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RESUMO

As discussdes, no &mbito do saneamento, percorrem varios campi de inter-relacbes. O
desenvolvimento da gestdo, por exemplo, perfaz o planejamento, a prestacdo, a regulagéo e o
controle social dos servicos sanitarios, que, por muitas vezes, ndo priorizam ou desconsideram
principios fundamentais, como o da universalidade, equidade e direito & saude. Ademais, 0
saneamento é area de abrangéncia que se relaciona fortemente com outras como a salde,
economia e meio ambiente. A pesquisa justifica-se por aportar elementos ao debate das
politicas publicas de saneamento, principalmente, no que tange ao processo regulatério desses
servicos, cuja reforma iniciou-se no Gltimo quartil do século XX. Portanto, intenta-se, com
este trabalho, compreender os modelos regulatérios, que sdo a expressdo das mudancas
ocorridas nas ultimas décadas na América Latina para 0 campo do saneamento. Os
procedimentos metodoldgicos sdo orientados pelas teécnicas de coleta e analise de dados
provenientes da Metodologia Qualitativa, tendo sido utilizadas fontes documentais de
relevancia, no contexto de 12 agéncias de regulacéo, e entrevistas semiestruturadas, realizadas
com atores proeminentes no processo regulatorio. A Analise de Contetdo, auxiliada por
computador, favoreceu a categorizacdo dos dados que foram tratados por meio de estatistica
multivariada. Os resultados encontrados sdo a expressdo de um quadro politico-institucional
em construcdo, a partir de novos marcos legais moldados com a concepcdo dos gestores,
politicos e técnicos, em geral, em auséncia de participacdo social. Os instrumentos técnicos,
da ferramenta regulatoria, sdo priorizados em detrimento da governabilidade e a gestdo €, em
grande medida, voltada para a eficiéncia e a sustentabilidade econdmica, em detrimentos de
questdes sociais. Destaca-se o controle das tarifas e o acompanhamento da qualidade dos
servicos prestados como principais parametros observados pelas instituicGes reguladoras em
estudo. Acredita-se que as discussdes poderdo elucidar questionamentos sobre como criar
subsidios para o fortalecimento do controle social nas agendas das instituicGes reguladoras

dos servicos de saneamento.

Palavras-Chave: regulacdo; saneamento basico; controle social, governabilidade.



ABSTRACT

Discussions in water supply and sanitation have a wide range of interrelationship campuses.
The development of management, for example, accounts for the planning, the provision, the
regulation and social control of water and sanitation services, which often do not prioritize or
ignore the fundamental principles such as universality and quality, both necessary for human
health. Moreover, the water supply and sanitation field strongly relates to other sectors such
as health, economy and environment; hence the importance of the discussion of
intersectionality for this area. The research is justified for it contributes elements to the public
sanitation policies debate, especially concerning the regulatory process of such services, the
reform of which began in the last quarter of the Twentieth Century. This thesis therefore
intents to understand the regulatory models that are the expression of the changes over the
recent decades in Latin America. The methodological procedures are guided by the techniques
of data collection and analysis through the Qualitative Methodology, using relevant
documentary sources from 12 regulatory agencies and semi-structured interviews with
relevant players in the regulatory process. The Content Analysis aided by computer favored
the categorization of data which have been processed by multivariate statistics. It was also
noted that the regulatory agencies studied have stronger boundaries of regulatory substance.
The technical tools are prioritized over the regulatory governance. It is noteworthy that tariffs
and the quality of services as the main parameters observed by regulatory institutions in the
study. Furthermore, the results are the expression of a political-institutional framework, which
is under construction from new legal frameworks, shaped by the players (managers,
politicians and technicians), to enhance the public management. It is believed that these
discussions may clarify questions about creating subsidies for greater citizen participation,
strengthening the social control over the scheduling of such water supply and sanitation

services regulatory institutions.

Key-Words: regulation; environmental sanitation; social control, governance.



RESUMEN

Las discusiones en el ambito del agua y saneamiento se enmarcan en diversos campos que
estan interrelacionados. El desarrollo de la gestion, por ejemplo, considera la planeacién, la
prestacion, la regulacion y el control social de los servicios publico-sanitarios, que, muchas
veces, no priorizan o desatienden los principios fundamentales como la universalidad y la
calidad necesarios para la salud humana. Ademas, el saneamiento es el area que se relaciona
fuertemente con otros sectores como la salud, la economia y el medio ambiente; por eso la
importancia de la discusion de la intersectorialidad para esta area. El estudio aporta elementos
para el debate de las politicas publicas en saneamiento, principalmente en lo relacionado con
el proceso de regulacion de esos servicios, cuya reforma se inicié en el altimo cuarto del siglo
XX. Por tanto, se intenta, a través de este trabajo, comprender los modelos de regulacion que
son la expresion de los cambios ocurridos en las Gltimas décadas en América Latina en el area
del agua y saneamiento. Los procedimientos metodologicos son orientados por las técnicas de
recoleccion y analisis de los datos provenientes de la metodologia cualitativa, habiendo sido
utilizadas fuentes documentales de relevancia en el contexto de 12 entidades de regulacion y
entrevistas semiestructuradas realizadas con actores relevantes en el proceso de regulacion. El
andlisis del contenido auxiliada por computador favorecio la categorizacion de los datos que
fueron tratados atraves de estadistica multivariada. Se observa que los instrumentos técnicos,
de la herramienta reguladora, son la prioridad frente a los componentes de la gobernabilidad
en las actividades de regulacion de los casos estudiados. Se destaca el control de las tarifas y
el acompafiamiento de la calidad de los servicios prestados como principales parametros
observados por las instituciones reguladoras en estudio. Ademas, los resultados encontrados
son la expresion de un panorama politico-institucional en construccion, a partir de nuevos
marcos legales de los actores (gestores, politicos y técnicos), para hacer avanzar la gestion
publica. Las discusiones aqui abordadas contribuyen a dilucidar cuestiones sobre cdémo crear
incentivos para aumentar la participacion de la poblacion yel fortalecimiento del control

social en las agendas de las instituciones reguladoras de los servicios de agua y saneamiento.

Palabras clave: regulacion, saneamiento basico, control social, gobernabilidad.
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1 INTRODUCAO

A América Latina é reconhecida mundialmente, nos planos politico e cultural, como uma
regido autbnoma e com importdncia geopolitica. Entre os desafios envolvidos no
desenvolvimento de uma extensa regido, tal como a América Latina, destacam-se as
diversidades cultural, étnica, politica, econémica e social. Esta variedade culmina, de alguma

forma, nas delimitaces para a area do saneamento® nos paises da regiao.

Os diferentes modelos de gestdo dos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitario e os instrumentos legais regulatdrios derivam dos processos histdricos ocorridos nos
séculos XIX e XX. As injungdes da doutrina neoliberal e das articulacdes realizadas pelos
governos, muitas vezes realizadas em auséncia completa de um debate que favoreca a
inclusdo social, sdo fatores importantes para o desenho do saneamento. As politicas publicas
relacionadas aos direitos sociais de cidadania nos paises da América Latina no século XXI

tém duplo desafio:

[...] superar suas herangas do século XX, sob a conjuntura do modelo
neoliberal, e confrontar as desigualdades sociais e econémicas de forma a
garantir a universalidade e a equidade de direitos humanos e sociais,
tornando-os alcangaveis para os estratos que permanecem precarizados em
suas condigBes de vida, trabalho e cidadania. (SPOSATI, 2011, p. 105).
Na América Latina os direitos sociais de cidadania, com amplo acesso aos Servicos de Agua e
Esgoto (SAE), ainda ndo foram alcancados. Moraes (2009) aponta que a politica social do
bem-estar, a partir da década de 1990, passa a ser vista como uma acéo paternalista do Estado,
geradora de desequilibrios, acarretando-se em algo que pode ser acessado via mercado, e ndo

em um direito social.

Assim, com forte embasamento nos trabalhos de Castro (2006) e Castro (2011), buscou-se a
compreensdo dos direitos sociais de cidadania, no ambito do saneamento, e o0 entendimento de
como 0s processos historicos e suas respectivas etapas, caracterizadas pelo privatismo,
racionalismo administrativo e neoprivatismo, influenciaram na provisao dos servicos de dgua

e esgoto (SAE) na América Latina, sob inspiracdo das reformas ocorridas na Europa em

! Na maioria dos paises da América Latina, incluindo os que compdem o estudo - Coldmbia, Panama, Paraguai e
Uruguai - o conceito de saneamento basico, adotado o Brasil, se manifesta de forma fragmentada. Sendo de
utilizacdo macica a traducao dos termos em inglés “water supply” e “sanitation” para servigos “agua potable,
agua de abastecimento” e “saneamiento, alcantarillado, alcantarillado sanitario”. Assim, para que haja coeréncia
com a cultura da maior parte dos paises em estudo que utilizam o termo “agua y saneamiento” e com o intuito de
compatibilizar a discussdo nos casos estudados, para este trabalho adota-se os termos Servicos de Agua e Esgoto

(SAE), servicos de Abastecimento de Agua (AA) e Esgotamento Sanitario (ES) para levar a cabo as discussoes.
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resposta aos problemas oriundos da vida em sociedade, e a necessidade de se criar o Welfare
ou “bem-estar” (CASTRO, 2008).

Esta pesquisa aborda o envolvimento do processo regulatorio dos servicos de abastecimento
de &gua e esgotamento sanitario, com especial énfase nos direitos sociais de cidadania. A
analise da regulacdo da prestacdo dos SAE tem grande relevancia, visto que a insercdo da
figura da agéncia reguladora, a partir do final do século XX, aporta consideraveis
modificacbes para a politica setorial. Pelo exposto, este trabalho se justifica por buscar
ampliar as discussdes sobre a regulacdo do saneamento na América Latina, procurando avaliar
as experiéncias regulatérias, o que, por sinal, pode auxiliar no desenvolvimento das politicas
publicas de saneamento. O presente estudo justifica-se, também, por elencar ponderagdes
sobre a participacdo e o controle social na construcdo das agendas das instituicoes
reguladoras.

Este trabalho esta inserido nas discussdes acerca das politicas publicas voltadas para os SAE.
Considera-se, portanto, que é necessario amplo debate no que tange a regulagdo destes
servicos para 0s paises latino-americanos. A pesquisa propds-se a discutir a regulacdo dos
SAE desenvolvida por agéncias de ambito nacional, estadual e municipal. Dentro desta
perspectiva, a construcdo da governabilidade (como por exemplo a formulacdo de politicas
publicas) € utilizada como parametro de avaliagdo das instituicdes estudadas. A estrutura
regulamentar que tem motivado as agéncias para o desenvolvimento de suas acfes é tema
central do presente trabalho. Deste modo, a compreensao e discussdo dos perfis regulatorios

encontrados norteiam o desenvolvimento da pesquisa.

Com relacdo as experiéncias internacionais de regulacdo, observa-se, que existem poucas
pesquisas que se dedicam ao estudo comparativo no ambito do saneamento. Buscando

colaborar com esse debate, formularam-se as seguintes perguntas orientadoras da pesquisa:

e Quais sdo as atividades de natureza institucional de algumas agéncias de regulacdo dos

servicos de saneamento na América Latina?

e Os entes reguladores sdo autbnomos?

e Como 0s processos regulatorios se materializam nas escalas municipal, estadual e

nacional?

Programa de Pos-graduacéo em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



Destas questdes iniciais, emergem outras complementares, que estdo tratadas ao longo do
trabalho, consideram-se os processos de regulacdo desenvolvidos nos casos abordados nesta
pesquisa. Para avancar no estudo proposto algumas hipéteses foram testadas ao longo do
trabalho a partir dos dados coletados. E possivel, com o estudo realizado, somente indicar os
resultados sobre os entes reguladores avaliados, todavia, ndo se pretende fazer afirmacoes
amplas para o campo da regulacdo dos servigos de saneamento. Desta feita, as hipdteses
orientadoras pesquisa séo:

e Em primeiro lugar, considera-se que a gestdo da instituicdo reguladora dos servigos de
saneamento prioriza a regulagdo econdmico-financeira em detrimento de aspectos
sociais. Com esta hip6tese pressupde-se que entre as acdes das agéncias de regulacdo
dos servicos de saneamento prevalece a funcdo de equilibrio financeiro do sistema.
Sendo que o processo regulatério destas instituicOes esta voltado para o campo
técnico. As acOes de governabilidade regulatoria, que favorecem os aspectos sociais,

apenas tangenciam os atos das instituicfes reguladoras.

e Considera-se, ainda, que as agéncias reguladoras sdo passiveis de serem capturadas e,
por isso, promovem de forma imperfeita o interesse publico. Esta hipdtese aponta que
a autonomia da instituicdo reguladora pode ser comprometida pela influéncia do
executivo. Portanto, os critérios politicos podem ajudar a determinar as agdes das
agéncias. Bem como, em alguns momentos, a estabilidade do ente regulado pode vir a

ser confundida com protecdo do prestador dos servicos.

e Por fim, considera-se que a participacao da sociedade civil € incipiente no processo de
construcdo e funcionamento das agéncias reguladoras dos servicos de AA e ES. Esta
hipdtese supbe que o envolvimento de atores sociais ndo faz parte das decisdes das

agéncias de regulacéo.

O objetivo geral da pesquisa é compreender os modelos de regulacdo dos servicos de
saneamento no Brasil, cotejando-0s com casos existentes em outros paises da Ameérica Latina,
bem como avaliar o papel de 12 agéncias de regulacdo sob a Otica das politicas publicas de

saneamento.

Como objetivos especificos, sdo trazidos aspectos a serem investigados, a fim de contribuir

para compreensao da regulacdo dos SAE:
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e Averiguar os objetivos regulatorios frente as demandas sociais, com especial énfase
nas questdes econdmicas;

e Descrever e discutir as funcOes e atividades realizadas pelos entes reguladores dos
servicgos de saneamento;

e Compreender o papel das agéncias reguladoras a luz da governabilidade e ferramenta

regulatoria;

e ldentificar acGes das agéncias reguladoras que visem a promocdo dos interesses
publicos, com foco nas experiéncias de participacdo social;

e Comparar 0s processos regulatérios, considerando os modelos de gestdo dos
prestadores dos servigos de saneamento.

Busca-se com este trabalho uma avaliacdo de algumas das experiéncias de agéncias que
regulam os SAEZ. A discussdo concentra-se em um painel de cinco paises: Brasil, Coldmbia,
Panam@, Paraguai e Uruguai, para o qual realizou-se detalhada avaliagdo comparativa da

regulacéo dos servicos de saneamento por meio de analise qualiquantitativa.

Pretende-se, com o estudo de quatro agéncias reguladoras de ambito nacional, cinco agéncias
estaduais e trés municipais, dar foco as questdes envoltas no processo de regulacdo, trazendo

a tona as prioridades existentes nas instituicGes reguladoras mostradas no Quadro 1.1.

2 Este trabalho visa avaliar os modelos de regulacéo do saneamento bésico. Contudo, sera priorizada a regulagdo
dos servigos de abastecimento de &gua e esgotamento sanitario, tendo em vista que as agéncias regulatérias
avaliadas, em sua grande maioria, realizam somente a regulacdo dos servicos mencionados. Cabe ressaltar, a
importancia de se desenvolver estudos que abordem as quatro tematicas do saneamento basico.
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Quadro 1.1 - Instituicbes reguladoras dos servigcos de saneamento participantes da

pesquisa

Paraguai  Ente Regulador de Servicios Sanitarios (ERSSAN) 2000 Nacional
Uruguai Unidad Reguladora de Servicios de Energia e Agua (URSEA) 1997 Nacional
Panama Autoridad Nacional de los Servicios Publicos (ASEP) 1997 Nacional
Colémbia  Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico (CRA) 1994 Nacional
Brasil Agéncia Reguladoras dos Servigos Publicos Delegados do Ceara (ARCE) 1997 Estadual
Brasil Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados do Rio 1997 Estadual
Grande do Sul (AGERGS)
Brasil Agéncia Goiana de Regulacéo, Controle e Fiscalizacdo de Servicos 1999 Estadual
Publicos (AGR)
Brasil Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Basico do Estado do Rio de 2005 Estadual
Janeiro (AGENERSA)
Brasil Agéncia Reguladora de Saneamento Basico e Infraestrutura Viaria do 2008 Estadual
Espirito Santo (ARSI)
Brasil Ageéncia Municipal de Regulaco dos Servicos de Agua e Esgoto de 2001 Municipal
Joinville (AMAE)
Brasil Agéncia Reguladora de Servicos de Saneamento Basico do Municipio de 2001 Municipal
Natal (ARSBAN)
Brasil Agéncia Reguladora das Aguas de Tubardo (AGR) 2008 Municipal

A escolha da ERSSAN é justificada pela interessante trajetoria do saneamento no Paraguai,
um pais com caracteristica peculiar na prestacdo desses servicos. Este ente regula mais de
3.000 empresas privadas e até pessoas fisicas, e as chamadas juntas de saneamento, além de
um grande prestador estatal. Na mesma linha, a CRA, na Colémbia, exerce a regulacdo dos
servicos de saneamento também com abrangéncia nacional em mais de 1.500 prestadores
privados e estatais. Ja a URSEA e a ASEP desenvolvem prestacdo multissetorial no Uruguai e
Panam4, respectivamente. Ambas possuem caracteristicas de regularem prestadores estatais
dos servicos de saneamento, com resultados muito diferentes no que diz respeito a cobertura
dos servicos de abastecimento de agua (AA) e esgotamento sanitario (ES), tendo como ponto
de interesse, principalmente, o fato de permitirem vislumbrar a atuacdo de agéncias

reguladoras em ambito nacional.

As agéncias estaduais no Brasil também tém trajetorias interessantes. A ARCE (CE), a
AGERGS (RS) e a Agéncia Goiania de Regulacdo (AGR) ja efetuam os servicos de regulacédo
por mais de uma década no Brasil e caracterizam-se como agéncias potenciais para esta
avaliacdo, tendo em vista que sdo as mais antigas em nivel estadual, regulando empresas
estaduais de saneamento. No entanto, a AGENERSA (RJ) é também um caso emblematico,

visto ter sido criada especialmente para regular empresas privadas, mas encontrando-se, na
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atualidade, em estado de preparacdo para iniciar a regulacdo de empresas publicas. A ARSI
(ES) também compde o grupo de agéncias estaduais, trazendo elementos do formato em que a
instituicdo regula prestadores estaduais.

As consideracfes dos casos de regulacdo em nivel municipal sdo igualmente importantes de
serem avaliadas, e, nesse sentido, utiliza-se o critério da antiguidade. A AMAE, de Joinville,
SC e a ARSBAN, de Natal, RN, estdo ativas na regulacdo do saneamento had mais de uma
década. Suas trajetorias apontam configuracdes interessantes de modelos regulatorios, como
por exemplo, o fato de estarem vinculadas aos Conselhos Municipais. Além disso, a Agéncia
Reguladora de Aguas de Tubardo, apesar de ser a mais recente, também foi escolhida para
compor o quadro das instituicdes municipais. Trata-se de uma instituicdo que efetua a

regulacdo de uma empresa privada de saneamento.

A pesquisa qualiquantitativa orientou 0s passos metodologicos deste estudo na busca da
avaliacdo do papel das agéncias reguladoras nas politicas publicas de saneamento, de suas
acOes de controle, das dificuldades enfrentadas no desenvolvimento de suas acbes e do
controle social na agenda regulatoria. Os dados priméarios para o desenvolvimento deste
trabalho foram as leis/decretos de criacdo das agéncias de regulagdo; assim como as atas e
documentos relacionados as reunibes dos conselhos reguladores, relatérios de gestdo e
resolucdes tambem consistiram em fonte de dados para a concepcao deste trabalho; ademais,
as entrevistas semiestruturadas com pessoas envolvidas nos processos regulatérios dos casos
estudados ajudaram a compor o conjunto de informacGes que subsidiaram o desenvolvimento
deste estudo. Os dados secundarios consistiram essencialmente de informacGes
disponibilizadas nos sitios das agéncias reguladoras, relativos a procedimentos regulatorios
desenvolvidos pelas agéncias, tipo de empresa regulada e dados gerais sobre a cobertura dos

servicos realizados pelos prestadores.

A andlise de contetdo foi precedida por uma categorizacdo obtida por meio da utilizacdo de
programas computacionais, como o Alceste e 0 Atlas.Ti. Com o Alceste foi possivel
sumarizar as discussdes dos dados referentes as legislacbes de criacdo das agéncias
reguladoras e por meio do Atlas.Ti foram realizadas pré analises das entrevistas e documentos
das instituicbes. As categorias encontradas foram sistematicamente agrupadas com auxilio do
programa Statistica a fim de se observar similaridades entre estas variaveis presentes na

discussdo, visando ao fortalecimento do debate dos pontos mais relevantes.
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Este trabalho esta estruturado em oito capitulos. Neste primeiro, intitulado “Introdugdo”, é
apresentado o tema reflexionado ao logo da tese. Nele estdo apresentados as hipoteses e 0s
objetivos da pesquisa, e, de forma sucinta, a metodologia do trabalho com a mencdo das
instituicOes avaliadas neste estudo.

No capitulo 2, apresentam-se 0s antecedentes da regulacdo, por meio de revisao de literatura
fundamentada na discussdo do processo de cidadanizagdo, com foco nos direitos sociais de
cidadania. Descrevem-se, ainda, as etapas do processo histdrico da regulacdo do saneamento,

recorrendo a discussdo do privatismo, do racionalismo administrativo e do neoprivatismo.

Os pressupostos tedricos da regulacdo sdo balizados no capitulo 3, que apresenta a
demarcacdo sobre os conceitos de esfera publica e capital social. Bem como, as teorias
econdmicas da regulacdo que trazem o debate sobre o estabelecimento do interesse publico
versus o interesse privado, alem das questdes relativas as falhas de mercado, que tém como

consequéncia a realizacdo imperfeita da provisdo dos servigos publicos.

O quarto capitulo traz em seu bojo o panorama da regulacdo dos SAE na América Latina, com
especial foco na discussdo dos bens publicos e privados e na exposicdo dos formatos

regulatorios de diversos paises, com énfase nos casos em analise.

Os capitulos 5, 6 e 7 apresentam os procedimentos metodologicos seguidos dos resultados da
pesquisa. Realizam-se comparacdes entre os casos em estudo com fontes de dados diferentes
em cada etapa. No capitulo 5 é feita uma anélise de conteldo dos marcos legais regulatorios,
investigando a distribuicdo dos vocabularios presentes nas leis e decretos. Apresentando-se
assim, os perfis das agéncias de regulacdo. No capitulo 6, os dados que sustentam a discussdo
sdo provenientes das atas, relatorios, resolucdes, entre outros documentos nos sitios das
agéncias. As datas dos documentos variam de 2003 a 2013 e somente foram utilizados aqueles
disponibilizados pelas instituicdes em estudo. O foco da discussdo nesta etapa do trabalho foi
a atuacdo das agéncias. O capitulo 7, por sua vez, traz a percepcao dos atores envolvidos no
processo regulatério, com vistas a compreensdo do cendrio institucional que o delineia. E
também algumas consideracGes sobre a promocdo do interesse publico para além da

demarcacao das atividades realizadas pelas agéncias e do controle social.

Para finalizar, no capitulo 8 sdo apresentadas as conclusdes da pesquisa e algumas

considerac6es sobre 0 processo regulatorio.
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2 ANTECEDENTES DA REGULACAO

2.1 O processo de cidadanizagdao no ambito do saneamento

Os servicos de saneamento nos paises ocidentais sdo relativamente recentes, surgiram ao fim
do século XVIII, sendo conduzidos pelas formas modernas da democracia capitalista, em
particular as instituicbes da cidadania (CASTRO, 2011). Tal desenvolvimento das acbes
sanitarias estd estreitamente ligado ao processo de democratizacdo e desenvolvimento dos
servicos, marcado por lutas sociais. Deste modo, para a compreensdo da regulacdo dos
servigos de saneamento sera abordado o conceito de “cidadania” cuja formulacdo classica esta
conjugada a antiguidade grega, a despeito da grande expressdo deste conceito ser a Revolugao
Francesa.

A heranca dos ideais de liberdade e igualdade, a fim de sustentar a legitimidade do poder do
Estado, conduziu a denominada cidadania como identidade politica. Por outro lado, a
cidadania como relagdo social é aspecto cabal na orientacdo das discussdes acerca da
“regulacdo”. Tendo em vista, que 0 acesso aos servicos publicos pode ser facilitado pela
regulacdo destes servicos. Correia (2010) destaca que a cidadania moderna pode ser
compreendida por meio de seus aspectos formal e substantivo. Esta vertente, substantiva,
ganhou maior relevancia ap0s a 22 Guerra Mundial, na Europa Ocidental, com o
desenvolvimento do estado de “Bem-Estar”. Assim, as politicas sociais tinham como alvo a
integracdo e a seguridade por meio da intervencdo estatal. Neste sentido, Castro (2011) faz a

seguinte observacao:

Nas democracias ocidentais capitalistas, a cidadania é a relacdo entre
sujeitos formalmente iguais e esta circunscrita a um conjunto de direitos e
obrigacbes que regula a propriedade, o acesso a justica, a participacao
politica e, em algumas sociedades, a distribuicdo de certos bens e servi¢os
considerados essenciais como a educacdo, a saude ou a habitacdo e os
servigos de saneamento (CASTRO, 2011. p. 423).
Na América Latina, o processo de cidadanizacdo esteve limitado a comunidades politicas
excludentes e compostos por elites governantes emergentes da colonizacdo europeia e ndo
acessivel as grandes maiorias. Apesar de em muitos paises, 0s direitos sociais serem
anteriores aos direitos civis e politicos Sposati (2002) observa que no Brasil e em outros
paises latino-americanos os direitos sociais € humanos foram formalizados por meio de
constituicdes federais apenas no final do século XX. A autora supramencionada destaca que

depois de lutas contra ditaduras militares que, apesar de pregarem uma ideologia nacionalista,
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ou o modelo desenvolvimentista de Estado-Nacdo, ndo exerciam (e ainda ndo exercem) a
universalidade da cidadania. Nesta conjuntura, Castro (2011) denota que apesar da existéncia
de avancos ocorridos em grande parte dos paises latino-americanos, desde o século XIX, o
exercicio dos direitos de cidadania continua sendo negado a amplos setores da sua populag&o.

Com base em andlises de experiéncias na Inglaterra contemporanea, Marshal observou a
concretizacdo de um certo padrdo de evolugdo da cidadania, com o estabelecimento de
liberdades civis elementares durante o século XVI1I; a consignacéo dos direitos politicos, no
século XIX; e a instauracdo dos direitos sociais a partir do século XX (CARVALHO, 1995).
Escritos de Marshall refletem o clima politico do p6s-guerra, quando a criagdo do estado de
bem-estar inglés procurou consolidar a universalizacdo dos servigos essenciais, uma politica

aceita por amplos setores como direitos sociais de cidadania (CASTRO, 2006).

Por outro lado, o desenvolvimento da cidadania inglesa foi fortemente conectado com o
processo de mercantilizacdo. A ampliacdo da comercializagdo dos elementos da natureza,
incluindo a agua, é aspecto da contradicdo do desenvolvimento do governo e a gestéo

democratica dos servicos de saneamento. Conforme explicitado no trecho a seguir:

[...] o ponto de partida do desenvolvimento do que hoje consideramos um
servico essencial para a vida ndo foi o de satisfazer uma necessidade comum
a todos os habitantes, mas o de produzir uma mercadoria, quer dizer, um
objeto de apropriacdo privada, orientado a produzir um lucro e dirigida s6 a
guem tinha a capacidade econdmica de comprar essa mercadoria, o cliente
privado adimplente ou consumidor (CASTRO, 2011. p. 425).
Os direitos Civis de Cidadania: direitos civis ou legais, representados por direitos necessarios
a liberdade individual, tais como o direito de ir e vir, liberdade de imprensa e por direitos de
propriedade. Iniciaram-se, provavelmente, no século XVIII, na Inglaterra, tendo sido
incorporados em instituicbes como os tribunais, habeas corpus e o direito a um julgamento
justo. Marshall (1977) destaca que os direitos civis eram necessarios a economia de mercado e

a liberdade de concorréncia, co-existindo, assim, com o capitalismo.

Direitos Politicos de Cidadania: inicialmente desenvolvidos no século XVIII e XIX, através
da democracia parlamentar. Inclui o direito de voto e a livre associacdo e estdo relacionados
com o direito individual de eleger um governante e de ser eleito como tal. Contudo, a
expressdo do direito de participacdo no exercicio do poder politico, ndo tinha uma igualdade

politica de fato:

Os direitos politicos da cidadania, ao contrério dos direitos civis, estavam
repletos de ameaga potencial ao sistema capitalista, embora aqueles que
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estavam estendendo, de modo cauteloso, tais direitos as classes menos
favorecidas provavelmente ndo tivessem plena consciéncia da magnitude de
tal ameaca (MARSHALL, 1977, p. 85).
Direitos Sociais de Cidadania: se firmaram no século XX, quando 0s aspectos sociais
passaram a abarcar um conjunto complementar de direitos individuais a serem incorporados,
principalmente em relagdo ao acesso universal aos servicos de salde, saneamento basico e

educacéo.

Na perspectiva de Marshall (1977), o progresso da cidadania por meio da institucionalizagéo
dos direitos sociais, em meados do século XX, teria ajudado a reduzir as desigualdades
qualitativas mediante o acesso universal aos bens essenciais a vida em comunidade (ndo
apenas 0s bens e servigos necessarios para a sobrevivéncia, mas também aqueles necessarios
ao padrao minimo de vida). Este processo permitiria que as possibilidades de “acesso das
pessoas aos bens e servicos essenciais independessem de suas condi¢bes econdmicas
resultadas de desigualdades quantitativas determinadas pela posi¢do de mercado” (CASTRO,
2006, p. 271).

No entanto, Sposati (2002) menciona que o refor¢o a difusdo da cultura privatista e liberal,
trazido pelo neoliberalismo no Brasil, no ultimo quarto do século XX, cria obstaculos a
universalizacdo dos direitos sociais, pois refor¢a a cultura elitista, autoritaria e privatista
dominante no “nacionalismo discriminatorio”. Esse desenho, além de ndo ser instituido na
universalizagdo da cidadania, substitui o conceito de cidadania pelo de consumidor,
difundindo o conceito da regulacdo social aqueles que ndo podem prover suas necessidades

por meio do consumo do mercado.

Deste modo, “em sentido restrito € com poucas excecdes, os direitos sociais na América
Latina ndo chegaram a se consolidar no tipo de instituicbes que se desenvolveram na Europa
como parte do estado de bem estar” (CASTRO, 2011, p. 430). O direito ao acesso aos
servicos publicos como condicdo universal fica fragilizado e a regulacdo estatal € uma
proposta para suprir a auséncia de capacidade dos cidaddos em ter acesso aos bens e servigos,

segundo a légica do mercado.

2.2 Etapas do processo historico da regulacdo do saneamento

A regulacdo da prestacdo das atividades relacionadas ao saneamento surgiu com a
necessidade de se exercer o controle sobre o fornecimento desses servi¢os. A nogédo de Estado

Competéncia, ou competitivo, vem substituir a de Estado Provedor ou a de Bem-Estar Social.
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Assim, sustenta-se o tema da regulacdo da prestacdo dos servicos e limita-se a acédo direta do
Estado no campo social. Para Moraes (2009) essa nocdo esta relacionada a visdo liberal
classica, sendo o mercado capaz de proporcionar as condi¢cdes para que os individuos
conquistem a sua condigdo de vida. Neste sentido, emerge a nocdo de competitividade entre
cidades, competitividade do Estado e a nocdo de coletividade da lugar ao bem privado e ao

mercado.

Castro (2008) destaca que este modelo regulatdrio esteve fortemente associado as teorias da
economia do Bem-Estar e cedeu espaco ao desenvolvimento do corpo da teoria regulatéria
conhecida como teoria normativa da regulacdo, abordada mais adiante. Antes porém, é
interessante uma elucidacdo do desenvolvimento histérico da prestacdo dos servicos de
saneamento a fim de facilitar a compreensao de como foram inseridas as politicas regulatérias
no ambito dos paises ocidentais. Segundo Castro (2011), a origem dos servicos de saneamento
como estdo configurados nos dias de hoje, estd ligada aos processos de cidadanizagdo e de
mercantilizacdo. De modo geral, € possivel analisar este processo historico em trés etapas

como esclareceu o autor supracitado:

1) o privatismo, desde fins do século XVIII até a segunda metade do século XIX;

2) o racionalismo administrativo, que vem se estabelecendo desde finais do seculo XIX; e

3) 0 neoprivatismo, que busca se reinstalar a partir da década de 1980.

Este debate € importante para o carater da regulacdo, tendo em vista que, principalmente nos
setores urbanos ocidentais, a regulacdo da prestacdo dos servicos se instaurou motivada pelos

diferentes panoramas historicos.

2.2.1 O Saneamento Privatista

Até meados do século XIX, o desenvolvimento de servicos de abastecimento de agua nos
paises industrializados foi fortemente inspirado pelo ideal privatista, particularmente na
Inglaterra, Franca e Estados Unidos. Havia uma compreensdo de que 0S servicos de
abastecimento de agua eram apenas para aqueles cidaddos que pudessem pagar, o que levou
ao relativo aumento de pequenos monopdlios privados de agua, em auséncia de regulacdo. As
empresas operavam nos centros urbanos, onde, com poucas excegoes, serviam principalmente
a bairros ricos e sem expandir 0s servicos para a populacdo mais pobre (CASTRO, 2006). Em

Londres, na primeira metade do século XI1X, o fornecimento domiciliar de dgua estava nas
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maos de companhias privadas que detinham monopdlios territoriais. Gladstone (1884), ao
relatar a histéria do abastecimento de dgua na cidade de Londres, descreve que ao longo dos
primeiros 50 anos do século XIX, o abastecimento de agua da cidade apresentava-se, de um
lado, excelente e de outro precarissimo, tendo em vista que a populagcdo pobre tinha grande
dificuldade em obter acesso a agua adequada para o proprio consumo, sendo constantemente
obrigada a beber agua de péssima qualidade, ja que ndo tinha acesso a sistemas pagos. Esta
abordagem privatista comecou a ser contestada ao final do século XIX por forcas sociais e
politicas, principalmente na Europa. Os movimentos ligados as areas da salde e do
saneamento foram se formando e intensificando a critica a forte presenca da iniciativa privada
na prestacao de servicos de saneamento, tendo realizado diversas campanhas para a expanséo
do acesso.

Segundo Goubert (1986) apud Castro (2006) a ameaca de epidemias, no século XIX, e, em
especial, a cdlera, foi uma importante aliada do movimento pela ampliacdo da oferta de
servicos de abastecimento de agua em Londres. Conforme Castro (2011), este modelo
incorporava a abordagem liberal privatista classica da cidadania, sendo os direitos restritos as
dimensdes civil e politica. O autor supracitado reforca o carater excludente do modelo
privatista e mercantilizado dos servigos de abastecimento de agua de Londres a época, cuja
ampliacdo ndo contemplava areas consideradas onerosas pelas empresas. Tal conduta levou a
uma condicdo de grande desigualdade no acesso ao servigo, tendo se reproduzido em paises

da Europa, nos Estados Unidos e, posteriormente, na América Latina.

Nos paises da América Latina, desde a década de 1840, o desenvolvimento de sistemas de
abastecimento de agua foi influenciado pelos modelos provenientes da Europa e dos Estados
Unidos, com combinacfes variadas de participacdo publica (principalmente municipal) e
privada. As principais formas de envolvimento privado foram as concessfes dos servicos ou a
contratacdo de empresas estrangeiras, principalmente britanicas, francesas, norte-americanas e
canadenses (CASTRO, 2006). Como exemplo, no Brasil, o Estado assumiu os servicos de AA
e ES nas principais cidades do Pais entre meados do século XIX e inicio do século XX,
transferindo-os as empresas privadas, principalmente companhias inglesas, devido as macicas
relacGes comerciais entre o Brasil e 0 Reino Unido naquele momento (REZENDE; HELLER,
2008).

Segundo Castro (2008), tanto na Inglaterra, quanto nos Estados Unidos, a regulacdo ocorreu a
partir de meados do século XIX, mediante a necessidade de se controlar o fornecimento de

bens e servicos, sobretudo agua e gas. Na Inglaterra e também em outros paises europeus e
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nos Estados Unidos, desde da década de 1840, a regulacdo dos servigos comecou a ocorrer
por meio de contratos com as autoridades locais, mas, no final do mesmo século, chegou-se a
concluséo de que a regulacdo como um método para induzir mudancas no comportamento do
setor privado dos servicos de abastecimento de agua era insuficiente para assegurar a
qualidade dos servigcos (FOREMAN-PECK e MILLWARD, 1994; MILLWARD, 1991 apud
CASTRO, 2005).

A municipalizacdo dos servigos foi a solucdo adotada por diversas cidades, como por
exemplo, Londres, que em 1902 decidiu reunir os oito monopélios privados de agua e
substitui-los por uma empresa sob controle publico. Processos similares ocorreram em outras
regides da Inglaterra (MWB, 1949; LASKI et al., 1935; HASSAN, 1998 apud CASTRO,
2008). Dessa feita, até o inicio do seculo XX, havia certo consenso acerca da importancia de
se concentrar a responsabilidade pelo controle e gestdo dos servigos essenciais no setor
publico, consolidando-se um novo modelo denominado de “racionalismo administrativo”
(DRYZEK, 1997 apud CASTRO, 2011).

2.2.2 Racionalismo Administrativo no ambito do saneamento

O Racionalismo administrativo faz referéncia ao modelo de gestdo que se instalaria nos paises
ocidentais, a partir de fins do século XIX e, em particular, inicios do século XX. Vinculado
aos processos de racionalizacdo e burocratizacdo este modelo de gestdo estd centrado na
premissa de que o Estado deveria assumir um papel ordenador e direcionador do
desenvolvimento social (CASTRO, 2005). Ao longo da primeira metade do século XX, o
racionalismo administrativo substituiu o privatismo, que era o0 modelo dominante de gestdo
dos servicos publicos. Para Urrutia (2004), a crise do capitalismo de 1929 criou um ambiente
intelectual contrario as politicas expressas na maxima do liberalismo econdémico e 0s
objetivos de reduzirem-se as flutuacdes econdmicas foram colocados no centro das agendas
das politicas pablicas. Assim, os EUA impulsionaram uma politica que acarretou em um
amplo sistema de regulacdo dos monopdlios naturais, incluindo os servicos essenciais. Por
outro lado, nos paises desenvolvidos da Europa Ocidental, as empresas caracterizadas como
monopolios naturais foram assumidas por empresas estatais. Apds a Segunda Guerra Mundial,
foi fortalecido o consenso acerca do papel fundamental do Estado no fornecimento direto dos
referidos servicos (SWYNGEDOUW et al, 2002 apud CASTRO, 2011). Em decorréncia
deste modelo de gestdo centrado no Estado, nos paises mais desenvolvidos da Europa e nos
EUA, o objetivo de acesso universal a servicos essenciais de abastecimento de agua e

esgotamento sanitario, em geral, foi atingido, ao longo da década de 1970.
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No entanto, na maioria dos paises perifericos o Estado "falhou™ na tentativa de atingir esse
objetivo (CASTRO, 2005). Na América Latina, o progresso do racionalismo administrativo
orientou a cria¢do de grandes instituicdes publicas dedicadas a gestdo do saneamento urbano e
também & estatizacdo das empresas privadas de agua. Castro (2005) destaca que mesmo em
paises como o México, cuja constituicdo revolucionaria, no inicio do século XX, havia
introduzido o bem comum e a prioridade de acesso a agua, 0 progresso em direcdo a
universalizagdo dos servigos essenciais foi muito lento até a década de 1970, e, apesar de
avancar nas politicas publicas voltadas para a universalizacdo do atendimento por servigos
essenciais, 0s objetivos de universalizagdo nunca foram alcangados. Em outros casos,
condi¢Bes socioecondmicas mais favoraveis haviam permitido avangos importantes, como na
Argentina, que em 1930 conseguiu atingir a universalizacdo da cobertura de abastecimento de
agua, na Capital Federal mas, nas Gltimas décadas do século XX, viu aumentar a desigualdade
social e a exclusdo dos menos favorecidos do acesso aos servicos (AZPIAZU et al, 2003 apud
CASTRO, 2005).

No Brasil, o desequilibrio entre a demanda e a oferta de servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario levou o governo militar a considerar, desde os primeiros anos da
ditadura, a politica de saneamento como “estratégica para o desenvolvimento, concebendo-a,
assim, como uma abordagem empresarial” (REZENDE et al, 2009, p. 70). A partir das acGes
do Departamento Nacional de Obras de Saneamento (DNOS) foi criado, em 1968, o Sistema
Financeiro de Saneamento (SFS), gerido pelo Banco Nacional de Habitacdo (BNH), que ha
um ano formulara o Plano Nacional de Saneamento (PLANASA). Neste ambito as
Companhias Estaduais foram criadas e, por meio de concessfes dos municipios, executavam
0s servicos de agua e esgoto, financiados com recursos do BNH, em cada estado. Segundo
Araujo e Zveibil (2009) ndo foram incorporados ao PLANASA aspectos essenciais do
planejamento, e muito menos da regulacdo e fiscalizacdo da prestacdo dos servicos.
Formatando-se um grave distanciamento do concedente — municipio —, bem como do usuario
dos servicos. As tarifas e o subsidio cruzado, entre consumidores e entre municipios do
mesmo estado, foram as bases de auto-sustentacdo econdmicas do PLANASA. As
companhias estaduais tinham acesso exclusivo aos recursos do SFS, conduzindo o0s
municipios a transferéncia da gestdo municipal para as Companhias Estaduais (CESB)
(REZENDE et al, 2009). Isto constituiu em uma grande ambiguidade em relacdo a
responsabilidade pela prestacdo de servi¢os de dgua, muitos municipios deixaram o0s servi¢cos
a mercé das CESB, sem a devida fiscalizacio ou acompanhamento das atividades
(REZENDE, et al, 2011).
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Esses séo alguns exemplos de que, com poucas excegdes, 0 racionalismo administrativo nos
paises latino-americanos ndo alcangou sucesso nas metas de qualidade e universalizagdo dos
servicos de saneamento. Castro (2006) observa que o modelo deixou pouco espago para a
participacdo efetiva dos cidaddos na tomada de decisdes ou no monitoramento e controle
democratico na gestdo dos servicos. Para os paises capitalistas centrais este ndao foi um
problema relevante dada a efetividade do modelo em conseguir expandir e universalizar o
acesso aos servigos. Ao passo que, nos outros paises, essa tendéncia criou um conflito social e

politico em relacdo a gestdo, como bem constatou Castro (2011):.

[...Jo racionalismo administrativo, inclusive quando teve éxito em seus
objetivos concretos como a universalizagdo do acesso aos Servigos
essenciais, se caracterizou por combinar-se com formas de gestdo
democratica restrita, verticais, pouco participativas, quando ndo com formas
de gestdo diretamente autoritarias ou inclusive ditatoriais. Este fato foi
utilizado precisamente com grande éxito por parte dos defensores do retorno
do modelo privatista de gestdo a partir da década de 1980, os quais
utilizaram o carater pouco participativo do modelo racional-administrativo
de gestdo como uma desculpa para promover a desregulacao, a liberacdo e a
privatizacdo destes servicos (CASTRO, 2011, p. 442).
O racionalismo administrativo no @mbito do saneamento consolidou-se desde fins do seculo
XIX e progressivamente substituiu o0 modelo liberal privatista durante a primeira metade do
século XX. Com caracteristica de controle centralizado dos servigos a cargo de entidades
publicas (estaduais, nacionais e internacionais) e com a formulacdo de padrdes gerais de
qualidade do servico sob o controle destas entidades. Findou no Gltimo quartil do seculo XX,

abrindo caminho para as privatizaces.

2.2.3 O saneamento neoprivatista

Esta etapa contemporanea da evolucdo dos servi¢cos de saneamento, iniciou-se na déecada de
1980 e, em geral, fez parte das diretrizes do chamado Consenso de Washington®. O modelo
neoliberal é introduzido na cena politica em um momento em que as populacbes dos paises
capitalistas periféricos ndo possuiam direitos sociais consolidados, trazendo novamente a
visdo dos servicos basicos como mercadoria. Sposati (2002) destaca que os direitos sociais
foram legalmente reconhecidos até o Gltimo quartil do século XX, na América Latina, o que,

contudo, ndo implica na sua efetivacdo.

No Brasil, o reconhecimento de direitos sociais, como por exemplo o direito a saude,

reconhecido na Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), ndo garantiu que boa parte da

¥ Consenso de Washington é um conjunto de medidas formulado em novembro de 1989 por economistas de
instituicdes financeiras situadas em Washington, fundamentadas no trabalho do economista John Williamson.
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populacdo tivesse 0 acesso garantido ao atendimento pleno. Neste sentido, conforme enfatiza
Castro (2011) em relacéo aos direitos de cidadania, “as politicas neoprivatistas constituem um
ataque a visdo social liberal de cidadania que havia predominado desde meados do século
XX” (CASTRO, 2011, p. 445). Assim, as sociedades latino-americanas ndo vivenciaram o
pacto de bem-estar, visto que os Estados ditatoriais ndo incluiam acordos democréaticos de
universalizagdo de cidadania (SPOSATI, 2002). Sao sociedades carentes de um contrato
social, fazendo com que a cidadania ainda permaneca em constru¢cdo. O que acaba
culminando na necessidade de desenvolver os programas sociais, a fim de diminuir as

desigualdades, divida impagéavel em curto prazo de tempo.

Castro (2011) destaca que as politicas neoprivatistas no ambito do saneamento se
caracterizam fundamentalmente pela tentativa de transferir o controle da gestdo do
saneamento para a iniciativa privada por diferentes meios. O autor supracitado menciona
também que, na maioria dos casos, as reformas com foco na privatizacdo dos servicos de
saneamento foram implementadas sem o debate publico necessario, como foi o caso da
Inglaterra, em 1989, “ainda que a opinido pablica, em sua maioria, se opusesse a esta politica
[privatista]. Este foi também o caso em praticamente todos os paises da América Latina”
(CASTRO, 2011, p. 446). Neste sentido, as demandas sociais enfatizaram a necessidade de
controle e regulacdo dos servigos prestados, devido aos problemas relativos a falta de
qualidade que estes apresentavam ou por conduta abusiva dos Estados. Ainda assim, a
cidadania ndo teve félego suficiente para monitorar a gestdo destes servicos basicos, inclusive

em paises com ampla tradicao de instituicdes de regulacéo e controle, como a Inglaterra.

Deste modo, a noc¢do de regulacdo foi formalizada com a criacdo de autoridades reguladoras
setoriais, notadamente o Office of Water Services in the Water Sector (OfWat), em 1989, no
contexto das privatizacdes, definido pela entdo Primeira Ministra da Inglaterra, Margaret
Thatcher (ARMSTRONG et al., 1994). Esse processo ocorreu simultaneamente em varios
paises latino-americanos, sob o referido arcabouco ideoldgico neoconservador (SILVA, 2000,
p. 6), incentivado pelo Fundo Monetério Internacional (FMI) e por outras instituicbes
financeiras (SOLANES, 1999).

No Brasil os servigos publicos comecaram a ser regulados por meio de agéncias reguladoras,
“em meados dos anos 1990, no processo de reforma do Estado, no qual setores da
infraestrutura tiveram seus controles acionarios abertos a participacao da iniciativa privada”
(GALVAO JUNIOR; PAGANINI, 2009, p. 82), evento ainda em curso. Nesse processo de

reforma, o Estado brasileiro passou a atuar como regulador de bens e servigos publicos, que
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foram concedidos a iniciativa privada por meio de privatizacfes diretas e indiretas, estas
ultimas representadas pela abertura de capital das companhias estaduais de saneamento basico
(ARAGAO, 2005; OLIVEIRA et al., 2005). O resultado foi a criacdo de uma série de
agéncias reguladoras para os servigos publicos (como, por exemplo: energia, transporte,

telefonia e, mais recentemente, saneamento), em ambitos federal, estadual e municipal.
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3 PRESSUPOSTOS TEORICOS DA REGULACAO

3.1 Antecedentes

Os estudos tocantes a regulacdo sdo relevantes tendo em vista as questfes de politicas
publicas relacionadas a gestdo dos recursos hidricos; ao acesso a agua de qualidade; ao
transporte que garanta a mobilidade com seguranca; ao acesso aos meios de
telecomunicacdes; as melhores condi¢es de salide da populacdo; e a outros servicos publicos.
O aumento de instituicdes reguladoras, a partir do final dos anos de 1990, é um reflexo das
reformas colocadas por decisdes de politica nacional, assim, como, mudancas na legislacéo
supranacional (Unido Europeia) ou promovido por financiamentos do Banco Mundial
(GUERIN-SCHNEIDER; NAKHLA, 2012) na América Latina e em outros paises em
desenvolvimento. Estas reformas vém como um meio de mitigar as falhas de acesso aos
servicos e melhorar o Bem-Estar pablico (JAMES, 2000, p. 328). Por outro lado, 0 mesmo
autor destaca que a justificativa andloga de interesse publico é criticada no contexto da
regulacdo. Essas criticas sugerem que a regulacdo, em virtude da existéncia de falhas, tem

grande dificuldade em ajudar na promogéo do interesse publico.

As discussdes tedricas da regulagdo giram em torno de realidades sociais, econdmicas e
culturais peculiares. A pratica regulatoria dependerd, por exemplo, de como esté estruturada a
prestacdo de um determinado servigo. Nesse sentido, varias questdes se interpdem a discussao
desta tematica: qual ¢ a melhor maneira de desenvolver a regulacdo? Quais resultados
definem uma regulacéo eficiente? Quais sdo 0s objetivos ou critérios principais da regulacdo?
Qual a importancia do desenho regulatério para a sua eficiéncia? Peixoto (2013) ressalta que a
regulacdo econdmica pode ser definida como “um conjunto de restrigdes impostas pelo poder
publico sobre a liberdade de individuos e organizacGes para tomar decisdes econémicas [...]
podendo decidir sobre precos, participagio no mercado e/ou qualidade do produto”
(PEIXOTO, 2013, p. 509).

Além disso, o debate sobre a regulacdo, muitas vezes, esta associado aos monopolios naturais
(GUERIN-SCHNEIDER; NAKHLA, 2012), como é caso dos servicos de saneamento, sob a
necessidade de garantir a provisdo dos servicos publicos. Ndo obstante, muitos monopolios,
abertos a competicdo (telecomunicages, transporte, etc.), também sdo passiveis de regulacao
(SINGER, 1988).

Dessa forma, as discussdes de cada caso de regulagdo, articuladas com as teorias

desenvolvidas é que fardo avancar os estudos sobre a tematica. James (2000) aponta
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definicdo ampla do termo para designar as maneiras pelas quais os fins publicos sdo
realizados, observando que o conceito quase sempre é empregado para ativar objetivos
publicos que tém regras ou padrbes de comportamento apoiados pelas sancBes ou
recompensas do Estado. Assume-se, na perspectiva deste trabalho, a regulacdo como a
intervengdo do Estado nas atividades (STIGLER, 1971; POSNER, 1974; PELTZMAN, 1976
e BECKER, 1983) que, de alguma forma, promovem a provisdo dos bens publicos
(SAMUELSON, 1964) a fim de minimizar os impactos negativos aos direitos sociais de
cidadania (CASTRO, 2006; CASTRO, 2011 e SPOSATI, 2011).

Majone (1994) observa que o aumento da regulagdo por agéncias operando pela
administracdo central foi fortemente acelerado desde os anos de 1980, sendo estas focadas no
controle da economia do setor ou setores regulados, e concebidas como autoridade politica e
responsavel pela realizacédo de trés fungdes cruciais na esfera socioeconémica: redistribuicdo
de renda, estabilidade macroeconémica e regulagdo (UNAY, 2011). Sob esta Otica, a
regulagdo é definida como a atuagdo do Estado n&o apenas na ordem econdmica, mas,

também, na ordem social, buscando atender ao interesse publico (DI PIETRO, 2004).

Neste sentido, sdo feitas abordagens sob a perspectiva do controle social e da regulacdo
econdmica, além dos formatos regulatorios tradicionais e 0 modo como se inserem na area do

saneamento.

3.2 Participacédo social enquanto forma de controle

O processo de regulacdo dos servicos de saneamento apresenta-se ainda em construcdo no
Brasil e em outros paises da América Latina. O entendimento das praticas associadas as
instituicbes reguladoras € essencial para avaliagdo de politicas publicas na éarea de
saneamento. As atividades destas instituicbes compdem mecanismos que abarcam as
dimensdes técnica, econdmica e social, na tentativa de trazer melhorias sanitarias que, por sua
vez, beneficiam outros setores, como a salde e 0 meio ambiente. Para tanto, acredita-se que a
participacdo social constitui-se de forma fundamental na composicdo das agendas das
instituicbes reguladoras, com o intuito de debater os caminhos para atingir a universalizacéo,
a qualidade e a regularidade desejavel para a saide humana, bem como a eficiéncia e
sustentabilidade econdmica, além de outros principios fundamentais. Dentro deste foco,
Hukka e Katko (2013) assinalam a relevancia do envolvimento dos cidaddos tendo em vista
que os SAE exercem impacto sobre os aspectos da vida comunitaria (consideracdes sociais,

politicas, sanitarias, ecoldgicas, econémicas e culturais).
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Esfera publica

A eficdcia de uma politica publica, segundo Putnam (1993), decorre, essencialmente, da
experiéncia social concreta de organizagdo coletiva. Cordeiro (2011) ressalta que o controle
social pode ocorrer sobre uma organizacdo, empresa ou sobre o préprio Estado, o que conduz
a mudangas de atitudes e transformagdes nas relagdes sociais. Neste sentido, Castro (2006)
aborda que em muitos paises da América Latina ocorreu crescente mobiliza¢do social visando
as melhorias das condicBes materiais de vida, notadamente nas zonas urbanas e suas
periferias. Segundo Castro (2011), a participagdo € um componente fundamental dos
conceitos de cidadania e de gestdo democrética, tendo sido as lutas sociais pela expansao dos
direitos cidaddos, responsaveis pela conducdo a participacdo cidadd. O autor supracitado
enfatiza que a participacdo social estd fortemente vinculada ao desenvolvimento da esfera
publica, conceito desenvolvido por Habermas, com base no movimento histérico nos séculos
XVII e XVIII, permeado pelos debates e discussdes publicas, em cafés e saldes, onde o0s
cidaddos podiam dialogar livremente acerca de seus pontos de vista sobre questdes
importantes para si e para as coletividades, evoluindo para a formacdo da opinido publica.
Para Byrne e Gregory (2007), a despeito do contexto em que se deu a génese da esfera
publica, em vez desta representar uma esfera da racionalidade comunicativa, tornou-se um
forum de racionalidade instrumental. Os mesmos autores destacam o pensamento de
Habermas, sob a perspectiva da luta por uma situacdo de discurso ideal como solucdo para
uma série de problemas relacionados a falta de acesso aos servigos basicos, sendo que 0s

critérios para a criacdo dessa situacdo estdo resumidos, como:

e aextensdo de acesso (0 mais proximo possivel da universalidade);

e 0 grau de autonomia (cidaddos devem ser livres de coercdo e
autorizados a questionar e introduzir qualquer afirmacao);

e a rejeicdo da hierarquia (cada pessoa deve participar e expressar
suas atitudes, seus desejos e suas necessidades, de forma
igualitaria);

e a regra de direito (sobretudo o comprometimento do Estado em
garantir os direitos dos cidadaos); e

e a qualidade da participacdo (compromisso comum, bem como a
competéncia para expressar opinides) (BYRNE; GREGORY,
2007).

Castro (2011) esclarece que a tradicdo liberal da democracia representativa contradiz as
perspectivas supramencionadas na vertente da discussdo de Byrne; Gregory (2007) e,
convencionalmente, reduz a participacdo nas decisbes da esfera publica aos politicos

profissionais e aos especialistas. No entanto, esta demarcacao restrita e elitista € rejeitada por
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outras tradi¢cOes que propdem alternativas, entre as quais se destaca a participacdo direta dos
cidaddos nas decisbes. No que tange ao exercicio dos direitos de cidadania, como decidir
quem deve gerir 0s bens e servicos sdo aspectos importantes a serem considerados (FOSTER,
1998; CASTRO, 2005; SOLANES, 2002).

Ferree (2002) categoriza as tradicbes politicas relacionando-as com o0s critérios de
participacdo social:

e Liberal representativa: neste tipo de tradicdo politica a esfera publica consiste em
participacdo limitada dos cidaddos e de forma indireta. Em geral os cidadaos nédo tém
informacOes e ndo tém interesse pelas deliberacOes coletivas. Neste contexto, a elite
profissional, representada pelos especialistas, delibera sobre as questdes publicas. Os
critérios de participagdo social acontecem em um tipo de processo denominado “livre
mercado de ideias” que ndo dialoga com a sociedade — velando o debate atras de
termos técnicos, por exemplo. O Resultado e a restrigdo da participagéo cidada.

e Liberal participativa: enfatiza os beneficios da participacdo ativa, tanto para o
cidaddo como para o sistema como um todo. Os critérios de participagdo social

ocorrem no processo de empoderamento, na participacdo das pessoas comuns.

e Discursiva: as acbes das tradicdes politicas discursivas sdo caracterizadas por
inclusdo popular. Insercdo de cidaddos das areas periféricas contribuem para o didlogo
ativo entre centro e periferia em um processo deliberativo, evitando, assim, a restricdo

prematura ndo consensual.

e Construcionista: caracteriza-se por uma forte inclusdo popular, incorporando 0s
pontos de vista de individuos socialmente marginalizados. Legitimando as
experiéncias dos cidaddos comuns como forma de contribuir para as deliberacdes em
um tipo de processo qualificado como empoderamento e reconhecimento. O resultado
esperado consiste em se evitar a restricdo excludente e fomentar a expansdo da

comunidade politica.

