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RESUMO: O artigo discute as caracteristicas dalaego dos servigos publicos no setor de saneamento,
apresentando comparativamente as formas de prestalpdiadas por Franca, Inglaterra e Brasil — e como
esses paises disciplinam a participacdo privadsetmr. Enquanto a Franca segue um padréo histdeco
regulacdo marcado pelo protagonismo das autoridedess, utilizando contratos como instrumento por
exceléncia de disciplina dos servicos, a Inglatetraduziu, através de ambicioso processo de tzagho,
marco regulatério em que agéncias do Governo Cesdia 0s atores principais. Ainda sem um modelo
definido, o Brasil, através de inovacdes legaifieata os desafios de atrair investimentos privagiya um
setor sob a presenca de conflitos federativos dgtados e Municipio acerca da titularidade dosridds

servigos publicos.
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A Regulacao no setor de saneamento: comparacao enffranca,

Inglaterra e Brasil

Introducéo

A regulacédo de servicos de utilidade publica ocep@aco destacado nas reformas da
Administracdo Publica, sendo exemplares os casoteldeomunicagbes e energia,
setores cuja exploracao foi delegada a iniciatiszaga em varios paises, desafiando-se
o carater de monopolio natural dos servicos atralesntroducdo de mecanismos
competitivos. Entre os setores de utilidade pubplieatretanto, o servicos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario fdosmpoucos que resistiram as
inovagles regulatorias; salvo raras excecgdes, cargglaterra, a Franca e o Chile
(PARLATORE, 2000), a participacdo privada ndo sdergkeu aos graus de
envolvimento de outros setores e tampouco logra@xito mecanismos que
procurassem reproduzir, por meio da regulacao, mbyiemte competitivo no setor. Nao
por acaso, ha quem indague se estamos dianteiohm @itonopdlio natural em sentido
estrito (Seppalla, Hukka e Katko, 2001).

No Brasil, a despeito de ja se passarem mais dandS do fim formal do Plano
Nacional de Saneamento — PLANASA, modelo de regmtide atribuicoes e
financiamento implantado pelo regime militar na atkc de 70, mais de 80% da
populacdo nacional permanece atendida por conoéssle estaduais de saneamento
basico que exploram o0s servigos sob, praticamenteesmo desenho institucional do
PLANASA. Franca e Inglaterra apresentam modeloslaégrios com ricas experiéncias
histéricas. A primeira, por seu carater descemtdth, com protagonismo das
autoridades locais; a segunda, por resultar de mbiceoso processo de privatizacéo
com criacdo de novas regras e entidades que tipbawbjetivo reproduzir por meio da

regulacdo condi¢cdes de mercado no setor.

O presente trabalho procurard descrever os aspewizssmarcantes da regulacdo do
saneamento basico na Franca, na Inglaterra e msil,Bidentificando as principais
dificuldades enfrentadas por esses paises pararposvreferidos servicos para suas

populacdes. O artigo € composto de seis secddginitho esta introducdo. A segunda
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secdo identifica as caracteristicas do setor deasa@nto basico que delimitam os
desafios para a regulacdo. As terceira, quartaimagsecdes tratam da regulagéo,
respectivamente, na Franca, na Inglaterra e noilBN& ultima secéo, concluimos
resumindo as diferencas mais marcantes entre oglosocegulatérios, destacando o
desafio brasileiro: superar de forma descentradizadub-regulacdo atual em prol de

uma regulagéo efetiva.

II. Aspectos Gerais da Regulacdo do Saneamento.

O baixo dinamismo tecnoldgico do setor de saneamermtistingue de outros setores,
como Telecomunicacdes e Energia, por limitar caravelmente a possibilidade de
introducdo de mecanismos de competicdo. Como explidurolla, Anker e Faria

(2004), um setor pode deixar de ser um monopdliurak quando as atividades
associadas atingem a maturidade e se tornam cammet termos de tecnologia e
saturacdo de mercado, segregando-se diferentesesegnde atividades que se
convertem em competitivos. O problema, afirmam,ué @ saneamento ainda nao

chegou a esse estagio

Os ganhos de escala, no setor de saneamento, $gnaomcom as economias de
aglomeracao (Corrales, 1998). O servico sO se tecnaomicamente viavel a partir de
um determinado numero de consumidores, 0 que éciabpente delicado quando
constatamos que, em quase todo o mundo, agua ® esgoprovidos por autoridades
locais, com jurisdicdo em &reas pequénés resultado é que, para as regides sem
aglomeracado suficiente, subsidios sdo necessasdss \pabilizar a exploracdo dos
servicos. A isso se somam externalidades posid@vasgativas relacionadas a prestacao
dos servicos, referentes ao meio ambiente, a spilldikca e ao uso de um recurso
escasso (adgua), resultando numa regulacdo que agend@s econdémica, mas envolve

aspectos que exigem, em regra, a presenc¢a de enam cegulador.

2 Segundo Ferreira (2005): “Na proviséo de senvitéagua e esgotos, uma parte significativa dossesta justamente na construcéo e
manutencdo da infra-estrutura de aducédo e distdbude Adgua e coleta e transporte de esgoto, qoepecera, mesmo em uma
estrutura desintegrada verticalmente, com tragesai®pdlio natural”. A experiéncia inglesa, comrasesto, ilustra essas dificuldade.

