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RESUMO

O servico publico de saneamento basico tem relevancia amplamente reconhecida. Apesar disso,
ainda sdo verificados no Brasil elevados indices de déficit ou de atendimento precério, com
situacdes distintas nas diversas regides do pais. Nesse sentido, 0 objetivo desta dissertacéo € (i)
apresentar, a partir da perspectiva interdisciplinar da Economia dos Custos de Transa¢do, uma
compreensdo do servico publico de saneamento basico no Brasil, atualmente regulamentado
pela Lei n® 11.445/2007, (ii) avaliar a eficiéncia do modo de governanga majoritariamente
utilizado e, (iii) eventualmente, propor desenhos alternativos para a organizacdo da prestacéo
que sejam economicamente superiores em temos de reducdo de custos de transacdo para a
realizacdo de investimentos necessarios ao cumprimento dos objetivos fundamentais definidos
no art. 2°, da Lei n® 11.445/2007. A pesquisa adotou como estratégia metodoldgica a utilizacdo
de uma abordagem interdisciplinar de direito, economia e organizac6es, nos termos da analise
econémica da nova economia institucional. A partir o estudo do ambiente institucional bésico,
com apoio no referencial teodrico, observou-se que o mecanismo de governanga
predominantemente utilizado no servi¢co publico de saneamento basico no Brasil, isto &,
delegacdes a Companhias Estaduais de Saneamento por meio de contratos de longo-prazo
(contratos de programa), ndo favorece a realizagdo de investimentos em ativos especificos
(infraestrutura) necessarios a prestacdo e cumprimentos de metas da politica. Foi também
constatado que existem alternativas de governanca viaveis ao desenho predominante, embora a
utilizacdo de formas alternativas provavelmente ndo possua execucdo viavel pelo simples
transplante de normas, isto é, pela via formal. A modificacdo da forma de governanca
predominante no saneamento basico no Brasil, com a superacdo do baixo desempenho
verificado (low-level equilibrium), ndo é possivel de ser realizada sem custos. Nesse sentido, é
necessario superar os custos para o rompimento do path dependence provocado pelo hold up
realizado pelas Companhias Estaduais de Saneamento Béasico sobre os titulares do servico
publico (municipios), bem como os custos para 0 rompimento do path dependence no direito
administrativo brasileiro, o qual restringe o desenvolvimento de uma teoria juridica da
regulacdo apta a viabilizar a constru¢do de uma governanca regulatéria adequada a reducéo dos
custos de transacdo, de modo a tornar vidveis investimentos em ativos de infraestruturas com
elevado grau de especificidade.

Palavras-chave: Servico publico de saneamento béasico; direito administrativo; regulacdo; nova
economia institucional; economia dos custos de transacdo; instituicdes; mecanismos de
governanga; infraestrutura; investimentos em ativos especificos; oportunismo; racionalidade
limitada; custos de transacao.



ABSTRACT

The water and sewage public service relevance is widely recognized. Nevertheless, there is high
deficit level of access in Brazil, with different situations in the various country regions. In this
sense, the objective of this dissertation is (i) from the interdisciplinary perspective of the
Transaction Costs Economics, introduce an understanding of water and sewage public service
in Brazil, currently regulated by Law No. 11,445/2007, (ii) evaluate the efficiency of the mainly
used mode of governance, and (iii) eventually purpose alternative designs for the organization
of the provision, economically superior in terms of reducing transaction costs for necessary
investments to fulfill the fundamental objectives defined in art. 2 of Law No. 11,445/2007. The
research used as a methodological strategy an interdisciplinary approach to law, economics and
organizations, based on the new institutional economics. From the study of the basic
institutional environment, with support in the theoretical framework, it was observed that the
governance mechanism predominantly used to provide the water and sewage public service in
Brazil, ie delegations to State Sanitation Companies through long-term contracts (program
contracts) does not favor investments in specific assets (infrastructure) necessary for the supply
and does not ensure policy goals. It was also found that there are viable alternatives to overall
governance design, although the use of alternative forms probably are not feasible by
implementing simple transplant standards, that is, by formal means. The modification of the
prevailing water and sewage public service mode of governance, overcoming the verified low
performance (low-level equilibrium), can not be held without charge. Therefore, it is necessary
to overcome the costs for breaking the path dependence caused by hold-up carried out by the
Sanitation State Companies to public service holders (municipalities), as well as costs for the
disruption of path dependence in the Brazilian administrative law, which restricts the
development of a legal theory of regulation to enable the construction of an adequate regulatory
governance to reduce transaction costs in order to make viable investments in infrastructure
assets with a high degree of specificity.

Keywords: water and sewage public service; administrative law; regulation; new institutional
economics; transaction costs economics; institutions; mechanisms of governance;
infrastructure; investments in specific assets; opportunism; bounded rationality; transaction
costs.
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1. INTRODUCAO

Esta dissertacdo versa sobre o servico publico de saneamento basico no Brasil®. O seu
objeto é o estudo das proposicoes tedricas da Economia dos Custos de Transacdo e a verificacéo
das contribuicdes que as mesmas podem oferecer para a definicdo de critérios juridicos nas
escolhas realizadas no ambito da governanga do servico publico de saneamento basico no
Brasil.

O objetivo da dissertacdo é (i) apresentar, a partir da perspectiva interdisciplinar da
Economia dos Custos de Transacdo, uma compreensdo do servico publico de saneamento
basico no Brasil, atualmente regulamentado pela Lei n® 11.445/2007, (ii) avaliar a eficiéncia do
modo de governanca majoritariamente utilizado e, (iii) eventualmente, propor desenhos
alternativos para a organizacgdo da prestacdo que sejam economicamente superiores em temos
de reducdo de custos de transacdo para a realizagdo de investimentos necessarios ao
cumprimento dos objetivos fundamentais definidos na Lei n® 11.445/2007.

O tema da dissertagdo tem sua relevancia amplamente reconhecida. O acesso ao
saneamento basico € visto como condi¢do fundamental para a sobrevivéncia e para a dignidade
humana. Aponta-se que a sua auséncia ou precariedade tem como consequéncias problemas
para a satide publica, o meio ambiente e a cidadania?.

No Brasil, apesar dos esforcos para universalizacdo do saneamento e dos avangos
obtidos nos dltimos 50 anos, através da expansdo das redes de infraestrutura necessarias a
prestacdo, o déficit de acesso ainda € elevado, especialmente em relacdo ao esgotamento
sanitario nas periferias das grandes cidades e zona rural®. Consoante o diagnostico do Plano
Nacional de Saneamento Basico®, somente 59,4% da populacdo brasileira possui atendimento
adequado ao servico de fornecimento de agua tratada. Do total pesquisado, 33,9% tem

atendimento precario e 6,8% da populacdo ndo é atendida por este servico. Em relacdo ao

1 O termo servigo publico de saneamento bésico utilizado nesta pesquisa refere-se aos servicos de abastecimento
de &gua e esgotamento sanitario. Todavia, a Lei n°® 11.445/2007 define como servigos publicos de saneamento
basico, além do abastecimento de 4gua e do esgotamento sanitério, a limpeza urbana e manejo dos residuos solidos.
O Decreto n° 7.217/2010, que regulamenta a Lei n° 11.445/2007, estabelece, por sua vez, que o abastecimento de
agua é composto por vérias atividades interdependentes denominadas de servicos publicos de abastecimento de
agua, o mesmo ocorrendo em relagdo aos servicos publicos de esgotamento sanitério.
2 GALVAO JUNIOR, Alceu de Castro; PAGANINI, Wanderley da Silva. Aspectos conceituais da regulagéo
dos servicos de 4gua e esgoto no Brasil. Eng. Sanit. Ambient., Rio de Janeiro, v. 14, n. 1, p. 79-88, Mar. 2009.
3 GALVAO JUNIOR; PAGANINI, Aspectos conceituais da regulacéo dos servicos de dgua e esgoto no Brasil,
p. 79.
4 BRASIL, Ministério das Cidades. Plano Nacional de Saneamento Basico. Brasilia, 2013, disponivel em
<http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNSA/PlanSaB/plansab_texto_aprovado.pdf>, Acesso em:
13/11/2014.
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servico de esgotamento sanitario, 39,7% da populacdo brasileira é atendida adequadamente,
50,7% tem atendimento precério e 9,6% ndo é atendida.

Do lado da governanca, os dados do Gltimo Diagnostico dos Servigos de Agua e Esgoto
do Sistema Nacional de Informacdo sobre Saneamento (SNIS) indicam que a prestacdo é
majoritariamente prestada pelos Estados, com ambito de atuacdo regional. Nesse sentido, dos
5.060 municipios brasileiros que prestaram informagdes ao sistema, 4.012 sdo atendidos por
prestadores regionais para o abastecimento de agua. Em relacdo aos servicos de esgotamento
sanitario, dos 2.232 municipios, 1.268 séo atendidos por prestadores regionais.

A prestacdo regional dos servicos, por sua vez, € na grande maioria realizada por
sociedades de economia mista estaduais (CESBS), totalizando 24 empresas existentes no pais
(85,7%). Além dessas, ha duas autarquias (Tocantins e Acre), uma concessionaria privada
(Tocantins) e uma empresa publica (Minas Gerais).

A estes dados devem ser acrescentados os relativos ao inconsistente avango no
cumprimento dos objetivos fixados nas atuais diretrizes nacionais do saneamento basico, aléem
da disparidade de niveis de atendimento e no desempenho entre as diversas regides do pais.
Segundo relatorio elaborado pelo Instituto Trata Brasil, com base em dados do Sistema
Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS), entre 2009 e 2013, avangou-se apenas
0,8% no nivel médio de atendimento pelo servico de abastecimento de agua e 4,1% no
atendimento médio de esgotamento sanitario, e 1,9 % a relacdo entre volume de esgoto tratado
por agua consumida. O volume médio de perdas na distribuicdo de agua ainda é elevado (37%),
tendo sido reduzido em 4,6% entre 2009 e 2013°.

De fato, tem-se a constatacdo preliminar de que ha um timido avanco no cumprimento
dos objetivos da politica de saneamento instituida em 2007° e que a governanca do servico
publico de saneamento basico € realizada predominantemente pelos Estados, através das

companbhias estaduais de saneamento basico (CESBS).

> INSTITUTO TRATA BRASIL. Avanco timido do saneamento basico nas maiores cidades compromete
universalizacao em duas décadas. Disponivel em: <
http://www.tratabrasil.org.br/datafiles/estudos/ranking/release-ranking-2015.pdf>. Acesso em 20 nov 2015.
& Entre os objetivos fundamentais das diretrizes nacionais para o saneamento basico em vigor, nos termos do art.
20 da Lei ° 11.445/2007, pode-se citar a universalizacdo do acesso, articulagdo com as politicas de
desenvolvimento urbano e regional, de habitacdo, de combate a pobreza e de sua erradicacdo, de protecdo
ambiental, de promogdo da salde e outras de relevante interesse social voltadas para a melhoria da qualidade de
vida, eficiéncia e sustentabilidade econdmica, utilizacdo de tecnologias apropriadas, considerando a capacidade
de pagamento dos usudrios e a adogdo de solucdes graduais e progressivas, integragdo das infra-estruturas e
servigos com a gestdo eficiente dos recursos hidricos, adogao de medidas de fomento a moderagao do consumo de
agua, entre outros.
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Esta constatacdo, por sua vez, nos induz a reflexdo sobre uma possivel relacéo entre

baixo desempenho do setor no tocante aos investimentos em infraestrutura necessarios ao

cumprimento dos objetivos da politica vigente e a inadequagdo do desenho de governanga para

0 saneamento basico, resultando dai o problema da pesquisa, que pode ser sintetizado nas

seguintes questoes:

Primeiro problema de pesquisa: é possivel apontar alguma relagdo entre os
desenhos da governanca do servico publico de saneamento basico
predominantemente praticados no Brasil e o baixo desempenho em relagdo a
realizacdo de investimentos em infraestrutura necessaria ao cumprimento dos
objetivos fundamentais definidos no art. 2°, da Lei n°® 11.445/2007?

Segundo problema de pesquisa: caso seja possivel apontar uma relagéo entre
os desenhos da governanca do servico publico de saneamento basico
predominantemente praticados no Brasil e o baixo desempenho em relacdo a
realizacdo de investimentos em infraestrutura necessaria ao cumprimento dos
objetivos fundamentais definidos no art. 2°, da Lei n° 11.445/2007, que
mecanismos de governanca institucionalmente viaveis poderiam ser sugeridos

para favorecer a realizacéo dos citados investimentos?

Como respostas provisorias para 0s problemas de pesquisa, sdo definidas as seguintes

hipdteses:

Primeira hipétese: para a primeira questdo, cogita-se que a governanca
predominante no servigo publico de saneamento basico no Brasil, realizada
majoritariamente mediante a delegacdo da prestacdo por meio de contratos de
longo prazo firmados entre 0os municipios e sociedades de economia mista
estaduais (CESBs), ndo favorece a realizacdo dos investimentos em

infraestrutura.

Segunda hipdtese: em relacdo & segunda questdo, como alternativas para o
desenho da governanca do servico publico de saneamento basico que favoregam

a realizacdo dos investimentos infraestrutura necessarios ao cumprimento dos
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principios fundamentais do art. 2°, da Lei n® 11.445/2007, a hip6tese € a proposta
de retomada da operacao dos servicos pelos municipios, considerados aqui como
titulares do servigo publicos’, ou a construgdo e o fortalecimento de uma
estrutura de regulacdo independente para os diversos tipos de contratos de longo
prazo firmados, no casos de prestacdo indireta do servico publico de saneamento
basico.

A definicdo dos problemas e das respectivas hipoteses encontra fundamento nas
proposicoes do marco tedrico escolhido para a pesquisa, a Economia dos Custos de Transacao.

Em estudo semelhante ao aqui empreendido, realizado sobre o servigo publico de
saneamento basico na Franca a partir dos aportes teoricos e desenvolvimentos recentes na
Economia dos Custos de Transacdo, Ménard e Saussier® analisaram os arranjos contratuais
utilizados no referido pais para a prestacdo do saneamento basico em cidades com mais de cinco
mil habitantes, com o objetivo de descobrir uma “racionalidade econdmica subjacente a escolha
do modo de governanga e as relagdes entre os arranjos escolhidos e suas performances”®.

Os autores demonstram no estudo empirico que “as escolhas, apesar de realizadas num
setor que é particularmente sensivel a decisGes politicas, obedecem a significativas
determinantes econdmicas”°. Os resultados do estudo sugerem fortemente que “ndo ha uma
vantagem absoluta de um modo especifico de governanca, [mas] vantagens comparativas que
dependem crucialmente de caracteristicas das transacfes que os modos de governanca
organizam”!!. Além disso, também concluem que “negligenciar tais determinantes na escolha

do arranjo contratual resulta imediatamente em decréscimo da performance”*? do servigo.

7 Deve-se esclarecer que ndo se ignora a incerteza juridica no tocante a definicdo sobre a competéncia
administrativa do servico publico de saneamento basico no Brasil. Para uma compreensdo do debate sobre o tema,
ver: RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regulagdo juridica, racionalidade econdmica e saneamento
basico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 409-423.

8MENARD, Claude; SAUSSIE, Stéphane. Contractual choice and performance: the case of water supply in
France. Reveu d’économie industrielle. Vol 92. 2e et 3eme trimestres 2000. Economie des contrats: bilan et
perspectives, p. 385-404.

*MENARD; SAUSSIE, Contractual choice and performance: the case of water supply in France, p. 386,
traducdo livre.

'MENARD; SAUSSIE, Contractual choice and performance: the case of water supply in France, p. 386,
traducdo livre.

MENARD; SAUSSIE, Contractual choice and performance: the case of water supply in France, p. 403,
traducdo livre.

2MENARD; SAUSSIE, Contractual choice and performance: the case of water supply in France, p. 386,
traducéo livre.
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O caso brasileiro, objeto desta dissertagdo, € similar ao caso francés abordado por
Ménard e Saussier, com algumas peculiaridades em relacdo a propria organizacao do servico
publico que deve ser objeto de consideracdo para a investigacdo a ser realizada nesta pesquisa.

E que o saneamento basico ja é “tradicionalmente descentralizado”!3 na Franca, com a
“escolha do modo de governanga e seu monitoramento dependendo primariamente das
autoridades locais”4. As leis gerais que orientam o setor estdo voltadas aos standards de
qualidade, a transparéncia na escolha como prevencgdo de captura e corrupgdo e a protecéo ao
meio ambiente e aos recursos escassos®>. Tal forma de organizacdo, consoante observam os
autores, favorece a diversidade de modos de governanca e a utilizacdo de critérios econdmicos
para a definicdo dos alternativos arranjos contratuais utilizados.

No Brasil, por outro lado, ainda se vive uma transicdo de um modelo decisdrio oposto
ao francés, ou seja, centralizado no governo federal e uniformemente hierarquizado, instituido
atraves de uma politica nacional vigente no pais até a segunda metade da década de 1980. Tal
politica incentivou durante aproximadamente 30 anos a governanca do servico publico de
saneamento basico pelos estados da federacdo, através de delegacBes municipais as
Companhias Estaduais de Saneamento Basico (CESBs). Nesse sentido, um desenho de
governanga pouco flexivel como o que prevalece no Brasil pode, ao preservar os interesses de
terminados grupos especificos, estar afetando o desempenho do setor e desfavorecendo a
realizacdo de investimentos necessarios ao cumprimento dos objetivos fundamentais das
diretrizes nacionais do saneamento basico (art. 2° da Lei n® 11.445/2007).

Levy e Spiller®®, por sua vez, utilizaram as propostas tedricas da Economia dos Custos
de Transac¢do para analisar os “determinantes da performance de utilities privatizadas em
diferentes circunstancias sociais e politicas” e estudar casos no setor de telecomunicacdes da
Jamaica, Argentina, Chile, Filipinas e Reino Unido. Entre outras conclusdes, os autores
observaram que a “credibilidade regulatéria pode ser desenvolvida em ambientes
inapropriados; que, sem tais compromissos, investimentos de longo prazo ndo ocorrerdo; que,

para realizar tais compromissos, hd uma tendéncia a regimes regulatérios inflexiveis; e que, em

BBMENARD; SAUSSIE, Contractual choice and performance: the case of water supply in France, p. 387,
traducdo livre.
“MENARD; SAUSSIE, Contractual choice and performance: the case of water supply in France, p. 387,
traducdo livre.
SMENARD; SAUSSIE, Contractual choice and performance: the case of water supply in France, p. 387,
traducdo livre.
16 LEVY, Brian; SPILLER, Pablo T. The institutional foundations of regulatory commitment: a comparative
analysis of telecommunications regulation. Journal of Law, Economics, and Organization, vol. 10, n® 2, 1994,
p. 201, traducéo livre.
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alguns casos, a operagdo publica [default mode of organization] € a Unica forma regulatoria
viavel”.

Em estudo posterior, Spiller e Tommasi'’, com forte apoio nas construcdes tedricas de
Oliver Williamson, utilizaram a Economia dos Custos de Transa¢do associada a teoria politica
positiva para, entdo, abrir a caixa-preta (black box) da regulacdo e compreender os
determinantes da formacao de desenhos regulatérios (regulatory design) que geram impactos
na realizacdo de investimentos em ativos especificos que exigem, em regra, longo prazo de
maturacdo. A abordagem utilizada pelos autores “enfatiza o que Levy e Spiller (1994)
denominam governanga regulatdria”, isto €, “mecanismos que as sociedades utilizam para
limitar a discrigdo regulatoria, ¢ para resolver os conflitos relacionados a tais limitagdes”. Tais
mecanismos possuem trés formas: a operacéo publica, regulacdo flexivel e regulacgéo rigida.

Os autores diferem a abordagem por eles utilizada dos modelos de incentivos
regulatorios, como precificacdo ou subsidios diretos ou cruzados. Eles partem do pressuposto
de que incentivos regulatérios podem afetar o desempenho, mas os impactos positivos ou
negativos dos mesmos, como 0s que se pretende avaliar nesta pesquisa, dependem a priori do
bem-sucedido desenho da governanca regulatoria.

De outro lado e considerando essas explicacdes, observa-se que 0 marco teorico
escolhido para o presente trabalho se mostra relevante. Em primeiro lugar, porque ndo ha no
Brasil, até o presente momento, semelhante abordagem sobre servi¢co publico mencionado,
como ja ocorre, por exemplo, nos Estados Unidos da América'®, em paises da Organizacéo para

a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico!® e na Franga®.

7 SPILLER, Pabro T.; TOMMASI, Mariano. The institutions of regulation: an application to public utilities.
C. Ménard and M. M. Shirley (eds.), Handbook os New Instituional Economics, Springer, 2005, p. 515-516.

18 MASTEN, Scott E. Public utility ownership in 19th-century America: the “aberrant” case of water. The
Journal of Law, Economics & Organization, vol. 27, n° 3, jan. 2010. A pesquisa de Masten investiga porque o
saneamento basico nos Estados Unidos é a Unica das principais utilities que se tornou predominantemente publica.
A partir de um exame historico dos problemas relacionados & contratagdo do saneamento bésico a luz das modernas
teorias da organizacdo econdmica, as conclusfes sugerem que a mudanca de uma prestacdo inicialmente privada
para a publica foi resultado de fric¢des entre as cidades e as empresas privadas na expanséo e melhorias das redes.
19 PERARD, Edouard. Water supply: Public or private? An approach based on cost of funds, transaction
costs, efficiency and political costs. Policy and Society. 2009, 27: 193-219. O estudo realizado por Pérard prop&e
um modelo de escolha entre as formas publica e privada de prestacdo do servico de saneamento bésico a partir da
constatacao e andlise da enorme heterogeneidade nos diversos paises que compdem a OCDE. O modelo de Pérard
considera que na escolha entre as formas publica e privada de prestacéo devem ser considerados o custo do capital,
especialmente o custo social de impostos, os custos de transacdo, a diferenca de eficiéncia e o custo politico de
privatizagdo. O autor conclui o trabalho sugerindo dois caminhos de reducéo do custo dos projetos de infraestrutura
para o fornecimento de &gua: o primeiro seria reduzindo o custo do capital para incentivar a competicdo entre
investimentos publicos e privados; o segundo estaria relacionado a melhora no desenho institucional para a
economia dos custos de transagdo e, via de consequencia, reduzir o custo do investimento privado para incentivar
a competicdo entre as formas publica e privada de prestacéo.

2OMENARD; SAUSSIE, Contractual choice and performance: the case of water supply in France, p. 385-
404. A descricdo do trabalho de Ménard e Saussie sera realizada adiante, no préprio texto da dissertacao.
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H& no direito administrativo brasileiro um trabalho com fundamento tedrico na
Economia dos Custos de Transacdo. Todavia, tal trabalho ndo trata de modo especifico do
servico publico de saneamento basico. Neste trabalho, Nobrega? utiliza a perspectiva da
Economia dos Custos de Transagdo para abordar o tema da infraestrutura em geral, e destaca
problemas de governanca relativos aos contratos de parcerias publico-privadas conforme
regulamentacdo especifica da Lei n® 11.079/2004.

Um estudo que aborda o servico publico saneamento basico no Brasil de maneira
distinta das formas tradicionais é o realizado por Ragazzo??. O autor, no entanto, estuda a
formacdo de marcos regulatérios com o recurso aos aportes tedricos de linha da analise
econémica do direito diversa da Economia dos Custos de Transacdo. A tese defendida por
Ragazzo, com apoio na escola Public Choice, ndo contradiz as pressuposicdes teoricas da
Economia dos Custos de Transa¢do de modo absoluto, mas apresenta uma forma alternativa
para tratar os problemas regulatorios verificados em setores onde had a demanda por uma
intervencao estatal.

A proposta de Ragazzo tem como objetivo identificar as falhas de governo tomando
como pressupostos tedricos da teoria da captura e da tollbooth view, isto €: i) “analise
econémica da atuacdo de grupos de interesse em processos legislativos e burocréaticos e na
construgdo de regulagdes”; e ii) atuacdo auto-interessada de autoridades publicas, como
vantagens eleitorais e burocraticas®>.

O marco tedrico utilizado para orientar a presente pesquisa, de outro lado, ndo nega os
pressupostos comportamentais da atuacdo auto-interessada de agentes publicos ou privados,
como na proposta da Public Choice, mas procura antes identificar as estruturas juridicas que
surgem como meio para controlar os efeitos negativos (custos de transacdo) causados por esta
caracteristica do comportamento humano e da sua limitada capacidade de antecipar eventos
futuros, especialmente em cenarios de médio e longo prazo necessarios para a viabilizacdo de
investimentos em determinados tipos de ativos, como as infraestruturas para prestacdo de
servicos de saneamento basico.

A segunda justificativa a demonstrar a relevancia da utilizacdo da Economia dos Custos
de Transacdo como referencial tedrico para a abordagem dos problemas desta pesquisa
relaciona-se com a sua natureza descritiva, na medida em que possibilita a analise das relacdes

e influéncias existentes entre direito e economia tal qual eles s&o, ndo pretendendo a aplicacdo

21 NOBREGA, Marcos. Direito da infraestrutura. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011.
22 RAGAZZ0, Regulagso juridica, racionalidade econémica e saneamento basico, 2011.
3 RAGAZZ0, Regulagio juridica, racionalidade econémica e saneamento basico, p.107.
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normativa da economia sobre o direito, nem vice-versa®. Por meio desta analise descritiva é
possivel apontar as consequéncias da aplicacdo de determinadas estruturas juridicas, avaliando
a sua funcdo como meio para que determinados fins sejam atingidos®.

