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Resumo:

O setor brasileiro de saneamento basico se caracteriza por deficiéncias preocupantes
em infra-estrutura que prejudicam o objetivo - legitimo e positivado na Lei n.
11.445/2007 (“Lei de Saneamento”) — de universalizagdo do acesso aos servigos
adequados e completos de saneamento. O desafio da ampliagdo das redes de prestagao
desse servico essencial se evidencia na contraposicao das logicas publica e privada,
tradicionalmente postuladas como paradoxais: a extragdo do maximo lucro no minimo
prazo a partir dos investimentos realizados, de um lado, e a cobranca modica ou
mesmo a gratuidade da prestacao dos servigos para efetivamente todos os cidadaos,
de outro. O conceito fundamental para se balancear essa equacao de logicas opostas
¢ o de regulagdo. No caso do setor de saneamento, economicamente configurado
como monopdlio natural e impregnado por forte sensibilidade social, deve-se buscar
aprofundar e ampliar a nogdo de regulag@o, de tal maneira que ndo apenas a corregao
de falhas de mercado, mas também o interesse publico seja garantido. A partir dessa
reflexdo sobre novas fun¢des que se pode atribuir a regulacdo, ¢ possivel pensar
em instrumentos redistributivos como catalisadores da universalizagdo dos servigos
de saneamento e da inclusdo social. Nesse sentido, a propria Lei de Saneamento
dispde sobre regras de subsidios cruzados tarifarios e ndo tarifarios, delineando uma
politica setorial alinhada com o objetivo de sustentabilidade econdmico-financeira
de todos potenciais usuarios de servigos de saneamento basico.
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Abstract:

The Brazilian sanitation sector is undermined by poor infrastructure and lack
of adequate sanitation conditions that hinder the legal and legitime goal of
universalizing sanitation services access, as guaranteed by Law n. 11.445/2007
(“Brazilian Sanitation Law”). The challenge of building facilities and broadening
sanitation services networks makes the traditional paradox of private and public
logics very pronounced: achieving maximum gains in the short term, on the one
hand, and charging reasonable prices or even providing services free of charge to
all citizens, on the other hand. Regulation is the basic concept to deal with such a
paradox of opposing logics. In the case of the sanitation sector, economically defined
as a natural monopoly, a broader and deeper notion of regulation — beyond the
problem of market failures — should be pursued in order to assure public interest.
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This is the starting point for thinking about new regulation functions and tasks,
including redistibutive mechanisms that make sanitation services universalization
and social inclusion possible. Moreover, the Brazilian Sanitation Law regulates
cross subsidies, both and non-tariff, designing a sectorial policy fully compatible
with the economic and financial sustenaintability goal of this sector.

Keywords: Sanitation.  Facilities  generalization. = Economic  regulation.
Redistributive regulation.

1. Introdugao

Este artigo apresenta uma visdo geral e econdmica do setor de saneamento
brasileiro, aproveitando uma oportunidade que ndo poderia ser desperdicada: a recente
reforma do setor com a edigao da Lein. 11.445/2007 (“Lei de Saneamento™) e o conseqiiente
revigoramento das discussdes em torno dos principais objetivos da regulacdo do setor de
saneamento, das estratégias e ferramentas aptas a implementar tais objetivos.

Na segdo II, sera apresentado o panorama que denuncia as caréncias e as
deficiéncias na prestagao de servicos de saneamento em nosso pais, bem como algumas de
suas conseqiiéncias relacionadas principalmente ao meio ambiente e a saude —as chamadas
externalidades do setor de saneamento. Com isso, pretende-se demonstrar a importancia
do setor para o desenvolvimento econdmico e social sustentavel do Brasil.

Em seguida, na se¢ao III, serdo discutidos o conceito de saneamento basico
e os principios que regem sua disciplina tal como dispostos na Lei de Saneamento, a fim de
proporcionar subsidios para melhor compreender e delimitar o objetivo de universalizag¢dao
dos servigos de saneamento — agora também positivado na Lei de Saneamento.