Helfrich (2006) ressalta que a qualidade das informac6es é a base para a efetiva participacédo
social no controle e monitoramento de instituicbes publicas de servicos basicos. Assim, em
eventual arena de discussdo, a linguagem acessivel é o centro do sistema democratico. O
mesmo autor menciona que sem participacdo social envolvendo assuntos publicos ndo pode
haver equidade no acesso, nem consolidacdo de principios democraticos. Na América Latina,

desde a decada de 1980, o conceito de participacdo passou a ganhar grande importancia,
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“incluindo os debates sobre as politicas publicas nos setores de servigos essenciais como a
atencdo a salde ou o acesso a habita¢do, a educagdo ou o saneamento basico” (CASTRO,
2011, p. 433), o Quadro 3.1 mostra alguns exemplos de participacdo cidadd no processo de

construcdo do saneamento.

Quadro 3.1 — Exemplos de processo participativo em algumas localidades latino-

americanas
Pais Localidade Ano/Periodo Acéo Referéncia
Argentina Chanco 1994 Consulta puablica para avaliar se haveria apoio a Roze, 2003
politica de privatizacdo promovida pelo governo  apud Castro,
nacional. Os eleitores rejeitaram a proposta do 2005
governo.
Argentina Tucuman 1995 a 1997 Aumento de 104% no valor da tarifa de &gua Jouravlev,
desencadeou mobilizacdo popular. Em 1997 houve 2004
a rescisdo do contrato do prestador dos servigos de
AA.

Bolivia Cochabamba 1999/2000 Série de mobilizagGes ap6s o aumento de 35% no  Castro, 2005
valor da tarifa de 4gua. A mobilizagdo culminou na
rendncia de boa parte dos integrantes do gabinete
da presidéncia da republica.

Brasil Porto Alegre A partir da Processo participativo resultou em melhorias  Castro, 2005
década de 1990  consideraveis dos SAE.

Brasil Recife 2002 Primeira Conferéncia Municipal de Saneamento, a  Castro, 2005
participacdo cidadd fomentou a decisdo a favor de
gue os SAE permanecessem publicos mesmo apds
avangos no processo licitatério para privatizacdo
dos referidos servigos.
Coldmbia _ 2008 Organizagdes Ndo Governamentais produziram um Justo, 2013
documento com mais dois milhdes de assinaturas
para realizar o referendo e declarar a 4gua como
direito humano na constituigao.

Uruguai _ 2004 A Constituigdo do Uruguai declara que "O acesso Justo, 2013
ao AA e ao ES, constituem direitos humanos
fundamentais". A Politica Nacional de Aguas
enfatiza a necessidade de reconhecer a participacao
da sociedade civil em todas as instancias de
planejamento.

O exemplos apresentados no Quadro 3.1, entre outros, permitem a reflexdo acerca do
principio da “participagdo social”. Nesta perspectiva, a esfera publica é vinculada a um espaco
independente do Estado onde sdo discutidas questdes de relevancia publica. Lubenow (2007)
destaca que na modernidade a esfera publica tem a fungdo politica de mediar a sociedade civil
e o Estado. Lubenow (2007) ressalta também a importéncia dos espacos participativos

proposto nos trabalhos de Habermas:

As mudangas na estrutura politica institucional a partir do novo modelo de
circulacdo do poder politico formulado por Habermas nos anos 1990, torna o
sistema politico mais permeével e aberto & introducdo de novos espacos
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participativos, novos arranjos institucionais de participacdo com poder de
deliberagdo e decisdo; novos mecanismos de controle, mais democréaticos,
capazes de ampliar a institucionalizacdo democratica oferecendo novas
oportunidades de participacdo (por exemplo, na formulacdo de politicas
publicas e na regulacdo da acdo governamental; no desenho, supervisdo,
monitoramento da implementacéo e gerenciamento de programas e politicas
plblicas) (LUBENOW, 2007, p. 23).
Por conseguinte, as audiéncias publicas simbolizam os referidos espacos participativos.
Contudo, Castro (2011) observa que, em algumas situacfes, a participacdo é entendida, na
pratica, como subordinacdo em relacdo as decisdes tomadas por especialistas e politicos
profissionais. Dai a importancia de fomentar a participacdo de qualidade, como abordaram
Helfrich (2006); Byrne e Gregory (2007). Segundo Bruxel (2004), Thompson, em sua obra,
critica 0 modelo de esfera publica universal defendida por Habermas. Ele acredita que as
questBes publicas discutidas de maneira igualitaria seriam impossiveis, sendo o modelo
habermasiano vazio, calcado na problematica de um segmento da sociedade, a burguesia,
desconsiderando outros periodos historicos e seus respectivos movimentos sociais e politicos,
que apresentam caracteristicas mais populares. Bruxel (2004) ressalta ainda que Thompson
afirma veementemente que a nocdo de esfera publica é totalmente limitada, acreditando,
ainda, que a opinido publica, os debates abertos e a participacdo de todos os individuos séo
aspectos de grande relevancia, mas que ndao devem ser abrangidos em nivel de politica
nacional e internacional, sendo constituidos no carater local. Contudo, Thompson e Habermas
se preocupam com um ideal de democracia, fazendo com que a populacdo possa agir na
criacdo de uma estrutura que garanta maior legitimidade as decisfes politicas de interesse
social. Habermas destaca que 0s espagos participativos sdo importantes quando assumem
relevancia institucional. Isso proporciona aos grupos tradicionalmente marginalizados, um
lugar nos processos decisorios, o que pode ajudar a promover politicas publicas, além de
controle social, movido por novas rela¢6es institucionais entre atores sociais que vivenciaram
um processo emancipador. Neste sentido, Heller et al. (2007) ressaltam que as tipologias que
identificam o grau de participacdo dos cidadaos e o controle social, em um processo politico,
sdo ferramentas importantes na avaliacdo de politicas publicas, visto permitirem a
compreensdo do papel de cada um dos atores envolvidos e de seu grau de influéncia no
processo. I1sso pode ajudar a fomentar a transparéncia e o controle social como integrantes do
conjunto de capacidades que compdem a governabilidade, pode-se dizer que existe uma
relacdo causal entre ela e 0 melhor desempenho das instituicdes que prestam servigos publicos
(SANTOS; CARDOSO, 2002). Castro (2011) ressalta, no contexto do tema da participacédo
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social, que governabilidade*, — em areas como as de saneamento, salide e meio ambiente -
estd vinculada ao nivel do sistema social e ligada com os processos de governabilidade dos
setores inter-relacionados (FIG. 3.1). Por esta razdo, o autor supracitado destaca que é
fundamental ir além das visdes idealizadas e ideoldgicas da governabilidade que a reduzem a

um conjunto de técnicas de governo ou ao plano técnico-administrativo, instrumental.

Governalidade do sistema social

Governabilidade
Ambiental
{incluida a agua)

Governabilidade
dos Servigos de
Saude

Governabilidade
dos Servigos de
Saneamento

Figura 3.1: Governabilidade inter-setorial e multi-nivel
Fonte: Adaptado de Castro (2011)

Assim, na perspectiva do saneamento, ainda que o0s servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, como em outros setores, sigam a logica de fragmentacdo e
complexidade, eles podem estar propicios a participacdo cidadd como forma de controle,
tendo em vista que a &gua é importante para todos. Deste modo, o espirito civico, a
informacdo, a consulta e a participacdo sdo complementos da acdo publica, e a agua, assim
como o meio ambiente, é um dos elementos da ligacdo social (LANGFORD; KHALFAN,
2006). Por conseguinte, Castro (2011) enfatiza que:

[...] mudangas no sistema de governabilidade do setor de saneamento
orientadas & democratiza¢do da gestdo, por exemplo, impulsionando uma
legislacdo que promovesse a participacdo efetiva dos usuérios no controle da
gestdo, e, no entanto, o impacto potencial de tais reformas se visse diminuido
ou mesmo neutralizado porque a estrutura de governabilidade em nivel
sistémico € altamente refrataria ao processo de democratizacéo e tende a se

* Castro (2011) faz uma interessante discussdo sobre o conceito de governabilidade. Segundo o autor o amplo
debate provocou a um grande nimero de definiges, muitas delas contraditorias entre si.

Programa de Pos-graduacdo em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



estabilizar em torno da manutencdo das relagdes de poder tradicionais que
podem ter um carater tecnocratico, com participagdo altamente restrita,
quando ndo francamente autoritario (CASTRO, 2011, p. 436).
Desde modo, considerando que na América Latina os servicos de saneamento foram
demarcados por injusti¢cas sociais, com consequéncias marcantes para as desigualdades de
acesso, 0 tema da participagdo social € um aspecto chave no ambito de saneamento bésico

para a regiao.

O capital social e suas criticas

A participacdo da populacdo é debatida na perspectiva de que a mobilizacdo social pode ser
relevante na tomada de decisdes das instituiches reguladoras. Deste modo, discute-se a
participacdo social a luz do conceito de “capital social”, fortalecido a partir das discussbes
sobre desenvolvimento local depois da publicagdo do livro Making Democracy Work, de
Robert Putnam, em 1993, e das colocacfes de James Coleman, em estudo intitulado Social
capital in the creation of human capital. Putnam e Goss (2002) buscam contribuir para a
fundamentacéo teorica e empirica do conhecimento sobre mudanca social e, para tal, discutem
0 conceito de capital social, bem como 0 modo pelo qual as vantagens do capital social estdo

evoluindo nas sociedades pds-industriais na contemporaneidade.

Portes e Landolt (2000) ressaltam que as abordagens de Bourdieu sobre a interacdo entre o
capital financeiro, capital social e capital cultural caracterizam as redes de conexdes sociais
como resultado de estratégias deliberadas de investimentos em sociabilidade, sendo os trés
conceitos insubstituiveis. Para Coleman (2000), o capital social esta relacionado a estrutura
social que beneficia individuos concretos e ndo as causas (beneficios, informacdes, etc.)
desses efeitos. Essa é uma visdo de que o capital social ndo pertence ao individuo, mas se

apresenta em uma rede de populacdo de uma determinada regiao.

A ideia central do capital social é de que a transformacéo da sociedade parte do movimento da
sociedade civil, da participacdo e engajamento dos cidaddos, e ndo do Estado. Em suma, “¢
possivel aos individuos apreenderem habitos de cooperacdo, solidariedade e espirito publico,
construindo confianca social, consciéncia e participacdo politica” (FERRAREZI, 2003, p. 10).
Em contrapartida, Portes e Landolt (2000) observam que o capital social ndo pode ser
substituido pela concessdo de crédito para infraestrutura, mas pode estar relacionado a

ampliacdo da capacidade de acompanhamento dos recursos conseguidos.
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O’Donnell (1991), por sua vez, destaca que a institucionalizacdo pode levar a burocratizagéo e
exclusdo da participacdo na tomada das decisdes. Em compensacgdo, o estabelecimento de
politicas publicas consiste em padrdes regularizados de interacéo e, em geral, reconhecidos e
aceitos pelos atores sociais, convergindo em processos politicos que podem ter efeitos
decisivos para o bem da cidadania. Frey (2003) observa que € valorizando as préaticas e 0s
significados compartilhados que se tem a concepcdo adequada do desenho institucional.
Assim, Mulas (2013) sugere que as politicas publicas efetuam papel importante a fim de
distribuir beneficios sociais, dado sua amplitude em detrimento do acompanhamento

econdmico ou equivaléncia orcamentaria desenvolvidos pelo governo.

A influéncia do desenvolvimento do capital social por meio de intervengdes governamentais
pode acarretar também em riscos no que tange a falta de autonomia da sociedade civil. Assim,
a participacdo da populacdo fomentada por suas demandas, por exemplo, a falta de
infraestrutura sanitaria, apresenta-se como legitimo fruto da luta em prol da coletividade e de
combate a corrupcdo (ASIS et al., 2009). Mas, a participacdo espontanea muitas vezes
aparece apenas em situa¢Ges muito criticas ou em que um determinado grupo de participantes
sofre diretamente com uma intervencgédo que o prejudica. Neste sentido, do mesmo modo que 0
capital financeiro pode ser desperdicado ou que propriedades de terra podem se tornar
improdutivas, também o capital social pode estar inativo ou até ser prejudicial em um dado
processo de resolugdo de problemas, “se ndo for conduzido de maneira a fomentar o bem
comum” (FREY, 2003, p. 173).

Putnam (1993) enfatiza as consequéncias positivas de lacos sociais. No entanto, Portes e
Landolt (2000) rebatem-no destacando que 0S mMesSmMOS mecanismos apropriaveis por
individuos, como o capital social, podem levar a uma série de resultados negativos como a
exclusdo de individuos que ndo compbem a rede; o excesso de membros do grupo,
acarretando em disputas internas; e restricdes as liberdades individuais. Os autores
supramencionados observam também que ndo existe uma férmula generalizavel de utilizacéo
dos lacos sociais em prol do desenvolvimento, mas devem ser incorporadas no ambiente local,
as definicGes da situacdo e das suas prioridades. Como opc¢do, 0s conselhos municipais
poderdo exercer acdes de controle, o que, inclusive, pode ser realizado em associagdo com

instituicbes reguladoras, ampliando-se a utilizacdo do capital social (ASIS et al., 2009).

Pode-se pensar em duas vertentes de analise de capital social, uma maximalista, que o
considera em ambito social; e uma minimalista, que o considera em ambito individual

(WUTHNOW, 2002). Partindo da primeira vertente, o conceito estudado explica o problema
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da agdo coletiva. Diante dos dilemas sociais, pode-se pensar em solu¢Ges motivacionais,
estratégicas e estruturais por parte do Estado, que, assim, estard se voltando para o
fornecimento de mais servicos aos cidaddos. A atuacdo da comunidade civica trouxe a tona a
importancia da confianca, que permitiria & comunidade superar, com maior facilidade, o
oportunismo. Ferrarezi (2003) destaca que quanto mais elevado o nivel de confianca em uma
comunidade, maior a probabilidade de haver cooperagéo, o que, consequentemente, aumenta a
confianca.

Nesse sentido, as politicas publicas de saneamento com estimulos ao empoderamento sao
relevantes na elaboracdo e na execucdo das agendas publicas. Cabe ressaltar, por exemplo,
iniciativas como conselhos e foruns municipais “inserindo a populagédo local e suas redes nas
decisdes politicas sobre os assuntos publicos” (FERRAREZI, 2003, p. 18). Na tentativa de
estabelecer o controle social, as politicas publicas de saneamento, apoiadas em redes de
capital social, tendem a reforcar o papel regulador, tendo em vista 0s mecanismos
institucionais e legais existentes, que favorecem a participacdo. Na concepcdo de Mulas
(2013) a formulacgdo de politicas publicas procura identificar os atores, mecanismos, acoes e
recursos disponiveis para auxiliar na solucdo das questfes sociais. Portes e Landolt (2000)
destacam que é possivel encontrar muitos casos em que os niveis elevados de lagos sociais
sustentam o sucesso de uma politica publica. Porém, é preciso considerar a possibilidade de
que fatores externos também sdo preponderantes para que iSSo 0corra, ou seja, 0 capital social

pode ndo desempenhar o papel-chave no processo de desenvolvimento.

3.3 Teorias econdémicas daregulacao

Considera-se que a provisdo dos servicos publicos, como saneamento basico, telefonia,
eletricidade, saude e outros, sdo essenciais tanto para as empresas quanto para os cidaddos. A
interrupcao desses servicos pode desencadear problemas econdmicos, bem como apresentar
riscos a saude e a vida das pessoas. A logica é que as provisdes desses servigos precisam ser
reguladas. A economia foi utilizada como justificativa para modo tradicional de regulacdo. As
linhas de pensamento que apoiaram as novas formas de regulacdo servem como reflexédo
acerca da atual natureza da regulacdo e da sua relacdo com a politica de concorréncia, ou
ainda ao processo de desagregacao associado aos monopélios naturais, além das mudancas na
politica publica. Guérin-Schneider e Nakhla (2012) destacam, que desde os anos de 1970, é

comum entre economistas neoclassicos que a regulacdo € necessaria para preservar o interesse
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plblico quando existem as falhas de mercado®, principalmente em situagdes monopolistas.
Este modelo de regulacdo, tendo como base a necessidade de intervencdo estatal para
assegurar o interesse publico frente aos interesses privados, esteve fortemente associado as
teorias da economia do bem-estar e deu lugar ao desenvolvimento da chamada teoria

normativa da regulacéo.

Segundo Castro (2008) as nocbes de bem-estar social e de interesse publico seguem o
pressuposto de que as instituicGes publicas constituem o instrumento fundamental para se
garantir os objetivos a serem atingidos. Neste contexto de Estado social, o conceito de falhas
de mercado seria a principal justificativa da economia neoclassica para a intervencdo publica
em quaisquer setores em que 0s investimentos sdo aplicados de forma diferente do necessario
para promover o interesse do Bem-Estar (COASE, 1994 apud URRITIA, 2004). A abordagem
das falhas de mercado sera feita mais adiante.

Com base na ampliacdo da intervencdo do Estado na economia dos paises desenvolvidos e em
desenvolvimento, além da crise destes ultimos nos moldes desenvolvimentistas, surgem varias
criticas a intervencdo do governo na economia e em particular na regulagdo. A falha de
governo, desenvolvida durante os anos 1970, é o conceito fundamental. Os autores
protagonistas desta revisdo estdo agrupados sob o que Posner denominou de teoria econémica
da regulacdo (URRITIA, 2004).

Para ampliar a discussdo, as teorias da regulacdo, pautadas na economia, sdo importantes para
explicitar adocgéo de critérios de avaliacdo e constituem-se em temas de debates na literatura
(BLAUG, 1992; DOW, 2002). Conforme elucida Hertog (2010), existem duas vertentes
relacionadas as teorias da regulacdo econémica. Estas abordagens foram comparadas por
Posner (1974), justificadas pelo interesse publico (em relacdo a falhas de mercado) e
regulacdo determinada pela captura do ente regulador pelo regulado. O autor destacou falhas
em ambas abordagens e ressaltou que o suporte empirico deve ser reforcado. Ainda assim,
pode-se concluir que a primeira vertente assume que os reguladores tenham informacdes
suficientes sobre a empresa ou o servico regulado e se esforcem para promover efetivamente
0 interesse publico, segundo as denominadas Teorias de Interesse Publico da Regulacdo. A

outra vertente considera que os reguladores ndo tém informacg6es suficientes a respeito dos

® Falha de mercado em economia é a circunstancia em que o custo marginal social néo é igual ao beneficio
marginal. Concorréncia imperfeita, externalidades, informacdo assimétrica e mercados incompletos s&o
manifestacdes de falha de mercado. No contexto normativo podem ser corrigidas por politicas publicas, com
legislacdo, taxacdo, por exemplo. Outras formas de correcdo das falhas que decorrem da funcdo estatal estd o
controle dos pregos por meio do tabelamento e pela fixagdo do preco minimo. Disponivel em: <http://www.ebah.
com.br/content/ ABAAABUOOAK/glossario-sobre-alguns-termos-utilizados-administracao-publica>.
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custos, das demandas, da qualidade dos servigcos e do comportamento do prestador. Assim,
promovem de forma imperfeita os interesses publicos quando efetuam o controle das
empresas, podendo acarretar em inversdo dos direitos sociais € ndo atender ao interesse
publico, e ainda favorecer os interesses de atores especificos. As teorias econdmicas, que
abordam essas suposicOes, sdo chamadas de Teorias de Interesse Privado da Regulagéo. A
identificacdo das falhas de mercado e a intervencdo do governo sdo fundamentais para as
teorias de interesse publico, para as quais o bem-estar social tende a ser melhorado e as falhas
de mercado diminuidas. Por outro lado, as teorias de interesse privado explicam a regulacdo
que privilegia grupos de interesse, transferindo-lhes recursos e, consequentemente,

diminuindo o bem-estar social.

Williamson (1976) destaca que os dois modos de regulacdo devem ser comparados a partir de
uma perspectiva mais aprofundada. Para o autor, as condi¢cdes de cada operacdo especifica
deve ser monitorada, a fim de determinar a estratégia de regulacdo mais eficiente a ser
adotada. Em um setor com contratos longos e especificos foi demonstrado que a aplicacao de
licitacdo competitiva pode dar origem a problemas antes e depois da definicdo dos termos na
execuc¢do do contrato. Por fim, mesmo o autor menciona que as condic¢des estabelecidas nos
contratos devem ter regras impostas pelo regulador. Em sua opinido, a regulacdo pode ser
eficaz se algumas condigdes forem satisfeitas, por exemplo, se o regulador tem capacidade de

conhecer o regulado e se incentivos proprios séo criados para efetuar a tarefa.

3.3.1 Teorias de interesse publico da regulacdo

De acordo com essas teorias, a regulacdo de empresas prestadoras de servigos ou outros atores
econémicos contribui para o interesse publico. Deste modo, as politicas publicas ndo seriam
conduzidas por interesse pessoal dos agentes politicos envolvidos e sim sob uma perspectiva
de aumento do Bem-Estar social. Contudo, essas condi¢cdes ndo sdo frequentemente
encontradas, e, na pratica, a alocacdo de recursos ndo € eficiente. Nesta perspectiva as teorias
ajudam a discutir e a delimitar métodos que podem melhorar a alocacdo de recursos. A
situacdo descrita € denominada identificacdo das falhas de mercado, ou seja, 0s recursos ndo
sdo aportados para 0s usos mais importantes. Diante disso, uma premissa para a regulacdo dos

servicos publicos caracteriza-se pela:

[...]Jfalha de mercado associada a necessidade de intervencdo para facilitar a
transi¢do para um regime de mercado, ou mesmo criar um mercado onde ele
ainda ndo existe — especificidade da regulagdo em paises em fase de
desenvolvimento, como é o caso brasileiro (OLIVEIRA et al., 2005, p. 347).
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A equalizagdo de precos e custos marginais caracteriza um equilibrio no mercado
competitivo; no entanto, um grande nimero de condi¢bes deve ser satisfeito para uma
alocacdo 6tima em um mercado competitivo (BOADWAY; BRUCE, 1984). Uma das formas
de melhorar a eficiéncia na alocacdo de recursos, quando uma falha de mercado é
identificada, é por meio da regulacdo estatal dos servigos (ARROW, 1970; SHUBIK, 1970).
Oliveira et al. (2005) destacam a importancia da autonomia do O6rgao regulador para
estabelecer ferramentas que diminuam interesses especificos, em detrimento do interesse geral
de procurar uma solucdo 6tima, do ponto de vista social, diante de uma falha de mercado.
Assim, a autonomia esta diretamente associada a prestacdo sistematica de contas a sociedade,
0 que é facilitado quando existe a efetiva participacdo da populacéo.

Partindo da alocagdo escassa de recursos para um mecanismo de mercado competitivo, quatro
tipos de falhas de mercado podem ser observadas, conforme destaca Urrutia (2004): i. As
externalidades e os bens publicos; ii. Aumento dos rendimentos; iii. resultados indesejaveis do

mercado; e iv. mercados instaveis.

i. A primeira falha de mercado ocorre quando as atividades econémicas produzem
efeitos externos, sejam custos ou beneficios, que ndo podem ser atribuidos ou
cobrados no “produto”. Pela légica unilateral de mercado os resultados ndo serdo
eficientes. Isto € uma implicacdo de que as referidas externalidades nédo s&o
consideradas nos calculos que sustentam as decisbes de producdo. Urrutia (2004)
destaca que um caso especial das externalidades € representado pelos bens puablicos.
Ou seja, bens cujos beneficios ndo sdo apropriaveis por individuos especificos. A
sistematizacdo da teoria de bens puablicos foi desenvolvida por Samuelson (1964),
sendo que a condicdo de exclusdo e a auséncia de efeitos adversos ao somar
consumidores adicionais incentiva comportamento oportunista. Neste sentido, 0s bens
publicos ndo se produziriam em niveis adequados sem contribui¢cbes obrigatdrias
(CHANG, 1995 apud URRUTIA, 2004).

ii. A segunda falha de mercado é a que se origina dos aumentos dos rendimentos.
Quando algumas atividades econdmicas aumentam a rentabilidade e 0s custos
marginais diminuem, ndo é possivel alcancar resultados sociais eficientes, pois, a
existéncia de apenas um produtor permite minimizar os custos de producdo. Nesta
l6gica Urrutia (2004) destaca que esta situacao € ineficiente em termos estaticos, pois
a quantidade produzida serd& menor e o preco maximizador do beneficio pelo

monopolista sera mais elevado que o justificado pelos custos de producéo.
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iii.  Ocorre quando os precos de um determinado servigo ou produto ndo indicam os custos
ou héa escassez relativa do servico. Além disso, a terceira falha de mercado também
ocorre quando os cidaddos nao tém acesso a informacao sobre produtos e mercados e a
tecnologia de producdo ndo esté disponivel para todos os produtores; ou ainda quando
os fatores de producédo apresentam limitacdes. Deste modo, a producéo sera abaixo da
capacidade esperada com base nos recursos oferecidos para a produgéo.

iv. A quarta falha estd relacionada aos desvios de justica distributiva. No caso de
prestacdo dos servicos publicos o monopdlio ndo regulado poderia fixar precos
elevados, 0 que acarretaria na perda de bem-estar e, em consequéncia disso, em uma
ineficiente alocacdo de recursos. Os monopo6lios necessitam de incentivos para reduzir
0s custos e introduzir novos produtos ou servicos, o que significa uma ineficiéncia
produtiva (ARMSTRONG et al, 1994 apud URRUTIA, 2004).

Neste sentido, mesmo que o mecanismo de mercado competitivo venha alocar recursos
eficientemente, os resultados dos processos de mercado podem ser considerados injustos ou
indesejaveis na perspectiva social (DIXIT, 1996). Guérin-Schneider e Nakhla (2012)
destacam que a eficiéncia de regulacdo ndo pode ser definida apenas com base no
desempenho do preco. Segundo Spulber (1989) apud Urrutia (2004) o objetivo da regulagéo ¢
explicitamente melhorar a eficiéncia na alocacdo de recursos na auséncia de pressoes
competitivas, além de assegurar o acesso aos subsidios. Nesta logica a regulacdo seria

necessaria na tentativa de substituir o mecanismo de mercado.

Conflitos podem surgir, por exemplo, quando os reguladores estabelecem a obrigacdo de
prestadores universalizarem servigos publicos; neste caso, torna-se importante estabelecer
subsidios aos grupos de cidaddos que ndo tém condicdes de pagar pelos servigos. Segundo
Dworkin (1981), a estabilidade da eficiéncia social da regulacdo requer o equilibrio entre a
eficiéncia econémica e a justica social. Joskow e Noll (1981) enfatizam que um problema-
chave para as teorias de interesse publico € que, avaliando pela perspectiva normativa, o Bem-
Estar € usado como uma teoria explanatdria. Por exemplo, 0s precos estdo mais baixos; a
determinacdo de precos € ausente; existe a diminuicdo de custos; houve diminuicdo da
poluicdo; e a influéncia de grupos de interesse € detectada (JAKEE; ALLEN, 1998;
KROSZNER; STRAHAN, 1999; TANGUAY et al., 2004).

Guérin-Schneider e Nakhla (2012) observam, em relagdo a regulagdo dos servigos de AA, que

controlar apenas o faturamento ndo é fundamental, tendo em vista que isso ndo garante o
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acesso e a qualidade do servico (objetivos de curto prazo), ndo reduz o desperdicio dos
recursos hidricos (objetivos de médio a longo prazo) e ndo fomenta o crescimento econdémico
sustentavel nos paises emergentes ou a renovacdo de infraestrutura em paises desenvolvidos

(objetivos de longo prazo).

Em suma, o interesse publico pode ser descrito como a melhor alocacdo possivel de recursos,
muitas vezes escassos, em beneficio das coletividades. Para o monitoramento das empresas
prestadoras dos servicos publicos as instituicdes reguladoras necessitam conhecer
informacdes dos entes regulados e mostrar comportamentos indesejaveis por verificacdes de
desempenho e custos. O ente regulador pode levantar os custos dos prestadores e avaliar a
qualidade dos servigos, bem como solicitar que os or¢camentos sejam transparecidos (JAMES,
2000). Segundo Asch (1988), reguladores poderiam agregar mais facilmente informacdes para

determinar o ponto onde o custo de intervencdo iguala os beneficios sociais.

Hertog (2010) destaca que as teorias de interesse publico ndo assumem que a regulacdo é
perfeita, mas que é comparativamente mais eficiente que, por exemplo, quando ndo existem
instituicbes para regular os servigcos, ou seja, uma situacdo menos inadequada. As referidas
teorias também pressupdem que os politicos agem no interesse publico ou que o0 processo
politico ¢é eficiente e que as informacGes sobre os custos e beneficios da regulacdo séo
amplamente distribuidas e disponiveis (NOLL, 1989). Esta composi¢do é mostrada na FIG.
3.2.

Total de custos de intervencéo (CI)
- Custos regulatorios
\ - Custos de conformidade
L(EP+CD) - Custos indiretos

Eficiéncia e perdas totais( EP)

>

Lopt Nivel de intervencao

Figura 3.2: Nivel 6timo de controle de perda de bem-estar
Fonte: adaptada de Hertog (2010).
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Considerando uma situacdo em que um prestador de servigos publicos de um monopdlio
natural ndo é regulado, a empresa pode ter lucros exorbitantes, cobrar precos diferentes para
diferentes usuérios e ndo fornecer servi¢os aos cidaddos em é&reas de dificil acesso, por
exemplo, pois isso diminuiria o lucro. Sem a intervengdo regulatdria estes custos sdo mais
elevados no ponto em que a curva que caracteriza a eficiéncia e as perdas totais se aproxima
do eixo vertical. A intervengdo no mercado resulta em redugdo do custo do bem-estar dos
prestadores dos servicos. Assim, quanto mais forte for o nivel de intervencdo do regulador,
mais baixo sera 0 bem-estar da empresa regulada. As teorias mais complexas de interesse
publico de regulacdo levam em consideracdo os custos de intervencdo regulatdria. Ou seja,
quanto mais um ente regulatério intervém na operacdo da empresa, mais elevados sdo 0s
custos de intervencdo. Assim, o nivel 6timo de intervencdo implica em troca de recursos
alocados para aumentar os niveis de intervencdo regulatéria e diminuir os niveis de

comportamento ineficiente das empresas reguladas (HERTOG, 2010).

3.3.2 Teorias de interesse privado da regulagdo

Essas teorias assumem “a tendéncia dos oOrgdos reguladores de serem dominados pelos
interesses daqueles agentes que deveriam regular as empresas prestadoras de servicos
publicos” (SALGADO; MOTA, 2005, p.9). Uma das consideracOes destas teorias esta
relacionada a existéncia de conflitos, em virtude, por exemplo, da dificuldade de se obterem
informacGes do ente regulado ou de se ter autonomia na tomada de decisdes. James (2000)
reporta a existéncia de bons argumentos para se questionar o interesse publico da regulacéo, o
que fortalece o interesse privado. O Quadro 3.2 mostra o0s trés principais tipos de falhas
regulatorias que podem ocorrer na regulacdo sob a perspectiva de alguns tedricos. As teorias
de interesse privado foram desenvolvidas por cientistas politicos e sdo conhecidas também
como teorias da captura (POSNER, 1974).
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Quadro 3.2. Falhas de regulacao sugeridas por teorias da regulacao

Instituicdo capturada pelos 6rgaos 1) Modelo de captura simples em que 6rgaos regulados
regulados estabelecem pressdo para se beneficiarem (STIGLER, 1971).

2) Ganhos eleitorais em condigdes de incentivos regulatdrios
(PELTZMAN, 1989).

3) A instituicdo regulatéria torna-se cada vez mais
propriedade de grupos regulados (BERNSTEIN, 1955).

Regulacgéo de interesse dos reguladores 1) Empresas reguladas induzem atos negligentes das
autoridades reguladoras, dando beneficios aos atores
envolvidos (LAFFONT; TIROLE, 1993).

2) Beneficios para os burocratas envolvidos na elaboracéo de
novos regulamentos (MAJONE, 1994).

Regulacéo onerosa 1) Falta de cooperacdo das empresas reguladas (SCHOLZ,
1991).

2) Custos de transacdo ressaltando os custos dos arranjos
institucionais, algumas versGes também sugerem que 0s
grupos de interesse concentrados tendem a dominar
regulacdo (HORN, 1995).

Fonte: adaptada de James (2000).

As falhas regulatdrias séo resultado do crescente poder da agéncia, que surge da sua relagédo
com o ente regulado. Por outro lado, pode acontecer do regulador ndo ter recursos suficientes
para desenvolver as analises de custo e o efeito para tomar decisdes concretas, como, por
exemplo, quando uma instituicdo reguladora desenvolve a regulacdo de varios servicos
publicos ou ainda de abrangéncia geografica incompativel com o0s recursos humanos e
financeiros. Ademais, a existéncia de oportunidades de carreira para os reguladores nas
empresas reguladas (OWEN; BRAEUTIGAM, 1978).

Os servicos publicos, como os de saneamento basico, apresentam caracteristicas de mercado
ndo competitivo, como a exclusividade e a ndo rivalidade (GALVAO JUNIOR; PAGANINI,
2009), caracteristicas pertinentes ao monopolio natural. Muitas vezes, isso resulta em
descompassos, como prestacdo dos servigos publicos de forma ndo equitativa ou ainda néao
atendendo ao principio da universaliza¢do. 1sso provoca prejuizos para a sociedade, que ndo
pode pagar pelos servicos. Samuelson (1964) destaca que algum tipo de imperfeicdo da
concorréncia que ndo promova a guerra intermitente dos precos representa uma significativa
mudanca do modelo da economia da concorréncia “perfeita”, em que nenhuma empresa deve
ter qualquer controle dos precos. Essas imperfeicdes podem acarretar em favorecimento

econémico de uma determinada empresa.

Hukka e Katko (2003) destacam que os sistemas de abastecimento de agua e esgoto sdo, e
continuardo a ser, monopo6lios naturais, j& que ndao é vidvel construir varias redes de

instalagdes no mesmo espaco fisico. Se o0s servicos sdo prestados por um monopdlio natural, o
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Estado deve, portanto, prover os servicos publicos com qualidade e de forma universal. Neste
sentido, uma das maneiras de garantir que isso ocorra, € por meio da promogdo de intervencdo

regulatoria dos servicos publicos (JAMES, 2000).

A visdo de Stigler

Proposicao central de Stigler (1971) foi a de que um regulador enfrenta uma pressdo de
interesse dos prestadores de servicos, que pode acarretar em beneficios constantes para estes
altimos. Stigler coloca em questdo a natureza técnica da regulacdo, sublinhando a percepcédo
cada vez mais generalizada de reguladores capturados pelos regulados, em um contexto de
regulacdo caracterizado por amplo desenvolvimento tecnolégico, vivenciado no dltimo quartil
do século XX, que corroeu monopélios naturais e transformou-se no mecanismo de protecao
destes. Rompe assim com a visdo de que o governo € indiscutivelmente um agente benigno,
como sugeria a economia do bem-estar. Segundo esta teoria, as regras existem para o
beneficio das grandes empresas, e ndo para o beneficio ou a protecdo dos cidaddos. Neste

sentido, ¢ discutida a racionalidade individual, que esta delimita em trés grupos:

e individuos que compdem 0s governos e que buscam interesses pessoais (politicos

tentando a reelei¢do; gestores que procuram maiores salarios ou poder);

e individuos que sdo capturados por grupos de interesse, acarretando no atendimento

das solicitacOes dos referidos grupos e nao no interesse publico; e

e individuos que se supdem participes de governos que buscam promover o interesse
publico, mas séo incapazes de fazé-lo, tendo em vista que o desenho e a
implementacdo de politicas sdo onerosos e podem trazer consequéncias inesperadas
prejudiciais, tais como o uso de recursos em atividades improdutivas (CHANG, 1995
apud URRUTIA, 2004).

Hertog (2010) destaca que, no processo politico, grupos de interesse, como empresas
prestadoras de servigos publicos, exercem influéncia politica maior que os cidaddos. O
referido autor considera que formar opinido sobre questdes politicas & oneroso em termos de
tempo, energia e dinheiro e, por isso, a participacdo da populacdo seria pequena — como
exemplo, no sistema capitalista € muito dificil que os donos de empresas liberem seus
funcionarios para participar das discussdes politicas que envolvem as questdes coletivas. O
autor supracitado complementa que democracias assim, na maioria das vezes, séo plataformas

para favorecer grupos, o que prejudica os interesses publicos. Deste modo, reguladores se
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beneficiam da expansdo das atividades e usam o ente regulador para transferir recurso
disponivel de grupos menos organizados para grupos mais organizados (JAMES, 2010). A
teoria Stigler ¢ ilustrada na FIG. 3.3.

Grupo de Interesse A Grupo de Interesse B

custo P Custo

Beneficio| Beneficio marginal Beneficio /

—_

Custo marginal

Custo marginal

Beneficio marginal

y
4

L , -
Acédo B Acédo

Agéo\\ J,"Agéo

Agéncia
Reguladora

Figura 3.3: Representacédo de grupos de interesse com base em custo e beneficio.
Fonte: adaptada de Baron (2000), apud Hertog (2010).

A FIG 3.3 mostra como a agdo de grupo de interesse depende da distribuicdo de custos e
beneficios para os grupos de interesse. O Grupo de interesse A pressupde custos marginais
iniciais mais baixos de organizacao e mobilizacdo dos seus membros e o Grupo de interesse B
tem vantagens comparativamente menores a um custo mais elevado. James (2000) ressalta
ainda que 0s grupos com maiores vantagens sdo aqueles mais organizados, sendo que 0S
grupos menos organizados, por exemplo, de consumidores, tenderdo a ser menos
privilegiados. Neste sentido, na visdo de Stigler é presumido que a tarefa central da teoria da
regulacdo econémica é explicar quem recebera os beneficios e os custos da regulacdo e de que

modo adotara a regulacao e os efeitos desta sobre a alocagédo de recursos.

Em resumo, Stigler (1971) estabelece duas premissas alternativas da regulacéo:

e a primeira esta relacionada ao fato de que a regulacdo se institui basicamente para

protecdo e beneficio do publico em geral; e

e asegunda se concentra em que o processo politico desafia a explicacdo racional.
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Urrutia (2004) destaca que em uma situacao hipotética, os sistemas politicos sdo desenhados e
empregados racionalmente, ou seja, sdo instrumentos adaptados para a realizacdo dos
membros da sociedade. Ao questionar quais beneficios podem ser recebidos por uma
empresa, pelo governo, Stigler (1971) destaca que estes sdo sempre menores que 0 prejuizo
causado ao resto da sociedade. O que € possivel devido a natureza do processo politico
democréatico. De um modo geral as empresas buscam dos governos as seguintes politicas: i)
subsidios diretos; ii) o controle sobre a entrada de novos concorrentes; iii) o controle sobre
bens substitutos e complementares, e iv) taxagdo de precos.

Na concepcdo de Stigler (1971), invariavelmente, as grandes empresas tém beneficios
elevados, uma vez que elas representam grupos bastante homogéneos e ndo tém dificuldade
em articular informac@es internamente, a fim de se promoverem. J& as pequenas empresas ndo
se organizam por razdes politicas e, em virtude de problemas de falta de interacdo interna,
geram baixo potencial de beneficios proprios. Por outro lado, os cidaddos ndo se organizam
porque 0s custos de fazé-lo sdo elevados, quando comparados com os beneficios;
basicamente, “os consumidores permanecem racionalmente ignorantes” (OLSON, 1965,
p. 19). Stigler (1971) olha para a demanda por regulacdo (demanda de produtores e
consumidores), ignorando o célculo do lado da oferta, assim as andlises de Stigler nao
explicam suficientemente o fato de que as instituicGes reguladoras ndo apareceram como

capturadas por um interesse econémico especifico.

Por outro lado, Peltzman (1976) realiza modificacdo do modelo de Stigler e corrige esse

elemento, resultando em previsdes mais concretas, conforme se discute a seguir.

A visdo de Peltzman

Posner (1971) observou gque, em muitos casos, a regulacdo beneficia fortemente certos grupos
de consumidores, pois 0s custos de prestacdo de servicos, como agua e eletricidade, diferem
consideravelmente entre areas urbanas e rurais. O atendimento aos cidaddos das areas rurais,
por exemplo, é mais oneroso que o atendimento aos consumidores das areas urbanas.
Peltzman (1976) buscou atualizar a teoria de Stigler para dar igual atencdo aos fatores
referentes a oferta, ou seja, fatores que, por sua vez, podem motivar os reguladores a
produzirem regras que beneficiariam os cidaddos. A principal motivacdo de Peltzman é a de
substituir o conceito vago de Stigler de um “regulador” pela ideia mais concreta de um

“legislador”, com todas as motivacdes eleitorais correlatas. Posner (1974) menciona que as
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teorias de captura sdo insatisfatorias, pois elas também assumem que o interesse publico é a

base para iniciar a regulacéo.

No entanto, Peltzman (1989) sugere que captura ndo é uma concluséo precipitada. Tendo em
vista que integra-se ao contexto da analise o comportamento dos politicos. Visto que, 0s
politicos podem pressupor maximizar seus proprios interesses, significa que “os grupos de
interesse podem influenciar o resultado do processo regulatério, apoio financeiro aos politicos
e reguladores” (URRUTIA, 2004, p. 322). Por conseguinte, esta relacdo pode ser

compreendida como captura.

Peltzman (1976) aborda que os politicos vao escolher o0 modo de regulacdo, fazendo com que
0 suporte politico seja ampliado. Nesta l6gica, é provavel que a regulacdo ndo va beneficiar
exclusivamente a empresa. Alguns grupos de cidadaos também poderdo se organizar de forma
eficaz e se beneficiarem em relacdo a outros grupos. Assim, a teoria de Peltzman, apresenta
uma solucdo equilibrada de oferta e demanda da regulacdo. Essa teoria especifica um
equilibrio politico de um regulador, ou seja, 0 quanto ele deve atender em termos de
demandas dos prestadores.

Segundo a abordagem de Peltzman (1976), a eficiéncia estd em algum lugar entre a
maximizacdo do lucro e o bem-estar social. James (2000) nota que em termos de regulacao
vinculada ao governo, sem a devida autonomia, pode acontecer, por exemplo, de o0 governo
fechar a prestacdo publica para abrir mercados a novos prestadores, na tentativa de usufruir de
recursos que estdo ligados a burocracia publica. Ainda que “captura regulatoria” se refira aos
procedimentos realizados entre o ente regulador e prestador dos servigos, mais recentemente,
essa captura tem relacdo entre regulador e governo, que também pode ser sujeito dessa
captura (SALGADO; MOTA, 2005).

A visdo de Becker

Becker (1983) modificou o modelo de Peltzman incorporando elementos de interesse publico.
Segundo o autor, alguns grupos sdo mais eficientes no exercicio de pressdo politica do que
outros. Nas palavras de Urrutia (2004) a visdo de Becker esta centrada na rigorosa competicéo
entre grupos de pressao para influenciar a politica de governo. Assim, pode ocorrer a
transferéncia de recursos de grupos menos eficiente para os grupos mais eficientes que se
utilizam de instrumentos como a regulacdo de precos ou subsidios. As transferéncias de

recursos estdo associadas a perdas econémicas, que sdo conhecidas como perdas de eficiéncia
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(HERTOG, 2010). Como resultado destas perdas de eficiéncia, 0os ganhos para os grupos de
pressdo mais eficientes sdo maiores (JAMES, 2000). A medida que o bem-estar social torna-
se maior, a pressdo dos grupos mais eficientes é aumentada. Em termos de regulacdo, com a
insercdo do governo, o regulador, por vezes, pode limitar a provisdo dos servicos para
proteger os prestadores. Esta restricdo pode provocar subproducdo de um servigo e perda de
beneficios para a populacdo, como se a unidade prestadora dos servigos nao tivesse regulacéo
(JAMES, 2000).

3.4 Modelos regulatérios

No equilibrio entre independéncia e prestacdo de contas a populacdo, varios aspectos de um
projeto institucional bem sucedido foram sugeridos por Levy e Spiller (1996) e eles
dependem, em parte, do ambiente institucional no qual a instituicdo reguladora opera. Neste
sentido, as variaveis importantes identificadas pelos autores sdo: a dispersédo de competéncias
entre Orgdos reguladores ou entre o regulador e o governo; a relevancia da burocracia; a
disponibilidade de recursos para a instituicdo reguladora; tarefas da instituicdo claramente

definidas; gestores eleitos ou nomeados; e a posse por periodo curto ou longo, entre outros.

O desenho institucional de um ente regulador deve conter independéncia, 0 que consiste em
mudanca na cultura de centralizacdo administrativa e, ademais, a autonomia financeira e
gerencial. A atuacdo do ente regulador pautada pela méaxima transparéncia, utilizando-se de

ferramentas como as audiéncias publicas e se¢des pela internet (OLIVEIRA et al., 2005),

Os autores supracitados enfatizam ainda que a sistematica prestacdo de contas a sociedade é
essencial para o controle democratico desses organismos, sendo que controle social sobre a
instituicdo reguladora ajuda a definir com precisdo os limites de sua competéncia. Levy e
Spiller (1996) sinalizam também que o ambiente e o desenho institucional sdo importantes

para ajudar a explicar o sucesso ou fracasso do sistema regulado.

Guérin-Schneider e Nakhla (2012) ressaltam que a determinacdo da eficiéncia ndo pode ser
discutida apenas com o desenho regulatorio estabelecido, e que duas dimensdes adicionais
também devem ser incluidas para descrever um modelo de regulacdo: o alcance da regulacdo

(em ligacdo com os seus instrumentos de incentivo) e o ambiente institucional.

A literatura sobre os modelos regulatorios versa sobre dois desenhos tradicionalmente usados:
0 de regulagdo contratual ou por contrato (modelo de origem francesa) e o de agéncias

reguladoras (modelo inglés de regulacdo). Contudo, Trémolet e Binder (2010) mencionam

Programa de Pos-graduacéo em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



que estes modelos raramente séo utilizados em paises em desenvolvimento de forma definida
e 0 que ocorre, muitas vezes, € a fusdo dos modelos francés e inglés em um modelo hibrido
identificado e documentado na literatura. Além desses, 0 modelo de autorregulagdo também
é encontrado em alguns tipos de servigos publicos.

Regulagéo por contrato

A regulagéo por contrato consiste em assinatura do contrato entre a autoridade, o titular e o
operador dos servi¢os, que pode ser empresa publica ou privada. O contrato é estabelecido no
relacionamento entre uma entidade publica e o operador, com definicdes dos direitos e
obrigacdes de cada parte dentro de um quadro politico, legal, fiscal e administrativo existente.
A regulagcdo por contrato encontra suas origens no modelo francés de regulagdo
(TREMOLET; BINDER, 2010), ou seja, em um instrumento contratual sio definidas as

regras passiveis de serem aplicadas.

O modelo francés é caracterizado pela descentralizacdo dos servigos, com destaque para o
fortalecimento das communes, autoridades locais. De acordo com Renaud (2007), a
participacdo privada nos servicos de agua ocorreu no final do século XVIII, em Paris, e
naquela época o municipio delegou o0s servicos para Sieus Perrier. Desde entdo, as
comunidades locais “sdo responsaveis pela organizacdo dos servicos de saneamento no pais,
responsabilidade que veio a ser juridicamente reconhecida pelo Conseil d’Etat ao fim do
século X1X” (CORREIA, 2007, p. 30):

e a autoridade local pode adotar o que se chama direct management, consiste em
deliberar a um 6rgao da administracéo direta o dever de prestar 0s servi¢cos, como um
departamento com autonomia orcamentaria separado da administracdo direta para
dirigir os servicos, o que se denomina régie autonome; ou criar uma Société
d’économie mixte locale, uma empresa estatal sob seu controle, mas de natureza

privada e, portanto, com maior flexibilidade;

e aprestacdo interna — através de 6rgdo, departamento autbnomo ou empresa estatal — é
minoritaria na Franca, onde 80% do mercado € controlado por prestadores privados,

com forte concentracdo empresarial em multinacionais do porte da Suez e Veolia; e

e a contratacdo mais aproximada da prestacdo interna € a gérance, na qual o prestador
recebe uma contraprestacdo fixa pelos seus servigos. Dessa contratagdo com baixo

grau de envolvimento do particular se diferenciam as outras modalidades enguadradas
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no género de delegated management contracts. A primeira espécie desse género é a
régie intéressée, cuja diferenca em relacdo a gérance consiste na remuneracdo do
contratado que dependente de seu desempenho. A segunda, que é a mais disseminada
entre as autoridades locais francesas, é a affermage, -caracterizada pelo
compartilhamento de investimentos entre o0s parceiros publico e privado -
permanecendo publicos os investimentos mais importantes, sendo o segundo

remunerado ndo mais pelo Poder PUblico contratante, mas pelos usuarios dos servigos.

A descentralizacdo e a liberdade para escolher diferentes arranjos voltados a prestacdo dos
servicos publicos sdo caracteristicas marcantes do modelo francés, que foram acompanhadas
por Portugal e Espanha. No Brasil, o mercado regulado foi marcado por iniciativas
municipais, nas quais os termos da regulacdo foram estabelecidos por meio de contratos
firmados entre o poder publico e a prestadora do servigo. O elemento central da regulacdo por
contrato é especificacdo preestabelecida de uma férmula de composicdo das tarifas a serem
pagas pelos usuarios (BAKOVIC; TENENBAUM, 2003, apud TREMOLET; BINDER,
2010).

Geralmente, a aplicacdo das regras estabelecidas é averiguada por uma unidade de
acompanhamento ou um departamento administrativo de um ministério ou municipio, com
um grau limitado de apreciacdo para interpretar essas regras. O poder publico define, em um
instrumento contratual, quais serdo as normas aplicaveis. Deste modo, o contrato é entendido
“como um mecanismo autosuficiente de regulacdo, por meio do qual qualquer problema
podera, a partir de suas disposi¢des, ser decidido pelo Judiciario, por arbitragem ou por
tribunais administrativos” (FERREIRA, 2005, p. 31).

A maioria dos contratos assinados no setor de saneamento € passivel de reformulacdo, dado o
tempo geralmente longo em que ocorrem as concessGes e a possibilidade de diversas
modificacdes neste periodo, seja pela tecnologia, pelo planejamento urbano ou pela
modificacdo nos padrGes ambientais. Contratos incompletos normalmente precisam realizar
adaptacOes e permitir flexibilidade durante sua vigéncia. Guash (2004), estudando concessdes
de saneamento na América Latina, identificam que 71% dos contratos foram renegociados
apos cerca de dois anos de celebracdo dos mesmos. Como 0s contratos sdo passiveis de
modificacdes, portanto, necessita-se estabelecer mecanismos de mediacdo de conflitos e

regras com vistas a evitar a rescisdo do contrato.

Programa de Pos-graduacéo em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



Na Franga, onde a regulacdo por contrato comegou, 0 Conseil d’Etat € 0 6rgdo responsavel

pela mediacdo de conflitos, sendo assim, compreendido como 6rgédo regulador (BAKOVIC,
1999; PEZON, 1999; TENENBAUM, WOOLF, 2003, apud TREMOLET; BINDER, 2010).
Entre as dificuldades ndo previstas na assinatura do contrato entre o poder publico e o

prestador pode-se destacar, por exemplo, 0 aumento no custo de um insumo. Trémolet e

Binder (2010) abordam com mais detalhes as outras dificuldades mediadas, listadas abaixo:

tarifas: sdo definidas com base em férmulas tarifarias de ajuste previstos no contrato,

que tornam possivel recuperar 0s custos, mesmo apds mudanca nas circunstancia;

regulacdo da qualidade do servico: geralmente realizada com base em
especificacdes que estabelecem as caracteristicas e a qualidade do servico prestado aos
usuarios preestabelecidas no contrato. No entanto, a regulacdo de qualidade pode ser
insuficiente quando o contrato ndo incluir indicadores coesos de desempenho. Este
instrumento possibilita orientar as expectativas das autoridades locais em termos de
servico, promover a melhoria da analise comparativa entre os operadores e facilitar a
comunicagdo com 0s usudrios. Esta seria também uma forma de melhorar a
informacdo, permitindo as autoridades locais estar melhor preparadas durante os

debates com especialistas da empresa de agua;

regulacdo da concorréncia: se dd com base em uma renovacdo periddica por
licitacdo, quando chega ao fim o contrato. No caso da Francga, essa renovacdo da
licitacdo é considerada ineficaz. A duracdo maxima dos contratos foi reduzida para 12
anos, a fim de aumentar a frequéncia de licitacdes, assim, aumentando a pressao para

ajudar a melhorar o desempenho dos sistemas; e

defesa do cidaddo: é tratada de uma maneira geral nos contratos, respeitando o
principio da igualdade diante do servico publico e o da imparcialidade da instituicdo
reguladora. Contudo, os usuarios sdo, muitas vezes, excluidos do processo de

regulamentacdo por contrato ao qual eles ndo sdo partes signatarias.

A regulacdo pode ser estabelecida de varias formas para os diversos tipos de setores. A

regulacdo dos servicos de AA e ES gera diferentes possibilidades de regulacdo, Bakovic et al.

(2003) destacam, por exemplo, que a fixacdo de tarifas acompanhadas por contrato tem sido

adotada com sucesso em paises desenvolvidos; e segundo 0S mesmos autores, 0s contratos sdo

aplicaveis para a regulacdo dos sistemas privados nos paises em desenvolvimento. Contudo,
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Trémolet et al. (2004) destacam que estes modelos de regulacdo podem ndo atingir a
eficacia que se espera da regulacdo (como competéncia, autonomia e legitimidade), por
exemplo, em virtude da indefinicdo sobre qual ator devera arcar com as inadimpléncias ou
indefinicdes sobre a qualidade dos servigos prestados. As possibilidades dependerdo de como
0s contratos estdo estabelecidos. Por exemplo, um contrato de prestacdo pode permitir que o
operador mantenha o valor da tarifa para cobrir seus custos.

A existéncia de elevados custos de transacao, caracteristicos das prestadoras, pode ser mais
vantajosa do que 0s processos de transacdo no mercado. Os principais fatores que determinam
0S custos de transacdo envolvidos nos contratos segundo Bromley (1982) e Williamson
(1996) séo: grau e tipo de incerteza a que esteja sujeita; frequéncia das transagdes; e condicdo

de especificidade de ativos.
Agéncias de regulacéo

A principal caracteristica deste modelo refere-se ao estabelecimento de um 0Orgdo
independente para realizar a regulacdo na perspectiva de mitigar os riscos de captura por
empresas ou setores regulados. Agéncias reguladoras, em tese, possuem mecanismos que lhes
proporcionam autonomia em relacdo aos politicos, como mandato fixo para os seus diretores e
decisdes realizadas por 6rgdo colegiado, diminuindo a vulnerabilidade das alteragcdes das
diretrizes em razdo de alteragdes no cenério politico (GOMEZ-IBANEZ, 2003) além de

evidenciar a autonomia or¢amentaria e financeira.

Este modelo tem como base o OfWat, criado na Inglaterra, sob o processo de privatizacao de
1989. Geralmente, a criagdo de uma agéncia reguladora se da por meio de uma lei. Assim, séo
definidos os objetivos e as funcdes da agéncia com base em principios definidos por decretos
regulamentos, resolucées e incluindo a propria lei. Quando a agéncia reguladora € criada, esta
passa a regular as tarifas e a qualidade dos servigos e podem ajudar a esclarecer a distribuicéo
de fungdes entre 0s ministérios responsaveis pela definicdo de politicas publicas e autoridades
encarregadas de arbitrar entre os diferentes interesses. Estas determinacfes exigem que 0S
profissionais da regulacdo tenham um alto nivel de competéncia, tanto no que tange a tomada
de decisdo e em termos de qualificacdo na area de regulacdo. O quadro de legislacdes, que
incluem resolucBes é o que orienta as decisdes, como exemplo a fixacdo de tarifas e qualidade
dos servicos prestados. No entanto, as acfes das agéncias, muitas vezes, estdo relacionadas
com ampla discussdo de seus conselheiros e a sociedade civil para que as decisdes possam ser
pautadas nos direitos sociais de cidadania. Quando as agéncias reguladoras sdo criadas, elas

sdo geralmente encarregadas de todas as fungdes de regulacdo econémica, incluindo a revisdo
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tarifaria, a regulacdo da qualidade dos servi¢os, bem como a regulacdo da concorréncia e a
defesa do cidadéo.

Modelo hibrido

Durante a década de 1990, muitas concessdes foram assinadas tendo como referéncia o
modelo francés de delegacdo de servico publico. Além disso, também foram criadas as
instituicbes reguladoras (mais ou menos) independentes (BROWN et al., 2006). Neste
sentido, as dificuldades na implementacdo de marcos regulatorios adequados as realidades dos
paises em desenvolvimento, fizeram emergir um modelo hibrido, que acabou predominando
na América Latina (TREMOLET; BINDER, 2010), combinando as caracteristicas de modelos
de regulagdo por contrato e de agéncias, a fim de fornecer a melhor resposta possivel as
situacdes e necessidades de cada pais. Gradualmente, tornou-se 0 modelo mais comum

utilizado para efetuar a regulacéo dos servicos publicos (BROWN et al., 2006).