No Brasil, ao contrario, as discussdes juridicas em torno do tema normalmente centram
as suas preocupacdes em questdes relacionadas a tipificacdo das atividades econbmicas que
compbem o saneamento basico como servicos publicos, dada a sua essencialidade e relevancia
do ponto de vista social, para, a partir deste argumento, garantir e justificar o controle e o
planejamento estatal, seja materialmente, por via da protecdo da denominada essencialidade
para a coesao social?®®, seja formalmente, através da imposicdo de determinado regime juridico
administrativo que retira a atividade econémica do espago dedicado a livre iniciativa?’.

Entretanto, o foco na conceituagéo de servigo publico como normalmente é proposto, a
partir do dado teorico juridico ou legislativo, conduz a um debate interminavel, limitado a
reproducdo do que ja foi colocado até hoje no direito administrativo brasileiro sobre as
chamadas crises do servico publico?®, com inimeras propostas de conceitos atuais?®, de modo
semelhante ao que foi identificado por Cavalli*® em relacdo ao tema da empresa no direito

privado. Tais abordagens do tema tém limitada capacidade de definir meios adequados aos fins

24 CAVALLLI, Cassio. Empresa, direito e economia. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 279 e WILLIAMSON,
Oliver E. The mechanisms of governance. New York: Oxford University Press. 1996, p. 349.
%5 CAVALLI, Empresa, direito e economia, p. 279.
%6 Nesse sentido observa Eros Grau: “Servigo piblico, assim, na nog¢io que dele podemos enunciar, ¢ a atividade
explicita ou supostamente definida na Constituicdo como indispensavel, em determinado momento histérico, a
realizacdo e ao desenvolvimento da coeséo e da interdependéncia social (Duguit) — ou, em outros termos, atividade
explicita ou supostamente definida pela Constituicdo como servico existencial relativamente a sociedade em um
determinado momento histérico (Cirne Lima).” (GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constitui¢do de
1988: interpretacao e critica.12? edicdo, revista e atualizada. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 136)
2’Gaston Jéze, da Escola de Bordeaux, evoluiu a proposta de Duguit, “reduzindo um pouco os aspectos politicos e
sociolégicos, para aproximé-la de uma construcio juridica” (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Notas
sobre o conceito de servico publico e suas configuragcdes na atualidade. Revista de Direito Publico da
Economia, Belo Horizonte, ano 12, n. 46, p. 63/77, abr./jun. 2014, p. 65). Jeze é o responsavel pela introducdo da
ideia de regime juridico especial, derrogatério do direito de natureza privada, através do qual sdo reguladas as
atividades qualificadas como servigo publico e sobre as quais o Estado tem o poder de, hierarquicamente, exercer
o controle com exclusividade. Para Jéze, a essencialidade até pode motivar a instituicdo de um servico publico,
mas ndo é o fator juridico determinante para qualifica-lo como tal, sendo o regime juridico — o regime juridico
administrativo - o seu elemento definidor. (ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos pulblicos. Rio
de Janeiro: Forense, 2008, p. 86-87).
BARAGAO, Direito dos servigos publicos, p. 239-259.
29 MARQUES NETO, Notas sobre o conceito de servigo publico e suas configuragdes na atualidade, abr./jun.
2014.
30 Cavalli, no seu campo de trabalho, observa que: “O volume de publicagdes acerca do tema é imensuravel, e o
debate em torno da categoria juridica da empresa afigura-se interminével. Ao grande volume de publica¢des sobre
o0 tema da empresa assoma-se a pluralidade de abordagens possiveis, de modo que, ao tratar do assunto, “cada
autor como que ¢ um chefe de escola”. O uso que a doutrina faz do termo também ¢ amplo, o que dificulta ou até
mesmo impossibilita a construgdo de um consenso acerca do seu significado juridico, inclusive no direito
comercial.” (CAVALLI, Empresa, direito e economia, p. 14)
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propostos por politicas publicas e prever consequéncias em relacdo as escolhas e decisdes
administrativas.

Por esta razdo, adota-se neste trabalho a estratégia metodoldgica de extrair do dado
tedrico econdmico3? critérios para investigar a eficiéncia da governanca do servico publico de
saneamento béasico no Brasil por alternativos mecanismos, segundo conceitos préprios da
economia.

Para a consecuc¢do do objetivo do presente trabalho, sera 0 mesmo dividido em cinco
capitulos.

O primeiro capitulo é o introdut6rio, no qual foram apresentados o tema, 0 objeto e o
objetivo da dissertacdo, a relevancia do tema e do objetivo, a metodologia, 0 marco tedrico, 0s
problemas e as hipdteses da pesquisa.

O segundo capitulo do trabalho, intitulado “A governanga segundo a Economia dos
Custos de Transacdo”, serd dedicado a descrever o referencial tedrico utilizado para a
consecucdo do objetivo da dissertacdo. Nele serdo apresentados 0s conceitos da Economia dos
Custos de Transacao e como ocorre a sua operacionalizacéo.

No terceiro capitulo, intitulado “O servigo publico de saneamento basico no direito
positivo e 0s desenhos de governanga possiveis”, serdo apresentados 0s ambientes institucionais
basicos (direito positivo) correspondentes as duas politicas nacionais de saneamento existentes
no pais até agora, 0s mecanismos de governanca possiveis e cada um deles, alem de uma
avaliacdo das possibilidades de modelagem na politica atual conforme os standards teoricos da
Economia dos Custos de Transagéo.

O quarto capitulo sera dedicado a apresentar os desenhos de governanca do saneamento
basico praticados no Brasil a partir dos dados coletados no Sistema Nacional de Informacéo

sobre Saneamento e publicacGes especializadas. Apos a apresentacdo dos dados, sera realizada

31 Cavalli, ao adotar a mesma alternativa metodoldgica para o estudo do tema da empresa no direito brasileiro,
observa: ‘(...) a aproximagao entre direito e economia vivifica o estudo do direito, descortinando novos horizontes
de investigacdo que podem ser proveitosos para a compreensdo do tema. Ademais, entende-se que mesmo as
teorias juridicas que partem do dado teorico juridico ou do dado legislativo, conquanto ndo tenham como ponto de
partida o dado econémico, sofrem, em algum graus, explicita ou implicitamente, as influéncias do elemento
econdmico.” (CAVALLI, Empresa, direito e economia, p. 17). Ragazzo, na mesma linha, afirma: “A economia
pode efetivamente produzir um sistema com novas concepgdes de justica e de seguranca juridica; obviamente, ndo
sem criticas pertinentes. Ao fazé-lo, a economia podera redefinir institutos juridicos que tém impacto sobre a
producdo e a distribuicdo de direitos. E o seu efeito sobre as novas técnicas juridicas poderd ser bastante
significativo, ao permitir a consideracdo de previsdes, incentivos e consequéncias decorrentes das possiveis
interpretacdes por ocasido das ponderacdes (que confluem julgamentos de valor) e no preenchimento de conceitos
indeterminados e de clausulas gerais. Igualmente, ndo ha razdo para excluir os atos administrativos dessa ldgica
de decisdo. Ha uma potencial consonéncia entre a teoria dos principios, a teoria da argumentagdo e a analise
econdmica do Direito.” (RAGAZZO, Regulacao juridica, racionalidade econdmica e saneamento, p. 86-87)
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a analise dos mesmos, articulada com os conceitos do referencial tedrico, visando a verificagdo
da consisténcia das hipoteses definidas como respostas provisorias aos problemas da pesquisa.
O quinto capitulo apresentara as conclusdes da dissertacao.
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2. AGOVERNANGCA SEGUNDO A ECONOMIA DOS CUSTOS DE TRANSACAO

O objetivo deste capitulo é apresentar um referencial tedrico alternativo aos que
geralmente sdo utilizados para estudar o servico publico de saneamento basico no Brasil.

Do ponto de vista juridico, com rarissimas excecdes®?, predominam as abordagens
formais®, que tomam o servico pulblico como consequéncia de um regime juridico-
administrativo, e abordagens que privilegiam a formacéo e a demonstragdo do fundamento de
instituicdes como o servico plblico sob a perspectiva historica®. Ha ainda estudos mais amplos,
que procuram definir e operacionalizar o conceito de servico publico sob uma perspectiva
constitucional®.

Na economia, por outro lado, ha estudos que partem de uma perspectiva nao
institucional, utilizando aportes tedricos da economia neoclassica, para focalizar, por exemplo,
questdes relacionadas ao “desempenho dos prestadores publicos e privados” com base em
“indicadores operacionais (agua e esgoto), econdmico-financeiros, de investimento e
qualidade™®.

Por outro lado, 0 marco tedrico utilizado nesta pesquisa procura conciliar direito e
economia, sendo, por essa razdo, “interdisciplinar (combinando direito, economia e
organizagdes), invariavelmente comparativo (formas de organizacdo sdo sempre examinadas
em relacdo a alternativas praticaveis), microanalitico (focaliza detalhes), (...) e preocupado com
economias relacionadas & organizagio ao invés das decorrentes de tecnologia™’.

Neste sentido, a Economia dos Custos de Transacao ajusta-se ao objetivo proposto para
a pesquisa, que é o de compreender o funcionamento do servigo publico de saneamento basico

no Brasil atualmente regulamentado pela Lei n® 11.445/2007, bem como avaliar o seu

%2 RAGAZZ0, Regulagéo juridica, racionalidade econémica e saneamento, 2011.
3 DEMOLINER, Karine Silva. Agua e saneamento: regimes juridicos e marcos regulatorios no ordenamento
brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2008.
3 CARVALHO, Vinicius Marques de. O direito do saneamento basico. Colecdo Direito Econdmico e
Desenvolvimento. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010.
% ARAGAO, Direito dos servigos publicos, 2008.
% SCRIPTORE, Juliana Souza; TONETO JUNIOR, Rudinei. A estrutura de provisdo dos servigos de
saneamento bésico no Brasil: uma analise comparativa do desempenho dos provedores publicos e privados.
Revista de Administracdo Publica. Rio de Janeiro 46(6): 1479-1504, nov/dez 2012, p. 1482. De acordo com
Williamson, tais critérios de avaliagdo sdo refinamentos de segunda ordem, ao contrario da analise da governanga
proposta pela Economia dos Custos de Transagdo, que se preocupa com economias de “primeira ordem”.
(WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 106-107).
ST WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 361.
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desempenho como uma consequéncia do desenho da sua governanga, Ou Seja, cCOmo

consequencia da utilizacdo de determinadas estruturas juridicas.

2.1. Uma aproximacdo ao quadro tedrico: Nova Economia Institucional e Economia dos
Custos de Transacéo

Durante trinta anos apds a segunda guerra mundial, o foco das pesquisas econdmicas
foi dirigido a economia neoclassica, com o desenvolvimento e aplicacdo de técnicas
economeétricas para, por exemplo, medir parametros empiricamente, testar hipoteses relativas a
modelos microeconémicos de demanda de consumo, producdo de firmas e fungdes de custo.

Esta linha matematizada de compreensdo da economia adota um viés néo institucional
para a compreensdo do fendmeno econdmico3°. Para a economia neoclassica, as instituicoes
necessarias para o funcionamento da atividade econémica — como direitos de propriedade,
contratos, mercados, sistemas de governanca corporativa — operam perfeitamente e sem
custos®,

Os fatores relevantes para o crescimento econémico apontados pela referida escola
econdmica sdo inputs de capital e trabalho, mudancas tecnologicas exdgenas, sendo ignoradas
a natureza das escolhas entre diferentes arranjos institucionais de governanca e suas
consequéncias, bem como a particularidades juridicas de cada pais, especialmente paises em
desenvolvimento®!.

Tal limitacdo da economia neoclassica é amplamente reconhecida nos dias atuais,
havendo um crescente nimero de pesquisas abordando caminhos diferentes, sendo um deles o
da Nova Economia Institucional®?. Nesse sentido, uma das opiniGes compartilhadas pelos
fundadores da International Society for New Institutional Economics € a de que a pesquisa
interdisciplinar pode contribuir para a compreensdo do papel das instituicbes e como elas

afetam a performance e o comportamento econdmicos®:.

38 JOSKOW, Paul L. Introduction to a new institutional economics: a report card. In New institutional
economics: a guidebook, edited by Eric Brousseau and Jean-Michel Glachant. Cambridge University Press: 2008,
p.l.

39 JOSKOW, Introduction to a new institutional economics: a report card, p. 2, traducéo livre

40 JOSKOW, Introduction to a new institutional economics: a report card, p. 2, traducéo livre

41 JOSKOW, Introduction to a new institutional economics: a report card, p. 2, traducéo livre

42 JOSKOW, Introduction to a new institutional economics: a report card, p. 3, traducéo livre

43 JOSKOW, Introduction to a new institutional economics: a report card, p. 5
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As ideias fundadoras da economia neoinstitucionalista foram elaboradas por Ronald

Coase*, cabendo a Williamson o desenvolvimento e a operacionalidade destas ideias seminais,

utilizando dados obtidos a partir da observacdo de regularidades empiricas para explicar a

existéncia e o funcionamento das mais variadas organizacfes econdmicas alternativas ao

mercado, como familia (family firms e career marriages), finangas corporativas, politicas

publicas, regulacdo e antitruste*, burocracias publicas e privadas*®.

Williamson utiliza um quadro analitico que € Gtil para delimitar o campo de interesse

das pesquisas da Nova Economia Institucional, as instituicdes. O quadro de analise de

Williamson, conforme relata Joskow*’, é dividido nos quatro niveis abaixo individualizados:

iD)

o Nivel 1, mais amplo, refere-se a institui¢cbes informais (social or cultural
foundations), que sdo mais enraizadas, e abrangem costumes, tradigdes, normas

sociais e éticas, religido e aspectos da linguagem e cognitivos;

0 Nivel 2 ¢ o ambiente institucional basico (basic institutional enviroment),
corresponde as instituicbes formais, e abrange a Constituicao, sistema politico,
direitos humanos, direitos de propriedade e sua alocacéo, leis, tribunais, poder

de tributar, etc.;

o Nivel 3 corresponde ao nivel de governanca (institutions of governance), e nele
se incluem diversos mecanismos como estruturas contratuais, formas de
organizacdo econémica como firmas, etc. As escolhas realizadas no terceiro
nivel sdo limitadas pelas condi¢6es do nivel das instituicGes basicas, e sao mais

dindmicas que estas;

o Nivel 4 refere-se a alocacgdo de recursos em curto prazo (short-term resource
allocation), e corresponde as operacGes econdmicas cotidianas realizadas a

partir de condicdes definidas nos trés niveis anteriores.

44 COASE, Ronald H. The nature of the firm. Economica, v. 4, n., p. 386-405. 1937.

4 WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 90-100.

46 WILLIAMSON, Oliver E. Public and private bureaucracies: a transaction cost economics perspective.
Journal of Law Economics & Organization; Mar 1999; 15, 1.

47 JOSKOW, Introduction to a new institutional economics: a report card, p. 7-8.
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O interesse de pesquisa da Nova Economia Institucional dirige-se aos niveis 2 e 3, ou
seja, a0 ambiente institucional basico e a governanga*®, os quais, como visto acima, influenciam
a alocacdo de recursos a curto prazo, tomadas no quarto nivel. No nivel da governanga, destaca-
se uma das linhas de pesquisa da Nova Economia Institucional, a Economia dos Custos de
Transacdo, que se preocupa com a governanca de relagdes contratuais®® e 0s custos a estas
relacionados.

Os custos de transagdao envolvem os custos diretos de “redigir, monitorar e exigir o
cumprimento de contratos, bem como 0s custos associados a investimentos ex ante e
performance e ineficiéncias ex post que surgem como consequéncia da concretizacdo de riscos
contratuais”°. Ao se defrontar com tais custos, os agentes econdmicos naturalmente buscam
formas alternativas de governanca com a finalidade de realizar economias de primeira ordem
nas transagdes que desejam realizar.

Para se realizar a governanca das relagdes contratuais, na esteira do que propde a
Economia dos Custos de Transacdo, sdo utilizados diversos mecanismos alternativos entre si,
sendo escolhidos “aqueles melhor adaptados aos atributos das transagdes no sentido de

economizar os custos totais (incluindo custos de transagio)>?.

2.2. Justificando a aplicacdo da Economia dos Custos de Transacédo para a governanca do

servico publico de saneamento basico

A aplicacdo das proposicdes tedricas da Economia dos Custos de Transagdo para definir
0s mecanismos de governanca que melhor atendam ao objetivo de realizar a economia dos
custos relacionados a contratos, apesar de ter exercido grande influéncia na analise da
integracdo vertical e contratos privados, estende-se a governanca de monop6lios naturais®?,

como as public utilities, e outros tipos de atividades economicas. A esse respeito, “muitos dos

48 JOSKOW, Introduction to a new institutional economics: a report card, p. 8

49 WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 222.

S0 WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 13-14, traducéo livre

5L WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 14, tradugéo livre

52 Independentemente da discussdo entre as diferencas entre os conceitos de servigos pulblicos e public utilities, é
aceito que os servigos de saneamento basico objeto deste trabalho sdo considerados um monopdlio natural, cf.
SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Regulacdo e concorréncia — a atuacdo do CADE em setores de
infraestrutura. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 302-303.
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argumentos centrais e conceitos identificados com a moderna teoria dos custos de transacéo
tém suas origens nos debates regulatorios dos anos 1960-197043.

Conforme observam Crocker e Masten, os “problemas encontrados na contratagdo de
public utilities services mostraram-se isomorfos em relagdo aos problemas enfrentados em
empresas privadas na decisdo de fazer ou comprar (make or buy) bens intermediarios e em
projetar ¢ administrar as relagdes contratuais”>¢. Ou seja, pode-se extrair da observagéo de
Crocker e Masten que, partindo dos objetivos e limitagcdes que justificam o planejamento e a
organizacdo de determinadas atividades econdmicas como os monopélios juridicos ou naturais,
a decisdo de fazer ou contratar determinada atividade assim qualificada tem a mesma razao
econdmica subjacente ao problema das empresas privadas para responder a questdo “make or
buy?”.

Williamson>3, citando Friedman ao defender a aplicacdo da Economia dos Custos de
Transagao a regulacao (governanga) de monopdlios naturais, observa que “infelizmente ndo ha
boa solugdo para monopolio técnico. H& somente uma escolha entre trés males: monopdlio
privado ndo regulado, monopolio privado regulado pelo Estado ou operagdo pelo governo™.

Demsetz, Stigler e Posner ao tratar das alternativas para a governanga das public
utilities, entendem que o problema do preco de monopolio pode ser evitado mediante a prévia
licitacdo de uma concessdao para a firma que ofereca a oferta do produto nas melhores
condicdes®¢. Todavia, Williamson acrescenta que a Economia dos Custos de Transacdo, aléem
de reconhecer o mérito da concorréncia pelo mercado para a mitigacdo dos efeitos do poder do
operador do monopolio natural, também defende o exame das caracteristicas da concessao no
momento posterior a licitacdo®’, o que é realizado através da analise da governanca.

Neste sentido, segundo Williamson,

Transaction cost economics maintains, however, that all contract schemes — of which franchise
bidding for natural monopoly is one — need to be examined microanalytically and assessed in a
comparative institucional manner. The recente examination of alternative modes for organizing
electricity generation by Joskow and Schmalensee (1983) is illustrative. 8

% CROCKER, Keith J.; MASTEN, Scoot E.. Regulation and administered contracts revisited: lessons from
transaction-cost economics for public utility regulation. Journal of Regulatory Economics; 9:5-39, 1996, p. 5.
%CROCKER; MASTEN, Regulation and administered contracts revisited: lessons from transaction-cost
economics for public utility regulation, p. 5.
55 WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 84.
6 WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 84.
S WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 85.
%8 WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 85.
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Para Williamson®® deve-se pensar contratualmente, reconhecendo riscos potenciais e
afasta-los no calculo do projeto®® relacionado a contratacdo pretendida, razdo pela qual a
governanca da operacdo do monopdlio apds a realizacdo concorréncia pelo mercado é
necessaria.

Joskow®! observa que a partir de meados da década de 1970, surgiram varias
publicacBes académicas que explicam a utilizacdo do quadro tedrico da Economia dos Custos
de Transagdo para explicar a escolha da estrutura de arranjos institucionais desenhados para
minimizar os custos de transacdo. Ele destaca o artigo de Williamson®2, elaborado em resposta
a solucdo de Demsetz® para o problema do monopdlio natural, que, segundo este, consistiria
numa licitagdo para a concessao, limitada a concorréncia pelo mercado.

A proposta defendida por Williamson, como ja observado, vai além da solugédo da
concorréncia pelo mercado. Ele sustenta que a economia dos custos de transacdo demanda a
mudanca do pressuposto de analise em relacdo a modelos baseados na fungéo de producéo da
firma (inerentes a economia neoclassica), devendo-se passar a analise de problemas verificados
apos a contratacao, decorrentes dos pressupostos comportamentais da racionalidade limitada e
do oportunismo ex post, questdes estas reputadas como “complicac¢des irrelevantes”®* pelos
defensores de uma solucdo minimamente interventiva para o controle da operacdo de
monopolios naturais (Posner e Demsetz).

Na linha tedrica da Economia dos Custos de Transacdo, a proposta para solucionar tais
problemas abrange a adocéo de distintas salvaguardas inerentes aos mecanismos de governanca
alternativos ao mercado, isto &, garantias contratuais reciprocas em formas hibridas, como
ocorre nas diversas espécies de contratos de longo prazo, ou absorcdo de todos 0s riscos
decorrentes dos investimentos a serem realizados pelo titular da public utility, mediante a

operacdo direta do servico relacionado ao monopolio natural.

59 WILLIAMSON, The theory of the firm as governance structure: from choice to contract, p. 171-195.
80 CROCKER; MASTEN, Regulation and administered contracts revisited: lessons from transaction-cost
economics for public utility regulation, p. 28-29.
61 JOSKOW, Paul. Asset specificity and the structure of vertical relationships: empirical evidence. Journal of
Law, Economics, and Organization, IV, n. 1, 1988, p. 98-99
52 WILLIAMSON, Oliver. Franchise bidding for natural monopolies — in general and with regard to CATV.
7 Bell Journal of Economics, 73, 1976.
8 DEMSETZ, Harold. Why regulate utilities. 11 Journal of Law and Economics, 55, 1968.
8 WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 84.
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2.3. Conceito de governanga adotado na pesquisa

A necessidade de afirmacdo de um conceito vai além da simples categorizacdo ou de se
estabelecer classificagdes. O estabelecimento de conceitos ndo deve ser realizado por si.
Aragdo® alerta que se deve evitar que “a discussdo sobre conceito e classificagdo (...) seja
meramente convencional, com divergéncias ndo substanciais, mas de significados atribuidos a
mesma palavra”.

Para ele, o que deve guiar o jurista na elaboracéo de conceitos s@o a operacionalidade
capaz de dar maior organizacdo ao direito, e o atendimento a objetivos metodoldgicos visados
pelo autor, com a finalidade de responder os problemas cientificos.

Neste sentido, a discussdo proposta neste trabalho, que envolve a avaliagdo dos
mecanismos de governanca do servico publico de saneamento béasico, exige a delimitacéo
conceitual do termo governanca. Dito de outra forma, pode-se afirmar que a aplicacdo dos
aportes tedricos da Economia dos Custos de Transacdo para descrever e compreender 0 Servigo
publico de saneamento basico no Brasil e a forma como ele se organiza tem como condicéo a
definicdo do que deve ser compreendido por governanca.

Para a Economia dos Custos de Transacao, o termo governanca refere-se a uma forma
de controle sobre “as relagdes contratuais em curso” ou, em outros termos, a um meio de
controle sobre a “implementagdo de contratos”®,

Os contratos sdo parte das estruturas responsaveis pela mediacao de transacdes, que, por
sua vez, sao as “transferéncias de bens ou servicos entre interfaces tecnologicamente
separadas™®’. A possibilidade de ocorréncia de eventos imprevistos no curso de determinadas
transacdes pode tanto desencorajar a sua realizacdo, como dar ensejo a disputas na execucdo de
contratos a elas relacionadas, que aumentam os seus custos e provocam a reducéo dos resultados
propostos e esperados. Entdo, a “abordagem pela governanga sustenta que a estrutura
[contratual] surge no sentido de economizar custos de transacdao™®® ocasionados por eventos
imprevistos ocorridos no curso da sua execucao.

De acordo com Williamson, os diversos tipos de mecanismos de governanca
distinguem-se em termos estruturais e cada mecanismo de governanga possui custos e atributos

distintos (forgas e fraquezas). O desafio, entdo, € identificar as dimensBes relevantes nas

8 ARAGAO, Direito dos servicos publicos, p. 121.
% WILLIAMSON, The theory of the firm as governance structure: from choice to contract, p. 173.
57 WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 392, traducio livre
88 WILLIAMSON, The theory of the firm as governance structure: from choice to contract, p. 175.
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transacBes para alinha-las aos alternativos mecanismos ou estruturas de governanga com o
proposito de promover a maior economia de custos de transacdo® a um menor custo de
governanga. A esse alinhamento entre dimensdes das transagbes e custos e atributos dos
mecanismos de governanca da-se o nome de alinhamento discriminante.