Considerando o escopo de ampliacdo da rede de servigos de sanecamento,
na se¢do IV, procurar-se-a refletir sobre o desafio regulatorio para se cumprir tal objetivo.
Para tanto, serdo breve e criticamente expostas as caracteristicas econdomicas do setor de
saneamento e as diretrizes que a teoria econdmica classica da regulacdo postula como mais
adequadas para tratamento das falhas de mercado identificadas nesse setor.

Como conseqiiéncia, sugere-se que tal proposta regulatoria de mera corre¢ao
das falhas de mercado do setor ndo garantiria por si s6 o objetivo de universalizagao
dos servigos de saneamento. Como contraproposta, buscar-se-a trabalhar o conceito de
regulagdo redistributiva, bem como explorar a potencialidade de uma politica setorial
tarifaria tal como sugerido na propria Lei de Saneamento.
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2. Importancia do setor de saneamento
2.1.  Diagnostico do setor de saneamento brasileiro: caréncias

De acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios de 2007
(“PNAD 2007”), realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
os dados sobre as condigdes do saneamento basico em alguns paises da América Latina
demonstram diferengas substantivas e evidenciam a precariedade do setor brasileiro em
comparacao com os demais paises pesquisados.

Quanto aos domicilios urbanos com abastecimento de agua, atendidos por
rede geral, com canalizag¢@o interna, a Argentina apresentou 83% de domicilios nesta
condicdo, enquanto na Costa Rica e no Chile quase todos os domicilios (99%) dispdem
desse servico, seguidos pelo México, com 96%. Os percentuais mais baixos, mas em um
patamar ainda considerado bom, foram observados na Venezuela (84%) ¢ no Peru, com
82% de domicilios atendidos. Em relagdo ao esgotamento sanitario, o Chile apresentou
uma performance superior a dos outros paises, 89%, seguido do México, com 80%. O
Peru e a Venezuela (67% e 61%, respectivamente) estavam numa faixa intermediaria,
e a Argentina e Costa Rica apresentaram os percentuais mais baixos para este indicador
(48%).!

Considerando-se como saneamento adequado ou completo os domicilios
com servicos simultaneos de abastecimento de dgua por rede geral com canalizagdo interna,
ligados a rede geral de esgotamento sanitario e/ou rede pluvial, e com servigo de coleta
de lixo diretamente no domicilio, 61,5% dos domicilios urbanos brasileiros dispunham
de tais servigos no ano de 2006. O cenario ¢ bastante diferenciado se contemplarmos
separadamente cada regido brasileira: Norte, apenas 10,5%; Nordeste, 34,5%; e Centro-
Oeste, 37,2%, enquanto Sudeste e Sul apresentaram os melhores percentuais, 84% e
60,6%, respectivamente.

Quando se considera este atendimento segundo faixas de rendimento
médio mensal domiciliar per capita, observa-se que conforme aumentam as faixas de
rendimento cresce o percentual de domicilios atendidos simultaneamente pelos servigos de
abastecimento de agua e de coleta de lixo, sendo 40,2% dos domicilios atendidos aqueles
cuja faixa de rendimento equivale a até meio salario minimo per capita. Tal percentual
aumenta até 81,9%, na faixa de mais de cinco salarios minimos per capita.

Segundo diagnostico elaborado para a realizagdo da Conferéncia Nacional
das Cidades, com base nos dados divulgados por pesquisas do IBGE, ¢ justamente aos

! Informagdes do Joint Monitoring Programme, World Health Organization/United Nations Children’s Fund

- WHO/UNICEF.
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mais pobres que o saneamento mais falta. A maioria das pessoas que ndo tem acesso a
agua encanada nas areas urbanas mora em habita¢des precarias nas favelas, invasdes,
loteamentos clandestinos e bairros populares das periferias dos grandes centros, ou ainda,
em pequenos municipios.

A PNAD 2007 destacou ainda a situagdo das regides metropolitanas quanto
a falta de servigos simultdneos de saneamento, apontando que, na Regido Metropolitana
de Sao Paulo, trés milhdes de pessoas estariam privadas do atendimento de pelo menos um
dos servigos de sanecamento.

