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Aspectos conceituais da regulacio?

A regulacdo dos mercados é indispensavel para o bom funcionamento da sociedade. Em termos
econbmicos, é o elemento mais importante da infraestrutura institucional de uma economia de
mercado. A regulacdo deve atuar onde existem falhas de mercado, sendo este o conceito tedrico que
justifica, na pratica, a intervencdo do Estado na economia. As falhas de mercado sdo situagdes em que
o mercado livre e desregulado ndo oferece os melhores beneficios aos cidadaos.

O setor de saneamento, nos segmentos de agua e esgoto, apresenta um tipo de falha de mercado? bem
especifica, que enseja regulacdo para que funcionem bem. Essa falha € o0 monopdlio natural, situacao
em que os consumidores sdo melhor atendidos por um Gnico operador do servico do que por varios
operadores concorrentes, podendo ser de direito pablico, privado ou misto. A vantagem do operador
Unico — monopolista — neste caso é que os custos fixos sdo tdo elevados que uma duplicacdo da rede
levaria a custos absurdos para a sociedade, sendo preferivel um Gnico produtor servir a todo o mercado
em uma regido, por exemplo.

O monopolista precisa ser regulado. Na auséncia de concorréncia, se sentird a vontade para obter
vantagens dos usuarios, através de acGes como tarifas elevadas ou degradacdo dos aspectos técnicos
do servigo. Portanto, o governo precisa ter controle sobre 0s seus precos ou tarifas, e sobre a qualidade
técnica dos servicos. E claro que a regulacio trara, em si, custos a sociedade, e eventualmente podera
funcionar de maneira ineficiente.

N&o se deve pensar que quando 0 governo opera 0 servigo, diretamente ou através de empresas
estatais, autarquias ou departamentos, o operador poderia ficar isento da regulacdo. A experiéncia
internacional é repleta de evidéncias de que mesmo uma empresa publica, em posicdo de monopolista,
abusa do preco ou de aspectos técnicos, ou ao contrario age de forma muito ineficiente por falta de
estimulos de mercado. Como aponta Berg (2013):

“Pode-se perguntar se had a necessidade de uma instituicdo
reguladora independente quando o prestador é de propriedade
publica. Presumivelmente, o ministério 6rgdo responsavel pelo
saneamento (talvez em conjunto com o Ministério das Financas), ja
esté efetuando a supervisdo da gestdo dos prestadores de servigo de
ambito nacional. Da mesma forma, se 0s contribuintes municipais sdo
proprietarios do prestador, as autoridades eleitas que integram o
conselho ou a comissdo municipal devem supervisionar e incentivar
0s gestores publicos para melhorar o desempenho. No entanto, a
guestdo j& se responde a si mesma: quando ambas, a operacdo € a
supervisdo, fazem parte da mesma organizagdo, a pressdo para 0
desempenho mais elevado é improvavel, pois as reformas representam
uma admissdo publica de que os procedimentos passados eram

1 Com elementos do documento “Desenvolvimento do Brasil — o Papel da Regulacdo”, editado pela Associacdo
Brasileira das Agéncias de Regula¢do (ABAR) em 2018.

2 Falhas de mercado correspondem a situacdes em que a atuac3o livre e desregulada n3o produz a melhor
situacdo de eficiéncia econ6mica para a sociedade. Quando adaptado aos servicos de abastecimento de agua e
de esgotamento sanitario, o conceito encontra aplicacdo em situagcGes de monopdlio natural e de assimetrias
informacionais, que ensejam a ac¢do reguladora do Estado.



inadequados (na melhor das hipdteses) ou corruptos (na pior das
hipoteses) ” (Berg®, 2013, pag. 10, tradugdo livre)

No Brasil e em varios outros paises, ocorre as vezes um outro tipo de distor¢do: o titular dos servigos
evita o0 reajuste de tarifas, degradando a capacidade econdmico-financeira do operador, publico ou
privado, 0 que joga contra os esfor¢cos pela universalizagdo do servico e pode ainda afetar a qualidade
da prestacdo, em ambientes ndo adequadamente regulados. O mesmo ocorre quando, por exemplo, um
estado opera uma companhia e evita reajustes, igualmente prejudicando a capacidade econémico-
financeira dessa companhia por razées politico-eleitorais.

Para que a regulacdo do mercado funcione bem e ndo seja ela mesma corrompida ou distorcida, é
preciso que seja desenhada de forma a se tornar técnica e independente. Infelizmente, ndo ha como
assegurar que isso aconteca de forma plena, mas ha cuidados que as melhores democracias tomam
para reduzir a probabilidade de que seus sistemas regulatérios sejam desvirtuados. As providéncias
tipicas neste sentido ndo parecem Obvias ao cidaddo comum, mas sdo muito importantes. Elas
incluem: decisdo colegiada, aprovacéo legislativa de dirigentes, mandatos alternados, entre outras. S&o

0s chamados “pesos e contrapesos™.

Por isso, as entidades reguladoras independentes, conhecidas no Brasil e em varios paises como
agéncias reguladoras, sdo governadas por conselhos de diretores ou conselheiros. O uso do mecanismo
da decisdo colegiada nesses conselhos dirigentes torna as decisdes mais independentes. E claro que se
todos os membros do conselho forem apontados por um mesmo presidente, governador ou prefeito, a
independéncia serd limitada. Por isso, os conselheiros ou diretores devem ter mandatos ndo
coincidentes, para que sejam apontados por diferentes agentes politicos — criando tensdes internas
entre os decisores.

H& varios outros mecanismos para a independéncia, como a aprovacado legislativa dos dirigentes da
agéncia. Neste caso, 0 beneficio é a exposicdo publica do candidato a dirigente junto aos
representantes da populac¢do. Se o candidato mostra proficiéncia no assunto que vai regular, ndo sera
tranquilo ao deputado ou senador que quiser reprova-lo. Mas se for fraco no assunto, a oposic¢do vai
facilmente expor a opinido publica que a sua recomendacédo ndo é adequada.

E justamente nesse sentido que a lei no. 11445 de 2007 estabeleceu que, em saneamento, 0 exercicio
da funcdo de regulacdo atendera aos seguintes principios:

I - independéncia deciséria, incluindo autonomia administrativa, or¢camentaria e
financeira da entidade reguladora;

Il - transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes.

Pode-se dizer que a presenca de uma agéncia reguladora, com mandato para reajustar as tarifas em
bases periddicas, mitiga o risco e permite a atracdo de investimentos. Por este motivo, a regulagdo ndo
somente contribui para a universalizagdo, como também atua em beneficio dos mais pobres. Colabora
para uma maior eficiéncia na prestacdo de servicos, gerando tarifas mais modicas para servigos
melhores.

Cenario atual e principais entraves

A regulagdo do setor de saneamento é realizada por 50 agéncias reguladoras, sendo 23 municipais, 22
estaduais, 4 consorciadas e 1 distrital, atingindo os servicos de abastecimento de agua e esgotamento

3 Berg, Sanford V. Best practices in regulating State-owned and municipal water utilities. ECLAC — Project

Documents Collection. Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC), 2013.

4 Pesos e contrapesos s3o uma traducdo de uma conhecida expressdo da lingua inglesa: “checks and balances”
4



sanitario de cerca de 3.000 municipios, conforme texto em ABAR (2018). A figura a seguir apresenta
0 quadro por tipo de agéncias subnacionais que regulam o setor no pais.

Agéncias por tipo

Intermunicipais

Municipais 4
22 8%
44%
Estaduais
24
48%

Fonte: ABAR (2018)

A presenca de regulacdo entre esses municipios atinge, com maior intensidade, os servicos operados
por prestadores estaduais e privados, sendo que menos de 10% dos servicos e departamentos
autdbnomos de agua e esgoto sdo regulados. A qualidade da regulacdo aplicada nesses cerca de trés mil
municipios é fortemente heterogénea, sendo que tipicamente carece de metodologias de regulacéo
econdmica e trabalha com quadros de pessoal insuficiente para as fungdes assumidas®.

Situacdo da regulagdo

A tabela a seguir apresenta a estrutura das agéncias reguladoras subnacionais que atuam na regulacdo e
fiscalizagdo dos servigos de saneamento, conforme consta no anuario Saneamento Basico Regulacdo
2017 (Pesquisa ABAR):

Tabela 1- Estrutura das Agéncias Reguladoras de Saneamento

5 Texto do documento “Desenvolvimento do Brasil — o Papel da Regula¢do”, editado pela Associacdo Brasileira
das Agéncias de Regulagdo (ABAR) em 2018.