As principais caracteristicas do modelo hibrido estéo relacionadas as regras estabelecidas em
um contrato entre o titular dos servigos e o prestador, com a adi¢do de uma agéncia reguladora
que é responsavel por fazer alteragcbes no contrato, com base em principios estabelecidos por
lei, principalmente, no que se refere as revisdes tarifarias, a resolu¢do de conflitos entre os

organismos e a qualidade da prestacédo dos servicos (FIG. 3.4).

Agéncia Reguladora

Municipio (titulardos Contrato Prestador dos servigos
servigos) de saneamento

Figura 3.4: Modelo hibrido de regulagéo

No modelo hibrido, a agéncia reguladora pode desempenhar um papel de arbitro e melhorar a
transparéncia nos debates com a divulgacdo de dados na esfera publica e um maior
envolvimento dos usuarios. Todavia, este modelo pode conduzir a problemas e deficiéncias,
principalmente quando a distribuicdo das funcbes de regulacdo entre cada instrumento legal
ndo estd claramente definida (TREMOLET; BINDER, 2010). Os contratos geralmente s&o

incompletos, impossibilitando a previsdo de modificagdes futuras, principalmente, quando se
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tratam de contratos de longo prazo, de 20 ou 30 anos. Neste sentido, a agéncia reguladora
pode ser utilizada a fim de ajustar os parametros do contrato, por exemplo, monitoramento de
desempenho — especialmente através de benchmarking — ou por determinacgdo de formulas de
reajuste de tarifas. Na medida em que aumenta o compromisso regulatorio, uma agéncia,
independentemente de regulagéo, pode ser estabelecida, inicialmente com poderes limitados.
No entanto, como a capacidade institucional e de recursos humanos é construida, as
responsabilidades e as fungbes da agéncia reguladora podem ser expandidas e,
inevitavelmente, o destino da agéncia torna-se normativo. Contudo, em algumas situagoes, a
agéncia ndo é justificada e o desenho contratual pode ser suficiente (EBERHARD, 2007).
Nos setores de infraestrutura, tanto a regulacdo por contrato quanto a regulagdo por agéncia,
garantem que os investimentos ndo sejam dispersados pela instabilidade e alteracdo frequente
de diretrizes politicas. Neste sentido, a figura da agéncia reguladora busca dar confiabilidade
e, principalmente, demonstrar o carater independente da regulacdo. No entanto, conforme
elucidam as teorias de interesse privado, existe o risco de captura do regulador pela empresa
prestadora de servicos (GOMEZ-IBANEZ, 2003), ou, ainda, o préprio governo pode efetuar a
captura da agéncia. Ja o problema central da regulacdo por contrato é o risco desse
instrumento apresentar-se de forma incompleta, ndo apresentando condicdes de prever 0s

desdobramentos a serem enfrentados na regulagéo.

Autorregulacao

A caracteristica mais comum da autorregulacdo consiste na liberdade que a empresa tem
para fixar as tarifas ou os padrdes de qualidade de forma explicita ou implicita. Neste sentido,
a empresa prestadora dos servigos tem autonomia para operar da forma que desejar, embora,
geralmente, isso ocorra em conformidade com as normas e, algumas vezes, com a
interferéncia politica dos governantes (TREMOLET; BINDER, 2010). Marques Neto (2009)
menciona a regulacdo “interna aos operadores”, que seria a reunido de operador e regulador
em um mesmo agente. O mesmo autor destaca trés principais problemas que podem decorrer
da autorregulacdo, tais como: i) prevalecimento dos interesses da empresa, invertendo as
prioridades do bem-estar social; ii) o reforco do déficit de transparéncia, e iii) o maior

distanciamento do administrado com o consumidor.

Na autorregulacdo, a intervencdo direta e a de execucdo sdo substituidas por demandas
supostamente mais claras sobre mecanismos econdmicos para validar os processos de
autorregulacdo. Uma caracteristica importante a ser mencionada é que as empresas de AA e

ES, nos paises em desenvolvimento, sdo geridas, na maioria das vezes, pelo setor publico. No
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entanto, os sistemas de regulacdo (com mecanismos de controle) estdo sendo gradualmente
implementados para supervisionar suas atividades (TREMOLET; BINDER, 2010). No
modelo de autorregulagdo, o proprio mecanismo corporativo controla a empresa (TUROLLA,;
OHIRA, 2006) acarretando riscos de que “os ganhos de eficiéncia obtidos pela empresa sejam
usufruidos pela corporagdo na forma de altos salarios e excesso do quadro de pessoal”
(GALVAO JUNIOR, 2008, p. 93).

Trémolet e Binder (2010) observaram uma possivel forma de autorregulacdo quando
empresas publicas ou privadas concordam em comparar certos aspectos de seus respectivos
desempenhos, a fim de criar um efeito de competicdo. Trata-se da “autorregulagdo em pares”,
porque esse acordo é puramente voluntario e ndo ha poder de restricdo. Marques Neto (2009),
considerando este modelo como “regulacdo por ente vinculado”, observou que as
competéncias regulatorias sdo atribuidas a um integrante da administracédo indireta (empresa
publica, sociedade de economia mista, fundacéo publica ou ente paraestatal). Para Tremolet e
Binder (2010) o modelo de autorregulacdo por pares parece mais promissor, embora ele
proprio seja limitado, tendo em vista que a regulacdo é baseada em um acordo, no qual o
regulado é geralmente quem tem o menor interesse em ser regulado. Sendo assim, para
regulacdo moderna deve ser estabelecido com a figura do ente autbnomo, pessoas juridicas
criadas para este fim, “as quais a lei assegura mecanismos aptos a conferir-lnes autonomia
decisoria (independéncia organica) e administrativa (independéncia funcional)” (MARQUES
NETO, 2009, p. 171).
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4 PANORAMA DA REGULACAO DOS SERVICOS DE
SANEAMENTO NA AMERICA LATINA

4.1 Bens publicos e privados e as acdes do saneamento

Segundo Helfrich (2006) os bens comuns representam uma categoria da economia politica e
sdo parte dos bens publicos. Esses bens, “comuns”, se diferenciam em tangiveis (dgua e
biodiversidade) e ndo tangiveis (saberes e conhecimento) a exclusdo do acesso significa um
problema social. Samuelson (1954) apud Pereira (2005) destaca que, por oposi¢do aos bens
privados, os bens publicos sdo de responsabilidade do Estado.

Com relagdo ao “bem” agua, Helfrich (2006) destaca que ainda que cerca de 90% da gestéo
da é&gua potavel em nivel mundial esteja sob o controle publico, nos ultimos anos,
principalmente a partir da década de 1990, houve pressdo, por parte das instituicdes
financeiras internacionais e dos governos dos paises industrializados, para a abertura do setor
ao investimento privado. Segundo Perard (2012), ao longo da década de 2000 a atividade
privada no setor da agua nos paises em desenvolvimento foi em média 2,5 bilhes dolares por
ano, e houve um consideravel crescimento em nimero de projetos no planeta, o que pode ser
visto na FIG. 4.1.
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Figura 4.1: Investimentos em projetos de abastecimento de agua por regido, 1991 a 2011.
Fonte: Adaptado de Perard (2012)

Segundo Foster (2005) as transacdes de participagdo privada atrairam um total de 14,7 bilhdes

dolares de investimentos privados para 0s projetos de saneamento na América Latina, durante
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a década de 1990. Estes investimentos foram concentrados em alguns paises: Argentina 54%;
Chile 22%; Brasil 11%; México 6%; Bolivia 5%; outros 2%. Cabe mencionar que o grande
endividamento externo que afetou a maioria dos paises da América Latina incentivou as
privatizacGes como fonte de aporte de recursos financeiros. A operacdo das empresas publicas
de infraestrutura esta, também, fortemente aliada a competitividade das economias, sendo que
0 setor publico utiliza-se de abordagem semelhante as de mercado a fim de orientar suas
acOes. Discutindo acerca das condigdes oriundas do neoprivatismo, Castro (2011) enfatiza que
nesta perspectiva 0s servigos basicos voltam a ter status de bens privados, como exemplo, o
referido autor destaca um documento do Banco Mundial que deixa transparecer o desejo de:

banir a nogdo de que 0 acesso aos Sservicos essenciais de saneamento € uma
responsabilidade do Estado e um direito de todas as pessoas e, além disso,
deve ser instaurada a nogdo de que as pessoas S30 responsaveis por comprar
estes servicos de maneira privada (WSP-PPIAF, 2002 apud CASTRO, 2011,
p. 443).
Os defensores da participacdo do setor privado (atores que fazem parte de instituicGes
financeiras internacionais; agéncias bilaterais; 0s governos dos paises da Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico, OCDE; as empresas transnacionais; e
estudiosos) tém argumentado que a Participacdo do Setor Privado (PSP) ird, por exemplo,
permitir a extensdo dos servicos de agua, elevar o investimento financeiro necessario, e aliviar
0s governos de déficits orcamentarios (LOBINA e HALL, 2003). Como resumido no trecho a

sequir:

Os trés objetivos do setor publico com relagdo a PSP sdo: expandir os
sistemas abastecimento de agua e de esgotamento sanitario, [...],
proporcionando uma melhor qualidade de servico; para garantir maior
eficiéncia operacional; e para financiar os sistemas que ndo tém
garantias ou subsidios pablicos. (IDELOVITCH e RINGSKOG, 1995,

p. 1).

Ou ainda:

[...] a competicdo é apontada para desencadear a eficiéncia do setor
privado e garantir o sucesso da Participacdo do Setor Privado nos
servicos de AA e ES, por exemplo, por meio das reducdes tarifarias
com base na abertura a concorréncia (WEBB e EHRHARDT, 1998
apud LOBINA e HALL, 2003, p 5).

Seppald e Katko (2013) consideram que a agua tida como bem econémico é exageradamente
enfatizada, sendo muitas vezes, esquecida de que a agua também tem outros importantes

valores e requisitos sociais. No entanto, sob a perspectiva do neoprivatismo, a PSP no
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abastecimento de &gua e no esgotamento sanitario, foi introduzida nos paises em

desenvolvimento, a saber na América Latina:

O Chile foi o primeiro a tentar “modernizar” o seu setor de AA e ES com a nova

perspectiva aprovando legislagédo em 1988;

e Em 1991, Argentina e México comecaram a realizar uma série empreendimentos com
a PSP;

e Peru, Colombia e Bolivia decretaram novas legislagdes, em meados da década de
1990;

e Durante a segunda metade da década de 1990 a reforma se fortaleceu no Brasil e na

América Central;

e Ao final da década de 1990, quase todos os paises tinham concluido as reformas ou

estavam considerando ativamente as reformas.

Os processos de reforma dos servigos de saneamento basico na América Latina, apesar do
incentivo por instituicbes como o Banco Mundial, sob a égide de melhoria da eficiéncia dos
servicos publicos, apresentam fortes contradi¢cbes. Em primeiro lugar, a participacdo do setor
privado tem sido dificil de implementar, seja por problemas politicos, nas areas urbanas, ou
por inviabilidade econémica nas areas rurais. Schifini (2004) observa que existem grandes
dificuldades na implementacdo do modelo. Deste modo, Foster (2005) e Castro (2011)
destacam que houve um numero consideravel de participacdes privadas suspensas. Alguns
governos decidiram cancelar as reformas neoprivatistas e recuperar as empresas publicas,
incluindo casos na Argentina, Bolivia e Uruguai. Alguns exemplo: (i) a tentativa de atribuir
uma concessdo privada para a cidade de Caracas na Venezuela, em 1992, nao atraiu nenhuma
proposta financeira; (ii) em Lima (Peru) e na Cidade do Panama, os processos de licitacdo
foram suspensos no ultimo momento devido a oposi¢do politica; (iii) em duas ocasides,
Tucuman (Argentina) e Cochabamba (Bolivia) os contratos de concessdao tiveram que ser
cancelados depois de um periodo relativamente curto de operacdo, em ambos 0s casos, a
causa imediata foi a oposi¢cdo publica aos aumentos tarifarios substanciais apds a concessao a

empresas privadas.

Predominantemente, as companhias que concorreram as licitacdes em cidades latino-
americanas sdo de origem francesa, espanhola e inglesa, sendo que 0s trés investidores mais

expressivos na regido foram a Suez Lyonnaise des Eaux, a Aguas de Barcelona, e a Vivendi
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(ex-Compagnie Géneérale des Eaux). Na Argentina, por exemplo, cerca de dois tercos dos
usuarios dos servigos de AA nos centros urbanos do pais eram servidos por operadores
privados liderados pela Suez Lyonnaise des Eaux. Destaca-se aumento de 104% no valor da
tarifa de agua na provincia de Tucuman entre os anos de 1995 e 1997. Este fato que
desencadeou mobilizacdo popular que culminou na rescisdo do contrato do prestador dos
servicos de AA em 1997 (JOURAVLEYV, 2004). Segundo Solanes (2002) a qualidade das
regulacdes e privatizagdes em Buenos Aires foram afetadas processos limitantes como: déficit
fiscal; suposta estabilidade das tarifas por dez anos, mas que sofreram aumento de 45% nos
primeiros sete anos de privatizacdo; baixos niveis de investimento; fraco modelo regulatério;
entre outros. Rocca (2010) observa que, na Argentina, na década de 1990, o Estado
apresentou apenas a privatizacdo como solucdo para a profunda crise, estando o pais cercado
pelo desequilibrio fiscal, hiperinflacdo e escassez de investimentos. Por outro lado, em
exemplos, como o Brasil e 0 Mexico, a aceleracdo e aprofundamento do processo de

privatizacdo comecaram posteriormente.

As formas predominantes realizadas pela politica neoprivatista no saneamento foram, na
pratica, a efetivacdo de contratos parciais e concessdes a empresas privadas e, mais
recentemente, as parcerias publico-privadas (CASTRO, 2011). A privatizacdo dos servicos de
saneamento pode ser caracterizada como de um dificil encaixe entre a instituicdo do mercado
e 0 estabelecimento da cidadania social. As razdes de ndo poder excluir ninguém do acesso
dos bens comuns ndo sdo de carater técnico, sdo razOes éticas. Neste sentido, uma das
provaveis formas de corrigir o desequilibrio entre a oferta de acesso a servicos de
abastecimento de agua e a demanda potencial destes servicos em uma sociedade, é por meio
do desenho de instrumentos que incentivem a demanda efetiva e facilitem condicbes que
incrementem a disponibilidade dos recursos fiscais para o fortalecimento do setor no sentido
de promover o acesso da populacdo aos bens publicos. Helfrich (2006) defende que os bens
comuns devem ser administrados por entidades publicas na tentativa de serem acessiveis a

todos.

Para Hukka e Katko (2003) existe um paradigma, sem nenhuma fundamentacdo cientifica,
que alega que o setor publico ndo é capaz de administrar os servi¢cos, havendo a necessidade
da participacdo do setor privado. Ressaltam também que 0s servicos de saneamento sdo 0S
mais importantes servigcos publicos de infraestrutura, e por meio de pesquisa empirica refutam
o paradigma de que a privatizacdo do abastecimento de agua e esgotamento sanitario € o
unico meio de avancgar os servi¢os de saneamento. Os autores supracitados mostram que 0S

varios fatores ligados a natureza oligopolistica do mercado da gestdo da agua criou uma
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situacdo em que ndo existe uma concorréncia efetiva entre os setores publico e privado e que
0 setor privado ndo necessariamente opera os sistemas de forma mais eficiente que o setor

publico.

Spiller (2006) destaca que atualmente essa mesma questdo esta relacionada as controvérsias
acerca dos bens publicos, entre o direito de poder ser reconhecido como o “cidaddo do
Estado” e ndo como “cidaddo do mercado”, o que, antes do modelo neoprivatista,
caracterizava-se por demandar do Estado o direito aos servicos basicos que ndo estava sendo
garantido. Enquanto ao cidaddo do Estado é permitido o direito democratico, sendo possivel
exigir legalmente determinados servicos publicos, ao cidaddo mercantil o acesso é adquirido
por meio da sua capacidade aquisitiva. Neste sentido, a autora supracitada enfatiza que a
privatizacdo das areas publicas tendem a dividir a sociedade entre aqueles que podem
“comprar” no mercado dos servigos de abastecimento, e aqueles cuja a capacidade em termos
monetarios estd limitada. Nesta conjuntura, Ostrom (2005) destaca a promog¢do de bens
publicos e elaboracdo de mecanismos de governabilidade para a efetiva protecdo dos recursos
naturais requer uma instituicdo diferente do que o livre mercado oferece. Neste &mbito o autor
ressalta que € necessario encorajar as acdes coletivas e desencorajar o livre mercado. No
entanto, nos paises latino-americanos, as politicas de privatizacdo dos servicos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario foram apresentadas como solucéo técnica, sem
o0 devido conteudo politico, para a resolucdo dos problemas cronicos vivenciados pelo setor
(CASTRO, 2007).

Corroborando a visdo de Castro (2007), Foster (2005) ressalta que a descentralizacdo ndo foi
uma resposta estudada para os problemas especificos dos servigos de agua e esgoto, mas, sim,
0 subproduto de uma reforma mais ampla do Estado. Esta falta de sinergia entre a reforma
estrutural e regulamentar resultou em uma contrarreforma regulatéria, ainda em processo,
sobreposta a estrutura de prestacdo dos servicos, longe de ser eficiente no sentido econdémico

e extremamente distante dos interesses sociais.
4.2 O formato regulatério dos servicos de agua e esgoto na América
Latina

Marques Neto (2009) menciona que 0s objetivos da regulacdo devem estar direcionados para

dois grandes vetores. Um deles, o equilibrio do sistema, significa dar execucdo aos objetivos

definidos nas politicas publicas para o setor. Segundo 0 mesmo autor, para se conseguir este
equilibrio, deve-se impedir que falhas inerentes ao proprio funcionamento do setor afetem seu

desenvolvimento no processo regulatério; também se devem neutralizar ou reduzir impactos
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exdgenos ao sistema; e, ainda, evitar que a propria atuacdo do regulador desestabilize o
segmento. Ainda na mesma linha, Marques Neto (2009) expde que a sustentabilidade dos
operadores ndo pode ser confundida com a protecdo regulatéria da ineficacia econdémica do
operador e Solanes (1999) considera que as prestadoras dos servi¢os devam estar sujeitas as
obrigacdes, responsabilidade e penalidades, tendo como dever prover os cidaddos com
informacGes sobre a prestacdo de servicos, 0 que pode ser fomentado com a presenga do

6rgéo regulador.

Lobina e Hall (2003) destacam que a efetividade da regulagdo e 0s mecanismos de
monitoramento sdo afetados pela habilidade de governantes locais e comunidades em acessar
as informagOes das atividades desenvolvidas pelos prestadores, bem como o fluxo de
informacOes entre regulador e prestador regulado. Um exemplo disso foi a concessdo de
abastecimento de agua privatizada em Cochabamba, quando a companhia Aguas del Tunari,
na Bolivia, se recusou a divulgar o relatorio financeiro que embasava o valor da tarifa,

alegando que o relatorio era um segredo comercial.

O objetivo seguinte da regulacdo, observado por Marques Neto (2009), seria a

implementacdo das pautas de politicas publicas, que deve estar associada com a regulagéo

econémica e social. Castro (2008) observa que a universalizacdo dos servigos gira em torno
de campos muito mais amplos de discussdo, como a necessidade de promover estudos
criticos, ndo contemporizadores, sobre os processos de regulacdo e de organizacdo dos
servicos de saneamento em geral. Mas, a questdo ndo é tdo simples assim, 0 mesmo autor
discorre sobre paises como os Estados Unidos e a Inglaterra, que alcancaram a
universalizacdo dos servicos e a efetividade na prestacdo em virtude de um papel decisivo do
Estado, desde o fim do século XIX, tendo sido uma tarefa que demandou varias decadas de
esforcos (CASTRO, 2008, p. 187).

Segundo Mark e Berg (2008), as reformas em setores de infraestrutura ocorreram desde a
década de 1980, resultando em grande crescimento no nimero de agéncias reguladoras em
todo o mundo. Durante a década de 1990, grande parte dos paises latino-americanos
desenvolveram reformas nas empresas de abastecimento de agua. Schifini (2004) aponta que,
nesses paises, as mudancas promoveram a divisdo dos papéis de regulacdo, controle e
prestacdo de servicos de agua potavel e esgotamento sanitario, visando a diminuicdo do
déficit da cobertura sanitaria. No entanto, a reforma regulatéria na América Latina foi

significativamente forte quando comparada a participagdo do setor privado ocorrida na regido.
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As reformas acorridas nos paises da América Latina, no que tange a area do saneamento,
estdo relacionadas com a separagdo das fungdes institucionais, que sdo atribuidas a diferentes
organizagdes com os direitos e obrigacdes claramente definidas:

e definicdo de politicas setoriais e planejamento estratégico,

e aregulacdo econémica, supervisdo e acompanhamento das empresas prestadoras dos

Servicos, e

e prestacdo de servicos e administracdo de sistemas.

As funcbes de formulacdo de politicas e planejamento estratégico sdo de um modo geral
separadas da funcdo de regulacdo, que é executada por comissfes e agéncias reguladoras. A
funcéo da prestacdo do servico é de responsabilidade de instituicdes publicas, municipios ou
setor privado, de acordo com critérios técnicos e comerciais (JOURAVLEYV, 2004).

Estas modificaces, com inspiracdo nas transformagdes ocorridas na Inglaterra e no Pais de
Gales, ndo puderam adaptar-se ao novo modelo em virtude da propria realidade sociocultural.
Em paises, como, por exemplo, Bolivia, Panama e Paraguai, essa inversdo do papel de Estado,
de provedor para regulador dos servigos, ndao pdde ser adaptada ao novo modelo em virtude

das diferentes realidades socioculturais.

Certo grau de autonomia institucional € necessario se o regulador é capaz de funcionar
eficazmente como um arbitro entre os interesses conflitantes dos cidad&os, dos regulados e do
Estado (GUASCH e SPILLER, 1999 apud FOSTER, 2005). Entretanto, Castro (2008)
discorrendo sobre as experiéncias da Inglaterra e do Pais de Gales observa que as supostas
neutralidade e independéncia da regulacdo foram postas a prova. O autor destaca que a
regulacdo ndo é independente das esferas politica e econdmica e que ndao ha neutralidade

regulatoria, pois os érgéos regulatérios sdo imbuidos de ideologias.

Apesar de existirem diferencas no conteudo das reformas setoriais e na velocidade em que
elas ocorreram, as tendéncias atuais das politicas publicas de AA e ES nos paises da América
Latina apresentam algumas tendéncias comuns. Estes elementos das reformas que ocorreram
na regido foram caracterizados por JOURAVLEV (2004). Estas reformas foram
acompanhadas da exigéncia de que 0s servicos deveriam procurar ser autossuficientes e que,
caso fosse necessario, criassem sistemas de subsidios para grupos de baixa renda. As reformas

descritas por Jouralev (2004) séo sintetizadas a seguir:
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e reforma da estrutura do setor, desencadeando o aprofundamento na consolidacdo dos

processos de descentralizagdo na prestacdo de servicos;

e reforma da estrutura institucional do setor, realizando a separacdo institucional das
fungdes de formulacdo de politicas publicas, de regulacdo econémica e administracdo

de sistemas;

e interesse geral na promocéo da participacdo do setor privado na prestacdo de servicos
e, quando isso ndo fosse possivel, a garantia da administracdo ndo politica dos servigos
por organizacOes publicas ou de governos locais, seguindo critérios mais técnicos e

comerciais; e

e formulacdo de novos marcos regulatérios, como uma condi¢cdo necessaria para facilitar
a participacdo do setor privado ou como forma de melhorar a eficiéncia da provisdo

dos servicos.

Este arranjo da reforma motivado pelo fortalecimento do neoliberalismo, foi, em grande
medida, justificado pela insatisfagdo do modelo clientelista tradicional, na prestacdo dos
servicos de saneamento nos paises da América Latina (FOSTER, 2005), segundo o qual as
empresas estatais de AA e ES foram usualmente tratadas como parte do aparelho politico, ndo
necessariamente para fazer o papel de prestacdo dos servicos de forma eficiente. Este regime
se constitui por elevados custos de gestdo e baixa qualidade de servigco sendo que a escassez
de investimentos na melhoria dos servi¢os culminou em uma parcela substancial da populacéo

sem acesso aos servicos (FIG. 4.2).

Governantes

idi racionai
Subsidios operacionais Favores

Nomeagao de diretores l t politicos

Excesso de efetivos N3o licitados

servigos

Baixa : Tarifas
qualidade treduzidas

dos servigos * “virtualmente”
Populagdo
conectada

Figura 4.2: Modelo Clientelista de Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario
Fonte: FOSTER (2005).
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atendida

Pregos elevados
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Nesta conjuntura, o processo de reforma € validado sob a perspectiva de romper o padréo
institucional. Assim, uma caracteristica fundamental do projeto de reforma (FIG 4.3) é a
separagdo das funcbes de formulacdo de politicas, regulacdo e prestacdo dos servigos de
saneamento. Deste modo, a figura da agéncia reguladora € introduzida sob a finalidade de
preservar o prestador dos servicos da interferéncia politica, além de ter o propoésito de exigir
que as atividades sejam realizadas de acordo com principios operacionais e financeiros.

Governantes ]
Estratégias
Agénciade Preco e qualidade
regulagdo regulados

Servigo eficiente Competicdo

Gt ep | rovrss | om oo
Servigos
Qualidade Custos
dos servigos cobertos pela
tarifa

Populagao o
conectada c "
onexoes

Figura 4.3: Reforma dos servicos de Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario
Fonte: FOSTER (2005).

Populagdo ndao
atendida

O regulador tem o papel de definir tarifas a um nivel que permite que a empresa possa
recuperar 0s custos de operacao, bem como garantir uma taxa razoavel de retorno, enguanto,
ao mesmo tempo, monitora o cumprimento das metas de qualidade e cobertura. O processo de
reforma na América Latina, de um modo geral, foi intenso, a profundidade varia
substancialmente de pais para pais e, além disso, estd muito aquém do que foi realizado
simultaneamente em setores de infraestrutura (principalmente, eletricidade e
telecomunicacdes). A regulacdo dos servicos de saneamento, com a figura de uma instituicéo
reguladora, tende a ser organizada principalmente em escala nacional de abrangéncia, com
excecdo da Argentina, Brasil e México, onde a organizacdo regulatéria ocorre em nivel

estadual, regional ou municipal.

Na sequéncia é apresentada uma sintese das experiéncias de reforma dos servicos de AA e ES

nos paises estudados, de forma mais detalhada, e em outros paises, de forma mais sucinta.
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4.2.1 Regulagédo nacional multissetorial

Este grupo € constituido de paises como Costa Rica, Jamaica, Panama e Uruguai. Sendo que
em cada um deles estd presente apenas uma agéncia em ambito nacional para regular os
servigos publicos. No Panama a Autoridad Nacional de los Servicios Publicos (ASEP) efetua
a regulacdo da prestacdo dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario,
eletricidade, telecomunicac0es, radio e televisdao. A administracdo geral da entidade tem uma
diretoria nacional de eletricidade, abastecimento de &gua e esgotamento sanitario que se
encarrega de atender as reclamacdes dos usuarios. A funcdo de regulacdo acontece de acordo
com o marco regulatério dos servigos publicos, Lei n° 2, de 1997, e com base na Lei de
criagdo da instituicdo reguladora, de 1996. A diretoria de eletricidade, abastecimento de gua
e esgotamento sanitario tem cinco departamentos, sendo um deles o de AA e ES. No que
tange a area de saneamento, o pais ainda passa por um processo de reforma e estd em
discussdo uma nova Lei de criacdo de uma Autoridad Nacional de Agua. A Constitui¢do do
Panaméa promulgada em 2004 em seu artigo 49 estabelece que:

O Estado reconhece e garante o direito de toda pessoa obter bens e servigos
de qualidade, informacdo verdadeira, clara e suficiente sobre as
caracteristicas e conteiido dos bens e servigos que adquirem [...] (PANAMA,
2004).
No entanto, o Estado apresenta fortes limitacbes em relacdo as politicas publicas e ao
planejamento estratégico e operacional, também reconhecidos pelo projeto de Lei como fator
responsavel pelos baixos niveis de cobertura e qualidade da prestacdo dos servicos, bem como
a eficiéncia comprometida na utilizacdo dos recursos na area de saneamento. Neste sentido, a
proposta de reforma do setor prevé a transferéncia do planejamento e elaboracdo de metas de
qualidade a Autoridad Nacional de Agua Potable y Saneamiento (ANAPS) que atualmente
compete ao Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales IDAAN. Como pode ser

constatado no artigo 15, do Projeto de Lei:

[...] 1. Estabelecer metas claras e realistas para o periodo correspondente (5
anos) sobre a qualidade do servico, cobertura dos servigos de AA e ES e os
niveis de eficiéncia esperados. 2. Ter como base o plano de inclua o
planejamento financeiro. Este plano deverd cobrir todos os custos de
prestacdo dos servicos, incluindo os investimentos solicitados [...]

Assim, o processo de reforma em curso no Panama visa a garantia de acesso a agua de
qualidade e de forma continua. Um problema constante no atual sistema de AA estad

relacionado a regularidade de fornecimento. Diagndsticos, entre outros estudos, mostram a
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precariedade dos servicos prestados pelo IDAAN®. O movimento de reforma, fruto de
mobilizacdo social, denominado “nuestra agua, nuestro futuro” reivindica a transformacao do
IDAAN e que os instrumentos legais possam permitir que se torne uma entidade com
capacidade técnica e financeira para prestar o servi¢cos com eficécia, eficiéncia e efetividade.
Por meio do projeto de Lei o governo do pais estabelecera normas necessarias para reformar,
modernizar e reorganizar o setor de AA e ES.

De igual modo, o Uruguai, também apresenta uma instituicdo multissetorial de regulacéo.
Trata-se da Unidad Reguladora de Servicios de Energia y Agua (URSEA) que regula os
servicos de agua e esgotamento sanitario, energia elétrica e combustiveis no Uruguai desde
2002. As competéncias e objetivos da URSEA sdo regulacdo e controle da prestacdo dos
referidos servigos. No pais a normatizacdo para regulacdo esta na reforma constitucional de
2004, no artigo 47 além de decretar que a sociedade civil deve participar em todas as

instancias de planejamento e controle dos recursos hidricos estabelece que:

O acesso aos servicos de agua e esgotamento sanitario e 0 acesso ao
constituem direitos humanos fundamentais [...] a) as prioridades de uso da
agua por regides, bacias devera ser para o abastecimento de agua as
populacdes. B) o principio pelo qual a prestacdo do servicos de agua e
esgotamento sanitario, devera ser feito com base na ordem social ante as de
ordem econdmica.
Este reconhecimento juridico é fruto do movimento social que no ano de 2004 realizou
referendo sobre a instituicdo da agua e esgotamento sanitario como direitos humanos e de
prestacdo exclusiva do Estado. A populacdo uruguaia foi consultada e o resultado da consulta
foi uma maioria da populacéo, cerca de 65%, a favor deste reconhecimento. Em 2011 foi
promulgada no pais a Lei 18.840 que tem como objetivo determinar a obrigatoriedade das
ligacbes dos domicilios as rede de esgotos. A prestacdo dos servicos de AA e ES, como

previsto na constituicdo do pais, € uma exclusividade das companhias estatais.

O artigo 188 da Constituicdo do Uruguai estabelece que a regulacdo relativa a admissao de
capitais privados na composicdo ou ampliacdo do patrimdnio dos servi¢os publicos, ndo é
aplicavel aos servicos de AA e ES. Segundo a Lei 11.907 de 1952, a Administracdo de Obras
Sanitarias del Estado (OSE) tem como funcdo a prestacdo dos servicos de AA em todo o
territorio uruguaio e ES em todo pais, com excecdo da capital Montevideo que é de
responsabilidade de companhia municipal. Contudo, antes da reforma constitucional foram

concedidas parcialmente as empresas privadas, atividades de prestacao e realizacdo de obras,

® O movimento social denominado “nuestra agua, nuestro futuro” mostra informagdes detalhadas sobre a
condicdo da prestacdo dos servicos de AA e ES. Disponivel no sitio: http://www.nuestraaguapanama.com/
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com base em licitagBes publicas internacionais, reguladas por normas gerais que culminaram

com a celebracdo de contratos publicos.

A Direccion Nacional de Agua y Saneamiento (DINASA) foi criada em 2005 sob o controle
do Ministério da Habitacdo, Ordenacdo Territorial e Meio Ambiente (MVOTMA), como
6rgdo encarregado de formular as politicas sobre &gua e esgoto. Em 2006 foi criada a
Comision Asesora de Agua y Saneamiento (COASAS).

Depois da reforma constitucional do Uruguai, o Decreto 435 de 2005 estabeleceu que:
Os atuais prestadores ndo estatais dos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, continuardo realizando a prestacao dos servicos com
regularidade e interrupgdo até que o processo de transferéncia para a pessoa
juridica estatal esteja estabelecida.
Da mesma forma, o Decreto N° 157 de 2005 estabeleceu que os servigos poderiam continuar
sendo prestados até o vencimento do contrato estabelecido antes da reforma constitucional. O
referido decreto passou a OSE e a URSEA a responsabilidade por adocdo de medidas
condizentes para o prestador estatal assumir de forma direta e exclusiva a prestacdo dos
servicos de AA e ES. A Resolugdo N° 79 de 2005 da URSEA estabelece critérios gerais para
0 exercicio de controle e san¢des de abastecimento de agua em condi¢fes nao aceitaveis, no
servico de distribuicdo de agua por meio de redes de abastecimento. No entanto, a atividade
da URSEA se resume, principalmente, em controlar a qualidade da agua distribuida pela OSE
e o tratamento dos esgotos das ETE, ndo tem recursos humanos suficientes para efetuar o
controle, por exemplo, do tratamento dos esgotos coletados pelos caminhdes que limpam as

fossas sépticas.

O marco juridico que regula o acesso ao AA e ES no Uruguai é moderno, principalmente no
gue concerne ao reconhecimento da responsabilidade dos servicos como politica de governo,
sendo estes assim considerados como bens publicos. No entanto, Albuquerque (2012) destaca
que as instituicdes de controle no pais, incluindo a URSEA, ndo contam com recursos
humanos e financeiros necessarios para efetuarem suas tarefas. Além disso, a autora
supramencionada destaca que a populacdo desconhece a funcdo da URSEA em defender os

direitos dos cidadaos.

4.2.2 Regulacdo nacional dos servicos de Abastecimento de Agua e Esgotamento

Sanitario

Na maioria dos paises da regido, houve a opgdo por regular cada setor de servigos publicos

separadamente. Foram criados 6rgaos na esfera federal para a regulagdo dos SAE em paises
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como Chile, Colémbia, Honduras, Nicardgua, Paraguai, Peru e Venezuela. As mudancas
ocorridas nestes paises estdo relacionadas com a construgdo, implementacdo e melhoria dos
novos marcos regulatorios, autofinanciamento dos servicos e, de um modo geral, a
participacdo do setor privado. No Chile, por exemplo, onde o processo de reforma passou por
maiores modificacdes apods a década de 1980, foi realizada de forma gradual, sendo que as
privatizacGes aconteceram ap0s a estruturacdo da regulacdo. Jouravlev (2004) observa as
seguintes etapas para este caso:

e aprovacao e implementacdo do novo quadro legal de regulacdo, e criagcdo de um 6rgéao

regulador de nivel nacional;

e 0 ajuste gradual de tarifas e a criacdo de um sistema de subsidio para grupos de baixa

renda;
e amelhoria do quadro legal de regulacéo, e do sistema de subsidios; e

e aincorporacdo de capital privado, principalmente atraves da venda de a¢des, em todas

as empresas do setor.

Na Colémbia, por outro lado, o processo regulatorio é de responsabilidade da comisséo
reguladora de abastecimento de agua e esgotamento sanitario (CRA), que também regula a
gestdo de residuos sélidos no pais, criada em 1994. No entanto, a aplicacdo de regras
regulatorias é realizada pela superintendéncia multissetorial que elabora regras para os setores
de agua, energia e telecomunicacbes. Na Colémbia foi promulgada uma série de leis e
decretos com a finalidade de reestruturar a politica de provisdo dos servicos publicos. A
reforma constitucional, em 1991, incluiu consideracdo especifica acerca da prestacdo dos
servicos publicos, reconhecendo a importancia da producdo adequada e eficiente desses
servicos para a saude e qualidade de vida da populacdo. Definiu também um conjunto de
principios basicos relacionados com a natureza dos servicos, o papel dos setores publicos e

privados, os deveres e direitos dos cidaddos, custos e subsidios, com por exemplo:

Artigo 367. A Lei fixard as competéncias e responsabilidades para a
prestacdo dos servicos publicos (cobertura qualidade e financiamento) [...]

Artigo 368. A nacdo, estados, os distritos e os municipios poderdo conceder
subsidios, para gque as pessoas mais carentes possam pagar as tarifas dos
servigos publicos que cubram suas necessidades béasicas (COLOMBIA,
1991).

Neste sentido, a constituicdo colombiana apresenta o reconhecimento dos direitos sociais, mas

apenas em parte, tendo em vista que 0s servigos basicos sdo delineados como mercadoria com
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possibilidade de subsidios. Entre outras questfes, a legislacdo define as regras para que a
nacdo, estados e municipios outorguem os subsidios (tipo de servico e a empresa que 0
concederd). Destaca-se que a referida norma legal cria a CRA e a superintendéncia dos
servicos publicos (SSPD). O estatuto da CRA foi criado por meio da Lei N° 1738, também em
1994. As reformas foram empreendidas sem evidenciar imediatamente o fomento da
participacdo privada. Contudo o Estado fortaleceu o marco institucional com a prestacdo sob
o dominio publico, para posteriormente iniciar a etapa de privatizacdo. A mudanca mais
significativa em termos de prestacdo dos servigos foi a entrada de prestadores privados, cujo
processo foi iniciado 1991, na cidade de Barranquilla. Em 2003, os prestadores privados
atendiam pouco mais de 100 municipios colombianos (de pequeno, médio e grande porte),
abrangendo a cerca de 15% da populacdo urbana do pais (FERNANDEZ, 2004). Em 2009,
existiam 131 operadores privados com participagdo em 203 municipios (URIBE, 2010) o que
representava cerca de 40% da populacédo atendida por PSP.

No pais foi desenvolvido um modelo de tarifas em que 0s usuarios pagam o custo do servigo
por meio do conhecido sistema de subsidios cruzados. O modelo, inspirado na Constituicao de
1991, foi consagrado pela Lei N° 142 de 1994, e permitiu a redefinicdo do quadro
institucional, com novas regras para atrair, ampliar e modernizar a infraestrutura existente no
pais, através de novos investimentos privados, devido a crescente alocacdo de recursos, no
contexto de um Estado mais eficiente. O Decreto 565 de 1996 estabeleceu a natureza e a
operacdo dos subsidios, cujas fontes de recursos sdo, por exemplo, provenientes do imposto
predial, exploracdo dos recursos naturais, de entidades nacionais ou outros recursos
municipais, estaduais ou nacionais. Em 2007, foi promulgada a Lei N° 1176 que criou uma
destinacdo especifica de 5,4% de recursos do fundo denominado Sistema Geral de
Participacdo, para o setor de AA e ES, sendo 85% direcionados aos municipios e 15% aos
estados. Dentre os recursos direcionados ao municipio a mesma Lei prevé que 15% deve ser

utilizado para subsidiar tarifa.

A Lei N° 632 de 2000 estabelece que a quantidade subsidiada (20%) estabelecida na Lei N°
142 de 1994 se ajustara a porcentagem necessdria para assegurar que o montante das
contribuicdes seja suficiente para cobrir os subsidios que se apliquem, deste modo o prestador
dos servicos de saneamento destinara o recurso fruto desta aplica¢do aos usuarios atendidos
pela empresa, no ambito de suas operacdes. A metodologia para realizacdo desse sistema de
subsidio foi estabelecida em 2005, por meio do Decreto N° 1013, que entre outras
determinagdes, estabelece que o prestador dos servigos devera estimar anualmente 0s

montantes correspondentes ao somatdrio dos subsidios que serdo concedidos para cada tipo de
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servico. No caso de um prestador realizar suas atividades em mais de um municipio, o
Decreto N° 4784 de 2005 estabelece que os conselhos municipais dos municipios em questdo
poderdo estabelecer o equilibrio entre os subsidios e contribui¢des previsto pela normatizacdo
realizada pela CRA. Além disso, o Decreto N° 057 de 2006, revogado em 2010, previa um
aporte de até 60% dos usuarios, previamente considerados de classe mais alta. Este
mecanismo foi substituido pelo Decreto N° 4715 de 2010, que estabeleceu um novo célculo
para os chamados “aportes solidarios”. Na nova regra, o recurso é direcionado a um montante
comum para a distribuicdo de subsidios tarifarios. Em 2011, o pais tambem estabeleceu, por
meio da Lei N° 1450 de 2011, o Plano Nacional de Investimentos (2011-2014), que prevé
auxilios as empresas de servicos publicos sempre que o custo da prestacdo do servico ndo
feche com o célculo das tarifas. Os critérios desenvolvidos pela CRA tém modificado,
segundo os ajustes feitos pelas mudancas de governos, o marco legal, que passou a

compreender obrigacdes e direitos, particularmente, ao titular, prestador e usuario.

Com relacdo ao Paraguai 0 governo estabeleceu as diretrizes e perfis de projetos para a area
do saneamento em 1998, todas destinadas a modernizagéo do setor de AA e ES, propondo
iniciativas destinadas a ampliar a cobertura, melhorar a qualidade e eficiéncia dos servicos.
No entanto, segundo Paraguai (2010), pouco mais de uma decada depois o desenvolvimento
do saneamento segue com grandes dificuldades em atendimento a populacéo, o que demanda
esforcos concentrados das instituicdes, entidades e autoridades do Paraguai. O Ente
Regulador dos Servicios Sanitarios (ERSSAN) é uma instituicdo vinculada a presidéncia da
republica e funciona desde 2000, como resultado da Lei N° 1.614. No Paraguai, por exemplo,
A Lei N 1614 de 2000, define 0 marco regulatério e tarifario dos servigos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario. Ao ente regulador cabe, portanto, realizar atividades de
regulacdo econémica e da qualidade da prestacdo dos servicos e 0 seu controle. A prestacao
dos servicos pode ser desenvolvido por pessoa fisica, juridica, por entidade publica, privada
ou mista, 0 Quadro 4.1 mostra a configuracdo da prestacdo dos servicos de AA e ES no

Paraguai.
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Quadro 4.1: Configuracdo da prestacdo dos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario no Paraguai

Empresa de Servicios  Prestar servigos de AA e ES na
Sanitarios de Capital do pais e nas localidades
Paraguay (ESSAP) com mais de 10.000 habitantes

Juntas de Saneamento Presta servigcos de AA e ES nas
localidades rurais e urbanas com
menos de 10.000 habitantes

Aguateros, Prestar os servicos de AA a

Operadores privados  populagdes impossibilitadas de
atendimento pela ESSAP e/ou as
juntas de saneamento.

Outros prestadores de  Prestar servigos de AA
Servicgo

Fonte: Paraguai (2010).

Muitas vezes media disputas
entre pequenos prestadores e
USUArios

Entidades juridicas,
constituidas com o apoio da
SENASA’ e integradas por
pessoas eleitas em assembleia.

As chamadas aguaterias
constituem empreendimentos
privados, geralmente
localizados na periferia dos
centros urbanos.

Numerosos prestadores
(pessoa fisica) de pequeno
porte reconhecidos ou nao
pelo municipio.

O ERSSAN tem problema para acompanhar os resultados de mais 3000 pequenos prestadores.

Além disso, também precisa regular um prestador grande, que é a ESSAP, prestador nacional

dos servigos. Para desenvolvimento das funcdes relacionadas a area do saneamento no

Paraguali, diferentes atores, (FIG. 4.4) executam as atividades relacionadas a configuracéo

deste modelo de ordenamento institucional.

"0 Servicio Nacional de Saneamiento Ambiental (Senasa) é um 6rgéo técnico do Ministerio de Salud Piblica y
Bienestar Social do Paraguai, criado em 1972, cuja principal funcdo & promover, executar obras e prestar
assisténcia organizacional, apoio técnico e administrativo para a prestacdo de servicos AA e ES, para

comunidades de 10.000 habitantes.
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Figura 4.4: Ordenamento institucional do saneamento no Paraguai
Fonte: Adaptado de Paraguai (2010)

A ESSAP é uma empresa estatal, resultante da transformacdo da Corporacion de Obras
Sanitarias (CORPOSANA), uma sociedade anénima criada em 2002 como parte do processo
de reforma do setor de AA e ES com base na Lei N° 1.615 de 2000, em um processo
desenvolvido para permitir a participacdo privada na instituicdo. Cerca de 60% da populagéo
paraguaia € atendida por pequenos operadores, sendo que 15% desta populacdo encontra-se
dispersa dificultando o acesso dos servicos de abastecimento de dgua. Além disso, muitos
prestadores, principalmente nas zonas rurais, ndo tém conhecimento técnico para realizar os
servicos de abastecimento de agua, e, em muitos casos a agua distribuida ndo passa por
tratamento simplificado e é distribuida desta forma. Uma situacéo interessante que acontece
no Paraguai é que nos centros urbanos é possivel encontrar quatro ou mais pequenos
prestadores que fazem a distribuicdo de agua para abastecimento em um mesmo bairro,

configurando-se em um sistema complexo de controle dos servigos®.

4.2.3 Regulacao estadual, regional ou municipal

Neste destaca-se a presenca da Argentina e do Brasil. Na Argentina, a etapa de privatizacéo, o
esquema contratual e de regulacdo econémica impuseram critérios para o planejamento dos
investimentos, bem como a determinacdo dos valores tarifarios. Lentini (2011) destaca as

imprecisdes e fragilidades, que juntamente com o descrédito relacionado as privatizacdes nao

8 Dados de entrevista efetuada no ambito do estudo.
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refletiram em acGes efetivas em prol da sociedade. A criacdo de 6rgdos reguladores estaduais
ocorreu durante ou apds a incorporacdo do setor privado aos servicos de AA e ES. Portanto,
ndo teve, segundo Calcagno et al. (2000) apud Jouravlev (2004), a consolidacdo prévia dessas
referidas organizacdes. No Brasil, na década de 1980, o pais passou por um amplo processo
de redemocratizacdo, dando autonomia ao poder local, a Constituicdo Federal de 1988
consagrou o Municipio como um ente da Federacdo, atribuindo-lhe competéncia tributaria
prépria, capacidade politica eletiva e de auto-organizacdo (BRASIL, 1988). A redacdo do
Artigo 241 da Constituicdo Federal trouxe mudangas no regime juridico dos consdrcios
publicos, reconhecendo-os como pessoas juridicas de direito publico. E ainda introduziu o
novo conceito da gestdo associada dos servigos direcionados a populacdo, por meio da qual
um ente da Federacdo pode cooperar com outros entes para a execugdo das acbes de
planejamento, de regulacdo, de fiscalizacdo ou na prestacdo de servigos publicos.

Diferentes modelos de organizacgdo institucional para a gestédo e prestacdo dos servigos podem
ser construidas a partir desses modelos basicos, a Quadro 4.2 mostra uma matriz das

combinagdes para configuracGes desses modelos.
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Quadro 4.2: Matriz de possibilidades de organizacdo da gestéo e prestacdo de servicos

publicos
Tipo E:ie Gestor Forma ge Instrumento de Prestador
Gestéo Prestacao outorga
Orgéo ou Entidade do Titular
Orgéo da administragéo direta
Direta Lei Autarquia .
Empresa publica
Empresa de economia mista
Fundacéo
. . Autarquia
Direta Titular Empresa publica
Contrato de Empresa de economia mista
Consorcio de empresas
Sociedade de propdsito especifico
N Cooperativa de usuarios
Autorizacéo . .
Associacdo de usuarios
Associacio Contr,ato_s de -
. Consarcio e de | Consorcio Publico
Direta
Programa
Org&o ou Entidade de Ente Consorciado
Contratos de Orgéo da administrago direta
Consorcio e de |Autarquia
Programa Empresa publica
o Empresa de economia mista
ansprcm Fundaco
Publico Associacio Empresa privada
Indireta Contratos de Consorcio de empresas
Associada Consorcio e de | Sociedade de proposito especifico
Concessdo ou | Autarquia
Permissao Empresa publica
Empresa de economia mista
Contrato de Cooperativa de usuarios
Concesséo e _— -
AR Associacdo de usuarios
Autorizacao
Orgéo ou Entidade de Ente Consorciado
Contrato de Orgéo da administrago direta
Entes Associacdo | Consdrcio e Autarquia
Conveniados | Direta Convénio de Empresa pablica
Cooperacao Empresa de economia mista
Fundacéo

Fonte: Peixoto (2008).

No entanto, 0 marco legal da regulacdo dos servicos de saneamento, recente se comparado a

maioria dos paises da regido, é representado pela promulgacdo da Lei N° 11.445 de 2007 que

determina as diretrizes nacionais para 0 saneamento como marco geral para que cada

municipio defina em forma especifica sua respectiva politica de implementacdo. Assim a
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instituicdo reguladora pode ocorrer até a abrangéncia estadual e que cabe ao titular (o
municipio) escolher o aparelho regulador da prestacdo dos servicos de saneamento:

A regulagdo de servicos publicos de saneamento basico podera ser delegada
pelos titulares a qualquer entidade reguladora constituida dentro dos limites
do respectivo Estado, explicitando, no ato de delegacdo da regulagdo, a
forma de atuacdo e a abrangéncia das atividades a serem desempenhadas
pelas partes envolvidas (BRASIL, 2007, Art. 23 § 1°).
A Lei enumerou trés responsabilidades distintas: a fungédo planejadora; a funcéo reguladora; e
a fungdo prestacional. Este instrumento legal determina a obrigatoriedade da regulacdo dos
servicos de saneamento, o que, segundo Peixoto (2008), pode criar estimulos para que estados
e municipios constituam entidades reguladoras sem a devida discussdo técnica e politica,
acarretando no cumprimento da Lei, mas sem a efetividade do processo de regulagdo. O
exercicio da funcdo de regulacdo deve atender aos principios: “l - independéncia decisoria,
incluindo autonomia administrativa, orcamentaria e financeira da entidade reguladora; Il -
transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes” (BRASIL, 2007, Art. 21).
Heller et al (2011) observam que no Art. 47 da Lei N° 11.445 de 2007 e adotada uma postura
timida no que tange ao disciplinamento do controle social nos érgéos colegiados, tendo em
vista que delibera por formacdo de drgdos colegiados como facultativa e sugerindo que
tenham carater consultivo. Os mesmos autores destacam a contradicdo existente neste
instrumento legal, tendo em vista que, o Art. 2, aponta para o principio do controle social. A
Lei também representa 0 marco da governabilidade da gestdo dos servigos de saneamento no

Brasil, no que se refere ao controle e participacao social.
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5 ANALISE DO MARCO LEGAL DA REGULACAO

5.1 ANTECEDENTES

Com o intento de conhecer as fungdes demarcadas pelo conjunto de normas moldado para as
agéncias de regulacdo e com a finalidade de gerar desdobramentos sobre os perfis de
instituicbes de regulacdo dos SAE, algumas questbes sdo elaboradas para facilitar a
compreensdo do tema regulacdo da prestagéo dos servigos de saneamento, com base nos casos
estudados.

Peltzman (1989) observa que o papel de uma instituicdo reguladora esta relacionado com a
fungdo de “legislador”, contrastando-a com a proposicdo classica de “regulador” como
abordada por Stigler (1971). Doutro lado, na opinido de Solanes (1999), o ato de regular os
servicos publicos deve transpor a gestéo interna das instituicdes, resultando em melhorias para
0s cidaddos. Tendo em vista tais consideragdes, a primeira pergunta formulada para a
orientacdo das discussdes nesta analise é: “como as regras sdo estabelecidas pelas instituigdes
reguladoras dos servicos de saneamento a fim de organizar o campo da prestacao?” Os
mecanismos utilizados pelas instituicdes reguladoras sdo um reflexo das determinagdes
contidas nos instrumentos legais das agéncias. Assim, torna-se importante trazer a tona a
seguinte pergunta: “quais sao as formas de controle estabelecidas para as instituicdes

efetuarem a regulacao?”

Ainda na perspectiva de se vislumbrar a area de atuacdo das instituicdes em estudo retomam-
se algumas questdes as quais estdo associadas dificuldades que sdo enumeradas por Trémolet
e Binder (2010) em relacé@o ao processo regulatério, tais como tarifa, indicadores de qualidade
dos servicos, concorréncia e defesa do cidaddo. Dessa forma, as perguntas que se seguem
servem, igualmente, como norte para entendimento do campo da regulacdo: “quais vertentes
sdo analisadas pelas instituicbes reguladoras estudadas no que tange a qualidade da prestacédo
dos servicos e a regulacdo econdmico-tarifaria? e “entre as agdes estabelecidas nas leis de
criacdo das instituigdes reguladoras, quais sdo as mais evidentes?” Tendo em vista a
necessidade de se identificarem os atores que fazem parte do processo regulatério, surgiu a

pergunta: “quais individuos compdem o campo da regulagao?”

As hipdteses para esta etapa da pesquisa sdo formuladas tendo como pressuposto 0s
procedimentos legais das instituices reguladoras. Nas palavras de Castro (2013), a reforma
econbmica iniciada no fim da década de 1980 ajudou a agravar as desigualdades sociais e

estruturais por evidenciar a abordagem tecnocéntrica no que tange aos servicos de
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saneamento. Ainda que o foco da conjuntura estabelecida por Castro (2013) esteja voltado
para a prestacao dos servicos, ela é oportuna para ampliar a discussdo da regulacdo dos SAE.
A fim de pautar tal debate, considera-se a seguinte hipdtese orientadora: a instituicdo
reguladora dos servicos de saneamento prioriza a regulacdo econdmico-financeira em
detrimento de aspectos sociais. Considera-se, ainda, que as agéncias reguladoras sao passiveis

de serem capturadas e, por isso, promovem de forma imperfeita o interesse publico.

Tem-se como objetivo geral, neste capitulo, buscar a compreenséo dos perfis dos modelos de
regulacdo dos servicos de saneamento no Brasil, cotejando-0s com casos existentes em outros

paises da América Latina, tendo como especificidades as seguintes:

e Averiguar os objetivos regulatérios frente as demandas sociais, com especial énfase

nas questdes econdmicas;

e Descrever e discutir as funcbes e atividades realizadas pelos entes reguladores dos

servicos de saneamento;

e |dentificar acOes das agéncias reguladoras que visem a promocao dos interesses

publicos, com foco nas experiéncias de participacéo social;

5.2 Procedimentos metodoldgicos

A estratégia para o procedimento de investigacdo e analise do marco legal da regulacédo
consistiu na triangulacdo de métodos quantitativos e qualitativos com o intuito de responder
as questdes que esta investigagao suscita. A combinagao dos métodos permite “compreender a
quantidade como indicador e parte da qualidade dos fendmenos, dos processos e dos sujeitos
sociais, marcados por estruturas, relacdes e subjetividade [...]” (MINAYO, 2006, p. 367). As
discussdes sdo subsidiadas nesta etapa da pesquisa por um conjunto de legislacbes de quatro
paises de lingua hispanica, como pode ser observado no Quadro 5.1, além das legislacGes
referentes as agéncias brasileiras de regulacdo (Quadro 5.2). Este quadro legal serviu como
um conjunto de dados priméarios de informacbes estabelecendo-se como uma colecdo de
textos com a mesma tematica, ou seja, documentos legais que regem as funcbes das
instituicbes reguladoras. Destaca-se que em alguns casos existem mais de um instrumento
legal por se tratar de lei/decreto complementar. Neste sentido, este material compde o corpus

desta etapa da pesquisa e permite a analise comparativa com auxilio de computador.
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Quadro 5.1: Leis e decretos de criacdo das instituicdes reguladoras estrangeiras

26

143

279

1.614

18.880

17.598

2.882

estudadas

Cria o ente regulador dos servigos publicos.

Estabelece o marco regulatério e institucional para a
prestacao dos servicos de agua potavel e esgotamento
sanitario

Adota o texto Gnico da Lei 26 de 29 de janeiro de 1996,

adicionada e modifica pelo decreto 10 de 22 de fevereiro

de 2006

Regulamenta a Lei 26 de 29 de janeiro de 1996 reforma o

decreto 10 de 22 de fevereiro de 2006, que organiza a
estrutura e atribuicdes do ente regulador dos servi¢os
publicos

Lei geral do marco regulatorio e tarifario do servico de
provisao de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario para a republica do Paraguai.

Regulamenta a Lei 1.614 de 2000.

Unidade Reguladora dos Servigos de Energia e Agua
Criacéo, integracdo e compromissos.

Aprova o estatuto e regulamento do funcionamento da
Comisséo de Regulacdo de Abastecimento de Agua e
Esgotamento Sanitario.