A Economia dos Custos de Transacéo parte de dois pressupostos, sendo um deles o da
racionalidade limitada dos agentes econdmicos. Tal pressuposto determina que agentes
econémicos, em fungdo de natural limitagdo cognitiva, ndo sdo capazes de predizer o que
ocorrerd em dada transacdo ao longo do tempo. A governanca se relaciona com o objetivo de
encontrar uma “alternativa superior viavel que possa ser descrita e implementada com ganhos
liquidos™”® em face das incertezas decorrentes da racionalidade limitada em determinada
relacdo, ainda que tal alternativa seja imperfeita ou incompleta, Por essa razéo, ou seja, por ndo
serem capazes de conduzir a resultados praticos com ganhos liquidos, mecanismos de
governanca ideais, assim considerados os ingénuos ou demasiadamente complexos, ndo sdo
considerados viaveis’! para os fins da abordagem pela governanca’?.

O grau de incompletude do “contrato” determina a localizagdo do mecanismo na
tipologia proposta por Williamson.

Se é completo, o “contrato” tem curto prazo e aproxima-se da governanca realizada pelo
mercado. Se é incompleto, ha o que se denomina transformacdo fundamental’®, com o
instrumento contratual ganhando complexidade para responder a crescente demanda por
governanga coordenada da transacédo, destacando-se como 0 mecanismo a orientar as decisfes
dos contratantes ao longo do tempo em detrimento das possibilidades oferecidas no mercado.

No extremo da tipologia proposta estdo as hierarquias, nas quais a incompletude
“contratual” atinge o grau maximo com a internalizagdo do objeto transacionado numa estrutura
de governanca unificada, na qual o topo da hierarquia funciona como o arbitro de todos os

conflitos ocorridos no referido mecanismo de governanca.

8 WILLIAMSON, The theory of the firm as governance structure: from choice to contract, 175.
O WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 379, tradugéo livre.
T WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 56.
72 gpiller, utilizando os fundamentos tedricos da Economia dos Custos de Transacio para desenvolver a ideia de
governanga regulatoria como instrumento para remediar incertezas e riscos contratuais, explica que “the emphasis
on contractual hazards requires assessing real behavior, by real people in real environments within real
institutions”. Nesse sentido, a nogao da existéncia de uma regulagio 6tima, ou, em outros termos, de uma estrutura
de governancga regulatéria ideal, é rejeitada. (SPILLER, Pablo T. Transaction Cost Regulation. Journal of
Economic Behavior & Organization, Elsevier, vol. 89(C), p. 232-242).
S WILLIAMSON, Oliver E. The economic institutions of capitalism. The Free Press, New York, 1985, p. 61-
62
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Os contratos, segundo a Economia dos Custos de Transagédo, asseguram a coordenacao
entre agentes, mas nao sdo suficientes para promoverem per se a governanga eficiente’, isto é,
para economizar os custos de transagdo a um menor custo de governanga. Para que isso ocorra,
h& uma dependéncia dos contratos em relagdo ao comportamento das partes, a dindmica da
relacdo, e a qualidade do ambiente institucional”.

Por governanca, portanto, a partir das considerac6es acima, deve-se compreender como
a regulacéo das transacOes entre agentes, exercida a partir do alinhamento discriminante entre
as dimensdes de determina transacdo e os atributos e custos dos alternativos mecanismos de
governanca de aplicacdo institucionalmente viavel, de modo a promover com ganhos liquidos

a cooperacgdo dos agentes para a eficacia dos resultados esperados.

2.4. Os pressupostos comportamentais

Toda a construcao teorica da Economia dos Custos de Transacdo parte da constatacao
de que a capacidade cognitiva humana € limitada e de que o ser humano busca a satisfacdo do
interesse proprio. Para estudar e compreender como funciona a sua unidade bésica de analise,
a transacdo, a Economia dos Custos de Transacdo considera a natureza humana “como nds a
conhecemos, em referéncia a racionalidade limitada e ao oportunismo™7®.

A racionalidade geralmente tem trés niveis de distingdo: uma forte, uma intermediaria e
uma fraca. O tipo que interessa a Economia dos Custos de Transacdo € a forma intermediaria,
situada entre a hiperracionalidade do agente econémico maximizador de riqueza da economia
neoclassica e a forma fraca, que tem natureza organica e é relacionada as abordagens
evolucionarias modernas (Alchian, 1950; Nelson e Winter, 1982) e aos economistas austriacos
(Menger, 1963; Hayek, 1967; Kirzner, 1973)"".

Conforme Simon, citado por Williamson, na forma intermediaria de racionalidade os
agentes econdmicos sdo “intencionalmente racionais, mas sé limitadamente”’®, ou seja, sdo
individuos que agem estrategicamente para maximizar seus ganhos, mas nao conseguem

antecipar o futuro de forma absoluta.

" WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 72-73.
S BROUSSEAU, Contracts: from bilateral sets of incentives to the multi-level governance of relations, p.
47.
8 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 44.
T WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 44.
8 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 45.
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O oportunismo, considerado por Williamson como outro pressuposto comportamental
da Economia dos Custos de Transacao, inclui-se num dos trés distintos niveis de busca pelo
auto-interesse (self-interest seeking). Os trés niveis sdo a forma forte (oportunismo), a forma
intermediaria (busca simples pelo auto-interesse) e a forma fraca (obediéncia)’®. O oportunismo
é a busca de auto-interesse com dolo, mas também inclui formas mais sutis. Pode ser do tipo ex
ante ou do tipo ex post®, assim consideradas em relagdo ao momento da realizacdo da
transacgéo.

Para a Economia dos Custos de Transacdo, a racionalidade limitada dos agentes
econdmicos e a possibilidade de oportunismo sdo fontes de custos de transacao®:.

Por esta razdo, a racionalidade limitada e oportunismo servem tanto para direcionar a
atencdo as formas de contratagcdo (que podem reduzir os custos de transacdo), bem como para
ajudar a distinguir os modos viaveis e inviaveis de realiza-las. Tanto as formas de contratacdo
demasiadamente complexas e as ingénuas sdo excluidas do conjunto de formas vidveis®?,

porque os custos de aplica-las ndo justificam a economia de primeira ordem a qual se propdem.

2.5. Dimens0es das transacoes

Outro conceito relevante utilizado por Williamson® para dar operacionalidade a ideia
de Ronald Coase®, é o de dimensdo das transacdes. A Economia dos Custos de Transacio
sustenta, nesse sentido, que ha raz6es econdmicas para que transacdes sejam organizadas por
diferentes mecanismos de governanca. Tais raz6es sdo determinadas pelas principais dimensdes
das transacdes identificadas: especificidade de ativos, incerteza e frequéncia.

A seguir sdo conceituadas cada uma delas.

 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 47.

80 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 47.

8 Analogicamente definidos por Williamson como fricgdes (WILLIAMSON, The economic institutions of
capitalism, p. 19)

8 WILLIAMSON, The mechanisms of governance, op. cit., p. 56.

8 WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 52

8 COASE, The nature of the firm,1937
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2.5.1. Especificidade de ativos

De acordo com Williamson, a especificidade de ativos ¢ a “grande locomotiva para a

qual a economia dos custos de transagdo deve muito de seu contetido preditivo”®. Sem a
especificidade de ativos, “o mundo do contrato ¢ vastamente simplificado; inclua-se
especificidade de ativos, e praticas contratuais fora do padrdo [de mercado] rapidamente
surgem’%6,
Especificidade de ativos € a condicdo determinada pelas limitagdes de remocdo para
tornar o ativo disponivel a terceiros ou pelo nivel de especificidade para determinado usuério,
entendida aqui como dependéncia deste usuario em relacdo ao respectivo ativo especifico®”. A
especificidade de ativos relaciona-se com custos afundados (sunk cost)®, e “refere-se ao grau
no qual um ativo pode ser realocado para usos alternativos sem sacrificio do seu valor
produtivo™®.

Investimentos em ativos especificos dao origem a quase renda, que ¢ “a diferenca entre
o valor do ativo na sua alocag¢do atual e o valor que ele obteria em uma alocagio alternativa”°,
Quanto maior a especificidade do ativo, maior sera a quase renda a ele relacionada, ensejando
desta situacdo uma crescente exposicédo do proprietario do ativo especifico em relagdo a conduta
oportunista da parte com a qual 0 mesmo se encontra preso contratualmente®! e em funcéo do
qual realizou o investimento no ativo especifico®.

Klein et al relacionam a especificidade de ativos a nocao de monopdlio, entendido como
poder de mercado. Para 0s autores, 0 poder de mercado existe até mesmo em situaces em que
a concorréncia é aberta® e a sua ocorréncia relaciona-se com a especificidade dos ativos. Isto
porque, quando ha investimentos em ativos especificos, o usuario fica preso (lock in), passando

a outra parte no contrato a exercer um poder semelhante a um monopolista, impondo suas

8 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 56

8 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 56

8 KLEIN, CRAWFORD, ALCHIAN, Vertical integration, appropriable rents, and the competitive
contracting process, p 299.

8 WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 59.

8 CAVALLLI, Empresa, direito e economia, p. 186.

% CAVALLLI, Empresa, direito e economia, p. 187.

%1 CAVALLI, Empresa, direito e economia, p. 187.

% No caso dos servicos publicos objeto desta pesquisa, podem ser citados como especificos os ativos de
infraestrutura necessarios a sua prestacdo. Uma vez que 0s investimentos para a sua construgao e operagao sdo
realizados, ¢ inviavel realoca-los para um uso alternativo.

% KLEIN, CRAWFORD, ALCHIAN, Vertical integration, appropriable rents, and the competitive
contracting process, p 299.
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condicdes em renegociagdes posteriores ao contrato. Diz-se que o contratado que passa a sofrer
imposi¢des do outro contratante entrou em situacdo de hold up.

Em relacdo ao resultado das renegociagdes nos contratos nos quais um dos contratantes
estd em hold up, estas ndo necessariamente coincidirdo com a decisdo ex ante referente a
alocacdo dos recursos na transagdo. Os distintos mecanismos de governanga, portanto, séo
desenhados para lidar com tais situagdes, ou seja, com 0 processo de adaptacéo intertemporal
de contratos em face de incertezas.

A entrada de agentes numa relacdo desta espécie corresponde ao que Williamson
designa transformacdo fundamental, com o0s agentes saindo de uma situacdo em que ha
concorréncia e liberdade de optar entre diversos contratantes (mercado) para uma situagao em
que se tornam dependentes um do outro (lock in), sujeitos a apropriacéo, pela outra parte, das
vantagens obtidas na alocacéo inicial de direitos contratualmente estabelecidos.

Por esse motivo, transacdes que envolvem investimentos em ativos altamente
especificos geram uma demanda por controle, isto é, incentivos a integracdo vertical®?,
adotando-se, ceteri paribus, hierarquias (firmas) como mecanismos de governanca das
respectivas transac6es quanto maior for o grau de especificidade do ativo.

A utilizacdo de hierarquias para a reducdo de custos de transacdo relacionados a
investimentos em ativos especificos, entretanto, deve ser realizada a partir da comparacao entre
0s custos envolvidos na administracdo conjunta de diversos ativos especificos e 0s custos de
salvaguardas contratuais em formas hibridas de governanca (contratos de longo prazo). A op¢éao
de governanca adequada sera aquela que apontar ao mecanismo que resultar nos maiores ganhos

liquidos, conforme o processo decisorio que se desenvolve na forma da figura abaixo:

% WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 53.
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Figura 1: Processo decisério para integracao vertical do ativo

Investimentoem .
. Oportunismo . .
ativos Quase-renda Hierarquia
ops ex post
especificos

Solugdo
Contratual
Salvaguardas
Informais+
Salvaguardas
Formais

LEGENDA:

+ Para investimentos realizados em contratac@es publicas ndo é viavel a ado¢do de garantias informais, na forma
do ambiente institucional basico respectivo (direito positivo). Entretanto, a pratica pode revelar que a exposi¢cdo
contratual reciproca implica na existéncia de salvaguardas informais para os contratantes em certos casos,

contribuindo para a reducéo dos custos da solucdo contratual vis-a-vis salvaguardas formais ou hierarquias.

Por fim, Williamson distingue a especificidade de ativos em tipos distintos. Cavalli® os
define da seguinte forma: a) especificidade de lugar, relativa a proximidade geografica dos
contratantes, implicando na reducao de custos de transporte ou estoque e, via de consequéncia,
na realocacao dos ativos; b) especificidade fisica, quando ha adaptacéo do ativo para utilizacéo
num fim especifico, reduzindo a possiblidade de usos alternativos; c) especificidade do capital
humano, conforme aquisicdo de habilidades em processos do tipo learning by doing; d)
especificidade de ativos dedicados, conforme ocorra a vinculagdo do ativo a uma funcédo
especifica sob demanda, com possibilidade de ociosidade posterior em virtude de quebra
contratual; e) especificidade de marca; f) especificidade temporal; e especificidade de know

how, relacionado a processo produtivo ndo patenteavel, com dificuldade de troca de fornecedor.

% CAVALLLI, Empresa, direito e economia, p. 189.
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2.5.2. Incerteza

Williamson aponta trés espécies de incerteza que influenciam o alinhamento entre as
transacOes e 0s mecanismos de governanca. Ele faz referéncia a distincdo de Koopmans, entre
0s tipos de incerteza primaria, decorrente de um estado de contingéncia, e secundaria, que
decorre de uma falha de comunicacdo. Além destas duas, ha um terceiro tipo, o
comportamental®®.

O tipo comportamental tem natureza estratégica e é “atribuivel ao oportunismo™%’.
Segundo Williamson, “riscos sdo devidos a incertezas comportamentais que surgem quando
contratos incompletos e especificidade de ativos sdo conectados™®. A mitigacdo de riscos por

estruturas de governancga pode gerar ganhos matuos, aplicando-se para isso a “linguagem da

governanca em vez de decisGes baseadas em teorias estatisticas™.

2.5.3. Frequéncia

A dimensdo das transagdes relacionada a frequéncia refere-se a recorréncia de uma
determinada transagdo. Enquanto os “beneficios de estruturas especializadas de governancga sao
maiores para as transacées com investimentos envolvendo ativos especificos”?%, os custos de
governanca destas estruturas especializadas serdo “mais facilmente recuperaveis para
transacdes recorrentes™101,

Tal situacdo sugere a necessidade de eventual “agregacdo de demandas similares mas
independentes”, como no caso de arbitragem ou contratos regulados por agéncia independente,
para que o custo de utilizacdo de uma estrutura especializada de governanca possa ser
recuperado.

Assim, onde a frequéncia é baixa mas a necessidade de uma governanca especializada
é grande, como no caso de transagdes envolvendo investimentos em ativos especificos, sugere-
se a agregacdo de demandas similares numa estrutura comum para solucionar conflitos. Isto

pode ser realizado tanto pelo Poder Judiciario, como pela arbitragem ou outros mecanismos

% WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p.60.
9 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 58.
9% WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p.60.
9 WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p.60.
100 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 60.
101 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 60.
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extrajudiciais. Todavia, estes Ultimos tém vantagem para a eficiéncia da governanga em relacdo
a litigancia judicial, porque, segundo Williamson, sdo mecanismos mais orientados “para a
continuidade das transa¢des com ativos especificos”1%? que normalmente envolvem relacfes de

longo prazo.

2.6. Os alternativos mecanismos de governanca

Os mecanismos de governanga propostos como formas alternativas entre si para a
organizacdo de atividades econdmicas mediante a reducdo dos custos de transacdo sdo 0s
mercados, as formas hibridas e as hierarquias. Tais mecanismos distinguem-se tipologicamente,
ndo sendo um substituivel pelo outro.

Os mercados e as hierarquias sdo 0s mecanismos extremos da tipologia proposta por
Williamson. Hibridas sdo as “varias formas de contratos de longo prazo, relagbes comerciais
reciprocas, regulacéo, franchise'®, e mecanismos analogos”'%. Os mecanismos hibridos de
governanga sao instrumentalizados por formas mais flexiveis que os contratos classicos, tipicos
de mercados e de execucdo instantanea (spot), e mais rigidos que as hierarquias (firmas)°.

Em relacdo as formas hibridas, as hierarquias tém vantagens relacionadas a adaptagéo
coordenada em face de eventos imprevistos, resolucdo de disputas relacionadas a transacdes e
acesso a informacdo. Todavia, tais vantagens ndo sao realizadas sem custos, sendo o maior
deles o custo crescente para a administracdo [governanca] da burocracia®.

A seguir sdo descritos isoladamente cada um dos mecanismos de governanca
identificados na classificacdo tipoldgica de Williamson, para, ao final, ser abordada a questéo
relativa ao alinhamento destes com as respectivas relacdes econémicas (transacdes), segundo

os critérios oferecidos pela Economia dos Custos de Transacéo.

2.6.1. Mercado

A definicdo da governanca por meio do mercado estd relacionada a natureza nao

especifica dos ativos relacionados as respectivas transacOes, ou seja, ao baixo nivel de

102 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 61.
103 Equivalente funcional das concessdes no direito administrativo norte-americano.
104 WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 104.
105 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 104.
106 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 104.
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dependéncia do agente ao objeto transacionado (ativo), sejam tais transacdes realizadas de
forma ocasional ou recorrente!®’. Sendo irrelevantes os custos de saida da relacéo e referindo-
se o contrato a bens padronizados, “¢é presumivelmente facil a organizagdo de compra ou
fornecimento através de arranjos alternativos”18,

Williamson, citando S. Todd Lowry, observa que “a analise econdmica tradicional das
trocas realizadas por meio do mercado corresponde propriamente ao conceito legal de venda
(sale), desde que venda (sale) pressuponha arranjos em contextos de mercado e exija
primariamente suporte legal para a transferéncia do titulo™1%.

Em sentido oposto, para a Economia dos Custos de Transacao, o “conceito de contrato
[de longo prazo] estaria reservado para trocas sem alternativas padronizadas no mercado, nas
quais as partes desenhariam padrdes de relacdes futuras nas quais poderiam contar110,

A governanca pelo mercado é realizada com apoio no contrato classico, onde a
identidade das partes é um fator irrelevante, ha uma predominancia de caracteristicas formais
ao instrumento e o mesmo € completo, no sentido de que, havendo descumprimento por
inexecugdo, “as consequéncias sio relativamente previsiveis desde o inicio” !,

A governanga pelo mercado ¢ centrada nas “regras legais, documento formais e

transagdes autoliquidaveis”?'2, O exemplo tipico sdo contratos para aquisicdo de bens de

consumo.

2.6.2. Formas hibridas

A governanca através do mercado ndao é uma solucdo universalmente aplicavel,
independentemente da natureza das transacdes!3.

A dificuldade de enquadrar certos tipos de transacdes na governanca pelos mercados
provavelmente provém do fato de que tais transacGes exigem uma governanca do tipo

cooperatival'®, A mencdo ao termo cooperacdo, no caso, se relaciona com o problema

107 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p.73.

108 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 74, traducdo livre.

109 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 74, traducdo livre.

10 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 74, traducdo livre.

HIWILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 69, traducéo livre.

12WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 69, traducéo livre.

113 GLACHANT, Jean-Michel; PEREZ, Yannick. Regulation and deregulation in network industry. In New
institutional economics: a guidebook, edited by Eric Brousseau and Jean-Michel Glachant, p. 340.

114 GLACHANT; PEREZ, Regulation and deregulation in network industry. p. 340.
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econdmico da adaptacdo em face de mudancas de circunstancias!'® ao longo da relagdo
economica (transagao).

Enguanto na governanca pelo mercado a adaptacéo das transagdes em face de mudancas
de oferta e demanda é realizada de forma autbnoma e espontanea, tomando como base agentes
que respondem a incentivos com vistas a maximizacao de utilidade ou riqueza, em transacGes
que exigem investimentos coordenados, nos quais as partes deverao “manter uma dependéncia
bilateral de longo prazo”!'®, tais adaptacdes, para serem eficientes, deverdo ser cooperativas.

Neste sentido,

As partes nestas transa¢Ges devem continuar a cooperar no sentido de concluir as operagdes
com sucesso, seja na definicdo e normalizacdo das utilidades esperadas; na criagdo
estruturas ad hoc para informacdo e medicdo, ligados aos mecanismos de incentivo
adequados; na projecdo de compromissos crediveis e garantias; na resolucédo de litigios; e
até mesmo na futura adaptacdo dos seus comportamentos e arranjos para eventualidades
imprevistas de caracter significativo (em Williamson, renegociacdo ou "adaptacdo
coordenada").**’

Para tais tipos de transacdes ha uma variedade de estruturas (mecanismos) de
governanga que sdo definidos para promover a coordenacédo contratual. S&o identificados como
estruturas de governanca dos tipos bilateral, multilateral ou trilateral.

A estrutura bilateral mantém como “partes” no mecanismo de governanga somente 0s
agentes envolvidos diretamente na transacdo. Na estrutura de governanca trilateral ocorre a
inclusdo de terceira parte, publica ou privadal!®, A terceira parte publica é geralmente
representada por uma agéncia reguladora, enquanto a privada pode ser um “painel de

especialistas” ou arbitros!?.

A tais estruturas correspondem os conceitos de contrato relacional e neoclassico?°,

115 WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 101-103.

118 WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 102.

117 GLACHANT, PEREZ, Regulation and deregulation in network industry, p. 340-341, traduco livre.

118 GLACHANT, PEREZ, Regulation and deregulation in network industry, p. 341.

119 GLACHANT, PEREZ, Regulation and deregulation in network industry, p. 342-343.

120 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 70-72. No Brasil ha uma grande abrangéncia
quanto ao termo contrato relacional, utilizado entre outros casos para se referir aos contratos de longo prazo, como
as concessdes (MARQUES NETO, Concessdes, p. 344.) A abrangéncia na utilizacdo do conceito, que por vezes
pode resultar numa dificuldade de operacionalizagdo do mesmo, provavelmente decorre do fato de que ndo ha a
tradicdo de se utilizar no direito o referencial tedrico da Nova Economia Institucional e da Economia dos Custos
de Transacdo para a descricdo e compreensdo de fendmenos contratuais. Neste sentido, quando se quer falar de
um contrato de longo prazo, remete-se a nocdo de contrato relacional, ligando-o a ideia de procedimento. Nos
termos da Economia dos Custos de Transacdo, a clara delimitacéo do que seja um contrato relacional, para fins de
apreciacdo da aplicabilidade, efeitos e desempenho econdmico do respectivo mecanismo de governancga, é
relevante e contribui para dar maior operacionalidade ao conceito.
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O contrato neoclassico surge em face da limitacdo do contrato classico (de mercado)
para lidar com incertezas em transacdes que envolvem ativos especificos. Realizar a governanca
de uma relacdo de longo prazo com um contrato classico exigiria o preenchimento de lacunas
contratuais antecipadamente, o que elevaria o custo da utilizacdo de tal mecanismo, resultado
em ganhos liquidos negativos em termos de economia de custos de transacao.

O contrato neoclassico € caracterizado, entdo, pela existéncia de lacunas (¢ um contrato
incompleto), que exigem “processos e técnicas usados pelos contratantes para criar
flexibilidade em vez de planejar rigidamente”*?!,

Segundo Williamson, a assisténcia de uma terceira parte para o fim de resolver disputas
e avaliar performance tem vantagens sobre o contencioso [judicial] na funcdo de preenchimento
de lacunas contratuais e é esta caracteristica que identifica o contrato neoclassico'??. Ao
contrato neoclassico, portanto, corresponde uma estrutura de governanca do tipo trilateral.

A outra forma contratual hibrida de governanca, situada entre mercado e hierarquias, €
o0 contrato relacional. Ele distingue-se do contrato neoclassico em virtude do papel que o ajuste
original representa como “ponto de referéncia para adaptagdes”??® futuras. Enquanto no
contrato neoclassico o ajuste original é utilizado como referéncia, no contrato relacional utiliza-

se “integralmente a relagdo como ela se desenvolveu no tempo [podendo] incluir ou ndo um

acordo original”'?4 para esta finalidade.

2.6.3. Hierarquias

As hierarquias sdo o0 extremo oposto da governanca pelo mercado natipologia contratual
da Economia dos Custos de Transacao. Elas surgem em relac6es de longo-prazo, para que ndo
se incorra nos custos e atrasos relacionados com barganhas estratégicas decorrentes do
oportunismo. Para isso, “a relagao é reconfigurada suplantando a autonomia das partes pela
hierarquia™?.

Dito de outro modo, quando uma hierarquia é estabelecida como mecanismo de

governanga, o ativo € internalizado e uma das partes passa ter o controle sobre a sua operacao.

121 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 70.

122 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 71.

123 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 72, traducdo livre.
124 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 72, traducdo livre.
125 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 103, traducdo livre.
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Os “incentivos para trocas enfraquecem a medida que as transagbes se tornam
progressivamente mais idiossincraticas. A razdo para isso € que, conforme os ativos humanos
e fisicos se tornam mais especializados para um uso Unico, (...) as economias de escala podem
ser apropriadas inteiramente pelo contratante como pelo fornecedor externo”26,

Hierarquias, como é o caso da operacdo direta de um monop6lio natural pelo governo,
possuem a “vantagem de adaptar-se de modo sequencial sem a necessidade de consulta,
complementacdo ou revisdo de acordos entre contratantes™!?,

Por outro lado, ao se optar pela utilizacdo de hierarquias como mecanismo de
governanca realiza-se um trade off entre a adaptabilidade do tipo coordenada, que é forte nas
hierarquias, e os incentivos, que sdo fracos na hierarquia e fortes no tipo de governanca a ela
oposto, 0 mercado. Por isso, somente justifica-se o custo de administrar ativos por hierarquias
se eles forem altamente especificos, isto €, se a sua operacao por contratos forem causa de
custos de transagéo proibitivos.