Total de N2 Funciondrios

N2 Economias N2 Outros L . L

Reguladas  municipios  setores funciondrios ReguAIa;.ao F/scah.zagao Ouvidoria Juridico = Outros por 1'0(_)0

Agua e Esgoto  regulados  regulados atuando em  Econémica = Qualidade economias

Saneamento reguladas
AGIR-SC 295.251 15 0 10 4 2 1 2 1 0,034
ARES-PCJ 4.438.797 49 0 16 3 8 1 2 2 0,004
AGR TUBARAO 41.897 1 0 6 1 2 1 1 1 0,143
ARSEC-CUIABA 345.317 1 0 15 0 3 2 1 8 0,043
ADASA 1.823.963 1 2 44 9 12 9 5 9 0,024
AGEPAN-MS 675.476 68 4 11 2 4 1 1 3 0,016
AGERGS-RS 3.008.410 273 5 12 3 5 1 2 0 0,004
AGER-MT 12.674 2 5 2 0 2 0 0 0 0,158
AGR-GO 3.394.226 228 5 6 1 5 0 0 0 0,002
ARCE-CE 1.230.778 150 3 12 1 4 1 3 3 0,010
ARCON-PA 43.117 1 3 3 1 2 0 0 0 0,070
ARPE-PE 1.319.475 171 4 12 4 5 6 3 0 0,009
ARSAE-MG 9.105.709 672 0 98 33 32 5 4 24 0,011
ARSAL-AL 167.547 35 2 2 2 2 0 0 0 0,012
ARSAM-AM 450.539 1 2 17 3 8 1 2 3 0,038
ARSESP-SP 14.296.041 284 2 38 8 20 0 0 10 0,003
ARSP-ES 1.177.385 20 2 8 2 2 1 2 1 0,007
ATR-TO 603.477 64 1 8 3 4 0 1 0 0,013
Média 0,033

Fonte: Adaptado de ABAR (2017)

Nota-se que existe uma diversidade no nimero de municipios e economias de dgua e esgoto reguladas
pelas diversas agéncias, com quadros de empregados também variados. Além do quadro proprio das
agéncias, ha de se considerar que boa parte se utiliza de contratacdo de consultorias especificas para
determinados temas.

Para efeitos de comparacdo, de forma bem superficial e relativizada, foi constituida uma relacdo de
namero de funcionarios por mil economias reguladas.

A tabela 1 demonstra também que muitas agéncias atuam de forma multisetorial, otimizando o seu
escopo de atuacdo e compartilhando a expertise de outros setores regulados.

A figura a seguir apresenta uma analise do potencial de economias de escala e de escopo na fungédo
regulatéria e da eficiéncia efetivamente obtida pelas agéncias que responderam a pesquisa ABAR
2017. Nesta figura, os pontos mais a nordeste do diagrama representam maior potencial de eficiéncia
na regulagdo, enquanto os pontos mais a sudoeste sugerem menor potencial. Os pontos a noroeste
apresentam maior economia de escopo com baixa escala na funcdo regulatéria, enquanto a sudeste
maior escala potencial com menor escopo.

Figura 1 - Escala, escopo e eficiéncia na regulacao



Escala, escopo e eficiéncia na regulacao
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Nesta figura, sdo apresentadas duas dimensfes, que sdo apesentadas nos dois eixos cartesianos do
grafico. Essas dimensdes refletem o potencial de economias a serem naturalmente obtidas na
regulacdo dos servicos, relacionadas a:

e No eixo x (horizontal), o indice de Economias de Escala (potenciais) = nimero de economias
reguladas em relacdo ao regulador de maior nimero de economias reguladas (ARSESP = 1)

e No eixo y (vertical), o Indice de Economias de Escopo (potenciais) = numero de setores
regulados em relacdo ao regulador de maior nimero de setores (7 setores € 0 maximo — agua e
esgoto considerados como 2 setores).

Enquanto as duas dimensdes acima apresentam as economias de escala e de escopo potencialmente
obtidas pelas agéncias (vantagens “naturais” relativas ao ambiente de operagdo e ao nimero de setores
incluidos em sua lei de constitui¢do), foram construidos dois indices para avaliacdo da eficiéncia
efetivamente obtida pelas agéncias na sua atividade regulatoria. As principais fungdes regulatorias
foram tomadas como a frequéncia da fiscalizagdo, tecnicidade no processo de revisdo tarifaria, entre
outros.

e indice de Eficiéncia (efetivo) = numero de economias para cada funcionario regulando
saneamento.

e Indice de Qualidade da regulacdo (efetivo) = gradacdo de 3 cores, em que o vermelho
representa auséncia das principais fungdes regulatorias; amarelo presenca média das principais
funcdes regulatorias; e verde, com presenga mais forte das principais fun¢Ges regulatorias.

Nessa andlise, 0 que se pode observar, sumariamente, é que aparentemente tanto a maior escala quanto
0 maior escopo tém sido aproveitados por reguladores na obtencdo de maior eficiéncia na funcdo
regulatéria.

A figura 1 constitui apresentacdo meramente indicativa do quadro regulador brasileiro, com os dados
informados pelas proprias entidades na pesquisa ABAR. De forma discricionaria os consultores
atribuiram notas de qualidade regulatéria, apenas indicativamente, em um sistema de cores: verde



(regulacdo com funcdes plenas); amarelo (regulacdo com fungdes incompletas); vermelho (regulagéo
bastante incipiente).

Por essa qualificacBo se observa que as agéncias com maior escala tendem a ter melhor
desenvolvimento da funcdo regulatéria, enquanto as economias de escopo ndo sao determinantes de
pleno desenvolvimento da regulacdo. Como as agéncias com menor combinacdo escala/escopo se
apresentam mais incipientes (vermelhos), pode-se sugerir, nessa analise sumaria, que o0
aproveitamento das economias de escopo também contribui para o desenvolvimento da regulacao;
agéncias com niveis baixos de ambas as economias tém evolu¢do menos significativa. Assim, uma das
avaliacBes possiveis € que a multi-setorialidade pode ser uma estratégia para compensar a baixa escala
na regulacdo dos servicos.

Principais entraves
Os principais entraves se referem aos seguintes pontos:

e A falta de constituicdo de agéncias ou de delegacdo dessa funcdo em um grande nimero de
municipios brasileiros, conforme pesquisa ABAR sobre o quadro regulatério nacional;

e a falta de independéncia das agéncias subnacionais, verificada pela incidéncia de agéncias que
alteram o seu quadro de acordo com as mudancas no ciclo politico, sem a pratica de pesos e
contrapesos indicados na literatura; e

e a limitada capacidade de mobilizacdo de quadros técnicos e de recursos para a realizacdo de
fungbes regulatorias tipicamente complexas, verificada na pesquisa ABAR que mostra que 0
quadro das agéncias se encontra abaixo dos niveis necessarios a tecnicidade regulatoria.

Modelos de regulacao

Os titulares dos servicos de abastecimento de 4gua e de esgotamento sanitario dispdem, atualmente, de
trés opcdes para a regulacdo dos servicos: a regulacdo por agéncia municipal do préprio titular; a
delegacdo da regulacdo a uma intermunicipal, formada através de consoércio publico entre os
municipios constituintes; e a delegacdo a uma agéncia estadual. Nesta se¢do, discute-se a governanca
desses trés modelos de regulacdo. Adicionalmente, discute-se também a escolha do modelo de
regulacdo econémica.

Governanca regulatoria: as experiéncias em trés tipos

Existem diversos modelos regulatorios, desde conselhos municipais® até agéncias nacionais’. Nesta
secdo, sdo discutidas as questdes de governanca em uma amostra de trés tipos de entidades reguladoras
gue atualmente operam no Brasil: estaduais, intermunicipais e municipais.

6 A regulagdo através de conselhos municipais foi objeto de debate durante a discussdo do Projeto de Lei que
originou a lei no. 11.445 de 2007. A participacdo popular é uma vantagem possivel. Por outro lado, os
conselhos tendem a ter, como desvantagens, o carater menos técnico do processo decisdrio e consequentes
incertezas geradas sobre a politica tarifaria, prejudicando os esforgos para universalizagcdo.

7 Para uma lista mais completa de modelos regulatérios disponiveis, ver Berg, Sanford V. Best practices in
regulating State-owned and municipal water utilities. ECLAC — Project Documents Collection. Economic
Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC), 2013.



Experiéncias estaduais

A avaliacdo das praticas de governanga nas agéncias subnacionais da-se, inicialmente, a partir do
levantamento de informacdes relativas a trés entidades reguladoras estaduais®, a saber: Agéncia
Estadual de Regulagdo dos Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul — AGERGS; Agéncia
de Regulagdo dos Servicos Publicos Delegados do Estado de Pernambuco — ARPE; e Agéncia
Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de S&o Paulo — ARSESP. Cabe destacar que tais
agéncias regulam servicos publicos em diferentes setores da atividade econbmica, apresentando elas
um Unico setor regulado em comum, a saber, saneamento basico. Outro aspecto a ressaltar que a
guantidade de servicos regulados varia entre essas agéncias estaduais pesquisadas, sendo menor na
ARSESP (2 servigos) e maior na ARPE (5 servigos).

Novamente, a identificacdo dos elementos constitutivos de seu modelo de governanca regulatéria nas
agéncias estaduais foi realizada com base na legislacao referente a sua criagdo e funcionamento, bem
como no contetdo dos normativos, relatérios e outros documentos por elas publicados. O Quadro 10
sintetiza as informacg0es relativas as praticas e instrumentos de governanca adotados pelas referidas
agéncias.

Quadro — Agéncias Reguladoras estaduais: instrumentos e praticas de Governanga Regulatoria.