29 de janeiro
de 1996

7 de janeiro
de 1997

29 de
setembro de
2006

14 de
novembro
de 2006

19 de
outubro de
2000

16 de
outubro de
2002

13 de
dezembro
de 2002

3 de agosto
de 2007
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Quadro 5.2: Leis e decretos de criacdo das instituicdes reguladoras brasileiras estudadas

Estado
/ Municipio

Goias

Goias

Rio de Janeiro

Rio Grande do
Sul

Ceara

Espirito Santo

Joinville (SC)

Tubaréo (SC)

Natal (RN)

Ndmero
Lei/Decret
0]

13.569

14.939

4556

10.931

12.786

477

4924

20

5.346

Conteldo

Dispfe sobre a Agéncia Goiana de Regulagéo, Controle
e Fiscalizacdo de Servicos Publicos e da outras
providéncias.

Institui 0 marco regulatério da prestacdo de servicos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, cria o
Conselho Estadual de Saneamento - CESAM e da
outras providéncias.

Cria, estrutura, dispbe sobre o funcionamento da
agéncia reguladora de energia e saneamento basico do
estado do Rio de Janeiro - AGENERSA, e d& outras
providéncias.

Cria a Agéncia Estadual de Regulacdo dos
Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do
Sul - AGERGS e dé outras providéncias.

Institui a Agéncia Reguladora de Servicos Publicos
Delegados do Estado do Ceara - ARCE, e da outras
providéncias.

Cria a Agéncia Reguladora de Saneamento Basico e
Infra-Estrutura Viaria do Espirito Santo - ARSI e da
outras providéncias.

Altera e consolida a Lei N° 4.341/2001, que criou a
Agéncia Municipal de Regulacdo dos Servicos de Agua
e Esgotos de Joinville — AMAE.

Dispde sobre a criacdo da Agéncia Reguladora das
Aguas de Tubardo - AGR-Tubardo e da outras
providéncias

Cria a agéncia reguladora de servicos de saneamento
basico do municipio do Natal - ARSBAN e da outras
providéncias.

Data da Lei
/ Decreto

27 de
dezembro
de 1999

15 de
setembro de
2004

06 de junho
de 2005

09 de
janeiro de
1997

30 de
dezembro
de 1997

29 de
dezembro
de 2008
19 de
dezembro
de 2003

27 de junho
de 2008.

28 de
dezembro
de 2001

A organizacdo dos dados e analise de contetdo consiste em associacdes das palavras do
corpus formado pelo conjunto das leis e outros instrumentos afins. Para tal, foi utilizado o
Programa Alceste, que consiste de uma ferramenta capaz de investigar a distribuicdo de
vocabulario em um texto, permitindo a integracdo de uma grande quantidade de métodos
estatisticos. A ferramenta realiza complexa classificacdo hierdrquica descendente,
combinando elementos de métodos estatisticos como segmentacao, classificacdo hierarquica e
em médias analise de

dicotomizacdo, baseadas

(KRONBERGER e WAGNER, 2002).

reciprocas ou correspondéncia

O Alceste ndo representa uma técnica para testar hipoteses, mas uma “ferramenta” para
exploracdo e descricdo do material textual, sem levar em consideracdo o sentido e contexto,
como pode ser feito em métodos manuais de analise qualiquantitativa. A vantagem desta
ferramenta é que ela permite em um curto espaco de tempo obter uma visdo global de um

volumoso corpus de dados, como € o caso dos referidos textos das legislacdes relacionadas as
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instituicOes reguladoras. As palavras sdo, muitas vezes, reduzidas ao radical, por meio da
consulta interna a um dicionério e resulta em uma matriz contendo formas reduzidas. As
palavras com fungdo de ligacdo (tais como artigos, conjuncdes, pronomes) sdo excluidas da

primeira analise, mas servem como informacéo adicional.

Os parametros utilizados neste estudo reportam-se aos padrdes definidos no escopo do préprio
Programa Alceste, ou seja, 0os parametros definidos e calculados de acordo com o tamanho do
corpus. Visando a reduzir ambiguidades no texto, as matrizes de textos foram verificadas duas
vezes pelo programa, gerando classificagfes sucessivas. Por exemplo, uma matriz pode estar
assentada em um trecho do texto contendo no minimo 10 palavras e a outro que pode conter
um trecho com ao menos 12 palavras. Esta variagdo do comprimento dos trechos visa
assegurar a estabilidade das classes finais. Feita a comparacdo entre as duas classificacdes,
com a variacdo da quantidade de palavras, delimitam-se as classes de intersecdo, que

representam as ideias e os temas dominantes do corpus.

Sumarizando, o programa trabalha em quatro etapas de procedimento. A primeira representa a
realizacdo da “leitura” do texto ¢ a associagdo de palavras pelo Programa Alceste, que efetua
uma listagem de todo o vocabulario do corpus. A partir desta lista deriva uma segunda que é

composta pelas formas reduzidas das palavras.

Na segunda etapa as palavras sdo selecionadas de acordo com a maior frequéncia, sendo
definidas as unidades segundo o tamanho do texto ou pontuacdo. E realizada a classificacéo
hierarquica descendente, por meio da formacdo de uma matriz, na qual os valores 0 e 1
indicam, respectivamente, auséncia ou presenca de determinadas palavras na unidade. A
classe inicial é decomposta em unidades contextuais na matriz de indicadores de texto,
realizando-se uma divisdo dessa classe em duas, promovendo a separacdo da forma melhor
definida possivel, de tal modo que as duas classes contenham diferentes vocabularios: trata-se
de um procedimento iterativo, sendo as classes geradas decompostas a seguir, € assim por

diante, até que um predeterminado nimero de repeticdes nao resulte em divisdes posteriores.

Na terceira etapa, os dados obtidos nas etapas anteriores sdo comparados, e somente a parte
“estavel” dos resultados ¢ considerada na formacdo dos perfis de classe, definidos pelo qui-
quadrado de associacdo das formas reduzidas as suas respectivas classes. Ainda nesta etapa é
feita a andlise fatorial que efetua o cruzamento entre as formas reduzidas e as classes
formadas com base em um conjunto de caracteristicas. Segundo Hair et al (2009) a analise

fatorial fornece as ferramentas para analisar as estruturas das inter-relagbes em um grande
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namero de variaveis (0s termos selecionados, nesta etapa do estudo, por exemplo). Considera-
se para esta pesquisa a abordagem exploratéria, Gtil para estruturar um conjunto de termos

encontrados no corpus em anélise.

A quarta etapa consiste na realizacdo de calculos complementares que possibilitam a geracéo
de listas de formas reduzidas® associadas a contextos, correspondentes as classes
anteriormente formadas e permitem identificar as unidades caracteristicas de cada uma das
classes. Por fim realiza-se a classificacdo hierarquica ascendente que consiste no cruzamento
entre as unidades das classes e as formas reduzidas da mesma classe (NASCIMENTO e
MENANDRO, 2006, p. 76). As classes foram intituladas pelo pesquisador segundo o

contexto que cada uma representa.

O Alceste funciona com um minimo de 10.000 palavras. A analise realizada pelo programa de
acordo com o corpus selecionado destacou seis classes para as legislagdes internacionais, com
base em 76% do texto utilizado de um total de aproximadamente 91.000 palavras, e quatro
classes para as legislagcdes brasileiras, com base em 71% do texto utilizado, composto por
cerca de 50.000 palavras. Segundo Kronberger e Wagner (2002) um resultado aceitavel deve
classificar ao menos 70% das unidades de texto, o que confirma a validade da utilizacdo da

ferramenta para a realizacdo da classificagcdo hierarquica descendente neste trabalho.

5.3 O perfil das agéncias reguladoras estrangeiras

A classificacdo hierarquica descendente para os aparatos legais das regulacfes da Colombia,
Panam4, Paraguai e Uruguai é mostrada na FIG. 5.1. Pelos resultados da analise empreendida,
verifica-se a existéncia de proximidade entre as classes 2 e 6. O dendograma revela, portanto,
similaridade entre as tematicas conjunto de regras e regulacédo tarifaria e investimentos. Estes
dois agrupamentos fazem parte da ramificacdo associada a classe 1, denominada formas de
controle. Este agrupamento apresentou-se de forma muito Gtil para as discussdes, tendo sido
designado o bloco 1 como Controle técnico-financeiro da prestacdo dos servicos. Nota-se que
esta € uma das caracteristicas estabelecidas nos instrumentos legais das agéncias dos quatro

paises, mas, principalmente, do Paraguai e do Panama.

Por outro lado, as classes 3 e 5, abrangem, respectivamente, a qualidade dos servigcos

prestados e as competéncias do ente regulador, estando associadas a classe 4, que ajuda a

° Exemplo: implant = implantagdo, implantag@es, implantar; serv = servir, servico, servicos; sanitar = sanitério,
sanitarios.

Programa de Pos-graduacéo em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



compreender como funciona a delimitagdo do corpo gestor da instituicdo. Este agrupamento
sugere que o controle da prestacdo dos servicos seja feito por meio da anélise de indicadores
quantitativos nas agéncias em avaliacdo. A apresentagédo dos resultados foi feita tratando-se as
informacdes da parte mais interna para a mais externa por bloco do dendograma, que também
apresenta a porcentagem do texto do corpus utilizada em cada uma das classes, além dos
principais termos encontrado no conjunto das leis (FIG 5.1).

| Perfis das agéncias reguladoras |

bbb bl

Classe 1 Classe 2 Classe 6 Classe 3 Classe 5 Classe 4
Classe 1: 23% Classe 2: 21% Classe 6: 10% Classe 3: 14% Classe 5: 13% Classe 4: 19%
2 2 2 2
Termo X2 Termo X2 Ter:w : X° Termo X Te'rmo X* Termo X:
Concessio 207 Permissio 228 Tar! a(va c'JrZ 574 AA 1329 Leise normas 588 conselho 516
_ » Tarifa (revisdo) 450 ES 1307 Defesa 320 .
(agdo) Judicial 145 Regras 247 ) » consumidor Diretor 290
" Metas (expansdo, 169 Provisdo 246 Servicos ptblicos 308
Notificagdo 116 Concessdo 221 eficiencia) servicos . 3 tAp ‘ 70 Coordenador 103
icitaca . ., ompeténcias
Dano (patriménio) 107 Heitagdo 94 Plano 151 Sistema (dgua 150 -p . Especialista 74
Bens 20 (investimento, e esgoto) Anti-monopdlio 168
n . L
3 i desenvolvimento Funcionario 74
Resolugdo (conflito) 95 (prestador) . ) Tratamento 134 Autoridade 159
Investimento 150 (agéncia) . .
3 Atribuicdo 79 q [ Administragdo 74
Prazf?t(r;esolucao 84 o Custos (operagio, 117 Saude 72 Empresa 5
. Zonas de 78 manutengdo) (zona)Rural 70 (informagdes) YETaie 65
Proprietario 76 concessdo licfeaderes 90 i (comissdo)
g b Aeuabruta 65 Servigoprestado 109 Autoridad 59
Unidade habitacional ~ 76 Contrato 77 (desempenho) g utoridade
Titular 59 REIETIES 20 Corporeceptor 59 (Pr(.evengéo)' . 81 Executivo 56
Decisdo (regulador) 58 ’ Tarifa (cobranga) 76 anti-competigdo Gast -
(Vinculo) 54 Padrdes de 48 Controle 80 oS
Intimag&do 39 Pprestacional Consumo 6 langamento (agéncia)
2 e lidade d A
Formas de controle Conjunto de regras Regulacdo tarifdria e Quellikrlodes Competéncias do ente Corpo gestor da
investimento servicos regulador instituicdo
Controle técnico-financeiro da prestagdo dos servigos Controle da prestagdo dos servigos por indicadores quantitativos

Figura 5.1: Classificacdo hierarquica descendente dos documentos legais das instituicbes
reguladoras dos paises estrangeiros e porcentagem das classes

A segunda classe (21%) refere-se a regulacédo dos servigos de AA e ES como um conjunto de
regras. Isso pode ser observado por meio das palavras relacionadas a classe 2 como:
permissao, concessao e regulamento que apresentaram o qui-quadrado positivo e elevado, ou
seja com grande expressividade dentro da classe 2. Dessa forma, a regulacdo dos servicos, no
que tange a classe 2 esta relacionada, por exemplo, as competéncias da agéncia reguladora ou

ainda a delimitacdes de contratos de concessao.

Na sexta classe observada estdo apresentados dados cujas informagoes se referem a regulacéo

tarifaria e ao investimento, o que pode ser comprovado por palavras de forte destaque como:
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tarifas, tarifario, investimento, custos. A delimitacdo da classe 6 (10%) demonstra
correspondéncia com anélises de custos da prestacdo de servigos, além de fazer mencdo a

investimentos financeiros e metas de expansao.

As classes 2 e 6 estdo interligadas com a classe 1 (23%), denominada formas de controle,
nesta classe estdo apresentados, por exemplo, os tipos de reclamagfes em relagédo ao prestador
que o cidaddo pode submeter a agencia reguladora e os prazos para se cumprir determinadas
demandas, compdem o bloco 1, denominado Controle técnico-financeiro da prestacao dos

Servigos.

No outro hemisfério do dendograma (Bloco 2), na classe 3 (14%) estdo apresentados dados
principalmente relacionados a atividades como, por exemplo, tratamento e distribuicdo de
agua e tratamento e disposicdo de esgotos. Esta classe se refere, portanto, ao papel que a
regulacdo pode desempenhar para promover a qualidade dos servigos.

A classe 5 (13%), que esta conectada a classe 3, apresenta dados relacionados as
competéncias do ente regulador diante da prestacdo dos servigos publicos.

As classes 3 e 5 estdo ligadas a classe 4 (19%), que apresenta informacGes relacionadas a
composicao sobre corpo gestor da instituicdo reguladora, ou ainda, por exemplo, a quem
compete indicar o conselho diretor da agéncia, ou quais sdo as formas de ingresso para atuar
na instituicdo. Este Bloco 2 foi denominado Controle da prestacdo dos servicos por

indicadores quantitativos

5.3.1 Bloco 1 - Controle técnico-financeiro da prestacao dos servicos

Conjunto de regras

Nesta classe, que representa 21% do corpus, foi possivel perceber uma tendéncia da
instituicdo reguladora em estabelecer regras que devem ser adotadas no ato do contrato entre
o titular e o prestador de servigos de saneamento ou normas gerais que o prestador devera
seguir. Neste sentido, os elementos da regulacdo selecionados nesta classe estdo relacionados
as normas juridicas editadas pela agéncia de regulacdo no exercicio de funcdo administrativa.
Este foi 0 mecanismo encontrado principalmente pelo ERSSAN, o ente regulador do Paraguai

que estabelece este escopo de normatizacdo como pode ser visto no trecho seguinte:
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Os provedores sdo obrigados a restituir ao titular dos servigos de saneamento
todos os bens envolvidos da prestacdo, em caso de rescisdo do direito de
prestacdo (PARAGUAL, 2002, Art. 61).

Nesta perspectiva, o ente regulador aparece com o intuito de estabelecer limites e ordenar o
sistema de prestacdo dos servigos ou ainda com a funcgéo de validar os contratos de prestacao
entre o titular e a empresa que realiza os servigos. Principalmente no Paraguai, onde existe um
nimero expressivo de prestadores (mais de 3000)™, a instituicdo reguladora tem esse papel de
legitimar o contrato, o que, apesar de ndo eximir o ente regulador da sua funcéo, justifica uma
possivel ndo intervencdo ou acompanhamento téte-a-téte, visto que a responsabilidade ja esta
estabelecida no contrato.

Como elucidaram Trémolet e Binder (2010), as regras sdo definidas no instrumento

contratual:

Os efeitos do encerramento antecipado do vinculo de prestacdo [...] serdo
estabelecidos no respectivo contrato de concessdo ou ato de permissdo
(PARAGUAI, 2002, Art. 113);

A concessdo abrange uma area geografica, dentro do qual existe obrigacdo
de prestacdo de servicos de executar o plano de desenvolvimento quinquenal
estabelecido no contrato [...] (PARAGUAI, 2002, Art. 43).

Sobre a legislacdo do Panamé, é possivel perceber que as determinagdes da ASEP néo
interferem nas possiveis proposicdes estabelecidas no contrato. O foco observado na Classe 2
foi na organizacdo de normas a serem seguidas pelos prestadores. No entanto, cabe ressaltar
que em alguns pontos do corpus esta destacada a obrigatoriedade de assegurar “a qualidade,
regularidade, e equidade, de forma que garanta sua eficiente provisdo aos clientes, assim
como também a prote¢do ¢ a saude publica” (PANAMA, 1997, Art. 17), mas sem demonstrar

quais mecanismos podem ser utilizados pela agéncia a fim de garantir o proposto.

Uma outra consideracdo acerca das determinacfes do ente regulador do Paraguai esta
relacionada a obrigatoriedade de o prestador prover os domicilios com agua potavel

independente de existir ou ndo rede de abastecimento em sua area de atuacao:

[...] Caso ndo sejam instaladas redes de abastecimento de agua na area do
prestador, sera de responsabilidade do mesmo efetuar a provisdo de agua
potavel mediante sistemas de abastecimento alternativos (PARAGUAI,
2002, Art. 43).

19 Informagéo obtida por meio de entrevista com o participante da pesquisa que representa a ERSSAN
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Segundo Paraguai (2002) a determinagdo geografica de atuacéo do prestador é uma atribuicdo
do ente regulador, que devera acompanhar o titular dos servigos na demarcacdo da area. Além

disso, o ente regulador resolve possiveis conflitos na area determinada.

Por outro lado, as auséncias significativas observadas na classe demonstram que apesar de
terem sido encontradas no corpus, especificamente para esta classe existiu a tendéncia de ndo

mostrar as palavras apresentadas na TAB 5.3.

Tabela 5.3: Auséncias significativas na classe 2

Vocabulario Qui- Efetividade Quantidade no | Percentual
guadrado corpus

alcantarillado -41 2 161 1%

(esgotamento

sanitario)

Agua (4gua) -38 13 235 6%

Sanitar (sanitario) | -37 3 158 2%

Potable (potavel) -31 8 177 5%

Pablicos (publicos) | -16 13 157 8%

Competencia -16 6 109 6%

(competéncia)

Neste sentido, as palavras selecionadas na TAB. 5.3 ndo se apresentaram de forma
significativa na Classe 2. Os elementos que compdem a referida classe ndo sdo termos
representativos para as politicas pablicas de saneamento e certamente se mostram com maior

expressdo em outras classes, sendo peculiar a ocultagdo dos mencionados termos na classe.

Esperava-se que estes elementos apresentados na TAB. 5.3 fossem ao menos sobrepostos e
tangenciassem com mais expressividade o universo normatizador. O conjunto de regras, como
foi denominada a classe em estudo, ndo se ateve ao objeto AA e ES ou seu carater de servico
publico e sim as determinacgdes relacionadas em organizar as normas a serem seguidas pelos
prestadores. No entanto, cabe ressaltar que em alguns pontos a legislacdo destaca a
obrigatoriedade de assegurar “a qualidade, regularidade, ¢ equidade, de forma que garanta sua
eficiente provisdo aos clientes, assim como também a protecdo e a saude publica [...]”
(PANAMA, 1997, Art. 17), mas sem demonstrar quais mecanismos podem ser utilizados pela

agéncia a fim de garantir o enumerado no referido trecho.

Regulacdo tarifaria e investimento

Uma das principais funcGes realizadas pelo regulador diz respeito ao controle tarifario
(GALVAO JUNIOR, 2008; TREMOLET e BINDER, 2010). As politicas tarifarias inseridas
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no contexto da regulagdo econdmica sdo principios que também foram encontrados nas
agéncias de regulacdo estudadas. Esta caracteristica foi categorizado na Classe 6: regulacéo
tarifaria e investimento, representando 10% do corpus. O papel desempenhado pelas agéncias
fundamentalmente tem a ver com as regras de entrada e saida de recursos financeiros. Deste
modo a estrutura institucional funciona como agente econdmico que organiza os fluxos e
trocas de mercado por meio de politicas de investimento, determinacdo das tarifas,
sustentabilidade do prestador, taxa de retorno, entre outros.

Conforme observam Guérin-Schneider e Nakhla (2012) a regulacdo dos servigcos de
saneamento fundamentada somente na relagdo econdmica nao é adequada, ndo garantindo por
exemplo a equidade e a qualidade do servigo. Os conceitos de base econémica foram
utilizados na construcdo dos mecanismos regulatorios dos casos estudados no contexto
ordenamento do setor, justificada pelo modo tradicional de regulacdo econémica. A regulacao
com o forte viées econdbmico estd pautada na presenca das “falhas de mercado”, pode-se
perceber que existe a tentativa de assegurar que o resultado da interagdo entre prestadores e
cidaddos, “consumidores” dos servicos de AA e ES seja eficiente, com base na determinagéo
de cumprimento de planos de investimento e estipulacdo de mecanismos que determinem as

tarifas.

[...] cumprido o plano de investimentos realizado no decénio anterior;
acordar o plano de desenvolvimento trienal, com o plano de investimento e
os indicadores de desempenho a ser alcancados, juntamente com os quadros
tarifario e as tarifas que registrardo nos proximos trés anos [...]”
(PARAGUAL, 2002, Art. 72).
As linhas observadas no contexto desta classe demonstram as formas de regulacdo, apoiadas
no contexto de sustentabilidade do prestador, sendo a garantia de sustentacdo a natureza
econémico-tarifaria. A operagdo, a manutencdo e expansao dos servicos ficam condicionadas
ao pagamento das tarifas por parte dos usuérios, redistribuindo os custos do sistema para 0s
cidaddos dentro de um contexto setorial. E possivel observar nos trechos dos documentos a
conotacdo de que a responsabilidade econdmica dos servicos de saneamento recai sobre 0s

cidadaos.

Esta tarifa sera revisada e atualizada periodicamente, e sera aplicada e paga
por todos os clientes conectados ao sistema de abastecimento de agua
(PANAMA, 1997, Art. 33)

O montante que resulte do faturamento com base nas tarifas [...] devera
permitir ao prestador [...] satisfazer os custos implicitos na operagéo,
manutencao, reabilitagio e expansio dos servigos prestados [...] (PANAMA,
1997, Art. 32)
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O regime tarifario do servigco deverd ser ajustado aos seguintes principios
gerais: [...] f) refletir o custo da prestagdo eficiente do servico, incluindo a
margem de beneficio dos prestadores, quando for o caso, e incorporando 0s
custos emergentes de planos de expansdo aprovados; g) possibilitar uma
razoavel distribuicdo da carga tarifaria entre os usuarios (PARAGUAL, 2000,
Art. 49).
Este modelo de regulacdo, pautado na intervencdo estatal normativa, ndo apresenta
mecanismos que assegurem o interesse publico frente aos interesses privados (ou interesses
dos prestadores publicos ou privados), estando fortemente associado as teorias econdmicas.
Na visdo de Stigler (1971) tais modelos podem privilegiar grupos de interesse, neste caso

essencialmente prestadores dos servigos de saneamento.

O ente regulador exercerd a regulagdo tarifaria das seguintes formas: 1)
estabelecer metodologias e procedimentos que deverdo ser observados pelos
prestadores para o célculo das tarifas e precos; [...] 3) determinar indicadores
de gestdo aceitaveis para o calculo de tarifas eficientes; 4) calcular os custos
econdmicos em condicGes de eficiéncia para servigos representativos [...] na
tentativa de determinar o modelo de empresa eficiente (PANAMA, 1997,
Art. 40).
Percebe-se que a atuacao estatal para regular os servigos publicos esté associada a necessidade
de influenciar a transi¢do para um regime mercantil (OLIVEIRA et al., 2005) e de eficiéncia
do prestador “[...] na tentativa de determinar o modelo de empresa eficiente” (PANAMA,
1997, Art. 40) sem mencdo ao direito do cidaddo em ter acesso aos servigos. Esta classe,

portanto, representa as a¢0es voltadas para a regulacdo econémica.

Formas de controle

Esta classe, que representa 23% do corpus analisado, mostra os principais mecanismos de
fiscalizacdo utilizados pelas instituicdes reguladoras. A qualidade das informacdes acerca do
prestador € preponderante para que a agéncia possa efetuar as acdes de controle (HELFRICH,
2006). Além disso, a efetiva participacdo social no controle e monitoramento é também
mecanismo a ser utilizado na perspectiva democratica de gestdo dos servicos publicos
(FERRAREZI, 2003; ROWE; FREWER, 2004; HELLER et al 2007; CASTRO, 2011). No
entanto, o controle social ndo esté evidenciado enquanto forma de controle por parte dos entes
reguladores. Ferree (2002) categoriza os critérios de participacdo social em Liberal
representativa, Liberal participativa, Discursiva e Construcionista. Nesta conjectura, é
possivel observar, com base nas legislacdes estudadas, que o fomento da participacdo da
populacdo nas politicas regulatorias dos servigcos de saneamento constituem em uma tradicdo
Liberal representativa, ou seja, na participacdo limitada e de forma indireta dos cidad&os.

Observa-se que o regulador atua como éarbitro na resolucdo de conflitos ou ainda de
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notificagdo em caso de inconsisténcias na prestacdo dos servicos, efetuando o controle com

base em reclamac@es e denuncias.

Compreende-se que equacionar a participacdo de grupos sociais e a independéncia
operacional das instituicdes reguladoras consiste em desafio para o processo regulatério.
Conforme observa Castro (2011) as mudancas no sistema de governabilidade no saneamento,
orientadas a democratizacdo da gestdo, inclusive com legislacdo que ajude a fomentar a
participacdo efetiva dos usuarios no controle da gestdo, é ferramenta a ser utilizada em

contraponto ao caréater tecnocratico, que ndo estimula a participacao social.

Duas vertentes sdo relevantes em relacéo a participacdo da populacdo no processo regulatorio.
A primeira, estabelecida a partir do conceito de capital social (PUTNAM, 1993), tem a ver
com 0s mecanismos utilizados para que os cidaddos possam ser parte da agenda regulatoria,
podendo ajudar nas decisbes da instituicdo reguladora; a segunda, fundamentada nas
concepcOes habermasianas, passa pela construgdo de um aparato de informacGes que permita
aos cidadaos participarem das discussdes que envolvem o interesse coletivo. Isso ajuda a
evitar a falta de acesso a informacdo sobre os servigos prestados, 0 que, segundo Urrutia
(2004), constitui uma falha de mercado. Assim, a facilitagdo do acesso as informacgoes

necessarias aos cidadaos € a efetivacdo da transparéncia.

Os movimentos sociais ocorridos nas décadas de 1980 e 1990 em muitos paises da America
Latina, foram exemplos de democracia social e politica, como forma de contribuicdo para o
estabelecimento dos direitos dos cidadaos. Porque as leis devem evidenciar a participacao
social? No entanto, a esséncia deste formato participativo ndo pode ser evidenciada nas
leis/decretos de criacdo das agéncias de regulacdo estudadas. Caberia ao regulador criar
ferramentas que ajudem a ampliar o controle social? As agéncias de regulacdo foram criadas
com caracteristicas tecnicistas, o que é evidenciado observando-se as leis de criacdo das

agéncias em estudo.

As reclamagdes dos cidaddos, principalmente no que tange as tarifas “deverdo ser
apresentadas diretamente ao prestador, e deverdo ser resolvidas nos prazos fixados [...] contra
as decisdes ou siléncio dos prestadores, 0s usuarios poderdo interpor recursos diretamente no
ERSSAN” (PARAGUAI, 2000, Art. 92). As leis de criacdo das agéncias de regulacdo
evidenciam formas de controle dos prestadores voltadas para a punicdo em caso de infracao,

principalmente infrac6es relacionadas as obrigagdes observadas em Lei como, por exemplo:
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As infracdes dos prestadores serdo sancionadas administrativamente pelo
ente regulador (PANAMA, 1997, Art. 65).

A aplicagdo de multas ocorre nos seguintes casos: ndo comprimento de
qualquer uma das obrigagdes do prestador estabelecidas em lei. [...] Perdas
de 4gua das instalacdes [...]; falhas de faturamento e/ou distribuicdo das
faturas de consumo de &gua [...]; qualquer infracdo dos parametros de
qualidade de agua, conforme a regulagdo vigente [...] (PARAGUAI, 2000,
Art. 84).

O controle da prestacdo dos servicos de saneamento também esta relacionado a obrigacdo
imposta ao ente regulador acerca de relatérios, informes sobre a qualidade da agua servida,
por exemplo: “o prestador tem a obrigagdo de informar bimestralmente a secretaria de meio
ambiente, ou ao organismo de governo competente a preservacao de recursos hidricos e ao
ERSSAN, sobre as anomalias que forem detectadas a respeito da qualidade da agua [...]”

(PARAGUAI, 2002, Art. 62).

Sintese do Bloco 1 - Controle técnico-financeiro da prestacdo dos servicos

Este primeiro bloco abrange 54% do corpus referente as instituices reguladoras da
Colémbia, Panama, Paraguai e Uruguai.. O universo de discussdo consistiu em elementos
principalmente relacionados as formas de controle, estas, por sua vez, englobaram as
tematicas relacionadas as regras e a regulacdo tarifaria/investimentos. P6de-se constatar que
este primeiro bloco analisado traz um conjunto de regras que visa incentivar os prestadores
dos servicos publicos a aumentarem a eficiéncia e garantir a sustentabilidade econdmica e a
compartilharem os resultados na forma de reducdo da parcela da tarifa destinada a sustentacéo

de seus custos e investimentos.

Poder-se-ia intitular este primeiro bloco como Controle técnico-financeiro da prestacédo dos
servigos, tendo em vista que os elementos econdmico-financeiro prevaleceram em detrimento
de sinalizacBes voltadas efetivamente para os direitos sociais de cidadania. Poderia ser
colocada a seguinte questdo: as sinalizacdes apontadas neste primeiro bloco existem sob a
perspectiva da protecdo do cidaddo e da melhoria da prestacdo dos servicos de saneamento?
Verifica-se que termos e conceitos ja fortemente consolidados na tentativa de imprimir o bem
estar social e a universalizacdo dos servicos de saneamento ndo fazem parte do corpus em
estudo ou aparecem de forma muito incipiente. Os aspectos que chamam a atencdo estdo
relacionados ao fato de que os elementos das politicas publicas foram pouco desenvolvidos
dentro dos exemplos de marcos regulatérios para os servicos de saneamento. Assim, as
instituices ndo trazem em seus marcos regulatérios o estabelecimento de mecanismos de

controle social que, segundo Cordeiro (2011), pode ocorrer na vertente de uma organizacéo,
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empresa ou sobre o proprio Estado, proporcionando mudancas de atitudes e transformacdes

nas relagdes sociais.

5.3.2 Bloco 2 — Controle da prestacéo dos servigos por indicadores quantitativos
Qualidade dos servicos de saneamento

Além de levantar os custos dos prestadores, fixar metas para definicdo de tarifas e efetuar a
fiscalizacdo econbmica dos servicos, o regulador também tem a funcdo de fiscalizar a
qualidade dos servicos prestados. James (2000) destaca que é funcdo do Estado prover os
servicos publicos, incluindo os AA e ES, com qualidade e dentro do principio da
universalidade. A classe 3 (14% do corpus) denominada qualidade dos servi¢os sumariza esta
perspectiva.

Considerando a situacdo de melhoria da qualidade da prestacdo dos servigcos como, por
exemplo, a construcdo de uma estacdo de tratamento de esgotos, o ente regulador prevé a
adicdo de tarifa para cobrir os custos de operacdo e manutencdo, além de cobrir parte dos
custos da construcdo. 1sso ajuda a demonstrar que os direitos sociais a que tem os cidadaos,
como 0 acesso aos servicos de ES com qualidade, ndo sdo garantidos ou sdo postos como

responsabilidade dos préprios usuarios dos servigos.

Quando forem construidas estacOes de tratamento de esgotos, o ente
regulador podera aplicar uma tarifa adicional para o tratamento dos efluentes
e protecdo dos recursos hidricos, que cubra ao menos os custos de operagéo
e manutencao e parte dos custos de investimento [...] (PANAMA, 1997, Art.
35).
A regulacdo da qualidade dos servicos que € efetuada pela agéncia de regulacdo, muitas
vezes, esta relacionada a validacdo do que esta estabelecido no contrato entre o titular e o
prestador dos servi¢os. Conforme observaram Trémolet e Binder (2010), as especificacdes da
qualidade dos servicos de AA e ES preestabelecidas no contrato podem ser insuficientes se

contrato nao incluir indicadores coesos de desempenho.

Competéncias do ente regulador

Segundo Sposati (2011), o formato estabelecido no processo da ampla reforma econémica,
pautado pela descentralizacdo, colaborou com os desejos neoliberais de reducdo das
responsabilidades do Estado. Tal fato culminou com a consolidagéo da regulacéo, no contexto
do neoprivatismo, apresentando a agéncia reguladora na tentativa de minimizar os déficits de

acesso aos servicos publicos. Os achados empiricos selecionados nesta classe de estudo, que
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representa 13% do corpus, revelam as competéncias estabelecidas pelo aparato legal das
agéncias estudadas.

Percebe-se ser da competéncia das agéncias de regulacdo, como abordado na teoria
econdbmica, e mencionado por Jamison (2007), o estabelecimento do principio da
concorréncia. Percebe-se que as bases da economia foram justificativas para o modelo de
regulacdo dos servigos publicos, inclusive nos de AA e ES. A natureza da regulacdo, na
perspectiva de promover a ampliacdo da concorréncia, € um reflexo da ampla reforma do
Estado sob a perspectiva neoliberal, abordagem que demarca as condi¢des e os principios da
intervencdo regulatoria. Assim, “a regulacdo devera permitir a livre concorréncia de mercado,
evitando abuso da posi¢do dominante” (URUGUAI 2002, Art. 24).

As principais competéncias observadas no aparato legal sdo validacbes das regras
determinadas no contrato entre o titular dos servicos de agua e esgoto e o prestador. Os
principios estabelecidos mais evidentes sdo 0s que se referem as revisOes tarifarias, a
resolucdo de conflitos entre os organismos, bem como a organizacdo das direcOes da
normatizacdo, a fim de garantir a qualidade dos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario. O regulador tem a funcao de organizar o sistema econdmico do setor,
possibilitando a recuperacdo dos custos de operacdo, enquanto monitora as metas de

qualidade e cobertura, objetivando a extensao e a universalizacdo do acesso.

A regulacdo dos servicos objetivam: a extensdo e universalizacdo do acesso
aos servicos; fomentar o nivel 6timo de investimento [...]; a protecdo do
meio ambiente; [...] protecdo dos direitos dos usuarios e consumidores; a
promocdo da livre concorréncia da prestacdo [...]; a prestacdo igualitaria,
com regularidade, continuidade e qualidade dos servicos; [...] informacéo
transparente e verdadeira; a aplicacdo das tarifas que reflitam os custos
econdmicos [...]. (URUGUAI, 2002, Art. 2).

[...] promover a competéncia e a eficiéncia nas atividades de servico publico,
a fim de prevenir possiveis condutas monopolisticas, anticompetitivas ou
discriminatdrias; determinar critérios de eficiéncia operativa e gestdo dos
servigos publicos, desenvolvendo modelos ou estabelecendo metas, para
avaliar o desempenho das empresas [...]; supervisionar e verificar a aplicagdo
do regime tarifario e dos valores tarifarios tanto aos usuarios quanto as
empresas, de acordo com 0s mecanismos nas leis setoriais [...] (PANAMA,
2006, Art. 20).

[...] a fungdo € a de regular os servigos publicos de abastecimento de &gua,
esgotamento sanitario e residuos, com base em expedicdo de normas de
caréater geral ou particular [...] (COLOMBIA, 2007, Art. 2).

As competéncias que cabem as instituicdes reguladoras observadas nesta classe estdo

relacionadas & sistematizacdo do processo de informagdo e transparéncia, a busca por
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mecanismos que ajudem a promover a universalizagdo. Por meio das competéncias
normativas sobre o campo do saneamento, as entidades editam normas relativas as dimensdes
técnica e econdmica de prestacdo dos servicos, principalmente no que tange ao desempenho
das empresas e a aplicacdo do regime tarifario.

Corpo gestor da instituicao

A U(ltima classe discutida sobre o aparato legal das agéncias estrangeiras de regulacdo dos
servicos de saneamento representa 19% do corpus e esté relacionada a forma como o corpo
gestor esta organizado em cada agéncia. O Quadro 5.4 sumariza a estrutura em cada um dos

paises.
Quadro 5.4: Estrutura organica das agéncias de regulacdo estrangeiras
Diretoria Duracdo do Indicado por Critério de saida
cargo

Colémbia 7 membros 4 anos Presidéncia da Né&o especificado
Republica

Panama 3 diretores 5 anos Orgéo executivo (via  Conflito de interesse,
Assembleia Negligéncia
Legislativa)

Paraguai 5 diretores 5 anos Presidéncia da Negligéncia
republica (via Senado)

Uruguai 3 diretores 6 anos Presidéncia da Mediante deciséo
Republica fundamentada

Na Colémbia, a CRA é composta pelos seguintes membros: Ministro de Meio Ambiente,
Habitacdo e Desenvolvimento Territorial, quem preside a comissdo; o Ministro da Protecédo
Social, ou seu indicado; o Diretor do Departamento Nacional de Planejamento, ou seu
indicado; quatro especialistas com dedicacdo exclusiva nomeados pelo Presidente da

Republica.

Ja no Panama a instituicdo reguladora € dirigida e administrada por uma junta composta por
trés membros principais. Além disso o ente regulador conta com, pelo menos, as seguintes
subdirecGes nacionais: eletricidade; abastecimento de &gua e esgotamento sanitario;

telecomunicacdes e a direcdo de atencdo ao usuario.

O organismo regulador do Paraguai, por sua vez, é dirigido e administrado por um comité
composto por cinco membros, designados pelo poder executivo, com prévio acordo da camara
de senadores. Dos cinco membros, um deles € designado pela Organizacion Paraguaya de

Cooperacién Intermunicipal (OPACI) e outro pelo conselho de governadores. A URSEA, no
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Uruguai, é dirigida por uma comissdo integrada por trés membros designados pelo presidente
da republica.

Sintese do Bloco 2 — Controle da prestacdo dos servicos por indicadores
guantitativos
O segundo bloco consiste em anélise de 46% do corpus referente as instituicdes da Colémbia,

Panama, Paraguai e Uruguai. A discussdo versou, principalmente, acerca de elementos
relacionados a qualidade da prestacdo de servigos e as atribuicdes das instituicbes reguladoras.
Estas duas vertentes ajudam a compor a classe corpo gestor da institui¢cdo reguladora.

Neste bloco, de modo anélogo ao bloco 1, o carater técnico também foi preponderante em
relacdo ao carater social. Por fim, a organizacdo dos dados mostrou um padrdo em que tanto
as atribuigdes quanto a regulacdo da qualidade estdo vinculadas ao corpo gestor da institui¢do
reguladora, sendo que este grupo responsavel pela efetiva acdo da instituicao esta estabelecido
por um controle diretamente ligado ao governo central do pais. Ainda que o grau de
participacdo social dos cidaddos e o controle social sdo componentes importantes na avaliacao
de politicas publicas, estas tipologias ndo foram constatadas nos marcos regulatorios

estudados.

5.3.3 Analise fatorial de correspondéncia

A grande quantidade de termos encontrada no corpus em andlise puderam ser agrupados
levando-se em consideracéo as correlacdes entre eles. Por sua vez, as classes encontradas tém
correlacdes relativamente pequenas com variaveis de outra(s) classe(s). A FIG. 5.7 mostra a
aproximacao, por meio de analise fatorial de correspondéncia. Foi possivel identificar quais as
classes estdo correlacionadas entre si, e, pouco associadas a termos de outros subconjuntos.
Neste caso a aplicacao da andlise fatorial permite observar um padrdo de correlagdes entre as

classes encontradas.
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Figura 5.2: Andlise fatorial de correspondéncia do corpus relacionado as legislacdes
estrangeiras

O primeiro grande bloco representados pela classe 2, classe 6 e classe 1, sumariza o controle
técnico-financeiro da prestacdo dos servicos de AA e ES. Sendo neste bloco os termos que
compdem a classe 1 (Formas de controle) apresentam-se mais distante dos demais. A classe 2,
que evidencia o conjunto de regras e a classe 6, tarifas e investimentos estdo mais
correlacionadas. Observa-se que a maior aproximacdo dos pontos que representam estas

classes sugere que, 0s temas como regras e revisao tarifaria, apresentam maior inter-relacéo.

Por outro lado a classe 6 representa 0 conjunto de termos que mais se aproxima do segundo
grande bloco (classe 3, classe 5 e classe 4). Ou seja, 0 a tematica da regulacdo tarifaria e de
investimentos € a principal classe de ligacdo entre os dois blocos. Observa-se que 0s termos
como revisdo tarifaria, custos e faturamento se aproximam do bloco 2, principalmente no que
tange as classes 3 e 5, qualidade dos servicos e competéncias do ente regulador, visto que a
classe 4 esta mais distante das demais. O bloco 2 simboliza a regulacdo da qualidade (como
exemplo, padrdes de lancamento de efluente) da prestacdo dos servicos enquanto

competéncias associadas ao conselho administrativo da agéncia reguladora. No entanto,

Programa de Pos-graduacdo em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



ressalta-se que o processo de revisdo tarifaria, como mostra a dispersdo dos termos da classe 6
na FIG. 5.7, toca as classes do bloco 2.

Assim 0s achados empiricos mostram que a regulacéo tarifaria apresenta maior conexdo com
os demais temas encontrados nas legislacdes dos paises estrangeiros em estudo. E papel das
agéncias reguladoras regulamentar e fiscalizar as os servigos de saneamento, validando os
contratos entre o titular e o prestador. As func¢des da agéncia reguladoras sdo as previstas nas
respectivas legislacbes de criacdo, ou seja, cabe a elas aplicar o marco regulatério. Conclui-se
que as legislacdes das instituicOes reguladoras apontam as delimitacGes de controle a serem
desempenhadas pelas agéncias e que o aparato legal analisado mostra a organizacdo técnica
em detrimento de fatores sociais.

5.4 Leis de criagcédo das agéncias brasileiras

No Brasil, as discussdes sobre 0 marco regulatorio do saneamento basico foi importante para
a promulgacdo de leis especificas durante a década de 2000. Segundo Britto (2011) cerca de
60% das instituicdes reguladoras dos servigos de saneamento foram criadas anteriormente a
edicdo da Lei N° 11.445/2007. Entre as agéncias brasileiras estudadas, a maior parte precedeu
a promulgacéo da Lei (Quadro 5.5), o que leva a necessidade de adequacéo de leis de criagdo
das instituicdes reguladoras aos principios determinados pelo marco legal do saneamento.
Entre as instituicdes estaduais estudadas todas se caracterizam como agéncias de regulacéo de
servicos publicos'. Em relacdo as agéncias municipais estudadas, as trés regulam aos
servicos de saneamento, mas ndo efetuam regulacdo da prestacdo de servicos publicos de

outros setores.

Quadro 5.5: Ano de criacdo das leis de agéncia de regulagéo por estado/municipio

Anode Criacio da Agéncia de Regulacio
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Ceara

Espirito Santo

Goias

Estaduais

Rio de Janeiro
Rio Grande do Sul

SFFTT!ET

Uainvile
Matal

Municipais

Tubardo

1 Varios setores, exceto a AGENERSA — RJ, que regula os servicos de saneamento e energia, e a ARSI — ES,
que regula os servigos de saneamento basico e infraestrutura viaria.
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As varias leis que compdem o corpus desta etapa de analise apresentam uma série de pontos
divergentes e outros convergentes. Podem-se citar as leis estaduais de criacdo das agéncias de
Goias, Espirito Santo, Ceard e Rio Grande do Sul, as quais s&o atribuidas as condicfes de
regular a prestacdo dos servigcos de saneamento nos municipios, mediante convénio, somente
as companhias estaduais. A titulo de exemplo, “a fiscalizacdo das atividades da Saneamento
de Goiads S/A - SANEAGO [sera realizada] pela Agéncia Goiana de Regulacdo, Controle e
Fiscalizacdo de Servigcos Pulblicos — AGR” (GOIAS, 2004, Artigo 21 § 1°).A referida
configuracdo pode ser colocada a prova na medida em que o governo do estado tenha relacéo
direta com o regulador e o prestador de servicos, neste sentido, a captura pode ser configurada
mediante a estreita afinidade entre o regulador e governo (SALGADO; MOTA, 2005). Tal
fato também pode ocorrer em abrangéncia municipal, como sdo o0s casos de Tubardo e
Joinvile (SC), em que a regulacdo dos servigos prestados € realizada por agéncia municipal.
Em contrapartida, a AGENERSA do Rio de Janeiro foi constituida a fim de regular os

Servicos prestados por empresas:

[...] outorgadas, concessionarias e permissionarias, nas quais o Estado figure
como Poder Concedente ou Permitente, nos termos das normas legais,
regulamentares e consensuais pertinentes, e por servicos autbnomos dos
municipios, estes, respeitados os limites de autonomia municipal, mediante
convénios (RIO DE JANEIRO, 2005, Art. 2°, inciso II).
Neste sentido, a agéncia tem a possibilidade de efetuar a regulacéo, por exemplo, da prestacéo
privada dos servigos sanitarios, como de fato acontece em alguns municipios do Rio de

Janeiro.

Seguindo a mesma linha, a agéncia municipal de Natal (RN) efetua a regulacdo da prestacéao
que é realizada por companhia estadual de saneamento. A classificacdo hierarquica
descendente apresentada na FIG. 5.8 e sua discussdo facilitam a compreensdo da
configuracdo, bem como o0s tipos de arranjos institucionais a luz do referencial tedrico
apresentado ao longo do trabalho. A exemplo, as falhas de mercado, que, no contexto do
saneamento sdo mais evidentes no que tange as externalidades e ao monopdlio, inerentes a
prestacdo de alguns servicos publicos (MAJONE, 1996; URRUTIA, 2004; BRITTO, 2011).
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Perfis das agéncias reguladoras
I

Classe 1 Classe 2 Classe 3 Classe 4

Classe 1: 29% Classe 2: 17% Classe 3: 13% Classe 4: 39%

Termo x? Termo x2 Termo X Termo x2
AA 478 Estabelecimento 131 Concessdo 426 Conselho 224
ES 345 de Normas (conselheiro)

= . Permissao 308
Prestacdo servigo 155 Fiscalizagdo 124 Diretor 171
Tratamento 104 Prestador (plano (moderar) Conflito 203 Cargo 113

gestdo, propostas) 54 deinteresse
Eficiéncia (prestadores, 58 Mandato 112
econdmica) Controle 53  Contratos 109 (durag3o)
Custos (prestagdo) 52 (contratos) Indicagdo 72
. " Delegar 84 .

Ambiente (proteg¢do) 52 (Determinagdes 40 (executivo)
Padr&es de potabilidade 51 da) Agéncia Autorizar 61
(atendimento) e 63
Greeli s ) 48 Servigos publicos 24 . » covernador e
Continuidade (da 41 Servigos publicos 58
prestagao)

Regulagdo Técnica

Conjunto de regras

Competéncias da
instituigdo reguladora

Corpo gestor da
instituicdo reguladora

Figura 5.3: Classificacdo hierarquica descendente dos documentos legais das instituicbes
reguladoras brasileiras.
O aparato legal em estudo indica a organizacao de parte do texto que pode ser denominado de
Conjunto de regras (Classe 2, que representa 17% do corpus). Isso pode ser observado por
meio das palavras relacionadas a classe 2, como: fiscalizador e controle, que apresentaram o
qui-quadrado positivo e elevado, ou seja com grande expressividade dentro da classe 2. A
classe 3, que corresponde a 13% do texto analisado, esta relacionada as Competéncias da
instituicdo reguladora, o que pode ser constatado por meio de palavras como: contratos,
concedente, permissdo e autorizacdo. A classe 1 (29%) foi intitulada Regulacéo técnica, e
abarca temas relacionados a modicidade tariféria, custo, investimento, bem como, eficécia,
universalizacdo, padrbes de potabilidade e saude. Por fim, na classe 4 estdo selecionados
textos referentes ao corpo gestor da instituicédo reguladora, esta, por sua vez, compreende

39% do texto analisado.
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5.4.1 Bloco Unico
Conjunto de regras

Em consonancia com o observado no corpus com as legislacbes das instituicOes
internacionais, o aparato legal brasileiro também indicou a organizacdo de parte do texto que
pode ser denominado de Conjunto de regras. A Lei brasileira N° 11.445 de 2007 apresenta
como objetivo basico da regulagdo o “estabelecimento de padrdes e normas para a prestagdo”
(Artigo 22, inciso I). Nesta conjuntura, reitera-se que Solanes (1999) destaca a importancia
dos prestadores de servigos estarem sujeitos as obrigacOes e penalidades, quando assim for
pertinente no ambito das acGes de controle. Os trechos a seguir exemplificam estes
mecanismos adotados por agéncias de regulagéo:

[...] constitui infracdo passivel de aplicacdo de penalidades pela Agéncia
Goiana de Regulagdo, Controle e Fiscalizagdo de Servigos Publicos - AGR
[...]. (GOIAS, 1999, Art. 69);

[...] a inobservancia dos deveres na prestacdo dos servicos de saneamento
basico, sujeitara o infrator as seguintes sanc0es, [...]: | - adverténcia; e Il -
multa, simples ou progressiva; [...J(NATAL, 2001, Art. 26).
Com base nos textos das leis de criagdo € possivel perceber que para a busca da adequada
prestacdo dos servicos de AA e ES sdo fatores delineadores: as regras fixadoras da politica

tarifaria e a aplicacdo de penalidades por ndo cumprimento das regras.

Os valores recolhidos em virtude da aplicacdo de multas e penalidades pela
Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados do Estado do Ceara -
ARCE, reverterdo a favor do Estado, na forma disposta na regulamentagéo
desta Lei. (CEARA, 1997, Art. 35);

Os prestadores de servicos regulados pela AGR-TUBARAO que venham a
incorrer em alguma infragdo as leis, regulamentos, contratos e outras normas
aplicaveis [...] (TUBARAO, 2008, Art. 38.);

Os prestadores de servigos regulados pela AMAE que venham a incorrer em
alguma infracdo as leis, regulamentos, contratos e outras normas pertinentes,
ou, ainda, que ndo cumpram adequadamente as ordens, instrucbes e
resolugdes da Agéncia [...]. (JOINVILE, 2003, Art. 41).
Constitui-se como o conjunto de regras da regulacdo as acbes de penalidades proferidas pela
agéncia reguladora ou previstas no contrato de concessdo. Williamson (1976) destaca que o
ente regulador deve ter a capacidade de conhecer o prestador de servicos. A efetiva aplicacdo

de penalidades pode-se constituir em beneficios relevantes para a populacao.
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Competéncias do ente regulador

As principais competéncias observadas no aparato legal relacionadas a legislacdo brasileira
apresentam o cerne relacionado a validagbes das regras que podem, inclusive, ser
estabelecidas no contrato entre o titular e o prestador dos servigos. A Lei n°. 11.445, de 2007,
também direciona as delimitagcdes no que tange a regulacdo operacional e técnica, por meio da
fiscalizag&o (inciso Il), coibir o abuso do poder econdmico (inciso IlI), e a regulagédo
econdmica, efetuada principalmente pela definicdo de tarifas modicas (inciso V). Entre os
principios encontrados no corpus chamam mais atencdo os que se referem as revisbes
tarifarias e ao ato de “zelar pelo fiel cumprimento das normas e dos contratos de concessao
ou de permissdo e termos de autorizagdo dos servigos publicos” (RIO GRANDE DO SUL,
Art. 4°, inciso IV), ou ainda “promover a regulacdo, o controle e a fiscalizacdo dos contratos
de concessdo” (GOIAS, 1999, Art. 2°, inciso XXIV), além da resolucdo de conflitos entre 0s
organismos, e a organizacao das diregdes da normatizacdo para estabelecer a qualidade dos
servicos. O regulador tem, de fato, a funcéo de normatizar o setor.

Os achados empiricos mostram, por meio de vocabularios como: concedente, autorizacdo,
conflitos, permissao, entre outros, as delimitagdes organizadas de forma que as agéncias se
constituam em organismos normatizadores e fiscalizadores principalmente dos contratos de
concessao, formato que pOde ser percebido tanto nas agéncias municipais quanto nas

instituicOes estaduais estudadas, modelo encontrado também nos reguladores estrangeiros.

Segundo Urrutia (2004) as convicgdes politico-técnicas da instituicdo reguladora sao
decisivas o desenvolvimento de suas atividades. O reconhecimento do mercado, como
instrumento de alocacdo de recursos, bem como as politicas publicas, sdo elementos que
determinam as decisdes de um “bom regulador”. Contudo, as competéncias dos entes
reguladores ndo permeiam o campo das politicas publicas ou a elucidacéo dos direitos sociais
de cidadania, como categorizados por Castro (2006), Castro (2011) e Sposati (2011). Por
outro lado, a convicgdo técnica embasada no poder normatizador e fiscalizador é elemento

constante no corpus em analise, como pode ser vislumbrando nos trechos a seguir:

Compete a Diretoria Colegiada da ARSI: [...] VI - celebrar, por delegagéo de
competéncia, contratos de concessao, contratos de programa, permissao de
servigos ou instrumentos equivalentes; (ESPIRITO SANTO, 2008, Art. 21.)

[...] por finalidade, regular, controlar e fiscalizar [...] os servicos de
saneamento bdsico, concedidos, abrangendo abastecimento de &gua e
esgotamento sanitario de interesse comum e interesse local [...]JVII - moderar
e dirimir conflitos de interesses, relativos ao objeto das concessoes,
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permissGes e autorizaces, valendo-se do apoio de técnicos especificamente
designados; (ESPIRITO SANTO, 2008, Art. 4°)
Neste contexto técnico de realizacdo das atividades de regulacdo, as legislacGes das
instituicOes reguladoras prevéem o acompanhamento por meio de contratos, sendo as agéncias
preparadas para atuar como arbitro entre o prestador e o titular dos servicos, “[...] zelar pelo
fiel cumprimento da legislacdo e dos contratos de concessdo ou permissdo de Sservigos
publicos relativos a esfera de suas atribuigoes [...]” (RIO DE JANEIRO, 2005, Art. 4, inciso

).

[...] I - exercer, por si ou por terceiros por ela contratados, a fiscalizagéo do
servico de abastecimento de agua e esgotamento sanitario; Il - processar e
julgar, na esfera administrativa, os pleitos que lhe sejam submetidos; IV -
garantir a aplicacdo do principio da isonomia no uso e acesso ao Servigo;
[...] (TUBARAO, 2008, Art. 4°.)

[...] zelar pelo fiel cumprimento da legislagéo e dos contratos de concesséo
ou permissdo de servigos publicos relativos a esfera de suas atribuicdes;
(R10 DE JANEIRO, 2005, Art. 4°, inciso I).

[...] zelar pelo fiel cumprimento da legislacéo, dos contratos de concessao e

termos de permissao de servicos publicos sob a sua competéncia regulatoria,

[...]; (CEARA, 1997, Art. 8°, inciso I).
Além disso, no que tange as normas técnicas, Jouravlev (2004) recomenda que estas devam
estar direcionadas na perspectiva da qualidade dos servicos. Nesta conjuntura, Oliveira et al.
(2005) ressaltam a importancia de efetiva analise custo-beneficio antes da aplicacdo de uma
determinada norma. Nesta linha de pensamento, consiste enquanto competéncia do ente
regulador “elaborar estudos técnicos, proceder a avaliagdes econémicas e de custos, bem
como atuar nos processos de definicdo, fixacdo e revisdo de tarifas, conforme as normas
legais, regulamentares, contratuais e conveniais pertinentes|...]” (NATAL, Art. 7, inciso V).
Ademais, também foram constatados elementos acerca da transparéncia como mecanismo
fundamental de competéncia do ente regulador, “permitir o amplo acesso as informagdes
sobre a prestacdo dos servigos publicos delegados e as suas proprias atividades [...] (RIO
GRANDE DO SUL, Art. , inciso X).

Regulacéo técnica

Diferente do formato abordado para as agéncias estrangeiras, nesta etapa de anélise, os dados
foram organizados em conjunto, por termos da regulacdo econémico-financeira e da
qualidade da prestacdo, abarcados na mesma classe. No que concerne a regulacdo econdmica,
o marco regulatério é justificado pela existéncia de monopdlio ou um mercado sem 0s

estimulos da concorréncia e a redugdo das tarifas. Assim, por essa razdo, o mercado exige um
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marco regulatério responsavel por mecanismos, destacados por Salgado e Mota (2005),
promotores de incentivos, por meio de, por exemplo, uma politica tarifaria que considere o
equilibrio econdmico-financeiro dos prestadores dos servicos e inclua penalizagdes e prémios
para aumentos de produtividade. Assim, as instituicdes reguladoras buscam adotar
mecanismos para que 0s prestadores possam obter retorno sobre 0s seus investimentos.
Segundo Campos (2008) a regulacdo econdmica esta relacionada aquelas intervencfes cuja
finalidade é a de melhorar o funcionamento do mercado, isto é, onde existam as falhas de

mercado.

A andlise das legislacbes é reveladora de caracteristicas da regulacdo pautadas no viés
econdmico. Ou seja, a regulacdo vista como garantia do equilibrio do mercado, observando
praticas distorcidas dos agentes econdmicos com objetivo de corrigir as falhas de mercado e
assegurando o equilibrio interno do sistema regulado. Os trechos a seguir remetem as

caracteristicas supramencionadas.

