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Resumo

"Alice perguntou: '‘Gato Cheshire... Pode me dizer qual o caminho que eu devo tomar? 'Isso depende
muito do lugar para onde vocé quer

Texto integral

"Alice perguntou: 'Gato Cheshire... Pode me dizer qual o caminho que eu devo tomar? 'Isso depende
muito do lugar para onde vocé quer ir', disse 0 Gato. 'Eu ndo sei para onde ir!', disse Alice. 'Se vocé
nao sabe para onde ir, qualguer caminho serve'." (Lewis Carroll, Alice no Pais das Maravilhas) Na
origem, os servicos de saneamento basico eram executados individualmente e de modo privado.
Com o crescimento das cidades, o saneamento como um todo passou a ser uma das funcdes
centrais dos governos locais, e com isso, a complexidade regulatoria ficou extremada, dada que
cada entidade publica municipal pode ter o seu manancial de regras, 0s quais podem ser quica
inconsistentes com os demais. Logo, os desafios da regulacdo no setor de saneamento basico sao
enormes, ndo so pela complexidade de se normatizar tal servigo publico, como pela multiplicidade de
agentes reguladores existentes no pais. A aprovacao do novo marco legal no setor, instituido pela
Lei n° 14.026/2020, fornece um desafio ainda maior: A Agéncia Nacional de Aguas (ANA),
transformada em Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico pela referida legislacdo, passara
a ter competéncia para editar regulamentos de referéncia, que servirdo de base nacional ao setor.
Veja um ponto complexo no tema: o nivel de investimentos no setor e do valor da tarifa paga pelo
usuario devem ser compatibilizados. Se, de um lado, sempre se pretende o pagamento de baixas
tarifas, de outro, quer-se o maior nimero de investimentos. Eis mais uma das muitas "equactes” a
serem dirimidas pela ANA e pelas demais agéncias reguladoras estaduais ou municipais. Por isso,
neste texto, vamos apresentar algumas estratégias ao complexo setor de saneamento basico
brasileiro. Uma estratégia regulatéria da agéncia nacional citada consistira na previsao normativa de
standards a serem observados por todos os prestadores, o que se dara pelas "normas de
referéncia”. Para fins de manutencdo de um padrdo minimo de qualidade do servi¢o, por exemplo,
poder-se-ia adotar o mesmo modo de agir da International Organization for Standardization (ISO) , a
qual fixa regras de performance das partes envolvidas [1] . Assim, regras minimas para se obter
beneficios operacionais e economia de custos seriam de extrema importancia. A regulacao standard
advinda da ANA reclama a imposicao da eficiéncia, ainda que os contratos também possam assim
induzir. Assuntos coligados podem fazer parte desta agenda, como, por exemplo:— O uso adequado
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da energia; — Eficiéncia em compras; — Treinamento dos recursos humanos; — Emprego de novas
tecnologias; —Formas versateis de controle das perdas; — Automacgdo de processos. Nesse
contexto, sera fundamental ser fixado um dialogo entre as agéncias reguladoras e os prestadores de
servico, para que se possa construir dialogicamente a boa prestacdo do servigo. Esse debate vai
desde as regras de equilibrio econdmico-financeiro até o prazo minimo dos contratos. Entdo, como
"desenhar" esse "mercado” para que ele se torne eficiente e menos custoso? O termo "desenho de
mercado" ndo deve ser lido em termos estritamente econdmicos, até porque estamos diante de um
servico publico. Pretendemos aqui aplicar essa expresséo no sentido de como se estrutura as boas
praticas, as relacBes juridicas, a regulacdo etc. no setor de saneamento basico. Feita essa
explicacao inicial, passemos a analise do assunto deste artigo. O setor de saneamento basico ndo
possui um espaco franco a livre concorréncia por varios fatores, notadamente aqueles de ordem
técnica ou natural [2] . Ha experiéncias de concorréncia na atividade de dispensacdo de agua
potavel [ 3] , mas bastante timidas se comparadas a outros setores como a telefonia ou a energia
elétrica. Exemplifico: é tecnicamente inviavel uma competicdo no ambito da drenagem de aguas ou
esgotamento sanitario, por conta de que os multiplos prestadores teriam de construir multiplas
estruturas. Talvez se poderia pensar em concorréncia na etapa do recebimento dos dejetos,
abrindo-se um "livre mercado" para varios interessados receberem e processarem 0 esgoto.