Instrumentos/Préticas ARSESP ARPE AGERGS
Ouvidoria (Externa) Sim (Artigo 26 da Lei Complementar n°  [Sim (Artigos 27, 28 e 30 do Decreto Nao. Ouvidoria com atuagao junto aos
1.025/2007). 30.200/2007). usuarios, aos delegatarios de servigos

publicos e aos poderes concedentes com
o propésito de prestar informagdes e
registrar reclamagodes sobre os servigos
publicos regulados pela AGERGS (Artigo
30 da Resolugdo Normativa N° 17/2015)

Conselho(s) Consultivo(s) Sim (Artigos 21, 22 e 23 da Lei Sim (Artigo 5° da Lei 11.742/2000) Néo.
Complementar n° 1.025/2007).
Processo decis6rio normatizado/AIR [Sim (Deliberagdo ARSESP n° 053/2009). |Sim (Decreto 30.200/2007). AIR ndo Sim (Artigo 30 da Resolugdo Normativa
AIR ndo previsto. previsto. N° 17/2015). AIR n&o previsto.
Audiéncias/Consultas Plblicas Sim (Artigo 4° da Lei Complementar n® Sim (Artigo 47, § 3°, do Decreto Sim (Artigo 33 da Resolu¢do Normativa
1.025/2007) 30.200/2007). N° 17/2015).
Publicidade das decis6es/atividades [Sim (Artigo 3°, § 2°, da Lei Complementar |Sim (Artigo 15 da Lei 11.742/2000). Sim (Artigo 14 da Lei 10.931/1997).
n° 1.025/2007)
Pré-requisitos para Sim (Artigo 16, § 1° da Lei Complementar [Vedagdes e pré-requisitos pouco Sim. Condicionada a aprovagao pela

dirigentes/Processo de Nomeagdo |n° 1.025/2007). Condicionada a argiiigdo |definidos. Condicionada a aprovagéo pela |Assembleia Legislativa (Artigo 7° e incisos
publica e aprovacgéo pela Assembléia Assembleia Legislativa (Artigos 6° e 7° da |da Lei 10.931/1997).

Legislativa (Regulamento ARSESP Lei 10.931/1997).
Artigo 9°, § 1° - Decreto n° 52.455/2007).

Direcéo colegiada Sim (Regulamento ARSESP Artigo 9°-  [Sim (Artigo 6° da Lei 11.742/2000). Sim (Artigo 6° da Lei 10.931/1997).
Decreto n°® 52.455/2007).
Mandatos/Estabilidade dos Sim. Mandatos n&o coincidentes de cinco [Sim. Mandatos n&o coincidentes de Sim. Mandatos de quatro anos (Artigo 7°
dirigentes anos (Regulamento ARSESP Artigo 9°, § [quatro anos (Artigos 6°, § 2°, da Lei e incisos da Lei 10.931/1997).
2° - Decreto n° 52.455/2007). 12.524/2003).
Fontes Préprias de Recursos Sim. Taxa de Regulag&o, Controle e Sim (Artigo 16 da Lei 11.742/2000). Sim (Artigo 15 da Lei 10.931/1997).

Fiscalizacdo - TRCF (Artigo 28 da Lei
Complementar n° 1.025/2007).

Quadro de pessoal préprio Sim (Artigo 49 da Lei Complementar n°  [Sim (Lei 11.742/2000 e Decreto Sim (Artigo 16 da Lei 10.931/1997).
1.025/2007). 30.200/2007).

Fonte: Elaboracéao propria

Inicialmente, as informagOes levantadas apontam para a utilizagdo de mecanismos e praticas de
governanca orientadas para a transparéncia das decisdes e a¢Oes das agéncias reguladoras estaduais
avaliadas. No que se refere a realizacdo de audiéncia ou consulta publica, ficou evidenciado que as trés
agéncias estaduais avaliadas preveem a realizagdo de tais eventos previamente a expedi¢do dos atos
administrativos que afetem os direitos dos usuéarios e dos entes regulados. As agéncias estaduais aqui
avaliadas adotam postura comum no sentido de tornar publicas suas decisdes, bem como informacdes
(relatorios) sobre as atividades por elas desenvolvidas. A combinacdo dessas praticas reforca a
transparéncia de sua gest&o.

8 A escolha dessas agéncias seguiu a definicdo do produto respectivo do Projeto Regulasan.



Relativamente as praticas e instrumentos de accountability, constata-se que ARSESP, ARPE e
AGERGS tém normatizadas as diretrizes aplicaveis a seu processo decisorio, ainda que, em nenhuma
delas, haja previsdo normativa da realizagdo da andlise de impacto regulatério no ambito desse
processo.

Quanto a atuacdo institucionalizada da sociedade junto a gestdo da atividade regulatéria por meio de
conselhos (ou insténcias equivalentes), as informagdes levantadas evidenciam que ARSESP e ARPE,
ao contarem com conselhos de natureza consultiva, integrados por diferentes atores, diferentemente do
observado na AGERGS (na qual néo foi identificado tal instrumento), apresentam uma maior abertura
a participacdo da sociedade no processo regulatdrio.

Situacdo semelhante ocorre com o instrumento do ouvidor, sem vinculacéo hierarquica com a direcdo
da agéncia, encarregado de receber, apurar e cobrar solucdo para as reclamacgdes dos usuarios dos
servigos regulados. Enquanto na ARSESP e na ARPE, ao ouvidor é assegurada autonomia para sua
atuacdo, na medida em que é nomeado pelo chefe do Poder Executivo, para o exercicio de um
mandato com prazo determinado, na AGERGS essa funcdo é exercida com subordinacéo hierarquica
em relacdo a direcdo da agéncia.

Da mesma forma como observado no grupo de agéncias federais pesquisado, ha total uniformidade na
adocdo de mecanismos e praticas de governanca orientadas para a independéncia deciséria nas
agéncias reguladoras estaduais avaliadas. Nessas trés agéncias, foi observada a fixagdo de requisitos a
serem atendidos pelos dirigentes nomeados, a necessaria aprovacdo prévia pelo Legislativo dos
apontados para a direcdo das agéncias, a fixacdo de mandatos ndo coincidentes, a estabilidade dos
dirigentes (excetuadas situacOes especificos) e a op¢do por direcdo colegiada.

Por fim, relativamente aos instrumentos e préaticas de governancga tendentes a assegurar a autonomia
(financeira e administrativa) das agéncias reguladoras, foi observada a mesma modelagem
institucional nos trés reguladores federais pesquisados, caracterizada pela previsdo legal de fontes
proprias e perenes de receitas e da existéncia de quadro proprio de pessoal.

Em sintese, os resultados aqui apresentados evidenciam que ARPE, ARSESP e AGERGS sédo
formalmente dotadas de instrumentos e préticas orientadas para assegurar a sua autonomia (financeira
e administrativa) e independéncia decisoria, bem como a transparéncia na sua atuacao regulatéria. Em
relacio a dimensdo accountability, resta evidente a existéncia de um espago para melhoria,
notadamente, na AGERGS, com a introducdo e/ou aperfeicoamento de praticas e instrumentos de
governanca que reforcem o compromisso das agéncias reguladoras avaliadas com a prestacdo de
contas a sociedade.

Governanca Regulatdria: as experiéncias intermunicipais

No nivel subnacional, além das agéncias reguladoras estaduais, ha as agéncias intermunicipais,
aquelas resultantes da formacdo de consércios municipais, nos termos da Lei Federal n® 11.107, de 6
de abril de 2005. Cabe destacar que o surgimento das agéncias reguladoras intermunicipais, capazes de
exercer as atividades regulatérias no setor do saneamento bésico, resultou, em grande parte, da
necessidade de preenchimento do espago deixado pela auséncia da regulagdo por agéncias estaduais
e/ou municipais em diversos entes federativos. Assumindo a natureza legal de consoércios publicos
(definidos, nos termos do art. 2° 1, do Decreto federal n. 6.017/07, como pessoa juridica formada
exclusivamente por entes da Federacdo para estabelecer relagdes de cooperagdo federativa, inclusive a
realizacdo de objetivos de interesse comum), tais agéncias intermunicipais possibilitam o agrupamento
de forcas e recursos requeridos para a efetivacdo das atividades de regulacdo. As experiéncias no
Brasil a respeito destes consoércios publicos com Agéncias de Regulagdo Intermunicipais estdo
registradas nos Estados de Santa Catarina, Sdo Paulo e Minas Gerais.
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No Estado de Santa Catarina, existem atualmente a Agéncia Reguladora Intermunicipal de
Saneamento — ARIS criada em 2009, atuando em 176 municipios de Santa Catarina, com mais de 2,8
milhGes de habitantes e a Agéncia Intermunicipal de Regulacdo, Controle e Fiscalizacdo de Servigos
Publicos Municipais do Médio Vale do Itajai — AGIR, constituida em 2010 e atuacdo 14 municipios.
Ja no Estado de S&o Paulo, atua a Agéncia Reguladora dos Servigos de Saneamento das Bacias dos
Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai — ARES-PCJ, criada em 2011, com a responsabilidade de regular
0s servigos de abastecimento de agua, esgotamento sanitério, limpeza urbana, manejo de residuos
solidos e drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas de 50 (cinquenta) municipios paulistas. Por
fim, em Minas Gerais, existe, desde 2014, o Consoércio Intermunicipal de Saneamento Bésico Regido
Central — CISAB-RC, com a missdo de regular e fiscalizar os servicos publicos de saneamento basico
nos 92 municipios associados.