A estrutura de precos e tarifas do sistema devera obedecer aos seguintes
principios: [...] incentivar a maximizacdo da eficiéncia dos prestadores dos
servicos, evitando transferir aos usuarios o0s custos das ineficiéncias;
(GOIAS, 2004, Art. 56)

A implantacdo e aplicacdo do Marco Regulatério [...] seguird as seguintes
diretrizes: [...] XII - promover a adogdo de tarifas justas e razoaveis que
reflitam o custo econébmico da prestacdo dos servicos, visando a eficiéncia
econdmica, a equidade social e a sustentabilidade financeira dos servigos e
aos investimentos [...] (GOIAS, 2004, Art. 7°).
As legislacdes de criacdo das agéncias reguladoras abordam de forma genérica o tema da
universalizacdo, sendo que as politicas publicas orientadas para os interesses da populacao,
como enfatizam Heller e Castro (2007) sdo pouco considerados no corpus que compde 0
estudo. O foco da regulacdo dos servicos de saneamento, verificado a partir dos resultados da
presente analise, é a ldgica econdmica tradicional no que tange principalmente a regulacao de
falhas de mercado, que sob o ponto de vista do direito ao acesso aos servicos publicos
(universal e com qualidade) ndo alcangam plenamente os objetivos pretendidos. Ao mesmo
tempo, o contetdo das legislacdes brasileiras também aproxima a discussdo para as questoes
da qualidade da prestacdo dos servicos de saneamento. Partes do corpus destacam as nocdes
relativas a qualidade da prestacdo de servi¢os. Observa-se por meio do aparato legal em
estudo que a intervencdo estatal € justificada para realizar a regulacdo da qualidade, o que

pode ser observado nos trechos a seguir:

Servico adequado € o0 que satisfaz as condi¢cbes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, uniformidade, generalidade,

105

Programa de Pos-graduacéo em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



cortesia na sua prestagdo e modicidade das tarifas a todos os usuarios que se
encontrem em situacéo de recebé-lo, [...] (GOIAS, 2004, Art. 28);

[...] estabelecer padrdes de servico adequado, garantindo ao usuario
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade e
cortesia na sua prestagdo e modicidade das tarifas; (RIO DE JANEIRO,
2005, Art. 4°);

[...] objetiva alcancar niveis crescentes de salubridade ambiental, por meio
de captagdo, aducdo, tratamento e distribuicdo de dgua para abastecimento
publico; da coleta, afastamento, tratamento e disposicdo final dos esgotos
sanitarios, bem como da coleta, transporte, tratamento e disposicédo final dos
residuos sélidos (NATAL, 2001, Art. 4°).
Na formulacdo de Paul Samuelson (1954) apud Pereira (2005), os bens publicos tém a
caracteristica da ndo-rivalidade, de modo que se um grupo de individuos utiliza o bem publico
0 outro grupo deve ter acesso na mesma qualidade, ou seja, todos podem se beneficiar do bem
sem reduzir sua qualidade para outros. Doutro modo, foi possivel observar alguns pontos que
caracterizam de forma rudimentar a alusio ao interesse publico como: A Agéncia compete
adotar as medidas necessarias para o atendimento do interesse publico e para o

desenvolvimento da prestagéo dos servigos [...] (JOINVILE, 2003, Art. 4°)

Corpo gestor da instituicao reguladora

A (ltima classe discutida sobre o aparato legal das agéncias brasileiras de regulacdo dos
servicos de saneamento esta relacionada com a forma como o corpo gestor estd organizado

em cada agéncia. O Quadro 5.7 mostra a configuracdo de cada uma das agéncias estudadas.
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Quadro 5.6: Estrutura organica das agéncias de regulacéo brasileiras

Diretoria/Conselho Duracgéo do Indicado por Critério de saida
cargo
Cearéd 3 membros 4 anos (permitida  Governador do Negligéncia
uma reconducgdo) Estado
Espirito 9 membros 3 anos (permitida  Diversos* Negligéncia
Santo uma reconducéo)
Goiés 6 membros 4 anos (permitida  Governador do Atos lesivos ao
uma reconducgdo) Estado interesse ou
patriménio publico
Rio de 5 membros 4 anos (permitida  Governador do Por decisdo judicial
Janeiro uma reconducdo) Estado, apds irrecorrivel
audiéncia publica
Rio 7 membros 4 anos Diversos** Né&o consta
Grande (sem reconducéo)
do Sul
Joinvile 4 membros*** 4 anos Prefeito Negligéncia (no
periodo probatdrio)
Natal 3 membros*** 4 anos (permitida  Prefeito N&o consta
uma
reconducao)****
Tubardo @ Seis conselheiros 3 anos (permitida  Diversos***** N&o consta

uma reconducéo)
* O Diretor Geral - um representante SEDURB; um representante da SETOP; um representante do PROCON-
ES, designado pelo Governador, a partir de lista triplice; um representante dos municipios, indicado pela
AMUNES; um representante de um dos sindicatos que represente os trabalhadores de uma das atividades
reguladas; um representante da sociedade cientifica, a ser indicado pelo CREA-ES; um membro de livre escolha
do Governador do Estado; um representante dos usuarios indicado pela FAMOPES;
** um representante do quadro funcional da AGERGS; trés por indicacdo do Governo do Estado; um
representante dos Conselhos de Consumidores; um representante do 6rgdo gestor do Sistema Estadual de
Protecdo ao Consumidor; um indicado por concessionarios;
*** Mais o Conselho Municipal de Saneamento Bésico
**** O primeiro mandato do Diretor Técnico e do Diretor Administrativo e Financeiro, jA nomeados, tera
duracdo de 05 (cinco) anos.
***xk um representante dos usuarios; um representante do prestador do servigo; um representante do Poder
Executivo do Municipio de Tubardo; um representante da Camara de Vereadores do Municipio de Tubardo; um
representante da Associacdo Regional de Engenheiros e Arquitetos de Tubardo; um representante do Comité de
Gerenciamento da bacia Hidrogréafica do Rio Tubardo.

Nos estados do Espirito Santo e Rio Grande do Sul a escolha dos membros dos conselhos
diretores tem carater democratico, sendo que os membros sdo indicados por organismos
diversos. No caso do Rio de Janeiro, apesar de serem indicados pelo governador, sua
aprovacao € feita mediante audiéncia publica. Em contrapartida, nos estados do Ceara e Goias
0s membros sdo indicados pelo governador. Esta configuracdo pode fazer com que sejam
prevalecidos interesses dos chefes do executivo nos respectivos estados, favorecendo a
captura da agéncia reguladora. As agéncias municipais apresentam configuracdo menos
centralizadoras, apesar de os conselhos diretores serem indicados pelos prefeitos nos casos de
Joinvile e Natal, esses sdo amparados por decisdes dos conselhos municipais de saneamento.

Este formato é destacado por Ferrarezi (2003), que aponta que os conselhos municipais
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constituem-se ferramentas expressivas na tentativa de estabelecer o controle social. Nesta
perspectiva, Britto (2011) observa que essa associacdo a figura da agéncia de regulacéo
apresenta contorno de defesa coletiva dos interesses relacionados a prestagdo dos servigos
publicos. A autora supracitada ressalta ser dever da agéncia reguladora promover as condi¢des
para a criacdo e viabilidade dessas associacdes de cidad&os.

Em Natal (RN), o Conselho Municipal de Saneamento Béasico — COMSAB “é o orgéo
colegiado normativo, deliberativo e consultivo, cujas atribuigdes, estrutura, composicdo e
organizacdo sdo reguladas” (NATAL, 2001, Art. 13) por Lei. E no caso de Tubardo o
conselho diretor é composto por indicacdo de diferentes organismos, o que também se

constitui em carater democratico.

5.4.2 Andlise Fatorial de Correspondéncia

As legislacdes que delimitam as a¢Oes das agéncias de regulacdo sinalizam as atribuicfes
notadamente no campo técnico e criam oferta regulatéria sem evidenciar o interesse publico
incidindo em que o conjunto de regras se consolide como o conceito predominante da
regulacdo. Assim como observado nas legislacdes internacionais, as legislacGes brasileiras
também demarcaram um papel normatizador das agéncias, com o foco na determinacéo de
tarifas, regulacdo da qualidade dos servicos e acompanhamento de contratos de concessdo. A
FIG. 5.11 mostra sobreposicdo entre os termos das classes 2 e 3, ou seja, um conjunto de
regras vinculadas as atribuicdes das agéncias. No entanto, esta configuracdo esta apresentada
na analise de correspondéncia de forma mais dispersa do que na forma em que aparecem nas
legislacBes das instituicbes estrangeiras. Por outro lado, a classe 1 (Regula¢do econémico-
financeira e da qualidade da prestacdo dos servicos) apresenta-se no plano de forma mais
coesa, assim como a classe 4 (corpo gestor da instituicdo reguladora), transmitindo a ideia de
gue os temas relacionados a estas classes estdo muito bem delimitados e consolidados no

ambito das leis.
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Figura 5.4: Andlise fatorial de correspondéncia do corpus relacionado as legislacfes
brasileiras

Como pode ser observado na FIG. 5.11, o conjunto de regras e as competéncias das agéncias
(demarcadas por termos como delegar, concessdo, contratos) sdo temas tangentes no aparato

legal das agéncias brasileiras em estudo.

5.5 Consideracdes finais

Segundo Jouravlev (2004) a formulacdo dos marcos regulatorios no processo de reforma para
a area de saneamento visou, entre outros objetivos, facilitar a participacdo do setor privado
como forma de melhorar a provisdo dos servicos publicos. Esta é uma das justificativas para a
abertura do mercado no ambito do saneamento, sendo a figura da agéncia inserida com a
finalidade de regular o mercado (MAJONE, 2002) e evitar a interferéncia politica (FOSTER,
2005). Assim, a agéncia, composta por um conselho regulador ir4, com base no marco
regulatorio, acompanhar o processo da prestacdo dos SAE. Este conselho € constituido por
membros de diversos segmentos e por indicacdo do poder executivo seja nos niveis federal,
estadual ou municipal como consta nos quadros 5.4 e 5.7. A indicacdo de presidente,
governador ou prefeito — dependendo do nivel de abrangéncia das agéncias — € um convite a

influéncia politica.
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Os dados analisados neste trabalho ajudam a entender, por exemplo, 0s mecanismos utilizados
pelas instituicdes no processo regulatorio. A abordagem normativa das teorias econbmicas
aponta a instituicdo reguladora como responsavel por corrigir as falhas de mercado
(MAJONE, 2006). Dentre o conjunto de regras para efetiva regulacéo, as agéncias utilizam o
contrato. Entende-se que com esta ferramenta e valendo-se de indicadores quantitativos, as
agéncias acompanham os dados dos prestadores dos servigos. Contudo, o controle social
como solucdo para a falta do acesso dos servicos publicos ndo é contemplado, ou apenas
tangencia os marcos regulatorios avaliados. Os critérios técnicos e financeiros sao

predominantes em detrimento da governabilidade.
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6 FERRAMENTA E GOVERNABILIDADE REGULATORIA

Uma instituicdo reguladora é justificada pela teoria econdmica com a funcdo de superar as
falhas de mercado. Na abordagem positiva das teorias econdmicas da regulagdo reconhece-se
que regulacdo deve ser definida por meio de uma politica presumida (WILLIAMSON, 1996),
sendo os critérios econdmicos aqueles responsaveis pela organizagdo de um determinado
setor. Na mesma perspectiva econdmica, a abordagem normativa considera que 0S Servicos

publicos sdo compreendidos no ambito de controle de engenharia (DIXIT, 1996).

Na visdo de Berg (2013) os objetivos caracterizados pelas politicas publicas para a area do
saneamento raramente sdo priorizados. Em contrapartida, a determinagdo de tarifas, a
expansdo da rede e a qualidade do servigo s@o facilmente observadas entre as agdes dos entes
reguladores. Tendo como base o trabalho de Berg (2013) buscou-se de forma empirica as
categorias relacionadas a ferramenta regulatoria e a governabilidade regulatoria. A primeira,
ferramenta regulatdria, consiste em substancia regulatoria caracterizada por mecanismos e
ferramentas do campo técnico para 0 exercicio das atividades de regulacdo. A segunda,
governabilidade regulatoria, esta relacionada a formulacdo de politicas, a tomada de decisdo

e a execucdo e revisdo de politicas visando ao melhor desempenho da area do saneamento.

Reconhecendo-se que as acdes pautadas na governabilidade regulatoria sdo as que
verdadeiramente convergem para o estabelecimento dos direitos sociais, a primeira pergunta
formulada a fim de orientar as discussdes nesta etapa do trabalho é: “entre as agdes vinculadas
a ferramenta e a governabilidade regulatoria, quais sdo as mais evidentes nas agéncias de
regulagdo?” Acrescenta-se a questdo: “o processo regulatorio esta pautado na perspectiva dos
direitos sociais de cidadania?” com a finalidade de compreender o papel das agéncias de
regulacdo, dado o contexto da reforma econdmica que insere a figura da agéncia com a funcéo
de regular os servicos publicos. Por sua vez, a terceira pergunta norteadora das discussoes
deste capitulo é: “como estd estabelecido o modelo regulatéorio no ambito da reforma

econbmica da area do saneamento iniciada no ultimo quartil do século XX?”

O desenvolvimento dos objetivos deste capitulo, pautou-se em trés das hipoteses formuladas
no estudo: “a gestdo da instituicdo reguladora dos servicos de saneamento priorizam a
regulacdo econdmico-financeira em detrimento dos aspectos sociais”; e, “as agéncias
reguladoras sdo passiveis de serem capturadas e assim promovem de forma imperfeita o
interesse publico”. A terceira hipdtese consiste na afirmacdo de que “a participacdo da

sociedade civil é incipiente no processo de construgdo e funcionamento das agéncias
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reguladoras dos servicos de AA e ES”. Esta ultima foi estimulada por concepgdes de que a
participacdo social € fundamental para o desenvolvimento das acGes de saneamento
(FOSTER, 1998; CASTRO, 2005; SOLANES, 2002, CASTRO, 2006), mas é pouco utilizada
na area (HUKKA e KATKO, 2013).

Os objetivos advindos das referidas hipoteses sdo:

e Compreender o papel das agéncias reguladoras a luz da governabilidade e ferramenta

regulatoria;

e Averiguar os objetivos regulatérios frente as demandas sociais, com especial énfase

nas questdes econdmicas;

e Comparar 0s processos regulatérios, considerando os modelos de gestdo dos

prestadores dos servicos de saneamento;

e ldentificar acOes das agéncias reguladoras que visem a promoc¢do dos interesses

publicos, com foco nas experiéncias de participacéo social;

6.1 Procedimentos metodologicos
A metodologia foi orientada segundo a perspectiva de Bardin (1977). Tratam-se de
procedimentos sistematicos que consistem na descricdo do conteddo das mensagens nos

textos analisados. Estes procedimentos foram realizados em trés etapas: pré-analise;

exploracdo do material; e tratamento do material, inferéncia e interpretacao.

A pré-analise consiste da leitura flutuante ou contato com os documentos (atas, relatorios,

resolucdes, etc); seguida da delimitacdo dos dados que irdo constituir o corpus da pesquisa ou

0 material a analisar. A preparacdo do material foi facilitada pelo programa Atlas.Ti, sendo

cada grupo de documentos armazenado em pastas que fazem referéncia as diferentes agéncias
de regulacdo. Os tipos de documentos’? e suas respectivas datas de referéncias sdo

organizados conforme o0s conjuntos de agéncias, sendo apresentados no QUADRO 6.1.

12 A lista detalhada de documentos que compdem o corpus em anélise para o capitulo 6 esta apresentada no
apéndice A.
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Quadro 6.1: Origem dos documentos

Documento associados as instituicdes que regulam grandes prestadores nacionais e milhares
de prestadores privados:

CRA — Coldombia e ERSSAN - Paraguai

Tipos de documentos: atas de conselho regulador, resolucdes, relatdrio de atividades e
informe de gestao

Datas de referéncia dos documentos: 2006, 2007, 2008 , 2010, 2011 e 2012
Total de paginas: 295 paginas

Documento associados as instituicdes que regulam grandes prestadores nacionais:
URSEA - Uruguai e ASEP — Panamé

Tipos de documentos: atas de conselho regulador, resolugdes, procedimento de controle,
regime tarifario e consulta publica

Datas de referéncia dos documentos: 2003 a 2010, 2012 e 2013
Total de paginas: 175 paginas

Documento associados as instituicdes que regulam prestadores estaduais:

ARCE - Ceara, ARSI — Espirito Santo, AGR — Goias, AGERGS - Rio Grande do Sul e
ARSBAN — Natal (RN)

Tipos de documentos: atas de conselho regulador, resolugdes, notas técnicas
Datas de referéncia dos documentos: 2003, 2006 a 2012
Total de paginas: 640 paginas

Documento associados as instituicdes que regulam poucos prestadores privados:
AGENERSA — Rio de Janeiro e AGR — Tubaréo (SC)

Tipos de documentos: atas de conselho regulador e relatoria de processo de conselho
regulador

Datas de referéncia dos documentos: 2011, 2012 e 2013
Total de paginas: 380 paginas

Documento associados a instituicdo que regula um Sistema Auténomo de Agua e Esgoto:
AMAE — Joinville (SC)

Tipo de documento: relatorio de atividades

Data de referéncia do documento: 2011

Total de paginas: 91 paginas

A exploracdo do material versa sobre “[...] operagdes de codificacdo em fungdo de regras
previamente formuladas” (BARDIN, 1977, p. 101). Para tanto, desde a fase da pré-analise
foram realizadas “operagdes de recorte do texto em unidades compardveis de categorizacao

para a analise tematica e de modalidade de codifica¢@o para o registro dos dados” (BARDIN,
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1977, p. 100). A codificacdo, portanto, é a unidade base de significacdo visando a

categorizacdo e a contagem frequencial.

Vale ressaltar que apenas as tematicas relacionadas ao saneamento s&o passiveis de analise no
ambito desta pesquisa. Assim, temas como transporte e energia, nos documentos das agéncias
multissetoriais, ndo foram codificados e, ou, analisados. Em seguida realiza-se a passagem de

dados em estado bruto para dados organizados, ou seja, a categorizacdo propriamente dita.

A categorizacdo ¢ uma “operagdo de classificacdo de elementos constitutivos de um conjunto,
por diferenciacdo e, seguidamente, por reagrupamento segundo analogia, com os critérios
previamente definidos” (BARDIN, 1977, p. 117). As categorias sdo “[...] rubricas ou classes,
as quais reinem um grupo de elementos (unidades de registro, no caso da analise de
contetdo), sob um titulo genérico, agrupamento este efetuado em razdo dos caracteres
comuns destes elementos” (BARDIN, 1977, p. 117). As categorias encontradas foram
demarcadas, principalmente, segundo os critérios associados a ferramenta regulatoria ou a
governabilidade regulatéria, conforme mostra a FIG. 6.1, entre outras categorias mais

especificas do corpus em analise, apresentadas na discussdo do capitulo.
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[ Governabilidade regulatéria \

Autonomia: demarcagdo da independéncia ou autossuficiéncia.

Clareza das regras: demonstragdo das acgoes, descricdo das etapas de trabalho.

Coeréncia entre objetivos regulatérios: plano que reflita a realidade, acompanhamento
da prestagdo conforme prevista nos objetivos.

Participagdo social: controle social, participagdo da populagdo na tomada de decisdo.

Planejamento: construgdo de um referencial futuro e avaliagdo de agdes realizadas.

Protegdo ao cidadao: prevalecimento do interesse publico.

\ Transparéncia: divulgacdo dos dados, publicidade das decisdes, etc. )

Figura 6.1: Categorias associadas a governabilidade regulatéria e a ferramenta regulatoria
Fonte: Adaptado de Berg (2013).

O tratamento do material, a inferéncia e a interpretacdo compuseram a Ultima etapa de
analise dos dados que buscou dar visibilidade aos resultados organizados quantitativamente
representados através de dendogramas “[...] os quais pdem em relevo as informagdes
fornecidas pela andlise” (BARDIN, 1977, p. 101).

Os dendogramas sdo obtidos por meio da reunido das categorias similares por grupo,
formando assim grupos heterogéneos entre si. A analise de agrupamento constitui-se em
metodologia numérica multivariada, pois propGe uma estrutura classificatoria, ou de
reconhecimento da existéncia de grupos, “objetivando, mais especificamente, dividir o
conjunto de observacdes em um nimero de grupos homogéneos, segundo algum critério de
homogeneidade” (REGAZZI, 2001 apud VICINI, 2005, p. 14). O dendograma representa
uma sumarizacao grafica dos dados, sintetizando a informagdo. Embora aconteca perda de

informacdo (por se tratar de uma sintese), esse grafico € muito Gtil para a classificacédo,
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comparacdo e discussdo de teméticas que representam o universo das agéncias de regulagdo

em estudo.

A técnica de agrupamento das categorias, além de revelar similaridades dentro um mesmo
conjunto, evidencia as heterogeneidades entre todos os conjuntos. Esta analise reduz o
namero de objetos e ndo o nimero de categorias, concentrando-0s em um quantitativo menor
de grupos. Hair et al (2009) observa que a analise de agrupamentos € uma técnica analitica
para desenvolver subgrupos significativos. O programa Statistica auxiliou na demonstracao de
quais categorias estdo proximas ou distantes, segundo cada tematica, com base na prévia
analise de contetdo dos documentos. Como resultado de uma analise utilizando o método de
agrupamento, constata-se, por exemplo, quais categorias foram mais relevantes no
desenvolvimento das acfes das instituicGes reguladoras em analise. A analise de
agrupamentos envolve os seguintes passos: medida de alguma forma de similaridade ou
associagdo entre as categorias para determinar grupos realmente existentes na amostra; o real
processo de agrupamento, onde categorias sdo particionadas em grupos; por fim, estabelecer o

perfil das categorias para determinar sua composicao.

No dendograma da FIG. 6.2 é possivel observar graficamente como 0s agrupamentos séo
combinados em cada passo do procedimento até que todos estejam contidos em um unico
agrupamento. No dendograma as linhas verticais, ou 0 eixo Yy, representam 0s grupos unidos
por ordem decrescente de semelhanca, e 0 eixo X, indica as distancias entre 0s grupos que
foram formados. Assim, para cada né no grafico (onde um novo agrupamento é formado),
pode-se ler a distancia em que os respectivos elementos foram unidos em um novo ramo.
Quando os dados representam uma estrutura clara em termos de grupos de categorias que sdo
similares uns aos outros, esta estrutura é refletida na arvore hierarquica com ramos distintos.
O dendograma é lido de cima para baixo e por ordem crescente de semelhanca. Deste modo,
as discussdes dos grupos de categorias sdo feitas da parte mais interna para a mais externa da

figura.
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Figura 6.2: Dendograma exemplo, evidenciando categorias similares e dispares entre si

Verifica-se, na FIG. 6.2 que as categorias Var 05, Var 06, Var 07, Var 09 e Var 10 sdo as que
possuem a maior semelhanca no dendograma por possuirem a menor distancia entre si,
formando assim o primeiro grupo. Logo, em seguida, vém as categorias Var 01 e Var 03, e,
assim, sucessivamente, as variaveis foram agrupadas, por ordem decrescente de semelhanca,
ou seja, a Var 02 formou o ultimo grupo do dendograma, o qual manteve-se distinto dos
demais grupos formados, pelo fato de essa categoria possuir pouca semelhanca em relacéo as

outras.

Vicini (2005) observa que o pesquisador é quem decide o corte no grafico segundo sua
compreensdo dos dados e tendo em vista o fato de ndo existir uma teoria que mencione em
qual altura deve-se fazer a segregacdo dos grupos. Deste modo, fazendo um corte entre as
distancias 10 e 15, por exemplo, dois grupos distintos podem ser visualizados, o primeiro e
maior que é formado pelas categorias Var 01, Var 03, Var 05, Var 06, Var 07, Var 09, Var 10,
Var 04 e Var 08 e o outro grupo formado apenas pela categoria Var 02. Ressalta-se que a
decisdo sobre o numero total de grupos a constar na analise pertencerd ao pesquisador, a

depender de cada objeto de pesquisa.

6.2 As atividades desenvolvidas pelas agéncias de regulacao

Sabe-se que as instituigdes reguladoras dos SAE tém um ndmero limitado de instrumentos de

acompanhamento dos servicos, entretanto, alguns deles podem ser destacados. A luz do
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trabalho de Berg (2013) delimitaram-se as categorias relacionadas aos temas de ferramenta

regulatéria e governabilidade regulatoria encontradas nos documentos analisados. A

ferramenta regulatéria enfatiza os seguintes preceitos elencados a seguir:

0 monitoramento do desempenho dos servigos regulados (JAMES, 2000; TREMOLET
e BINDER, 2010; BERG, 2013);

0 estabelecimento de estrutura de precos e tarifas, necesséarias a sustentabilidade
financeira (BAKOVIC et al., 2003; TREMOLET e BINDER, 2010; UNAY, 2011,
BERG, 2013), sendo que os prestadores devem ser obrigados a apresentar relatérios
que demonstrem resultados e movimentacGes de fluxos de caixa e estatisticas
operacionais (BERG, 2013);

a mediacdo de conflitos relacionados, por exemplo, a tarifas, planos de expanséo e
acesso a SAE (TREMOLET e BINDER, 2010; BERG, 2013);

a auditoria, pela qual o ente regulador analisa os dados organizacionais do prestador
para garantir o fornecimento continuo dos SAE (JOURAVLEV, 2004; FERREIRA,
2005; BERG, 2013);

a capacitacdo e o treinamento sdo parte do conjunto de responsabilidades das
instituicbes reguladoras, assim como a garantia de remuneragdo adequada a
manutencdo dos servidores com o conhecimento do tema, no quadro de servidores da
instituicdo reguladora (BERG, 2013);

a apresentacdo de relatorios, por parte do entre regulador, de suas atividades a uma
autoridade superior, visando a transparéncia e o estabelecimento de prioridades
elencadas pela instituicdo (BERG, 2013).

Em relacdo aos casos estudados, a FIG 6.3 mostra as principais categorias relacionadas a

Ferramenta regulatdria, ou seja, 0s mecanismos encontrados que podem ser considerados

como ferramentas da regulacdo técnico-financeira.
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Figura 6.3: Categorias associadas a Ferramenta regulatéria

O numero de ocorréncias em que aparece 0 controle financeiro destaca-se, tendo sido
registradas mais de 60. Observa-se que esta categoria demarca atividades, realizadas pelas
agéncias, cujas caracteristicas sdo, principalmente, o acompanhamento contabil dos
prestadores dos SAE. A revisdo tarifaria aparece com o segundo maior numero de
ocorréncias, em torno de 50, mostrando uma das principais atividades efetuadas pelas
agéncias que é o acompanhamento do aumento tarifario. A categoria controle técnico aparece
em terceiro lugar, com aproximadamente 30 ocorréncias, esta evidencia o controle
quantitativo da qualidade da prestacdo dos servicos, que inclui a qualidade da AA e
monitoramento do lancamento de ES nos cursos hidricos. A maior parte das categorias (6)

apresenta menos de 10 ocorréncias nos discursos enunciados nos documentos analisados.

Na forma como os textos revelam-se, a regulacdo dos servicos de AA e ES é orientada pelo
principio do equilibrio econébmico do sistema e da légica do mercado, distanciando-se da
l6gica do direito social pautando-se nos controles financeiro e técnico. Os documentos
analisados revelam que as agéncias efetuam principalmente a abordagem normativa da
regulacdo econdmica, utilizando-se de indicadores quantitativos no ambito técnico (DIXIT,
1996).

A Governabilidade regulatoria, por sua vez, é caracterizada como fundamental para a eficacia
dos servicos publicos. No que concerne aos SAE, a formulagdo de politicas puablicas, a

tomada de decisdo, o estabelecimento de regras de execucdo, o planejamento e sua reviséo,
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sdo essenciais na tentativa de garantir o acesso universal e com qualidade adequada a saude e

a manutencdo da vida.

Entende-se que a Ferramenta regulatoria abarca mecanismos fundamentais para a organizacéo
do campo do saneamento. Entretanto, a governabilidade regulatoria traca perspectivas de
controle social, planejamento e ampliacdo do acesso a servicos em comunidades mais
carentes. Ou seja, a organizacdo dos servicos, levada a cabo por meio da governabilidade,
permite dar maior foco as questfes sociais, muitas vezes obscurecidas pela ética econdémico-
financeira, na mesma perspectiva descrita por Swyngedouw (2005) em relac¢do ao surgimento
de novas formas de gestdo institucional. Ou seja, pautadas em praticas que envolvem a
sociedade civil, investido na voz dos cidaddos, com a exposicdo da transparéncia e do

controle social, em detrimento de uma articulacdo fundamentalmente técnica.

A FIG 6.4 evidencia as categorias relacionadas a governabilidade regulatoria, encontradas no
corpus em analise. Observa-se que a categoria coeréncia entre objetivos regulatorios é a mais
recorrente no grupo. Esta caracteristica estd relacionada aos Termos de Ajustamento de
Conduta (TAC) evidenciados nas atas e resolucdes de algumas das agéncias de regulacao.
Entretanto, a maior parte dos temas que ratificam a governabilidade regulatoria é incipiente
nos documentos legais analisados, convertendo-se em poucas ocorréncias, como € o caso das

variaveis autonomia, clareza das regras e participacédo social (FIG. 6.4).
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Figura 6.4: Categorias associadas a governabilidade regulatéria

N&o obstante, os temas relacionados a ferramenta regulatoria estdo mais evidenciados nos

documentos analisados. Uma analise que distingue os conjuntos pré-definidos de agéncias de
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regulacdo (Quadro 6.1) mostra que num contraponto entre governabilidade e ferramenta
regulatoria, esta Ultima corresponde a mais de 65% das atividades realizadas pelas agéncias
(FIG. 6.5) entre as observadas nos documentos das instituicdes reguladoras. Esta
caracteristica sdo mais evidentes principalmente nos documentos das agéncias que efetuam a
regulacdo da prestacdo dos SAE nas empresas privadas e também da agéncia municipal que

regula um prestador municipal.

B Ferramentaregulatéria Governabilidade regulatéria
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Figura 6.5: Proporgdo de categorias relacionadas a Ferramenta regulatéria e a
Governabilidade regulatéria por conjunto de agéncias

CRA e ERSSAN
ASEP e URSEA
AGENERSA e AGR

Tubardo
AMAE

AGERGS, AGR
Goids, ARCE, ARSBAN
e ARSI

Seppala e Katko (2013) observam que a consideracdo da agua como um bem econdmico tem
sido demasiadamente enfatizada. O viés técnico-econdémico que consiste na logica de
ferramenta regulatoria € priorizado frente as questdes de governabilidade regulatéria. Esta

revelacdo estéa apresentada na secdo seguinte.

6.2.1 Detalhamento das atividades por conjunto de agéncias

A andlise documental evidenciou uma multiplicidade de aspectos relacionados as func¢des das
agéncias de regulacdo, assim como as atividades realizadas por estas instituicdes. Conforme
ratificado por Solanes (1999), a instituicdo reguladora deve alcangar o desempenho dos

prestadores que beneficie os cidadaos.
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Mas, a partir do controle financeiro e técnico das agéncias, € possivel perceber que as acdes
que elas realizam ndo integram uma abordagem sistémica do saneamento, focada nas questdes

sociais, ambientais e de recursos hidricos, conforme trata Heller (2013).

CRA e ERSSAN

A FIG. 6.6 representa uma sintese grafica da relacdo entre as categorias encontradas nas atas
dos conselhos reguladores e outros documentos que mostram as atividades das agéncias da
Colémbia e do Paraguai. Observa-se que esta relacdo delimitou um primeiro grupo formado
pelas categorias auto de infracdo e controle técnico; um segundo grupo que abarca as
categorias clareza das regras, contrato de concessdo, coeréncia entre objetivos regulatérios,
participacdo social, comunicagdo entre agéncias e protecdo ao cidaddo; o planejamento, o

controle financeiro e a revisao tarifaria, aparecem de formas isoladas.

Auto de infracdo —

Controle técnico —

Clareza das regras
Contrato de concessao
Coeréncia entre objetivos regulatorios —

Participacdo social

Comunicacdo entre agéncias —{—

Protecao ao cidadao [

Planejamento

Controle financeiro

Revisao tarifaria

0 5 10 15 20 25 30 35

Distancia entre as categorias

Figura 6.6: A ferramenta regulatéria e governabilidade regulatéria das agéncias CRA e
ERSSAN
Verifica-se, na FIG. 6.6, que a categoria revisao tarifaria distancia-se de forma proeminente
das demais. Enfatiza-se que a categoria planejamento juntamente com o segundo grupo
mencionado (clareza das regras, contrato de concessdo, coeréncia entre objetivos
regulatorios, participagdo social, comunicacdo entre agéncias e protecdo ao cidadao),

compdem a governabilidade regulatéria.
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Todavia, os tais temas relativos & governabilidade regulatoria sdo subjugados por categorias
que demarcam a caracteristica de ferramenta regulatéria. Esta esséncia pode ser observada nos
trechos do corpus quando esta Ultima é destacada:

Expedir um marco tarifario que promova a melhoria continuada da prestacdo
dos servicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario [...] (CRA);

Aprovar a nova tarifa para o sistema de abastecimento de 4gua denominado
"Junta de Saneamiento San Roque Gonzéles de Santa Cruz" da localidade
Paraguari [...] (ERSSAN);

[...] desenvolver mecanismo de equilibrio entre a receita arrecadada e
executada para investimento em obras dos prestadores que aplicaram a
metodologia tarifaria contida na Resolucdo [...] (CRA).
Verifica-se, pois, que a dimensdo comercial no que tange a regulacdo dos SAE é comprovada
para 0 conjunto em analise, conforme versa Peixoto (2013), que destaca este viés como uma
modalidade de regulacdo que organiza as regras para estabelecer as tarifas, bem como custos
dos servicos. Heller (2013) realca que o enfoque comercial tem tido um contraponto
caracterizado pela natureza de bem publico dos SAE, ressaltando, ainda, que estes servicos

sdo de direito humano, portanto, ndo passiveis de mercantilizagéo.

Corroborando tal debate, Castro (2013) observa que politicas pautadas na societarizacdo e
mercantilizacdo dos SAE foram postas como principal solucdo na reforma para a area do
saneamento sendo que estas ndo trouxeram beneficios esperados além de acirrarem as
desigualdades sociais e estruturais entre os paises mais pobres. O forte controle do campo
econbmico € evidenciado neste conjunto em analise, provavelmente, devido a maior

participacdo do setor privado na prestacdo dos servicos na Coldmbia e no Paraguai.

Apesar de incipiente, o viés da governabilidade regulatéria pode ser verificado. Este perfil
estd exemplificado no trecho a seguir, que destaca a figura da associacdo dos usuarios como
um mecanismo de protecdo dos direitos dos cidaddos. Esta € uma das poucas mencdes,

encontradas nos documentos analisados:

Se entendera por Associagdo de Usudrios de Servico Publico de Proviséo de
Agua e/ou Esgotamento Sanitario, a entidade juridica sem fins lucrativos,
constituida por usudrios de uma determinada localidade ou area territorial,
[...] devidamente credenciada pela ERSSAN, que visa proteger e defender os
usuarios associados a mesma, e promover o respeito e direitos dos usuarios
associados (ERSSAN).

Ressalta-se porém, que ndo se trata de uma agdo direta e sim de um reconhecimento de

associacdo de usuérios por parte do ente regulador. Deste modo, ndo se constitui em um
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impacto na provisdo dos SAE, capaz de gerar o genuino envolvimento dos cidad&os, assim
como descreveram Hukka e Katko (2013).

Neste conjunto em analise ndo foi possivel observar trechos que comprovam a autonomia
regulatéria. Na mesma ldgica, varidveis semelhantes a categorias como coeréncia com
objetivos regulatorios, participacdo social e protecdo ao cidaddo aparecem com pouca
expressividade nos textos documentais, 0 que pode favorecer os interesses privados
(HERTOG, 2010).

ASEP e URSEA

A andlise dos dados provenientes das agéncias que regulam grandes prestadores nacionais,
como no Panaméa e no Uruguai € estruturada conforme sintese categorial dos documentos e

esta apresentada na FIG. 6.7.
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Figura 6.7: A ferramenta regulatéria e governabilidade regulatéria das agéncias ASEP e
URSEA
Este conjunto de agéncias mostra uma configuracdo diferente da do conjunto discutido
anteriormente, trazendo, em seu bojo, uma maior tendéncia a coeréncia entre 0s objetivos
regulatorios. Entretanto, ndo alcanca a profundidade necessaria para efetiva governabilidade

regulatoria.
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Mulas (2013) observa dois principios fundamentais para os SAE: o cardter multidimensional e
0 acesso universal. De acordo com o material analisado, estas perspectivas ndo sao
dominantes nas agéncias em questdo. Por outro lado, a ferramenta regulatoria é evidenciada,
principalmente por meio da categoria controle financeiro, que se distancia das demais pela sua
recorréncia. O trecho destacado ajuda a exemplificar este perfil de acGes realizadas pelas

agéncias em anélise:

[...] permitira ao prestador obter as receitas suficientes para cobrir 0s custos
de administracdo, operagdo e manutencdo, comercializacdo e expansdo dos
servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, bem como cobrir
0s investimentos e obter um retorno razoavel (ASEP).
Ressalta-se que este viés também foi observado na primeira analise que trata das legislacdes
de criacdo das agéncias. A caracteristica de regulacdo econbmica observada por meio da
analise de documentos que evidenciam as acOes das agéncias corrobora 0 panorama
estabelecido por elas no processo de reforma econdmica voltada para as agdes de saneamento.
Por outro lado, os trechos a seguir fazem referéncia a governabilidade regulatoria, quando a
agéncia reguladora determina que o aumento tarifario pode ser realizado apenas de forma
gradativa, ou, ainda, quando a participacdo de associacdo de moradores é legitimada em uma

consulta publica.

[...] a medida tarifaria s6 poderd ser aplicada de forma gradual e
fundamentada em circunstancias objetivas e devidamente comprovadas [...]
(URSEA);

[...] a “Asociacion de Residentes y Proprietarios de Punta Pacifica” [...] esta
formada para garantir os aspectos de urbanizac¢do, qualidade de vida dos
moradores, acompanhar os investimentos de seus membros e obter fonte de
informacédo e estudo sobre a urbanizacgdo [...]. Assim, ha interesse legitimo
da associacao para participar desta consulta publica (ASEP).
Este altimo trecho refere-se a um documento de consulta publica no qual os moradores
guestionam o aumento das tarifas, ou seja, a participacdo social esta atrelada a revisao
tarifaria. Trata-se de uma questdo em que as manifestacdes acontecem no momento em que
existe a possibilidade de aumento dos pregos cobrados a populacdo. E verifica-se que a efetiva
participacdo da populacdo na construcdo das politicas regulatorias dos SAE néo foi sinalizada

nos documentos analisados.

Destaca-se a pouca recorréncia de categorias como autonomia, transparéncia e protecdo ao
cidaddo, comprovando que a promocao dos interesses publicos, para este conjunto em analise,

é comprometida. O envolvimento da sociedade civil, para Hukka e Katko (2013), converte-se
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em producdo mais eficiente e eficaz dos SAE afirmando-se como alternativa ao modelo
ultraliberal estabelecido no processo de reforma.

ARCE, ARSI, AGR - Goias, AGERGS e ARSBAN

Este conjunto é representado por documentos das agéncias que efetuam a regulacdo dos
prestadores estaduais. As categorias elencadas apresentam-se, de um modo geral, mescladas
entre a ferramenta regulatéria e a governabilidade regulatéria (FIG. 6.8). Contudo, é possivel
observar que as variaveis que se apresentam de forma mais relevantes nos discursos estdo
relacionadas a ferramenta regulatéria. Desde modo, a concepgdo técnico-econbmica
encontrada neste conjunto vai ao encontro das delimitacdes observadas na analise das

legislagdes de criacdo das agéncias brasileiras.
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Participacdo social
Melhoria no sistema
Cooperacao técnica
Quvidoria
Transparéncia
Contrato de concessao

Mediacao de conflito
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Figura 6.8: A ferramenta regulatéria e governabilidade regulatéria das agéncias ARCE,
ARSI, AGR — Goias, AGERGS e ARSBAN
O primeiro grupo de categorias discutido € composto pelas categorias autonomia, participacao
social, melhoria no sistema, cooperacdo técnica, ouvidoria e transparéncia. Deste modo, o
grupo de categorias em questdo, sinaliza a participacdo social por meio de audiéncia publica.
Na Resolugcdo 001 de 2008 da ARSBAN, estd estabelecido que “os mecanismos e
procedimentos para o exercicio do controle social nas atividades de planejamento, regulacéo e

fiscalizacdo realizadas pela agéncia” (NATAL, 2008), constituem instrumento que rege as
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audiéncias e consultas plblicas, nos termos do inciso IV do caput do art. 3° da Lei N° 11.445
de 2007 (BRASIL, 2007). Deste modo o viés de governabilidade regulatéria péde ser
constatado por meio do referido instrumento. Do mesmo modo, a temética transparéncia

também pdde ser verificada na mesma resolucéo:

As informacOes constantes nos sistemas da ARSBAN, que ndo possuam
carater sigiloso, voltadas as atividades de planejamento, regulacdo e
fiscalizacdo dos servigcos de saneamento basico serdo disponibilizadas no
sitio mantido na rede mundial de computadores (internet) (ARSBAN).

Destaca-se ainda para 0 mesmo grupo de categorias, a ferramenta regulatéria como
representada pela categoria ouvidoria, conforme exemplificado no trecho abaixo:

As causas formuladas pelos usuarios a Ouvidoria da ARCE, referentes a
prestacdo do servico publico de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario submetido ao controle da Agéncia Reguladora de Servicos Publicos
Delegados do Estado do Ceard — ARCE, serdo inicialmente recebidas como
Solicitagdo de Ouvidoria (ARCE).

Um grupo de categorias bastante complexo foi encontrado na FIG. 6.8. Deste aglomerado
fazem parte as categorias contrato de concessdo, mediacdo de conflito, influéncia politica,
negligéncia regulatoria, protecdo ao cidaddo e planejamento. O primeiro ponto aqui & mostrar
que a funcdo da agéncia de regulacédo para este conjunto em andlise esta pautada no contrato,
nos mesmos moldes das delimitagdes de Tremolet e Binder (2010). Neste sentido, ndo ha o

que regular quando ndo existe mais contrato entre o prestador e o titular dos SAE:

[...] o Conselho Superior delibera por extinguir o Convénio de Regulagdo
dos servicos de Saneamento firmado entre AGERGS e o Municipio de
Chiapetta, tendo em vista que o referido Municipio ndo possui contrato de
programa com a Corsan [...] (AGERGS).

Outra vertente observada é tocante as categorias mediacdo de conflitos e influéncia politica.
Observa-se por meio do trecho do discurso a seguir que existe um cuidado da agéncia para

defender os direitos do prestador dos SAE:

A Diretora-Geral Substituta distribui aos Conselheiros minuta de oficio a ser
encaminhado a Prefeitura Municipal de Panambi, oportunizando
manifestacdo sobre cobranca de taxa de religacdo pela CORSAN, tendo em
vista a existéncia de lei municipal que proibe a cobranca de tal taxa. Foi
oportunizada manifestagdo a CORSAN, que entende que a referida lei é
inconstitucional, e encaminhara a questdo a Procuradoria Geral do Estado
(PGE). Ap6s a manifestacdo da Prefeitura, a AGERGS elaborard parecer
técnico sobre o assunto. [um conselheiro] registra que tanto a ligacdo como o
desligamento tém custos para a concessionaria, entendendo que a proibicdo
de cobranca de taxa é inconstitucional. [outro conselheiro] apresenta
sugestOes de alteracdo do texto da minuta de oficio, para que o texto seja
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mais elucidativo. [outro conselheiro] salienta que deve haver exame juridico

sobre 0 assunto, e que posteriormente 0 assunto seja encaminhado pela

AGERGS em processo de mediagdo (AGERGS).
Fica evidenciada pela discussdo do conselho regulador, a énfase na protecdo ao prestador
quando o papel da instituicdo deve buscar outros mecanismos para mediacdo do conflito.
Entende-se que o corte no fornecimento ndo devesse existir como penalidade pelo néo
pagamento das contas, tendo em vista que isto fere os direitos do cidaddo. Neste panorama 0s
usuarios dos servicos ficardo sem agua potavel em sua residéncia até que o pagamento das
contas em atraso seja realizado. Discute-se, na reunido do conselho regulador, sobre a taxa a
ser paga pelo cidaddo quando for desligado o hidrometro, ou seja, em qualquer uma das
opcoes, autorizando ou ndo a cobranca da taxa, o cidaddo ficara sem os servicos de dgua em

caso de inadimpléncia.

Outrossim, na construcdo do discurso do conselho regulador fica evidenciada a captura
segundo a concepc¢édo de Stigler (1971), e como observam Laffont e Tirole (1993) em que a
tendéncia é o favorecimento do interesse do regulado. Deste modo, o interesse publico fica
comprometido. Os direitos dos cidaddos sequer s@&o mencionados nos documentos e 0S
sujeitos do discurso colocam o prestador dos servi¢cos em posicdo hierarquica superior quando
o contrasta com a “lei municipal”, que proibe a cobranga de taxa de religacdo. O empenho do
enunciador (Conselho Regulador) em defender os direitos do prestador mostra uma

aproximacao destas duas instituicdes como se elas fossem uma.

Outra forma de captura consiste na influéncia politica nas acGes do ente regulador
(SALGADO; MOTA, 2005). Ainda que este viés ndo possa ser comprovado para 0 presente
conjunto analisado, o enunciador do discurso (conselho regulador), de forma sutil, deixa
transparecer certa pressao da Assembleia Legislativa quanto a suspensao do edital de licitacdo

para privatizacdo dos SAE em um dos municipios do Rio Grande do Sul:

Recebimento de oficio da Bancada do Partido dos Trabalhadores da
Assembleia Legislativa do Estado do RS solicitando “copia do processo ¢
edital da ndo homologacdo do servigo de agua no municipio de S&o Luiz
Gonzaga”. Os documentos solicitados ja estdo sendo providenciados pelo
Gabinete da Presidéncia, e serdo distribuidos a todas as bancadas da
Assembleia Legislativa (AGERGS).

Pode ser entendido como negligéncia a decisdo da AGERGS de ndo participar do Conselho
Estadual de Saneamento, visto que as discussdes no conselho estadual podem ajudar na

tomada de decisbes com a perspectiva da participacdo social. Além disso, a promogdo do

interesse publico foi posta a prova no momento em que o conselheiro que representa o
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executivo contrapde o representante dos movimentos populares no conselho. Fica evidenciada
a preocupacdo deste Ultimo em buscar mecanismos mais “humanizados” para o atendimento
adequado da populacdo carente. No entanto, suas colocagfes foram enfraquecidas por outros
discursos que apontam o crescimento do nimero de beneficiados com a nova estrutura
tarifaria:
[...] o representante da Federacdo das Associacdes dos Moradores e
Movimentos Populares do Espirito Santo - FAMOPES fez questdo de
manifestar-se informando que entende que o publico carente ndo foi
atendido com a nova estrutura da tabela da CESAN. Que s6 quem tem o
Cadastro Unico (CadUnico) e o Beneficio de Prestagdo Continuada tem
direito a tarifa social, entretanto existem outras pessoas igualmente carentes.
N&do viu percepcdo favoravel [por exemplo] em sua comunidade. O
Conselheiro representante do Governo do Estado informou que participou da
audiéncia publica sobre o tema e pelo que foi demonstrado houve um
aumento na base de beneficiarios e que talvez o tema precise ser mais
divulgado. A Gerente de Estudos Econdmicos e Tarifarios esclareceu que na
antiga estrutura o nimero de beneficiarios era em torno de 10.000 (dez mil)
e com a nova estrutura passou para aproximadamente 100.000 (cem mil),
esclareceu ainda que existe pareceria com 0s CRAS e que o cidaddo carente,
que se enquadre nas condicGes, deve procurar a CESAN para fazer o
cadastro (ARSI).
No trecho anterior, esta evidenciada a divergéncia quanto ao atendimento do publico carente.
Enguanto o representante dos movimentos sociais enfatiza que a nova estrutura ndo €
adequada, tendo em vista que os cidaddos carentes ainda continuam sem o beneficio, o
representante do governo do Estado utiliza as informacdes sobre aumento de beneficiarios na
nova composicdo tarifaria para explicar que a situacdo é melhor do que estava. Para ele,
“houve um aumento na base de beneficiarios e talvez o tema precise ser mais divulgado”
(referenciar adequadamente este sujeito). “Ser mais divulgado” evidencia a necessidade de o
executivo mostrar que 0s servicos de saneamento estdo mais acessiveis. O esclarecimento
técnico da gerente de estudos econdmicos contra argumentou o discurso do representante dos
movimentos sociais, mencionando 0 expressivo aumento de beneficiados para reiterar o

sucesso da nova estrutura de tarifas.

Evoca-se a concepcdo de Swyngedouw (2005) no que concerne as relacBes de
governabilidade. Segundo o autor os limites relativos as instancias do Estado, da Sociedade
Civil e do Mercado variam significativamente ao longo do tempo e de lugar para lugar,sendo
a nocdo de sociedade civil compreendida de forma dependente das relacBes entre o poder
politico e econdmico. O trecho apresentado anteriormente, do Conselho Regulador da ARSI, é

revelador desta sujeicdo em que a associacdo dos moradores representa a Sociedade Civil a
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mercé do Governo do Estado, convertido em Poder Politico e da Geréncia de Estudos
Econbmicos e Tarifarios, significando o Poder Econdmico.

A comunicacdo entre agéncias pode ser exemplificada pela atuacdo da ABAR no trecho a
seguir, demonstrando o didlogo e desenvolvido entre as agéncias reguladoras no Brasil.

Recebimento de convite da Camara Técnica de Saneamento da Associacdo
Brasileira de Agéncias de Regulacdo (ABAR) ao Diretor-Geral para reuniao
que sera realizada no dia 21 de agosto, em S&o Paulo/SP (AGERGS).
Vaérios autos de infragdo foram realizados pelas agéncias estudadas neste conjunto. Estes
autos fazem-nas se aproximar da ferramenta regulatdria, no sentindo em que se constituem em

mecanismos de controle utilizado como penalidade aos prestadores.

Colocado em discussdo e votacdo, o PLENARIO, por unanimidade, acatou o
voto do relator pelo ndo provimento do pedido de revisdo,
consequentemente, pela manutencdo do auto de Infracdo [...] (AGR Goias);

O Conselheiro Presidente, fazendo uso da palavra, deu ciéncia ao
PLENARIO; 1. Que compareceu a Audiéncia no Ministério Publico do
Estado de Goias dia 18 de junho de 2012 para posicionar quanto as
providéncias que AGR tomou quanto a falta de dgua no feriado de Corpus
Christ, disse que foi muito proveitosa a reunido e que a AGR tomou todas as
providéncias para cobrar da SANEAGO S.A um posicionamento para
prestar a toda sociedade Goianiense (AGR Goiés).

A formatacdo que caracteriza 0 grupo de categorias que constitui o viés técnico-financeiro

também esta evidenciada nas agéncias de regulacdo que compdem este conjunto em analise.

O trecho do corpus a seguir, sumariza esta caracteristica:

[...] a companhia devera fornecer as informagdes contabeis para a ARCE
contemplando o novo modelo definido no Manual de Contabilidade [...]
(ARCE).
A coeréncia entre objetivos regulatorios, que faz parte da governabilidade regulatoria, pode
ser evidenciada principalmente por Termos de Ajustamento de Conduta, que se trata de uma
série de ajustes a ser efetuado pelo prestador. Do mesmo modo, considera-se como coeréncia
o fato de ndo permitir que o representante do governo do estado componha ao mesmo tempo o

conselho regulador e o conselho da CIA estadual de saneamento.

Interessado: CAGECE; Assunto: Termo de Notificagdo; Decisdo: O
Conselho, por unanimidade, decidiu autorizar a celebragdo do Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC), nos termos do voto do relator (ARCE);

[...] por meio de oficio a CESAN informou a nova composicdo de seu
Conselho de Administracéo e verificou-se que um dos conselheiros da ARSI
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foi eleito para 0 mesmo. Segundo parecer juridico da assessoria da ARSI
existe conflito de interesses entre ambas as representacdes. [...] (ARSI).
A capacitacdo técnica representada pela participacdo dos servidores em cursos e congressos
possui grande relevancia nos trechos dos documentos analisados. Este aspecto pode ser
exemplificado pelo texto abaixo:

[...] participagdo de servidores no curso “Capacitacdo e Certificagdo em
Ouvidoria” e participagdo de servidor no curso “Contabilidade Regulatéria
para o Setor de Saneamento™[...] (AGERGS); Autorizagdo para participagao
do X1X Congresso Brasileiro de Custos (ARCE).
Por fim, a revisdo tarifaria é a categoria mais comum para o0 conjunto em analise. Ela esta
distante da maior parte das categorias e representa o cerne das discussdes dos conselhos

reguladores evidenciando a ferramenta regulatéria.

Colocado em discussdo e votacdo, 0 PLENARIO, por unanimidade, acatou
0 voto do relator e autorizou a atualizacdo dos valores das tarifas de agua e
esgoto e tarifa basica (custo fixo minimo) da empresa de Saneamento Goias
S/IA. — SANEAGO, no percentual de 3,15% (trés, virgula quinze por cento),
a vigorar a partir de 1° de dezembro de 2012 (AGR — Goiés);

Dispde sobre o indice percentual, a titulo de reajuste tarifario, a ser aplicado
a tabela das tarifas dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario no ambito do Municipio do Natal e da outras providéncias
(ARSBAN).
Neste conjunto, destaca-se uma aproximacao entre as categorias ferramenta regulatéria e
governabilidade regulatoria, demonstrado semelhanca entre categorias como autonomia,
participacdo social, planejamento e ouvidoria, mediacdo de conflito. Percebe-se a
preocupacdo em desenvolver a capacitacdo técnica e a revisdo tarifaria ¢é efetuada com base
no que esta estabelecido nos diversos contratos. Entende-se, pois, que a regulacdo pode aqui
ser responsavel por “supervisionar as tarifas dos servigos, a qualidade da agua e o impacto
ambiental, e ainda questdes sanitarias e padroes de servigos” (GRIGG, 1996 apud HUKKA,;
KATKO, 2013, p. 218).

AGENERSA e AGR - Tubaréao

A Ferramenta regulatoria estd evidenciada neste conjunto em analise, principalmente em
relacdo a categoria controle financeiro que se distancia das demais por sua maior recorréncia
(FIG. 6.9). Esta caracteristica esta relacionada ao fato de este conjunto de agéncias efetuar a

regulacdo de prestadores privados. Contudo, o carater de governabilidade regulatoria também
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pode ser observado, com menor expressdo, conforme mostra a FIG. 6.9. Estas caracteristicas
confirmam as delimitacdes notadas nas legislacOes de criagdo das agéncias brasileiras.

Auto de infracao

Autonomia

Protecao ao cidadao

Transparéncia

Clareza das regras |

Contrato de concessao |

Coeréncia entre objetivos regulatérios

Revisao tarifaria

Controle técnico

Influéncia Politica |

Mediacao de conflito

Quvidoria

Planejamento |

Melhoria no sistema

Controle financeiro

0 2 < 6 8 10

Distancia entre as categorias

Figura 6.9: A ferramenta regulatéria e governabilidade regulatéria das agéncias
AGENERSA e AGR - Tubaréo
Cabe mencionar, no entanto, que o primeiro grupo selecionado apresenta as categorias auto de
infracdo, autonomia e transparéncia, constituindo-se tendéncia a protecdo ao cidad&o, visto
que a maior parte das categorias é vinculada a governabilidade regulatdria. Deste modo,
observa-se por meio da andlise de documentos, trechos que enfatizam os interesses publicos,
como, por exemplo, “Determinar que a Concessionaria mantenha os registros referentes a
concessao da Tarifa Social atualizados, de modo a permitir a fiscalizacdo desta Agéncia
quando se mostrar necessario” (AGENERSA). Outrossim, a categoria protecdo ao cidadao,
que esta conectada com os demais trechos do grupo de categorias, esta evidenciada no trecho

seguinte:

[...] lgualmente ndo se pode falar em frustracdo das legitimas expectativas da
Concessionaria, que deveria ser a primeira a buscar as correcdes [...] de
modo a garantir o regular equilibrio econémico-financeiro do contrato de
concessdo. Fato é que o erro foi identificado e deve ser corrigido. O bem
juridico aqui tutelado prepondera sobre os interesses da concessionaria, que
foi equivocadamente beneficiada com a percepcéo de valores decorrentes da
cobranca da nova estrutura tarifaria em data anterior aquela prevista no
instrumento concessivo. Ignorar tal fato implicaria, diretamente, em possivel
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enriquecimento ilicito da PROLAGOS, situagdo que ndo se pode admitir

(AGENERSA).
Constata-se que a agéncia de regulacdo buscou sanar um erro que desencadeou a origem da
protecdo a prestadora dos SAE, evidenciando-a na promogdo do interesse pablico. Trata-se de
preocupacdo do conselho regulador em corrigir uma falha que promovia o enriquecimento
ilicito do prestador. A postura da agéncia demonstra incdmodo com a situacdo posta. Este é
um exemplo da agéncia de regulacdo que se constitui no modelo tradicional de regulacdo
econémica, ou seja, por meio da identificacdo das falhas de mercado para a promogéo do
interesse publico (POSNER, 1974; WILLIAMSON, 1976), evitando assim a transferéncia de
recursos dos grupos sociais para os prestadores dos servigos publicos (UNAY, 2011).