Portanto, como sintese parcial do que foi exposto, observa-se que os diversos
mecanismos de governanca podem ser comparados a partir da qualidade dos seus atributos,
conforme a tabela abaixo??8, atributos estes que tém custos e que atuam para controlar os custos

das transacdes mediadas pelos respectivos mecanismos:

Tabela 1: Atributos dos mecanismos de governanga da Economia dos Custos de Transagéo

Mecanismos de Governanga
Atributos Mercado Hibrido Hierarquia
Incentivos ++ + -
Controles Administrativos - + ++
Adaptacdo Autdnoma ++ + -
Adaptacdo Coordenada - + ++
Legislagdo Contratual ++ + -

Graus de intensidade:
- Fraco +Intermediario ++Forte

126 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 78, traducdo livre.
27 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 78, traduco livre
128 Adaptada de WILLIAMSON, The mechanisms of governance, p. 105.
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2.7. Alinhando mecanismos de governanca e transagdes (alinhamento discriminante)

Definidos os atributos dos mecanismos de governanca (mercado, formas hibridas e
hierarquias), bem como as variaveis que condicionam a escolha do tipo apropriado para mediar
as relacdes entre agentes econdmicos (especificidade de ativos, frequéncia e incerteza), passa-
se a descrever, como etapa final de apresentacdo e discussdo do referencial teérico, a forma
como tal escolha é realizada para o fim de reduzir com ganhos liquidos os custos de transacao.

A tabela construida por Williamson# indica o resultado do alinhamento discriminante
entre dimensbes de transacbes e atributos do mecanismo de governanga por meio do

enquadramento em funcgéo da frequéncia e da especificidade dos ativos envolvidos.

Tabela 2: Enquadramento dos mecanismos de governanca em funcdo da frequéncia e especificidade dos
ativos

Caracteristicas dos Investimentos
Nao Especifico Misto Idiossincréatico
g Governanca Trilateral
g S (Contrato Neocléssico)
© (@] 7]
2 9 s
«@D 8 U
> S o
g 235
L = *g‘ Governanca Bilateral Hierarquia
(5]
e - .
5 2 (Contrato Relacional) (Contrato Relacional)
8
4

Fonte: WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, op. cit., p. 79

Se as transacdes envolvem investimentos em ativos ndo especificos, pouco importa se
sdo ocasionais ou recorrentes. Nestes casos, as mesmas recebem a governanga pelo mercado.

Por outro lado, se a relacdo econbémica envolver investimentos em ativos relativamente
especificos, ou se opta pela governanca trilateral, por meio de contratos neoclassicos, para
transacdes ocasionais, ou se opta pela governanca bilateral, por meio de contratos relacionais,

para transa(;c”)es recorrentes.

129 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 79
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Por fim, se o investimento for idiossincratico, ou seja, os ativos forem altamente
especificos, a tendéncia é que prevaleca a hierarquia como estrutura para promover a
cooperacéo.

Nestes casos, 0s custos de transacdo serdo altos para quem for contratado para realizar
o0 investimento (ou seja, ficard exposto a exclusiva demanda do contratante), bem como para
quem contratar (isto é, se houver imprevistos na demanda planejada, ficard sujeito as
imposi¢des do contratado).

Todavia, as relagcBes poderdo ser reguladas por meio de contratos neoclassicos em
hip6teses nas quais as transacdes forem ocasionais. O enquadramento de transagdes ocasionais
envolvendo ativos idiossincraticos na governanca do tipo trilateral dependerd do custo dos
elementos que compdem o mecanismo (poder judiciario, agéncia reguladora, arbitragem, painel
de especialistas) e da sua capacidade para reduzir os custos de transacdo mediante o
preenchimento das lacunas inerentes aos contratos neoclassicos (de longo prazo). Se possuem
qualidade institucional baixa ou custo de funcionamento elevado ha a tendéncia que a
governanga seja realizada por meio de hierarquias, obviamente por proporcionarem maiores
ganhos liquidos (custo-beneficio) como resultado.

Em relacdo a incerteza, Williamson assume que esteja sempre presente em “grau
suficiente para impor um problema de decisdo sequencial adaptativa”'3°. Neste sentido, ndo é
possivel a superacdo de todas as contingéncias sem custos. Todavia, ha uma ressalva realizada
pelo autor quanto aos efeitos do aumento da incerteza em casos especificos.

Na hipdtese do aumento da incerteza em transacdes envolvendo ativos nédo especificos,
este aumento € irrelevante. A situacdo € distinta, no entanto, quando ativos especificos sao
envolvidos nas transaces.

Nestes casos, “o crescimento do grau paramétrico de incerteza torna imperativa a
organizacdo das transacdes em estruturas de governanca que tenham capacidade de ‘resolver
os problemas’”131: ou se amplia incentivos, optando-se pelo mercado, ou se aumenta o controle,
internalizando a transacdo numa hierarquia, no caso de a transacdo exigir um objetivo

determinado que ndo seja possivel de ser atingida mediante adaptacéo do tipo autdbnoma.

130 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 79, traducéo livre.
181 WILLIAMSON, The economic institutions of capitalism, p. 79, traducéo livre.
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3. O SERVICO PUBLICO DE SANEAMENTO BASICO NO DIREITO POSITIVO E
OS DESENHOS DE GOVERNANCA POSSIVEIS

O presente capitulo tem o objetivo de apresentar os possiveis desenhos de governanga
do servico publico de saneamento basico no Brasil, tomando como base para tanto os conceitos
do referencial tedrico utilizado para a pesquisa e a legislacdo especifica ao setor.

Serdo descritas as duas politicas nacionais de saneamento basico aplicadas até hoje no
Brasil, abrangendo a descricdo do ambiente institucional basico, isto €, do direito positivo, bem
como dos mecanismos de governanca possiveis de serem utilizados, conforme o conceito do
item 2.3, do capitulo 2.

Em relagdo a legislagdo nacional vigente para o saneamento basico, seré realizada uma
analise detalhada das atividades que compreendem o servico publico de saneamento bésico, as
funcdes publicas necessarias a sua governanca e, por fim, serdo avaliadas as possibilidades de
desenho da governanca da prestacdo segundo a Lei n° 11.445/2007 e os standards tedricos da

Economia dos Custos de Transagéo.

3.1. Os ambientes institucionais basicos das politicas nacionais do saneamento basico no

Brasil e os desenhos de governanca possiveis

3.1.1. A evolucao da politica nacional de saneamento de 1967

O setor de saneamento basico no Brasil foi, até a década de 1930, objeto de
preocupacdes isoladas do poder publico. Um exemplo da forma de atuacdo no setor neste
periodo foi a contratacdo de empresa privada de limpeza e esgoto por autorizacdo de D. Pedro
11, em 1867, para prestar servicos na capital do Império®®2,

Até a década de 1950, os servicos eram executados por empresas estrangeiras,

geralmente em nome dos municipios, tendo o capital estrangeiro sido afastado do setor sob

12S0UZA, Celso Floréncio de. Hibridismos regulatérios: uma analise do processo de agencificacdo no
saneamento basico brasileiro. Dissertagdo (mestrado), Escola Brasileira de Administracdo Publica e de
Empresas, 2013. p. 32.
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justificativa de que visava prioritariamente a remuneracao dos investimentos em detrimento do
atendimento a demanda da populagdo 33,

A partir da década de 1960, a organizacdo do setor pelo Estado avangou em virtude da
intensificacdo da industrializagdo, crescimento populacional e urbanizagdo**. O governo
federal manifestou sua preocupacao com o saneamento basico no Plano de A¢do Econémica do
Governo (PAEG-1964/66), no Plano Decenal (1966) e no Plano Estratégico de
Desenvolvimento (PED-1968/70)'%.

Em 1967 foi instituida pela Lei n® 5.318 a Politica Nacional de Saneamento e criado o
Conselho Nacional de Saneamento. A partir de 1971 foi efetivamente formulado e desenvolvido
o Plano Nacional de Saneamento (PLANASA)**®, podendo-se afirmar que tal plano foi “um
marco historico e institucional para o setor de saneamento, sendo 0 seu mais importante — e
talvez Ginico — modelo de regulagio”®®’ até entfo.

No periodo entre 1970 e fim da década de 1980 houve grande evolucdo quantitativa nos
niveis de acesso ao servico publico de saneamento basico!®. O governo federal exerceu grande
influéncia, tanto financiando como incentivando a concentracdo da operacgéo e regulacdo nas
companhias estaduais de saneamento basico (CESBSs). As metas do PLANASA de prover 80%
da populacéo urbana brasileira com abastecimento de agua até 1980 foram quase atingidas®®®.

Em relacdo ao abastecimento de agua, o percentual de ligacdo domiciliares urbanas com
acesso a rede partiu de 54% em 1970, para 76% em 1980 e 87% em 1985. No tocante ao servico
de esgoto, o percentual de ligagdes domiciliares partiu de 22% em 1970, para 38% em 1980,

atingindo 43% em 1984, conforme a tabela abaixo4°:

IBRAGAZZ0, Regulagdo juridica, racionalidade econémica e saneamento basico, p. 277.
134 SOUZA, Hibridismos regulatérios: uma analise do processo de agencificacdo no saneamento basico
brasileiro, , p. 32.
135 MELO, Marcus André Barreto Campelo de. O padr&o brasileiro de intervencdo pablica no saneamento
basico. Revista de Administracdo Pablica. Rio de Janeiro, 1° trim., jan 1989, p. 85.
136 PIRES, Irvando Mendonga. PLANASA: avaliacdo dos resultados e perspectivas. Trabalho apresentado no
X Congresso Brasileiro de Engenharia Sanitéria e Ambiental. Revista DAE, 1979, p. 30.
137 DEMOLINER, Agua e saneamento: regimes juridicos e marcos regulatorios no ordenamento brasileiro,
p. 112.
138 RAGAZZ0, Regulagéo juridica, racionalidade econdmica e saneamento basico, p. 285.
13 MELO, O padrdo brasileiro de intervencdo publica no saneamento basico, p. 84. H4 uma aparente
contradicdo entre o este dado, relativo aos niveis de atendimento de abastecimento de &gua atingidos nos Gltimos
anos da Politica Nacional de Saneamento de 1967, € 0s niveis atuais, considerando que o percentual de atendimento
informado pelo diagnéstico oficial de 2013 do setor é inferior em relacdo ao informado para a década de 1980.
Todavia, esta reducdo significativa para os percentuais de atendimento pode ser explicado, entre outros fatores,
pelo crescimento das cidades entre a década de 1980 e o ano de 2013, somado ao fato de que o Brasil ficou sem
uma politica nacional definida para o setor até o ano de 2007.
140 MELO, O padrao brasileiro de intervencao publica no saneamento basico, p. 84.
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Tabela 3: Evolugdo do percentual de acesso ao saneamento basico durante o PLANASA

Ano
Servi 1970 1980 1984
ervigo
Agua 54% 76% 87%
Esgoto 22% 38% 43%

Fonte: MELO, O padréo brasileiro de intervengao publica no saneamento basico, p. 84

Entretanto, a evolucdo nos indices revela somente 0s niveis positivos em relacdo ao
cumprimento de metas do PLANASA, escamoteando importantes aspectos qualitativos no
tocante a eficiéncia e eficacia da referida politica de saneamento!*. Um exemplo disso
relaciona-se com a distingdo na destinacdo de recursos utilizados para investimento do setor.
Os investimentos ndo ocorreram de forma equilibrada no territorio nacional. Os maiores
investimentos foram realizados no Estado de S&o Paulo, sendo que no Rio de Janeiro os
investimentos foram mais modestos em virtude do excelente nivel de atendimento anterior ao
PLANASA. A regido sudeste recebeu aproximadamente 61% dos recursos no periodo entre
1968-1984, apesar de contar com 44% da populacéo brasileira em 1984142,

Entre os anos de 1984 e 1986 iniciou-se o colapso financeiro do sistema e 0 processo de
extingdo da politica, motivados pela crise econdmica a partir de 1981, com o crescimento do
volume de saques no FGTS, diminuicdo da captacdo liquida na caderneta de poupanca,
exacerbacdo da inflacdo e onda de inadimpléncia. Foi afetada, assim, uma das fontes de
financiamento do sistema (retorno dos empréstimos concedidos)**®. As companhias estaduais
de saneamento basico ingressaram numa fase de problemas financeiros cronicos, com 18 dos
23 das empresas apresentando desequilibrio entre despesas operacionais e servicos da divida e
receitas operacionais*4,

Com a extincdo do BNH em 1986, a dispersdo na conducdo da politica entre Caixa
Econbmica Federal, Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente e outros entes

do governo federal, e 0 processo de redemocratizacdo do pais que culminou com a promulgacéo

141 MELO, O padrao brasileiro de intervencao publica no saneamento basico, p. 85.
142 MELO, O padrao brasileiro de intervencao publica no saneamento basico, p. 91.
143 MELO, O padrao brasileiro de intervencao publica no saneamento basico, p. 93.
144 MELO, O padrao brasileiro de intervencao publica no saneamento basico, p. 95.
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da Constituicdo Federal de 1988, o plano instituido em 1971 perdeu a consisténcia vista no auge
da politica centralizadora de 1967 e foi extinto.

3.1.2. Os objetivos da politica nacional de saneamento de 1967 e o desenho de governanca

nela utilizado

A criacdo do PLANASA ocorreu num “contexto de centralizacao das decisdes politicas
no plano federal”, condicionando-se a participacdo dos municipios no plano ao “repasse do
patrimonio e das instalacdes existentes dos servicos de dgua e esgoto as companhias estaduais
de saneamento basico”*°, mediante a delegagdo do respectivo servigo publico.

O plano, criado e implementado sob comando central na ditadura militar, tinha como
objetivo a universalizacdo do servico de saneamento basico para toda a populacdo através da
realizacdo de investimentos para expansao da rede de infraestrutura necessaria ao fornecimento
de 4gua e coleta de esgoto'*®. O incentivo para a adesdo ao PLANASA operava-se basicamente
com o financiamento publico da expansio da rede pelo extinto Banco Nacional da Habitagdo'.
A operacdo e a regulacdo eram realizadas de forma conjunta pelos operadores aos quais 0
servico era delegado.

A centralizacdo institucional e decisoria verificada na politica de saneamento entre
1968-1987 tipificou o processo de formacdo de politicas publicas sob o regime burocréatico
autoritario, sendo exemplo paradigmatico do esvaziamento das instancias locais em detrimento
de uma instituicdo federal responsavel pela formulacdo de uma politica nacional e controle de
instituicOes e subsidiarias municipais e estaduais**®, O PLANASA contava com uma estrutura
fortemente hierarquizada, sendo o planejamento realizado nacionalmente pelo Conselho
Nacional de Saneamento, 6rgdo do Ministério do Interior'*®, e pelo Banco Nacional da

Habitac&o, 6rgéo central e normativo do Sistema Financeiro de Saneamento®®°,

145 GALVAO JUNIOR, Alceu de Castro; MONTEIRO, Mario Augusto Parente. Analise de contratos de
concessdo para a prestacdo de servicos de agua e esgoto no Brasil. Eng. Sanit. Ambiental, Vol. 11, n® 4, out/dez
2006, p. 353.

146 RAGAZZO0, Regulacdo juridica, racionalidade econdmica e saneamento basico, p. 278. No mesmo sentido,
DEMOLINER, Agua e saneamento: regimes juridicos e marcos regulatdrios no ordenamento brasileiro, p.
113.

147 RAGAZZ0, Regulagio juridica, racionalidade econémica e saneamento basico, p. 278-279.

148 MELO, O padrao brasileiro de intervencao publica no saneamento basico, p. 85.

149 BRASIL, Lei n°5.318/1967, art. 3°.

150 BRASIL, Decreto-Lei n° 949/1969; BRASIL, Decreto n° 82.587/1978, art. 7°.
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Os Estados integrantes do PLANASA, isto é, agueles que contavam com CESBs®!,
deveriam ter seus planos estaduais aprovados pelo Banco Nacional da Habitag&o, consoante 0s
objetivos e metas nacionais, inclusive em relacdo a questdes relacionadas a reajustes tarifarios,
necessariamente autorizados pelo Ministério do Interior!®2,

A iniciativa privada, por sua vez, tinha uma participacdo secundaria na execucdo da
politica nacional de saneamento de 1967. Tal participacdo era limitada a contratacdo de
“empresas projetistas, consultoras, empreiteiras, e pelas industrias de materiais e equipamentos,
ligadas ao setor do saneamento basico (...), ficando sob a acdo governamental aquelas atividades
que ndo [pudessem] ser absorvidas pela iniciativa privada”®3,

Deste modo, verifica-se que o servi¢o publico de saneamento basico, assim definido
como fornecimento de &gua e coleta e tratamento de esgoto, era a epoca atividade restrita a
administracdo publica, com planejamento, financiamento e controle exercidos pelo governo
federal, operacdo das etapas do servico (agua e esgoto) integrada verticalmente, prestadas
através de sociedades de economia mista (CESBs) por meio de delegacédo realizada pelos
municipios.

A politica nacional de saneamento de 1967 e 0 PLANASA tinham como objetivos a
uniformizagéo de diretrizes administrativas e técnicas no campo do saneamento®*, eliminacéo
do deéficit e manutencéo de equilibrio na oferta e demanda de servicos publicos de agua e esgoto,
auto-sustentacdo financeira do setor, adequacéo tarifaria as possibilidades dos usuarios, entre
outros®™®. Havia, ja em nivel de planejamento federal, uma preocupagcéo especifica com o custo,
com limitacdo da remuneracdo do investimento reconhecido e definicdo do que seria
considerado custo dos servigos*®®.

Vé-se, assim, que a governanca no modelo compreendido entre os anos de 1967 e 1986
foi uniforme em todo o territério nacional, realizada com etapas (dgua e esgoto) verticalmente
integradas e delegadas pelos titulares a empresas estatais criadas pelos estados. A preocupacao
da governanca do servi¢o publico envolve essencialmente aspectos técnicos e financeiros,
relacionados ao equilibrio entre oferta e demanda, receitas e custos, com preocupacéo residual

em relacdo a questfes ambientais e de regulacéo do contrato de delegacéo dos servigos publicos

151 BRASIL, Decreto-Lei n° 949/1969; BRASIL, Decreto n° 82.587/1978, art. 2°,

152 BRASIL, Decreto-Lei n° 949/1969; BRASIL, Decreto n° 82.587/1978, arts. 7°, 8° e 9°,
153 PIRES, PLANASA: avaliagdo dos resultados e perspectivas, p. 30

154 BRASIL, Lei n°5.318/1967, art. 1° BRASIL, Decreto n° 82.587/1978, art. 2°.

155 BRASIL, Decreto n° 82.587/1978, art. 3°.

156 BRASIL, Decreto n° 82.587/1978, arts. 21 a 28.
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em fungdo dos interesses dos contratantes, isto €, das CESBs (estaduais) e das popula¢bes

usuérias (municipais).

3.1.3. As atuais diretrizes nacionais de saneamento basico (Lei n® 11.445/2007)

Apds um periodo de aproximadamente 20 anos sem um marco regulatério nacional
especifico para o setor, foram instituidas, através da Lei n® 11.445/2007, as diretrizes nacionais
do saneamento basico no Brasil, nas quais sdo fixadas objetivos e as condi¢Ges para a
governanca do servigo publico.

A governanca do servigo publico de saneamento basico na Lei n® 11.445/2007 difere
qualitativamente da governanca definida pela politica anterior, instituida pela Lei n°
5.318/1967. Ao contrario desta, a Lei n°® 11.445/2007 procura estabelecer formas de cooperacgdo
entre os diversos entes federados, com o planejamento e a definicdo da forma de prestacédo do
servico publico orientados pelo interesse local. No entanto, “embora tenha feito referéncia
implicitas aos Municipios”*®’, ndo define expressamente a titularidade do servigo publico de
saneamento basico, por ser reconhecidamente quest&o de natureza constitucional*®, “deixando
para o STF dirimir essa questio”**°.

Tal caracteristica, apesar de ter a qualidade de proporcionar “o nivel de flexibilidade
que uma determinagio federal deve ter para dar conta da heterogeneidade da federagio”*®,
aumenta a incerteza na aplicacdo do marco regulatorio ao deixar uma gama de arranjos de
governanga a serem definidos pelas autonomias municipais e estaduais.

A organizacdo do servico publico de saneamento basico, segundo as atuais diretrizes
nacionais, € necessariamente precedida de planejamento e, quando definida a prestacdo

mediante contrato, este mecanismo de governanca deve ser objeto de regulacdo. Nos itens

157 RAGAZZ0, Regulagéo juridica, racionalidade econdmica e saneamento basico, p. 421.

158 Segundo o art. 30, V, da Constituicio Federal, “Art. 30. Compete aos Municipios: (...) V- organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, os servicos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial;”. O artigo 25, § 3°, da Constitui¢do Federal dispde: “§ 3° - Os
Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regiGes metropolitanas, aglomeracfes urbanas e
microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o
planejamento e a execucao de fungdes publicas de interesse comum.”. Por fim, o artigo 23, IX, da Constituigdo
Federal dispde: “Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (...)
IX - promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢@es habitacionais e de saneamento
basico;”

1% RAGAZZ0, Regulacéo juridica, racionalidade econdémica e saneamento basico, p. 421.

160 MENDES, C.H. et al. Poder Concedente e Marco Regulatério no Saneamento Basico. Cadernos Direito
GV, v. 2, n. 2, Relatorio de Pesquisa n.10, Sao Paulo, 2006, p. 37.
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seguintes serdo descritas cada uma das fungGes necessarias a atual governanca do servico
publico de saneamento basico no Brasil (planejamento, prestacéo e regulacao).
Antes, porém, serdo discriminadas no subitem seguinte as atividades que sdo

consideradas servico publico de saneamento basico, consoante a Lei n® 11.445/2007.

3.1.4. As atividades compreendidas como servico publico de saneamento basico na Lei n°
11.445/2007

A Lei n° 11.445/2007 estabelece que o saneamento basico é composto pelos servicos
publicos de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos
s6lidos®!, excluidos os recursos hidricos, cujas outorgas de direito de uso séo da competéncia
do Poder Executivo Federal, dos Estados ou do Distrito Federal, podendo o primeiro delega-la
aos ultimos quando se tratar de direito relativo a dominio da Unido%2,

Os servigos publicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, por sua vez, sao
compostos por diversas atividades interdependentes'®, que podem ou ndo ser prestadas de
modo verticalizado, isto €, podem ser integradas verticalmente, com operacdo por um prestador
(publico ou privado), ou podem ser desverticalizadas total ou parcialmente, com a operacao por
diferentes prestadores (publicos ou privados).

A integracdo vertical das atividades, seguindo as proposicdes tedricas utilizadas nesta
pesquisa, tem o proposito de reduzir 0s custos das transacGes entre as etapas interdependentes,
viabilizando os investimentos em ativos especificos necessarios a prestacdo do servico publico.
Como exemplo, ao se integrar verticalmente as etapas entre o tratamento da &gua e a
distribuicdo (Figura 2), elimina-se 0s custos decorrentes de imprevistos ex post nas transacoes
entre as etapas de tratamento e reservacdo de agua tratada e de distribuicdo, caso venham a ser
operadas por prestadores distintos, de forma desverticalizada.

As atividades compreendidas pelos servigos de abastecimento de dgua séo a distribuicao

mediante ligacdo predial, inclusive a sua medi¢do, bem como pela reservacao de agua bruta,

161 BRASIL. Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, art. 2°, 11I.

162 BRASIL. Lei n°9.433, de 8 de janeiro de 1997. Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, regulamenta o inciso X1X do art. 21 da Constituicdo Federal, e
altera o art. 1°da Lei n®8.001, de 13 de margo de 1990, que modificou a Lei n® 7.990, de 28 de dezembro de 1989.
Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 9 jan. 1997. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9433.htm>. Acesso em: 15 set. 2015. Art. 14, § 1°.

163BRASIL. Decreto n° 7.217, de 21 de junho de 2010, art. 4°, caput, e incisos | a VI, e art. 9°, 1 a IV.
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captacdo, aducdo de &gua bruta, tratamento de agua, adugdo de agua tratada e reservacao de
agua tratada, quando vinculadas a distribuicao.

Figura 2: Servigos publicos de abastecimento de agua
Reservagdo ~ ~ Reservagdo
> de dgua >> Captagdo >> 2:5:1?;12 >> Trg‘;aénéir;to >>é:3:i?:tg§a>> de dgua >> Distribuigdo >
bruta tratada

J& os servicos de esgotamento sanitario compreendem a coleta de esgotos, transporte e

tratamento de esgotos e disposicao final dos mesmos e dos lodos originarios da operagdo de
unidade de tratamento coletivas e individuais, como fossas sépticas. Os efluentes industriais
cujas caracteristicas se assemelhem aos do esgoto domestico serdo considerados para fins de

prestacao e regulacdo dos servicos publicos de esgotamento sanitario.

Figura 3: Servicos publicos de esgotamento sanitario
Coleta dos Transporte Tratamento . -
Disposicao
esgotos dos esgotos dos esgotos final
sanitarios sanitarios sanitdrios

Quando as atividades interdependentes dos servigos publicos de abastecimento de agua

e esgotamento sanitario forem total ou parcialmente desverticalizadas e operadas por
prestadores distintos, as transacdes entre estes tera um contrato'®® como mecanismo de
governancga. Tal contrato apresentara salvaguardas para a reducdo de custos de transacéo e
viabilizacdo da governanca do servico publico de saneamento basico com este desenho. De
acordo com o referencial tedrico, a opcdo pela desverticalizacdo é realizada segundo uma
andlise comparativa entre as configuracGes alternativas entre si, ou seja, entre a
desverticalizacdo total, parcial ou verticalizacao.