Com o prop6sito de descrever e analisar as praticas de governanca nessas agéncias reguladoras, sao
levantadas e analisadas informagGes referentes aos seguintes reguladores®: Agéncia Reguladora
Intermunicipal de Saneamento — ARIS, Agéncia Intermunicipal de Regulacdo, Controle e Fiscalizacdo
de Servicos Publicos Municipais do Médio Vale do Itajai — AGIR, e Agéncia Reguladora dos Servigcos
de Saneamento das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai — ARES-PCJ.

A identificacdo dos elementos constitutivos do modelo de governanca regulatéria das agéncias
intermunicipais de regulacdo da amostra aqui considerada é realizada a partir, principalmente, dos
respectivos protocolos de inten¢Ges ordenadores fundamentais de sua criagdo e funcionamento, sendo,
quando necessario, complementada pelo contetido dos normativos, relatérios e outros documentos por
elas publicados. O quadro a seguir apresenta as informacdes relativas as praticas e instrumentos de

governanca adotados por essas agéncias.

ARs intermunicipais: instrumentos e préaticas de Governanca Regulatéria

Instrumentos/Praticas

ARIS

AGIR

ARES-PCJ

Ouvidoria (Externa)

N&o. A Ouvidoria é 6rgao da estrutura da
ARIS, vinculada & Direcéo Geral, tendo
natureza técnica (Protocolo de Intengdes,
artigo 43).

N&o. A Ouvidoria € vinculada a Diregdo
Geral da Agéncia (Protocolo de
Intengdes, clausula 65).

N&o. A Ouvidoria € vinculada a Diregdo
Geral da Agéncia (Protocolo de
Intengdes, clausula 352).

Conselho(s) Consultivo(s)

Sim. Conselho de Regulacéo (Protocolo
de Intengdes, artigo 27).

Sim. Conselho de Regulagéo (Protocolo
de Intengdes, clausula 27).

Sim. Conselho de Regulagdo e Conselho
de Controle Social (Protocolo de
Intengdes, Clausula 592 e Clausula 602);

Processo decisério normatizado/AIR

Sim. Procedimentos de fiscalizagéo dos
servigos regulados, de aplicacéo das
sancGes previstas e de normatizacéo da
prestacéo dos servigos de saneamento
basico (Protocolo de Intengdes, artigo
67). Nao ha normativo sobre AIR.

Sim. Procedimentos de fiscalizagéo dos
servigos regulados, de aplicacéo das
sancGes previstas e de normatizacéo da
prestacéo dos servigos de saneamento
basico (Protocolo de Intengdes, cliasula
69). Nao ha normativo sobre AIR.

Sim. Critérios de Regulagéo, Fiscalizagcdo
e Sangé&o (Protocolo de Intencbes,
Clausula 662). Condicoes, procedimentos
e metodologia de célculo das tarifas,
quando do reajuste e revisdo das tarifas
de &gua e esgoto (Resolugdo ARES-PCJ
n° 115/2015). N&o ha normativo sobre
AIR.

Audiéncias/Consultas Publicas

Sim. (Protocolo de Intengdes, artigo 8°).

Sim. (Regimento Interno, artigo 157).

Sim. (Resolugdo ARES-PCJ n° 32/2013).

Publicidade das decisdes/atividades

Sim. (Protocolo de Intengdes, artigo 70).

Sim. (Protocolo de Intengées, Clausula
72).

N&o. Somente no que se refere as atas
das assembléias gerais, editais e
demonstracdes financeiras (Protocolo de
Intengdes, Clausula 742 e Clausula 78%;
Estatuto Social, Artigo 59, Inciso ).

Pré-requisitos para
dirigentes/Processo de Nomeagéo

Sim. Vedagdes e requisitos minimos
(Protocolo de Intengdes, artigos 31 e 32).
Indicados pelo Conselho Administrativo e
escolhidos pela Assembleia Geral do
Consércio (Protocolo de Intencgdes, artigo
29).

Sim. Vedagdes e requisitos minimos
(Protocolo de Intengdes, clausulas 31 e
32).Nomeagcéao pela Assembleia Geral
(Protocolo de Intengdes, clausula 27).

Sim. Vedagdes e requisitos minimos
(Protocolo de Intengdes, Clausula 302 e
Clausula 31?). Indicados pelo Presidente
do Consoércio e aprovados pela
Assembleia Geral do Consércio
(Protocolo de Intencdes, Clausula 232,
inciso II1).

Direcéo colegiada

Sim. (Protocolo de Intengdes, artigo 16).

Na&o. (Protocolo de Intencées, Clausula
39).

Sim. (Protocolo de Intencdes, Clausula
299).

Mandatos/Estabilidade dos
dirigentes

Sim. (Protocolo de Intengdes, artigos 30
e 33).

Sim. (Protocolo de Intengdes, Clausulas
30 e 39).

Sim. (Protocolo de Intengdes, Clausula
319),

Fontes Préprias de Recursos

Sim. (Protocolo de Intengbes, artigos 8° e
77).

Sim. (Protocolo de Intengdes, Clausula 12
e Capitulo XI).

Sim. (Protocolo de Inten¢des, Preambulo
e Clausula 673).

Quadro de pessoal préprio

Sim. (Protocolo de Inteng6es, artigos 1° e
71).

Sim. (Protocolo de Intengdes, Clausula 12
e Capitulo X).

Sim. (Protocolo de Intencdes, Preambulo
e Clausula 54?).

Fonte: Elaboracéo propria

9 A escolha dessas agéncias seguiu a definicdo do produto respectivo do Projeto Regulasan.



As informacdes levantadas apontam para a ampla adogdo, pelas agéncias analisadas, de praticas e
mecanismos orientados para assegurar a transparéncia de suas decisbes e atividades, havendo,
portanto, poucas lacunas nessa dimensdo da governanca regulatoria. Nesse contexto, destoa apenas a
auséncia, no ambito da ARES-PCJ, de mencdo explicita a garantia de publicidade de todos os atos de
decisdo e seus fundamentos, na medida em que, nos termos do protocolo de inten¢des de sua criacdo e
de seu estatuto, tal publicidade somente é assegurada as atas das assembleias gerais, editais e
demonstragBes financeiras. Cabe destacar a realizacdo de audiéncia ou consulta publica, previamente
as decisbes de natureza regulatoria, como pratica de todas as agéncias intermunicipais aqui
consideradas, 0 que evidencia 0 compromisso com a transparéncia de seus modelos de governanca
regulatoria.

Em relacdo a accountability dessas agéncias intermunicipais, apesar da existéncia de previsdo de
disciplinamento dos procedimentos aplicaveis a fiscalizacdo dos servigos regulados, a aplicacdo das
sancgdes previstas e a normatizacdo da prestacao dos servigos de saneamento basico, 0 que se constitui
em fator favoravel a essa dimensdo da governanca regulatéria, constata-se a auséncia, nessas mesmas
agéncias, de qualquer mencdo a incorporacdo da prévia andlise de impacto regulatério a seus
processos decisorios.

Ainda no que se refere a accountability, nessas agéncias, a atividade de ouvidoria, é subordinada as
respectivas direcdes gerais, atuando junto aos usuarios, aos delegatarios de servicos publicos e aos
poderes concedentes com o propdsito de prestar informacdes e registrar reclamacdes sobre 0s servigos
publicos regulados. A natureza de consércio publico, caracteristicas das agéncias intermunicipais
consideradas, favorece a participacdo da sociedade no processo regulatério ndo apenas por meio de
conselhos municipais de saneamento basico e/ou conselhos consultivos (formalmente constituidos e
integrados ao arranjo institucional da regulacdo), mas, também, pela cobranca feita diretamente pelos
municipes aos prefeitos, seus representantes e responsaveis diretos na gestdo da entidade reguladora.

As agéncias intermunicipais tém como caracteristica comum a previsdo de requisitos e vedac6es para a
nomeacdo de seus dirigentes, bem como a fixacdo de duracdo e de condigdes para a perda de seus
mandatos. Ademais, ha em comum a aprovacdo dos dirigentes pela Assembléia Geral dos respectivos
consércios, emulando, dessa forma, a participacdo da sociedade, por meio de seus representantes
eleitos (prefeitos integrantes daguela assembléia), no processo de nomeacdo dos dirigentes da entidade
reguladora. Tais resultados sugerem a existéncia de um padrdo comum de independéncia decisoria
nessas trés agéncias reguladoras intermunicipais.

Finalmente, nas trés agéncias municipais, foi observada a mesma modelagem institucional,
caracterizada pela previsdo legal elementos, tais como fontes proprias e perenes de receitas e quadro
proprio de pessoal, orientadas para assegurar a desejavel autonomia (financeira e administrativa)
dessas agéncias.