3 De acordo com o Banco Mundial, os servigos passagr economicamente vidveis a partir de um merdadt0 mil habitantes. No
Brasil, menos de 120 municipios tem mais de 20Chatiitantes, de forma que em vaérias localidades\i¢ce ndo é economicamente
viavel sem subsidios.
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Enfim, outra caracteristica € historica e politi€eadicionalmente, autoridades locais
assumiram a incumbéncia pela prestacdo dos refesielvicos, de forma que € rara a
possibilidade, como ocorreu no caso inglés, deagG®verno central implemente uma

reforma ambiciosa no setor.

lll. A Regulagdo do Saneamento na Franca

Dos modelos regulatérios a que nos reportamos esepte trabalho, € o francés que
encontra suas mais longinquas origens, de qustéativo o fato de que séo francesas
as maiores multinacionais do setor de saneamentaumalo, como d&yonnaise des
Eaux e Générale des EauxComo expde Renaud (2007), o mais antigo relato de
participacdo privada no setor de saneamento ngd&idata de 1776, quando a cidade
de Paris delegou por 15 anos paraSesus Perriera exploracdo dos servicos de
abastecimento de agua em sua jurisdicdo. Desde ant@omunidades locais tém sido
responsaveis pela organizagcdo dos servicos deeags@oto no pais, responsabilidade
gue veio a ser juridicamente reconhecida g&dmseil d’Etatao fim do século XIX.
Essa marcante descentralizacdo do modelo francésgdéacéo € representada pela
existéncia, em 2003, de 29.300 servicos de sandeamsm pais entre 36.679
comunidades locais, sendo 14.900 unidades de gsrdig abastecimento de agua e

14.400 de servicos de esgotamento sanitario (idem).

Embora as autoridades locais francesas tenham eyraliscricionariedade na
organizagdo dos servigos, ainda assim tém de abserparametros regulatérios
regionais, nacionais e continentais. Primeirameategnido Européia edita na esfera
continental varias provisdes vinculantes para as seembros, abrangendo a protecao
da qualidade da agua e o controle da poluicdo mamrcujo rigor aumentou
especialmente a partir da década de* ®m ambito nacional, mesmo apés o
movimento de descentralizacdo francés do iniciodédeada de 80 (POLLITT E
BOUCKAERT, 2000), preservam-se centralizadas agdes essenciais de garantir o

cumprimento das regras nacionais de delegacéo rdigase Sapin Law de 1993),

4 Segundo Renaud (2007), as principais diretivat/Bavigentes sdo Water Framework Diretive aUrban Wastewater Treatment
Diretive.
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especialmente a legalidade dos processos de #oitacsaude publica, o controle de
poluicdo, a seguranga, o cumprimentostindardstécnicos e o controle e gestdo do
uso dos recursos hidricos através das agénciaguderésponsavel pela regulacao das
6 bacias hidrogréaficas france3aSstas Ultimas, inclusive, cobram tarifesdévances
dos operadores de agua, subsidiando o tratamemtituéates (RENAULD, 2007).

Dessas atividades participam os Ministérios do MAimbiente e da Induastria
(qualidade da agua distribuida e dos esgotos ts}tads Diretorias Departamentais da
Acado Sanitaria e Social (credenciamento de labooatgpara acdes de vigilancia da
gualidade da agua), as “agéncias financeiras dadiggestdo dos recursos hidricos),
as Camaras Regionais de Contas (fiscalizacdo ddascdas empresas delegatarias) e
juizes administrativos (julgamento de denunciasresgirocessos de contratacéo)
(Parlatore, 2000). H& de se destacar, ainda, dié@dgyo dos Municipios criou regras
sobre as contas das empresas prestadoras e suadpdbl exigiu a instituicdo de
Comissdes de Controle para os casos em que aaréeciuncionamento supere 500
mil francos, exigiu a presenca de parlamentaresopiasicdo nas comissdes de
concorréncia publica e a criagdo de comissao ctiveswos servicos delegados, com
participacdo obrigatoria de representantes de Wsyaros municipios com mais de
3.500 habitantes (Parlatore, 2000).

Respeitadas as regras acima desfitass autoridades locais tém ampla
discricionariedade para organizar a prestacdo dosces publicos, o que inclui a
escolha da forma de prestagcéo dos servicos, aigefidas tarifas, o estabelecimento
das regras para a entrada e a saida dos prestalssesliberdade se manifesta, de
forma bastante evidente, na escolha do prestaderpqde ser interno ou externo a
Administracdo. No primeiro caso, a autoridade Ipale adotar o que se chadigect
managemenutorgando a um 6rgao de sua administracdo dirdever de prestar os
servicos; pode instituir um Departamento com autiacorcamentaria segregada da
Administracdo direta para dirigir os servicos, n@ ge denomingggie autonomeou

® Conforme narra Parlatore (2000), a criacdo dasiciag que disciplinam as 6 bacias hidrograficasFramca foi uma inovacgéo
institucional que ficaria conhecida mundialmente.

® Resumindo, Ménard e Saussier (2000) resumem #icdes sobre as autoridades locais como (i) leis definem standards de
qualidade; (i) leis que obrigam-nas a seguir uoT@sso transparente de contratacéo; e (iii) leéspjategem o ambiente e o recurso
escasso.
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pode, ainda, criar umsociété d’économie mixte localema empresa estatal sob seu
controle, mas de natureza privada e, portanto, mamor flexibilidade, atribuindo-lhe
a missao de prestar os servicos (HUET E SAUSSIBB3)R

A prestacao interna — através de 0rgao, departanaemdnomo ou empresa estatal — é
minoritaria na Franca, onde 80% do mercado é cawlwopor prestadores privados,
com forte concentragcdo empresarial em multinacsodaiporte déyonnaise des Eaux
e daGénérale des EauxContudo, mesmo a forma de prestacdo privada @riast
variavel, havendo inUmeros instrumentos juridiaes se distinguem de acordo com o
arco de responsabilidades e riscos transferido$atter Publico para o operador
privado.