Segundo Pesquisa Nacional de Saneamento Basico de 2000 (“PNSB 20007),
o primeiro levantamento nacional feito sobre o tema, o servico de abastecimento de agua,
prestado por alguma empresa publica ou privada, alcangou uma proporcao de 97,9% dos
municipios brasileiros. A PNSB 2000 revelou que 116 municipios brasileiros, ou 2% do
total, ndo tém abastecimento de agua por rede geral, sendo a maior parte desses municipios
situada nas regides Norte e Nordeste. Entretanto, tal avaliagdo da abrangéncia dos
servigos de saneamento no pais considerou tdo somente a existéncia ou ndo de servigos de
saneamento nos municipios, independentemente de sua extensao, eficiéncia e quantidade
de domicilios atendidos.

De acordo com dados da PNSB 2000, a intermiténcia no abastecimento de
agua afeta 20% dos distritos abastecidos, obrigando a populacdo a recorrer a fontes de
abastecimento nem sempre seguras que podem provocar risco a satide, além de prejuizos e
deterioracdo precoce das redes de distribuigdo — o que faz aumentar as perdas.

Nas regides Norte e Nordeste, embora tenha havido redu¢cdo do nimero de
municipios sem abastecimento desde 1989, houve, na década de 1990, o aumento de seu
peso proporcional: passaram de 50% para 56% no Nordeste, ¢ de 21,7% para 23,3% na
regido Norte. Esses dados indicam que o investimento ai realizado na expansdo da rede
geral de abastecimento de 4gua ndo ocorreu na mesma propor¢ao que nas demais regides,
que apresentaram melhores resultados.

Além disso, a adgua oferecida a populacdo carece de melhor controle de
qualidade. Surpreendentemente, aumentou o volume de dgua sem tratamento: de 3,9% da
agua ofertada em 1989 para 7,2% no ano 2000. Muitos dos pequenos sistemas distribuem
4gua sem tratamento (38% dos distritos abastecidos), um numero ainda maior nao adiciona
fluor a agua (63% dos distritos abastecidos) e apenas 47% dos distritos abastecidos com
agua sdo objeto de vigilancia pelas Secretarias Estaduais de Satde conforme determina a
legislagdo. Conclui-se, através desses dados, que o crescimento no abastecimento nao foi
acompanhado pela infra-estrutura para garantir a qualidade da agua.
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2.2.  Sensibilidade social e econdmica do setor de saneamento: externalidades

A situagdo de esgotamento sanitario ¢ ainda mais grave: oitenta e trés
milhdes de brasileiros que vivem em cidades que nao dispdem de esgotamento sanitario
adequado. Entre os servicos de saneamento basico, o esgotamento sanitario ¢ o que tem
menor presenga nos municipios brasileiros. Dos 4.425 municipios existentes no Brasil em
1989, menos da metade (47,3%) tinha algum tipo de servigo de esgotamento sanitario e, 11
anos mais tarde, os avangos ndo foram muito significativos: dos 5.507 municipios, apenas
52,2% eram servidos.?

Para completar o quadro de deficiéncias em saneamento, os problemas de
drenagem urbana sdo preocupantes. Segundo dados da PNSB 2000, 78% dos municipios
tinham servigo de drenagem urbana, sendo que destes, 85% dispunham de rede subterranea
para captacdo ¢ transporte das aguas de chuva. E uma parte dessas redes, 22%, recebe
também esgoto. As grandes cidades brasileiras ndo suportam as chuvas mais fortes, que
desabrigam as familias mais pobres, especialmente aquelas que vivem em areas de varzea,
e que comprometem a circulagdo de veiculos.

Tendo em vista o quadro de caréncias descrito acima, fica bastante
evidente a existéncia de externalidades positivas e negativas do setor de saneamento, que
incidem principalmente sobre o meio ambiente, os recursos hidricos e a saude publica.
Em economia, entende-se por externalidades ou (des)economias externas, os efeitos
positivos ou negativos (custos ou beneficios) gerados pelas atividades de produgdo ou
consumo exercidas por um determinado agente econdmico e que atingem os demais
agentes, sem que estes tenham oportunidade de impedi-los ou a obriga¢do de paga-los.
Portanto, as externalidades referem-se aos impactos de uma decisdo sobre terceiros que
ndo participaram dessa decisdo.