Governanca Regulatdria: as experiéncias municipais

No nivel subnacional, além das agéncias reguladoras estaduais, ha as agéncias municipais (ou ainda,
aquelas resultantes da formacdo de consércios municipais). O quantitativo desses reguladores
municipais vem apresentando significativo crescimento nos Gltimos anos, especialmente, em razdo das
exigéncias legais presentes no setor de saneamento, apds o advento da Lei Federal de Saneamento
Bésico. Dessa forma, com o objetivo de se obter um perfil das préticas de governanga nessas agéncias
reguladoras, sdo levantadas e analisadas informacdes referentes aos seguintes reguladores™®: Agéncia
Reguladora de Saneamento de Tubardo — AGR Tubardo, Agéncia Reguladora e Fiscalizadora dos
Servicos Publicos de Salvador — ARSAL, e Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento Béasico
do Municipio do Natal - ARSBAN. Deve ser ressaltado que, pela razdo ja apontada, tais agéncias tém
em comum a atuacdo na regulacéo dos servicos de saneamento basico.

10 A escolha dessas agéncias seguiu a definicdo do produto respectivo do Projeto Regulasan.
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Mais uma vez, a legislacéo referente a criagdo e ao funcionamento das agéncias selecionadas constitui
a principal referéncia para a identificacdo dos elementos constitutivos de seu modelo de governanca
regulatéria, complementada, eventualmente, pelo conteldo dos normativos, relatérios e outros
documentos por elas publicados. O quadro a seguir apresenta as informacdes relativas as préaticas e
instrumentos de governanca adotados por essas agéncias.

Quadro — Agéncias Reguladoras municipais: instrumentos e praticas de Governanca Regulatéria

Instrumentos/Praticas ARSAL (Salvador) ARSBAN AGR - Tubaréo
Ouvidoria (Externa) N&o. Ouvidoria, subordinada a direcdo |N&o. Ouvidoria, subordinada a diregdo |N&o. Ouvidoria, subordinada a
superior da Agéncia, com atuagao junto |superior da Agéncia, com atuacéo junto [superintendéncia, com atuagao junto
aos usuarios, aos delegatarios de aos usuarios, aos delegatarios de aos usuarios, aos delegatarios de
servicos publicos e aos poderes senvicos publicos e aos poderes servigos publicos e aos poderes
concedentes com o propdsito de concedentes (Resolugdo ARSBAN concedentes com o propdsito de
prestar informacdes e registrar 002/2008) prestar informagdes e registrar
reclamagdes sobre 0s servicos reclamagdes sobre os servigos
publicos regulados pela ARSAL (Artigo publicos regulados pela AGR-Tubarao
18 da Lei 7394/2007, com redacéo (Lei Complementar 20/2008, artigo 22,
dada pela Lei 8473/2013) §19
Conselho(s) Consultivo(s) N&o. Sim. (Lei 5346/2001, artigo 12, inciso I; |Sim. Conselho Municipal de
Decreto 8.622/2008, artigo 9°e Saneamento Béasico de Tubaréo (Lei
Decreto 6877/2001) Complementar 114/2015)
Processo decisorio N&o. Processo decisério fracamente Processos de Fiscalizacéo e de
normatizado/AIR normatizado (Decreto 8622/2008, Ouvidoria (Resolugdes AGR 14/2007 e
artigos 24 e 25). Nao ha normativo 17/2017). Nao h& normativo sobre AIR.
sobre AIR.
Audiéncias/Consultas Publicas N&o. Sim. (Decreto 8622/2008, artigo 25). Nao.
Publicidade das Sim. (Decreto n° 24.729/2014, artigo 3°, |Sim. (Decreto 8622/2008, artigo 17, Sim. (Lei Complementar 20/2008,
decisdes/atividades incisos X e XXI). incisos XXllle XXV, e artigo 25). artigos 4°, inciso XXV, e 19, incisos VIl
e VII
Pré-requisitos para N&o. Livre nomeacéo pelo Chefe do Sim. Vedacdes e requisitos minimos Sim. Vedacdes e requisitos minimos
dirigentes/Processo de Nomeagéo | Executivo Municipal (artigo 20 da Lei (Lei 5346/2001, artigo 14). Livre (Lei Complementar 20/2008, artigo 15).
7394/2007) nomeagcao pelo Chefe do Executivo Condicionada a aprovagéo pelo
Municipal (artigo 13 da Lei 5346/2001) |Legislativo Municipal (Lei
Complementar 20/2008, artigo14, § 19).
Direcdo colegiada Sim. (artigo 20 da Lei Lei 7394/2007) |N&o. Sim. (Lei Complementar 20/2008,
artigo13)
Mandatos/Estabilidade dos Sim. (artigos 20 e 22 da Lei Lei Sim. (Lei 5346/2001, artigos 13, 15e  |Sim. (Lei Complementar 20/2008,
dirigentes 7394/2007) 18) artigos 1°, paragrafo Unico, 14, caput, e
16, caput)
Fontes Proprias de Recursos Sim. (artigos 33 e 34 da Lei Lei Sim. (Lei 5346/2001, artigos 23,24 e  |Sim. (Lei Complementar 20/2008,
7394/2007) 25) artigo26)
Quadro de pessoal préprio Sim (Lei 7394/2007, artigo 15, Sim. (Lei 5346/2001, artigo 22;) Sim. (Lei Complementar 20/2008,
parégrafo Unico e Lei 8473/2013, artigo artigo24)
13, caput e §29).

Fonte: Elaboracéo propria

Considerando, em primeiro lugar, as praticas e instrumentos que contribuem para a transparéncia das
decis@es e acOes das agéncias reguladoras municipais, € possivel identificar lacunas importantes nessa
dimensdo da governanca regulatoria. A despeito do fato de que os trés reguladores municipais
avaliados adotam como pratica a publiciza¢do de suas decisdes, bem como de informacdes (relatorios)
sobre as atividades por elas desenvolvidas, somente a ARSBAN incorporou a realizagdo de audiéncia
ou consulta publica, previamente as suas decisfes de natureza regulatéria. Dada a relevancia dessa
pratica para reforcar o compromisso com a transparéncia, a falta de mencéo a realizacdo de audiéncias
e/ou consultas publicas na ARSAL e na AGR-Tubardo sugere uma significativa falha no seu modelo
de governanca regulatoria.

No tocante a accountability dessas agéncias municipais, ficam evidentes deficiéncias no modelo de
governanca regulatoria por elas adotado. O processo decisorio apresenta-se apenas parcial ou
superficialmente normatizado, como na AGR-Tubardo e ARSBAN, respectivamente, ou, como ha
ARSAL, ndo é objeto de nenhum dispositivo legal e/ou normativo. Nenhum dos reguladores
municipais pesquisados prevé a realizacdo de analise de impacto regulatério em seus processos
decisorios.
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Nessas agéncias, a atividade de ouvidoria, é subordinada a direcdo superior da Agéncia, com atuacédo
junto aos usuarios, aos delegatérios de servicos publicos e aos poderes concedentes com o propoésito de
prestar informacdes e registrar reclamagdes sobre os servicos publicos regulados. ARSBAN e AGR-
Tubardo estdo abertas a participacdo da sociedade no processo regulatério por meio de conselhos
municipais de saneamento basico, 0 mesmo ndo ocorrendo na ARSAL (Salvador).

Os dirigentes da AGR-Tubardo, ARSAL e ARSBAN tém mandato com duragdo determinada, embora
apenas aqueles dirigentes da primeira tenham sua nomeacao condicionada a aprovacgdo do Legislativo,
diferentemente do que ocorre nas Gltimas, nas quais a direcdo € de livre nomeacao pelo chefe do Poder
Executivo. Em relacdo a direcdo colegiada, esta € prevista na ARSAL (Salvador) e na AGR-Tubardo,
ndo fazendo parte do modelo de governanca da ARSBAN. Tais resultados sugerem a existéncia de
diferentes niveis de independéncia decisoria nessas trés agéncias reguladoras municipais, estando a
AGR-Tubardo em posicdo de vantagem quando comparada as demais (ARSBAN e ARSAL).

Por (ltimo, nas trés agéncias municipais, foi observada a mesma modelagem institucional,
caracterizada pela previsao legal elementos, tais como fontes proprias e perenes de receitas e quadro
préprio de pessoal, orientadas para assegurar a desejavel autonomia (financeira e administrativa)
dessas agéncias.

Uma analise comparativa dos instrumentos e praticas de governanga das agéncias municipais em
relacdo aqueles observados nas agéncias federais e estaduais revela uma situacdo de maior fragilidade
do modelo de governanca regulatéria daquelas, especialmente, no que diz respeito a independéncia
deciséria e a prestacdo de contas a sociedade das decisdes e acOes (accountability) dessas agéncias
reguladoras municipais.

Modelos de regulacao econdmica

Um aspecto importante da regulacdo é a escolha do modelo de regulacdo econémica a ser empregado.
Esta secdo apresenta os principais modelos disponiveis.

Requlacdo por Contrato

A regulacgdo por contrato se baseia nos termos estabelecidos em contrato entre o titular e o prestador
do servico para a definicdo da tarifa necessaria para cobrir oS custos previstos e recuperar
adequadamente o capital investido. E desejavel que o contrato seja o mais completo possivel,
contemplando metas** e penalidades em caso de ndo cumprimento, investimentos requeridos e
compativeis com o objetivo da universalizacdo do acesso, padrdes minimos de qualidade do servico
prestado, matriz de riscos, dentre outros aspectos relevantes.