Portanto, normalmente no setor de saneamento h4 uma concorréncia de entrada, ou seja, uma
disputa pela outorga da captacéo de agua ou pela prestacdo das outras atividades — salvo, € claro,
se esse servico ndo é prestado pelo Estado. Em assim sendo, ap0s a licitacdo para a concessao
destas atividades, a prestagdo fica monopolizada por longos anos em uma companhia. Entdo, neste
momento, havera a concentracdo do mercado em um Unico agente ultradominante. Sendo assim, as
I6gicas econbmicas de formacdo de precos ou de valor ndo podem ser aplicadas para as tarifas [4] ,
porque tal monopdlio retira qualquer sentido, fundamento ou raz&o para tal. Assim, haverd uma
intensa competicédo pelo mercado no inicio, que depois se transforma em longo periodo de auséncia
de competicdo, mas de muita regulacao. Alids, justamente por esses fatores ligados a concentragéo
de mercado é que a regulacdo se faz imprescindivel, para obrigar o prestador a garantir, por
exemplo, a manutencdo da qualidade dos servigos, a transparéncia, o cumprimento das metas de
universalizagdo ou de integralidade etc. Entdo, as altas barreiras a entrada estéo relacionadas aos
efeitos de rede de servigos formada e dos altos custos de investimento. Torna-se dificil a competicdo
no setor. E mesmo a competicdo na licitagdo pode n&o ser justa. Queremos dizer com iSso que o
atual prestador pode deter vantagens competitivas por ja estar instalado no local de prestacédo dos
servicos e deter uma série de informac8es do setor, especialmente quanto aos usuarios. E, de outro
lado, pode, assim, ser dificil coordenar a migragdo da concessao. N@o obstante, essa dificuldade
pode ser contornada, ou seja, o acesso a dados pode ser ampliado via contratos ou regulacgéo,
aumentando a igualdade competitiva para as empresas que ndo controlam as bases de informacdes.
De outro lado, como ja dissemos em outro momento , 0 "mercado do saneamento basico" tem seu
core na construcdo de grandes obras, ou seja, € um setor que reclama erguer ampla infraestrutura.
Partindo dessa premissa, o problema central do saneamento basico e o ponto inicial de todo o
debate se restringe a investimentos no setor para financiar essas mencionadas estruturas. Muitas
foram as estratégias aplicadas: aporte de recursos publicos, linhas de crédito especial para este fim,
emissao de titulos publicos [5] , entre outros, normalmente combinados com a tarifa paga pelo
usuario, a qual deve remunerar os investimentos e o custo de prestacao [6] . Para alavancar os
investimentos no setor, a Lei n°® 14.026/2020, que modificou a Lei n® 11.445/2007, apostou que as
metas de universaliza¢do e de integralidade poderiam ser alcancadas a partir do redesenho do setor,
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0 qual passa a contar fortemente com investimentos privados, 0s quais serdo ressarcidos ao longo
do tempo pelo pagamento das tarifas dos usuarios e pela eficiéncia na prestagdo. Interessante notar
que, no Brasil, o desenho de mercado da prestacdo de saneamento basico conta com leis de
regéncia (normas de primeiro grau), bem como das regulamentacées que podem ser expedidas por
todos os municipios do pais ou de modo regional, quando h& a criacdo e a adesédo a blocos. As
unidades regionalizadas criadas pelos Estados ou os blocos criados pela Unido sdo muito parecidas
em termos de escopo e de estrutura operacional. H4 um problema de génese, em que a titularidade
do servico continua sendo local, mas a prestacao € regional. E como a prestacao passara a ser feita
por meio de delegacdo, o nivel de institucionalidade devera ser maior, inclusive em relagdo a
estrutura de governanga com participa¢éo proporcional. De mais a mais, a unificacdo dos contratos