A contratacdo mais aproximada da prestacao intemgérance na qual a operadora
recebe uma contraprestacéo fixa pelos seus préstiDessa contratacdo com baixo
grau de envolvimento do particular se diferenciano@tras modalidades enquadradas
no género daelelegated management contracks primeira espécie desse género é a
régie intéresséeguja diferenca em relacdo géranceconsiste na remuneracdo do
contratado, desta feita dependente de seu desempAnbBegunda, que é a mais
disseminada entre as autoridades locais francésasffermage caracterizada pelo
compartilhamento de investimentos entre o0s pargeipiiblico e privado -
permanecendo publicos os investimentos mais imp@da— sendo o segundo
remunerado ndo mais pelo Poder Publico contrataras,pelos usuarios dos servicos.
Enfim, a modalidade com maior grau de envolvimgmteado é a concessdo, em que
a concessionaria assume um alto grau de risco essponmsabilidade pelos
investimentos durante o contrato, que apenas s&otickos para o Poder Publico ao

término da concessao.

A descentralizacao e a liberdade para escolhetediies arranjos para a prestacao dos
servigos publicos sé@o caracteristicas marcantesmddelo francés, que foram
acompanhados por Portugal e Espanha (HUET E SAUSSB03), a ndo ser por
uma outra peculiaridade do modelo francés: o aar@itlitu personae das
contratacdes. Segundo esses autores, embayaraacendo haja grandes diferencas

no processo licitatério — a autoridade publica@ete o contratado de acordo com
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critérios objetivos previamente definidos — nas a@isrmodalidades contratuaregié
interesse affermage e concesséo), apds ultrapassada a etapa iniciauamé
selecionado objetivamente um certo numero de isgadds que preenchem o0s
requisitos basicos exigidos pela autoridade losafjue-se uma fase de negociacao
com ampla liberdade para a autoridade publica lescol contratado de acordo com os

critérios objetivos subjetivosque melhor Ihe aprouverem.

E evidente que, num tal modelo em que a regulac@odenica é definida pelas
autoridades locais de acordo com o modo de presiqgd for por elas definido, as
regras que definem as obrigacdes e direitos dematia sdo delimitadas pelo contrato
— dai porque a denominacado “regulacdo por contrato"regulacdo por processos”
para o modelo francés, conceituada por Corrale38)19A despeito da longa tradicao
do modelo francés de “regulacdo por contratos”, @@mcomum a critica a liberdade
concedida as autoridades publicas locais paracg&eldos contratados, cujos efeitos
deletérios seriam demonstrado pela grande concéotrde mercado entre poucos
prestadores, como as ja citadas multinacionaiscésas, além das acusacdes de

colusdo entre os prestaddres

IV. A Regulacéo do Saneamento na Inglatera

O atual modelo regulatorio inglés encontra suasyjeos nas reformas da
Administracdo Publica da década de 80, em cujoegtmta Inglaterra foi uma das
pioneiras na introducdo de inovacdes gerenciaisnésse ambiente que, ao final da
década de 90, quando a Inglaterra ja privatizarpresas estatais que atuavam na
producéo de bens e servicos para o mefcadpempresas estatais que atuavam no
setor de abastecimento de agua e esgotamentorigafii@aam privatizadas, sendo

instituido um novo marco regulatorio para o setor.

" Turolla e Ohira (2007), embora salientando quendeto francés incentiva a eficiéncia “sem imporamus pesado ao Poder Publico”,
assim enunciam o problema: “As grandes empresaardgamento francesas operam em estreita ligacdastderancas dos governos
locais e centrais e mesmo entre si, sendo notésaasos de corrupgéo e de colusdo na competi{@o quntratos e na operagéo dos
servigos. A forte associagéo entre as proprias esaprpode ser exemplificada por um leildo de ceficemm uma comuna, relatado por
The Economist1997), no qual o valor de cinco das seis ofertasetas variou apenas 0,1% entre estas”.

8 Embora nos reportemos ao modelo inglés, é prseisntar que o sistema implantado a partir de H88ngia a Inglaterra e o Pais de
Gales.

9 Amparo e Calmon (2000) citam a privatizacdo daidrg da British Aerospace no inicio da décadaCjel8 British Telecom e da
British Gas, respectivamente, em 84 e 86 e dasBrAirports Authority em 1987.
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Para melhor compreendermos a regulagéo inglesanatoie, € relevante destacar o
historico do setor neste pais. Em 1973, passagapestuma reforma que procurava
integrar a prestacdo dos referidos servicos puliemtes explorados de forma
descentralizada por inUmeros prestadores regienaisais, publicos e privados. Ja na
década de 60, como relatam Amparo e Calmon (208@),nitido o movimento
centralizador, com vistas a se obter ganhos deéagsgaimorar a gestdo dos recursos
hidricos compatibilizando-as com as bacias hidfaga e reduzir a fragmentacdo que
entdo marcava o setor no pais: os mais de 1.00adpes da década de 50 se
tornariam centenas na década seguinte. A reforni®d@ procurava consolidar essa
tendéncia, tendo por marco a aprovagdo, nessedand/ater Act Através deste,
criavam-se 9 companhias regides de agua na Inglaget no Pais de Gales, ficando
essas entidades — conhecidas cdregional Water Authorities responsaveis pela
gestdo e controle de recursos hidricos em suaslicdes, que correspondiam a uma
bacia hidrogréfica, bem como pela prestacdo defcssrde agua e esgoto.