A vertente técnica também pode ser observada para este primeiro grupo, caracterizando-se a
ferramenta regulatoria. O trecho a seguir demonstra esta caracteristica: “[...] a AGENERSA
compete notificar a Concessionaria da penalidade aplicada pelo Conselho Diretor (...); que
‘Tal comunicagdo se da através dos instrumentos: auto de infracdo e/ou notificacao’ [...]”

(AGENERSA).

O terceiro grupo de categorias composto por coeréncia entre objetivos regulatorios, reviséo
tarifaria e controle técnico pode ser considerado, predominantemente, como Ferramenta

regulatoria. Para sumarizar este flanco destaca-se:

[...] homologar a revisdo tarifaria da concessionaria [...]” (AGENERSA);

Conceder alteracdo na tarifa dos servicos de abastecimento de agua de
14,12% (quatorze virgula doze por cento), a titulo de revisdo tarifarial...]
(AGR — Tubarao);

[...] a Tubardo Saneamento S/A devera apresentar uma relacdo dos pontos de
coleta, identificando precisamente cada um, para que a Secretaria de Saude e
AGR-Tubaréo analisem tal indicag&o, verificando se atende aos requisitos da
portaria 2.914 em suas definicoes [...] (AGR — Tubarao).
No entanto, a influéncia politica p6de ser observada quando o regimento interno da agéncia
foi modificado, por meio de encaminhamento de proposta sobre a estrutura de tarifas ao poder
executivo. Observa-se que a autonomia da instituicdo reguladora pode ser colocada a prova e,
deste modo, o executivo € quem ird determinar a estrutura tarifiria segundo os critérios
politicos que julgar necessarios. Entretanto, seria papel da agéncia de regulacdo efetuar a

organizacdo deste procedimento.

[...] Era: Fixar, reajustar, revisar, aprovar e homologar tarifas, seus valores e
estruturas; ficou assim: Analisar e encaminhar ao Poder Executivo proposta
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de revisdo, reajuste, aprovacdo e homologacdo de tarifas, seus valores e

estruturas. [...] (AGR — Tubaréo).
Para este conjunto, apesar de componentes muito relevantes que demonstram que as agéncias
(principalmente a AGENERSA) desenvolvem a governabilidade regulatéria, esta
caracteristica ndo é a mais proeminente. A governabilidade estd envolvida por critérios
técnicos que, conforme mostra a FIG. 6.9, representam as varidveis mais relevantes deste
conjunto e aportam na diregdo dos conteudos da ferramenta regulatéria, ratificando o vies
econdmico da regulacdo, no qual os niveis de intervencdo regulatoria estdo diretamente
relacionados com a diminuicdo de comportamento ineficiente das empresas reguladas
(HERTOG, 2010).

AMAE

Por fim, destaca-se a AMAE™, a maior parte das categorias encontradas para esta agéncia esta

vinculada a ferramenta regulatoria. A FIG. 6.10 evidencia a relacdo entre essas variaveis.

tﬁ’ Ferramenta regulatuﬁria]

e5ta associado ;

tg& Capacitacdo técnica]

& payte de
& panpe de

estd associadh com...

¥ Auto de infracdo

-

[ﬁ Mediacdo de conﬂito]

% Controle técnico

[ Controle ﬁnanceiro]

Figura 6.10: A ferramenta regulatéria da AMAE

O controle técnico é a categoria mais encontrada nos dados relacionados a AMAE. Observa-
se na andlise do relatério anual da agéncia de regulacdo que as informac6es referentes aos
servicos de atendimento comercial sdo avaliadas mensalmente pela agéncia municipal e que a
leitura e o faturamento sdo executados pela Companhia Aguas de Joinville. O trecho a seguir

evidencia o carater técnico efetuado pela agéncia de regulacéo:

'3 para as categorias encontradas nos documentos da AMAE n#o foi possivel realizar o dendograma. Optou-se
por utilizar a ferramenta de mapa conceitual.
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A AMAE desenvolveu programa de Auditoria de Manutengdo, incluindo os
principais componentes operacionais dos sistemas de abastecimento de dgua
e esgotamento sanitario, através de vistorias nos locais e preenchimento e
um check list especifico para cada auditoria, que incluem aspectos referentes
a manutencdo, conservacdo e seguranca das edificacdes, instalacGes e
equipamentos vinculados & operagdo dos sistemas e prestacdo dos servigos
(AMAE).

A FIG. 6.11 mostra as poucas categorias encontradas nos dados referentes a AMAE que
abarcam a governabilidade regulatéria. No entanto, nota-se que o planejamento é uma

caracteristica peculiar da AMAE, tendo em vista que a referida agéncia de regulacédo elenca o
planejamento enquanto acdo de sua responsabilidade.

[{fé’ Governabilidade regulatériaJ

estd ass0ci

& parfe de

% Trarsparéncia

‘ﬁ’ Coeréncia entre objetivos
regulatarios

"ﬁ’ Planejamento I

Figura 6.11: A governabilidade regulatéria da AMAE

Um instrumento de regulacdo utilizado pela AMAE é denominado Bussola Regulatdria, sendo
a proposta da instituicdo, compreender a area do saneamento para assim efetuar as atividades

de regulacdo. O trecho ilustra esta vertente:

O modelo gerencial denominado Bussola Regulatéria é a ferramenta que
permite a AMAE, ter a visdo holistica de toda a regra de neg6cio da
Companhia Aguas de Joinville, com estruturacio do nivel mais detalhado ao
nivel mais sintético que permita uma analise rapida bem como a
identificagdo de variagbes por menores que sejam, e que, desta forma a
AMAE possa embasar sua a¢fes como Agencia Reguladora (AMAE).

Esta ferramenta objetiva, portanto, a apresentacdo e a aplicacdo da tarifa, bem como buscar
garantias para que 0s recursos solicitados pelo prestador dos SAE sejam destinados aos fins

que foram solicitados.
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6.3 Consideracdes finais

A andlise de conteldo dos documentos oficiais evidenciou que as categorias relacionadas a
governabilidade regulatéria € relativamente menor que as relacionadas a ferramenta
regulatéria nas acdes das agéncias estudadas. Ressalta-se a abordagem da regulacdo
predominantemente “tecnocéntrica em detrimento do carater multidimensional” (CASTRO,
2013, p. 67) o que ajuda a ratificar a hipotese “a gestdo da instituicdo reguladora dos servigcos
de saneamento é desarticulada das politicas publicas de saneamento e priorizam a regulacéo

econémico-financeira em detrimento de aspectos sociais”.

E possivel observar que existe a predominancia das fungbes relacionadas a ferramenta
regulatéria nas agéncias estudadas. Ao passo que as funcdes de governabilidade regulatoria,
pautadas, por exemplo, no controle social como solucdo para problemas relacionados a falta
de acesso dos servicos publicos sdo minimizadas. Todavia, a governabilidade orientada a
democratizacdo ndo € caracteristica proeminente nos dados levantados para 0s casos em
estudo. Além disso, o controle financeiro e as agdes de acompanhamento da evolucdo das
tarifas cobradas na prestacdo dos servigos, sdo, de fato, as agdes mais relevantes no escopo
das instituicdes reguladoras. Foi possivel observar que as acfes das agéncias de regulagéo
abarcam as determinacdes da reforma econémica no campo do saneamento (FOSTER, 2005),
donde o regulador tem a funcdo de definir tarifas; monitorar a qualidade da prestacdo dos
SAE; acompanhar processos licitatorios e autuar o prestador quando for necessario,
configurando-se como abordagem normativa da regulacdo econémica, bem como, na
identificacdo de falhas de mercado. Isso ajuda a sugerir que “a gestdo da instituicdo
reguladora dos servigcos de saneamento é desarticulada das politicas publicas de saneamento e

priorizam a regulacdo econdmico-financeira em detrimento de aspectos sociais”.

Doutro lado, as “considera¢des sociais, politicas, sanitdrias, ecoldgicas, econdmicas e
culturais” (HUKKA; KATKO, 2013, p. 216) sdo aspectos da vida que sofrem impacto da
provisdo dos SAE, fazendo-se importante o envolvimento dos cidaddos no campo do
saneamento, presuncdo esta que ndo pdde ser observada nos casos estudados, ou foram
encontradas de forma embrionaria. O que ajuda a refletir sobre a hipotese “a participagdo da
sociedade civil € incipiente no processo de construcdo e funcionamento das agéncias

reguladoras dos servicos de AA e ES”.

Observa-se que para 0 conjunto que abarca as agéncias da Colémbia e Paraguai e o conjunto
que compreende as agéncias brasileiras que regulam prestadores privados, foi possivel

observar o cuidado do ente regulador em manter a sustentabilidade dos prestadores. Esta
136

Programa de Pos-graduacéo em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



vertente ajuda a discutir a hipotese “as agéncias reguladoras sdo passiveis de serem capturadas
e, por isso, promovem de forma imperfeita o interesse publico”. Tendo em vista que a
sustentabilidade pode ser confundida com a protecdo regulatoria. Além de esté relacionada
com o favorecimento dos prestadores e, consequente, a perda de beneficios para a populagéo.

Por fim, destaca-se que a hipotese da captura ndo pdde ser observada para o caso da agéncia
municipal de Joinville, visto que os dados analisados compreenderam um relatério anual da
gestdo. Sendo assim, as caracteristicas que compreendem a captura, como influéncia politica,
favorecimento do prestador, realizacdo imperfeita de interesse publico, entre outras, ndo

foram observadas nos dados de relatério da AMAE.
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7 A REGULACAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO SOB A
OTICA DE ATORES ENVOLVIDOS NESTE PROCESSO

No ultimo quartil do século XX iniciou-se nos paises ocidentais o processo de reforma
setorial pautada pela cultura privatista. Ainda que os direitos sociais de cidadania tenham sido
reconhecidos pelas varias Constituicdes Federais dos paises da América Latina, 0 acesso a
esses direitos ndo se concretizaram, e a figura do cliente privado adimplente ou consumidor
(CASTRO, 2011) se consolida em um momento histérico no qual os servigos de saneamento

ainda sdo inacessiveis ao conjunto de cidadaos.

Centrado no objetivo geral que visa a compreensdo dos modelos de regulacdo de servigos de
saneamento, as perguntas orientadoras do presente capitulo sdo: “como esta estabelecido o
modelo regulatério no @mbito da reforma econémica iniciada no final do seculo XX, na area
de saneamento a partir da Otica dos atores?” E “Qual é o papel da instituicdo reguladora?”
Por certo, também ¢ importante saber se “0 processo regulatorio esta pautado na perspectiva
dos direitos sociais de cidadania?” e, por fim, “entre as acOes estabelecidas pelas agéncias

reguladoras, quais sdo as mais evidentes?”

As trés hipoteses orientadoras da pesquisa compdem este capitulo. Sao elas: “a gestdo da
instituicdo reguladora dos servicos de saneamento priorizam a regulagdo econémico-
financeira em detrimento de aspectos sociais; as agéncias reguladoras sdo passiveis de serem
capturadas e, por isso, promovem de forma imperfeita o interesse publico; e, a participacéo da
sociedade civil € incipiente no processo de construcdo e funcionamento das agéncias
reguladoras dos servicos de AA e ES”. Destaca-se que as trés hipOteses sobrepdem etapas
anteriores do trabalho, assim, os fatores que estimularam suas construgdes foram
mencionados nos capitulos 5 e 6. Todavia, 0s objetivos desta etapa do trabalho, que estdo

vinculados as hipéteses séo:

Averiguar os objetivos regulatérios frente as demandas sociais, com especial énfase

nas questdes econdmicas;

e Descrever e discutir as funcBes e atividades realizadas pelos entes reguladores dos

servicos de saneamento;

e ldentificar acBes das agéncias reguladoras que visem a promocdo dos interesses

publicos, com foco nas experiéncias de participacdo social;

e Comparar 0s processos regulatérios, considerando os modelos de gestdo dos

prestadores dos servicos de saneamento.
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7.1 Procedimentos metodoldgicos

Uma das estratégias de coleta de dados do pesquisador, em virtude da extensdo territorial do
objeto de anélise, consistiu em participar do IV Férum Ibero-americano de Regulacéo (FIAR),
em setembro de 2011, com o intuito de apresentar esta pesquisa de doutorado aos reguladores
participantes do evento e convida-los a contribuir com a coleta de dados da presente pesquisa.
Foi possivel agendar algumas entrevistas por meio de videoconferéncia e alguns reguladores
se disponibilizaram a realizar a entrevista pessoalmente naquele momento. O pesquisador
também participou do VII Congresso Brasileiro de Regulacdo, em Brasilia, DF, no mesmo
més de setembro, com a intencdo de informar aos representantes das empresas reguladoras
sobre a realizagé@o desta pesquisa e preveni-los sobre um posterior contato para agendamento
de entrevistas por meio de videoconferéncia. Na oportunidade, foi possivel realizar uma

entrevista semiestruturada com um representante de agéncia reguladora estadual.

O pesquisador criou um endereco de e-mail e um contato no Skype'* para se comunicar com
0S potenciais sujeitos-chave representantes das agéncias. Em fevereiro de 2012, o convite
oficial para participagdo da pesquisa foi enviado pelo e-mail oficial da pesquisa, conforme
modelo apresentado nos Apéndice B, para os demais reguladores. Além disso, as agéncias
reguladoras foram previamente contatadas por telefone informando sobre a pesquisa,
procurou-se falar diretamente com o diretor(a) presidente ou diretor(a) da area de saneamento
das agéncias reguladoras. Foram convidados para participar da pesquisa todos os diretores e
diretoras de agéncias municipais e estaduais de regulacdo de saneamento do Brasil, vinculadas
a Associacao Brasileira de Agéncias Reguladoras (ABAR) e todos os diretores e diretoras das
agéncias de regulacdo federais nos outros paises da América Latina, vinculadas a Asociacion

de Entes Reguladores de Agua Potable y Saneamiento de las Américas (ADERASA).

Muitos reguladores ndo responderam ao e-mail e o pesquisador reforcou o convite por
telefone. Ainda assim, as atividades de entrevistas foram dificultadas no periodo de

finalizacao das férias e do carnaval no Brasil™

. As primeiras entrevistas, via Skype, s6 foram
realizadas a partir de 2012. A utilizacdo da ferramenta foi um entrave colocado por alguns dos
participantes e, deste modo, foi desenvolvido um tutorial com os procedimentos de utilizacdo
da ferramenta de videoconferéncia, enviado para o endereco eletrdnico dos sujeitos
relacionados (Apéndice C). Em alguns casos ndo foi possivel realizar a videoconferéncia e o
pesquisador fez contato telefonico, também utilizando-se do Skype, realizando, deste modo,

as entrevistas. As gravacdes foram realizadas com um programa especifico, chamado MP3

4 E-mail: al.regulacion@gmail.com; contato Skype: al.regulacion.
> Em 2012, A data oficial do carnaval foi 21 de fevereiro (terca-feira).

139
Programa de Pos-graduacéo em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



Skype Recorder, que possibilitou a gravacdo das entrevistas na integra. As entrevistas
realizadas pessoalmente foram gravadas com o gravador digital.

Para esta etapa da pesquisa foram analisadas aproximadamente 9 horas de gravacdo de
entrevistas, o que gerou cerca de 135 péginas de material transcrito. Com o intuito de avaliar
as questdes vinculadas a regulacao e ao controle dos servicos publicos de saneamento basico,
foram entrevistados sujeitos de instituicbes municipais, estaduais e federais de saneamento na
América Latina. As entrevistas semiestruturadas foram feitas por adesdo, com representantes
de instituicdes reguladoras municipais, estaduais e federais de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario. As identidades dos participantes foram preservadas.

7.1.1 Entrevistas semiestruturadas

A andlise neste capitulo consistiu na triangulacdo de métodos quantitativos e qualitativos com
0 proposito de compreender o processo regulatorio do saneamento sob a perspectiva de atores
relacionados ao tema. A entrevista em profundidade tornou-se técnica classica de aquisicao de
informagdes nas ciéncias sociais, com grande utiliza¢gdo em areas como ‘“sociologia,
comunicacgdo, antropologia, administracdo, educacéo e psicologia” (DUARTE, 2006, p. 1).
Neste trabalho foram utilizadas entrevistas semiestruturadas de natureza ndo diretiva,
conforme proposto por Michelat (1975). A entrevista ndo diretiva “ndo propde” ao
entrevistado uma completa estruturacdo do campo de investigacdo, sendo situagao contréaria a
entrevista dirigida. Thiollent (1982) observa que a técnica de Guy Michelat apresenta a
vantagem de evitar, na entrevista, a predefinicdo das respostas pelas perguntas e na
interpretacdo. Além disso, Michelat (1975) aborda a reconstrugdo dos modelos culturais da
sociedade por meio da entrevista ndo diretiva. Ademais, segundo o autor, “é 0 entrevistado

que detém a atitude de exploracdo”.

Neste trabalho, com a utilizacdo de entrevistas semiestruturadas nao diretiva procurou-se
abordar a amplitude do tema regulacdo do saneamento. Cada pergunta foi apresentada de
forma aberta. Neste sentido, buscou-se a flexibilidade da questdo com um roteiro de
entrevistas. Segundo Duarte (2006), “as questfes, sua ordem, profundidade e forma de
apresentacdo, dependem do entrevistador, mas, a partir do conhecimento e da disposi¢do do
entrevistado, da qualidade das respostas, das circunstancias da entrevista” (DUARTE, 2006,
p. 3). Segundo 0 mesmo autor, 0 roteiro exige poucas questdes, no entanto, suficientemente

amplas para que a discussao possa acontecer em profundidade.
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Para o desenvolvimento deste trabalho, a construgdo dos discursos foi orientada, seguindo
roteiro devidamente traduzido para o espanhol, quando necessério, com seis tematicas, sendo
cada uma delas guiadas pelo roteiro de perguntas relacionado conforme Quadro 7.1. Para
iniciar, na tentativa de deixar o entrevistado mais a vontade, a discussdo foi orientada pela
seguinte questdo: 1) Fale um pouco sobre a sua trajetdria relacionada a regulacdo do

saneamento.

Ao final, caso tivesse vontade, o entrevistado poderia fazer novas consideracGes sobre o
assunto da entrevista. Embora sejam considerados significantes, em virtude da grande
quantidade de material empirico, ndo foram contempladas as analises dos siléncios, das
hesitacdes, das risadas, apenas o proprio material textual.

Apobs a realizacdo das entrevistas, que foram efetuadas em espanhol ou em portugués, o
material oral foi transcrito (os titulos das categorias foram traduzidos para 0 portugués
buscando-se homogeneizar o idioma dos discursos na intencdo de facilitar as analises e
comparacgdes nesta etapa da pesquisa). Para o desenvolvimento deste trabalho, a construcéo

dos discursos foi orientada segundo roteiro, conforme demonstrado no Quadro 7.1.

Quadro 7.1. Roteiro de entrevistas

1. O que o senhor acha que uma boa regulacdo do saneamento deve ter?

2. Como o senhor avalia a situacdo da regulacdo do saneamento na regido que a sua instituicdo atua?

3. Quais as principais mudancas, no &mbito do saneamento, no(s) municipio(s) desde o periodo de
criacdo da instituicdo reguladora?

4. Como o senhor avalia a participacdo da populacdo na construcdo das a¢fes na agéncia
reguladora?

5. No processo de desenvolvimento das a¢es da sua instituicdo quais os mecanismos de
participacdo popular?

6. Existem audiéncias publicas ou consultas publicas, em quais momentos elas acontecem?

7. Em sua opinido quais as principais acdes de controle que a sua institui¢éo ja realizou?

8. Em sua opinido como os resultados da(s) prestadora(s) dos servicos de 4gua e esgoto séo
avaliados por sua instituicdo?

9. Na sua opinido quais seriam as principais dificuldades para o desenvolvimento das a¢des da sua
instituicdo?

10. Como o senhor acredita que a sua instituicdo pode ajudar a universalizar os servigos de agua e
esgoto da area de atuagdo da instituigdo?

11. Na sua opinido o que os reguladores tém de fazer de diferente para os servicos de dgua e esgoto
chegarem aos usuarios mais carentes?

12. Na sua opinido quais medidas devem ser adotadas pelo regulador, a fim de equilibrar os objetivos
econdmicos e sociais?

13. Até que ponto a qualidade do servico precisa ser a mesma para regides que 0s custos de operagao
dos servicos de gua e esgoto sdo mais altos?
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As entrevistas foram precedidas da leitura do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido
(Apéndices D), aprovado pelo Comité de Etica em Pesquisa da UFMG (Apéndice E). Todas
as entrevistas semiestruturadas: presenciais, por videoconferéncia, ou utilizando telefone,
foram gravadas e transcritas e, posteriormente, analisadas de acordo com o especificado pela
separagdo temadtica, procedimento definido no ambito da Anélise de Conteudo, cujos
procedimentos utilizados serdo destacados a seguir,conforme especificado por Bardin (1994).
Conforme a FIG. 7.1, a duracdo média das entrevistas foi de 42 minutos.

Dos 13 diretores entrevistados, 12 sdo do sexo masculino e uma é do sexo feminino.
Conforme ilustrado na FIG. 7.2, o tempo médio de trabalho com regulacdo do saneamento foi

de 6 anos e meio.
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Figura 7.1: Tempo de duragéo das entrevistas.
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Figura 7.2. Tempo de trabalho com servi¢os de regulacao.
* Ent03 s/d.
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Oito entrevistados tém mestrado ou doutorado, como nivel maximo de escolaridade.

A escolha dos participantes da pesquisa considerou individuos que poderiam contribuir com a
discusséo da regulacdo, de modo aprofundado, procurando incluir diretores que, no momento
de realizacdo desta pesquisa, estivessem a frente das instituicdes selecionadas para estudo.

Pretende-se que o objeto de anélise, a saber: a regulacdo do saneamento na América Latina,
possa revelar as caracteristicas reais dos casos estudados, com base nos discursos dos sujeitos
relacionados. O mesmo serve para conhecer as caracteristicas da regulagdo do saneamento no

Brasil e comparéa-las com as regulacdes de paises vizinhos.

7.1.2 Procedimentos de compilacdo e analise de dados

Apos a realizacdo da transcricdo dos discursos, as respostas dos entrevistados foram
agrupadas por questdo, perfazendo cerca de 13 respostas para cada pergunta realizada. A
partir da leitura flutuante foi possivel refletir e formular as hipoteses a serem trabalhadas na
pesquisa. Este material foi lido exaustivamente, a fim de identificar as devidas descricdes
referentes a cada resposta de cada entrevistado e na sequéncia a identificacdo das categorias a
que os trechos selecionados se referiam. Para cada resposta de cada entrevistado foi possivel
gerar uma, duas, trés... categorias, dependendo da profundidade de sua resposta Exemplos de

como foi possivel identificar as categorias nos discursos podem ser vistos no Quadro 7.2.
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Quadro 7.2: Esquema de categorizacao dos discursos

Exemplos de Discursos

Descricdes

Categorias

A participacdo da populagio deve ser ativa em todos
0s casos, contudo, isso ndo ocorre, ndo acontece,
em todas as ocasifes a participacdo é incipiente,
existe pouca participagdo, além da pouca
participagdo é uma participagdo sem muito
conhecimento do tema a sociedade civil a sociedade
organizada ndo tem a capacidade de contratar um
consultor que conhega o tema [...]

A participagdo da
populagdo é incipiente e

desqualificada. A
populagdo  ndo  tem
conhecimento  técnico
necessario que possa

fazer valer seus pontos
de vistas.

A populacéo nédo
participa

[...] revisamos, aprovamos ou rejeitamos os pedidos
para as tarifas de dgua ou esgoto, devemos definir o
que é o regime tarifario é a emissdo de regras para
calcular as tarifas de agua e esgoto [...]

A agéncia reguladora
aprova ou refuta as
solicitaces de tarifas de
AA e ES dos prestadores.

Revisdo tarifaria

[...] se for investimento [...] passa pelo ente regulador

O principal trabalho do

Controle financeiro

para recalcular, se a tarifa absorve ou ndo uma | ente regulador ¢é a

amortizacdo de investimento, [...] vai mexendo no | regulacdo  econdmica: _— o
; ~ . ~ | Revisdo tarifaria

fluxo de caixa, esse trabalho de regulacdo | equilibrio da equacdo

econdmica é o principal trabalho do ente | financeira.

regulador, mais que a parte de engenharia, a parte

econdmica é a parte principal da regulacdo, tudo

mexe com o equilibrio com a equacdo financeira,

esse e 0 grande papel da regulacéo.

[...Juma das coisas mais importantes que a agéncia | A agéncia deve ter | Autonomia

deve ter é autonomia politica, | autonomia politica,

administrativa/financeira para poder atuar como | administrativa e

agente regulador [...] financeira.

A organizacdo dos discursos foi facilitada pelo programa Atlas.ti. Deste modo, para as
respostas de cada questdo estabelece-se a codificacdo e a listas de categorias que sumarizaram
as respostas dos entrevistados. Uma vez reunida a lista de palavras, foi possivel confrontar um

conjunto heterogéneo de unidades semanticas; assim fez-se necessaria a introducdo de uma

ordem.

Resgata-se para esta etapa do trabalho os procedimentos metodoldgicos apresentados na se¢éo
6.1. A andlise de conteldo sob a visdo de Bardin (1977) orienta a pré-analise, a exploracédo do
material e seu tratamento, além da inferéncia e interpretacdo. O procedimento sistematico
orientador da presente etapa, consiste em observar a descricdo do conteido dos discursos dos
participantes da pesquisa, na tentativa de inferir sobre as percep¢des do grupo de
entrevistados selecionado para a realizacdo da pesquisa. Essas percepcdes foram agrupadas

seguindo quatro teméticas e para cada uma delas foram selecionadas respostas pertinentes do

roteiro de entrevistas semiestruturadas, o que pode ser visualizado no Quadro 7.3.
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Quadro 7.3. Questdes orientadoras durante as entrevistas por tematica da pesquisa

Temaética Questdes Orientadoras durante as entrevistas

Papel institucional na 2) O que o senhor acha que uma boa regulacdo do saneamento deve ter?
universalizagao dos servicos 3) Como o senhor avalia a situacdo da regulacdo do saneamento na regiao
de AAeES que a sua instituicdo atua?

8) Em sua opinido, quais as principais acdes de controle que a sua
instituicdo ja realizou?

9) Em sua opinido, como os resultados da(s) prestadora(s) dos servicos de
agua e esgoto sdo avaliados por sua instituicdo?

Acdbes promotoras de interesse = 5) Como o senhor avalia a participagdo da populagdo na construgdo das
publico acles na agéncia reguladora?
10) Na sua opinido, quais seriam as principais dificuldades para a o
desenvolvimento das ac¢fes da sua instituicdo?

13) Na sua opinido, quais medidas devem ser adotadas pelo o regulador a
fim de equilibrar os objetivos econémicos e sociais?

14) Até que ponto a qualidade do servico precisa ser a mesma para regioes
gue os custos de operacdo dos servicos de agua e esgoto sdao mais
altos?

Os servicos de regulacéo das 2) O que o senhor acha que uma boa regulacdo do saneamento deve ter?
instituigOes 4) Quais as principais mudancas, no ambito do saneamento, no(s)
municipio(s) desde o periodo de criacdo da instituicdo reguladora?

11) Como o senhor acredita que a sua instituicio pode ajudar a
universalizar os servicos de agua e esgoto da area de atuacdo da

instituicdo?
Controle social nas 5) Como o senhor avalia a participacdo da populagdo na construcdo das
instituicdes de regulacéo acoes na agéncia reguladora?

6) No processo de desenvolvimento das a¢fes da sua instituicdo quais 0s
mecanismos de participacdo popular?

12) Na sua opinido, o que os reguladores tem de fazer de diferente para os
servigos de agua e esgoto chegarem aos usuarios mais carentes?

Aparentemente algumas questdes poderiam ter sido elencadas de maneira diferente do que se
apresenta no Quadro 7.3. Contudo, as questdes foram, por assim dizer, arranjadas segundo o
conteddo das respostas dos entrevistados. Ressalta-se também que as respostas para a questdo
7) “Existem audiéncias publicas ou consultas publicas, em quais momentos elas acontecem?”
foram amplamente contempladas nas questdes anteriores, sendo esta pergunta, na maioria das
vezes, dispensada de ser realizada, ou quando feita, suas respostas foram agrupadas com as

respostas de outras questdes.

As categorias encontradas, foram organizadas segundo cada disposi¢do que esta relacionado
ao conjunto de agéncias avaliadas conforme o Quadro 7.4, sendo cada conjunto de respostas
dos entrevistados armazenado em pastas que fazem referéncia a cada agéncia de regulacdo.

Assim como realizado na secdo 6.1, que demonstra os procedimentos para a realizacdo da
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analise documental (atas, relatorios, resolucbes, etc), nesta etapa também utilizou-se o
programa Atlas. Ti a fim de organizar as categorias e 0 programa Statistica para criar 0s

dendogramas que sumarizam graficamente as respostas dos entrevistados.

Quadro 7.4: Conjuntos de agéncias reguladoras dos servicos de saneamento por tipo de
prestador

Atores que representam instituicdes que regulam grandes prestadores nacionais e milhares de
prestadores privados:

CRA - Colombia e ERSSAN - Paraguai

Atores que representam instituicGes que regulam grandes prestadores nacionais:

URSEA - Uruguai e ASEP - Panama

Atores que representam instituicbes que regulam prestadores estaduais:

ARCE - Ceara, ARSI - Espirito Santo, AGR - Goids, AGERGS - Rio Grande do Sul e
ARSBAN - Natal (RN)

Atores que representam instituicbes que regulam poucos prestadores privados:

AGENERSA — Rio de Janeiro e AGR — Tubaréo (SC)

Ator que representa instituicdo que regula um Sistema Autdnomo de Agua e Esgoto:

AMAE - Joinville (SC)

Da mesma forma que realizado na secdo 6.1 o programa Statistica permite visualizar quais
categorias estavam proximas ou distantes, segundo cada tematica, com base nas respostas dos
entrevistados. Este procedimento facilitou as comparacdes das percep¢des dos participantes

da pesquisa.

7.2 O cenario institucional na percepcéao dos participantes da pesquisa

Para esta etapa do trabalho a pergunta formulada no ambito da pesquisa foi: Qual o papel da
instituicdo reguladora? A fim de compreender o cenario institucional das agéncias de
regulacdo do servico de saneamento, neste sentido, as perguntas feitas aos atores relacionam-
se a: 0 que deve ter uma boa regulacdo; a situacdo da regulacdo na regido do entrevistado;
acOes de controle que a instituicdo realizou; e a forma como os resultados do(s) prestador(es)
sdo avaliados pela instituicdo reguladora. As referidas tematicas discutidas ao longo das
entrevistas ajudam a discutir a seguinte hipotese: “A gestdo da institui¢do reguladora dos

servicos de saneamento priorizam a regulacdo econdmico-financeira em detrimento de
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aspectos sociais”. Assim, 0s objetivos especificos sdo descrever e discutir as fungdes e
atividades realizadas pelos entes reguladores dos servicos de saneamento; e comparar 0S
processos regulatorios, considerando os modelos de gestdo dos prestadores dos servigos de

saneamento.

Os depoimentos mostram uma multiplicidade de aspectos relacionados ao papel institucional
da agéncia reguladora dos servigos de AA e ES. Observa-se que as tematicas apontadas pelos
entrevistados perpassam principalmente o controle técnico e o equilibrio financeiro dos
servicos de AA e ES, além de ter sido mencionado como sendo de grande relevancia o fato de
as agéncias estarem passando por processos de mudanca, categorizados como, por exemplo, é

preciso evoluir.

Os discursos mostraram a atuagdo da agéncia reguladora, que, de modo geral, acompanha os
dados das prestadoras, com base no equilibrio financeiro. Por meio dos discursos pdde-se
perceber a tendéncia a utilizacdo de indicadores da qualidade dos servigos, como ferramenta
de controle. As prestadoras devem estar submetidas as obrigacdes de responsabilidade social,
assim como considerou Solanes (1999); contudo, este ponto ndo foi elencado como
“priorizacdo” nas falas dos entrevistados e, sim, nas questdes, como assiduidade da
distribuicdo de agua, reclamacfes dos usuarios temporariamente sem 0s servi¢os ou controle
dos indices de perda no processo de distribuicdo de agua, bem como a revisdo dos custos dos

prestadores.

CRA — Colémbia e ERSSAN - Paraguai

A FIG. 7.3 representa uma sintese grafica do cenario institucional das agéncias estudadas que
fazem a regulacdo dos servigcos de AA e ES de grande prestador nacional e varios prestadores
privados como séo 0s casos da Colémbia e Paraguai. As categorias, sdo agrupadas, por ordem
decrescente de semelhanca, ou seja, 0 controle técnico forma o Gltimo grupo do dendograma,
o0 qual se manteve-se distinto dos demais grupos, pelo fato de essa categoria possuir pouca
semelhanca em relacdo as outras. Esta distancia mostra o controle técnico, que consiste no
acompanhamento dos padrdes de potabilidade e dos relatorios apresentados pelos prestadores,

como a caracteristica mais evidenciada no dendograma.
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Figura 7.3: O cenario institucional das agéncias CRA e ERSSAN na percepcao dos
participantes da pesquisa
Verifica-se, na FIG. 7.3, que categorias como Ampliar a regulacdo, Dificuldade em carater
local e Transparéncia apresentam maior proximidade por possuirem menor distancia no
dendograma. Logo em seguida vém as categorias como é preciso evoluir, equidade, clareza
das regras. Um pouco mais distante, categorias como melhoria no sistema e revisao tarifaria

e assim, sucessivamente.

Um corte feito na distancia média de 2,25, trés principais grupos sdo apresentados: um
composto pelas categorias controle técnico, outro pela categoria controle financeiro e o
terceiro composto pelas demais categorias. Assim, o0s servicos de AA e ES sdo vistos sob
forma de exploracdo econdmica e, no entanto, Guérin-Schneider e Nakhla (2012) enfatizam
que a eficiéncia de regulacdo ndo pode ser definida apenas com base no controle financeiro e
técnico. O equilibrio financeiro é um dos pontos mais relevantes apontados pelos atores
participantes da pesquisa; alguns entrevistados mencionaram que a agéncia exige eficiéncia
financeira como acao de controle prioritaria. A garantia da eficiéncia econémica do prestador
é entendida nos discursos como a forma de assegurar a continuidade dos servicos prestados.

Como pode ser observado nos trechos dos discursos abaixo:

Se a empresa tiver problemas de custos podera vir a comissao e a Comissao
ird proceder a revisdo (ENTOL1);
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A estabilidade regulatéria permite ao investidor recuperar o investimento

(ENTO02).
Garantir a prestacdo dos servicos existentes, com base no acompanhamento financeiro, néo
implica, necessariamente, na qualidade adequada a preservacao da satde humana. No entanto,
0 trecho do discurso de um dos entrevistados sintetiza o papel institucional deste conjunto de
agéncias: “a regulacdo favorece a estabilidade financeira do prestador dos servicos e da maior
seguranga ao mercado” (ENTO05). Esta postura adotada pelas agéncias esta relacionada ao fato
de efetuarem a regulacdo de prestadores privados, como destaca Jouravlev (2004), apds as
reformas ocorridas na América Latina a funcdo da regulacdo esta centrada no viés econémico,
que consiste na supervisao e acompanhamento das empresas prestadoras dos servigos. Logo, a
definicdo de politicas setoriais e o planejamento ndo sdo destacados, com a devida
profundidade, nos discursos analisados, no que tange ao papel institucional.

URSEA - Uruguai e ASEP - Panama

Uma outra composicdo é a que engloba agéncias que regulam grandes prestadores nacionais,
como acontece no Panama e no Uruguai. A sintese das categorias encontradas nos discursos

estd apresentada na FIG. 7.4.

Ampliar a regulacdo |
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Controle financeiro
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Revisao tarifaria
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E preciso evoluir
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Figura 7.4: O cenario institucional das agéncias URSEA e ASEP na percepc¢ao dos
participantes da pesquisa
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Quatro niveis de semelhanca podem ser destacados na FIG. 7.4. O primeiro composto por
categorias como ampliacdo da regulagdo, coeréncia entre objetivos regulatérios, controle
financeiro; o segundo um pouco mais distante (posi¢do 1,0) é composto por categorias como
revisdo tarifaria e falta de plano de carreira; em seguida apresenta-se o terceiro grupo que é
composto por categorias como falta de capacidade técnica, é preciso evoluir e ouvidoria; o
controle técnico comp@e o ultimo grupo em analise no dendograma. Para este conjunto de
agéncias, observa-se que o controle financeiro apresenta maior aproximagao com temas como
a necessidade de ampliar a regulacdo e a coeréncia entre objetivos regulatérios. A relevancia
dada a esta categoria € menor que no grupo avaliado anteriormente. Acredita-se que por se
tratar de reguladores que efetuam esta tarefa sobre instituicbes do governo o controle
financeiro ndo se tornou distinto das demais categorias. No entanto, o foco em relacdo ao

controle técnico foi mais evidente, mostrando a caracteristica técnica da regulacéo.

E possivel perceber a preocupacdo de um dos entrevistados em relacdo a eficiéncia na
prestacdo dos servigos: “é preciso trabalhar sobre regras de qualidade dos servigos, avaliar
indicadores de eficiéncia do servigo” (ENTO04). Chama-se a atencdo para a categoria € preciso
evoluir em que um dos participantes da pesquisa destaca que “[...] a regulagdo é um processo

gradual, necessita de mais tempo para compreender a dindmica [do sistema]” (ENTO04).

Ja com relacdo a autonomia outro entrevistado destaca ser importante ndo sofrer a influéncia
dos governantes politicos, pois assim, a agéncia reguladora podera exercer adequadamente o
papel de fiscalizacdo e regulacdo. Isso devido ao fato de o mesmo participante ter revelado a
existéncia de influéncia politica nas agdes da agéncia de regula¢do: “A agéncia ndao tem
independéncia, estd condicionada a tomar decisGes necessarias as manobras do Orgao
executivo” (ENTO03). Na agéncia nacional que regula o prestador dos servigos, na mesma
instancia de governo, destaca-se o seguinte trecho de discurso: “[...] a agéncia ndo tem
autonomia quando o prestador e a agéncia sdo nacionais (ENTO03). O executivo atua
sistematicamente nas decisfes da agéncia, para exemplificar este modo de captura em que
prevalecem os interesses do governo, quando é necessaria a cobertura dos custos de operacéo
por meio de aumento das tarifas. O seguinte trecho foi selecionado: “mas o presidente [da

republica] diz que ndo vai subir as tarifas, ou seja, [a regulacdo] ndo tem nenhum sentido”

(ENTO3).

Pelo exposto, conforme observa, Peltzman (1989) a captura da agéncia de regulacdo integra-
se ao contexto da analise o comportamento dos politicos. Assim, como Peltzman (1976)

aborda os politicos escolhem o modo de regulacdo, em que o suporte politico possa ser
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ampliado. Neste caso, a qualidade, a ampliacdo e melhoria dos sistemas ficam prejudicados,
pois, as tarifas ndo cobre os custos de operagdo e, tampouco, isSo ocorre por meio de
subsidios do governo. O que acontece é que a qualidade dos servicos fica aquém do
necessario para atendimento dos principios basicos das politicas publicas de saneamento.

Finaliza-se a discussdo do dendograma da FIG. 7.4 abordando-se trechos de discursos que
serviram de base para outras categorias presentes na analise. A categoria coeréncia entre
objetivos regulatérios pode ser demarcada no trecho em que o participante da pesquisa
destaca ser importante para a regulagdo “ter conhecimento do setor regulado” (ENT04); além
disso, a falta de capacidade técnica também é destacada, e 0 mesmo entrevistado menciona
que “a agéncia regula varios setores e tem que distribuir suas energias entre eles, alguns
setores tém avancado mais que outros” (ENTO04). Este ¢ o caso de agéncia de regulagdo que
aléem de regular o saneamento em ambito nacional, também efetua a regulacdo de outros

setores da economia, resultando em falta de capacidade técnica para regular todos os setores.

ARCE - Ceara, ARSI - Espirito Santo, AGR - Goias, AGERGS - Rio Grande do
Sul e ARSBAN - Natal (RN)

O proximo conjunto avaliado consiste no agrupamento das categorias dos discursos dos
entrevistados das agéncias que regulam empresas estaduais de prestacdo dos servicos de
saneamento. A sintese das referidas categorias encontradas nos discursos esta apresentada

graficamente na FIG. 7.5.
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Figura 7.5: O cenério institucional das agéncias ARCE, ARSI, AGR — Goias, AGERGS e
ARSBAN na percepcao dos participantes da pesquisa
Esta categorizacdo apresenta distintas semelhancas entre as variaveis delimitadas, mostrando-
se de forma divergente dos conjuntos anteriores, em que, as categorias foram agrupadas com
maior semelhanca entre elas. Contudo, um corte na distancia média de 1,75 facilita as
discussdes do dendograma. Este corte mostra um grupo bem delimitado e varios outros
grupos dispersos: o primeiro com maior similaridade, por apresentar menor distancia entre as
variaveis, € composto por categorias de autonomia, coeréncia entre objetivos regulatorios,
realizar pesquisa de satisfacdo, capacitacdo técnica, interacdo com o titular, tranparéncia,
revisao tarifaria, € preciso evoluir e melhoria no sistema; na sequéncia sdo apresentados 0s
grupos como clareza das regras; controle financeiro; estabilidade do prestado; contrato de

concessao e controle técnico.

Com relacdo ao primeiro grupo observa-se que 0s entrevistados mencionam a existéncia da
autonomia no universo da regulacdo. Para exemplificar esta categoria destaca-se o trecho do
discurso “o ente regulador ¢ uma agéncia do estado e ndo dos governos; os conselheiros sdo
indicados pelo governador e aprovados pela assembleia [legislativa] (ENTO08). Além disso, a
mencdo a autonomia foi evidenciada no trecho do discurso a seguir: “[...Jindependéncia
politica, com independéncia financeira, administrativa, técnica [...]” (ENT12), quando

perguntado sobre o que a regulacéo deve ter.

152
Programa de Pos-graduacdo em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



Na sequéncia, apresenta-se, de um modo geral, a sinalizacdo dos discursos para a organizacdo
das acOes de controle com base em indicadores. Esta esséncia pode ser comprovada por meio
dos trechos dos seguintes discursos:

A agéncia acompanha atualmente o indicador de qualidade, o Banco
Mundial exige que sejam cumpridos certos parametros (ENTQ09);

Temos indicadores, (...) um pacote de indicadores que avaliamos

periodicamente (ENT10).
Destaca-se também a categoria contrato de concessao, que reflete a atividade da agéncia que
efetua a regulacdo por contrato. No Brasil as agéncias de regulacdo da prestacéo dos servicos
de saneamento pautam suas a¢des no instrumento contratual, que estabelece a maior parte das
regras para que a agéncia realize suas atividades com base no que esta estabelecido no
contrato. O trecho do discurso “a regulacdo deve ter contratos que orientem as metas a serem
cumpridas e defini¢do de responsabilidades de cada ente [...]” (ENTOQ9), exemplifica a
importancia do instrumento contratual no cenario institucional das agéncias que regulam as
empresas estaduais. Ressalta-se que as agéncias reguladoras avaliadas neste conjunto
apresentam a caracteristica de realizar tanto a regulacdo econémica (controle financeiro)
quanto a regulacdo da qualidade dos servigcos (controle técnico). Nesta configuracdo o
regulador relaciona o desempenho econdmico e a qualidade dos servicos como a base de sua
atuacdo; contudo, sem a devida organizacao, os reguladores podem inverter as prioridades,
declarar que realizam uma das funcbes e ndo abordar a outra nas acdes de controle, além de

ndo observar o contexto social. O depoimento a seguir exemplifica esta caracteristica:

[...] n6s temos interesse em que a empresa va bem financeiramente, que
arrecadem, [...] incentivando a empresa a pagar as contas e a empresa por
natureza também j& negocia com seu usuario, entdo essa € uma forma que a
gente tem de estar sempre atento controlando a necessidade de investimentos
e tudo aquilo que eles venham a arrecadar na empresa (ENT12).
Deste modo, as acGes de controle precisam se adequar as metas de desenvolvimento das areas
de AA e ES, como, por exemplo, a expansdo da cobertura dos servicos e as melhorias na

qualidade da prestacdo dos servicos.

Ao contrario do que é realizado nos casos estudados, com o recorrente viés de regulacdo
econbmica (custos, tarifas e retorno de investimentos), Marques Neto (2009) destaca que 0s
objetivos da regulacdo devem atender as questdes econdmicas e sociais. Por outro lado, o ato
de averiguar a modificacdo de tarifas € compreendido pelos entrevistados como adequada as

acOes a serem preconizadas pela regulagao.
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Sumarizando as categorias observadas nos depoimentos dos entrevistados que representam
agéncias estaduais. Neste grupo, destaca-se a efetivacao dos contratos entre 0s municipios e
prestadores. Percebe-se uma preocupacgédo por parte destas agéncias em estabelecer normas
para realizacdo da melhoria na prestacao dos servicos, tendo em vista que o controle técnico
(categoria com grande destaque neste grupo) é efetuado com base no que esta estabelecido

nos diversos contratos.

AGENERSA - Rio de Janeiro e AGR — Tubaréo (SC)

Um corte na distancia média também ajuda a discutir o conjunto de agéncias apresentado na
FIG. 7.6. Este agrupamento é composto por agéncias que regulam poucas empresas privadas
como ocorre com a AGENERSA e a AGR — Tubardo. O dendograma apresenta trés grupos,
sendo dois deles compostos de categorias que apresentam maior distancia em relacdo as
demais variaveis, caracterizados pelo controle técnico e pelo controle financeiro. Nota-se que
este conjunto de agéncia demonstrou paridade em relagdo ao conjunto que também regula
prestadores privados (CRA e ERSSAN), sumarizado na FIG. 7.3. Ou seja, o fato das agéncias
regularem empresas privadas, ainda que o controle técnico apresente-se de forma mais
evidente, trard destaque maior ao controle financeiro na maior parte das categorias. Assim,
entende-se que as agéncias de regulacdo tém uma maior preocupacdo em regular

financeiramente aquelas empresas que sdo do setor privado.
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Figura 7.6: O cenério institucional das agéncias AGENERSA e AGR - Tubardo na percepcao
dos participantes da pesquisa

No que tange ao controle técnico, as falas evidenciam a tendéncia ao uso de indicadores para
controlar a prestagdo dos servigos de AA e ES. Este mecanismo é justificavel tendo em vista
que a agenda reguladora apresenta itens (como padréo de potabilidade ou monitoramento dos
custos) a serem mensalmente avaliados. Os reguladores buscam orientar suas atividades de
controle pela anélise dos referidos indicadores, mas podem correr o risco de desenvolver
apenas um trabalho mecénico de regulacdo econdmica e técnica resultando em que as metas
de universalizacdo e equidade ndo sejam atingidas. Tal situacdo pode ser constatada, por
exemplo, no seguinte discurso: “a ideia é criar novas metas e ndo ficar preso somente as metas
contratuais, esse é um trabalho que as agéncias estdo fazendo agora, criar indicadores [...]”
(ENTO6).

Com relagdo ao grupo cujas categorias apresentam maior semelhanca, ou seja, da categoria
autonomia até a categoria € preciso evoluir chama-se a atencdo para 0s seguintes trechos de

discursos:

A agéncia deve criar resolugbes que incentivem o prestador a atender as
metas de universalizacdo (ENT13);

A regulacdo deve ter metas bem claras (ENT13);
Os dirigentes devem ter competéncia para o cargo que ocupam (ENTO06).

A clareza das regras, assim como 0 planejamento e a capacitacdo técnica formam categorias
mencionadas nos discursos que revelam o que deveria ter a regulacdo. Estas mencdes
sinalizam as preocupac6es dos participantes, dirigentes de agéncias de regulacao, em formatar

acOes que tangenciam as politicas publicas de saneamento.

AMAE - Joinville (SC)

Por fim, destaca-se a AMAE, agéncia municipal que regula um sistema auténomo de agua e
esgoto. O dendograma da FIG. 7.7 sumariza graficamente as categorias e suas relacGes
observadas nos discursos do entrevistado. Estdo relativamente destacadas das demais

categorias a revisao tarifaria e o controle técnico.
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Figura 7.7: O cenario institucional da AMAE na percepcao do entrevistado

Como se apreende do discurso relativo a este caso, a parte econdémico-operacional,
econémico-financeira tem peso importante para a agéncia e o viés econdomico é bastante

relevante para as agoes.

“Alguns pontos da cidade apresentam dificuldades em relagdo a qualidade dos servigos”
(ENT11), destaca o discurso, referindo-se as zonas rurais e a dificuldade de implantar redes
de esgotamento sanitario nessas areas. Sabe-se que as zonas rurais sdo carentes de redes de
esgoto, no entanto, o atendimento aos direitos dos cidaddos pode ser feito por meio de
politicas que pensem na resolucdo de problemas. E oneroso levar sistemas como estes para as
zonas rurais, mas, devem ser alcancados os objetivos de atendimento aos direitos dos cidadaos
conforme estabelecido na Lei N° 11.445 de 2007. E papel da regulacdo criar instrumentos que

potencializam a elaborac&o e pratica de planos de saneamento.

7.2.1 Consideraces sobre o cendrio institucional

Os discursos mencionam averiguacdo de metas dos prestadores, situacdo do atendimento ao
publico e a qualidade da agua, por exemplo, mas é possivel notar que as acdes de controle
permeiam pontos basicos dispersos nas agendas das instituicdes reguladoras. Ainda assim, nos
discursos a dimenséo social ndo foi priorizada nas instituicdes estudadas, como pode ser visto

na FIG. 7.8. Fica claro, com base nas categorias encontradas nos depoimentos dos
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entrevistados, que o controle técnico, controle financeiro e a revisdo de tarifas apresentam-se
como categorias distintas das demais. Esta segregacdo estd relacionada com a maior
intensidade entre as categorias elencadas.

Ampliar a regulacdo | N
Regionalizar a prestacdo |
Dificuldade em Carater Local
Tarifa social

Participacdo social
Protecaoo ao cidadao
Garantir investimentos
Interec@o com o titular
Capacitacao técnica [
Transparéncia [

Quvidoria

Planejamento

Realiza pesquisa de satisfacao
Subsidios cruzados

Falta capacidade técnica !
Influéncia politica i
Autonomia E

Coeréncia entre objetivos rerulatdrios
Negligéncia regulatéria

Clareza das regras

Contrato de concessao

E preciso evoluir

Melhoria no sistema
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Figura 7.8: O cenario institucional das agéncias estudadas, na percepcao dos participantes
da pesquisa
A similaridade apresentada por categorias como ampliar a regulacdo, regionalizar a
prestacdo, dificuldade em carater local, tarifa social e protecdo ao cidaddo mostram a
preocupacao dos entrevistados em modificar as funcdes, escala de abordagem ou mesmo
participar das definicdes politicas para a area do saneamento. No entanto, a gestdo das
instituicbes é desarticulada das politicas pablicas de saneamento e priorizam a regulacéo
econémico-financeira em detrimento de aspectos sociais. Esta hipotese pdde ser comprovada,
de forma isolada, para os conjuntos analisados e para o agrupamento maior que contempla as

categorias dos discursos de todos os entrevistados, como apresentado na FIG. 7.8.

Com base no exposto, o Cenario Institucional apresenta-se preponderantemente com o perfil
regulatorio técnico-financeiro. Além disso, percebe-se a existéncia de um empenho das
agéncias avaliadas em criar ou adaptar mecanismo de controle préprio, independentemente
das metas contratuais, quando essas agéncias ndo tém este instrumento. Assim, reitera-se que

foi possivel observar por meio dos discursos proferidos que a regulacdo de fato é técnica e

157
Programa de Pos-graduacdo em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



com forte viés econbmico, entretanto essas sdo as funcdes estabelecidas por meio das

legislagdes de criacdo das agéncias, conforme demonstrado no capitulo 5.

O quadro pessoal das agéncias busca mecanismos para efetuar o formato regulatério.
Concentram suas atividades em construir indicadores de regulacdo e em reforcar a dimensao
econdmica, por meio da contabilidade regulatoria. Buscam, deste modo, maneiras de se
fortalecer institucionalmente dentro da l6gica estabelecida no processo de reforma para a area
do saneamento. Um exemplo desta caracteristica esta apresentado no depoimento do ENTO6,
uma mengdo a influéncia da Associacdo Brasileira de Agéncias Reguladoras (ABAR) nas
acOes das agéncias brasileiras. O referido entrevistado menciona: “a prépria ABAR prop0ds
uma série de indicadores operacionais, financeiros e de atendimento ao publico, para que

todas as agéncias trabalhem com eles [...]” ENTO06.

Nota-se que apesar da Lei n® 11.445, de 2007, no caso do Brasil, permitir instituicdes
reguladoras no maximo com abrangéncia estadual (Art. 23 § 1°), a ABAR, em ambito federal,
ndo se constitui agéncia de regulacdo, mas desenvolve delimitagdes para essas agéncias no
ambito do saneamento, sendo relevante para o cenario institucional. O arranjo das agéncias
municipais e estaduais estudadas do Brasil vai ao encontro do modelo de regulacdo dos
servicos de saneamento, em nivel federal, que ocorre em outros paises da América Latina
(como, por exemplo, Colémbia, Panama, Paraguai e Uruguai), com agéncias federais de
regulacdo dos servicos de saneamento. Certamente, apresentam distingdes e focos
diferenciados como mostrado na discussdo anterior. No entanto, cabe ressaltar que o papel
atual das agéncias, no gque tange as acdes de controle, tem como base 0s contratos entre 0s
municipios e os prestadores dos servi¢os de AA e ES, constituindo-se em modelo hibrido de
regulacdo (TREMOLET e BINDER, 2010).

Destaca-se, ainda, a tendéncia de as agéncias de regulacdo em proporcionar a estabilidade do
prestador vindo a frente das demais categorias quando o corte na distancia média é feito. Por
outro lado sdo o controle técnico, controle financeiro e revisdo tarifaria categorias dispares
das demais se observarmos todas as agéncias de regulacdo estudadas. Neste sentido, percebe-
se que entre as agéncias que regulam uma grande quantidade de prestadores, existir o foco na

eficiéncia dos prestadores como solucdo para melhoria da prestacdo dos servicos.

Deste modo, considera-se que o objetivo especifico de compreender o papel das agéncias

reguladoras sob a percepcao de atores relacionados ao tema da regulagdo foi atingindo. Assim
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como o objetivo de apresentar elementos para o debate acerca do controle social nas politicas
publicas de saneamento.

7.3 A promocdo do interesse publico

Com o intento de discutir a promocdo do interesse publico a pergunta formulada para
discussao desta etapa do trabalho foi: “o processo regulatorio esta pautado na perspectiva dos
direitos sociais de cidadania?” Foram analisadas as respostas dos entrevistados acerca da
participacdo da populacdo na construcdo das agdes da agéncia; as dificuldades para o
desenvolvimento destas acOes; sobre as medidas que devem ser tomadas a fim de se equilibrar
objetivos econdmicos e sociais; e sobre a qualidade dos servigos em regifes/areas cujos custos

de operacgéo séo mais elevados.

Nesta secdo, destaca-se 0 que € pertinente para a efetivacdo do interesse publico na visdo dos
atores envolvidos na pesquisa. Assim, procurou-se observar nas falas dos entrevistados as
categorias que representam esta esséncia. Nesta perspectiva, a hipOtese central para a
discussdo desta seg¢do ¢: “as agéncias reguladoras s@o passiveis de serem capturadas e, por
isso, promovem de forma imperfeita o interesse publico”. Os objetivos especificos

preponderantes para a avaliacdo da promocéo do interesse publico estdo abaixo relacionados:

e Averiguar os objetivos regulatérios frente as demandas sociais, com especial énfase
nas questdes econdmicas;
e ldentificar acOes das agéncias reguladoras que visem a promocdo dos interesses

publicos, com foco nas experiéncias de participacdo social.
Nesta perspectiva sdo discutidos 0s conjuntos previamente selecionados.
CRA - Colémbia e ERSSAN - Paraguai

O FIG. 7.9 sumariza a promoc¢édo do interesse publico na percepcdo dos entrevistados que
estdo relacionados as agéncias que regulam grande prestador e varios prestadores privados,

como é a formatacdo das agéncias colombiana e paraguaia.
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Figura 7.9: A promocéo do interesse publico na percepcao dos participantes da pesquisa
vinculados a CRA e a ERSSAN
Nota-se que houve relativa similaridade entre as categorias que compdem o dendograma. A
dificuldade de articulacdo e da promogédo de dialogos entre os varios sujeitos (populacéo,
prestadores e regulador), para conseguir éxito nas acdes do saneamento, pdde ser observada
nos discursos dos entrevistados. Essa caracteristica esta ressaltada, por exemplo, no
depoimento a seguir: “delimitar todos os atores [...], consensos politicos, niveis de dialogo e

interacdo sdo necessarios para seguir avancando” (ENTO1).