na regionalizacdo sera um grande desafio, por conta de que as realidades de cada municipio sédo
diversas, o que implica disparidades na prestacéo. Alids, o monitoramento constante a execugdo do
contrato, bem como a revisdo da regulacdo podem ser bastante Uteis para estabilizar as receitas,
garantir a recuperacgdo dos custos e ajudar a garantir um retorno razoavel do investimento. No caso,
€ essencial que todas essas atividades estejam sendo feitas sob a perspectiva de informacdes e
dados confiaveis e reais. Se isto ndo ocorrer, havera sérias dificuldades em se obter precos
baseados em custos. Veja que, em termos de saneamento basico, dificimente se consideram, por
exemplo, os custos de oportunidade. Exemplifico: empresas que conseguem retirar mais facilmente
agua bruta possuem um custo de oportunidade menor, ou quando o0 esgotamento sanitario pode ser
tratado com a adicdo de menos produtos ou ser levado a locais menos distantes. E tudo isso pode
ser refletido na tarifa. Hoje, em muitos negécios juridicos na area de saneamento, a tarifa serve para
pagar o custo da operacdo e o capital investido, e esse € um ponto nodal que diferencia de
mercados concorrenciais. E isso tera de ser revisto, porque a tarifa devera comportar, ainda, novos
investimentos. Esse € um ponto central na regulacdo do setor. Por tudo isso, tomando por base a
passagem de Carroll que inaugura este artigo, ndo é qualquer caminho que serve ao setor de
saneamento no Brasil. Precisaremos, sim, saber qual caminho selecionar. No préximo texto,
falaremos sobre a experiéncia norte-americana e sobre as novas possibilidades do setor. [1] Essa
ideia pretendia ser aplicada na Franca, no comeco dos anos 2000. [2] Falo aqui das condicdes
geograficas ou meteoroldgicas. [3] Na Inglaterra, estabeleceu-se uma concorréncia neste setor no
comeco dos anos noventa. [4] Exemplo: efficient capital markets hypothesis (ECMH), das décadas
de 1970 e 1980, ou behavioral finance , da década de 1980 em diante (GILSON, Ronald J. e
KRAAKMAN, Reiner H. The mechanisms of market efficiency twenty years later: the hindsight bias. H
arvard Law School John M. Olin Center for Law, Economics and Business . Discussion Paper Series,
paper 446, 2003, Disponivel em:
https://pdfs.semanticscholar.org/86ce/200da24544cb09fd92f3c97e€939169f6¢c2ef.pdf . [5] Nos
Estados Unidos, apds a Primeira Guerra Mundial, o Governo federal isentou de imposto de renda os
juros e a compra de titulos publicos municipais, fazendo com que estes papeis fossem atrativos.
Essa estratégia permitiu com que as entidades locais conseguissem financiar grande parte das
obras de saneamento basico. [6] Nos Estados Unidos, em 1996, a Agéncia de Protecdo Ambiental
dos Estados Unidos ( Environmental Protection Agency — EPA ) estimou que se deveria investir US$
140 bilhées em infraestrutura na area de saneamento nos préximos 20 anos. No Brasil, os niveis de
investimento estdo muito aquém do esperado. E o quadro € agravado pela ma gestdo de muitos
contratos ou mesmo pela sua incompeténcia em sequer comegar a executa-los. Em outras palavras,
ainda que exista recursos publicos disponiveis para as obras no setor, em muitos casos ndao ha a
sua operacionalizacdo — conforme estudo feito pelo CERI-FGV (CENTRO DE ESTUDOS EM
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REGULACAO E INFRAESTRUTURA — CERI. Efetividade dos investimentos em saneamento no
Brasil: da disponibilidade dos recursos financeiros a implantacédo dos sistemas de abastecimento de
agua e de esgotamento sanitario. Rio de Janeiro: Fundacédo Getulio Vargas, 2016. Disponivel em: ht
tps://ceri.fgv.br/sites/default/files/publicacoes/2018-10/39_efetividade-dos-investimentos-em-saneam
ento-no-brasil-25-09-2016.pdf .
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