Contudo, as regras estabelecidas em contrato ndo permitem adaptabilidade nas ocasides em que as
condigdes econdmicas alteram substancialmente, representando risco ndo desprezivel a
sustentabilidade da atividade, a qualidade do servigo ou permitindo tarifas desnecessariamente
elevadas.

Requlacao pelo custo ou taxa de retorno

O modelo de regulagéo pela taxa de retorno (rate of return regulation) ou regulagdo pelo custo foi
desenvolvido nos Estados Unidos para substituir a regulagdo por contratos, sendo amplamente adotado
nos contratos de concessao antes da efetiva acdo das agéncias reguladoras e da adogdo da regulagédo
por incentivos.

11 Nesse caso, definindo quais indicadores serdo usados como referéncia para o monitoramento do
cumprimento das metas.
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Este modelo se referencia nos custos incorridos pelo prestador para definir a tarifa’®> que garanta o
nivel de remuneracdo. As tarifas assim determinadas sdo consideradas justas, pois possibilitam aos
prestadores a recuperacao dos custos e limitam a apropriacdo de lucros exorbitantes caracteristicos do
monopolio.

Na Regulagdo pelo Custo, ndo ha necessariamente uma periodicidade pré-definida para se revisar as
tarifas. Os custos sdo constantemente monitorados e a revisdo pode ser feita quando se percebe o
desequilibrio econémico-financeiro.

Entretanto, se a tarifa for calculada somente com base nos custos incorridos pelo prestador, sem
considerar critérios de eficiéncia operacional ou prudéncia no investimento, ha a tendéncia a
ineficiéncia e inchaco destes custos, resultando em tarifas elevadas. Ndo ha incentivos a operacédo
eficiente e a reducdo dos custos operacionais. Além disso, a garantia de retorno do investimento tende
a incentivar investimentos desnecessarios ou imprudentes, especialmente quando a taxa de retorno é
atrativa (efeito Averch-Johnson®). Ha ainda o risco de manipulacdo contabil por parte do prestador,
além da exigéncia de altos custos administrativos para o regulador, pois requer o processamento e
analise de muitas informac0es e frequentes ajustes de precos.

Mesmo com essas desvantagens ainda € possivel obter bons resultados com a Regula¢do pelo Custo,
desde que:

e A taxa de retorno seja suficiente apenas para atrair o investimento necessario para manutencédo
do nivel de qualidade e possibilitar a expansao;

Os investidores tenham seguranca de que o capital investido sera recuperado;

Sejam incentivadas préaticas gerenciais eficientes;

A estrutura tarifaria estimule a racionalizacdo do consumo;

As regras sejam estaveis e previsiveis.

A maior critica a Regulacdo por Taxa de Retorno esta na falta de incentivos a eficiéncia operacional.
Para estimula-la, o regulador pode desconsiderar parte dos custos operacionais e investimentos quando
da revisdo tarifaria. Mas, mesmo que o regulador ndo glose parcelas ineficientes dos custos na
definicdo das tarifas, o simples fato de estas permanecerem constantes por um periodo representa um
estimulo a eficiéncia, pois permite lucro adicional por um tempo™.

A remuneracdo do modelo de Regulacdo por Taxa de Retorno advém da aplicacdo da taxa de
remuneracdo (TdR) permitida sobre a base de remuneracdo (BdR), que tem relacdo direta com o0s
investimentos realizados. Assim, para evitar investimentos em excesso e desnecessarios, é
fundamental que o regulador os monitore, considerando apenas os investimentos prudentes, Uteis e em
uso na base de remuneracdo. Outra consequéncia deste modelo é que o prestador ndo tera incentivos
para operar sistemas ja completamente depreciados ou amortizados, pois a tarifa cobrird apenas os
custos operacionais e 0s impostos.

Requlacado por incentivos ou preco teto (price-cap)

O modelo do prego teto, também conhecido por price cap, dissocia a defini¢do da tarifa da estrutura de
custos. O principal objetivo é incentivar o prestador do servigo a buscar perene pela eficiéncia na
estrutura de custos.

12 A tarifa é definida ex-post.
13 Para maximizar o valor total de seu lucro, a empresa tende a investir em excesso, inclusive substituindo
trabalho por capital além do ponto 6timo de eficiéncia alocativa.
14 Jamison, 2007.
15 Joskow, 2007.
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A Regulacéo pelo Prego (Preco Teto ou Price-Cap) foi desenvolvida no Reino Unido, de forma a
compor o modelo regulatorio de empresas privatizadas do setor elétrico na década de 1990. Neste
modelo, as tarifas sdo dissociadas dos custos incorridos pelos prestadores e mantidas constantes por
um periodo pré-determinado, a ndo ser por reajustes anuais que consideram a inflacdo e um fator de
ajuste (Fator X). Assim, o aumento do lucro é obtido através da reducdo dos custos durante o periodo
do ciclo tarifario. Ao permitir que as empresas retenham o excedente de lucro por um tempo, espera-se
gue essas sejam estimuladas a reduzir seus custos e, assim, revelem ao regulador o potencial de sua
eficiéncia.

Ao final do ciclo tarifario, o regulador pode redefinir os precos em uma Revisdo Tarifaria,
convertendo o ganho de produtividade em prol da modicidade para beneficiar o usuario, e calcular um
novo Fator X. Quanto maior o ciclo, maior o incentivo ao aumento da eficiéncia, mas eleva-se a
possibilidade de o prestador auferir altos lucros excedentes, o que ndo é bem aceito pela sociedade.

A regra de reajuste € mantida durante um ciclo pré-determinado (geralmente de 3 a 6 anos), de forma a
permitir que o prestador absorva o ganho de produtividade excedente e tenha incentivos para aumentar
a eficiéncia operacional. A variacdo do preco médio do prestador no ciclo tarifario é limitada por um
indice que inclui a inflacdo (inf) e um fator que geralmente reflete o ganho de produtividade esperado
(X), a ser distribuido com os usuérios:

P, = Py x (1 +inf — X)
Dentre os beneficios da Regulagdo por Preco Teto, destacam-se:

Os incentivos a melhorar a eficiéncia operacional;

A atenuacdo dos efeitos de assimetria de informacgao entre o prestador e o regulador;

A reducdo do incentivo a investimentos ndo prudentes;

A maior liberdade de acdo do prestador;

Os menores custos administrativos para o regulador durante o ciclo tarifario, devido a
simplicidade dos reajustes;

Maior estabilidade de precos;

e Possibilidade de estabelecimento de trajetéria de pregos.

Ao dissociar as tarifas dos custos, aloca-se maior parcela de risco ao prestador, pois variacdes nos
custos dos insumos e de demanda ndo sdo compensadas pela tarifa. Esta alocagdo de risco é benéfica,
pois é esse 0 agente que pode gerir o risco e mitiga-lo através de seu plano estratégico®. Entretanto, ao
submeter a empresa a maior risco, h4 elevacdo no custo do capital, que pode comprometer 0s
investimentos em aumento de capacidade.

Como o maior incentivo é dirigido a eficiéncia operacional, pode haver deterioracdo da qualidade dos
servigos ou baixo investimento em expansdo. No inicio do ciclo, o prestador tende a investir
prioritariamente em ganho de produtividade, que gera aumento de lucro, e no fim do ciclo, préximo a
revisdo tarifaria, em aumento de capacidade, pois a remuneragdo do proximo ciclo pode depender do
investimento realizado.

Como a assimetria de informagdo faz com que o regulador desconheca a eficiéncia potencial do
prestador e como o regulador ndo pode comprometer a sustentabilidade da atividade, é possivel que se
estabeleca um preco inicial relativamente alto, que garanta a cobertura dos custos e ndo coloque em
risco o equilibrio econdmico-financeiro da empresa regulada. Caso isso ocorra, a empresa pode auferir
significativos excedentes no periodo entre revisdes tarifarias com reducéo dos custos, constituindo um
problema moral perante a sociedade.

16 |nstituto Acende Brasil, 2011.
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Se o regulador utilizar as informagdes de desempenho passado para definir 0 novo preco teto, as
questdes associadas ao modelo de Regulacdo pelo Custo ressurgem. Se o prestador antecipar que a
variacdo da produtividade obtida no ciclo tarifario pode ser usada no futuro para reduzir pregos, ndo ha
tanto incentivo a eficiénciat’. Mas ha mecanismos que amenizam o problema, como utilizar
informag@es fora do controle do prestador, como medidas de desempenho de outras empresas™.

Pode-se ainda dissociar completamente os pre¢os do custo do prestador, inclusive na revisdo tariféaria,
intensificando os incentivos a eficiéncia. Os custos operacionais reconhecidos podem ser determinados
através de comparagio com outros prestadores (benchmarking)®® ou pela construcdo de uma Empresa
de Referéncia, baseada nas melhores praticas do setor adaptadas as caracteristicas da concessdo. Mas a
dissociacdo dos custos aloca mais risco ao prestador, com consequente aumento no custo de capital.