Tal contrato devera prever (a) as atividades ou insumos contratados, (b) as condicGes e
garantias reciprocas de fornecimento e de acesso as atividades ou insumos, (c) o prazo de
vigéncia, compativel com as necessidades de amortizacdo de investimentos, (d) as hipoteses
de sua prorrogacdo, (e) o prazo de vigéncia, compativel com as necessidades de amortizacdo de
investimentos, (f) as hipoOteses de sua prorrogacdo, (g) procedimentos técnicos relativos a

operacao e ampliacdo das atividades, (h) regras relativas a reviséo e reajuste e precos publicos

164BRASIL. Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, art. 12, §1° ao §4°.
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aplicaveis, (i) condigdes e garantias de pagamento, penalidades e hipdteses de extin¢do, além
de (j) designacdo de entidade de regulacéo e fiscalizagéo.

Segundo o Decreto n° 7.217/2010, ficam excluidos dos servigcos publicos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario as solugdes individuais'® nas quais o usuario
ndo dependa de terceiro para a operacdo, bem assim as acdes e servigos de saneamento de
responsabilidade do gerador.

N&o sdo incluidas na excecdo anterior, por outro lado, 0s servicos que atendam
condominios e localidades de pequeno porte, que sdo prestados pelos proprios usuarios, de
forma organizada, mediante autorizacdo do titular dos servigos publicos!®®, além de fossas
sépticas e outras alternativas individuais que dependam de operagdo e controle do poder
publico®®’.

3.1.5. As funcdes publicas para a execucdo da governanca do saneamento basico segundo a
Lei n® 11.445/2007

3.1.5.1. Planejamento

A Lei n° 11.445/2007 define o planejamento como o conjunto de atividades atinentes a
identificacdo, qualificacdo, quantificacdo, organizacédo e orientacdo de todas as acdes, publicas
e privadas, por meio das quais o servico publico deve ser prestado ou colocado a disposicéo de
forma adequada®®®. O planejamento do servigo plblico de saneamento basico necessariamente
deve anteceder a prestacéo, em relacdo a qual e a regulacéo tem natureza vinculante. E condicio
de validade para a prestacdo dos servigos realizada mediante os mecanismos hibridos de

governanca (contratos de longo prazo)®.

185 Segundo o inciso XXV, do Decreto n® 7.217/2010, sdo consideradas soluc@es individuais todas e quaisquer
solugdes alternativas de saneamento basico que atendam a apenas uma unidade de consumo.
166 BRASIL, Lei n° 11.445/2007, art. 10, 81°, 1, alineas a e b.
167 BRASIL. Decreto n° 7.217, de 21 de junho de 2010, op. cit., art. 2°, §§ 1°e 2°.
168 BRASIL. Decreto n° 7.217, de 21 de junho de 2010. Regulamenta a Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007.
Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 22 jun. 2010, edicdo extra. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7217.htm >. Acesso em: 15 set. 2015. Art.
2°, 8§ 1°
169 BRASIL. Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, art. 11, I.
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A responsabilidade pelo planejamento é do titular do servico, podendo ser os planos
baseados em estudos fornecidos pelos contratados para a prestacdo!’®. Para a elaboragio do
plano pelo titular também é prevista a possibilidade de apoio técnico ou financeiro de outros
entes da Federacdo, instituicbes universitarias ou de pesquisa cientifica, exigindo-se a
participacdo das comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil’?.

O produto do planejamento, que contempla o plano de saneamento elaborado pelos
municipios e os planos nacional e regionais de saneamento basico elaborados pela Unido*"?,
deve ser compativel com os planos de gestdo das bacias hidrogréaficas em que estiverem
inseridos®”3.

A Lei n° 11.445/2007 estabelece o conteddo minimo do plano de saneamento basico.
Ele deve abranger o diagnostico situacional e impactos nas condi¢des de vida, com indicadores
relativos aos aspectos sanitarios, epidemiologicos, ambientais e socioecondmicos; objetivos e
metas de curto, médio e longo prazos para a universalizacdo, admitidas solu¢bes graduais e
progressivas; programas, projetos e acdes necessarias para atingir os objetivos e metas;
alternativas para casos de emergéncias e contingéncias; e formas de avaliacdo sistematica da
eficiéncia e eficacia das acdes objeto de programacéo’’.

Finalmente, o produto de planejamento deve ser objeto de revisao periodica, em prazo
ndo superior a quatro anos, antes da elaboragdo do plano plurianual dos entes responsaveis®’,
condicionada a eficacia da revisdo do plano, em relacdo ao prestador, a preservacdo do
equilibrio econémico-financeiro do contrato com ele firmado para a delegacdo do servigo

publicol™,

3.1.5.2. Prestacao

A prestacdo do servico publico de saneamento basico pode ser realizada de forma

desagregada ou agregada, isto €, além de abranger somente o territorio de um municipio, podera

170 BRASIL. Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007. Estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico e
d& outras providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 8 jan. 2007, retificado em
11 jan. 2007. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11445.htm>.
Acesso em: 15 set. 2015. Art. 9°, I, e art. 19, § 1°.
171 BRASIL. Decreto n° 7.217, de 21 de junho de 2010, art. 25, § 3°.
172 BRASIL. Decreto n° 7.217, de 21 de junho de 2010, art. 24, 1, Il e 11l
173 BRASIL. Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, art. 19, 83°. A politica nacional de recursos hidricos foi
instituida pela Lei n® 9.433/1997, na qual sdo regulamentados o planejamento e a gestao dos recursos hidricos.
174 BRASIL. Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, art. 19, 1 a V.
175 BRASIL. Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, art. 19, §4°.
176 BRASIL. Decreto n° 7.217, de 21 de junho de 2010, art. 25, § 8°.
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ser do tipo regionalizada, com um Unico prestador em varios municipios, contiguos ou ndo. A
condicdo para ambos o0s casos € a uniformidade de planejamento, regulacéo, fiscalizacdo e
remuneragdo’’’, podendo, no caso da prestacéo regionalizada, seguir os planos de saneamentos
dos municipios atendidos!’®,

O titular do servi¢co publico poderd contratar a prestacdo com ente integrante da
administracdo dos Estados, Municipios ou Distrito Federal, através de contrato de programa,
ou um ente privado, por meio de contratos de concesséo.

Assim, 0s servicos publicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario podem
ser prestados sob dois instrumentos distintos, de modo verticalizado ou desverticalizado (neste
caso, total ou parcialmente), com a governanca realizada por meio dos mecanismos

discriminados na tabela abaixo:

Tabela 4: Formas de prestacdo e mecanismos de governanca

Arranjo | Forma de Prestagéo Mecanismos de Governanga
1 Indireta Autorizacdo a usuarios organizados em cooperativas ou
associaces, limitadas a determinado condominio ou
localidade de pequeno porte
2 Indireta Concessdo comum?’® ou Parceria Publico-Privada'®®

"7BRASIL. Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, art. 14.
178 BRASIL. Decreto n° 7.217, de 21 de junho de 2010, art. 43.
179 BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da
prestacdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Diario Oficial
da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 14 fev. 1995 e republicado em 28 set. 1998. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>. Acesso em: 15 set. 2015. A concessdo comum de
servico publico, segundo o art. 2°, Il, da Lei n° 8.987/1995, é a delegacdo de sua prestacdo, feita pelo poder
concedente (titular do servico publico por competéncia constitucional), mediante licitacdo, na modalidade de
concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua
conta e risco e por prazo determinado. As concessdes podem ser ou ndo precedidas de obras publicas. Ao tratar do
dos investimentos relacionados aos contratos de concessdo, a Lei n° 8.987/1995, art. 28-A, faz menc¢éo ao termo
longo-prazo para caracterizar os contratos de mutuo destinados a financia-los, caracterizando como sendo de longo
prazo aqueles contratos com vencimento de obrigaces com prazo médio superior a 5 (cinco) anos. Dai decorre a
possivel conclusdo de que os contratos de concessdo de servigo publico sdo igualmente ajustes de longo-prazo.
180 BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitagdo e contratacdo de
parceria publico-privada no ambito da administracdo publica. Diério Oficial da Republica Federativa do Brasil,
Brasilia, DF, 31 dez. 2004. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2004-
2006/2004/Lei/L11079compilado.htm>. Acesso em: 15 set. 2015. As Parcerias Publico-Privadas sdo espécies de
contratos de concessdo, regulamentadas por lei especifica em relacdo & lei das concessdes comuns. S&o do tipo
administrativa e patrocinada. A concessdo administrativa é, segundo o §2°, do art. 2°, da Lei n® 11.079/2004, o
contrato de prestacdo de servicos de que a Administracdo Publica seja a usudria direta ou indireta, ainda que
envolva execuc¢do de obra ou fornecimento e instalacdo de bens. Nas concessdes administrativas a remuneracgao
da concessionéria é realizada mediante contraprestacdes exclusivas do poder concedente. JA a concessao
patrocinada, segundo o 81°, do art. 2°, da Lei n° 11.079/2004, é o contrato de concessdo de servigos pablicos ou
de obras publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa
cobrada dos usuérios contraprestacdo pecuniéria do parceiro pablico ao parceiro privado. Ambas sdo ajustes de
longo prazo, com tempo de vigéncia nunca inferior a 5 (cinco) anos.
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3 Indireta Delegacdo mediante contrato de programa'®

4 Direta Operacdo pelo titular dos servigos publicos

Os servigos publicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, especialmente
no tocante a prestacdo, deverdo ter sustentabilidade econdmico-financeira, com remuneracdo
por tarifas, obedecidas, entre outras, as diretrizes da ampliacdo do acesso aos cidadaos e
localidades de baixa renda, geracdo de recursos para a realizacdo de investimentos destinados
a0 cumprimento de metas e objetivos do servico, com incentivo a eficiéncia dos prestadores'®?,
O desenho da governanca, para atingir a melhor relagcdo custo-beneficio comparativa entre os
diversos arranjos possiveis no ambiente institucional basico com o objetivo de assegurar a
sustentabilidade econdmica e a geracéo de recursos para realizacdo de investimentos, segue 0

esquema contratual da figura abaixo:

Figura 4: Governanca da prestacéo do servico segundo a intensidade da intervencao estatal

Autorizagédo

Contratos de Concessdo Comum ou PPP

Contrato de Programa

Operagdo direta pelo titular

IBIBRASIL. Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, art. 8°, e Lei n® 11.107/2005, art. 13, caput e §§1°a 7°. E a
espécie de contrato de longo prazo que regula as obrigagdes que um ente da Federacdo constitue para com outro
ente da Federacdo ou para com consoércio publico no ambito de gestdo associada em que haja a prestagdo de
servigos publicos ou a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal ou de bens necessarios a
continuidade dos servigos transferidos. O contrato de programa deve atender a legislagdo de concessfes e
permissdes de servicos publicos e, especialmente no que se refere ao célculo de tarifas e de outros precos publicos,
a de regulacdo dos servicos a serem prestados, além de prever procedimentos que garantam a transparéncia da
gestdo econdmica e financeira de cada servico em relagdo a cada um de seus titulares.
182 BRASIL. Decreto n° 7.217, de 21 de junho de 2010, art. 29, § 1°, [ a VIII.
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De inicio, cabe excluir do esquema contratual acima, ainda no ponto 1, as solucbes
individuais que, segundo o Decreto n° 7.217/2007, ndo constituem servico publico: (i) as acdes
de saneamento executadas por meio de solucbes individuais, desde que o usuario ndo dependa
de terceiros para operar 0s servicos; e (ii) as acdes e servicos de saneamento basico de
responsabilidade privada, incluindo o manejo de residuos de responsabilidade do gerador!®3,
Os ativos necessarios para a obtencdo de agua tratada e para a realizacdo da disposicdo de
esgotos nestes casos (por exemplo, pocos, estacOes de tratamento de pequeno porte, fossas
sépticas, etc), por serem especificos somente as hierarquias privadas que os internalizam, ndo
tem relacdo com o servico publico objeto desta pesquisa e ndo necessitam de salvaguardas
contratuais para o investimento e operagao.

No ponto 1, deve-se optar pela governanca mediante autorizagcdo ou por avangar ao
ponto 2 do esquema.

A autorizacdo € o instrumento juridico previsto no art. 10, §1°, I, alineas “a” e “b”, da
Lei n° 11.443/2007, para a delegacédo da prestacdo do servi¢o publico de saneamento bésico a
usuarios organizados em cooperativas ou associacdes, desde que se limitem a determinado
condominio ou localidade de pequeno porte predominantemente ocupada por populagdo de
baixa renda, onde outras formas de prestacdo apresentem custos de operacdo e manutengdo
incompativeis com a capacidade de pagamento dos usuarios.

Sé&o, como ¢é possivel intuir, sistemas de saneamento basico simples e independentes em
relagdo aos sistemas centralizados urbanos!®*, com investimentos em ativos de baixa
especificidade (infraestrutura) em relacdo ao servico publico. Dito de outro modo, a
possibilidade de oportunismo do titular do servico em relacdo ao autorizatario é baixa. Por essa
razdo, segundo o art. 10, §2°, da Lein. 11.445/2007, é exigida apenas a obrigacdo de se transferir
ao titular os bens vinculados aos servigcos por meio de termo especifico, com o0s respectivos
cadastros técnicos, nos casos em que o operador do sistema perde o interesse na gestdo do
mesmo.

Na alocacdo inicial dos direitos de controle sobre 0s ativos, portanto, ndo se estabelecem
garantias reciprocas expressivas, possivelmente porque os investimentos, mesmo quando

subsidiados integralmente pelo Estado, s&o baixos ou a operacéo ndo tem reflexos significativos

183 BRASIL. Decreto n° 7.217/2010, de 21 de junho de 2010, art. 2°, 81°, | e Il.
184 SEDLAK, David. Water 4.0: the past, presente and future of the most vital resource. New Haven: Yale
University Press, 2014.
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em relacdo ao conjunto de politicas pablicas a serem articuladas com os sistemas centralizados
de saneamento bésico tipicos de zonas urbanas.

Deste modo, a baixa especificidade dos ativos de infraestrutura objeto de investimento
em relacdo ao servigo publico ndo justifica a ado¢do das salvaguardas utilizadas na prestacdo
indireta, mediante contratos de concessdo, PPPs ou de programa, ou ainda na operagédo direta
pelo titular, razdo pela qual o mecanismo de governanga necessario para garantir a realizacéo
dos investimentos é a autorizag&o.

Nos casos de autorizacdo, ocorre uma relativa integracéo vertical do servi¢o publico
pelos usudrios, que realizam a autogestdo organizada do sistema de saneamento sob a

fiscalizacdo do titular do servico publico, resultando o desenho abaixo:

Figura 5: Desenho da governanca por autorizacéo

Titular do Servico
Publico

4

Autorizatario/Usuario

Investimentos em
ativos especificos

N&o sendo o caso de autorizacao, passa-se ao ponto 2 do esquema, onde a escolha é
mais complexa do que a efetivada no ponto 1. No ponto 2, deve-se medir'® o nivel de
especificidade dos ativos relacionados a prestacdo do servico de saneamento basico e a
sustentabilidade econdmico-financeira da operacdo dos respectivos investimentos. Por outro
lado, a incerteza no tocante a execucdo do contrato para realizacdo dos citados investimentos
depende da definicdo da sua relacdo com as outras politicas publicas conforme previsto na Lei
n® 11.445/2007.

As condicBes para a prestacdo do servigo tornam-se mais incertas a partir do ponto 2 e
0s ativos cada vez mais especificos ao sistema centralizado de saneamento, sendo
incrementados os custos de transacdo para realizacdo dos investimentos, com crescimento de
incentivos para a operacdo direta pelo titular. Da comparagdo dos custos existentes entre 0s

mecanismos de governancga alternativos (custos de transagcdo nos contratos de longo-prazo

185 Tal medic&o é realizada no planejamento do servico publico, fungdo necessariamente exercida diretamente pelo
titular, sem a qual a opcao pela contratacdo é nula, nos termos da Lei n® 11.445/2007, art. 11, 1.
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somados ao custo de salvaguardas®® e custo de administracdo do conjunto de ativos do titular
do servico publico) é que a escolha serd realizada. Os desenhos da governanca do servico
publico de saneamento basico resultantes da comparagdo e escolha segundo o esquema da

figura 4 sdo os seguintes, sucessivamente:

Figura 6: Desenho da governanca por contrato de concessao comum ou PPP

Titular do
Servico Publico

[ Usudrios/Terceiros ] “ ‘

Concessionario
Privado

Investimentos em
ativos especificos

Figura 7: Desenho da governanca por contrato de programa

Entes Federados
em conveénio de
cooperacéo

[ Usuarios/Terceiros ] “ ‘

Ente integrante da
administracdo
distinta do titular

Investimentos em
ativos especificos

186 Consoante sustenta Ragazzo, o “saneamento é um setor que demanda uma estrutura regulatéria e fiscalizatdria
de custo relevante, ndo prescindindo, a rigor, de estruturas independentes e altamente técnicas para levar adiante
essa fungdo. Os custos administrativos e de recursos humanos (incluindo-se ai a capacitacdo e a manutencdo dos
quadros) podem inclusive recomendar um desestimulo ao crescente movimento de instituicdes regulatorias, nos
moldes de agéncias reguladoras, que estdo sendo ou foram criadas no @ambito municipal. E essa conclusdo pode se
confirmar mais ainda, ao se levar em consideragdo o fato de que os préprios 6rgdos regulatdrios se beneficiam de
economias de escala nas atividades de regulacdo, o que ndo se verificaria a priori nas hipoteses das agéncias
municipais. Em outras palavras, recomenda-se uma escala maior do que a local para a regulagdo do saneamento
por razdes relacionadas & qualidade regulatéria e a possibilidade de reducgdo dos proprios valores das tarifas (ja
que o custo regulatorio, em virtude de uma maior escala nas atividades, seriam menor. ” (RAGAZZO, Regulagdo
juridica, racionalidade econémica e saneamento basico, p.395-395).
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Figura 8: Desenho da governanca por operacéo estatal direta

Usuarios/Terceiros “ Titular do Servigo
Publico

Investimentos em
ativos especificos

Por outro lado, a dificuldade para a definicdo do desenho da governanca do servico
publico de saneamento basico ndo se limita a complexidade decorrente do aumento da incerteza
na prestacio e do grau de especificidade dos ativos de infraestrutura. E também necessario
observar que 0s mecanismos de governanga indireta relacionados na tabela 4, ndo se esgotam
nas hipoteses nela discriminadas.

Nesse sentido, ha a possibilidade de realizacdo de ajustes intermediarios em cada um
dos mecanismos inicialmente escolhidos?®’. Isto se deve porque a Lei n°® 11.445/2007 e o seu
regulamento permitem a contratacdo, pelo titular do servico publico, de atividades
interdependentes com mais de um prestador (desverticalizacdo), sendo que a relacdo entre as
atividades de um prestador e outro, conforme as figuras 2 e 3, € regulada por contrato (item
3.2.4).

Assim, na operacdo direta pelo titular, isto €, quando realizada a prestacdo do servigo
publico de saneamento basico mediante hierarquia publica, ha a possibilidade de contratacéo
de atividades especificas da prestacdo com particulares, ndo ficando o titular do servico
necessariamente responsavel pela operacdo direta do servico publico de saneamento béasico
integralmente verticalizada. Da mesma forma, o titular pode conceder as atividades
interdependentes a distintos prestadores, sendo que a relacdo entre estes sera regulada por
contrato.

E o caso, por exemplo, de uma parceria plblico-privada realizada mediante uma
concessao administrativa regida pela Lei n® 11.079/2004, na qual o titular do servigo publico

contrata a construcdo, operacdo, financiamento e manutencdo de um determinado ativo

187 JOSKOW, Asset specificity and the structure of vertical relationships: empirical evidence, Journal of Law,
Economics, and Organization, p. 99
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especifico com um particular® (p. ex., infraestrutura para reservagdo, captacdo, aducdo ou
tratamento de &gua bruta), sendo que, por forca da lei mencionada, o contrato € necessariamente
um acordo de longo prazo, com as caracteristicas das formas hibridas de governanca.

No mesmo sentido ocorre com o caso do arranjo 3 da tabela 4, onde a prestacéo é
realizada mediante uma delegacdo por contrato de programa a 6rgdo, autarquia, fundacdo de
direito publico, consorcio publico, empresa publica ou sociedade de economia mista estadual,
do Distrito Federal, ou municipal. Estes prestadores delegados podem utilizar mecanismos
contratuais regulados pela Lei n°® 11.079/2004 ou da Lei n° 8.987/1995 para a contratacdo de
parcelas do servigo publico que foi delegado a tais entes mediante contrato de programa.

No caso da contratagdo de entes privados por meio das Leis n° 8.987/1995 e
11.079/2004, os ajustes intermediarios realizados pelas hierarquias privadas contratadas
ocorrem tanto por meio de subconcessfes de atividades interdependentes ou contratacdes de
terceiros em regime de direito privado, para o desenvolvimento de atividades inerentes,
acessorias ou complementares ao servico concedido, bem como a implementacéo de projetos
associados'®,

Em todos os casos, entretanto, ha uma dependéncia da qualidade e do custo das
salvaguardas contratuais para que a contratacdo ou subcontratacdo seja realizada. Se houver
ganhos liquidos, o desenho custo-eficiente da governanca permitira o investimento em ativos
especificos por meio da utilizacdo contratos de longo prazo. Caso contrario, a operacéo por
hierarquia publica serd o resultado do alinhamento discriminante entre as dimensbes das

transacdes e as estruturas de governanga possiveis.

3.1.5.3. Regulacao

O regulamento da Lei n° 11.445/2007 define regulacdo, no saneamento basico, como
todo e qualquer ato que discipline ou organize determinado servigo publico, incluindo suas
caracteristicas, padrdes de qualidade, impacto socioambiental, direitos e obrigacdes dos
usuarios e dos responsaveis pela oferta ou prestacdo, fixacdo e revisdo do valor de tarifas e

outros pregos publicos, para atingir objetivos de promover a adequada, eficiente e eficaz

188 Caso semelhante foi 0 do Metrd de Londres, onde a London Underground Ltd. realizou um contrato de longo
prazo com o consoércio Seeboard Powerlink para terceirizar a operacdo, a manuten¢do, o financiamento e a
renovacao da sua rede elétrica de alta tensdo. (LITTLECHILD, Stephen C. Competitive bidding for a long-term
electricity distribution contract. Review of Network Economics, Vol. 1, Issue 1, March 2002)

18SBRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, op. cit., arts. 25 e 26
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prestacdo, com o cumprimento de metas, prevenindo o abuso do poder econdmico e
assegurando o equilibrio entre direitos patrimoniais do prestador, modicidade das tarifas e
apropriagdo social dos ganhos de produtividade!®.

Ainda no regulamento sdo definidas as atividades através das quais a regulacdo é
exercida pelo poder publico. Séo elas a interpretacdo e fixagdo de critérios de execucdo dos
contratos e dos servigos e para a correta administracdo de subsidios®®!,

A regulacdo é funcdo do poder publico exercida obrigatoriamente nos casos de prestacao
dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario por contrato!®?, tendo como
condi¢des para o exercicio da funcdo de regulacdo no saneamento basico a observancia dos
principios da independéncia deciséria (autonomia administrativa, orcamentéria e financeira da
entidade reguladora), transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes!®:,
Pode ser delegada pelo titular do servigo publico a entidade reguladora existente no territorio
do Estado onde o servigo é prestado'®, devendo o ato de delegacéo definir a forma de atuacéo
e abrangéncia das atividades a serem exercidas pelo titular da fungéo e pela entidade que receber
a delegacéo para o seu exercicio®.