No caso dos servigos de saneamento, a regulagao deve incluir um conjunto
de requisitos minimos para a prestacdo desses servigos de tal maneira que haja regularidade
do fornecimento e qualidade da agua distribuida, bem como adequagio dos sistemas de
esgoto para descarte da agua utilizada e seu posterior tratamento, atendendo critérios de
protecdo ambiental basica.

Como exemplo bastante 6bvio de externalidade negativa gerada por um setor
de saneamento basico insuficiente pode-se citar a proliferacdo de doencgas gastrointestinais
¢ aumento da mortalidade infantil que sobrecarregam os servigos de saude publica. A
interdependéncia entre saneamento basico e saude publica fica bastante clara se atentarmos
para o quadro apresentado em 2004 pelo Atlas do Saneamento do IBGE que teve como

2 SOUSA, Ana Cristina Augusto de. Por uma politica de saneamento basico: a evolugdo do setor no Brasil.
disponivel em: <http://www.achegas.net/numero/30/ana_cristina_30.pdf>. p. 7.
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base os dados da Pesquisa Nacional de Saneamento Basico (PNSB), divulgada em 2002,
combinados com informagdes do Censo 2000 e informagdes de institui¢des do governo e
de universidades. O estudo do IBGE mostrou que, em 2000, foram registrados mais de 800
mil casos de seis doengas (dengue, malaria, hepatite A, leptospirose, tifo e febre amarela)
diretamente relacionadas a ma qualidade da agua, as enchentes, a falta de tratamento
adequado do esgoto e do lixo.

De outro lado, a expansado das redes de saneamento produz externalidades
positivas principalmente sobre os segmentos mais carentes da populacdo, gerando maior
inclusdo e coesdo social aliados ao desenvolvimento econémico sustentavel. Assim, o
acesso a infra-estrutura de esgoto e abastecimento de 4gua amplia, por exemplo, o valor
de propriedades antes marginalizadas e viabiliza o estabelecimento de pequenos negocios
com capacidade para gerar empregos.

Apartir dos exemplos de externalidades positivas e negativas descritos acima,
percebe-se que o setor de saneamento se caracteriza por forte e inegavel sensibilidade
social, de tal forma que a expansdo da infra-estrutura de saneamento ou a universalizag@o
dos servigos de saneamento pode ser encarada como verdadeiro veiculo de reducdo da
pobreza e de desenvolvimento econdmico sustentavel.?

3. Lei de Saneamento e o objetivo de universaliza¢do de servigos

Nas discussdes anteriores a Lei de Saneamento — e de certa forma atuais —em
torno do estabelecimento de um quadro regulatorio especifico para o setor de saneamento
brasileiro, a universalizagdo* dos servigos de saneamento ainda representa o maior desafio,
envolvendo a operacionalizacdo dos custos de multiplicagdo, vale dizer, quais incentivos
ou mecanismos eficientes devem ser privilegiados ou garantidos no regime regulatorio do
setor de saneamento, de tal forma que operador e financiador, responsaveis pela prestagdo
desses servicos, ofertem tarifas acessiveis e invistam nas areas mais carentes em termos
de infra-estrutura.

Para entender o escopo da universalizagdo dos servigos de saneamento,
positivado no art. 2°, inciso I, da Lei de Saneamento, importa investigar o conceito legal
de saneamento basico e os principios que regem sua disciplina.

Nesse sentido, vale mencionar que a inter-relagdo entre as dimensdes econdmica, ambiental e social no
desenvolvimento sustentavel ja foram reconhecidas desde 1987, quando da publicagdo do Report of the
World Commission on Environment and Development, o chamado Bruntland Report.