No modelo de Preco Teto, ha ainda o risco de se estimular a alavancagem financeira, que pode
constituir em armadilha para o regulador no longo prazo. Como o custo do capital de terceiros é
inferior ao custo do capital préprio, o prestador pode ser induzido a buscar um percentual de
endividamento superior ao adotado no célculo do WACC para definigdo tarifaria, pois assim incorrera
em custo de capital inferior ao reconhecido e haverd maior lucro durante o ciclo tarifario. Apesar de
ser possivel definir tarifas mais baixas no curto prazo pela consideracdo de um peso maior ao capital
de terceiros, no longo prazo o alto endividamento da empresa regulada podera elevar o custo do
capital de terceiros e obrigar o regulador a manter altas tarifas para evitar a faléncia do prestador®. O
aumento no endividamento em empresas reguladas pelo sistema de Regulacdo pelo Preco Teto foi
observado no Reino Unido e em outros paises europeus, nos setores de energia elétrica, de
telecomunicagdes, de gés e de agua®. Por isso, é fundamental que o regulador acompanhe e estabeleca
limites de endividamento das empresas reguladas®.

Observa-se, assim, um aparente dilema entre incentivos na regulacdo tarifaria. A Regulacdo pelo
Custo, ao reduzir o risco alocado ao prestador e garantir a remuneracdo ao capital investido, € mais
adequada em situages gque exigem significativos investimentos, mas tem como consequéncia permitir
ineficiéncias. Ja a Regulacdo pelo Preco, por ndo garantir a cobertura tarifaria dos custos incorridos,
estimula a eficiéncia operacional, mas aloca mais risco ao prestador, elevando o custo de capital.
Assim, a Regulacdo pelo Preco parece mais apropriada para aumentar eficiéncia em um setor ja
amadurecido®.

Contudo, é possivel combinar elementos dos modelos e adotar um hibrido, de acordo com as
necessidades do setor, além das particularidades do contexto e do prestador. Pode-se, por exemplo,
partir dos custos incorridos pelo prestador e adicionar incentivos a eficiéncia operacional de forma a
ndo elevar demasiadamente 0s riscos.

A tabela a seguir compila os prés e contras de cada modelo regulatério:
Modelo regulatério Vantagens Desvantagens

Preco teto (price cap) Incentiva a busca perene pela Por ndo considerar 0s
eficiéncia operacional por ndo custos, pode ndo ser o

17 Conhecido como “Efeito Ratchet”, ou Efeito Cremalheira, segundo o qual os incentivos presentes dependem
do passado, autoperpetuando expectativas de aumento de eficiéncia baseados em ganhos passados.
18 King, 1998.
1% As técnicas usuais de benchmarking incluem a Andlise de Fronteira Estocéstica (SFA, de Stochastic Frontier
Analysis) e a Analise Envoltdria de Daods (DEA, de Date Envelopment Analysis). Para uma visdo desses modelos
e de outros modelos de comparacdo de produtividade e eficiéncia econdmica, ver Mesquista e Campos (2013)
ou Bontes, Aguilera e Cordero (2013).
20 DTI, 2004.
21 Cambini, 2011.
22 Carrara e Turolla, 2013.
23 Arsae-MG, 2016.
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Modelo regulatério Vantagens Desvantagens
considerar os custos no calculo da melhor modelo para o0s

tarifa. prestadores que precisam
ampliar a cobertura do
Servigo.
Taxa de retorno (custo) Reembolsa todos o0s custos Por reembolsar todos os
regulatorios incorridos na custos, pode incentivar a

prestacdo do servico (operacdo, ineficiéncia operacional e
investimento e remuneracdo do de investimento.
capital, se for o caso).

Contrato E mais facil de monitorar, pois os Pode ser benéfico ou
ajustes aplicados estdo definidos maléfico, dependendo da

em contrato. direcio em que a

conjuntura econdmica e

institucional caminha.

Mesmo estando em

contrato, interpretacoes

juridicas podem ser motivo
de instabilidade.

Tabela 2 — Pros e contras dos principais modelos regulatérios
Fonte: elaboracdo pelo Consorcio

Cada modelo regulatério tem um objetivo. E importante identificar o momento da prestacéo do servico
para definir o modelo regulatério que prevalecerd como parametro na avaliacdo econémico-financeira
e na definicdo das tarifas. Percebe-se que o preco teto € o ideal para prestadores ja estabelecidos, com
100% de cobertura. Por outro lado, para os prestadores que precisam cumprir a universalizagdo do
acesso, pode ser mais interessante a aplicacdo do modelo de taxa de retorno. Contudo, ha que se
monitorar excesso de custos ou de investimentos ndo necessarios para evitar que a remuneracao seja
superior ao justo. Nada impede que o regulador opte por modelos hibridos, que combinem o melhor de
cada um.

Variantes de modelos requlatérios

O modelo de Faixa de Taxa de Retorno (Banded Rate of Return) é uma variante da Regulagdo pelo
Custo, com adicdo de incentivo por permitir que a empresa tenha rentabilidade superior desde que ndo
ultrapasse um determinado limite. A possibilidade de reter excedente do lucro induziria a empresa a
envidar esforgos para 0 aumento da produtividade.

O modelo de Particdo nos Lucros (Profit Sharing) é uma solucdo intermediaria aos modelos de
Regulagdo pelo Custo e Regulacéo pelo Prego. As tarifas sdo parcialmente pré-definidas, mas podem
mudar parcialmente em resposta a custos realizados. A receita requerida (RR) é determinada por uma
componente fixa (o), definida ex-ante, e uma segunda componente baseada no custo realizado pela
empresa (C) e um fator (B), responsavel pela ponderacdo que define quanto da receita é influenciada
pelos custos realizados.

RR=a+(1-p)xC

Na Regulacdo pelo Custo, sem as consideragdes de eficiéncia, os pardmetros o e § seriam iguais a zero
e a receita requerida seria igual ao custo realizado (R = C).

Na Regulacéo pelo Preco, o fator B seria igual a 1 e a receita requerida seria fixa, igual ao custo
eficiente estipulado pelo regulador (RR = a. = C*).
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Na Regulacéo por Particdo de Lucro, o valor de o seria definido entre O e o custo eficiente (C*) e 0
valor de B, entre O e 1.

O regulador pode oferecer um menu de parametros o e p condicionadas a conduta do prestador. Uma
empresa capaz de aumentar sua eficiéncia poderia optar por p préximo de 1 e o proximo do custo
eficiente (C*), e haveria alguma conversdo de eficiéncia em prol da modicidade tarifaria. Caso a
empresa ndo tenha oportunidades de reducdo de custos, a opcdo seria por um conjunto de o e
proximos a zero, mas que induziria a alguma reducio de custos®.

O interessante desse modelo é que, ao selecionar uma das opcdes, o prestador revela seus potenciais de
ganho de eficiéncia e intengbes de esforco de gestdo ao regulador, o que reduz a assimetria de
informacdo. Afinal, um dos grandes desafios da regulagcdo econdmica é perceber o0 quanto o prestador
pode ganhar de eficiéncia com esforgo de gestdo. A interpretacdo de dados historicos ou a comparagao
de indicadores com as de outros prestadores muitas vezes é dificultada por variagBes aleatorias ou por
condicOes (favoraveis ou desfavoraveis) inerentes a area de concessdo que influenciam o custo,
independentemente do esforco de gestdo do prestador.

Estratégias para ampliacao e melhoria da regulacao

Embora os servigos de agua e esgoto tenham titularidade subnacional constitucionalmente atribuida, o
governo federal tem um papel central em vérios aspectos. Além do financiamento e dos incentivos
decorrentes da alocacdo de recursos, a Unido tem atuado para promover o desenvolvimento
institucional do setor, com a¢6es ligadas ao planejamento, participacdo da sociedade e controle social,
diretrizes para o desenvolvimento dos estudos de viabilidade e na propria regulagéo.

Papel do governo federal na regulagao

O Ministério das Cidades foi criado em 1° de janeiro de 2003, a partir da Medida Proviséria n°
103/2003, convertida na Lei n°® 10.683 de 28 de maio de 2003. Constituem areas de competéncia do
Ministério das Cidades: a) politica de desenvolvimento urbano; b) politicas setoriais de habitacgéo,
saneamento ambiental, transporte urbano e transito; ¢) promoc¢do, em articulacdo com as diversas
esferas de governo, com o setor privado e organiza¢cdes ndo-governamentais, de acdes e programas de
urbanizacdo, de habitacdo, de saneamento basico e ambiental, transporte urbano, transito e
desenvolvimento urbano; d) politica de subsidio a habitacdo popular, saneamento e transporte urbano;
e) planejamento, regulacdo, normatizacdo e gestdo da aplicacdo de recursos em politicas de
desenvolvimento urbano, urbanizacdo, habitacdo, saneamento basico e ambiental, transporte urbano e
transito; f) participagdo na formulagdo das diretrizes gerais para conservagdo dos sistemas urbanos de
agua, bem como para a adoc¢do de bacias hidrograficas como unidades béasicas do planejamento e
gestdo do saneamento.

A missdo da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental - SNSA - é assegurar & populagdo os
direitos humanos fundamentais de acesso a agua potavel em qualidade e quantidade suficientes, e a
vida em ambiente salubre nas cidades e no campo, segundo os principios fundamentais da
universalidade, equidade e integralidade. A SNSA tem como objetivo institucional promover um
significativo avanco, no menor prazo possivel, rumo & universalizacdo do abastecimento de agua
potdvel, esgotamento sanitario (coleta, tratamento e destinacdo final), gestdo de residuos solidos
urbanos (coleta, tratamento e disposicao final), além do adequado manejo de aguas pluviais urbanas,
com o consequente controle de enchentes.