A lei estabelece medidas para a correcéo de assimetria de informacdes na prestacéo e na

regulacio®. Podem ser citadas, nesse sentido, a obrigacio de o prestador fornecer a entidade

190 BRASIL. Decreto n° 7.217, de 21 de junho de 2010, art. 2°, 11, e art. 27, | a IV; BRASIL. Lei n® 11.445, de 5
de janeiro de 2007, op. cit., art. 22, 1 a IV.
191 BRASIL. Decreto n° 7.217, de 21 de junho de 2010, art. 27, paragrafo tnico.
192 BRASIL. Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, art. 11, I1I.
19BRASIL. Lei n°11.445, de 5 de janeiro de 2007, art. 21, 1 e 1.
194 Consoante sustenta Ragazzo, o “saneamento é um setor que demanda uma estrutura regulatoria e fiscalizatéria
de custo relevante, ndo prescindindo, a rigor, de estruturas independentes e altamente técnicas para levar adiante
essa fungdo. Os custos administrativos e de recursos humanos (incluindo-se ai a capacitacdo e a manutencdo dos
quadros) podem inclusive recomendar um desestimulo ao crescente movimento de institui¢des regulatérias, nos
moldes de agéncias reguladoras, que estdo sendo ou foram criadas no &mbito municipal. E essa conclusdo pode se
confirmar mais ainda, ao se levar em consideragdo o fato de que os préprios 6rgéos regulatérios se beneficiam de
economias de escala nas atividades de regulacdo, o que ndo se verificaria a priori nas hipoteses das agéncias
municipais. Em outras palavras, recomenda-se uma escala maior do que a local para a regulagdo do saneamento
por razdes relacionadas & qualidade regulatéria e & possibilidade de reducdo dos préprios valores das tarifas (j&
que o custo regulatério, em virtude de uma maior escala nas atividades, seriam menor. ” (RAGAZZO, Regulacao
juridica, racionalidade econémica e saneamento basico, p.395-395).
195BRASIL. Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, art. 23, § 1°
19 Ragazzo, a respeito da divulgagdo de informacgGes como tendéncia administrativo-regulatdria, acentua que
“transparéncia nao ¢ meramente publicidade (no sentido especifico de publicacdo dos atos governamentais, seja
decisdes, decretos etc.)”. Segundo o autor, “para que se possa de fato elaborar um novo conceito de transparéncia,
¢ indispensavel associd-la a accountability. (...) o conjunto de modos variados de prestacdo de contas, pelo
governo, a sociedade e a outros 6rgdos de controle.” Nesse sentido, “A transparéncia envolve uma obrigagao do
agente publico no sentido de tornar acessivel aos 6rgdos de controle os objetivos motivos e fundamentos das
politicas publicas. A transparéncia é relevante para todos os tipos de controle, independentemente da sua funcéo
especifica (judicial, financeiro, desempenho, etc.), servindo até mesmo para indicar quais os limites do controle, a
fim de evitar superposicao ou deficiéncia. N&o é errado supor que as informacdes, mais cedo ou mais tarde, venham
a puablico, o que inclui as razdes para a tomada de decisdo governamental. Assim, a transparéncia continua (e ndo
posterior) de todo o processo decisorio seria a melhor forma de reduzir as barreiras de informacédo que normalmente
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reguladora dados necessarios para a adequada regulacdo, bem como a garantia de acesso a
qualquer do povo aos relatérios, estudos, decisbes e instrumentos equivalentes que se refiram a
regulacdo e a fiscalizacdo dos servicos, aos direitos e deveres de prestadores e usuarios,
independentemente da existéncia de interesse direto®’.

Apesar das condicGes legais para o exercicio da funcdo de regulacdo no saneamento
basico indicarem que a entidade responsavel seja uma agéncia independente, sem vinculo
hierdrquico com a administracdo direta do poder concedente, nos moldes geralmente
reconhecidos na doutrina®®, o regulamento da lei ndo € preciso a este respeito ao admitir que a
regulacio possa ser realizada por “qualquer outro 6rgao”*°.

De outro lado, conforme a tabela 2 (item 2.7), os contratos de longo prazo utilizados
para realizar a governanca de transacfes envolvendo ativos especificos (como no caso dos
contratos de concessdo) sdo do tipo neoclassico, 0s quais exigem uma governanca trilateral.
Assim, o referencial tedrico sugere a necessidade da existéncia de agéncia reguladora

independente para que, nos casos de falta de consensualidade entre contratante e contratado,

EE)

prejudicam os mecanismos de controle, tendo ainda o beneficio de gerar menor risco de instabilidade.
(RAGAZZO, Regulacéo juridica, racionalidade econdmica e saneamento basico, p. 49-50).
197 BRASIL. Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, art. 26.
198 Nesse sentido, observa Aragdo: “Mais sensivel, pelo maior nimero de pontos de contato e pela tradicional ideia
de subordinac&o hierarquica ao Chefe do Governo de todos os agentes do aparato administrativo, é a afirmacéo da
independéncia das agéncias reguladoras frente ao Chefe do Poder Executivo e aos agentes a ele subordinados.
Note-se que cabe falar apenas em autonomia das agéncias em relacdo ao Chefe do Poder Executivo (e aos seus
subordinados), ndo em relagdo ao Poder Executivo em si, uma vez que as agéncias reguladoras, como autarquias
que sdo, fazem parte do proprio Poder Executivo, ndo em sua feicdo napolebnica, mas em seu atual perfil
organizacional pluralista.” (ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito
administrativo econdmico. 22 edi¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 341). Acompanha o entendimento de
Aragdo, Marques Neto: “O terceiro e Ultimo aspecto a ser destacado € que estamos diante de autoridades
reguladoras dotadas de independéncia. (...). “O trago essencial de tais organismos ¢ naturalmente a sua autonomia
ou independéncia dos respectivos membros. N&o estdo organicamente integrados na administracdo ordinéria do
Estado, nem estdo sujeitos a orientagdes ou controle governamental quanto a condugdo de sua atividade. ”. Trata-
se de uma decorréncia daquele requisito de neutralidade da regulagdo que acima divisemos. Como afirma Sala
Arquer “la independéncia es la garantia de la neutralidade”. (MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Agéncias
reguladoras independentes: fundamentos e seu regime juridico. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 67). Ainda a
respeito da independéncia no exercicio da fun¢do de regulacdo, Seérgio Guerra, ao aplicar o principio da
proporcionalidade na linha tedrica de Alexy, divide a verificacdo de adequacdo de medidas legislativas atinentes
a instituicdo de modelos de intervencdo reguladora do Estado em trés esferas (adequacdo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito), e sustenta que o padrdo regulador de agéncias independentes € o0 meio
adequado para os fins perseguidos em matéria de regulagdo de atividades econdmicas em sentido lato, os quais
estdo estabelecidos na Constituicdo Federal. (GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulacéo e reflexividade:
uma nova teoria sobre as escolhas administrativas. 2% edicdo, revista e atualizada. Belo Horizonte: Forum, 2013,
p. 283-287). Por fim, Ragazzo, no contexto especifico do saneamento basico, argumenta o seguinte: “A agéncia é
um organismo auténomo e independente talhado para regular as variaveis econémicas (...) garantindo ainda o
cumprimento das obrigacBes e das metas acordadas, podendo, para tanto, impor san¢es. Complementando o
modelo de regulagdo por processos, a agéncia ndo s6 monitora o contrato (de concessdo ou programa), mas
viabiliza um férum que tem preocupacgao em aumentar transparéncia e accountability, permitindo a instituicdo de
mecanismos de participacdo popular (que sdo relevantes ndo sé para garantir a adequacdo do servigo, como
também porque representam uma forma menos custosa de fiscalizacdo). (RAGAZZO, Regulagéo juridica,
racionalidade econdmica e saneamento bésico, p. 390-391).
199 BRASIL. Decreto n° 7.217, de 21 de junho de 2010, art. 2°, IV.
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sejam os conflitos decididos com eficiéncia (reduzindo eficazmente os custos de transacgdo).
Estes critérios para a definigdo terceira via decisoria sdo justificados, sob a perspectiva da
Economia dos Custos de Transacao, pela especializa¢do e capacidade que agéncias reguladoras
independentes tém para solucionar as controvérsias técnicas, bem como por serem melhor
direcionadas a continuidade dos contratos de longo prazo.

Conforme serd visto, a divergéncia entre as condi¢des estabelecidas para o exercicio da
funcdo de regulacdo independente na lei e no seu regulamento por decreto da ensejo a uma
fragilidade no ambiente institucional que, por sua vez, pode interferir no desenho de governanca
resultante para o setor e no desempenho dos investimentos em ativos de infraestrutura

necessarios a prestacdo do servico publico de saneamento basico.

3.2. Avaliacdo das possibilidades de desenho da governanca da prestacdo de saneamento
basico na Lei n® 11.445/2007, segundo os standards tedricos da Economia dos Custos de

Transagao

Segundo as proposi¢des tedricas da Economia dos Custos de Transacéo, a definicdo do
desenho da governanca de determinas transacGes parte do alinhamento discriminante, que € o
alinhamento realizado entre as dimensdes das transacdes (especificidade dos ativos, frequéncia
e incerteza) e os atributos e custos dos diversos mecanismos institucionalmente viaveis segundo
as condicOes do ambiente institucional basico.

Os mecanismos de governanga utilizados para reduzir custos de transacdo e promover a
cooperacdo entre 0s agentes envolvidos na relacdo econdmica estabelecida séo, portanto,
variaveis dependentes das dimensdes das transacGes necessarias para a organizacdo da atividade
econdmica, considerando também a viabilidade estabelecida no ambiente institucional basico.

Os dados descritos no item 3.2.3 demonstram uma variedade de desenhos possiveis para
serem adotados de acordo com as necessidades de investimentos em ativos especificos ao
servico publico de saneamento basico no pais, de forma a sugerir que o desenho da governanca
do saneamento basico pode ter distintas configuracdes no territorio nacional.

Engquanto em alguns casos a prioridade é o controle do uso de recursos hidricos
disponiveis, em outros casos a prioridade é a propria disponibilizacdo de infraestrutura
necessaria a reserva de &gua bruta para que infraestruturas de distribuicdo possam ser

construidas, tornando possivel a universaliza¢do do acesso ao servico.
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Tais peculiaridades, embora deem ensejo a investimentos em ativos especificos de
qualquer modo, ndo deveriam conduzir & mesma escolha de governanga, consoante o referencial
tedrico. De outra forma, pode-se dizer que problemas distintos exigem medidas distintas para
se chegar a resultados com ganhos liquidos.

Seguem adiante os possiveis desenhos de governanca para a prestacdo do servigo
publico de saneamento basico no Brasil, considerando o disposto na Lei n® 11.445/2007 e os
standards tedricos da Economia dos Custos de Transacéo.

3.2.1. Investimentos em ativos especificos geram incentivos a governanca por hierarquias

(publicas ou privadas)

Sendo uma cadeia industrial verticalizada, na qual séo criadas dependéncias mutuas em
cada uma das etapas do servico publico, ha no caso a geracdo de incentivos para a integracao
vertical, com um prestador para todas as atividades discriminadas no regulamento da Lei n.
11.445/2007. A primeira configuracdo do sistema de saneamento é a de que a melhor
governanga seria a realizada através de uma hierarquia publica (figuras 7 ou 8) abrangendo as

seguintes atividades:

Figura 9: Integracdo vertical com operacéo publica dos Servigos publicos de Abastecimento de

Agua

Reserlvagao ~ Adugdo de Tratamento Adugdo de Reser’vagao L
de dgua Captagdo . . . de dgua Distribuigao
agua bruta de agua dgua tratada
bruta tratada

Figura 10: Integracédo vertical com operagao publica dos Servigos publicos de Esgotamento
Sanitario
Coleta dos Transporte Tratamento . .~
Disposicao
final

esgotos dos esgotos dos esgotos
sanitarios sanitarios sanitdrios

Todavia, este tipo de alinhamento discriminante entre dimensdes de transacdes e
mecanismos de governancga, embora seja positivo para incentivar a realizagdo dos investimentos

em infraestrutura necessarios a prestacdo do servico publico, cria problemas relacionados a
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manutencgdo e atualizacdo das redes de infraestrutura necessarias a prestacéo dos servigos. Em
outras palavras, nesta configuracdo ndo ha incentivos para a atualizacdo em face de mudancas
exdgenas relacionadas a operacao do sistema, ocorridas apds a construcdo das infraestruturas.

Caso seja adotada uma verticalizacdo com operacao totalmente estatal, identificada aqui
por operacao do titular do servico (municipios) ou, de modo equiparado, por uma companhia
estadual de saneamento basico, em tese teriamos muito controle e poucos incentivos para a
realizacdo dos investimentos relacionados a atualizacdo e manutencdo do sistema em longo
prazo.

O titular do servigo publico ou delegado estatal eliminaria todos os custos de transagdo
de uma concesséo a prestador(es) privado(s), reduzindo drasticamente os riscos de conflitos
decorrentes de situacdes imprevistas na contratacéo, e teria o controle sobre as metas da politica
publica, incluindo protecdo ao meio ambiente (pela prestacdo do servico de esgotamento
sanitario), universalizacao do acesso (pelo atendimento a todos os usuarios, independentemente
da capacidade de pagamento), e pela gestdo dos recursos hidricos. Nao haveria, de outro lado,
incentivos para a manutencdo da prestacdo com a atualizacdo das redes de infraestruturas.

Do lado oposto a operacdo estatal verticalizada, ha a possibilidade da concessao integral
do servigo publico a um operador privado (figura 6), uma forma hibrida de governanga mais
proxima ao mercado que pecaria pelo excesso de incentivos e pela diminuicdo do controle sobre

a execucao da politica publica atraves da prestacéo do servico.

Figura 11: Integracdo vertical com operacgdo privada dos Servi¢os publicos de Abastecimento de

Agua
RZS:;WU;:O Captagdo AeligED 6 G Ralugzm Gl RZS:;WU;:O Distribuigdo
e ptag agua bruta de agua agua tratada 8 ¢

bruta tratada

Figura 12: Integracédo vertical com operagdo privada dos Servicos publicos de Esgotamento

Sanitario
Coleta dos Transporte Tratamento . -
Disposicao
esgotos dos esgotos dos esgotos final
sanitarios sanitarios sanitdrios

Neste caso, 0 prestador privado teria interesse em aumentar o consumo de agua
seletivamente, e ndo teria interesse em prestar de forma sustentavel o servico de esgotamento

sanitario, pois o total das suas receitas seria proporcional a tarifa da agua consumida e ndo ao
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servico de esgoto prestado. Além do mais, ndo haveria incentivos a expansao para a prestagcdo
do servico a populagdes com baixa capacidade de pagamento. Portanto, na concesséo integral
do servico publico a um prestador privado hd o risco de ndo cumprimento dos principios
fundamentais da Lei n° 11.445/2007 e das metas da politica publica.

Em ambos os casos de integracdo vertical, isto &, verticalizagdo com operacao
totalmente publica ou totalmente privada, a reducdo dos custos de transacdo para realizacdo dos
investimentos em ativos de infraestrutura necessaria a prestacdo do servico pode nao gerar
ganhos liquidos para a politica publica de saneamento béasico, pois ha uma tendéncia a
dissipacdo dos ganhos transacionais para a realizagdo dos investimentos em ativos especificos
gerados pela integracdo vertical, manifestada na ineficiéncia na operacdo, baixa expansdo e
desvio dos ganhos para fora do setor?®, com a necessidade de aumento dos custos de

governanga (regulacéo) para corrigir tais disfuncdes.

3.2.2. Salvaguardas contratuais e desverticalizacdo em formas hibridas de governanca podem

reduzir custos de transagdo com ganhos liquidos

A segunda configuracdo para os sistemas de saneamento basico € caracterizada pela
desverticalizacdo das atividades interdependentes por meio de salvaguardas contratuais, com o
fim de assegurar os investimentos em ativos especificos necessarios para o cumprimento das
metas da politica publica de saneamento béasico, assim definidas pelo conjunto de principios
fundamentais do art. 2° da Lei n® 11.445/2007.

O desenho da governanga, neste caso, € composto por formas hibridas, com a definicao
de prestadores diversos e espécies de contratos distintos para cada etapa da cadeia industrial,
considerando para isso 0s ganhos finais que a intervencao geraria em todo o processo e segundo
as peculiaridades de cada local.

Assim, a governanga seria definida a partir do seguinte dégradé representativo de graus
distintos de intervencéo, indicando as partes mais escuras maior tendéncia de intervencdo e as

partes mais claras uma menor tendéncia a intervencao do poder concedente:

200 SALGADO, Lucia Helena; MOTTA, Ronaldo Seroa da (editores). Regulagdo e concorréncia no Brasil:
governanca, incentivos e eficiéncia. Rio de Janeiro: IPEA, 2007, p. 188.
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Figura 13: Formas hibridas na governanca do Servicos Publicos de Abastecimento de Agua —
desverticalizacdo com operacao publica ou privada

Reservagdo o
de dgua Captagdo ,Adugao e
b agua bruta
ruta

Figura 14: Formas hibridas na governanca do Servicos Publicos de Esgotamento Sanitario —

desverticalizacdo com operacao publica ou privada

Disposicao

final

A maior intervencdo estatal sobre os investimentos em ativos de infraestrutura a
montante (governanca das figuras 7 ou 8) asseguraria a gestdo eficiente dos recursos hidricos
por meio da garantia de disponibilidade onde ha escassez e do controle do uso onde ha
disponibilidade da agua bruta fornecida para os distintos prestadores nas etapas seguintes?®?.
Tal intervencdo a montante aléem de facilitar a articulacdo do saneamento com outras esferas
regulatorias, relativas as competéncias para a gestdo dos recursos hidricos, incentiva a
realizacdo de investimentos para a expansao da rede de distribuicdo e para a reducdo de perdas
com a introducdo de tecnologias inovadoras pelos prestadores privados das etapas seguintes
(governanca da figura 6) e até mesmo pelos usuarios.

Além disso, a existéncia de dependéncias reciprocas entre os distintos prestadores
privados na cadeia pode constituir uma salvaguarda informal na medida em que acgdes
oportunistas de um tendem a ser objeto de posterior retaliacdo pelo outro prestador. Tal
salvaguarda, portanto, reduz o custo da governanca ao adequar o seu desenho a0 processo
decisorio representado na Figura 1 (item 2.5.1).

Por outro lado, a maior intervencdo estatal a jusante, no tratamento dos esgotos e na

disposicao final, proporciona o controle do volume de esgoto produzido em funcdo da &gua

201 pe acordo com o art. 1°, da Lei n® 9.433/1997, a 4gua € um bem de dominio pablico, limitado, dotado de valor
econdmico, com prioridade de uso para consumo humano e a dessedentacdo de animais em casos de escassez. A
utilizacdo da agua é regulada, podendo, inclusive, ocorrer a cobraca pelo seu uso, nos termos do art. 5°, da da Lei
n°®9.433/1997.
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bruta fornecida, assegurando que o prestador privado ndo tenha incentivos para investir somente
nas etapas menos onerosas do servigo (abastecimento de agua), bem como néo tenha incentivos
para compensar as perdas na distribuicdo de agua com as receitas do servi¢o de esgotamento
sanitario ndo prestado aos usuarios.

Todavia, para que a governanca por formas hibridas com salvaguardas contratuais
proporcione ganhos liquidos em relagdo a operacdo integralmente estatal, especialmente com
incentivos para a realizacdo de investimentos em ativos de infraestrutura especificos, é
necessaria maior qualidade do ambiente institucional (regulacdo, poder judiciario, arbitragem,
etc.) que eventualmente componham a estrutura de governanca utilizada concretamente, o que
nem sempre ocorre dada a diferenca existente entre as caracteristicas locais onde o servigo

publico é organizado.
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4. OS DESENHOS DE GOVERNANCA DO SERVICO PUBLICO DE SANEAMENTO
BASICO PRATICADOS NO BRASIL E OS INVESTIMENTOS EM
INFRAESTRUTURA PARA A SUA PRESTACAO

No capitulo anterior, viu-se a estrutura legal e a governanca do saneamento basico no
Brasil em dois momentos: na politica nacional dos governos militares e na Lei n® 11.445/2007.
A anélise foi realizada com o objetivo de identificar quais 0s desenhos de governanca de
aplicacdo possivel segundo o ordenamento juridico, avaliando as alternativas legais a partir dos
standards tedricos da Economia dos Custos de Transacao.

Neste capitulo, por sua vez, serdo apontados os dados a partir dos quais foram
identificados os desenhos da governanca predominantemente praticados no Brasil, os quais
provavelmente contribuem para o baixo desempenho dos investimentos em infraestrutura
necessarios ao cumprimento dos principios fundamentais do art. 2° da Lei n° 11.445/2007,
como, por exemplo, a gestdo eficiente dos recursos hidricos, fomento a moderacéo do consumo,
garantia da protecio ao meio ambiente, sustentabilidade econémico e financeira,
universalizagdo do acesso e observancia da capacidade de pagamento dos usuarios.

Este capitulo, por fim, utilizara as proposicdes da Economia dos Custos de Transacao e
dos seus recentes desenvolvimentos tedricos na denominada Transaction Cost Regulation para
refletir se existem alternativas de governanca vidveis entre aquelas disponiveis no direito
positivo e quais as limitagdes institucionais determinantes para a realizacdo destas alternativas
para a consequente melhoria do desempenho dos investimentos em ativos especificos ao servico

publico de saneamento basico no Brasil.

4.1. Alguns dados sobre o servigo publico de saneamento basico no Brasil

Em novembro de 2013, seis anos apds a sancdo do atual marco regulatério do

saneamento basico no Brasil, foi sancionado o Decreto n° 8.141, através do qual se aprovou o

Plano Nacional de Saneamento Béasico2%2.

202 BRASIL, Ministério das Cidades. Plano Nacional de Saneamento Bésico, Acesso em: 13/11/2014.
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O plano tem um diagndstico completo do setor, abrangendo todos os aspectos descritos
no 82° do artigo 52, da Lei n° 11.445/2007%%, destacando-se a informacdo relativa aos
percentuais de atendimento adequado, precario e ndao atendimento pelo servico. Os dados
apresentados demonstram a importancia das metas de universalizagdo do acesso para a
orientacdo das decisdes a serem tomadas durante a execucdo da politica publica em referéncia.

Segundo o diagndstico do Plano Nacional de Saneamento Bésico, somente 59,4% da
populacdo brasileira possui atendimento adequado ao servi¢o de fornecimento de agua tratada.
Do total pesquisado, 33,9% tem atendimento precario e 6,8% da populacdo ndo é atendida por
este servico. Em relacdo ao servico de esgotamento sanitario, 39,7% da populacdo brasileira é
atendida adequadamente, 50,7% tem atendimento precario e 9,6% ndo € atendida.

Tabela 5: Atendimento adequado e déficit de acesso atuais ao saneamento basico

Componente Atendimento Déficit
Adequado
Atendimento Precario Sem Atendimento
Abastecimento de
Agua 59,4% 33,9% 6,8%
Esgotamento
Sanitario 39,7% 50,7% 9,6%

Fonte: SNIS, Diagnostico dos Servigos de Agua e Esgoto - 2013

Para a qualificacdo da situacdo da populacdo em relacdo ao atendimento do servico

publico foram utilizados os critérios da tabela abaixo?%*:

203 Art, 52. A Unido elaborarg, sob a coordenagéo do Ministério das Cidades: | - o Plano Nacional de Saneamento
Béasico - PNSB que conterd: a) os objetivos e metas nacionais e regionalizadas, de curto, médio e longo prazos,
para a universalizacdo dos servigos de saneamento basico e o alcance de niveis crescentes de saneamento bésico
no territério nacional, observando a compatibilidade com os demais planos e politicas publicas da Unido; b) as
diretrizes e orientacdes para o equacionamento dos condicionantes de natureza politico-institucional, legal e
juridica, econémico-financeira, administrativa, cultural e tecnolégica com impacto na consecucdo das metas e
objetivos estabelecidos; c) a proposicdo de programas, projetos e a¢des necessarios para atingir os objetivos e as
metas da Politica Federal de Saneamento Basico, com identificacdo das respectivas fontes de financiamento; d) as
diretrizes para o planejamento das agdes de saneamento béasico em &reas de especial interesse turistico; e) os
procedimentos para a avaliagao sistematica da eficiéncia e eficacia das agdes executadas; (...) § 1° O PNSB deve:
| - abranger o abastecimento de agua, 0 esgotamento sanitario, o manejo de residuos solidos e o manejo de aguas
pluviais e outras acdes de saneamento basico de interesse para a melhoria da salubridade ambiental, incluindo o
provimento de banheiros e unidades hidrossanitérias para populacdes de baixa renda; Il - tratar especificamente
das acdes da Unido relativas ao saneamento basico nas areas indigenas, nas reservas extrativistas da Unido e nas
comunidades quilombolas.
204BRASIL, Plano Nacional de Saneamento Bésico, p. 27
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Tabela 6: Critérios de qualificacdo do atendimento adequado e déficit de acesso no PLANSAB

Déficit
Componente Atendimento Atendimento Precario Sem Atendimento
Adequado
— Dentre 0 conjunto com
fornecimento de agua por
rede e pogo ou nascente, a
parcela de domicilios que:
— Néo possui canalizagéo
interna;
— recebe agua fora dos
. i . . padrdes de potabilidade;
Abasteplmento de F,orneC|mento de agua | " tem  intermiténcia
Agua potavel por rede de prolongada ou
distribuigdo ou por pogo, | racionamentos.
nascente ou cisterna, com | — Uso de cisterna para

canalizagdo interna, em | 4gua de chuva, que

qualquer  caso  sem | forneca éQU?_ sem Lo «
intermiténcias seguranca sanitaria e, ou, | 1odas  as  situacdes  nao

(paralisacdies ou | €M quantidade enqua}dradas nas definigﬁe_s de
interrupcdes). |nsuf|c~|er1te _para a | atendimento e que se constituem
¢ protecdoasalde. | em  praticas  consideradas
- Uso_ de reservat_orlo inadequadas (2)
abastecido por carro pipa.
— Coleta de esgotos, | — Coleta de esgotos, nao
Esgotamento seguida de tratamento; seguida de tratamento;
— Uso de fossa séptica(l) | — Uso de fossa rudimentar.

Sanitario

(1) Por “fossa séptica” pressupde-se a “fossa séptica sucedida por pods-tratamento ou unidade de disposicdo final,
adequadamente projetados e construidos”.

(2) A exemplo de auséncia de banheiro ou sanitério; coleta de agua em cursos de agua ou pogos a longa distancia; fossas
rudimentares; langamento direto de esgoto em valas, rio, lago, mar ou outra forma pela unidade domiciliar; coleta indireta de
residuos solidos em area urbana; auséncia de coleta, com residuos queimados ou enterrados, jogados em terreno baldio,
logradouro, rio, lago ou mar ou outro destino pela unidade domiciliar.

Conforme se observa, a avaliacdo oficial do déficit relativo ao saneamento basico no
Brasil adotou uma “maior amplitude conceitual”, contemplando, consoante o Plano Nacional
de Saneamento Basico, “além da infraestrutura implantada, os aspectos socioecondmicos e
culturais e, também, a qualidade dos servigos ofertados ou da solugdo empregada”?%.