Concomitantemente, o Governo Central, que conteolassas novas entidades,
ganhava poder em face das autoridades locais, peras teriam participacdo nos
conselhos das entidades regionais. Esta parti@pgacontudo, fulminada com o

Water Actde 1983, quando o Governo conservador britanicalézeria o carater

centralizado do setor sob a justificativa de intimd novas praticas comerciais que
viabilizasse economicamente as companhias regiosaigléia subjacente a essa
medida era de que, ao se alijjar as autoridadessloeagestdo do saneamento, as
companhias regionais fortaleciam sua autonomiangeke ficando libertas de

influéncias politicas locais. A despeito da ceitegddo do controle dos oOrgaos
responsaveis pela gestao dos servicos nos opesaggienais, a reforma dos anos 70
preservou as prerrogativas dos 29 operadores pgv@datutory Water Companies

gue continuariam a ser responsaveis pelo suprimdataaguas em consideravel
proporcao dos domicilios ingleses. Esse foi o marstitucional do setor até meados
dos anos 80, quando o Governo britanico poria eadsy politica a privatizacado das
autoridades regionais, que sofriam, entdo, comesisigdes fiscais que a época se
impunham sobre o Estado e com as medidas antimfi@égas que lhes vedavam o

aumento de tarifas necessério para viabilizar nowastimentos.
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Apds uma primeira tentativa infrutifera de privatido, novo projeto foi apresentado
apos as eleicdes de 1987, que mantinha as basgsopmdo anterior, acatando,
contudo, critica dos grupos ambientais, ao desfs #xcluir dos entes privatizados o
controle da preservacao dos rios e da poluicdoraQuovacao institucional seria a
criacdo de um ente regulador independente paréon séNater Services Regulation
Authority — OFWAT, responsavel pela regulacdo econdmica que abrangratecdo
dos usuarios e da competicéo, a busca pela efigiéra fiscalizacdo dasstrumentos

of appointmengue disciplinavam a relacdo entre as operadoraadas e o Governo
Inglés, representado pela Secretaria de Estadoogparaio ambiente. Também desta
feira, as 2%tatutory Water Companigmssariam incélumes pela reforma, recebendo

autorizacdo para permanecer em operacao sob amayelo.

Dessa forma, o modelo inglés de saneamento, deadmifregulacdo por agéncia”
(CORRALES, 1998), caracteriza-se pela atuacdo dgadodr governamentais
centralizados que assumem as func¢des de regulagadreica (OFWAT) e regulacao
técnica (Secretarias de Estadmvironment AgengyDrinking Water Inspectoraje
respondendo a primeira pela regulacéo de taritfesd do consumidor, promocéao de
eficiéncia e competicdo; e as segundas, pela da@inde padrbes de qualidade,
fiscalizagdo de normas ambientais e monitorameatajuhlidade da agua potavel
produzia, em especial, para fins de atendimentwasativas da Comissdo Européia,

crescentemente restritivas na década de 90.

Como instrumentos para induzir a eficiéncia e cditipeade do setor, 0 modelo
inglés adotou dois instrumentos que sdo marcadamasdgociados a experiéncia
inglesa de regulacéo: rice-cap segundo o qual o preco da tarifa € definido no
momento da compra dos ativos, sendo reajustadompondice de precdetail Index
Price — RIB, de que se deduz um fator de produtividade (X3eefor o caso, se
acresce (Y) um fator representativo do adiantamdatovestimentos; e yardistick
competition ou competicdo administrada, através do quaDFOVAT fiscaliza os
parametros de eficiéncia de um operador em comgparagm outros operadores,

reproduzindo, assim, uma ambiente competitivo nwonopolio natural.
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O desenho do modelo inglés foi influenciado, enfip proposito de atrair novos
investidores para um setor que fora submetido tedorestricbes decorrentes das
politicas monetaria e fiscal do Governo. Essa peacdo central do modelo
regulatorio provocaria, n0s anos seguintes, sewgiasas decorrentes dos sucessivos
aumentos de tarifa acima da inflatialos lucros obtidos pelas operadoras privadas
num ambiente econdmico que melhorara substancisénmem década de 90 e pelo
saneamento promovido pelo Governo antes de ali@mampresas, em condicdes

supostamente vantajosas para os particulares.

O fato é que o Governo respondeu a essas crititasacantecipacdo do processo de
revisdo tarifaria, para 1995 (quando inicialmergepsevira a primeira revisao para
1999), culminando com a reducdo do percentual dguse admitido acima da

inflacdo — de 5% para 1%. Nessa ocasido, foramenmentadas as obrigacfes de
investimentos das operadoras privadas. Ambas aglasetihham por pressuposto que
essas empresas deveriam compartilhar com os cotsE®inos anos seguintes 0s

ganhos extraordinarios do periodo 89-95.

Curiosamente, como nota Baker (2003), a regulagémpentivos por meio dprice-
cap,que superaria 0 modetmst-pluspor induzir maior eficiéncia e reduzir os custos
com o0 monitoramento das informacdes de custos @asadoras, terminou por
demandar o0 mesmo tipo de processo de revisdo gespd® regimeost-plus com
uma intervencédo do regulador bem maior do quer@rgimente se previa. Na revisao
periddica de 1999, a OFWAT iria ainda mais alérdurindo em 2%, em média, por
ano, até 2004, o preco das tarifas das operadops)to de algumas delas oferecerem
aos consumidores, no periodo, a aquisicdo da pdame dos ativos, conservando
apenas para si a gestao (idem). Em 2004, na repes@mlica subsequente, a OFWAT
autorizaria um novo aumento, desta feita moderddoprecos (CAVE E ERBETA,
2006).