A regulacdo se situa, na SNSA, no ambito da SNSA, no Departamento de Planejamento e Regulacéo
(DPLAR). Criado pelo Decreto 8.927 de 8 de dezembro de 2.016, o DPLAR substituiu o antigo
Departamento de Articulagdo Institucional. A inclusdo explicita da Regula¢do no préprio nome do

24 Joskow, 2007.
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Departamento representa um reconhecimento, pelo governo federal, sobre a importéncia da regulacao
dos servigos.

As estratégias federais que vém sendo desenvolvidas pela SNSA e DPLAR para a ampliagdo e o
aperfeicoamento da regulacdo no Pais passam por programas de assisténcia técnica, estudos,
capacitacdo, melhoria de indicadores, entre outros. As principais iniciativas nesse sentido vém sendo
realizadas através do Programa de Desenvolvimento do Setor Agua — INTERAGUAS. Este é um
esforco do Brasil na tentativa de se buscar uma melhor articulacdo e coordenacdo de acdes no setor
agua. Ou seja, criar um ambiente onde os setores envolvidos com a utilizacdo da agua possam se
articular e planejar suas a¢Ges de maneira racional e integrada, de modo a contribuir para o
fortalecimento da capacidade de planejamento e gestdo no setor agua, especialmente nas regides
menos desenvolvidas do Pais. No tocante ao tema da regulacgéo, essa fungéo se realiza principalmente
com 0s projetos Regulasan e Acertar.

O projeto Regulasan

O Projeto Regulasan constitui um verdadeiro marco na regulacdo subnacional dos servicos de dgua e
esgoto no Brasil. Suas experiéncias e licbes poderdo balizar novos avancos. Trata-se de uma grande
iniciativa no ambito do programa Interaguas. Resultado de um acordo de empréstimo do Banco
Mundial, contratado em cooperacdo técnica com o IICA, o projeto é gerenciado pelo Departamento de
Planejamento e Regulagdo, Secretaria de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades. O
consorcio internacional de consultores é liderado pela chilena INECON, com a argentina
Macroconsulting, as brasileiras Fey Probst e Reinfra e com coordenacdo nacional da Pezco
Economics.

O RegulaSan oferece em um conjunto de atividades de assisténcia técnica a regulacdo, em cinco
agéncias escolhidas em um processo competitivo: AGEPAN (MS), AGERSA (ES), ARES-PCJ (SP),
ARIS (SC) e ATR (TO). O projeto inclui ainda trés estudos nacionais, sobre contabilidade regulatoria,
financiamento e subsidios. tecnologia e a experiéncia que estdo sendo geradas estdo sendo
disseminadas para todo o setor através de um conjunto de publicacBes, cursos locais e cursos
nacionais, curso a distancia, oficinas tematicas e um seminario internacional. Além disto, o projeto
incluiu, por meio de um aditivo contratual, a elaboracdo de um Guia Nacional de Regulagio
Subnacional dos Servicos de Saneamento (Agua e Esgoto). Tendo em vista a propria natureza de
assisténcia e capacitacdo do projeto Regulasan, e como forma de ampliar seu potencial multiplicador
para outras agéncias, a elaboracdo de um guia para a formatacdo da regulacdo dos servicos de
saneamento é de fundamental importancia para 0 bom desenvolvimento da regulacdo subnacional.
Adicionalmente, 0 Regulasan também teve um maodulo integrado ao desenvolvimento do Plansab,
subsidiando o Caderno de Regulacédo do referido Plano.

Com efeito, observou-se ao longo do Projeto Regulasan, que a complexidade do tema vis-a-vis a
heterogeneidade das naturezas institucionais e juridicas, tanto dos reguladores como dos prestadores
de servigos, exige referéncias gerais para a formagdo e consolidacdo dos instrumentos e formas
disponiveis para a adequada regulacéo do setor.

O projeto Acertar

Da necessidade de melhorar a qualidade da informacdo sobre o saneamento basico e aperfeigoar e
certificar o Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento — SNIS, administrado pelo Governo
Federal através da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades, por parte
das Agéncias Reguladoras, surgiu o Projeto Acertar.

O SNIS é o maior e mais importante sistema de informagdes do setor saneamento no Brasil, apoiando-
se em um banco de dados que contém informagBes de cardter institucional, administrativo,
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operacional, gerencial, econdmico-financeiro, contébil e de qualidade sobre a prestacéo de servicos de
agua, de esgotos e de manejo de residuos sélidos urbanos.

O Projeto Acertar, como ilustra a formagao de seu nome (“A” de auditoria, “CERT” de certificacdo e
“AR” de agéncias reguladoras), visa a execugdo, por parte das agéncias reguladoras, da auditoria e
certificacdo dos dados do SNIS, tornando-os mais sélidos e confiaveis.

Com o financiamento do Banco Mundial (instituicdo financeira internacional realizadora de
empréstimos a paises em desenvolvimento), através do Programa de Desenvolvimento do Setor Agua
— INTERAGUAS do Governo Federal e supervisionado pela Agéncia Nacional de Aguas — ANA, foi
possivel a contratacdo de uma consultoria multinacional, a Deloitte, para a definicdo dos padrdes de
auditoria do SNIS e a criacdo de documentos de referéncia para tal.

Indicador do Plansab referente a regulacao
Esta se¢do faz uma avaliacdo do indicador do Plansab referente a regulacéo.
Indicador G3 — municipios fiscalizados e regulados

Entre os indicadores do grupo de “Indicadores da gestdo dos servicos de saneamento basico”, pode ser
encontrado o seguinte:

G3 Numero de municipios com servigos publicos de saneamento bésico fiscalizados e
regulados / Total de municipios [Estimativa]

O indicador apresenta a seguinte consideracdo metodolégica: “os valores foram estimados e ndo
baseados nos sistemas de informacdo, em funcdo da limitacdo que apresentam para a estimativa
dessa linha de base: a Munic aborda a regulagdo e fiscaliza¢do indicando se ha “defini¢do do orgao
responsavel pela regulagdo e fiscalizagdo”, ndo implicando que os servigos estejam sendo
efetivamente regulados e fiscalizados. A base de informacgdes dos levantamentos da Abar, por sua vez,
ndo contemplam o universo dos municipios” (Plansab, pag. 150).

A tabela a seguir apresenta as metas para gestdo dos servicos de saneamento basico nas macrorregides
e no Pais (em %).

Ano Brasil N Ne Se S CO
G3 % de municipios com servicos | 2018 30 20 20 40 40 20
publicos de saneamento basico = 2023 50 40 40 60 60 50
fiscalizados e regulados 2033 70 60 60 80 80 60

Nota: As metas para os indicadores de gestdo referenciam-se no Decreto Presidencial n°® 7.217, de 21
de junho de 2010, que regulamenta a Lei n° 11.445/2007.

Proposta para o indicador

A prética da fiscalizacdo pode ser considerada como parte do processo de regulacéo técnica. Dessa
forma, o Projeto Regulasan tratou, no &mbito regulatério, da regulacdo da qualidade (regulacdo
técnica), levantando principalmente os temas da fiscalizacdo direta e indireta. Assim, pode-se
considerar uma certa indissociabilidade entre a regulacéo e a fiscalizacdo. Por outro lado, a regulagéo
técnica e econdmica plena pressupde a préatica da fiscalizagdo. Assim, propomos que o indicador G3
seja mensurado através da presenca da regulacao.

21



O projeto Regulasan construiu uma base de municipios identificando os que foram tanto planejados
quanto regulados. Essa base de dados, mais atual, poder servir de base ao célculo do indicador.

Note-se que o indicador G3B proposto leva em conta apenas a presenca de entidade reguladora, sem
considerar a sua qualidade e efetividade. Em futuros desdobramentos, pode-se pensar na insercao de
indicador que leve em conta a presenca de reajustes/revisdes tarifarias, para avaliacdo da regulacédo
econdmica, e a presenca de fiscalizacdo, para a regulacado técnica.

Necessidade de investimento

A estimativa da necessidade de investimentos para fazer frente a meta estabelecida no Plansab de
aumento da cobertura de regulacdo entre os municipios (indicador G3B) é de:

Ano

2019
2020
2021
2022
2023
2024
2025
2026
2027
2028
2029
2030
2031
2032
2033

Investimento (R$)
R$ 2.775,647,01
R$ 2.775,647,01
R$ 2.775,647,01
R$ 2.775,647,01
R$ 2.775,647,01
R$ 2.775,647,01
R$ 2.775,647,01
R$ 2.775,647,01
R$ 2.775,647,01
R$ 2.775,647,01
R$ 2.775,647,01
R$ 2.775,647,01
R$ 2.775,647,01
R$ 2.775,647,01
R$ 2.775,647,01

Fonte: elaboracdo dos consultores com base no investimento do Projeto Regulasan. Para a realizacdo
desta estimativa, considerou-se investimento semelhante ao contrato original do projeto Regulasan a
cada dois anos. Inclui-se aqui capacitacdo e estudos técnicos nacionais.

Proposta de monitoramento

Proposta de monitoramento para as proposicdes apresentadas;
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