Tal avaliacdo tem o mérito de apresentar dados mais fidedignos a realidade, com um
diagndstico mais preciso, capaz de fornecer elementos mais detalhados para a elaboracdo das

alternativas de governanca a serem utilizadas por regido ou localidade em funcdo das variaveis

205 BRASIL, Plano Nacional de Saneamento Basico, p. 25
70



necessidades de investimentos em ativos para a universalizacdo do acesso e para cumprimento
das demais metas relativas ao servico publico em questdo?°®.

Com a exclusdo das situacOes descritas na coluna 2 da tabela, constata-se que existe a
necessidade de realizacdo de investimentos em ativos para a universalizacdo do acesso em
virtude do atendimento precario ou inexistente. No entanto, tal constatacdo, por si s6, ndo
oferece dados suficientes para definir a forma como tais investimentos serdo realizados, porque
as situacBes definidas na coluna 2 também demandam investimentos para a manutencdo da
qualidade do acesso universal, sob pena de ocorrer a precarizagdo na prestacdo do servigo
publico, com a consequente reducdo dos indices de atendimento adequado.

Um outro dado relevante para o presente estudo diz respeito a caracterizacdo da
prestacdo em relacdo as regides do pais.

Segundo o diagnodstico do Plano Nacional de Saneamento Basico, enquanto “os
domicilios da regido norte, proporcionalmente utilizam mais dgua bruta proveniente de pogo
ou nascente com canalizacdo interna para suprir suas necessidades, provavelmente por ter a
implantacéo de redes dificultada pelo namero de comunidades com habita¢cdes muito esparsas”,
os das regides sul e sudeste sdo os que exibem a maior proporcdo com canalizacdo interna
ligados a rede geral?®’,

A pior situacdo geral, segundo o diagnostico oficial, é das regibes nordeste e norte,
sendo que naquela regido ha o maior nimero absoluto de pessoas com atendimento inadequado,
enquanto na regido norte a situacao é pior do ponto de vista relativo, em termos percentuais.

Ainda que seja possivel estabelecer uma comparacéo entre regides, o Plano Nacional de
Saneamento Basico informa também que “as macrorregides do Pais ndo sdo geograficamente
homogéneas, apresentando diversidades que devem ser consideradas (...), a exemplo da
realidade do Nordeste, com suas diferenciacdes no ciclo hidroldgico e fontes de abastecimento
de agua do litoral e do semiarido™?%. As diferencas entre regides e nas regibes podem ser

observadas nos mapas abaixo.

208 Segundo o Plano Nacional de Saneamento Baésico, “a despeito da fragilidade de algumas informagdes coletadas
pelos levantamentos atuais (...) entende-se que o conceito inovador de déficit traz grande importancia a sua real
caracterizacdo, no sentido de prover uma visdo mais realista e que ndo se atenha apenas a infraestrutura implantada
e sua dimensdo quantitativa, além de possibilitar seu aperfeigoamento ao longo da implementagdo do Plansab.”
(BRASIL, Plano Nacional de Saneamento Bésico, p. 26)
207 BRASIL, Plano Nacional de Saneamento Basico, p. 29
208 BRASIL, Plano Nacional de Saneamento Basico, p. 31
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Figura 15: Indice de atendimento urbano de 4gua
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Fonte: SNIS, Diagndstico 2013

Figura 16: Indice de atendimento urbano de esgoto
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Fonte: SNIS, Diagnostico 2013
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Apesar das diferengas inter e intrarregionais, predomina ainda no Brasil, com
adaptacBes formais, a governanca do servico publico de saneamento bésico por meio das
estruturas instituidas nas décadas de 1960-1970, como parte da antiga politica nacional de
saneamento basico. As CESBs atendem os municipios nos territorios dos respectivos Estados
mediante delegacdo por contratos de programa firmados com os poderes locais, operando na
maioria dos casos 0s servicos publicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario
(quanto prestado), de forma verticalizada (figuras 9 e 10).

Conforme € possivel observar no grafico abaixo, a permanéncia de tal desenho de

governanca no servico publico de saneamento basico é estavel, sem tendéncia de mudancas:

Gréfico 1: Municipios atendidos por CESBs com contrato em vigor entre 2007 e 2013
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Fonte: SNIS, Aplicativo Série Historica

Além dos municipios atendidos com contratos de programa vigentes, ha também uma
grande quantidade de municipios atendidos pelas CESBs com contratos de delegacdo vencidos

ou sem contrato:
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Gréfico 2: Municipios atendidos por CESBs com contrato vencido ou sem contrato
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Fonte: SNIS, Aplicativo Série Histdrica

Ha uma tendéncia de queda na prestacdo dos servigos de abastecimento de agua sem
contratos ou com contratos vencidos, 0 mesmo ndo correspondendo aos servigos de
esgotamento sanitario, que contam com estabilidade e em nivel muito abaixo da prestacdo de
servicos de abastecimento de agua.

Tal tendéncia de queda na prestacéo precaria de servigos de abastecimento de agua pelas
CESBs, todavia, ndo indica necessariamente que a mesma esteja sendo regularizada, pois ha
um interesse de empresas privadas pela aquisi¢do de ativos de sistemas locais de saneamento,
na maioria dos casos relativos aos servicos de abastecimento de agua, em alguns casos
verticalizando os servicos de dgua e esgoto. Em poucos casos hé o interesse exclusivo pelos

servicos de esgoto, conforme é possivel observar no grafico abaixo:

Grafico 3: Municipios atendidos por empresas privadas com contrato em vigor
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Fonte: SNIS, Aplicativo Série Historica

74



A queda na quantidade de municipios atendidos por empresas privadas em relacdo ao
servigo publico de abastecimento de &gua, entre os anos de 2012 e 2013, refere-se a devolugéo
dos sistemas de abastecimento de agua pela empresa SANEATINS, prestadora regional privada
no Estado de Tocantins.

Em relacdo as redes de distribuicdo de agua e coleta de esgoto e ligacdes, vé-se um
aumento progressivo no caso das companhias estaduais de saneamento. Todavia, 0S nimeros
podem ser questionados porque os dados que compdem o SNIS sdo fornecidos pelos proprios
prestadores.

Gréfico 4: Extensao da rede de CESBs (KM)
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Fonte: SNIS, Aplicativo Série Historica

Gréfico 5: Quantidade de ligagdes ativas de CESBs
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Fonte: SNIS, Aplicativo Série Historica
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J& em relagdo as prestadoras privadas, hd uma tendéncia de afastamento das curvas das
redes de abastecimento de agua e coleta de esgoto, da mesma forma que as ligacbes. Tal
afastamento pode ser atribuido ao interesse das empresas pela prestacdo de servicos de
abastecimento de agua isoladamente, cujo nimero de concessfes aumentou substancialmente
desde o ano 2000 (gréfico 3).

Gréfico 6: Extensdo da rede de empresas privadas (KM)
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Fonte: SNIS, Aplicativo Série Histdrica

Gréfico 7: Quantidade de ligagOes ativas de empresas privadas
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No tocante ao indice de perdas na distribuicdo de &gua, 0s maiores percentuais sao
verificados em prestadores regionais nas regiées norte e nordeste e em empresas privadas nas

regibes norte, sul e centro-oeste:

Tabela 7: Indices de perda na distribuicdo de agua

Tipo de prestador de servigos
< . Micro- and and oo Total
Regido Regional . Direite Direite Empresa
regional | piiico | Privade | privada
) %) o) ) o4 %)
Maorte 54,3 = 44.7 = 48,1 50,8
Mordeste 44,1 = 38,7 58 - 450
Sudeste 323 397 36,6 30,3 325 334
Sul 359 28,1 310 46,8 519 3s,
Centro-Oeste 29,4 42,4 32, - 49,1 334
Brasil 37,0 3a7 36,1 32 42,7 37,0

Fonte: SNIS, Diagnostico 2013

O volume médio de perdas na distribuicdo de agua ainda é elevado, tendo sido reduzido
em somente 4,6% entre 2009 e 2013%%°,

Em relacdo aos planos municipais de saneamento basico, segundo pesquisa realizada
pelo Instituto Trata Brasil com dados do SNIS até o ano de 2013, das 100 maiores cidades
brasileiras, 66 contam com planos elaborados e 34 ndo tém planos, apesar de, neste caso,
contarem com recursos financeiros, corpo técnico e estruturas politicas para a realizacdo do
planejamento exigido na Lei n° 11.445/2007%°,

Na mesma pesquisa, o instituto informa que dos 100 municipios avaliados, somente 56

dispdem de agéncia reguladora.

209 INSTITUTO TRATA BRASIL. Avango timido do saneamento basico nas maiores cidades compromete
universalizacao em duas décadas. Disponivel em: <
http://www.tratabrasil.org.br/datafiles/estudos/ranking/release-ranking-2015.pdf>. Acesso em 20 nov 2015.
210 INSTITUTO TRATA BRASIL. Diagnoéstico da situacdo dos Planos Municipais de Saneamento Béasico e
da Regulacdo dos Servicos nas 100 maiores cidades brasileiras. Disponivel em: <
http://www.tratabrasil.org.br/diagnostico-da-situacao-dos-planos-municipais-de-saneamento-basico-e-da-
regulacao-dos-servicos-nas-100-maiores-cidades-brasileiras-3>. Acesso em 17 dez 2015.
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4.2. Os desenhos da governanca do servico publico de saneamento basico praticados no Brasil

influenciam o desempenho dos investimentos em infraestrutura necessaria a sua prestacao?

No Brasil, predominam as abordagens formais sobre o servigo publico de saneamento
basico?!!, que o0 tomam como consequéncia de um regime juridico-administrativo, além de
abordagens que privilegiam a formagéo e a demonstracao do fundamento de instituicdes como
0 servico publico sob a perspectiva historica?'?. Ha ainda estudos mais amplos, que procuram
definir e operacionalizar o conceito de servigo plblico sob uma perspectiva constitucional 22,
Tais tipos de abordagem, entretanto, ndo favorecem a analise da relagdo entre instrumentos
juridicos utilizados e consequéncias econdmicas.

De outro lado, uma abordagem interdisciplinar e descritiva sobre o tema da presente
pesquisa, com suporte no referencial tedrico escolhido, possibilita a anélise das relacGes e
influéncias existentes entre direito e economia tal qual eles sdo, ndo pretendendo a aplicacéo
normativa da economia sobre o direito, nem vice-versa?'4. Por meio desta analise descritiva é
possivel apontar as consequéncias da aplicacdo de determinadas estruturas juridicas, avaliando
a sua fungdo como meio para que determinados fins sejam atingidos?*°,

Segundo a estratégia metodologica adotada na pesquisa e a partir das consideracdes e
dos dados apontados nos item 4.1, neste item sera realizada uma analise dos desenhos de
governanga do servico publico de saneamento basico praticados no Brasil e sua provavel
influéncia sobre o desempenho dos investimentos em infraestrutura necessarios a sua prestacao.
Também sera verificado se ha alguma alternativa viavel a tais desenhos de governanca a partir
das proposicoes tedricas da Economia dos Custos de Transacdo e das possibilidades existentes

na regulamentacdo contida na Lei n® 11.445/2007.

4.2.1. O servico publico de saneamento basico no Brasil € um monopo6lio natural operado

predominantemente por contratos de programa com regulacao deficiente

O servico publico de saneamento basico, como outras utilities, sdo caraterizados por trés

pontos comuns. Os seus “produtos” sdo consumidos largamente; possuem economias de escala

211 DEMOLINER, Agua e saneamento: regimes juridicos e marcos regulatorios no ordenamento brasileiro,
2008.
212 CARVALHO, O direito do saneamento basico, 2010.
213 ARAGAO, Direito dos servigos publicos, 2008.
214 CAVALLI, Empresa, direito e economia, p. 279 e WILLIAMSON, Oliver E. The mechanisms of
governance. New York: Oxford University Press. 1996, p. 349.
215 CAVALLI, Empresa, direito e economia, p. 279.
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e escopo, isto €, ndo é economicamente racional ter multiplas redes de distribuicdo no mesmo
lugar; e os investimentos realizados sdo irrecuperdveis, por terem elevado grau de
especificidade fisica (¢ muito custoso desenterrar redes de distribuicio e medidores, etc)?®. As
trés caracteristicas fazem do servico publico de saneamento basico um monopdlio natural, razéo
pela qual os usuarios ndo tém alternativas como no mercado e necessariamente estdo sujeitos
ao poder econdmico do monopolista para terem uma infraestrutura necessaria a obtencéo do
servico publico. Nesta relacdo contratual de longo prazo entre prestador e usuarios, a luz da
Economia dos Custos de Transacdo, aquele tende a extrair quase renda destes mediante reducéo
de quantidade do servico ofertado ou reducédo da sua qualidade, precarizando 0 acesso.

Os principais ativos especificos para a prestacdo do servico publico de saneamento
béasico sdo a infraestrutura necessaria a disponibilizacdo de agua bruta que sera, em sequéncia,
aduzida, tratada e distribuida, além das redes de infraestrutura utilizadas para tratar a agua,
distribui-la, coletar, transportar e tratar o esgoto a ser devolvido ao meio ambiente ou reutilizado
em alguns casos. Ha, nesse sentido, uma relacdo de dependéncia bilateral entre o prestador do
servico publico e usuarios. Enquanto usuarios dependem do operador do monopdlio natural
para realizar os investimentos nos ativos e disponibilizar o insumo essencial (agua tratada), este
depende dos usudarios para remunerar 0s investimentos realizados na infraestrutura necessaria
para captar a agua bruta, trata-la e distribui-la.

Para realizar investimentos relacionados a construcdo e ao aperfeicoamento da
infraestrutura necessaria a opera¢do do monopélio natural, hd a demanda por seguranca pelo
prestador, no sentido de que o mesmo sera remunerado pelos ‘“contratantes”, no caso, 0s
usuarios do servico publico, conforme condicbes estabelecidas pelo poder concedente ou
regulador. Esta seguranca é sinébnimo de reducéo de custos de transacao e sua entrega representa
a superacao de obstaculos existentes para a realizacdo dos investimentos em ativos especificos
(infraestrutura). Evita-se, assim, 0 oportunismo ex post dos “contratantes”/usuarios ¢ assegura-
se que o prestador tera os investimentos devidamente remunerados.

Uma segunda espécie de oportunismo ex post que ocorre na operacdo de monopélios
naturais, como o saneamento basico, € o do poder concedente. De acordo com Spiller, esta
espécie de oportunismo consiste na “capacidade dos governos para mudar regras do jogo

através do uso do poder para extrair quase renda dos investidores”?!’. Pode ocorrer de varias

216 SPILLER, Transacion Cost Regulation, 2012, p. 234.
217 SPILLER, Transacion Cost Regulation, 2012, p. 234, traducéo livre.
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formas: tipificacdo de ilicitos contratuais, ainda que originalmente ndo considerados; imposi¢cdo
de multas ou indeferimento de reajuste tarifario.

H4, por fim, um terceiro tipo de oportunismo relatado nos casos de monopélios naturais:
0 oportunismo de terceiros. Segundo Spiller et Moszoro?®, tal oportunismo refere-se a atuagéo
de opositores politicos ao governo, concorrentes ao operador do monopolio/utility e grupos de
interesse. Esta espécie de oportunismo ndo tem relacdo direta com os investimentos em ativos
especificos, ocorrendo mesmo em casos onde estes ndo sdo exigidos. O oportunismo de
terceiros tem relacdo com a licenca para operacdo do monopdlio e com a disputa sobre a
destinag&do dos recursos publicos utilizados nesta operag&o.

Os oportunismos acima destacados importam em distintas consequéncias sobre o
desenho da governanca do servigo publico. Enquanto o controle do oportunismo do governo
implica na estipulacdo de procedimentos de precificacdo e de resolucéo de conflitos (arbitragem
ou judicial), controle de qualidade e politicas de investimento crediveis como forma de
limitacdo da capacidade de extracdo de quase renda dos investidores (publicos ou privados), o
oportunismo de terceiros tem como consequéncia a maior formalizacdo da relacdo entre
operador do monopdlio e poder concedente, com estipulacdes contratuais mais rigidas e
especificas?®®.

O oportunismo do poder concedente e de terceiros, quando ndo recebem o tratamento
viavel através de salvaguardas em mecanismos de governanga contratuais, como destacado
acima, permanece até mesmo nas hipoteses em que ha a operacédo estatal do servi¢o publico.
De acordo com Spiller, a “integragado vertical publica [figuras 9 e 10] ndo resolve os problemas
contratuais ‘dentro da burocracia’ (...)”, eis que incentivos burocraticos geram crescimento das
transferéncias para empregados publicos, com o surgimento que ddvidas sobre a probidade e o
risco de oportunismo de terceiros??°.

Os dados colhidos na pesquisa (item 4.1) sugerem que o desenho da governanca
predominantemente praticado no Brasil associa problemas relacionados a prestacdo por

contrato com os problemas relativos a operagdo publica do servico de saneamento basico??!. As

218 SP|LLER, Pablo T; MOSZORO, Marian W. Third-Party Opportunism and the Theory of Public Contracts:
Operationalization and Applications. In "The Manufacturing of Markets: Legal, Political and Economic
Dynamics," edited by Eric Brousseau and Jean-Michel Glachant. Cambridge University Press, 2014.
219 SPILLER, Transacion Cost Regulation, 2012, p. 236 e 239.
220 SPILLER, Transacion Cost Regulation, 2012, p. 240.
221 Nesse sentido, “quando a regulagdo ¢ falha o monopdlio privado extrai rendas anormais, com lucros que séo
mandados para fora do setor, e 0 monopdlio pablico extrai essa renda e dissipa os lucros na forma de ineficiéncia
ou com baixos indices de expansdo dos servigos. ” (SALGADO, Liucia Helena; MOTTA, Ronaldo Seroa da.
Regulacao e concorréncia no Brasil: governanca, incentivos e eficiéncia. Rio de Janeiro: IPEA, 2007, p.
188).
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CESBs prestam os servicos publicos de saneamento basico com apoio em um contrato de longo
prazo (contrato de programa) que é antecedido pela formalizacdo de um convénio de
cooperacao com o titular do servigo publico (municipios). Nesse sentido, apesar de o contrato
com as CESBs ter como partes 0 municipio e a companhia estadual, hd um prévio acordo
daquele com o Estado controlador da sociedade de economia mista prestadora do servigo
publico, de forma que, na pratica, o controlador da CESB é que ajusta as condi¢des da prestacéo,
realizando um hold up no titular do servico publico (municipio).

O desenho de governanca da figura 7, apesar de ser um contrato, na pratica da
governanca tem as caracteristicas do modelo da figura 8, com o agravante de que um contrato
de longo prazo firmado com uma empresa estadual da a esta a possibilidade de extrair quase
renda dos usuarios do servico publico de saneamento basico (municipes), mediante
oportunismo do governo de ente federado distinto do titular do servico e de terceiros
(empregados, grupos de interesse), sem uma estrutura de trilateral de regulacdo adequada,
independente ou com uma estrutura precéria, conforme dado do Instituto Trata Brasil (item
4.1).

Os oportunismos do governo e de terceiros associados, no caso de operacdo do
saneamento basico por CESBs mediante contrato de programa, sem uma correspondéncia de

salvaguardas necessarias ao desenho da governanga®??

, implicam no baixo desempenho dos
investimentos em ativos especificos, levando ao que Savedoff et Spiller*® denominam de low-
level equilibrium, caracterizado por precos dos servicos demasiadamente baixos, baixa
qualidade, limitado ritmo de expansao, ineficiéncia operacional e corrupcéo, com a erosao do

suporte publico ao sistema no decorrer do tempo.

4.2.2. A articulacdo deficiente do desenho da governanca do servigo publico de saneamento
basico praticado no Brasil com a gestdo dos recursos hidricos e com a politica de meio-

ambiente influencia o desempenho dos investimentos?

Em estudo de Sedlak sobre saneamento béasico é sustentado que no modelo dos sistemas

de saneamento centralizados urbanos tal qual os conhecemos, em breve 0s “prestadores de

222 procedimentos de precificacdo e de resolugdo de conflitos (arbitragem ou judicial), controle de qualidade e
politicas de investimento, formalizacdo da relacdo entre operador do monopdlio e poder concedente, com
estipulacbes contratuais mais rigidas e especificas.

223 SAVEDOFF, William D; SPILLER, Pablo. Government opportunism and the provision of water. In
Spilled water: institutional commitment in the provision of water services. Edited by William D. Savedoff and
Pablo T. Spiller. Interamerican Development Bank. Washington, D.C., 1999, p. 2.
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abastecimento de 4gua deverdo aceitar a ideia de que eles ndo estdo mais no negdcio de venda
de Agua: ao contrério, sdo administradores de um recurso limitado que eles gerenciam para o
publico”??*. A reflexdo proposta por Sedlak pode ser colocada no caso da precariedade dos
investimentos e da prestacao do servigo publico de saneamento basico no Brasil de duas formas,
ambas relacionadas com a gestdo dos recursos hidricos escassos.

De um lado, hd o exemplo recente da regido sudeste, onde a crise hidrica ameaca a
prestacdo nos sistemas de saneamento que tém o melhor desempenho no pais?%. De outro lado,
ha o exemplo das regifes semiaridas do Brasil, especialmente na regido nordeste, onde a
escassez natural do recurso hidrico pode ser relacionada com o baixo indice de atendimento
(item 4.1).

Um dos principais ativos especificos para os prestadores do servico de saneamento
béasico é a infraestrutura necessaria ao armazenamento, captacdo e aducgédo de agua bruta. Sem
a disponibilidade de agua bruta ndo ha razdo econémica para se construir, a jusante da cadeia
de etapas interdependentes, infraestruturas necessarias ao tratamento e distribuicdo de agua
tratada, bem como a coleta, transporte e tratamento de esgoto sanitario.

A auséncia de uma politica de gestdo eficiente dos recursos hidricos, externada na
ineficdcia da disponibilidade de &gua bruta para o saneamento em algumas regifes do pais,
inviabiliza ou dificulta os investimentos nos ativos especificos ao servico. E o caso crénico do
nordeste do Brasil. Por outro lado, no caso da regido sudeste, vé-se que a auséncia da politica
de gestdo de recursos hidricos e ambiental articulada com as medidas de conservacdo
relacionadas a moderacdo do consumo, reducdo de perdas e universalizacdo do esgotamento
sanitario tende a esgotar as fontes de agua bruta, encarecendo a prestacdo do saneamento basico
através da imposicdo de alternativas como a importacdo de agua bruta (como no caso do
Sistema Cantareira em Sao Paulo) e precarizando o servi¢co com prejuizo dos investimentos em
ativos especificos ao servico publico.

Nesse sentido, a predominancia do desenho de governanca que adota como mecanismo
a contratacdo verticalizada de todo o servico com CESBs limita a capacidade de controle sobre
a utilizacdo dos recursos hidricos na medida em que entre os entes federados competentes para

a o controle do uso das aguas??® um é o responsavel pelas companhias estaduais prestadoras do

224 SEDLAK, Water 4.0: the past, presente and future of the most vital resource, p. 247, tradugéo livre.

225 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Ministro homologa acordo sobre gestdo de aguas no Sudeste.

Disponivel em: < http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=306032>. Acesso em: 18

dez 2015.

226 BRASIL. Lei n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997, Art. 14. A outorga efetivar-se-4 por ato da autoridade

competente do Poder Executivo Federal, dos Estados ou do Distrito Federal. § 1° O Poder Executivo Federal
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saneamento béasico. Esta limitagdo compromete a realizacdo dos investimentos em ativos
especificos, considerando que a auséncia de controle sobre o uso da agua bruta torna a
infraestrutura economicamente insustentavel em longo prazo.

Por outro lado, quando adotada a governanga por contrato de concessao verticalizada
com prestadores privados, com operagdo desde a etapa da reservagdo da agua bruta, os dados
sugerem que ha interesse maior onde ha agua bruta facilmente disponivel na natureza, ndo
havendo evolugdo correspondente nos investimentos em servigos de esgoto. As perdas na
distribuicdo de agua neste caso superam a média nacional em 3% (tabela 7) e a expansdo da
rede de esgotos ndo acompanha a de distribuicdo de &gua (grafico 6), aparentemente
corroborando o entendimento de Spiller et Tommasi, de que, ndo havendo governanca
regulatoria credivel, “investimentos ndo serdo realizados e, caso realizados, ndo serdo

eficientes”??’.

4.3. Existem alternativas viaveis para melhorar o desempenho dos investimentos em ativos

especificos ao saneamento basico?

Para a busca da resposta a questdo que intitula este item é necessario que se facam outras
perguntas antecedentes, as quais, como se vera, auxiliardo a compreender a razdo da aparente
inviabilidade de utilizacdo dos desenhos alternativos para a governanga do saneamento basico
no Brasil sugeridos no item 3.2.2. Desta forma, serdo indicados caminhos para que se encontre
meios de eventualmente torna-los viaveis.

A partir deste raciocinio, indaga-se: se, conforme o referencial tedrico, investimentos
em ativos especificos condicionam a escolha do mecanismo de governanga com o objetivo de
reduzir custos de transacdo e melhorar o desempenho econémico da atividade, por que a
diversidade situacional retratada no item 4.2 ndo correspondente uma multiplicidade de

mecanismos de governanga praticados no saneamento basico no Brasil? Por que, diante de uma

poderé delegar aos Estados e ao Distrito Federal competéncia para conceder outorga de direito de uso de recurso
hidrico de dominio da Uni&o.