Outro aspecto de preocupacao no modelo inglés foooesso de concentragdo das

Statutory Water Companiea até mesmo das companhias regionais de agupom.es

10 Segundo as regras previstas na época da privétizag operadoras poderiam reajustar suas tanfaemcentual de 5% acima da
inflagdo, com vistas a financiar os ambiciosos @datfe investimentos estabelecidos.
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As primeiras, em especial, diante de sucessivas®e$us aquisi¢cdes iniciadas ja em
1989, passaram de 29 em 1989 para 15 em 2007afanear, parte consideravel dos
operadores € controlada pelas francdsasnaise des Eaug Générale des Eaux
duas multinacionais atuantes no mercado internacide saneamento (AMPARO E
CALMON, 2000). Ao risco representado pela conce&dtoao Governo britanico
respondeu com a edi¢cédo de sucessivas normas @vamwia impedir o uso abusivo de

poder econémico pelas operadoras.

Inicialmente, o Governo fez uso de licencas lo@aiset appointmenjgjue, previstas
no Water Actde 1989 apenas para areas rurais ndo abastecibess gperadores
existentes, foram adotadas sem essas limitacdestia ge 1995. Consistem elas na
autorizacdo para que operadores atuem em areasldsotla jurisdicdo de outros
operadores, contestando seus monopolios. Maisntenente, destacam-se o
Competition Actde 1998, que dava poderes para que o OFWAT inassigcondutas
anticompetitivas; e dNVater Suply Licensingcriado peloWater Actde 2003, que
entrou em vigor em 2005, com o objetivo de abriatdpequena parte” do mercado de
abastecimento de &agua para a competicdo; segund®FWAT (2007),
aproximadamente 2.200 consumidores entre 23,4 aslbao, hoje, elegiveis para esse

regime mais competitivo.

Apesar desses esforcos, o OFWAT (2007) reconheegmqasmo apés a edicdo do
Water Suply Licensingpouco progresso foi alcancado, lancando proposteia

aumentar a competitividade do setor nos proximos.an

A despeito das criticas, os investimentos em same@mna Inglaterra cresceram
substancialmente apds as privatizacfes, superaagadamente a meédia de
investimentos da década de 80. Estima-se quepat® 20 bilhdes de libras terdo sido
investidos no setor desde 1989 (OFWAT, 2007).

A Regulagéo do Saneamento no Brasil.

A indefinicdo caracteristica da regulacdo dos sesvipublicos de saneamento no
Brasil € consequéncia do conflito federativo sabtitularidade dos referidos servicos.

A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu aos Mumisipem seu art. 30, inciso V, a
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competéncia para prestar os servigos publicostdeesse local; por seu turno, o art.
25, 839 previu que Lei Complementar Estadual digpgobre a criacdo de regides
metropolitanas para organizacdo de servicos publitegrados. Desses dispositivos
nasce o imbroglio que ha mais de 15 anos paralisagras tentativas de implantacao

de um modelo regulatério.

A definicdo da competéncia constitucional em areatropolitanas, ndo enfrentada
pela Lei Federal n. 11.445/2007, que disp6s sobraligetrizes nacionais para o
saneamento basico - que disciplina o exerciciootlapeténcia, mas néo esclarece a
titularidade dos servicos, de natureza constitaiemparentemente ficarq a cargo do
Supremo Tribunal Federal, ao julgar as Acdes Dsreta Inconstitucionalidade n.
1.842/RJ e n. 2.077/BA

E fato, ainda, que a heranca do modelo PLANASAjtirido durante os anos 70 pelo
regime militar e marcado pela prestacéo dos sedgavés de Companhias Estaduais
de Saneamento — ainda predominante a despeitoudénseormal — demarca as
posicdes conflitantes entre Municipios interessaglosreassumir sua competéncia,
sobretudo quando viavel economicamente a exploralgd#o servicos, e Estados
resistentes em ceder aos Municipios o poder denizayae prestar servigos ha tanto
tempo.

Assim como outros setores de utilidade publica, @oodovias e energia, o setor de
saneamento foi inaugurado no Brasil no fim do &K, com obras em Séo Paulo,
no Rio de Janeiro e em Recife, através da conceksfwerrogativa de explorar os
servicos outorgada pela Unido — entdo no exeralgidato, do Poder Concedente —
para empresas estrangeiras. Nesse caminho foestagos os servicos até a década
de 30 do século XX, quando o Governo Vargas naiznas concessionarias e edita
o Codigo de Aguas, em 1934, que viria a disciplimarso de recursos hidricos no

territério nacional, inclusive sua concessao.

1 A primeira foi ajuizada pelo Partido DemocréaticaBalhista — PDT contra a Lei Estadual do Rio deeida que criava a regido
metropolitana dos lagos — onde hoje se exerceta@associada dos servigos — e atribuia ao Estadpeaténcia para a disciplina de
servigos publicos na nova jurisdi¢do. A segundanfpiessada pelo Partido dos Trabalhadores — PffacarEmenda Constitucional n.
01/99 a Constituicdo baiana, através de cuja ediedatribuia ao Estado a competéncia para experaicos publicos em regides
metropolitanas.
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Encerrado o periodo autoritario de Vargas, as @&&cdé 40 e 50 seriam marcadas
pelo processo de descentralizacdo dos servicos Estealos e Municipios, sob o

suporte da Secretaria Especial de Saneamento -, Sl&formente transformada na

Fundacao Nacional de Saude — FUNASA. Finalmente, @ecada de 60, com o0 novo
processo centralizador empreendido pelo regimdamilgue se desenharia o quadro
gue até hoje prevalece no setor, mesmo apos sdarfimal.

Primeiramente, a reforma tributaria de 1967 comeaeat receitas na Unido Federal,
conferindo-lhe a capacidade para induzir a adesddnicipios e Estados aos
arranjos por ela propostos; segundo, foram criadBanco Nacional de Habitagdo —
BNH, o Fundo de Garantia por Tempo de Servico — &FGT a Secretaria de
Financiamento do Saneamento — SFS, estruturandiesss forma, as instituicbes que
coordenariam e financiariam a prestacdo dos servig saneamento nas décadas

seguintes.