A universalizagdo — ou difusdo — de servigos insere-se no género mais amplo das politicas publicas de
subsidios entre consumidores de alta e baixa renda.
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3.1.  Conceito legal de saneamento basico

A defini¢@o de saneamento basico trazida pela Lei de Saneamento destaca-
se por sua larga abrangéncia:

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, considera-se:

I - saneamento basico: conjunto de servigos, infra-estruturas
¢ instalagdes operacionais de:

a) abastecimento de agua potavel: constituido pelas
atividades, infra-estruturas e instalagdes necessarias ao
abastecimento publico de dgua potavel, desde a captagdo até
as ligagdes prediais e respectivos instrumentos de medigao;
b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades, infra-
estruturas e instalagdes operacionais de coleta, transporte,
tratamento ¢ disposicdo final adequados dos esgotos
sanitarios, desde as ligagdes prediais até o seu langamento
final no meio ambiente;

¢) limpeza urbana e manejo de residuos solidos: conjunto
de atividades, infra-estruturas ¢ instalagdes operacionais de
coleta, transporte, transbordo, tratamento e destino final do
lixo doméstico e do lixo originario da varrigéo e limpeza de
logradouros e vias publicas;

d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: conjunto
de atividades, infra-estruturas ¢ instalagdes operacionais de
drenagem urbana de aguas pluviais, de transporte, detengo
ou retencdo para o amortecimento de vazdes de cheias,
tratamento e disposi¢do final das aguas pluviais drenadas
nas areas urbanas.

De fato, o art. 3° inciso I, refere-se ndo-s6 a prestacdo dos servigos de
saneamento, como também a todo o sistema que o envolve, em todas as suas fases, desde
a implantacdo até a operagdo efetiva desse sistema. Vale dizer, o conjunto de servigos,
infra-estruturas e instalacdes operacionais, de um lado, e o abastecimento de agua potavel
(inciso a), o esgotamento sanitdrio (inciso b), a limpeza urbana e manejo de residuos
solidos (inciso ¢) ¢ a drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas (inciso d), de outro.
Trata-se de conceito bastante abrangente de saneamento basico.

3.2.  Principios fundamentais

A universalizagdo do acesso aos servicos de saneamento pode ser
compreendida como o atendimento a todos os cidaddos, indistintamente e independente
do poder aquisitivo, sendo a prestagdo e manutencdo dos servigos de saneamento um

Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo v. 104 p. 665 - 680 jan./dez. 2009



672 Luiza Saito Sampaio

dever legal tanto dos entes que tenham competéncia para institui-los quanto dos efetivos
prestadores dos servigos.’

Além da universalizagdo do acesso, o art. 2° da Lei de Saneamento concebe
como principio fundamental a ser observado nos servicos de saneamento a integralidade,
“compreendida como o conjunto de todas as atividades e componentes de cada um dos
diversos servigos de saneamento basico, propiciando a populag@o o acesso na conformidade
de suas necessidades e maximizando a eficacia das agdes e resultados”.

Importante situar o principio da integralidade no contexto das normas
constitucionais que garantem direitos fundamentais, que definem a atuagdo do Estado na
ordem econdmica e que pautam a prestacao e a regulacdo dos servicos publicos em geral.
Nesse sentido, foi positivado o conceito de servigo publico adequado, definido no art. 6° da
Lei n. 8.987/1995 como aquele “que satisfaz as condi¢des de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade
das tarifas”.

De um lado, tomando-se como parametro para analise os dados apresentados
na secdo II e, de outro lado, a nogdo legal ampla de saneamento e principios igualmente
ambiciosos, aplicaveis aos servigos de saneamento descritos nessa secdo III, tem-se que
a prestacdo de servigos de saneamento ¢ altamente deficitaria e carecedora de um quadro
regulatério capaz de (i) acompanhar os custos da prestacdo adequada (e desejada) dos
servigos, (ii) estabelecer padrdes de qualidade e fiscalizar as empresas concessionarias
prestadoras dos servicos, e (7if) planejar os investimentos necessarios para efetivar a
universalizagdo do acesso aos servigos de saneamento.