227 SPILLER; TOMMASI, The institutions of regulation: an application to public utilities, p. 521. Ainda
segundo os autores, 0s investimentos ineficientes sdo manifestados de vérias formas, citando-as: subinvestimento;
investimento em &reas onde o retorno de mercado é elevado e o periodo de payback € relativamente curto; gastos
minimos com manutenc¢do, degradando a qualidade na presta¢do; investimento em tecnologias com baixo grau de
especificidade, ao custo da reducédo de qualidade; rendas iniciais altas por meio de precos elevados e politicamente
insustentaveis.
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flexibilidade de desenhos possiveis na Lei n® 11.445/2007, ainda ha a predominancia de um
mecanismo especifico que, por sua vez, pode ser relacionado ao baixo desempenho dos
investimentos no setor?

Como observado na justificativa para a utilizacdo do referencial teérico escolhido, a
relevancia da utilizacdo da Economia dos Custos de Transagéo para a abordagem dos problemas
desta pesquisa relaciona-se com a sua natureza descritiva, na medida em que possibilita a
analise das influéncias existentes entre direito e economia tal qual eles sdo, ndo pretendendo a
aplicacdo normativa da economia sobre o direito, nem vice-versa?®. Neste sentido, a Economia
dos Custos de Transacdo identifica modelos a partir de observagdes da realidade, ndo para
determinar qual modelo deve ser utilizado, mas para auxiliar a compreensao dos motivos pelos
quais determinado modelo de governanca é utilizado e eventualmente possa ser alterado para
um alterntaivo caso seja economicamente viavel em termos de ganhos liquidos.

Neste sentido, Williamson argumenta para justificar porque uma regulacdo mais
interventiva (rate of return) ndo pode ser refutada a priori em favor de um modo de governanca

de utilities menos interventivo (franchise bidding):

Merely to show that regulation is flawed, however, does not establish that regulation is an inferior
mode of organizing economic activity... Secondly, before regulation is supplanted, there is na
obligation to assess the properties of the proposed alternative — not only in general, but also
specificall with respect to the activity in question. If the proposed mode is flawed in similar or different
respects, the purported advantages of shifting out of regulation may be ilusory.?

Dessa forma, no caso especifico do servigo publico de saneamento basico, é preciso ndo
somente comparar modelos de governanca em termos dos resultados previstos abstratamente,
mas abrir a caixa-preta (black box) da regulacdo, para compreender todos os determinantes do
modelo atual e os custos da mudanca para um desenho de governanca alternativo que possa
melhorar o desempenho dos investimentos, verificando, assim, se a mudanca € viavel na linha
da proposta de Spiller para a compreensdo da governanca regulatéria (Transaction Cost
Regulation), construida a partir das propostas tedricas de Williamson.

Spiller busca identificar na sua agenda de pesquisa 0s determinantes de desenhos
regulatorios considerando que estes tém como objetivo realizar a governanca das interacdes
entre o publico e o privado, como nos casos dos servicos publicos, viabilizando os

investimentos em ativos de custos irrecuperdveis necessarios a operagdo do monopdlio

222CAVALLI, Empresa, direito e economia, p. 279 e WILLIAMSON, Oliver E. The mechanisms of
governance. New York: Oxford University Press. 1996, p. 349.
229 WILLIAMSON apud SPILLER, Transacion Cost Regulation, 2012, p. 233.
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natural?°. Para isso, ele parte do pressuposto de que no caso de utilities, em que a governanca
é altamente politizada em virtude das suas caracteristicas?*!, o desenho da regulagéo tem como
determinantes os riscos relacionados ao ambiente institucional da jurisdicdo analisada,
especialmente os relacionados ao oportunismo do governo e de terceiros em relacdo aos
investidores, no primeiro caso, e aos investidores e governos, no segundo caso.

H4, nessa linha de pensamento, trés tipos basicos de organizacdo para a prestacdo de
utilities, os quais existem para responder aos oportunismos governamental e de terceiros,
controlando riscos aos investidores e reduzindo os custos de transacdo para a realizacdo dos
investimentos em ativos com elevada especificidade fisica necessarios a prestacdo dos servicos.
Os tipos de organizacdo sdo integracdo vertical publica (prestacéo direta), regulacdo flexivel e
regulacio rigida®?. Segundo o autor, os desenhos de governanca, para reduzir os custos de
transacdo e proporcionar 0s investimentos em ativos especificos relacionados as utilities,
tendem a ficar mais rigidos onde hd um ambiente institucional mais fraco. De outro lado, onde
ha tradicdo de judiciario independente e governos descentralizados, ha uma tendéncia a
esquemas mais flexiveis®*3. No caso extremo, onde ndo é possivel estabelecer mecanismos
regulatorios crediveis para a realizacdo de investimentos privados, a “operagdo publica sera a
regra”?®* (default mode of operation).

O que, entdo, no ambiente institucional basico brasileiro, restringe a utilizacdo de
alternativos mecanismos de governanca para a realizacdo eficiente dos investimentos em ativos
especificos necessarios a prestacdo do servi¢o publico de saneamento basico, atendendo aos
objetivos fundamentais estabelecidos no art. 2°, da Lei n° 11.445/2007?

Como visto no item 4.1, apesar da diversidade situacional entre macrorregides e até
mesmo dentro de determinadas regides do Brasil e da necessidade de os sistemas de saneamento
basico passarem por ciclos de atualizacdo diversos e simultdneos em certos casos, com
demandas diferenciadas por investimentos em ativos especificos, ha ainda uma relativa
uniformidade das formas de governanca utilizadas na organizacdo do servico publico de
saneamento basico no Brasil, com a predominancia verticalizada da operagéo dos sistemas pelas
companbhias estaduais instituidas na época do PLANASA.

Uma explicacdo possivel para esse fato pode ser extraida a partir das observacdes de

Ragazzo sobre o fenbmeno do hiato regulatorio, “um momento (...) em que ndo se vé

230 SPILLER, Transacion Cost Regulation, 2012, p. 232-233.
231 \/er nota 222.
232 SPILLER, Transacion Cost Regulation, 2012, p. 240.
233 SPILLER; TOMMASI, The institutions of regulation: an application to public utilities, p. 529-530.
234 SPILLER, Transacion Cost Regulation, 2012, p. 240.
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claramente uma tendéncia, seja no sentido de aprofundamento das liberalizagdes, ou no sentido
reverso, mais estatizante”?3>. Tal momento ocorre em circunstancias de incertezas no ambiente
institucional basico, decorrentes de reformas regulatorias em servicos publicos.

Joskow?3® analisou estes problemas em caso semelhante ocorrido nos Estados Unidos,
a respeito da desregulamentacdo do setor elétrico do inicio dos anos 1980. Segundo o autor, 0
processo de desregulamentacdo ndo era em si uma ma ideia, mas a forma como foi realizada
ignorou as “complicagdes relevantes”, existentes no momento posterior a ‘“‘contratagdo”
(transformacéo fundamental), conforme apontado nas propostas tedricas de Williamson.

Em suma, os problemas originados pela reforma do setor no referido caso relacionaram-
se a erros de avaliacdo. Tais erros, suponho, foram menos graves do que os verificados nas
mudancas no saneamento basico brasileiro, onde um longo periodo sem regulacdo deixou o
setor “a disposi¢do apenas do controle politico exercido pelos governos do dia”?¥, através de
monopolistas puros criados e fortalecidos ao longo de mais de 20 anos de existéncia do
PLANASA. O controle politico dos Estado no setor contribui para a permanéncia do hiato
regulatorio no servigo pablico de saneamento basico mesmo ap0s oito anos de vigéncia da nova
politica.

A extingdo do PLANASA na segunda metade da década de 1980 criou um “vacuo
institucional agravado pelo vencimento, a partir do final da década seguinte, da maioria dos
contratos de concessao assinados entre 0s municipios e as companhias estaduais de saneamento
basico”238, Para se ter uma dimensdo do problema, em 2004 as companhias estaduais atendiam
3.921 municipios com abastecimento de agua, ou seja, 75% da populacdo urbana do pais.
Durante a maior parte deste periodo do hiato regulatério no servigo publico de saneamento
béasico as discussdes se limitaram a questdo da titularidade do servico, se estadual ou municipal.
Segundo Ragazzo, estas discussdes foram marcadas por aspectos formais da disputa entre 0s
interesses dos estadualistas e dos municipalistas, geralmente ficando em segundo plano os
objetivos de universalizacdo do servico?*°, bem como as condicOes para a realizacdo dos
investimentos em infraestruturas para atender aos interesses locais.

Os dados existentes sugerem a permanéncia do hiato regulatorio no servico publico de

saneamento basico mesmo apds a sancdo do novo marco legal em 2007, com a incerteza no

235 RAGAZZO0, Regulagao juridica, racionalidade econdmica e saneamento basico, p. 64.

236 JOSKOW, Asset specificity and the structure of vertical relationships: empirical evidence, p. 95-117.

237 SALGADO; MOTTA, Regulacéo e concorréncia no Brasil: governanca, incentivos e eficiéncia, p. 179.
238 GALVAO JUNIOR; MONTEIRO, Anélise de contratos de concessdo para a prestagéo de servigos de agua
e esgoto no Brasil, p. 354.

239 RAGAZZO0, Regulagio juridica, racionalidade econdmica e saneamento basico, p. 405-406.
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ambiente institucional a respeito da utilizacdo dos mecanismos de governanca disponiveis para
viabilizar investimentos e o cumprimento das metas da politica publica. Contribui para isso 0
bloqueio exercido pelos atuais monopdlios estatais operados com regulacdo deficiente (item
4.2.1). O proprio Plano Nacional de Saneamento Bésico em vigor observa que ha uma
“tendéncia do setor de saneamento de se render as suas forgas inerciais ¢ de retornar as formas
institucionais originais24°, apesar de se reconhecer amplamente que a titularidade do servigo é
municipal®*.

A atuacdo de agentes que se fortaleceram durante a politica anterior (CESBSs) bloqueiam
a plena concretizagdo das atuais diretrizes nacionais da Lei n® 11.445/2007, que estabelece um
regime de planejamento e organizacdo descentralizado, com a possibilidade de utilizagc&o de
mecanismos de governanga segundo as caracteristicas das transacfes locais. Dito de outra
forma, a incerteza do ambiente institucional basico, decorrente da flexibilidade da Lei n°
11.445/2007 e da possibilidade de contratacdo de CESBs sem licitagio?4?, favorece a utilizagio
do default mode of organization atual.

Sugere-se, assim, a existéncia de um path dependence no servico publico de
saneamento basico em funcéo do hold up realizado pelas CESBs e governos estaduais sobre 0s
municipios, facilitado pelos elevados custos para a aplicacdo da Lei n® 11.445/2007 pelos
titulares dos servicos. Tais custos, portanto, impdem a fragmentacdo e captura politica dos
municipios pelos estados (hold up), a dificuldade de articulacdo do saneamento basico com a
gestdo de recursos hidricos e a consequente dificuldade de reconstrucdo do planejamento e da
regulacdo que, como visto no referencial tedrico e na analise realizada no item 4.2, tem impactos
significativos no desempenho dos investimentos para o setor. A utilizacdo de alternativos
mecanismos de governanca pressupde a supera¢do do custo de rompimento do path
dependence.

A dificuldade (custos) de realizar o planejamento e a regulacdo, na forma prevista na
Lei n°® 11.445/2007, resulta, como dito, na “tendéncia do setor de saneamento de se render as

suas forcas inerciais e de retornar as formas institucionais originais”?%3, impedindo-se a

240 BRASIL, Plano Nacional de Saneamento Basico, p. 85.
241 \fer item 4.3.1. A infraestrutura para tratamento e distribuicdo de agua potavel no saneamento bésico é
especifica as cidades e ndo aos estados. Estes, segundo a Lei n® 9.433/1997, tem competéncia para realizar a gestdo
de recursos hidricos, com a Unido. Nesse sentido, uma interpretagdo constitucional clara nesta direcdo talvez
diminuisse a incerteza existente no ambiente institucional basico, favorecendo a melhoria da governanca existente.
242 Segundo o art. 24, XXVI, da Lei Geral de LicitacGes, é dispensavel a licitagdo na celebracio de contrato de
programa com ente da Federacdo ou com entidade de sua administracdo indireta, para a prestacdo de servicos
publicos de forma associada nos termos do autorizado em contrato de consércio publico ou em convénio de
cooperacéo
23BRASIL, Plano Nacional de Saneamento Bésico, p. 85.
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continuidade do processo de reforma e a manutengéo de um sistema ineficiente em termos de
realizacdo de investimentos e cumprimento de metas.

A esta explicacdo para a permanéncia de um default mode of organization no
saneamento basico no Brasil, pode-se acrescentar outra relacionada a um segundo tipo de path
dependence que contribui para tal situacdo (e possivelmente para circunstancias analogas em
diversas atividades econdmicas reguladas pelo Estado) ainda que de forma indireta. O segundo
path dependence aqui apontado assemelha-se ao defendido por Cavalli?** em relagcdo a
dificuldade para se construir um conceito juridicamente relevante e operacionalizavel de
empresa no Brasil.

Na administracdo publica brasileira ainda é bastante arraigada concepg¢édo de um direito
administrativo formal, vinculado diretamente ao Estado como fonte normativa. Esta tradigdo
juridica tem baixa aptiddo para conhecer e dialogar com aspectos da realidade como, em
sentido contrario, foi possivel realizar com a abordagem interdisciplinar utilizada para enfrentar
0 problema da presente pesquisa. A dificuldade de compreensdo e dialogo com a realidade
econdmica das transacdes resulta na dificuldade de se construir no Brasil uma teoria juridica da
regulacdo que viabilize a construcdo de compromissos regulatorios (governanga) adequados a
reducdo dos custos de transagcdo de modo a tornar viaveis investimentos em infraestruturas com
elevado grau de especificidade.

Tal caracteristica da tradicdo juridica brasileira certamente dificulta a realizacdo de
mudancas e inovacdo nela propria e nas politicas publicas de responsabilidade do Estado, ja
que ¢ parte dessa cultura “rejeitar as novidades, e isso pelo simples fato de que, ndo tendo sido
testadas nos 6rgaos de controle, elas provavelmente serdo malvistas™24°.

Esta concepcdo mais tradicional no direito administrativo praticado no Brasil,
portanto, ao centrar sua preocupacao na caracterizacdo de determinada atividade como servico
publico através da investigacdo dos limites juridicos impostos por determinadas conjunturas
historicas, favorece a preservacdo de formas de governanca historicamente existentes,
blogueando (elevando custos das) as reformas institucionais que tenham o objetivo de ajustar
determinadas politicas publicas a problemas e circunstancias atuais, como verificado no caso

do saneamento basico.

244 CAVALLI, Empresa, direito e economia, 2013.
2%SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. 22 edicdo, revista e ampliada. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014, p. 44.
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5. CONCLUSOES

Para a realizacdo desta pesquisa foi empregada uma estratégia distinta da que
normalmente é utilizada no direito administrativo no Brasil. Em vez de tentar descobrir 0s
problemas existentes no servigo publico de saneamento basico observando-o e compreendo-o
abstratamente, pelo lado de fora, ajustou-se o foco da observacao para os seus detalhes.

Esta perspectiva foi possivel a partir dos estudos teéricos da Economia dos Custos de
Transagdo. Trata-se, como visto, de uma linha da teoria econdmica que, através do exame das
instituicdes, propde que economia, direito e organizagdes influenciam e sdo influenciados entre
si. As instituicBes, desse modo, interferem no desempenho econémico e, de modo especifico,
as instituicGes de governanca podem melhora-lo caso sejam desenhadas apropriadamente.

A pesquisa das instituicoes de governanca na Economia dos Custos de Transacao insere-
se como linha de uma disciplina mais ampla da teoria econémica, a nova economia
institucional. Foi apresentado na pesquisa um quadro mais amplo por meio do qual é possivel
identificar em que nivel da nova economia institucional a agenda da pesquisa da Economia dos
Custos de Transagdo se situa: no nivel da governanca (contratos, formas de organizacéo e
demais instituicdes condicionadas pelo ambiente institucional basico), abaixo do nivel referente
ao ambiente institucional basico (Constituicdes, leis, regras do jogo).

Foi observado na pesquisa que as instituicdes de governanca sao estruturas que surgem
para reduzir os custos de se organizar determinada atividade econdémica. As dimensdes das
transacdes, especialmente os ativos especificos, sdo determinantes para o desenho de
mecanismos de governanca destinados a economizar os custos de transacdo que impedem ou
dificultam a contratacdo de investimentos relacionados aos referidos ativos. Esse desenho é
realizado por meio do que se convencionou chamar de alinhamento discriminante, e é limitado
as formas institucionalmente viaveis, assim consideradas aquelas permitidas no contexto de
determinado ambiente institucional basico, excluidas as formas demasiadamente complexas e
as ingénuas (ideais).

A Economia dos Custos de Transacdo indica que quanto maior a especificidade dos
ativos envolvidos em dadas relagdes econdmicas, maior a tendéncia a integracdo vertical do
ativo, isto €, maior a tendéncia de que o ativo seja internalizado numa hierarquia. Tal tendéncia
é interrompida, todavia, pela existéncia de salvaguardas em mecanismos alternativos, como as

formas hibridas (contratos de longo prazo) ou os mercados (contratos de execucao instantanea).
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O alinhamento discriminante, através do qual é definido o mecanismo de governanca
apropriado para cada caso, é realizado a partir de uma andlise institucional comparativa entre
0s custos e atributos de cada um dos mecanismos viaveis, sendo que a correcdo do alinhamento
é fundamental para o desempenho econdmico da atividade a ser realizada.

A partir dos conceitos apresentados no capitulo destinado ao referencial tedrico, passou
o trabalho a tratar especificamente sobre o tema da pesquisa, iniciando a investigacao sobre 0s
dois problemas que a orientaram. Tais problemas circunscreveram-se (a) a busca de uma
possivel relacdo entre o baixo desempenho dos investimentos em infraestrutura (ativos
especificos) necessarios ao cumprimento dos objetivos das diretrizes nacionais do saneamento
basico no Brasil (Lei n® 11.445/2007) e os desenhos de governanca predominantemente
utilizados no pais; e (b) a investigacdo sobre a viabilidade de desenhos alternativos, no caso de
ser demonstrada a relagao sugerida no primeiro problema.

Partiu-se da hipdtese que os desenhos de governanca predominantes influenciam o
desempenho dos investimentos em infraestrutura realizados no servico publico de saneamento
basico no Brasil e que a alternativa para melhorar o desempenho seria a ado¢ao de mecanismos
alternativos, como a operacgdo direta pelos municipios ou a contratacdo de longo prazo com
entes privados ou publicos acompanhada do fortalecimento de uma regulacdo contratual
independente, por entes especializados.

No capitulo 3, foi apresentado o ambiente institucional basico do servigo publico de
saneamento basico no Brasil em dois momentos. O primeiro referente a pioneira politica
nacional para o setor, vigente na segunda metade do século passado e formalmente extinta no
periodo da redemocratizacdo do Brasil. O segundo momento apresentado refere-se a atual
politica nacional, instituida em 2007, com a sancdo da Lei n® 11.445.

Viu-se que as duas politicas divergem qualitativamente, sendo a primeira orientada pela
centralizacdo e a segunda pela descentralizacdo na organizacdo do servico publico. Enquanto
na primeira politica foi definido pelo governo federal um mecanismo de governanca para ser
aplicado uniformemente em todo o territdrio nacional (a delegacdo da prestacdo verticalizada e
regulacdo as CESBS), na politica atual admite-se o uso de formas alternativas (operacdo direta
pelos municipios, concessdes privadas, com ou sem verticalizacdo de atividades), sendo,
todavia, definido um instrumento especifico para acolher a forma desenhada para a politica
anterior (contrato de programa).

Os dados colhidos na pesquisa e apresentados no capitulo 4 demonstraram que, apesar

da flexibilidade para o desenho da governanga do servico publico de saneamento basico
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proporcionada na Lei n® 11.445/2007, este continua sendo predominantemente prestado
mediante delegacdes municipais as CESBs, com um recente interesse do setor privado por
sistemas de fornecimento de &gua tratada. Ainda segundo os dados colhidos, o desempenho dos
investimentos ndo vem atendendo as metas definidas para a politica, com (a) a manutencéo de
uma grande disparidade entre o fornecimento dos servicos de agua e esgoto, (b) elevados
percentuais de perda na distribuicdo de agua tratada e (c) inexisténcia ou deficiéncia de
estruturas independentes de regulacéo.

Ao confrontar os dados com as proposicdes do referencial teodrico, chegou-se a
concluséo que, de fato, 0 mecanismo de governancga predominantemente utilizado influencia o
desempenho dos investimentos, confirmando-se a primeira hipdtese levantada.

A influéncia do desenho de governanga no desempenho dos investimentos tem raiz na
acdo oportunista de terceiros (grupos politicos, grupos de interesse), proporcionada por um hold
up realizado pelas CESBs, com apoio dos Estados, nos titulares dos servicos de saneamento
basico, assim considerados 0s municipios. A operac¢ao dos servigcos de saneamento basico pelas
CESBs, apesar de ser mediada por um contrato de longo-prazo (contrato de programa),
assemelha-se ao desenho de uma prestacdo estatal direta, com o agravante de que ndo ha a
integracdo vertical publica tradicional, pois as CESBs ndo séo controladas pelos titulares dos
servicos publicos (municipios).

Assim, a captura politica (hold up) dos titulares do servico de saneamento basico
(municipios) pelos Estados da ensejo a extracdo de quase renda daqueles e dos usuarios do
servico (municipes), com a verificacdo do baixo desempenho (low-level equilibrium),
caracterizado por precos dos servigos demasiadamente baixos, baixa qualidade, limitado ritmo
de expansdo, ineficiéncia operacional, com a erosdo do suporte publico ao sistema no decorrer
do tempo. Tal situacdo, além de corresponder a uma extracdo de quase renda dos governos
municipais e dos usuarios do servico, cria um ambiente institucional inapropriado para a
realizacdo de investimentos privados por meio de mecanismos de governanca alternativos ao
contratos de programa com as CESBs (default mode of organization).

Outro ponto observado, segundo o qual ha a indicacdo de uma influéncia do desenho de
governanga predominantemente utilizado no saneamento basico no Brasil sobre os
investimentos necessarios a prestacdo, € a articulacdo deficiente do saneamento com a gestdo
dos recursos hidricos e com a politica de meio-ambiente. Tal concluséo surge do fato de que
foi identificada uma coincidéncia entre um dos entes federados competentes para o controle dos

usos de agua bruta (Estados) e o prestador verticalizado do saneamento basico (CESBs). Esta
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coincidéncia, proporcionada pela verticalizacdo das etapas interdependentes (desde a
reservacdo da agua bruta), possivelmente incentiva a falta de investimentos na reducdo das
perdas de distribuicdo de agua tratada.

A segunda hipétese, ou seja, a indicacdo de que existem alternativas de governanca
vidveis ao desenho predominante foi confirmada, embora de forma sugestiva. Dito de outro
modo, a utilizacdo de formas alternativas provavelmente ndo possua execucao viavel pelo
simples transplante de normas, isto é, pela via formal.

A modificacdo da forma de governancga predominante no saneamento basico no Brasil,
coma superacdo do low-level equilibrium verificado, ndo é possivel de ser realizada sem custos.
Em primeiro lugar, deve-se considerar a constatacdo de que ha uma janela na regulamentacéo
da Lei n® 11.445/2007 que favorece a operacdo do saneamento pelas CESBs: o contrato de
programa. Diante das precérias estruturas regulatorias de muitos municipios, as CESBs tendem
a continuar influenciando a trajetdria do setor, reforgando a existéncia de um path dependence
reconhecido até mesmo no plano nacional de saneamento publicado em 2013.

Ha, portanto, um custo para 0 rompimento da trajetoria que caracteriza a governanca
atual.

Por outro lado, o rompimento desta trajetdria de ineficiéncia, a reconstrucdo da politica
de saneamento e o consequente retorno de investimentos eficientes em infraestrutura no setor
depende, em grande parte, do rompimento de outro path dependence.

Na administracao publica brasileira ainda é bastante arraigada concepc¢do de um direito
administrativo formal, vinculado diretamente ao Estado como fonte normativa. Esta tradigdo
juridica tem baixa aptiddao para conhecer e dialogar com aspectos da realidade como, em
sentido contrario, foi possivel realizar com a abordagem utilizada para enfrentar o problema da
presente pesquisa. A dificuldade de compreensédo e didlogo com a realidade econémica das
transacdes resulta na dificuldade de se construir no Brasil uma teoria juridica da regulacdo que
viabilize a construcdo de compromissos regulatorios adequados a reducdo dos custos de
transacdo (ou seja, de estruturas de governanca adequadamente alinhadas), de modo a tornar
viaveis investimentos em infraestruturas com elevado grau de especificidade.

Esta concepcdo mais tradicional no direito administrativo praticado no Brasil, portanto,
favorece a preservacdo de formas de governancga historicamente existentes, bloqueando
(elevando custos das) as reformas institucionais que tenham o objetivo de ajustar determinadas
politicas publicas a problemas e circunstancias atuais, como verificado no caso do saneamento

basico.
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Conclusivamente, demonstrou-se na pesquisa que o aprofundamento dos estudos
interdisciplinares entre direito e economia pode contribuir para a construgéo de alternativas de

governanca viaveis no Brasil.
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