Isto feito, a Unido Federal criou por intermédio Decreto-Lei n. 649/1969 o Plano
Nacional de Saneamento — PLANASA. Através da adasggie, que lhes viabilizaria
financiar os investimentos, os Municipios, consades titulares dos servicos,
delegariam concessdes de servigos publicos as GiagaEstaduais de Saneamento
entdo criadas; o afastamento dos Municipios dalag@io dos servicos também foi
marcante no PLANASA, reproduzindo-se ainda hoje loasis onde as CESB'’s
mantém suas concessdes sem qualquer regulacdo ipaung; quando muito,

reguladas de maneira timida por Agéncias Reguladestaduais.

As CESBs prestariam os servigcos em jurisdicdo eatadtilizando-se de subsidios
cruzados para, em tese, possibilitar a prestaciiGewicos em areas cuja viabilidade
econdmico-financeira ndo estivesse assegurada, cotmanca de “tarifas sociais”;
dessa forma, os recursos hauridos com municipigerautarios permitiiam a
expansdo dos servicos em regifes deficitarias. egpelto das criticas que viria a
enfrentar nas décadas seguintes, 0 PLANASA obtglaéivo sucesso até o inicio da
década de 80, quando as crises da divida em partieudo Estado em geral
comprimiriam 0s recursos disponiveis para invesitioe em infra-estrutura. De

acordo com Seroa da Motta (2004), apesar do inegéescimento da cobertura, esta
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ndo foi incrementada de forma linear entre seryigggdes e faixas demogréficas. Os
servicos de abastecimento de agua foram bem maiandixios do que os de
esgotamento sanitario, o sudeste obteve maior éxit® economicamente mais ricos

também foram mais beneficiados.

Além dos aspectos gerais que viriam a reduzir wsstimentos em infra-estrutura na
década de 80 — crise fiscal, manipulacdo politieatatifas, tentativa de controle
inflacionario, etc... — que fica claramente diagitaslo em publicacdo recente do
Banco Mundial (2007), o modelo PLANASA foi afetadainda, pela ineficiéncia
operacional das CESB% pela descapitalizacdo do FGTS nos anos 80 (em
decorréncia da crise econOmica) e pela extincdoBNéi (Marinho, 2006). O
enfraquecimento do modelo seria consolidado conomrsituicdo Federal de 1988,
gue descentalizaria recursos especialmente paviupgipios, deixando, contudo, de
definir com clareza a competéncia constitucionah @aorganizacdo dos servigcos em
areas metropolitanas, como ja exposto. Isto feitfin formal do PLANASA se deu
em 1990, por meio da expedicdo da Resolucdo n.e028(02/1990 pelo Conselho
Curador do FGTS.

O fim formal, entretanto, ndo foi convertido em eruturacao absoluta do modelo
PLANASA. Nesse periodo de mais de 15 anos apos ylgaigéo da Constituicao
Federal, a bem da verdade, o vazio regulatorioonati politicas federais sem
continuidade, auséncia de consenso sobre projetdseiddiferentes estratégias das
CESB's? e dos Municipios e disputas judiciais entre eBs foram suficiente para a
redefinicdo do setor de saneamento no Brasil, agrddominantemente reprodutor
das estruturas institucionais do PLANASA, sem éxisia de regulacao, de fato, das

atividades prestadas pelas CESB:s“sub-regulado” ou “auto-regulado”, segundo as

2 A respeito da ineficiéncia operacional das CompsnBstaduais, é relevante destacar o estudo da 8arMotta e Moreira (2005),
concluindo que “uma grande quantidade de operadegisnais nos niveis mais baixos de produtividatEmbém os mais altos efeitos
de escala e os niveis de tarifas revelam que, tipssde operador, os efeitos de escala ndo estfftmorando a eficiéncia e baixando a
tarifa” e “os operadores municipais, ambos aut&agiie privados, embora heterogéneos entre si, damos niveis mais altos de
produtividade e os mais baixos de tarifas”.

% Relata Marinho (2006) que as CESB’s adotaramatites estratégias, por exemplo: a SABESP (S&o )PaulANEPAR (Parand) e a
CAGECE (Ceara) perseguiram mudancgas organizacierfaitalecimento gerencial, destacando-se a prénpeila atuagdo competitiva
em Sao Paulo (Sanchez, 2001); a CEDAE (Rio de rigneia CESAN (Espirito Santo) passaram por temtatde privatizagdo; a
SANEMAT (Mato Grosso) e COSAMA (Maranh&o) procurardevolver os servigos a municipios.

4 A auséncia de regulacéo é ilustrada pelos costdgoconcessdo vigentes entre CESB’s e Municipiscintos, sem clausulas de
fiscalizagdo, revisdo e reajuste tarifario, resituge conflitos, etc... — e na pratica se tradumanauséncia de controle sobre a prestagao
dos servicos, como evidenciam Seroa da Motta e iMo(2005). Quando as Agéncias Reguladoras Estwdieggiempenham algum
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expressdes de Turolla (206%)Seroa da Motta reporta que mais de 80% da pdiilac
permanece sendo atendida sob o arranjo institualmnBLANASA, com uma minoria
de municipios sendo atendidos por entidades p@btingorivadas e, ainda, 2 casos de

prestacao regionalizada (Regido dos Lagos/RJ endiiiba/RJ).