4. Desafio regulatorio do setor de servigos de saneamento

Definidos acima os pontos criticos decorrentes da contraposigdo entre as
insuficiéncias e dificuldades presentes do setor de saneamento brasileiro, de um lado, e
o objetivo legal de universalizar servigos de saneamento definidos de maneira bastante
abrangente, de outro, importa (i) compilar brevemente as recomendagdes da teoria
econdmica classica da regulacdo em relagdo aos setores de infra-estrutura essencial, (ii)
rever tais consideragdes criticamente tendo-se em conta as peculiaridades do setor de
saneamento ¢ o objetivo da amplia¢do do acesso a tais servigos, e (iii) propor o conteudo

> Importante notar que o problema da indefini¢do de competéncia dos entes federativos para regulagdo dos
servigos de saneamento nao foi solucionado pela Lei de Saneamento; e, na verdade, constitui-se em dilema que
nem poderia ser definido em lei infraconstitucional. A questdo da titularidade nas regides metropolitanas esta
atualmente sob a analise do Supremo Tribunal Federal (“STEF”), em duas agdes diretas de inconstitucionalidade
(“Adins”), a Adin n. 1.842, do Rio de Janeiro, e a Adin n. 2.077, da Bahia. Esse problema ganha relevancia
na medida em que a indefinigdo tem obstado a assinatura de contratos que formalizem as relagdes dos atores
envolvidos, a institui¢cdo do ente regulador, a edicdo de normas e parametros relativos aos servigos.
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redistributivo como o mais adequado para a regula¢do que busca a universalizagdo dos
servi¢os de saneamento.

4.1. Caracteristicas e regula¢ao econdmica do setor de saneamento

De acordo com a teoria econdmica classica, nos mercados nao regulados
ou ndo sujeitos a disciplina setorial, a concorréncia seria 0 mecanismo primordial para a
producdo de bons resultados econdmicos na sociedade. Assim, para que fosse atingido o
maior nivel de bem-estar possivel, deveria ser protegida a livre concorréncia. No entanto,
ha setores em que ¢ virtualmente impossivel atingir um mercado competitivo, vale dizer,
mercados que deveriam ser regulados, visto que neles a concorréncia ndo ofereceria a
solucdo superior. Trata-se de setores marcados por pelo menos uma dentre trés falhas
de mercado, a saber, monopolio natural, externalidades (positivas e negativas) ¢ selecao
adversa.

Os setores de servigos publicos de infra-estrutura sujeitam-se a uma falha
inevitavel de mercado denominada monopélio natural e, assim, bem ilustram o caso dos
setores sujeitos a regulacdo econdmica. Na situacdo de monopolio natural, custos fixos
iniciais para constru¢ao da infra-estrutura minima sdo muito superiores ao custo marginal
para prestacdo de uma ou mais unidades de servigo, de tal forma que a entrada de um
segundo competidor no mercado torna-se economicamente ineficiente. Por essa razdo,
trata-se geralmente de servigos prestados pelo setor publico ou por meio de arranjos
publico-privados inovativos, como as parcerias publico-privadas (PPPs), envolvendo um
unico prestador de servigos.

No setor de servigos de saneamento, caracterizado como monopélio natural,
os custos fixos (e.g. constru¢do e manutengdo de reservatorios, estacdes de tratamento
de agua e redes de distribuicdo) sdo mais significativos que os custos incrementais de
curto prazo (e.g. custos marginais de oportunidade como a depreciacdo das instalagdes),
de tal maneira que o custo médio ¢ declinante. Nesse sentido, se o produtor for Uinico
nesse mercado, existira economia de escala quando uma unidade de custo de produgdo
diminuir de acordo com o aumento no nivel de produ¢@o. A conclusdo ¢ que, diante dessa
configuragdo, o unico produtor apresenta maior eficiéncia produtiva, pois opera a um custo
minimo ou receita liquida maxima.