Também foi apontado como entrave para se atingir a eficacia na prestacdo a falta de
capacidade técnica, compreendida como a caréncia de recursos humanos para desenvolver as
acOes, 0 que corrobora as categorias ampliar a regulacdo e é preciso evoluir. Neste sentido, a
promocdo do interesse publico desejavel pelos entrevistados apresenta coeréncia entre
objetivos regulatorios. Nota-se que as categorias selecionadas nos discursos mostram a
necessidade de se realizar a clareza das regras, como observado no trecho do discurso: “[...] a
regulacdo tem que garantir o equilibrio entre as metas propostas pelo governo, em relacéo ao
que se quer regular [...]” (ENTO1). Além de demonstrar dificuldade de agir em carater local,

como pode ser observado no trecho do discurso a seguir:

[...] a regulagdo de cardter local é um pouco dificil de alcancar e de
conseguir que chegue ao usuério [...] tem que promover a regionalizagao das
areas para ndo ter tanta dissolucdo (ENTOL).
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No que tange a tematica qualidade dos servigos versus alto custo de operac¢éo. Os discursos
mostram que a qualidade deve ser a mesma, aspecto que tem grande intensidade nos

depoimentos dos entrevistados, como a seguir:

[...] a qualidade tem que ter o minimo que é igual pra todo mundo por conta
de questdo de salde publica a qualidade da agua que chega na torneira ela
ndo pode ser diferente da minha casa para a casa do bairro vizinho a agua
que corre na rede publica tem que ser de mesma qualidade [...] (ENTO5).
Para a promocdo da equidade na prestacdo dos servigos € preciso articular investimentos com
planejamento regionalizado e buscar ferramentas que promovam a sustentabilidade social e
econémica. Alguns discursos mostram que a qualidade dos servicos prestados deveria ser a
mesma para todos 0s usuarios com subsidios adicionais do governo para cobrir 0s custos.
Mostram também que existe a necessidade de se ter igualdade na qualidade da prestacdo de
servicos e que as dificuldades elencadas (principalmente em areas mais distantes e de dificil
acesso) precisam ser superadas. Neste sentindo, apesar de os entrevistados evidenciarem nos
discursos a importancia da equidade, em outros pontos das entrevista, quando foi pedido para
contraporem a qualidade e os custos de operacdo, percebeu-se que de fato ndo ha equidade, o
que é justificado pelo elevado custo de operacdo, conforme fica evidenciado por alguns
discursos que refletem as diferencas de qualidade segundo diferentes acessos aos servigos de

saneamento. Esta concepc¢do pode ser observada no depoimento abaixo:

[...] tem que ser diferente, porque a situacdo é diferente, os custos sdo mais
altos, porque o seu setor ndo € o mesmo.|[...] eu como regulador, ndo posso
pedir eficiéncia na zona rural, [...]. Se existem custos diferenciados, tem que
ter uma regulacgdo diferenciada (ENTO5).
Ressaltam-se que muitos prestadores dos servigos de saneamento que atuam no Paraguai
consistem em pessoas fisicas e ndo tém o aparato técnico para oferecer os servicos com a
qualidade desejavel. Neste sentido, para equilibrar os objetivos econdmicos e sociais, 0
entrevistado considera que “[...] deve-se ter uma regulacdo diferenciada para pequenos
prestadores em zonas rurais [...]” (ENTOS5). Esta postura vai ao encontro de categorias

encontradas nos discursos que mostram a necessidade de se desenvolver uma politica publica

pertinente a realidade local.

A regulacdo dos servicos de adgua e esgoto no Paraguai ndo é compativel com o formato de
prestacdo dos servicos no pais. A categoria regionalizar a prestacdo sumariza a necessidade de
readequar a prestacdo dos servicos de AA e ES. Contudo, a dificuldade de modificar este

processo esta relatada no trecho do depoimento a seguir:
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No Paraguai, [...] anterior a essa regulagdo [ano 2000][...] ndo tinha uma lei,
um planejamento nesse setor, [...] ndo tem muito problema para conseguir
agua. Vocé faz um poco, 60 metros, 70 metros, vocé tem agua [...] como nao
temos um planejamento fica facil [fazer assim]... pensa o servigo de agua
aqui, numa zona nova que estd sendo integrada, [alguém] fez um poco, uma
cisterna... logo o meu vizinho da frente faz a mesma coisa, logo vocé tinha
uma, duas, trés empresas... ai vem o governo, depois que ja tinha trés mil
prestadores privados abre uma empresa também [...] depois vem a regulacédo
dizendo que tinha que fechar os sistemas em um prazo de 10 anos, [...] a
partir de julho que vem [de 2012] faz 10 anos e vence [0 prazo], mas
entretanto, tem areas de superposicdo, nessa area vocé ndo pode trocar de
operadora, [...] tem que ver depois como é que vai fazer essa troca [...]
(ENTO5).
O depoimento acima mostra a complexidade de se efetuar a regulagdo da prestacdo dos
servigos publicos de AA e ES no Paraguai. Com base nos dados € possivel notar que o
formato de regulacdo ndo se encaixa no processo historico do saneamento no pais. O ente
regulador foi criado para efetuar a regulacdo dos servigos de AA e ES na mesma perspectiva
da reforma realizada para area de saneamento no ambito da América Latina. Contudo, tal
proposta de regulacdo e completamente diferente da multipla realidade paraguaia. A realidade
muito diferente de outros paises, como o Chile, por exemplo, que passou pelo processo de
reforma de forma gradual, como observa Jouravlev (2004), com implementa¢do do novo
quadro legal e criacdo do ente regulador, sistemas de subsidios, melhoria do quadro legal e
incorporacdo do capital privado. O trecho do discurso a seguir contrapfe o referido

procedimento, elucidado por Jouravlev (2004):

A gente tinha uma regulamentacdo e ndo podia ser aplicada a nossa
realidade. O que é principal para uma agéncia reguladora € ter um
conhecimento exato do setor. Que quantidade de operadores tem, qual a
ocupacdo deles, qual a capacidade de impacto que tem [...]é, além de bons
técnicos, boa regulacdo, é conhecimento real do setor na &rea que vai atuar
(ENTO5).
Assim, destaca-se que para o caso do Paraguai, € de dificil atender a necessidade de
compreensdo do sistema a ser regulado. Observa-se que a instituicdo reguladora esta
avancando na organizacdo dos servicos de saneamento concomitantemente a realizagdo das
atividades de regulacdo, “a gente estd trocando estas regulamentacdes, que sdo [agora] muito

mais de acordo com a realidade” (ENTO5). Ou seja, conhecer o que se estd regulando, como

elucida Williamson (1976), é condicdo para eficacia da regulacéo.

Da mesma forma, na Colombia, “os pequenos prestadores ndo conhecem a comissdo de
regulacao” (ENT02) e uma das principais dificuldades nesse campo consiste em lidar com 0s
pequenos prestadores, tendo em vista que muitos ndo “sdo especializados e ou verdadeiras

empresas prestadoras de servico publico” (ENTO02). Com relacdo a participagdo social, o
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seguinte trecho do discurso ¢ destacado: “[...] temos a obrigagdo, qualquer revisdo tarifaria
deve ocorrer com a participacdo da populagdo [...]”. Percebe-se que a legislacdo estabelece
que devem ser realizadas consultas publicas para a defini¢do das tarifas. E também consultas
em linha para projetos de carater ndo tarifario, tais como as melhorias no processo de gestéo
das empresas.

URSEA - Uruguai e ASEP - Panama

Por outro lado, no que tange ao conjunto que engloba as agéncias que regulam grandes
prestadores nacionais, como acontece no Panama e no Uruguai, é possivel observar na FIG.
7.10 o comportamento de nove categorias que sumarizam a perspectiva do interesse publico
para o referido conjunto.

Clareza das regras

Transparéncia |

Controle técnico

Equidade

Falta capacidade técnica

E preciso evoluir

Revisao tarifaria

Controle financeiro

N@o ha participacao social

0,0 05 1.0 1.5 20 25 30
Distancia entre as categorias

Figura 7.10: A promoc&o do interesse publico na percepg¢édo dos participantes da pesquisa
vinculados a ESAP e a URSEA

Observam-se semelhancas na maior parte das categorias apresentadas no dendograma. A

necessidade de clareza das regras, transparéncia e equidade esta relacionada ao controle

técnico e a revisdo tarifaria, da mesma forma que a necessidade de amadurecimento, como

refletido no trecho do discurso: “as acdes regulatérias ainda necessitam tempo de

amadurecimento” (ENTO04), conforme se observou nas categorias é preciso evoluir e falta de
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capacidade técnica, que contrapdem-se a categoria ndo ha participacdo social. O tema
participacdo social, no entanto, esta abordado na se¢do 7.5, que abrange o controle social.

A existéncia de poucos recursos humanos é uma dificuldade para ambas agéncias avaliadas
neste conjunto, 0 que também pode ser constatado para o conjunto Paraguai/Colémbia.
Observa-se na fala dos atores que o quadro reduzido de funcionarios das agéncias prejudicam
a regulacdo multissetorial em &mbito nacional. Desde modo, o interesse publico, que significa
a adequada provisao dos servigos publicos com amplo acesso aos cidaddos e com a qualidade
necessaria, fica prejudicado. Regular a prestacdo dos servicos, nos moldes da reforma da area
do saneamento como aconteceu na América Latina, a partir do final do século XX, se
converteu em compromisso econémico nao adequado as realidades dos paises, a0 menos no
que tange ao interesse publico. Observa-se que o nimero insuficiente de funcionarios que
desenvolvem a atividade de regulacdo € um indicador de falta de compromisso com a

populacdo. Um dos entrevistados menciona:

[...] no nosso caso ndo foi consultado ¢ nem informado resolveu-se entre

quatro paredes, sobretudo foram criados mais por organismos financeiros

que exigiu marcos regulatérios e organismos reguladores (ENTO04).
Ressalta-se neste trabalho que a critica ndo esta relacionada as pessoas que trabalham
desenvolvendo as atividades regulatorias, mas, aos formatos que 0s governos adotaram para
validar a prestacdo dos servigos publicos. Percebe-se a existéncia de organismos que
fomentam pouco a participacdo da populacdo e quando ocorrem, provavelmente, isso sé da
por obrigacdo legal. Assim, apesar de observar trechos dos discursos que se referem, por
exemplo, “a qualidade deve ser a mesma para todos, porque esta relacionado com a satde da
populacao” (ENTO03) ou ainda, “[...] na hora de pensar na expansao do servigo de agua potavel
e também esgotamento sanitario se definem critérios de qualidade [...]” (ENT04), percebe-se
que essas acdes sdo atividades que as agéncias realizam em beneficio da populacdo, mas, que
ndo alcangcam plenamente 0s objetivos pretendidos, quando pensa-se em direito social de

cidadania.

ARCE - Ceara, ARSI - Espirito Santo, AGR - Goias, AGERGS - Rio Grande do
Sul e ARSBAN - Natal (RN)

Com relacdo a analise da promocéo do interesse publico no conjunto de agéncias que regulam
prestadores estaduais, apresenta-se um grupo distinto que € composto pelas categorias

ouvidoria, ndo hé participagdo social, é preciso evoluir, equidade e revisdo tarifaria, e outro
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composto das demais variaveis (FIG. 7.11). Optou-se por fazer o corte sobre a distancia 1,5.
Assim, os grupos formados ajudam a discutir as variagcdes para este conjunto de agéncias.
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Figura 7.11: A promocédo do interesse publico na percepc¢do dos participantes da pesquisa
vinculados a ARCE, ARSI, AGR - Goias, AGERGS e ARSBAN

O primeiro grupo é composto pelo maior nimero de variaveis, evidenciado por categorias

como falta de capacidade técnica, capacitacdo técnica, influéncia politica participacao

social e protecdo ao cidaddo. As duas primeiras categorias listadas anteriormente revelam

que os recursos humanos das agéncias ndo comportam as demandas regulatérias ou que é

necessario um quadro especializado para que tais demandas sejam atendidas. Como apontado

nos trechos de discursos a seguir:

No momento a principal dificuldade é o reduzido quadro de servidores. A
ndo contratacdo de novos servidores tem atrasado a nossa fiscalizagdo, tem
reduzido o numero de fiscalizagBes que a agéncia pode fazer (ENTQ7);

A dificuldade é ndo ter quadro técnico de especialistas e analistas em
regulacéo e fiscalizacdo (ENT10);

O que eu acho que uma boa regulacdo deve ter, primeiro tem que ter um
corpo técnico que ndo mude constantemente e seja capacitado (ENTO08).

E possivel que maior nimero de funcionarios e melhor capacitados poderia dar mais eficacia

ao ente regulador. Do mesmo modo, a categoria influéncia politica também foi evidenciada,
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de forma indireta, nos discursos para este conjunto, como pode ser observado no seguinte
trecho: “existem situagcdes em que a entidade reguladora (como acontece em varios estados)
tem dirigentes com indicagdo puramente politica e pouco técnica” (ENTOS). O participante da
pesquisa, neste caso, justifica que na instituicdo que ele representa a existéncia Unica de
dirigentes com indicacgdo politica ndo acontece, e que apesar de terem cargos de confianca, 0s
procedimentos técnicos sdo prevalecidos. Mas fica evidenciada a grande possibilidade de
captura da agéncia pelo governo, reiterando-se a visao de Peltzman (1976), a qual ressalta a
ampliacdo de suporte politico de governantes por meio de acbes coordenadas pelas

instituicdes reguladoras.

Outros grupos apresentados no dendograma sdo compostos por varidveis como equidade,
revisdo tarifaria e ouvidoria. Estas categorias sumarizam os discursos realizados pelos
entrevistados, sendo que a ouvidoria é tida como participagdo popular, sendo mencionados
apenas de forma incipiente outros mecanismos de participacdo durante as discussdes que
definiram as politicas das agéncias. Os seguintes trechos dos discursos demonstram esta

perspectiva:

A participacdo da populacdo ocorre por meio de reclamacdes ndo atendidas
pelo prestador dos servigos (ENT08);

A populacdo é ainda muito pacifica em termos de exigir da agéncia, quando
a populacdo quer alguma coisa ela ja vai direto na companhia [...] (ENT12);

A participacdo da populacdo é timida e reduzida [...] Audiéncias publicas séo
usadas para explicar os critérios de reajuste [...] Pesquisas de satisfagdo em
relacdo a prestacdo dos servicos publicos sdo feitas anualmente no estado
(ENTO7);

Consultas publicas sdo feitas, mas, a populacdo participa muito pouco
(ENTO09);

A populacdo ndo tem participacdo efetiva nos procedimentos regulatdrios

(ENT10).
Os atores sociais envolvidos na area de saneamento ajudam a promover a transparéncia que,
por sua vez, converte-se em melhorias para a populacdo. Neste sentido, o processo de
evolucdo no que tange a promoc¢ado do interesse publico, esta comprometido pela reducdo da
governabilidade ao plano instrumental, ndo fomentando acdes e progressos necessarios ao
pleno atendimento da sociedade (CASTRO, 2011). Assim é preciso desenvolver acdes de
governabilidade em todas as a¢bes que partilham da natureza intersetorial. No entanto, 0s
trechos dos discursos apresentados em seguida ndo representam o0s ditames dessa

governabilidade esperada:
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A situacdo da regulacdo ainda ndo é ideal, mas, existe grande experiéncia no
estado (ENTOQ7);

Um grande desafio é fazer com que os prefeitos participem do processo
regulatério. Tem prefeito que desconhece a agéncia (ENTO08).
Além disso, ao que se refere a equidade na prestacdo dos servicos, a agéncia reguladora ndo
prové o setor com mecanismos suficientes para fazer valer os seus principios béasicos.
Constata-se, portanto, que o interesse publico ndo tem prevalecido. Tal panorama mostra uma
forma de captura da agéncia, tendo em vista que os prestadores ndo realizam a prestacao de
todos os servicos de forma igualitaria.

AGENERSA - Rio de Janeiro e AGR — Tubaréo (SC)

Na sequéncia esta apresentado o agrupamento que é composto por agéncias que regulam
poucas empresas privadas, como ocorre com a AGENERSA e a AGR-Tubardo. O
dendograma da FIG. 12 apresenta trés grupos, um mais distante, que evidencia a participacao
social, outro que evidencia a equidade e o grupo com maior semelhangas entre categorias.

Este ultimo grupo € evidenciado pelo controle técnico e pelo controle financeiro.

Comunicacdo entre agéncias A

Controle técnico

Falta capacidade técnica |

Falta plano de carreira

Nao existe dificuldades

Equidade

Participacao social

0.0 05 1.0 15 2.0

Distancia entre as categorias

Figura 7.12: A promoc&o do interesse publico na percepg¢édo dos participantes da pesquisa
vinculados a AGENERSA e AGR - Tubaréo
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Para este conjunto, no que concerne a promocao do interesse publico, ficou evidenciada a
categoria participacdo social, a qual, na visdo dos entrevistados vinculados a agéncias que
regulam prestadores estaduais, ocorre, principalmente, por meio de mecanismos de ouvidoria.
Na percepcdo dos entrevistados o processo de empoderamento é concreto e 0s atores

consideram que o processo regulatério apresenta sucesso no que tange ao controle social.

Na regido que esta agéncia regula a populacdo é muito mobilizada (ENTO06);

Participacdo da populacdo ocorre por meio do conselho construtivo, gque
representa a sociedade organizada [...] e por meio da ouvidoria (ENT13);

Na verdade atualmente a gente esta tendo bastante sucesso [no processo
regulatério] (ENT13).
Contudo a governabilidade esperada com a participacdo social, como apontam Heller et al.
(2007), ndo é observada por meio dos discursos proferidos. O grau de participacdo dos
cidad&os e o controle social sdo mecanismos a serem considerados no processo de avaliacao

de politicas publicas.

A falta de plano de carreira aos servidores é também uma questao tocante a possibilidade de
captura da agéncia. Em relacdo a isto Owen e Braeutigam (1978), apontam a perda de
funcionarios das agéncias para o prestador dos servi¢cos. Em parte, isso foi observado em um
dos depoimentos, no qual se observa um alerta sobre a importancia de se ter um bom plano de
carreira para gue os funcionarios capacitados ndo venham a deixar a agéncia: “bons planos de
cargos, para poder fazer concurso e admitir pessoas boas, capacitar e incentivar essas pessoas

a permanecerem na agéncia” (ENT06).

AMAE

Finaliza-se com a AMAE, agéncia municipal que regula um sistema auténomo de agua e
esgoto. O dendograma da FIG. 7.13 mostra as categorias observadas no discurso do
entrevistado. Um corte na distancia 1,2 evidencia trés grupos distintos, o que mostra
coeréncia entre objetivos regulatdrios e controle financeiro; o segundo grupo, composto
pelas categorias é preciso evoluir e negligéncia regulatdria e o terceiro grupo que apresenta
semelhancas em relacdo ao segundo (pela mesma distancia: 1,0) que engloba as categorias

ndo ha participacao social e ouvidoria.
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Figura 7.13: A promocéo do interesse publico na percepcédo do entrevistado vinculado a
AMAE
Sobre a participacdo da populacdo nas acdes da agéncia de regulacdo, o entrevistado assume
que esta seja incipiente e de forma anédloga ao conjunto de atores que fazem parte do processo
de regulacdo de prestadores estaduais, este participante da pesquisa também destacou em sua
fala a ndo participacéao social, que quando acontece, se da, na visdo do ENT11, por meio do
mecanismo de ouvidoria. Os trechos do discurso abaixo selecionados, evidenciam este

aspecto:

Esse é um ponto gue a gente esta tentando solucionar, esse é um ponto fragil,
a gente tem pouca participacdo popular, a participacdo é restrita (ENT11);

No trabalho da agéncia a participacdo da populacdo ainda é limitada, o
controle social ainda é incipiente de maneira geral (ENT11);

A participacdo popular ocorre por meio da ouvidoria (ENT11).
No que tange as variaveis negligéncia regulatoria e é preciso evoluir, os trechos destacados a

seguir evidenciam tais categorias:

A agéncia tem problemas internos de estrutura o que dificulta cumprir o
planejamento (ENT11);

[...] a gente estd passando por um periodo significativo de mudancas, o
municipio teve durante trinta anos a concessdo que foi transferida pra
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empresa estadual [agéncia foi criada para regular a empresa de economia

mista municipal] [...] ENT11.
E patente o amadurecimento das acBes da agéncia, inclusive no que concerne ao
envolvimento de atores em niveis diferenciados de discussdo. Dessa feita, € possivel moldar o
processo regulatério ainda em construcdo. Contudo, algumas acfes referentes a coeréncia
entre objetivos regulatérios sdo passiveis de serem consideradas, como, por exemplo, a
preocupacao de realizar as atividades regulatorias a fim de [...] equilibrar o sistema, de forma
que 0S USUArios mais carentes possam ter acesso aos servicos [...] (ENT11).

7.3.1 Consideracdes sobre a promocao do interesse publico

A hipdtese de que “as agéncias reguladoras sdo passiveis de serem capturadas e, por isso,
promovem de forma imperfeita o interesse publico” pdde ser observada por meio dos
discursos dos atores envolvidos no processo regulatorio que convergem para que O interesse
publico ocorre de forma imperfeita. Para o conjunto CRA/ERSSAN uma das questfes mais
relevantes é o desconhecimento do sistema regulado, dado que existe um numero muito
grande de prestadores. Ambas agéncias tém buscado reestruturacdo com vistas a melhor

regular a extensa area do saneamento na Colémbia e Paraguai.

A abrangéncia nacional das instituicGes reguladoras com a responsabilidade de acompanhar
localmente as a¢Oes de saneamento constitui-se um grande entrave para a promocdo do
interesse publico. Especialmente no caso do Paraguai, é evidente que o processo de reforma
do saneamento nos moldes da abertura do mercado, a partir da década de 1980, ndo €
condizente com a realidade do pais, e a ERSSAN tem apresentado muitas limitacdes para

cobrir todos os prestadores dos SAE naquele pais.

Com relacdo a ESAP e a URSEA, é notdrio como € incipiente a participacdo da populacdo no
processo regulatério e o grau de influéncia do governo nas a¢des das agéncias. Ainda que a
captura regulatoria se refira aos procedimentos realizados entre o ente regulador e o prestador
dos servicos, Salgado e Mota (2005) destacam que o0 governo pode também ser sujeito dessa
captura. As acles das agéncias que regulam prestadores estaduais também demonstraram
prejuizo ao interesse publico. A principal questdo apontada pelos atores esta relacionada a ndo
existéncia de um quadro técnico que consiga atender todas as demandas. Além disso, a
participacdo da populacdo ndo ocorre, de um modo geral, na tomada de decisdes das
instituicbes regulatérias, bem como a proximidade com o titular dos servicos, a fim de

planejar as acGes, também ndo foi constatada nas falas dos atores.
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A AGENERSA e a AGR — Tubardo demonstraram muitos mecanismos de participacdo da
populacdo, o grau dessa participacdo estd mencionado na sequéncia do trabalho. A
inexisténcia de bom plano de carreira para os funcionérios possibilita que, apds uma
experiéncia de trabalho na agéncia de regulacéo, eles podem deixar a instituicdo para entéo se
tornarem funcionarios de uma empresa regulada pela agéncia. No caso da AMAE a
participacdo social nas acfes da agéncia também é incipiente, além de apresentar problemas

estruturais sendo necessario evoluir para poder promover o real interesse pablico.

A FIG. 7.14, mostra a articulacdo das diversas categorias selecionadas dos discursos de todos

0s participantes da pesquisa no que tange a tematica promocao do interesse publico.
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Figura 7.14: A promoc&o do interesse publico na percepcédo dos entrevistados

Peltzman (1976) enfatiza que permitir a ndo provisdao dos servigos nas regides de dificil
acesso aos cidaddos das areas rurais, por exemplo, é considerado um dano ao interesse
publico, tendo em vista a légica de que todos os cidaddos tém direito ao acesso. Porém, alguns
discursos denotam a diferenca entre a qualidade da prestacéo de servicos. O ENT12 menciona
a dificuldade do prestador em estabelecer servicos com a mesma qualidade, principalmente
em regides onde o acesso € dificultado, e acredita que as a¢bes regulatorias também devam
ser adaptadas a realidade do prestador, por exemplo um pequeno prestador que ndo tem

capacidade de prover os servigos com a qualidade necessaria.
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O regulador, muitas vezes, concentra-se em questdes de pregos, incentivos e estrutura de
mercado, deixando as questdes da qualidade do servico e a realizacdo dos objetivos sociais
sem atencdo considerdvel. Também foi possivel perceber os entraves de se fazer a regulaco
em escala local para as agéncias que tém maior abrangéncia de atuacgdo. Isso proporciona
desconhecimento da realidade em escala mais detalhada, que torna-se obstaculo para a tomada
de decisdes. Nos trechos dos discursos destacados é possivel constatar que € necessario
promover acoes de regionalizacdo para atendimento de caréater local.

Observa-se que o planejamento de acdes regulatorias concebido dentro do panorama de
politicas publicas para o saneamento no &mbito das agéncias municipais, estaduais e federais
faz-se necessario. E, efetivamente, convocar a populacdo para participar do processo de
tomada de decisbes e ndo apenas informa-la da revisao tarifaria. Utilizar também mecanismos
que possibilitem o didlogo entre os diversos atores: prestadores, cidaddos, instituicdes
reguladoras, propiciando a populacdo as melhorias necessarias para avancar de uma vez por

todas ao acesso universal e equitativo do saneamento basico.

7.4 Percepcbes dos diretores das agéncias sobre os servicos de
regulacao

Para esta etapa do trabalho a pergunta formulada no ambito da pesquisa foi:
e Entre as a¢Oes estabelecidas pelas agéncias reguladoras, quais sdo as mais evidentes?

Aspectos inerentes as questdes colocadas sdo considerados, tais como, 0 que deve ter uma boa
regulacdo; quais as principais mudangas ap0s a criacdo da instituicdo reguladora; e quais
mecanismos sdo relevantes para a universalizacdo dos servicos de AA e ES. Tais temas
abordados ao longo das entrevistas ajudaram a discutir a seguinte hipdtese: “a gestdo da
instituicdo reguladora dos servicos de saneamento priorizam a regulacdo econémico-

financeira em detrimento de aspectos sociais”.
Os objetivos especificos dessa discussao sdo:

e Averiguar os objetivos regulatérios frente as demandas sociais, com especial énfase
nas questdes econdmicas;
e Comparar 0s processos regulatérios, considerando os modelos de gestdo dos

prestadores dos servicos de saneamento.
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Cabe mencionar que a regulacdo é entendida sob a 6tica dos atores, participantes da pesquisa,
como uma ferramenta que garanta, por exemplo, a estabilidade do prestador dos servigos
preparando o campo do saneamento para possiveis investimentos. Além disso, a revisdo
tarifaria e o controle técnico e financeiro foram constatados como formatos mais comuns do

processo regulatorio.

CRA - Colémbia e ERSSAN - Paraguai

Sobre as percep¢des dos entrevistados acerca do que € desenvolvido no ambito do processo
regulatério, observa-se que a regulacao serve para favorecer o equilibrio do sistema; contudo,
esse equilibrio, segundo os discursos, ocorre com base nas tarifas, nos custos e na
conscientizacdo das pessoas da necessidade de pagar pelos servigos, como pode ser visto nos
trechos abaixo. A FIG. 7.15 sumariza esta perspectiva para o conjunto CRA e ERSSAN.

Capacitacao técnica

Autonomia }

Clareza das regras |

Garantir investimentos

Melhoria no sistema

Participacdo social

Planejamento |

Subsidios cruzados

Controle técnico

Revisdo tarifaria

Estabilidade do prestador

Controle financeiro

0.0 0.5 1.0 15 20 25

Distancia entre as categorias

Figura 7.15: Percepcao dos entrevistados relacionados a CRA e ERSSAN sobre 0s servigos
de regulagéo

O dendograma apresenta trés grupos quando feito um corte entre as distancia 1,5 e 2,0. Um

grupo composto pelas categorias estabilidade do prestador, revisdo tarifaria e controle

técnico mostra maior similaridade com as demais categorias que formam o primeiro grupo,

principalmente com a varidvel autonomia. O terceiro grupo, que apresenta menores

semelhangas com o0s outros dois, € composto pela categoria controle financeiro. Esta
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categoria é bastante relevante para as discussdes deste conjunto, tendo em vista o fato de que
ela estd presente em boa parte dos discursos proferidos. Assim, os trechos dos discursos a
seguir ajudam a compreender com maior profundidade este perfil de regulacéo.

A regulagdo busca permitir um marco tarifario que garanta a suficiéncia
financeira do prestador acompanhada de um prego justo aos usuarios. |...]
temos a sensacdo que estamos muito bem, nossos marcos tarifarios sao
reconhecidos a nivel sul-americano [...] (ENTO1);

[...] que exista uma estabilidade regulatéria para o investidor garantir a
recuperacao do investimento (ENTO02);

A regulacéo favorece a estabilidade financeira do prestador dos servigos e da
maior seguranca ao mercado (ENTO5).
Neste sentido, a regulacdo é vista sob a 6tica dos atores participantes da pesquisa como uma
ferramenta substitutiva ao mecanismo de mercado, que na visdo de Spulber (1989) apud
Urrutia (2004), é compreendida como condi¢do para melhorar a eficiéncia financeira quando

ndo ha pressdes competitivas.

Por meio dos discursos no conjunto em analise, € possivel observar a esséncia do modelo
neoprivatista na perspectiva do saneamento. Por outro lado, destaca-se que colocar os servi¢cos
basicos sob o aspecto do mercado pode trazer prejuizos ao direito social de cidadania
(SPOSATI, 2002). Deste modo, € possivel que ocorra a inversdo das prioridades: quando o
foco deveria ser o cidaddo, no que tange aos direitos de cidadania, observa-se que a atuagédo
da agéncia esta demarcada pela perspectiva econémica,como observado no trecho do discurso

a seguir:

Tivemos prestadores gque se consolidaram e que hoje tém atividades em

paises como Peru e Equador. 1sso nos da seguranca que estamos fazendo as

coisas bem e que estamos fomentando o setor de saneamento (ENTO1).
Por meio deste discurso entende-se que o regulador considera como indicador de eficiéncia
regulatoria o fato de existir a exportacdo de tecnologia por parte do prestador privado,
quando, na verdade, os indicadores deveriam estar voltados para a qualidade da prestacdo dos
servicos, a universalidade, a equidade, entre outros, € bem demarcados os caminhos para
atingi-los, como, por exemplo, o fortalecimento do poder local e a articulagdo com outros
setores, bem como a participacao e o controle social (HELLER; CASTRO, 2007, p. 293).
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URSEA - Uruguai e ASEP - Panama

Os depoimentos proferidos sobre os servigos realizados pela instituicdo reguladora,
apresentaram, para o conjunto de agéncias que regulam grandes prestadores nacionais,
categorias que marcam principalmente o controle técnico da agéncia de regulacdo. A FIG.
7.16, mostra os principais indicativos desta perspectiva.

i
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Capacitacao técnica
Ampliar a regulacdo |

Controle financeiro |

Regionalizar a prestacéo
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Figura 7.16: Percepcao dos entrevistados relacionados a ASEP e URSEA sobre o0s servigos
de regulacéo
A utilizagdo do controle técnico é muito discrepante em relagdo as demais variaveis, como
apresentado no dendograma composto por dois grupos distintos de categorias. E apesar haver
similaridade entre categorias como autonomia, planejamento e transparéncia, variaveis como
ampliar a regulacdo, falta de capacidade técnica e influéncia politica também estdo marcadas
no ambito dos servicos de regulacdo efetuados por este conjunto. Neste sentindo alguns
trechos dos discursos sdo apresentados visando a exemplificar a esséncia do conjunto em

analise:

Marcar condiges técnicas e econdmicas [...]. A agéncia tem de fiscalizar as
metas de qualidade do servigo: pardmetros da qualidade da &gua potével,
pressdo minima e pressdo maxima no abastecimento de agua. [...] A agéncia
averigua se a 4gua chega nos horarios determinados (ENT04);
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A agéncia tem focado na qualidade da &gua. Com a contratacdo de
consultores internacionais para que fagcam analises (ENT04);

A regulagdo tem focado as agdes na vigilancia, fiscalizacdo e controle da
qualidade de &gua potéavel [...]. Revisamos, aprovamos e rejeitamos as
solicitagbes de tarifas de dgua ou esgoto, devemos determinaro que é o
regime tarifario (ENTO03);

A agéncia avalia os niveis de Controle Técnico qualidade e a eficiéncia da

prestacao dos servigos com base nos relatérios do prestador (ENTO03).
As agéncias reguladoras deste conjunto sdo designadas a realizar todas as funcbes de
regulacdo econbmica, o que inclui a revisdo tarifaria, e o controle. No entanto, conforme
destacam Trémolet e Binder (2010), este formato de regulacdo de qualidade pode ndo ser
suficiente quando os indicadores de desempenho ndo forem bem delimitados. Neste sentido,
comprova-se, por meio dos discursos, que 0s aspectos sociais, como elucidados por Castro
(2011), ndo s&o considerados entre as atividades realizadas pelas agéncias. Deste modo,

governabilidade pretendida para a expansao dos servicos essenciais ndo pdde ser observada.

ARCE - Ceara, ARSI - Espirito Santo, AGR - Goias, AGERGS - Rio Grande do
Sul e ARSBAN - Natal (RN)

As possiveis razdes para a deficiéncia na provisdo de servicos de AA e ES sdo colocadas
como de ordem institucional, cultural, politica ou econémica. Entre os fatores responsaveis
pelo quadro atual de servicos de saneamento na América Latina (inclusive o Brasil),
enfatizam-se a fragmentacdo de politicas publicas e a caréncia de instrumentos de
regulamentacdo e regulacdo (NASCIMENTO; HELLER, 2005), aléem de auséncia de

interacdo com o titular do sistema na tentativa de planejar a area do saneamento.

Os discursos aqui apresentados sdo reveladores destas nuances, no que concerne aos
instrumentos de regulacdo. Todavia, para ajudar a sanar as deficiéncias em AA e ES, o
prestador, o regulador e o titular dos servicos devem desenvolver ferramentas que busquem

fomentar a universalizagcdo dos servigos, demonstrada por meio de metas.

Na FIG. 7.17 um grupo formado pela categoria autonomia, outro grupo com categorias como
capacitacdo técnica, interacdo com o titular, garantia de investimentos e melhoria no
sistema. No entanto, varios outros grupos foram formados utilizando-se o corte na posicdo
1,5. Os Grupos controle financeiro, estabilidade do prestador, participacdo social e
planejamento apresentam similaridade com o primeiro grupo, intitulado autonomia. Contudo,

0s grupos clareza das regras e revisdo tarifaria apresentam-se mais distantes dos demais
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revelando as principais caracteristicas do conjunto de agéncias analisados. Estes dados
ajudam a mostrar que, no contexto da regulacdo dos casos estudados, existe prioridade de se
fortalecer elementos que compdem as atividades das agéncias.

A distancia da categoria revisao tarifaria ajuda a evidenciar as prioridades das atividades das
agéncias, revelando a caracteristica técnico-econdmica sobrepondo-se as questdes sociais.
Esta concepgdo mostra distancia das politicas publicas de saneamento, como as enfatizadas
por Oliveira et al. (2005), aquelas que abrangem o controle social intrinseco as instituicdes
reguladoras como mecanismo delimitador de sua competéncia. Apesar de a categoria
participagéo social formar um dos grupos do dendograma da FIG. 7.17, seus discursos ndo
demonstraram que a referida participagdo compOe as determinagdes das instituicdes
reguladoras.

A

Autonomia

Capacitacao técnica

Interecdo com o titular

Transparéncia

Protecao ao cidadao

Controle técnico

Quvidoria

Garantir investimentos

Contrato de concessdo

Melhoria no sistema

Controle financeiro

Estabilidade do prestador

Participacdo social

Planejamento

Clareza das regras

Revis3o tarifaria

]
!
]
1
I
1
I
I
I
I
I
I
I
1
I
1
I
1
1
1
1
I
1
1
1
|
T
1
1
1
1
|
1
1
1
|
T
1
1
1
|
]
1
|
T
1
1
|
1
|
]
|
|
H

0.0 0.5 1.0 15 20 25

Distancia entre as categorias

Figura 7.17: Percepc¢ao dos entrevistados relacionados a ARCE, ARSI, AGR — Goias,
AGERGS e ARSBAN sobre os servigos de regulacao
Ressalta-se que as agéncias de regulacdo analisadas neste conjunto utilizam a ferramenta
contratual para realizar as atividades regulatérias. Nota-se que o papel destas agéncias
estaduais é o de desenvolver as metas previstas nos contratos entre o prestador e o titular dos
servicos, bem como efetuar contratos entre a agéncia e 0 municipio com vistas a realiza¢do da
regulacdo dos SAE, nos diversos municipios do estado, cuja concessdo dos servicos € da

prestadora estadual.
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[...] j& temos mais de 220 contratos de programas e convénios para regulacdo
dos municipios, dos 325 municipios que tem contratos com a prestadora
estadual (ENT08);

Alguns indicadores de qualidade sdo contratuais e a agéncia acompanha a
evolucdo desses indicadores (ENTQ7);

A agéncia averigua a qualidade da &gua, mas também, as etapas de
tratamento (ENTQ9);

A presenca da agéncia reguladora faz com que prestador solicite recursos
com mais agilidade para a ampliagdo dos servi¢os (ENT12).

[...] o prestador sabe que se ndo cumprir aquilo que noés (agéncia)
determinamos nas resolugdes, entdo eles serdo punidos e isso vai fazendo
com que os objetivos da agéncia sejam atingidos que é ter a cidade saneada
[..] (ENT12).
E possivel perceber a caracteristica técnica das agéncias que efetuam a atividade de regulagéo
sobre os prestadores estaduais. Observa-se que a garantia de investimentos, assim como o
controle técnico, sdo as justificativas para promoc¢do da melhoria do sistema e da prote¢éo ao
cidaddo. No que tange ao grupo autonomia, observa-se que os discursos convergem para a
necessidade de autonomia politica, financeira, administrativa e técnica a fim de promover a
universalizagdo dos servicos. Esta perspectiva também visivel no que tange ao grupo
estabilidade do prestador, denota que existe uma grande aproximacao dessa com a categoria

controle financeiro, como sinaliza o trecho do discurso a seguir:

A presenca da agéncia reguladora ajudou a melhorar a estrutura fisica, pois,
o prestador dos servicos se “autoregula”. Tem que evoluir a parte
econdmica e financeira, a agéncia esta comecando com a geréncia especifica
de contabilidade regulatéria (ENTO08).

O discurso seguinte sumariza a visdo dos participantes da pesquisa quando questionados sobre

0 que uma boa regulacdo dos servi¢os do saneamento deve ter.

[...] uma boa regulagdo teve ter [...] normas bem claras, regras de avaliagdo
econdmica bem claras, bem fundamentadas, bem embasadas e ligado a isso
uma boa metodologia de revisado e reajuste tarifario. Aliado a isso também a
transparéncia com ouvidoria funcionando bem, a parte de transparéncia total
dos usuarios da agéncia reguladora [...] e uma coisa que falta muito hoje é
implementagdo do plano municipal de saneamento, hoje tem Varios
municipios gque ja tem plano e tem varios municipios que ndo se atentaram
ainda para os planos de saneamento, entdo a participacao titular mais efetiva
falta um pouco ainda, estd meio solto ainda [...] (ENTO08).

Observa-se que a avaliacdo econdmica e a metodologia de revisdo tarifaria sdo indicadoras,

juntamente com mencdo da importancia de organizacdo de planos de saneamento, das

principais categorias deste conjunto em andlise. Ademais, nota-se que a necessidade de
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interacdo entre o ente regulador e o titular dos servigos € uma premissa importante para que o
sistema possa ser planejado. Ademais, acredita-se ser muito positiva a existéncia de servicos
de atendimento ao cliente ou canais de reclamagdes; contudo, essas nuances estdo em degraus
inferiores quando a discussdo estd aquém da possibilidade de empoderamento e controle
social esperada.

AGENERSA - Rio de Janeiro e AGR — Tubaréo (SC)

Com relacdo as agéncias que regulam os servicos prestados por empresas privadas,
observaram-se trés grupos de categorias (FIG. 7.18). O primeiro, conforme apresentado no
dendograma, estd relacionado as categorias estabilidade do prestador, comunicacdo entre
agéncias e melhoria do sistema/Ouvidoria. O segundo grupo que apresenta similaridade ao
primeiro por estarem delimitados na mesma posi¢do, aproximadamente 1,4, no dendograma,
estd composto por categorias como clareza das regras, protecdo ao cidaddo e controle
financeiro. E o Gltimo grupo, cuja a relagdo de semelhanca € menor, por estar mais distante, é

sintetizado na categoria controle técnico.
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Figura 7.18: Percepcao dos entrevistados relacionados a AGENERSA e AGR — Tubaréo
sobre os servigos de regulacéo

Os trechos dos discursos a seguir evidenciam as categorias apresentadas no primeiro grupo do
dendograma da FIG. 7.18.
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A regulacdo favorece a estabilidade financeira do prestador dos servicos e da
maior seguranca ao mercado (ENTO6);

A ABAR ¢ o forum mais importante de discussdo do saneamento (ENTO06);

A avaliacdo da prestacdo dos servicos e feita com base em indicadores e por

meio da ouvidoria (ENT13).
Nota-se que a estabilidade do prestador é uma caracteristica que também esta ligada ao
controle financeiro e que apesar destas ndo Se apresentarem no mesmo grupo, possuem
similaridade, pois estdo na mesma distancia (1,4). A Associacdo Brasileira de Agéncias de
Regulacdo (ABAR) também foi mencionada em um dos discursos, sendo associada a
categoria comunicacdo entre agéncias, pois além de ajudar a estabelecer delimitacdes
técnicas, como o uso de indicadores, a ABAR exerce no Brasil a funcdo de conectar as
agéncias, facilitando seus dialogos.

Os trechos destacados evidenciam uma vez mais o carater financeiro da regulagéo e ilustram o

segundo grupo de categorias apresentados no dendograma da FIG. 7.18:

O principal trabalho do ente regulador é a regulacdo econdmica: equilibrio
da equacdo financeira (ENTO06);

A agéncia deve criar resolugfes que incentive o prestador a atender as metas
de universalizacdo (ENT13);

Ndo adianta ter uma tarifa que cubra operacbes e investimentos se a
populacdo ndo consegue pagar (ENT06);

A regulacdo deve acompanhar os indicadores econdmicos e financeiro
(ENT13);

A regulacdo deve ter metas bem claras (ENT13).

Por sua vez, o controle técnico apresenta-se como caracteristica relevante: “a regulagdo deve

preservar a modicidade tarifaria, a cobertura do sistema e¢ a qualidade de atendimento”

(ENT13).

AMAE - Joinville (SC)

Com relacdo a agéncia que regula um sistema autbnomo de agua e esgoto, a FIG. 7.19 mostra
que existe uma elevada discrepancia entre a categoria planejamento e as demais categorias

apresentadas no dendograma.

180
Programa de Pos-graduacéo em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



N\

Clareza das regras

Garantir investimentos

Revisao tarifaria

Controle financeiro

Controle técnico

E preciso evoluir

Planejamento

0.9 1.0 1.1 1.2 1.3 14 15

Distancia entre as categorias

Figura 7.19: Percepcao do entrevistado relacionados & AMAE sobre os servigos de
regulagéo

O grupo planejamento é destacado no discurso do participante, justamente pelo fato de o
municipio de Joinville ter assumido a prestacdo dos servigos de AA e ES recentemente. Trata-

se portanto de uma aproximacao das atividades regulatorias as outras duas fungdes (prestacéo

e regulacdo) pela figura do municipio, refletida na fala do entrevistado.

Garantir as politicas de longo prazo, pois as politicas do estado ndo
acontecem [...];

A agéncia também teve o papel fundamental de fazer o plano de saneamento
e hoje garantir que ele seja cumprido (ENT11).

No entanto, outras questdes tocantes as atividades regulatorias da AMAE sao relevantes na
tentativa de promocdo da universalizacdo. Assim, as fungdes evidencias no contexto da

agéncia, sdo explicitada no depoimento abaixo:

A gente entende que a agéncia deva cumprir fundamentalmente que é: o
acompanhamento econdémico financeiro, que vai garantir a avaliagdo da
eficiéncia nos custos de produgdo do sistema de agua e esgoto; garantir o
calculo adequado de tarifas de forma que ela seja efetivamente mddica, mas
o suficiente pra fazer frente aos custos que a empresa tem; e por Gltimo que a
gente possa garantir 0s investimentos necessarios pra ampliag&o,
universalizacdo e administragdo do sistema, assim a parte econdémica
operacional, econémica financeira tem um peso importante para as agéncias
(ENT11).
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Nota-se que, apesar de existir a preocupagdo com o planejamento, a regulacdo financeira é
também plenamente destacada no discurso do entrevistado, como acontece na maior parte dos

conjuntos de agéncias em estudo.

7.4.1 Consideracgdes sobre os servicos de regulacéo

O caréater técnico foi 0 mais relevante entre as categorias encontradas no tema sobre 0 servicos
de regulagdo. Destaca-se, no entanto, que o Vviés econdmico na tentativa de fornecer a
estabilidade do prestador e a atuacdo da agéncia de regulacdo servindo como garantia para
investidores é a esséncia do conjunto composto por Coldémbia e Paraguai. Nota-se que entre as
questBes envoltas neste conjunto evidencia-se o cerne das reformas ocorridas na América

Latina iniciadas no ultimo quartil do século XX.

A difuséo da cultura neoprivatista cria, segundo Sposati (2002), obstaculos a universalizacdo
dos direitos sociais que foram notados nos conjuntos analisados. A universalizagcdo do acesso,
entretanto, foi substituida pelo conceito de consumidor/usuario, e a regulagdo consagrou-se
como a tentativa de prover aqueles que ndo tém suas necessidades atendidas por meio do
mercado. Os casos aqui estudados reforcam a necessidade de estabelecimento do pleno
exercicio de cidadania e fazem eco com a proposi¢do de Castro (2011) que destaca 0 nédo

estabelecimento do exercicio dos direitos de cidadania a amplos setores da sua populacao.

Os servigos de regulacdo para o conjunto mesclado por Uruguai e Panama apresentam-se na
forma de controle técnico e, em menor grau, de controle financeiro. No entanto, preocupa a
interferéncia politica e a incipiente participacdo da populacdo no processo regulatorio. As
acOes mais evidentes sdo voltadas para aspectos técnicos emergenciais, visando ao
atendimento rotineiro dos sistemas de abastecimento de agua. Entretanto, os reguladores ndo
tém autonomia para apresentar as mudancas necessarias nos servicos de saneamento. A
reforma na area de saneamento mostrou-se incompativel com as necessidades e as

caracteristicas dos paises deste conjunto mencionado.

As categorias revisao tarifaria e clareza das regras foram as mais evidenciadas no conjunto
de agéncias que regula os prestadores estaduais. Os contratos representam seus instrumentos
orientadores do processo regulatério, mas também p6de ser observado que a presenca da
agéncia reguladora facilita a solicitacdo de recursos com a finalidade de ampliacdo dos

SEervicos.
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Do mesmo modo, para 0 conjunto que representa as agéncias que regulam poucos prestadores
privados, nota-se a priorizagdo econdémico-financeira, com caracteristicas de controle técnico.
Doutro modo, o planejamento é, para a agéncia que regula um sistema autbnomo de agua e

esgoto, entendido como necessério para compreensdo do sistema.

Destaca-se que com base na analise dos dados relacionados aos servigos de regulacdo foi
possivel concluir que os aspectos sociais ndo sdo priorizados nas agfes das agéncias de
regulacdo. Observa-se que a parte técnica-financeira apresentou-se de forma mais
proeminente nos discursos dos entrevistados, delimitando assim, o perfil das instituicdes
reguladoras estudadas. Por fim, cabe ressaltar que os objetivos destacados para esta secdo
foram atingidos tendo em vista que os objetivos regulatérios discutidos a luz das demandas
sociais foram elencados; o papel das agéncias de regulacdo foram destacados; e os elementos
para 0 debate no que tange ao controle social nas politicas publicas de saneamento foram
apresentados.

7.5 O controle social nas agéncias de regulacdo dos servigcos de AA e
ES

Para esta etapa do trabalho foram analisadas as respostas dos entrevistados acerca da

participacdo da populacdo na construcdo das acGes da agéncia; sobre os mecanismos de

participacdo popular nas acdes da instituicdo reguladora; e em relacdo as medidas a serem

adotadas para que usuarios mais carentes possam acessar 0s servicos de AA e ES. Nesta

secdo, estd demonstrado, portanto, 0 que € ou seria pertinente para a efetivacdo do controle

social na visao dos atores envolvidos na pesquisa.

Buscou-se nas falas dos entrevistados as categorias que remetem ao controle social.
Retomando-se a hipOtese de que “a participagdo da sociedade civil é incipiente no processo
de construcdo e funcionamento das agéncias reguladoras dos servigos de AA ¢ ES”, a fim de

orientar as discussdes nesta secdo do trabalho, que leva ao seguinte objetivo especifico:

e ldentificar acOes das agéncias reguladoras que visem a promocdo dos interesses

publicos, com foco nas experiéncias de participacdo social.

Deste modo, buscou-se responder & pergunta formulada: “O processo regulatorio esta pautado

nos direitos sociais de cidadania?”
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CRA - Colémbia e ERSSAN - Paraguai

As discussBes sobre o controle social no &mbito do saneamento bésico séo relevantes tendo
em vista os aspectos elucidados por Habermas (1994) como, por exemplo: a extensdo de
acesso de um servi¢o publico; o grdo de autonomia dos cidaddos; o comprometimento do
Estado em garantir os direitos dos cidaddos. A FIG. 7.20 é a forma gréafica de mostrar a
configuracdo do controle social na percepcdo dos entrevistados que estdo relacionados as
instituicbes que regulam o grande prestador e milhares de prestadores privados, como as
agéncias da Colémbia e do Paraguai.

Clareza das regras

E preciso evoluir

Melhoria no sistema

N3ao ha participacdo social

Protecao ao cidaddo

Regionalizar a prestacdo

Revisao tarifaria

Subsidios cruzados

Transparéncia

Participacdo social

0 ! 2 3 s 5
Distancia entre as categorias
Figura 7.20: O controle social na percepc¢ao dos participantes da pesquisa vinculados a

CRA e a ERSSAN
Os mecanismos de controle mais democraticos ajudam a legitimar as tomadas de decisdes e as
categorias demonstradas no dendograma da FIG. 7.20, sdo reveladoras nesse sentido. O
primeiro grupo, com maior semelhanca entre as variaveis, € composto por categorias como:
clareza das regras, € preciso evoluir, melhoria no sistema, ndo ha participacédo social,
protecdo ao cidaddo, regionalizar a prestacdo, revisdo tarifaria, subsidios cruzados e. O
segundo grupo, mostra apenas uma categoria, distinta das demais, participacéo social, muito

relevante no dendograma em analise.

De um modo geral, a legislacdo delibera sobre a obrigagcéo da participagdo cidadd, mas a

discussdo coletiva, visando a melhoria dos servigos, de fato, ndo foi observada nos casos
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estudados. Observa-se por meio dos discursos que a participagdo cidada existe, mas com
baixo grau de influéncia sobre as decisdes tomadas pela institui¢cdo reguladora. Os trechos dos

discursos a seguir revelam esta perspectiva:

Temos a obrigacdo de ter a participagdo da populacdo, a legislacdo
estabelece que devem ser realizadas jornadas de consulta publicas para
projetos de carater geral tarifario (ENTO1).

Quando fazemos as consultas publicas, levantamos uma ata de

desenvolvimento das atividades (ENTO02).
Percebe-se por meio dos discursos que a categoria participacdo social é confundida com a
atendimento ao usuario por meio de ouvidoria, com sugestfes e reclamacGes por parte da
sociedade. Sistemas de ouvidoria sdo importantes, mas para que consigam atingir a principios
como os da universalidade e da equidade, deve haver participacdo e controle social. A FIG.
7.20 mostra grande relevancia da participacdo cidadd, o que nos discursos esta parcialmente
relacionado com 0s mecanismos como consultas ou audiéncias publicas, em suma, o conceito
de participacdo social apresenta-se bastante conectado com a ouvidoria. A FIG. 7.20 mostra
também em um mesmo nivel hierarquico, as categorias clareza das regras, é preciso evoluir e
protecdo ao cidaddo, com a mesma intensidade no que concerne as prioridades elencadas nos
discursos. Igualmente, percebe-se que apesar da existéncia de audiéncias e consultas publicas,

a populacdo nédo participa efetivamente das deliberactes das agéncias dos casos em analise.

A participacdo popular, ainda que obrigatéria, facilita para o regulador
conhecer a realidade das pessoas em zonas mais distantes. Ajuda a conhecer
a realidade, a participacdo da populacdo fortalece os marcos tarifarios
(ENTO1);

A legislacdo estabelece que devem ser realizadas consultas publicas para
definicdo da tarifa. E consultas em linha para projetos de carater nao
tarifario, tais como melhoramento da gestao de empresa (ENTO02);

Os usudrios ndo tomam decisfes, eles podem apresentar propostas e a

comissdo de regulacéo avalia até onde pode chegar (ENTO1).
Observa-se que a participacdo da populacdo pode ser classificada, segundo Ferree (2002) em
Liberal, representativa. Ou seja, constitui-se em uma situacdo em que o cidaddo ndo tem
informacGes e ndo tem interesse pelas decisbes relacionadas a coletividade. Deste modo,
ainda que apresente algumas sinaliza¢fes nos discursos dos entrevistados, como por exemplo:
“uma norma tem que ser criada com o conhecimento da populagdo” (ENTO5), ndo sendo
observadas nos dados documentais. Por outro lado, o mesmo entrevistado pronuncia o

seguinte trecho: “a situagdo mesmo, de universalizar o servigo, € um tema de politica, mais do
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que de regula¢ao”(ENTO05). O sentido do discurso mostra que as acOes regulatorias existentes,
nos casos estudados, fazem alusdo a universalizagcdo dos servicos relacionando-a com as

politicas publicas. No entanto, esta vertente ndo é considerada uma funcgdo da regulacéo.

URSEA - Uruguai e ASEP - Panama

As agéncias que realizam a regulacdo de grandes prestadores nacionais (Uruguai e Panama),
apresentam categorias nos discursos que estdo sumarizadas na FIG. 7.21. Tais categorias
demonstram que a participacdo social é ainda muito incipiente na tomada de decisdes, o que
se converte em deliberacbes representadas pelos especialistas e técnicos nos assuntos de
regulacdo dos servicos de saneamento.
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Figura 7.21: O controle social na percepcao dos participantes da pesquisa vinculados a
URSEA e ASEP
Uma observacao, segundo depoimento de um dos entrevistados, é a de que a sociedade “nédo
tem conhecimento técnico necessario que possa fazer valer seu ponto de vista” (ENT03) para
participar das discussdes das jornadas de consulta publica. Convocar a populagdo ao dialogo,
para que ela possa deliberar em conjunto com os organismos, como aborda Ferree (2002), €
fundamental na forma construcionista de participacdo social. O caminho para a regulacédo
hodierna, mostra que a organizacdo esta trabalhando a favor da populacdo. Por outro lado, a

inclusdo da populagdo no processo de participacdo deve ocorrer por meio de didatica
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dialégica, fazendo com que a populacdo possa ir se apropriando dos temas abordados nas
arenas de participagao.

Segundo o ENTO03, no campo do saneamento a prestacdo dos servigos acontece com uma
qualidade ndo desejavel, seja por: pouca pressdo na rede de abastecimento de &gua, ndo
atendimento aos padrdes de langamento de efluentes, cobertura insuficiente da populagéo com
atendimento por servicos de saneamento, ou pela qualidade diferenciada nas &guas de
abastecimento. O organismo criado para melhorar este quadro apresenta-se capturado no
momento em que atende as determinac@es politicas de governo e ndo aos direitos sociais de
cidadania. Como pode ser observado no trecho do discurso abaixo quando o entrevistado foi
questionado sobre a autonomia da agéncia:

[...] Nao tem. [pausa] primeiro porque as autoridades sdo nomeadas pelo
orgdo executivo e cada vez que muda o governo, mudam-se as autoridades,
portanto estd muito condicionado a tomar decisfes que sejam necessarias
[...]. Os politicos tomam decisdes equivocadas, decisdes que ao invés de
beneficiar o cidaddo, e que o acontece é prejudica-lo [...] (ENTO03).
Busca-se atender as demandas pessoais e, assim, nomeiam dirigentes com indicagéo politica.
As modificacbes que os politicos fazem nas instituicbes reguladoras, visam a atender aos
interesses do governo e ndo aos do Estado, mostrando, neste caso, que nao existe autonomia
nas acOes da agéncia reguladora, 0 que se constitui como captura da agéncia pelo governo.
Assim, 0 que pode ser observado € o prevalecimento de interesses de grupos, diminuindo a

eficiéncia dos servicos de saneamento e por conseguinte, do bem-estar (HERTOG, 2010).

ARCE - Ceara, ARSI - Espirito Santo, AGR - Goias, AGERGS - Rio Grande do
Sul e ARSBAN - Natal (RN)

Com relacdo a analise vinculada ao controle social no conjunto de agéncias que regulam
prestadores estaduais a FIG. 7.22 mostra a organizacdo de cinco grupos, apos realizar o corte

na posicao 1,5 do dendograma.
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Figura 7.22: O controle social na percepcao dos participantes da pesquisa vinculados a
ARCE, ARSI, AGR — Goias, AGERGS e ARSBAN
O primeiro grupo, e que apresenta maior semelhanca entre suas variaveis, é constituido por:
autonomia, capacitacdo técnica, controle técnico, melhoria no sistema, controle financeiro,
revisdo tarifaria, tarifa social, protecdo ao cidaddo e participacéo social. Na sequéncia,
destaca-se a categoria € preciso evoluir; o grupo seguinte, e de nimero trés € representado
pela categoria ndo ha participacao social; o quarto grupo pela categoria subsidios cruzados, e

por fim, demarcando menor semelhanca entre as demais categorias a ouvidoria.