Entre os municipios que reassumiram sua competérxiditeratura registra
experiéncias ainda incipientes e cercadas de pnalslecomo as de Ribeirdo Preto
(FERREIRA, 2005) e Limeira (WORLD BANK, 2007). Aiacassim, Seroa da Motta
e Moreira (2004) constataram maior eficiéncia e ones precos nas experiéncias
municipais em comparacdo com as operadoras estadcamnpreendendo tanto
“municipios muito pequenos, com menos de 50 milithates, até os grandes com
mais de 1 milhdo”. Contudo, 0 movimento de munadpnais populosos e com maior
potencialidade econbmico-financeira evidentementie m Xxeque 0 modelo
PLANASA, sendo duvidosa a possibilidade de conwieda primeira tendéncia com
0 segundo arranjo, dado que este Ultimo pressupde estrutura de subsidios
cruzados com a transferéncia de recursos de migsc$pperavitarios para aqueles
deficitarios; a saida dos municipios metropolitanqpse deverd se acentuar acaso
confirmada a tendéncia do STF sobre a competénosg sgrvicos nas regides
conurbadas, assim, impde a revisao do institucidonasetor, em especial do uso de
subsidios cruzados, objeto de seguidas criti¢8€EROA DA MOTTA E MOREIRA,
2004).

Apesar dos principais desafios acima ressaltadasdefinicdo de competéncia,
auséncia de regulacéo, ineficiéncia operacionabsidios cruzados — as recentes Leis
de Parcerias Publico-Privadas (Lei Federal n. B12004), dos Consaorcios Publicos
(Lei Federal n. 11.107/2005) e do Saneamento B4sieoFederal n. 11.445/2007)

ddo um alento ao disciplinar novos instrumentosasigociacdo entre os entes da

papel, fazem-no de forma precéria, j& que ndo &egdcao do Municipio para tanto, nem marco regitahem contrato que oriente
sua atuacéao.

15 De acordo com Galv&o Janior e Monteiro (2006);@ratos de concesséo celebrados durante o PLANA&SAda hoje vigentes era
omisso quanto a regulacéo e a fiscalizacéo e taropfixava metas de qualidade e de atendimento.rBlicp, segundo os autores, as
CESBs desde entdo atuam como reguladora e regulada.

% para Seroa da Motta e Moreira (2005): “...0s pesldi acesso a servigos de saneamento no padglrdspde investimento e tarifario
adotados no setor com largo uso de subsidios aazadio resultaram em uma desconcentracdo sigivificdd acesso aos servigos
direcionado para as areas mais ricas das cidadefughdo as caréncias se exacerbam nas areas, gwbgramas especiais e focados
sdo desenvolvidos. Se o objetivo for realmentergara abastecimento minimo de &4gua e coleta det@ggra os mais pobres, entdo ha
que se focar mais a aplicacéo de subsidios”.
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federacdo, entre estes e empresas privadas, alémpde a criagdo de estruturas
regulatérias para o setor, disciplinando o exevcild titularidade h& tanto vitima do

vazio institucional.

A Lei do Saneamento resulta de um acordo entreeseptantes de Estados e
Municipios: sua aprovacdo, apdés 15 anos de trafwitalp projetos de Lei, sem
sucesso, de diferentes naturezas no Congressoreleda reuniao dos Projetos de Lei
n. 5.296/2005 e n. 155/2005 (o primeiro apresenfa@la Unido; o segundo, pelo
Senador Gérson Camata), abre perspectivas paringd@® de novos modelos pelos
titulares dos servicos. O referido diploma legigatndo representa um marco
regulatério — o que deve ser desenhado pelosrétildos servicos de acordo com o0s
instrumentos a eles disponiveis -, mas, isto sima disciplina de diretrizes gerais,
tendo como principal mérito obrigar que os titutad®s servicos caminhem do atual
modelo “sub-regulado” ou “auto-regulado” para urfediea regulacéo. Nesse sentido,
destacamos abaixo 0s principais aspectos da L8adeamento, que devem orientar a
politica regulatéria do saneamento nos proximos:ano
1) Os recursos hidricos ndo integram o0s servicosateamento basico, estando
sujeitos a outorga do direito de uso (art. 4°), deem ser geridos em integracao,
gue a lei enfatiza, reunindo politica de saneamelgtoneio-ambiente e de gestéao de
recursos hidricos (art. 2° VI c/c arts. 43 a 46hda, os planos de saneamento
basico devem ser compativeis com os planos daasbhicirograficas em que estao
inseridos (art. 19, 83°) e a Unido Federal devéaadts bacias hidrograficas como
unidades de referencia para planejamento de stas &grt. 48, X), seguindo assim

0s modelos francés e inglés de gestao de recuidiosols por bacias;

2) Os titulares sao autorizados a delegar a orgarazacéegulacao, a fiscalizacdo e a
prestacdo dos servicos, mas obrigados a formularpslitica de saneamento,
inclusive definindo o ente regulador (art. 8°). Madelegacao dos servigcos a ente
gue nao integra a Administracao do ente titulareddp de contrato (excetuadas
associacfes, cooperativas e convénios celebrades de 06/04/2005, quando

aprovada a Lei dos Consorcios Publicos) — art. 10;
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3) Se concedidos os servicos, as normas regulatéeasnd incluir (art. 11, §20):
autorizagcdo para a contratacdo dos servigcos; nptaessivas e graduais de
expansdo dos servicos, de qualidade, de eficimada uso racional da agua, da
energia e de outros recursos naturais; prioridddes;do, compativeis com as metas
estabelecidas; condi¢cdes de sustentabilidade dileauiecondmico-financeiro da
prestacao dos servigos, em regime de eficiénaiyindo: sistema de cobranca e a
composicado de taxas e tarifas; sistematica de stegjle de revisbes de taxas e
tarifas; politica de subsidios; mecanismos de otmtrsocial; hipoteses de

intervencéo e de retomada dos servigos;