No caso da infra-estrutura para redes de distribui¢do de 4gua e recolhimento
de esgoto, o monopolio natural apresenta, ainda, duas outras caracteristicas essenciais:
(i) estabelece-se em mercados cujos produtos sdo de demanda generalizada e prego-
inelastico, dada a sua essencialidade (dgua potavel) e (ii)) compde-se de ativos especificos
e investimentos irrecuperaveis (sunk costs) em face das especificidades de cada regido a
ser atendida pelos servigos de saneamento.
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Outro fator caracteristico dos monopolios naturais, que justifica e deve
ser considerado no desenho da regulagdo econdmica do setor de saneamento, associa-se
ao sub-incentivo ex ante ao investimento em razdo do longo periodo de maturagdo dos
projetos e da incerteza causada pela possibilidade de mudanga das condigdes no setor
ao longo desse periodo. Por outras palavras: com o objetivo de ampliar ou universalizar
0 acesso aos servigcos de saneamento, como fazer o ente privado perseguir o interesse
publico? Como evitar que a busca pelo lucro prejudique investimentos necessarios em
infra-estrutura?

4.2.  Regulag@o econdmica como solucdo insuficiente

Tendo em vista as caracteristicas econémicas do setor de saneamento basico
discutidas acima, ¢ possivel observar que o setor apresenta importantes desafios do ponto
de vista da regula¢do economica: de um lado, o equilibrio entre eficiéncia econdmica,
universalizacao da prestacdo de servigos de saneamento e operacionalizagdo dos custos,
tarifas e subsidios e, de outro, regulagdo do monopdlio natural, incluindo o problema da
definicdo das titularidades dos entes concedente, regulador e prestador direto dos servigos
de saneamento.

A teoria econdmica classica da regulagdo se orienta para uma logica de
mercado, visando a corre¢ao e a reproducdo das condi¢des de mercado naqueles setores
em que essas condigdes ndo podem ser produzidas naturalmente®. Nesse contexto, o
monopolio natural constitui-se em justificativa central para regulagdo na teoria econdmica
classica da regulacdo. Entretanto, a existéncia de custos irrecuperaveis — caracteristica
dos monopdlios naturais — ndo define a auto-prote¢do de que o monopolio necessita para
que sua acdo nao possa ser atingida pelo controle antitruste. Os custos iniciais elevados e
remotamente recuperaveis (sunk costs) ¢ o grau de contestabilidade do mercado relevante
permitem presumir a presenca de estruturas monopolisticas. A condicdo estrutural basica
e necessaria para tal auto-protecdo do monopolista seria a duplicag@o inviavel da rede de
Servigos.

Assim, mais do que razoavel defender uma mudanca de foco do objetivo da
regulacdo econdmica do setor de saneamento para a ampliagdo do acesso aos servigos —ou
universaliza¢do — e ndo-tdo somente a regulagdo concorrencial que visa proteger possiveis

Nesse sentido, de acordo com SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacdo da atividade econémica: principios e
fundamentos juridicos. 2. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 29: “A reproduc@o em laboratério
das regras de mercado revela-se impossivel. Nesse momento, sdo as proprias teorias dessa Escola
[neoclassica] a indicar o caminho a ser trilhado. E a desregulamentaciio ou desregulagio. Se o mercado ¢ a
solucdo considerada ideal e sua reprodugéo tedrica nio € possivel, entdo, o melhor ¢ fazer com que o mercado
funcione por si s6. Surge naturalmente, de ratio da regulacao liberal, a desregulagdo”.
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e potenciais concorrentes nos mercados dominados. Por outras palavras, a regulacdo
deveria direcionar-se diretamente ao objetivo de acesso pelo maximo possivel de cidadaos
aos servicos de saneamento; ¢ ndo buscar apenas produzir condigdes concorrenciais num
mercado caracterizado pela tendéncia ao monopolio, supondo para tanto que o incremento
da concorréncia (efetiva ou potencial) por si mesma garante necessariamente um resultado
benéfico aos consumidores finais.

O objetivo primario da universalizacdo dos servigos serve ao cidadao de
direito (consumidor final) e ndo ao mero re-equilibrio das relagdes entre concorrentes
no mercado — tal como proposto pela logica da reprodugdo de mercado —, ainda que
indiretamente a regulacdo concorrencial possa ter esse efeito benéfico. Somente o estudo
de uma regulag@o com vistas a universalizagdo de servigos possibilita prospectar respostas
aos questionamentos colocados ao fim do item IV.1. acima. Vale dizer, investigar como
superar o paradoxo da contraposi¢do das logicas publica e privada, da busca do interesse
social por organizagdes que se orientam para o lucro.