A participacdo da populacdo ocorre por meio de reclamacdes ndo atendidas
pelo prestador dos servigos (ENT08, ENT09);

A ouvidoria da agéncia esta disponivel para os usuarios fazerem sugestdes e
reclamagdes, caso eles discordem de algum ponto da prestacdo dos servigos
(ENT10);

A participacdo da populagdo é timida e reduzida [...] falta a sociedade se
mobilizar para conseguir seus pleitos por via dessa mobilizacdo (ENTO7);

Consultas publicas sdo feitas, mas, a populagdo participa muito pouco
(ENTO08);

Eu vejo que a populacédo ela ainda participa pouco, ela ainda ndo tem uma
participacdo muito efetiva na criagdo de todas essas regras regulatdrias, de
todos esses procedimentos regulatérios (ENT10).

188
Programa de Pos-graduacdo em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



Em suma, este panorama para o conjunto de agéncias em analise reflete a participacdo social
entendida como a atividade de ouvidoria, ou ndo ha participagdo social como anunciado na
maior parte dos trechos dos discursos destacados. Percebe-se que 0s mecanismos de controle
social podem ser classificados como parte de uma cultura liberal representativa (FERREE,
2002), tendo em vista a incipiente participacdo da populacdo nas determinacdes das agéncias

que compdem o conjunto em analise.

AGENERSA - Rio de Janeiro e AGR — Tubaréo (SC)

Para 0 conjunto composto por agéncias que regulam poucas empresas privadas, 0s casos da
AGENERSA e a AGR-Tubaréo, a FIG. 7.23 mostra trés principais grupos em relacdo ao tema

controle social.

N
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Tarifa social

Quvidoria

Participacdo social
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Figura 7.23: O controle social na percepcao dos participantes da pesquisa vinculados a
AGENERSA e AGR - Tubaréo
O primeiro grupo é composto pelas categorias controle financeiro e tarifa social, na
sequéncia, o grupo ouvidoria e, por fim, o grupo participacéo social. Os dois ultimos grupos

apresentam-se distantes do primeiro.

No discurso do ENTO6, é relatado que a participacdo da populacdo nas a¢bes da agéncia é

justificada, em virtude de problemas acontecidos no passado, como a eutrofizacdo por
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langamento de esgotos na lagoa de uma é&rea turistica que fomentou em certo grau a
participacdo social. Contudo, com base em seu depoimento, percebe-se que para esta
participacdo se converter em empoderamento seria necessario buscar mecanismos que

ampliassem o didlogo com a populagéo:

[...] ainda h& muito que evoluir na capacitacdo da populagdo e assegura a
participacdo do usuario. A gente vé mais nesse sentido, em termo de
participacdo, regulamentacéo isso ainda é pequena, por mais que a gente faca
consulta publica, por mais que a gente coloque a populacgao para ouvir ela, a
participacdo ainda é pequena (ENTO06).
Neste sentido, o formato de audiéncia publica, como mecanismo de controle social, nao se
destaca em sucesso de participacdo. O controle social ndo é mencionado nos discursos como
fator de relevancia para atingir o objetivo da universalizagcdo, que na visdo Habermasiana

(BYRNE; GREGORY, 2007) constitui elemento essencial para a ampliacdo do acesso.

A participacdo social, também para o conjunto em analise, se da principalmente por meio de
ouvidoria. E ainda que existam mecanismos, tais como, audiéncias pela internet, como é o
caso da AGENERSA, as consideracdes apresentadas pela populagéo séo poucas e ndo ganham

relevancia.
AMAE - Joinville (SC)

Com relacdo a AMAE, a FIG. 7.24 mostra que existe uma elevada discrepancia entre a

categoria revisao tarifaria e as demais categorias apresentadas no dendograma.
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Figura 7.24: O controle social na percepcao do participante da pesquisa vinculado a
AGENERSA AMAE
As categorias ouvidoria e ndo ha participacéo social formam o primeiro grupo, sendo que a
revisao tarifaria assinala o segundo grupo com muita distancia do anterior. No conjunto em
andlise a participacao social esta vinculada a revisdo tarifaria e as mudangas no processo de

legislacdo, como pode ser visto nos trechos dos discursos abaixo:

[...] nds ndo fizemos muitas audiéncia publicas, fizemos agora em fevereiro
porgue nés estamos mudando a lei de criacdo, a nossa lei ta completando dez
anos, entdo nds observamos que ela tem falhas (ENT11);

O processo de revisdo tarifaria estd sendo preparado, para tanto, serdo
realizadas audiéncias publicas (ENT11);

A participacdo popular acorre por meio da ouvidoria (ENT11).

Deste modo, observa-se, também para este conjunto composto pela AMAE, o controle social

na construcao do processo regulatorio, ndo foi constatado.

7.5.1 Consideracdes sobre o controle social

Com base no exposto, a hipotese de que “a participagdo da sociedade civil é incipiente no
processo de construgdo e funcionamento das agéncias reguladoras dos servicos de AA e ES”
também pdde ser observada, assim como as demais hipéteses tratadas anteriormente. Com

base nos discursos dos atores envolvidos ficou evidente que os direitos sociais de cidadania
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ndo foram alcancados o que esté ligado a inexisténcia de controle social, tendo em vista que a
participacdo popular é a garantia da ampliacéo do acesso (HABERMAS, 1984).

Alguns discursos abordam a mudanga cultural da populacéo, a articulacdo de varias medidas e
os planos de investimento visando a melhoria da qualidade dos servicos realizados. Estes
dados apontam para questionamentos relevantes, mas que efetivamente ndo revelam como

desdobramentos mudangas concretas. Como exemplo:

E necesséario que ocorra uma mudanca cultural, essa mudanca de receber,
que eles tem que pagar por um bom servico, entdo esse é o trabalho que
estamos desenvolvendo em busca da universalidade da prestacdo dos
servicos, capacitacdo dos usuarios, ajuda-los a entender as normas da
regulacdo (ENTO02);

Todas as medidas tém que buscar ndo somente a parte econbmica e
financeira, sendo a parte social (ENTOL1).
O conjunto de agéncias que regula prestador nacional e milhares de prestadores privados esta
representado evidenciando situacdes divergentes em relacdo ao amadurecimento do controle
social. As audiéncias e consultas publicas aparecem no conjunto, relacionando-se com a
participacdo da populacéo; por outro lado, também é enfatizado que a populagdo ndo participa
do processo e tem o reconhecimento de que é preciso incentivar essa participacdo. Quando ha

participacéo, esta relacionada a novas proposicdes relacionadas as tarifas.

Ademais, € enfatizado que o mecanismo de audiéncias publicas € definido por Lei para
determinacdo da tarifa, e consultas publicas, pela internet, para projetos que ndo tém
definicbes de tarifas. O conjunto representado por agéncias que regulam grande prestador
nacional mostra que nao ha participacdo da populacdo na agenda regulatoria. Apesar de existir
a figura da consulta publica ainda é necessario que as acdes que fomentem a participacdo da
populacdo sejam desenvolvidas, reconhecendo a necessidade de capacitar a populagdo no que

concerne a compreensao da area do saneamento. O trecho a seguir ilustra esta assertiva:

[...] é preciso impulsionar a participacao cidadd, mas uma participacdo com
conhecimento da causa (ENT03).
Para o referido grupo o mecanismo considerado pelos entrevistados como ferramenta de

participacdo cidadd é a existéncia de ouvidoria.

No que tange as agéncias que regulam prestadores estaduais, fica claro que existem
audiéncias e consultas pablicas, mas, que ndo ha participacdo da populacdo. O depoimento a

sequir € ilustrador desta realidade:
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[...] vamos dizer assim, inicial ainda, a gente tem tomado algumas atitudes
para convocar a populagdo a participar de todas as audiéncias publicas que
temos feito, a criacdo de alguma regra regulatéria, a gente sempre
encaminha, fazemos divulgacdo nas réadios, no site da agéncia, convidamos
todas as associagOes de moradores, [...] enfim, convidamos varios érgdos de
interesse & nos auxiliar neste processo de divulgacdo, mas a gente tem pouca
participacdo popular na criacdo de instrumento regulatério (ENT10).

Com relagdo a categoria ouvidoria este € o instrumento mais relevante nos discursos dos

entrevistados deste conjunto de agéncias em relagdo a participagdo social.

Por outro lado, no conjunto que regula poucos prestadores privados sdo apresentadas as
categorias ouvidoria e participacéo social de forma interligadas. Com base no depoimento do
ENTO6, por exemplo, a populagdo é considerada como muito mobilizada, o que ndo foi
constatado nos outros discursos e documentos. Esta mobilizacdo estd associada a questdes
isoladas quando a populacgéo é diretamente afetada por uma intervencédo qualquer.

A hipdtese relacionada ao controle social também pdde ser observada em relagdo ao conjunto
representado pela agéncia que regula um SAAE. Deste modo, elementos de expressao do
controle social, por meio dos conselhos municipais, que demonstrem a efetiva participacéo

ndo foram elencados no depoimento do entrevistado.

7.6 Considerac0Oes finais

A separacdo das funcdes de formulacdo de politicas publicas, de regulacdo e gestdo dos
sistemas, conforme mencionado, é o centro da reforma da area do saneamento. Esta separagédo
evidencia que 0s processos regulatérios sdo caracterizados por critérios técnicos e comerciais,
em detrimento dos critérios de governabilidade (JOURAVLEYV, 2004; CASTRO, 2013). A
analise de contetdo das entrevistas reafirmam os achados relativos as anélises documentais
dos capitulos 5 e 6, evidenciando a predominancia de a¢des tecnocéntricas (CASTRO, 2013).
A FIG. 7.25 é uma sintese da discussdo dos dados das entrevistas, mostra 0 menor e maior
percentual de categorias encontrado por conjunto de agéncias o que ajuda a dar visibilidade
ao papel da instituicdo reguladora. As acGes mais evidentes, segundo os participantes da
pesquisa, atores relevantes na conducdo da regulacdo dos SAE na América Latina, sdo

sistematizadas a seguir.
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Figura 7.25: Sumarizacdo dos perfis regulatérios por conjuntos de agéncias

No que concerne ao cenario institucional, Oliveira et al. (2005) enfatizam que o desenho deve
conter autonomia e prestacdo de contas a comunidade, mas o que se observa, no entanto, €

que o papel das agéncias de regulacdo esta orientado para 0 acompanhamento dos prestadores
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dos SAE. Esta funcdo esta relacionada a indicadores quantitativos da prestacdo de servigos,

caracterizando-se por controle técnico.

O controle financeiro, por sua vez, é atributo relevante ao cenario institucional de todos os
conjuntos de agéncias avaliados, embora nos discursos dos atores dos conjuntos
AGENERSA/AGR-Tubardo e CRA/ERSSAN, esta caracteristica tenha sido mencionada com
maior propriedade do que nos outros discursos. E provavel que isso aconteca por
representarem agéncias responsaveis pela regulacdo de prestadores privados.

Constata-se que para a AMAE sobre a revisdo tarifaria relacionada ao papel da instituicdo, o
entrevistado reconhece que o processo de regulacdo ainda estd emergindo, ressaltando a
necessidade de amadurecimento das agOes institucionais. O mesmo pode ser observado no
conjunto ASEP/URSEA, contudo, isto esta relacionado, principalmente, a falta de capacidade

técnica e existéncia de influéncia politica dos governantes.

Em relacdo a CRA/ERSSAN, é possivel observar tema existéncia de especial preocupacédo
com a estabilidade do prestador, o que é, muitas vezes, confundido com protecéo ao prestador
dos SAE, como defendido por MARQUES NETO (2009). Para as agéncias brasileiras em
estudo o contrato de prestacdo é uma importante ferramenta que orienta o papel dessas
instituicbes, o que é um pouco mais ressaltado para o conjunto que realiza a regulacdo de

prestadores estaduais.

A FIG. 7.25 mostra, no que tange as acdes promotoras do interesse publico, que a ouvidoria €
considerada pelos entrevistados como importante ferramenta de participacdo social. Isto é
constatado principalmente em relacdo as agéncias brasileiras. Sendo que, para a AMAE,
regulara dos prestadores estaduais, a falta de participacdo social € uma constatacdo eminente.
O mesmo acontece com o conjunto ASEP/URSEA, no qual os entrevistados revelam que nao

ha participacao social.

Desconhecer o setor regulado, a necessidade de encontrar ferramentas adequadas ao processo
regulatorio ou, ainda, a falta de capacidade técnica sdo as principais caracteristicas que
dificultam a promocéo do interesse publico para todos os conjuntos de agéncias. Aliada a isto,
a inexisténcia de bons planos de carreira para 0s servidores das agéncias também € revelada
nos discursos dos atores que representam a AGENERSA/AGR-Tubardo. Apesar disso, a
equidade é amplamente reconhecida pelos entrevistados como resultado da promocdo do

interesse publico, muito embora, as agéncias ndo tenham ferramentas para que em toda regido
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regulada os SAE sejam prestados de forma equitativa. A necessidade de ampliacdo da
regulacéo, como abordam os entrevistados vinculados aos conjuntos AGENERSA/AGR-
Tubardo e CRA/ERSSAN, corrobora esta proposicao.

Destaca-se ainda que o controle técnico, controle financeiro e a revisdo tarifaria séo
considerados pelos atores como ferramentas para a promocdo do interesse publico e em
relacdo ao papel institucional, nota-se que a coeréncia entre objetivos regulatorios é
mencionada nos discursos dos entrevistados que representam a AMAE e AGENERSA/AGR-
Tubardo e que a clareza das regras é pontual nos discursos dos entrevistados estrangeiros.

E possivel observar na FIG. 7.25 que entre os servicos de regulacio realizados pelas
instituicdes analisadas, os mais evidentes sdo o controle técnico-financeiro e a revisdo
tarifaria. A promocdo da estabilidade do prestador é preponderante para 0 conjunto
CRAJ/ERSSAN que também atribui a melhoria no sistema a garantia de investimentos . Nota-
se que a autonomia € pretendida pelos representantes do conjunto ASEP/URSEA quando
perguntados sobre o que a regulacdo dos SAE deve ter. A protecdo ao cidadao foi
mencionada no discurso dos entrevistados que representam o conjunto AGENERSA/AGR-
Tubardo, assim como foi possivel identificar a existéncia de mecanismos de participacao
social e a coeréncia entre objetivos regulatorios nesses mesmos discursos. Esta Ultima
categoria é também uma marca das agéncias que regulam companhias estaduais que, por sua
vez, tambem prezam pela estabilidade destes prestadores. O representante da AMAE,

considera, 0s servicos de regulacdo importantes para a garantia de investimentos.

Aborda-se o tema do controle social, pautado nas falas dos entrevistados da pesquisa,
principalmente, como a ferramenta de ouvidoria. Os atores que representam a
AGENERSA/AGR-Tubardo, no entanto, mencionam que existem outras ferramentas de
controle social como audiéncias e consultas publicas. Por outro lado, os atores que
representam as agéncias ASEP/URSEA consideram ndo haver controle social nas atividades

das instituicdes que eles representam.
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8 CONCLUSOES

As instituicdes reguladoras dos servicos de saneamento em estudo foram concebidas para
desenvolver atividades na &rea técnica da prestacao de servicos. Criadas em 1996 e 2002, as
instituicdes reguladoras do Panama e Uruguai, multissetoriais, tém a abrangéncia nacional
estabelecem regras e acompanham o campo da prestacdo dos servi¢os publicos nos referidos
paises. Também tem abrangéncia nacional a comisséo de regulacdo da Coldémbia, criada em
1994, e o ente regulador do Paraguai, em 2000. Estas instituicGes apresentam as regras para a
prestacdo dos servicos de saneamento. As legislacdes de criacdo das instituicdes reguladoras
desses quatro paises foram analisadas em conjunto apresentando o perfil regulatério para o

saneamento.

Em meio as agéncias brasileiras em estudo, somente a do Espirito Santo e a de Tubar&o foram
criadas apods a Lei 11.445, de 2007. Entre as mais antigas estdo a do Ceara e Rio Grande do
Sul, ambas criadas em 1997. No Brasil, os servigos de saneamento podem ser regulados com
abrangéncia maxima das unidades da federacdo. Sendo que para este estudo trés agéncias
selecionadas tém abrangéncia municipal e cinco estdo vinculadas a esfera estadual e regulam

ao menos dois tipos de servicos publicos.

As regras da prestacdo dos servicos sdo estabelecidas por meio das resolu¢ées promulgadas
pelos entes reguladores além de acompanhamento do contrato de concesséo entre o titular e o
prestador de servigcos. Assim, 0 contrato é notdrio no processo regulatério, e, em todos 0s
casos do estudo, a figura da instituicdo reguladora fiscaliza os procedimentos estabelecidos no
contrato de concessdo. As formas de controle da prestacdo dos servicos sdo pautadas em
mecanismos tais como a aplicacdo de multas por funcionamento inadequado do sistema. Os
servicos de ouvidoria, muitas vezes realizando anotacdes de reclamacbes dos cidadaos,
também sdo orientadores das acGes de controle do ente regulador. Por sua vez, os relatorios
disponibilizados pelos prestadores sdo referéncias para acompanhar o sistema sanitario. As
discussdes ao, longo desta tese, ajudam a visualizar a dificuldade de realizacdo da regulacéo
em escala local, nos casos da Colémbia e Paraguai, por exemplo, dado o grande nimero de
prestadores a serem regulados nestes paises. Isto se converte em desafios para a regulacéo,

sobretudo nos referidos casos.

A primeira hipotese tratada neste estudo considera que a gestdo da instituicdo reguladora dos
servicos de saneamento prioriza a regulacdo econdémico-financeira em detrimento de aspectos

sociais. Esta hipdtese ndo foi refutada, ao contrario, pdde-se observar que entre as a¢des das
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instituicGes reguladoras prevalece a funcdo de equilibrio financeiro do sistema. A revisao
tarifaria € um dos principais procedimentos realizados pelos entes reguladores. Estas
instituicGes estabelecem, por exemplo, quando acontecerd um reajuste e criam metodologias
para aplicacdo do aumento das tarifas. Os reajustes tarifarios sdo a expressdo da regulagdo
econdmico-financeira equacionada pelo ente regulador na tentativa de que 0s servigos sejam
prestados de forma eficiente. O ente paraguaio, por exemplo, traca um plano de investimentos
tendo como base os indicadores de desempenho a serem alcangcados e assim define o ajuste

tarifario.

Igualmente, o acompanhamento da qualidade dos servigcos prestados € um dos principais
parametros observados no processo regulatorio. Embora os temas relacionados a qualidade
dos servicos estejam quase sempre associados aos custos necessarios para o0 tratamento da
agua e do esgoto, por exemplo. Assim, em termos das competéncias inerentes aos entes
reguladores, que podem ser destacadas neste trabalho, é a de que estas instituicbes tém a
fungdo de organizar o sistema econdmico do setor. Ao mesmo tempo monitora as metas de
qualidade e cobertura dos servigos. No caso do ente uruguaio, todavia, a esséncia da regulacéo
objetiva a ampliacdo e universalizacdo do acesso aos servicos, bem como fomentar o nivel
otimo de investimento. A eficiéncia da gestdo dos servicos publicos é o foco da instituicao
reguladora do Panama que tem como base a regulacdo econémica. Por sua vez, na perspectiva
da comissdo colombiana, a expedicdo de normas de carater geral e particular € o0 mecanismo

para regular os servicos de saneamento.

Na avaliacdo das legislacGes de criacdo das agéncias reguladoras brasileiras destaca-se uma
classe analitica que associa a regulacdo econémico-tarifaria e a qualidade da prestacdo dos
servicos. A agéncia de regulacdo do Rio de Janeiro, por exemplo, estabelece padrdes para a
prestacdo dos servicos ao mesmo tempo em que busca a modicidade tarifaria. Por outro lado,
a agéncia goiana de regulacdo visa a eficiéncia econémica, a equidade social e a

sustentabilidade financeira dos servigos e aos investimentos.

A analise das atas e documentos afins realizada no ambito deste trabalho comprovou o carater
tecnicista destacado no aparato legal de criacdo dos entes reguladores em estudo. Sendo que
as categorias associadas a governabilidade regulatéria sdo abordadas de forma embrionaria
em detrimento das categorias que abarcam a ferramenta regulatéria. Do mesmo modo, as
entrevistas com 0s atores relacionados ao processo regulatério revelam esta caracteristica
técnica das agéncias de regulagdo em estudo. Assim, 0s aspectos sociais ndo tém a mesma

relevancia que os aspectos econdmicos para as agéncias de regulacdo avaliadas.
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A segunda hipotese considera que as agéncias reguladoras sdo passiveis de serem capturadas
e, por isso, promovem de forma imperfeita o interesse publico, do mesmo modo, ndo foi
refutada. Esta hipdtese aponta que a autonomia do ente regulador pode ser comprometida. Os
diretores das instituicGes sdo escolhidos pelos 6rgdos executivos. Nos casos de abrangéncia
nacional, como no do Panama e Paraguai, passam pelo crivo da Assembleia Legislativa e
Senado, respectivamente. Esta formatacao, apesar de classica, pode, favorecer os interesses do
governo e ndo os do Estado. Entre os casos brasileiros, o Espirito Santo e Rio Grande do Sul
apresentam situacdes menos centralizadora, sendo que a escolha dos membros dos conselhos
diretores é feita por organismos diversos. As agéncias municipais estudadas sdo amparadas
pelos conselhos de saneamento de suas municipalidades, com destaque para o caso de Natal
(RN). A falta de autonomia dos entes reguladores fica evidenciada nas situacGes em que
existe uma aproximagao forte entre o poder executivo e membros que compdem os conselhos
reguladores indicados por ele. Um dos atores participante da pesquisa aponta, por exemplo,
que instituicdo reguladora sofre influéncia politica do érgéo executivo. Bem como, em alguns
momentos, a estabilidade do ente regulado ou do equilibrio do sistema podem vir a ser

confundidos com protecéo do prestador dos servicos.

A participacdo da populacdo de forma incipiente nos desenhos regulatérios do Panama e
Uruguai, exemplificando, revela que existe pouca discussdo com a populacdo em relacdo aos
procedimentos regulatorios. O quadro reduzido de servidores das agéncias brasileiras que
regulam empresas estaduais € caracteristica que reduz a protecéo aos cidaddos. Assim como a
necessidade de estruturacdo, no caso de Joinville (SC), ajuda a sobrepensar em prejuizos

sociais no gque tange o campo do saneamento naquele municipio.

Estas consideracdes ajudam a refletir a ultima hipdtese: considera-se que a participacdo da
sociedade civil € incipiente no processo de construcdo e funcionamento das agéncias
reguladoras dos servicos de AA e ES. Os achados empiricos ndo refutam esta hipotese,
mostram que, quando houve a participacdo da sociedade, esteve relacionada a necessidade de
realizar a revisdo tarifaria, a despeito do importante instrumento de mobilizacdo social
representado pelos conselhos municipais, onde sdo criadas condi¢bes para se debater 0s
problemas e ajudar a buscar solu¢fes. Nesta arena publica, os cidaddos podem refletir sobre
possiveis solucBes para alguns problemas sanitarios, sobre formas de controle utilizadas de
forma eficiente pela instituicdo reguladora, entre varios outros temas a serem debatidos, mas,

ainda sdo de mecanismos pouco utilizados.
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Um dos principais desafios para as agéncias municipais, como pdde ser notado por esta
pesquisa, consiste em garantir que investimentos sejam feitos na area do saneamento e elencar
metas para que sejam seguidas pelos prestadores. Doutro lado, a governabilidade regulatéria
que inclui a participagdo social e o planejamento ndo pode ser observada significativamente
nos resultados desta pesquisa.

Por fim, destaca-se que os principios fundamentais como universaliza¢do, equidade e controle
social, que deveriam nortear as politicas publicas de saneamento, ndo foram elencados como
prioritarios ou apenas tangenciaram as atividades das agéncias de regulacio. E inegavel que o
modelo regulatério traz uma série de melhorias, principalmente no que tange a diminuicao das
falhas de mercado. Todavia, tratam-se de medidas anddinas que nao alcangam os objetivos de
equidade e universalidade dos servicos de saneamento merecidos pelos cidad&os.
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P 2: ata-37a.--cr-25-01- 002 AGR GOIAS 2012 Atado Conselho
12.pdf {3} Regulador

P 5: ata-3a.-reuniao- 001 AGR GOIAS 2012 Ata do Conselho
extraordinaria--cr-29-10- Regulador

12.pdf {2}

P 9: ata-430.-cr-23-03- 003 AGR GOIAS 2012 Ata do Conselho
12.pdf {3} Regulador

P17: ata-540.-cr-20-06- 003 AGR GOIAS 2012 Ata do Conselho
12.pdf {4} Regulador

P29: ata-67a.--cr-26-09- 009 AGR GOIAS 2012 Atado Conselho
12.pdf {5} Regulador

P30: ata-68a.--cr-03-10- 007 AGR GOIAS 2012 Ata do Conselho
12.pdf {4} Regulador

P42: 1118.pdf {5} 005 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P43: 1154.pdf {4} 043 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P44: 1155.pdf {5} 033 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P45: 1156.pdf {7} 017 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P46: 1159.pdf {4} 009 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P47: 1160.pdf {7} 008 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P48: 1161.pdf {2} 005 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P49: Voto1020.pdf {10} 010 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P52: Voto1023.pdf {10} 017 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P53: Voto1024.pdf {3} 015 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P54: Voto1025.pdf {3} 014 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P57: Voto1028.pdf {5} 006 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P58: Voto1029.pdf {4} 008 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P59: Voto1030.pdf {4} 010 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P60: Voto1031.pdf {3} 008 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P61: Voto1032.pdf {3} 006 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P62: Voto1084.pdf {2} 008 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P63: Voto964.pdf {5} 010 AGENERSA 2011 Relatoria de processo
P64: Voto984.pdf {2} 008 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P65: Voto985.pdf {3} 046 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P66: Voto986.pdf {5} 009 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P67: Voto987.pdf {4} 009 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P68: Vot0990.pdf {4} 015 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P69: Voto991.pdf {2} 020 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
P70: Vot0992.pdf {4} 021 AGENERSA 2012 Relatoria de processo
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Numero: Nome do Quantidade Agéncia Ano do Tipo do documento

Documento {Quantidade de de paginas documento

categorias encontradas}

P71: Voto993.pdf {4} 012 AGENERSA 2012 Relatoria de processo

P72: arquivo3698.pdf {3} 003 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador

P73: arquivo3699.pdf {2} 003 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador

P74: arquivo3708.pdf {1} 004 AGERGS 2012 Atado Conselho
Regulador

P75: arquivo3709.pdf {2} 003 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador

P77: arquivo3713.pdf {5} 005 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador

P78: arquivo3738.pdf {1} 003 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador

P79: arquivo3739.pdf {1} 003 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador

P80: arquivo3740.pdf {0} 003 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador

P81: arquivo3741.pdf {2} 003 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador

P82: arquivo3742.pdf {1} 003 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador

P84: arquivo3757.pdf {1} 002 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador

P89: arquivo3784.pdf {2} 003 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador

P90: arquivo3785.pdf {4} 002 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador

P91: arquivo3794.pdf {2} 002 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador

P92: arquivo3795.pdf {2} 004 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador

P93: arquivo3809.pdf {1} 004 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador

P97: arquivo3826.pdf {2} 002 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador

P98: arquivo3827.pdf {3} 003 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador

P99: arquivo3840.pdf {4} 002 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador

P100: arquivo3841.pdf {4} 002 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
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Apéndice A: Lista de documentos analisados (continuacéo)

Numero: Nome do Quantidade Agéncia Ano do Tipo do documento
Documento {Quantidade de de paginas documento
categorias encontradas}
P101: arquivo3842.pdf {3} 002 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P102: arquivo3854.pdf {3} 002 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P103: arquivo3855.pdf {3} 002 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P104: arquivo3856.pdf {1} 002 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P107: arquivo3871.pdf {2} 002 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P109: arquivo3906.pdf {4} 002 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P111: arquivo3908.pdf {2} 003 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P112: arquivo3909.pdf {6} 002 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P115: arquivo3926.pdf {1} 003 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P116: arquivo3945.pdf {1} 002 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P117: arquivo3946.pdf {2} 002 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P118: arquivo3947.pdf {1} 003 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P119: arquivo3948.pdf {1} 002 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P120: arquivo3949.pdf {2} 003 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P122: arquivo3967.pdf {1} 003 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P123: arquivo3968.pdf {2} 003 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P124: arquivo3969.pdf {1} 003 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P125: arquivo3970.pdf {0} 001 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P126: arquivo3990.pdf {4} 005 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P127: arquivo3991.pdf {1} 003 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P130: arquivo4020.pdf {2} 005 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
P131: arquivo4021.pdf {2} 004 AGERGS 2012 Ata do Conselho
Regulador
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Apéndice A: Lista de documentos analisados (continuacéo)

Numero: Nome do Quantidade Agéncia Ano do
Documento {Quantidade de de paginas documento
categorias encontradas}

P136: arquivo4026.pdf {1} 003 AGERGS 2012
P138: arquivo4041.pdf {1} 003 AGERGS 2012
P140: arquivo4043.pdf {2} 004 AGERGS 2012
P141: arquivo4044.pdf {1} 004 AGERGS 2012
P142: arquivo4067.pdf {1} 003 AGERGS 2012
P144: arquivo4069.pdf {2} 004 AGERGS 2012
P145: arquivo4070.pdf {1} 004 AGERGS 2012
P147: arquivo4156.pdf {1} 003 AGERGS 2012
P149: arquivo4158.pdf {2} 003 AGERGS 2012
P150: arquivo4189 (1).pdf 005 AGERGS 2012
{2}

P152: arquivo4190.pdf {1} 004 AGERGS 2012
P154: ata da reunio ordinria 001 ARCE 2012
de 07.12.12.pdf {1}

P155: ata da reunio ordinria 001 ARCE 2012
de 12.12.12.pdf {2}

P157: ata da reunio ordinria 001 ARCE 2012
de 18.10.12.pdf {1}

P160: ata da reunio ordinria 002 ARCE 2012
de 27.12.12 .pdf {7}

P162: ata da reunio ordinria 001 ARCE 2012
de 31.10.12.pdf {2}

P164: ata do conselho 08 03 002 ARCE 2012
2012.pdf {2}

P167: ata do conselho 12 04 001 ARCE 2012
2012.pdf {1}

P168: ata do conselho 15 03 001 ARCE 2012
2012.pdf {1}

P171: ata do conselho 22 03 001 ARCE 2012

2012.pdf {3}

Tipo do documento

Ata do Conselho
Regulador
Ata do Conselho
Regulador
Ata do Conselho
Regulador
Ata do Conselho
Regulador
Ata do Conselho
Regulador
Ata do Conselho
Regulador
Ata do Conselho
Regulador
Ata do Conselho
Regulador
Ata do Conselho
Regulador
Ata do Conselho
Regulador
Ata do Conselho
Regulador
Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador
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Apéndice A: Lista de documentos analisados (continuacéo)

Numero: Nome do Quantidade Agéncia Ano do
Documento {Quantidade de de paginas documento
categorias encontradas}

P176: ata do conselho 001 ARCE 2012

reuniao ordinariado dia 05

10 2012.pdf {5}

P177: ata do conselho 001 ARCE 2012
reuniao ordinariado dia 11

10 2012.pdf {1}

P178: ata do conselho 001 ARCE 2012
reuniao ordinariado dia 13

09 2012.pdf {3}

P185: ata do conselho 12 07 001 ARCE 2012
2012 pdf.pdf {1}

P189: ata do conselho 19 07 001 ARCE 2012
2012 pdf.pdf {1}

P192: ata do conselho 25 05 001 ARCE 2012
2012.pdf {2}

P193: ata do conselho 26 07 002 ARCE 2012
2012.pdf {2}

P198: 004 ARSI 2011
7ReuniaoOrdinaria.pdf {3}

P199: Ata6ROrdinaria.pdf 004 ARSI 2011
{1}

P200: Ata80rdinaria.pdf {8} 006 ARSI 2011
P201: Ata90rdinaria.pdf {1} 004 ARSI 2011
P203: acta 155 res 1.pdf {1} 002 ERSSAN 2006
P204: acta 155 res 2.pdf {1} 002 ERSSAN 2006
P206: acta 155 res 3.pdf {1} 002 ERSSAN 2006
P207: acta 156 res 1.pdf {1} 003 ERSSAN 2006
P208: acta 156 res 2.pdf {1} 002 ERSSAN 2006
P209: acta 158 res 1.pdf {1} 003 ERSSAN 2006
P210: acta 158 res 2.pdf {1} 003 ERSSAN 2006
P211: acta 158 res 3.pdf {1} 002 ERSSAN 2006
P212: acta 159 res 1.pdf {1} 002 ERSSAN 2006

Tipo do documento

Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador / Resolugéo
Ata do Conselho
Regulador / Resolugéo
Ata do Conselho
Regulador / Resolugdo
Ata do Conselho
Regulador / Resolugdo
Ata do Conselho
Regulador / Resolugdo
Ata do Conselho
Regulador / Resolugdo
Ata do Conselho
Regulador / Resolugdo
Ata do Conselho
Regulador / Resolugdo
Ata do Conselho
Regulador / Resolugdo
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Apéndice A: Lista de documentos analisados (continuacéo)

Numero: Nome do Quantidade Agéncia Ano do Tipo do documento
Documento {Quantidade de de paginas documento
categorias encontradas}
P213: acta 159 res 2.pdf {1} 002 ERSSAN 2006 Ata do Conselho
Regulador / Resolucdo
P214: acta 161 res 3.pdf {1} 002 ERSSAN 2006 Ata do Conselho
Regulador / Resolugdo
P215: acta 162 res 5.pdf {1} 002 ERSSAN 2006 Ata do Conselho
Regulador / Resolugio
P216: acta 163 res 2.pdf {1} 003 ERSSAN 2006 Ata do Conselho
Regulador / Resolucgdo
P217: acta 164 res 1.pdf {1} 002 ERSSAN 2006 Ata do Conselho
Regulador / Resolucdo
P218: acta 164 res 2.pdf {1} 002 ERSSAN 2006 Ata do Conselho
Regulador / Resolucdo
P219: acta 164 res 3.pdf {1} 002 ERSSAN 2006 Ata do Conselho
Regulador / Resolucdo
P220: acta 164 res 4.pdf {1} 002 ERSSAN 2006 Ata do Conselho
Regulador / Resolucdo
P221: acta 164 res 6.pdf {1} 002 ERSSAN 2006 Ata do Conselho
Regulador / Resolucdo
P222: acta 165 res 1.pdf {1} 002 ERSSAN 2006 Ata do Conselho
Regulador / Resolucdo
P223: acta 165 res 2.pdf {1} 003 ERSSAN 2006 Ata do Conselho
Regulador / Resolucdo
P224: acta 166 res 1.pdf {2} 003 ERSSAN 2006 Ata do Conselho
Regulador / Resolucdo
P225: acta 166 res 2.pdf {1} 002 ERSSAN 2006 Ata do Conselho
Regulador / Resolugéo
P226: acta 167 res 1.pdf {1} 002 ERSSAN 2006 Ata do Conselho
Regulador / Resolugéo
P227: acta 170 res 1.pdf {1} 002 ERSSAN 2007 Ata do Conselho
Regulador / Resolugéo
P228: acta 170 res 2.pdf {1} 002 ERSSAN 2007 Ata do Conselho
Regulador / Resolugéo
P229: acta 171 res 1.pdf {1} 002 ERSSAN 2007 Ata do Conselho
Regulador / Resolugdo
P230: acta 171 res 2.pdf {1} 002 ERSSAN 2007 Ata do Conselho
Regulador / Resolugéo
P231: acta 182 res 2.pdf {2} 006 ERSSAN 2007 Ata do Conselho
Regulador / Resolugdo
P232: acta 190 res 7.pdf {1} 002 ERSSAN 2007 Ata do Conselho
Regulador / Resolugdo
P233: acta 191 res 1.pdf {1} 005 ERSSAN 2007 Ata do Conselho
Regulador / Resolugdo
P234: acta 191 res 2.pdf {1} 002 ERSSAN 2007 Ata do Conselho

Regulador / Resolugdo
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Apéndice A: Lista de documentos analisados (continuacéo)

Numero: Nome do Quantidade Agéncia Ano do Tipo do documento

Documento {Quantidade de de paginas documento

categorias encontradas}

P235: acta 197 res 1.pdf {1} 004 ERSSAN 2007 Ata do Conselho
Regulador / Resolucdo

P236: Acta 198 res 2.pdf {1} 002 ERSSAN 2008 Ata do Conselho
Regulador / Resolugdo

P237: Acta 201 res 1.pdf {1} 002 ERSSAN 2008 Ata do Conselho
Regulador / Resolucdo

P238: Acta 203 res 1.pdf {1} 002 ERSSAN 2008 Ata do Conselho
Regulador / Resolucgdo

P239: Acta 207 res 1.pdf {1} 003 ERSSAN 2008 Ata do Conselho
Regulador / Resolucdo

P240: Acta 208 res 2.pdf {1} 003 ERSSAN 2008 Ata do Conselho
Regulador / Resolucdo

P241: Acta 275 Res 2.doc {3} 001 ERSSAN 2010 Ata do Conselho
Regulador / Resolucdo

P242: Acta 275 Res 3.doc {2} 001 ERSSAN 2010 Ata do Conselho
Regulador / Resolucdo

P243: Acta 279 Res 2.doc {2} 001 ERSSAN 2010 Ata do Conselho
Regulador / Resolucdo

P244: Acta 281 Res 2.doc {2} 001 ERSSAN 2010 Ata do Conselho
Regulador / Resolucdo

P245: Acta 282 Res 3 (1).doc 003 ERSSAN 2010 Ata do Conselho

{1} Regulador / Resolucdo

P246: Acta 283 Res 1.doc {1} 003 ERSSAN 2010 Ata do Conselho
Regulador / Resolucdo

P247: Acta 283 Res 2.doc {1} 002 ERSSAN 2010 Ata do Conselho
Regulador / Resolugéo

P248: Acta 284 Res 1.doc {1} 002 ERSSAN 2010 Ata do Conselho
Regulador / Resolugéo

P249: Acta 285 Res 1.doc {1} 003 ERSSAN 2010 Ata do Conselho
Regulador / Resolugéo

P250: Acta 288 Res 2.doc {1} 002 ERSSAN 2010 Ata do Conselho
Regulador / Resolugéo

P251: Acta 291 Res 1.doc {1} 004 ERSSAN 2010 Ata do Conselho
Regulador / Resolugdo

P252: Acta 292 Res 3.docx 002 ERSSAN 2010 Ata do Conselho

{1} Regulador / Resolugéo

P253: 0593-07- UdelaR- 001 URSEA 2008 Resolucdo

URSEA - Version Il.doc {1}

P254: 125-09 Protocolo 001 URSEA 2009 Resolucao

agua.doc {1}

P255: Aparicio Carlos. 001 URSEA 2007 Resolucdo

incorporacion al
registro.doc {1}
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Apéndice A: Lista de documentos analisados (continuacéo)

Numero: Nome do Documento Quantidade Agéncia Ano do Tipo do documento
{Quantidade de categorias encontradas} de paginas documento
P256: Convenio con Quimica.doc {0} 002 URSEA 2007 Resolucao
P257: LENIRCO. incorporacion al registro 002 URSEA 2006 Resolugao
agua potable.doc {1}
P258: R.79-05 (1).doc {1} 003 URSEA 2005 Resolucao
P260: RE - 09-2003 Suministro de agua 003 URSEA 2003 Resolugao
potable a terceros (1).pdf {2}
P262: RE 04-06.pdf {2} 002 URSEA 2006 Resolugdo
P263: RE 071-05.pdf {2} 004 URSEA 2005 Resolugao
P264: RE 2-2004.pdf {1} 006 URSEA 2004 Resolugdo
P265: RE 24-2004.pdf {6} 005 URSEA 2004 Resolugdo
P266: RE 26-06.pdf {2} 004 URSEA 2006 Resolugdo
P267: RE 274-010.pdf {1} 002 URSEA 2010 Resolugéo
P269: RE 83-009.pdf {1} 024 URSEA 2009 Resolugdo
P270: Res. Titagua l.doc {1} 001 URSEA 2005 Resolugdo
P279: Relatério-de-Atividades-20113.pdf 091 AMAE 2011 Relatério de
{18} Atividades
P282: informe-gestin-sept-2011-sept- 078 CRA 2012 Relatdrio de
2012.pdf {30} Atividades
P283: 101 CRA 2011 Informe de Gestdo
Informe_Gestion_entidad_ene_30_12.pdf
{3}
P285: Ata da Reunido do Conselho 001 AGR Tubarao 2013 Ata do Conselho
Consultivo da AGR 10042013.docx {1} Regulador
P286: Ata da Reunido do Conselho 001 AGR Tubarao 2013 Ata do Conselho
Consultivo da AGR 10062013.doc {3} Regulador
P287: Ata da Reunido do Conselho 001 AGR Tubarao 2013 Ata do Conselho
Consultivo da AGR 11042013.docx {1} Regulador
P288: Ata da Reunido do Conselho 001 AGR Tubarao 2013 Ata do Conselho
Consultivo da AGR 14032013.doc {4} Regulador
P289: Ata da Reunido do Conselho 001 AGR Tubarao 2012 Ata do Conselho
Consultivo da AGR 30 10 2012.docx {2} Regulador
P290: ATA DA REUNIAO DO CONSELHO 001 AGR Tubarao 2012 Ata do Conselho
CONSULTIVO DA AGR TUBARAO 31 07 Regulador
12.docx {2}
P291: Ata da Reunido realizada na sede 001 AGR Tubarao 2012 Ata do Conselho
da AGR Tubardo Portaria 2914.docx {1} Regulador
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Apéndice A: Lista de documentos analisados (continuacéo)

Numero: Nome do Documento {Quantidade
de categorias encontradas}

P292: Ata do Conselho Consultivo da AGR
Tubardo 21032012.docx {2}

P294: ARSBAN-Resolucao2008001.pdf {5}

P295: ResolucaoMunicipalArsban001-
2011.pdf {1}

P296: ResolucaoMunicipalComsab001-2003
(1).pdf {1}

P298: ResolucaoMunicipalComsab001-
2005.pdf {1}

P299: ResolucaoMunicipalComsab001-
2006.pdf {1}

P300: ResolucaoMunicipalComsab002-
2007.pdf {1}

P301: ResolucaoMunicipalComsab003-
2007.pdf {1}

P302: ResolucaoMunicipalComsab007-
2004.pdf {3}

P303: ResolucaoMunicipalConsab001-
2008.pdf {1}

P304: ResolucaoMunicipalConsab001-
2009.pdf {1}

P305: ResolucaoMunicipalConsab001-
2010.pdf {1}

P308: agua.pdf {6}

P309: Anexo_A 6288 Agua.pdf {9}

P310:
asepl acta cierre_cp_agua_05_2012.pdf {1}

P311:
asepl acta cierre_cp_agua_06 2012.pdf {1}

P312: com_1.pdf {1}

P313:
com_asep_asoc_prop_res_punta_pacifica.pdf

{2}
P314: cp_04.pdf {1}

Quantidade
de paginas

001

004

002

001

001

002

003

001

001

003

004

008

037

031

001

001

002
003

038

Agéncia Ano do
documento
AGR Tubardo 2012
ARSBAN 2008
ARSBAN 2011
ARSBAN 2003
ARSBAN 2005
ARSBAN 2006
ARSBAN 2007
ARSBAN 2007
ARSBAN 2004
ARSBAN 2008
ARSBAN 2009
ARSBAN 2010
ASEP 2009
ASEP 2013
ASEP 2012
ASEP 2012
ASEP 2012
ASEP 2013
ASEP 2012

Tipo do
documento

Ata do Conselho

Regulador

Resolucdo

Resolucdo

Resolugao

Resolugao

Resolugao

Resolugao

Resolugao

Resolugao

Resolugao

Resolugao

Resolugao

Procedimento de
Controle

Regime Tarifario

Ata do Conselho
Regulador

Ata do Conselho
Regulador

Consulta Publica

Consulta Publica

Consulta Publica
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Apéndice A: Lista de documentos analisados (continuacéo)

Numero: Nome do Documento {Quantidade Quantidade Agéncia Ano do

de categorias encontradas} de paginas documento
P315: scannerlegal04172013104451001.pdf 001 ASEP 2013
{1}

P317: Minuta-Resol-Cagece-PC-290911.pdf 067 ARCE 2010
{1}

P318: Minuta-Resolucao-Plano-Contas- 005 ARCE 2010

CAGECE-20ap-arce-07-2008.pdf {21}

P319: Minuta-Resolucao Cagece-Plano 002 ARCE 2010
Contas-18jun2010.pdf {1}

P320: NOTA-20T-C3-89CNICA-20005-2008- 017 ARCE 2008
Juazeiro.pdf {1}

P321: NOTA-TEC18102010a.pdf {5} 022 ARCE 2010
P322: Nota Tecnica CET 001-2012.pdf {1} 028 ARCE 2012
P323: Nota Tecnica CET 015-2010-AP.pdf {1} 048 ARCE 2012
P324: NOTA TECNICA CET 12-2011 .pdf {2} 039 ARCE 2011
P326: penalidades13102010.pdf {16} 018 ARCE 2010
P329: resolucao 130.10.pdf {1} 043 ARCE 2010
P330: resolucao 141.10.pdf {1} 051 ARCE 2010
P331: Resolucao 147.10-1.pdf {1} 018 ARCE 2010
P333: resolucao de qualidade - minuta 009 ARCE 2010
audiencial8092009.pdf {1}

P334: RESOLUCaO SANEAMENTOAP ARCE 011 ARCE 2010
011 2009.pdf {1}

P335: revisao-147-2010b (1).pdf {1} 002 ARCE 2010

Total de paginas analisadas: 1581

Tipo do
documento

Consulta Publica

Resolugao

Resolucdo

Resolugao

Nota Técnica

Nota Técnica

Nota Técnica

Nota Técnica

Nota Técnica

Resolugao
Resolugao
Resolugao
Resolugao

Resolugao

Resolugao

Resolugao
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Apéndice B: Modelos de e-mail enviado aos atores vinculados as agéncias de
regulacéo

04/056M12 Gl - Inveatighcidn / Reguiacidn / Universidade Federal de Minas Geraia

Gmail

Investigaciéon / Regulacién / Universidade Federal de Minas Gerais

Jodo Gilberto Ribeiro =al.regulacion@gmail. com= 4 de fevereiro de 2012 07:43
Para:

Estimado

El sefior esta siendo invitado a participar de la investigacidn que tiene como objetivo
evaluar los madelos reguladores de las servicios de agua y saneamiento en Brasil en
comparacion con los modelos existentes en América Latina. Su participacién es
importante porque nos ayudara a entender la regulacién de los servicios de
saneamiento.

Si desea participar, debe saber que su nombre no sera identificado. Los resultados del
estudio se presentan siempre como el retrato de un grupo y no de una persona. El
método utilizado en la investigacién es una entrevista semi-estructurada, con un guién
de preguntas.

Su participacién en este estudio es muy importante y voluntario. 5i usted acepta
participar en la investigacion, el investigador va a garantizar su privacidad de cualquier
manera sin revelar sus fuentes.

Asi, quisiera programar una video-conferencia con usted, para hacerle algunas
preguntas. Mi nobre Skype es: al.regulacion

Cordiais saludos,

Jodo Gilberte de Souza Ribeiro

Doutorando em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos
Escola de Engenharia da

Universidade Federal de Minas Gerais

Telefones para contato:

Pesquisadores: lodo Gilberto de Souza Ribeiro = (69) .

Sonaly Rezende — (31)

Comité de Etica em Pesquisa da UFMG — (31)

Endereca: Av. Antdnio Carlas, 6627 = Unidade Administrativa Il = 2o andar = sala 2005
Campus Pampulha. CEP: 31270-901. Belo Horizonte, MG.

htpacimail goagle comimaililul=2&iksdad 788 T 28viewsplésaarch=geni&th=1354883ciadbba?a i1
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Apéndice B: Modelos de e-mail enviado aos atores vinculados as agéncias de
regulacéo

OB/OE Small = Padauisa UFMG / Regidaglo

Gmail

byl Wl

Pesquisa UFMG / Regulagdo

Joido Gllberto Ribeiro =al.regulacion@@gmail.com= 1 de fevereiro de 2012 13:56
Para: .

Prazada Sra.

A Sra, oatad sendo convidadao (a) para parlicipar da peaguiga gue lom por objelivo avaliar os modaloa
regulatdrios do saneamento no Brasil comparando com os modelos existentes na América Latina. A sua
participacho & imporiante porque vocd vai nos ajudar a antender a regulacho do saneamanto,

Caso quaelra participar, saiba que seu nome nfio serd revaelado am hipdtase alguma. Os resultados do
astudo serfio sompra aprodentados como o retrato de um grupo @ nfo de uma pessoa, O mbtodo
utilizado na pasquisa & uma antravista sami-estrulurada, isto &, vocd respondard a um rolairo de
parguntas.

Sua participagio neste estudo ¢ muito importante & voluntaria. Caso vocod aceite participar da

pm«c}uisn. aaiba que o pesquisador assegurard a sua privacidade nio revelando am hipdlese alguma a
sua fonta.

Meste sentido, gostaria de poder marcar com vocé uma conferéncia em linha para realizar algumas
parguntas. Caso seja possival, antrarel em contato por telefone para agendarmos uma data.

Atenclosamantes,

Joho Gilberie de Souza Ribairo

Doutorando em Saneamenta, Maio Amblente e Recursas Hidricos
Eacola do Engenharia da

Universidade Federal de Minas Gerals

Talefones para contata:

Pasquisadores: Jolio Gllberto de Souza Ribeiro = (69)

Sonaly Rezenda — (31)

Comité de Etica em Pesquisa da UFMG = (31)

Enderago: Ay, Antbnio Carlos, 6627 = Unidade Administrativa Il = 20 andar — aala 2005 Campus
Pampulha. CEP: 31270-801. Balo Horizonta, MG.

httpsfimasll google.comimailfPul=2Gik=ded FolBET 2 &view=plisearch=sent&ih= 1 323ad 808 2 0ad B0 1
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Apéndice C — Tutorial para utilizacdo do Skype

@ Sk){[pe
1 Para usar o SKYPE graus

V3 d . N
amgo http://www.skype.com/intl/pt-br/get-skype/ rene
(ou digite “Skype” no Google se preferir) * Chamadas com video
para seus amigos do
Facebook diretamente
2 Click em Jo Skpe

= = + Envie mensagens de
Baixe o Skype para Windows chat para seus amigos

do Facebook

« Novos confroles de

Sefor hamad
. 3 Depois baixe gratis ~ chamada mais
Linux P g inteligentes

ou Mac
Baixe o Skype i

Criar uma conta ou conectar

Leva s6 um minutinho - falta pouco para vocé comegar a fazer chamadas gratis para
0s seus amigos, depois de baixar e instalar o Skype.

Outros Downloads <

Conectar Criar uma conta
4 Aivocé vai criar
umaconta
seguindo os passos Nome* Sobrenome*
5 Apés instalar o 4 Contatos B o Joao Ribeiro
Brasil
rograma escreva -
programa escr® @ e alreguiadon | L
al.regulacion” em
buscar e poderemos { 4 Echo / Sound Test Service al.regulacion |

nos falar a distancia
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Apéndice D - Termo de consentimento livre e esclarecido

AVALIAGCAO DA REGULAGCAO DO SANEAMENTO: UMA ABORDAGEM QUALI-
QUANTITATIVA COM BASE NOS PRINCIPIOS DA RESPONSABILIZACAO,
GOVERNABILIDADE E EMPODERAMENTO EM CASOS LATINO-AMERICANQOS
TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Prezado (a) Senhor (a),

O (A) Sr. (a) esta sendo convidado (a) para participar desta pesquisa que tem por
objetivo de avaliar os modelos regulatérios do saneamento no Brasil comparando com 0s
modelos existentes na América Latina. A sua participacdo é importante porque vocé vai nos
ajudar a entender a regulacéo do saneamento.

Caso queira participar, saiba que seu nome néo sera revelado em hipétese alguma. Os
resultados do estudo serdo sempre apresentados como o retrato de um grupo e ndo de uma
pessoa. Dessa forma, o (a) Sr. (a) ndo seré identificado quando o material de seu registro for
utilizado, seja para propositos de publicacdo cientifica ou educativa. O método utilizado na
pesquisa € uma entrevista semi-estruturada, isto €, vocé respondera a um roteiro de perguntas
sobre a funcdo/cargo que o (a) Senhor (a) ocupa na organizagdo que VOCé representa, sobre
sua formacdo, sobre participacdo da sua organizacdo no processo regulatorio dos servicos de
saneamento.

Caso vocé permita, iremos gravar a entrevista e fazer anotagdes. O roteiro, a gravacéo
e as anotacbes ficardo guardados com o pesquisador por um prazo de cinco anos, se
necessario, apos este periodo serdo destruidos.

Sua participacdo neste estudo é muito importante e voluntaria. O (A) Sr. (a) tem o
direito de ndo querer participar ou de sair deste estudo a qualquer momento, sem penalidades
ou perda de qualquer beneficio ou cuidados a que tenha direito na Universidade Federal de
Minas Gerais. Caso vocé aceite participar da pesquisa, saiba que o pesquisador assegurara a
sua privacidade ndo revelando em hipdtese alguma a sua fonte. Vocé e nem sua organizagédo
terdo gasto com a participacao na pesquisa, e também ndo receberdo nenhum pagamento para
iSSO.

Telefones para contato:

Pesquisadores: Jodo Gilberto de Souza Ribeiro — telefone

Sonaly Rezende — telefone

Comité de Etica em Pesquisa da UFMG — telefone

Endereco: Av. Antdnio Carlos, 6627 — Unidade Administrativa 11 — 20 andar — sala 2005
Campus Pampulha. CEP: 31270-901. Belo Horizonte, MG.
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Apéndice E - Aprovacgao da pesquisa pelo Comité de Etica em Pesquisa (COEP) da
UFMG

Folha de Rosto

Pagina 1 de |
MINISTERIO DA SAUDE
Conselho Nacional de Saide
Comissdo Nacional de Etica em Pesquisa - CONEP
FOLHA DE ROSTO PARA PESQUISA ENVOLVENDO SERES HUMANOS FR - 456447
Projeto de Pesquisa
Avaliagiio da regulagdo do :uma ge | com base nos principios da respor gover e
au ramento em casos latino-americanos
Area de Conhecimento Grupo Nivel
3.00 - E harias - 3.07 - Engenharia Sanitdria g_rupolll
Area(s) Tematica(s) Especial(s) Fase
Néo so Aplica
Unitermos
Regulacdio; Saneamento Basico; Andlise do Discurso, Emp amento, Univer ¢
Sujeitos na Pesquisa
N* de Sujeitos no Centro Total 3_;35“ N° de Sujeitos Total | Grupos Especiais
20 20
Placebo IV / AII:;? il Wash-out Sem Tratamento Especifico Banco de Materiais Biolégicos
NAO NAO NAO NAO NAO
Pesquisador Responsavel
Pesquisador Responsavel PF Identidade
Sonaly Cristina Rezende Borges de Lima _
Area de Especialzagio Maior Titulagdo Nacionalidade
ENGENHARIA SANITARIA DOUTORADO BRASILEIRA
Enderego Cidade
e S BELO HORIZONTE - MG
Codigo Postal Telefone Fax Email
31275030 srozende@desa.ufmg br
Termo de Compromisso
Declaro que conhego @ cumprirei 08 requisitos da Res, CNS 196/96 ¢ suas Comp a utilizar os materiais ¢ dados

coletados exclusivamente para os fins previstos no protocoio ¢ publicar os resuRados sejam eles favordveis ou ndo
Acelto as responsabiidades pela conducdo cientifica do projeto acima.

desenvolvimento deste projeto, autorizo sua execugdo.
Nome:

Data: / /. Assinatura

Instituigio Proponente
Nome CNPJ Nacionalinternacional
Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG 17.217.985/0048-08 Nacional
Unidade/Orgdo Participagdo Estrangeira Projeto Multicéntrico
COEP NAO NAO
Endereco Bairo Cidade
Av. Presidente Anténio Carlos. 6.627 Pampuha Belo Horizonte - MG
Codigo Postal Telefone Fax Email
31270 ] coep@prpq ufmg br
Termo de Compromisso

Declare que conhego @ cumprirei 0s requisitos da Res. CNS 196/96 e suas complementares e como esta instituiclo tem condigSes para o

Data: /. ]

Assinatura

O Projeto devera ser entregue no CEP em até 30 dias a partir de 22/08/2011. Ndo ocorrendo a entrega
nesse prazo esta Folha de Rosto sera INVALIDADA.

OVoltar [_IM_P_RIMIB_J

http://portal2.saude.gov.br/sisnep/pesquisador/folha_rosto.cfm?vcod=456447 22/08/2011
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