4) A Lei prevé a desintegracao vertical dos servicom a presenca de prestadores de
atividades interdependentes, cuja relacdo serdaqmpr contrato (art. 12). Neste
caso, 0 contratante que tem relagdo com o usuanbri§ado a destacar, nos
documentos de cobrancga, o valor da remuneragdoselnscos prestados pelo
contratado e de realizar a respectiva arrecadagdtrega dos valores arrecadados
(art. 12, § 39);

5) E disciplinada a prestacéo regionalizada, com gsirses caracteristicas (art. 14):
um Uanico prestador do servico para varios Munisipigontiguos ou nao;
uniformidade de fiscalizacdo e regulacdo dos sesyicinclusive de sua
remuneracao; compatibilidade de planejamento (e&essariamente ha um plano
unico — art. 17); A regulacado, nesse caso, podégarpor érgado/ente de unidade
da federagdo ou por consércio publico (art. 15)xepdo ser feita por 6rgdo,
autarquia, fundacdo de direito publico, consorciablipo, empresa publica,

sociedade de economia mista (estadual ou muni@pampresa privada (art. 16);

6) A prestacao de servi¢os publicos de saneamentoobdisservara plano, que podera
ser especifico para cada servi¢o (art. 19) e sedd@ados pelos titulares, podendo
ser elaborados com base em estudos fornecidos pedstadores de cada servico,
devendo ser revistos na periodicidade minima deo$,aantes dos PPAs (art. 19,
840); os planos deverdo ser compativeis com o®ldas bacias hidrograficas em
que estiverem inseridos (art. 19, 830) a delegdedservico de saneamento basico

nao dispensa o cumprimento pelo prestador do regpeaslano de saneamento
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VI.

basico em vigor a época da delegacao (art. 19, B@oyeba-se que foi vetado o art.

20, que classificava os planos como mera “refeeémara os prestadores.

7) Em relacédo a tarifas, deixa-se clara a possibiidde subsidios tarifarios e néo
tarifarios para usuarios e localidades (art.31)emodo ser diretos (usuario) ou
indiretos (prestador); tarifarios ou fiscais; im@s (titular) ou entre localidades
(prestacao regionalizada).

8) A Lei prevé compartilhamento de ganhos/fatorepraelutividade (art. 38, §20) e
competicdo comparativa entre prestadores dos messeOSCOS em outras
jurisdicbes(art. 38, 830), 0 que pode aproximar a regulacamddelo inglés, no

uso de mecanismos cordce cap e yardistick competition;

Conclusao

A comparacao empreendida no presente trabalhorergerimeiramente, o paralelo
existente entre dois modelos de regulacao considenaolares (CORRALES, 1998),
quais sejam, a “regulacéo por contrato” franceadregulacdo por agéncia” inglesa.
Se em ambos o0s casos persistem desafios a serentadbs, o Brasil encontra-se
numa etapa ainda mais precaria, na qual sequerirasppis dificuldades que o
desenho regulatério pressupbe foram enfrentadasitedide um penoso conflito
federativo. Adaptando o quadro de Turolla e OH2@07), apresentamos comparacao

entre os 3 paises:

Franca Inglaterra Brasil
Origem do | Década de 20 Década de 80 Década de 70
modelo
Configuracéo Local Regulacéo Estadual (CESB’s) e Municipal
administrativa nacional e| (Municipios que retomaram
operacdo regiondl concessdes)
(bacias)
Tipo de | Por processos Por agénciduto-regulacdo (CESB’'s) ou
regulacao (price-cap) Agéncias Estaduais; no caso
dos Municipios, por contrato du
prestacao direta
Instrumento da | Contrato e base¢ Agéncia Inexistente (CESB'’s), prestagéo
regulacao legal direta ou contrato (Municipios)
Propriedade dos| Publica Privada Publica
ativos
Responsabilidade| Privada Privada Publica ou privada (concessdes
da gestéo municipais)
Reparticdo das| Varia com o| Privado Publico (CESB’s e Municipios
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responsabilidades| Contrato com prestadores diretos) |ou

e riscos privada (concessbes
municipais)

Selec¢éo do| Leildo Compra do| Sem licitacdo (CESB's),

operador (competicdo pelg controle acionériq licitacéo (concessbes

mercado) (take ovey municipais) ou prestacdo direta

municipal

Participacdo de| Aproximadamentg Total Concessfes municipais

empresas 80%

privadas

Adaptacéo dos quadros de Turolla e Ohina (2007), @amplemento do autor

O historico do setor de saneamento no pais combicath as caracteristicas do
federalismo brasileiro, em especial a reparticdocaompeténcias da Constituicao
Federal de 1988, assegura que ndo se pode imagiear pais possa adotar este ou
aquele modelo integralmente. Mas é também impataetevar que tanto a

experiéncia francesa, composta de inUmeros arragnbe parceiros publicos e

privados de forma descentralizada, como os instntmsangleses para tentar superar
as dificuldades inerentes a um monopolio naturadlempn ser, em diferentes graus,
adotadas no Brasil. Recentes marcos legais comeisglas PPPs e dos Consdrcios

Publicos abriram oportunidades para tanto.

Nesse ponto, a Lei do Saneamento Basico é meritte&le ja, por obrigar os entes
federativos a fazerem escolhas, construindo plamamarcos regulatorios. Sem
davida, um primeiro passo que contribui para a =gé® da “sub-regulacdo”
apontada por Turolla (2002) por uma efetiva redidagujos desafios podem ser
melhor compreendidos com a analise dos modelosgigacdo francés e inglés. Essa

foi a contribuicdo que pretendemos oferecer.
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