4.3. Regulagio redistributiva

O papel crucial que a provisao dos servigos publicos desempenha frente a
estrutura distributiva da renda impde novas questdes. Em paises em desenvolvimento, o
acesso aos servigos publicos nao pode ser considerado como mercadoria, nem como objeto
da escolha racional do consumidor. Deve ser considerada a enorme diferenca que ha entre
as necessidades e objetivos da regulacdo em sociedades que ja desfrutam da universalizagdo
dos servigos, garantida por uma estrutura distributiva da renda adequada, e em sociedades
extremamente dicotdmicas, onde a estrutura da renda ¢ um fator impeditivo do consumo
dos bens e servigos mais essenciais, ¢ onde os servigos publicos de saneamento nao sdo
universalizados.

Sob a otica econdmica, pode-se dizer que, em paises como o Brasil, ao invés
de se priorizar a busca pela eficiéncia alocativa (ou aumento do bem-estar agregado da
coletividade), dever-se-ia valorizar a eficiéncia distributiva como elemento essencial da
relacdo entre a regulacdo e o desenvolvimento. De fato, a eficiéncia distributiva constituir-
se-ia na forma como se distribuem os ganhos e beneficios, decorrentes do aumento do
bem-estar geral, entre os destinatarios dos servigos publicos regulados. Nesse sentido,
ha inclusive indicios empiricos de que investimento em infra-estrutura gera crescimento
econdmico, ou seja, trata-se de gasto publico produtivo.’

7 Vide COUTINHO, Diogo Rosenthal. A universalizagdo do servigo publico para o desenvolvimento como

uma tarefa da regulagio. In: SALOMAO FILHO, Calixto (Coord.). Regulacdo e desenvolvimento. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2002. p. 65-86.
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Assim, a regulacdo redistributiva — pautada pela prevaléncia da eficiéncia
distributiva — no que se refere ao principio da universalizagdo do acesso aos servigos
publicos de saneamento, deve orientar-se para o efetivo aumento do bem-estar, promovendo
de forma mais ativa a inclusdo de novos usudrios as redes de saneamento bdsico.

Na pratica, para concretizar o objetivo da regulagdo redistributiva, sdo
necessarios investimentos de expansdo da infra-estrutura em direcdo a localidades
nao atendidas pelos servigos publicos de saneamento. Tais localidades, habitadas por
populagdes de baixa renda, mais distantes dos centros urbanos e comerciais ¢ mais
carentes de investimentos em infra-estrutura, sdo justamente as menos interessantes para
investimento sob a otica privada. Isso porque, conforme afirmado acima, a construcdo de
novas redes de infra-estrutura requer investimentos marcados por alto custo fixo inicial e
irrecuperavel, pela longa maturagao e por elevadas economias de escala.

Assim, para comecar a enfrentar o desafio para concretizacdo de uma
regulacdo redistributiva no setor de saneamento, ¢ preciso transcender os limites da
regula¢do econdmica classica e buscar uma no¢@o mais ampla de regulagdo. Sob um viés
instrumental e substantivo do desenvolvimento, a regulacdo de servigos publicos ndo
poderia ser considerada tdo somente uma técnica para corregdo de distorgoes e falhas de
mercado, mas, sim, uma politica ptblica que engendra fins de contetdo redistributivo.
Dessa forma, situando a regulacdo num debate mais amplo acerca dos novos papéis do
Estado e do setor privado, fica claro que se credita ao poder publico a tarefa de criar
diretrizes de longo prazo que indiquem caminhos institucionais para investimentos em
infra-estrutura.

Uma das formas de implementacdo da redistribui¢do seria a formulagao
de uma politica setorial direta para universalizagdo de servigos. Considerando que
a universalizacdo, via de regra, ¢ ndo lucrativa e com isso ndo implica incentivos ao
agente privado para estender a prestacdo de servigos de saneamento simplesmente pelas
externalidades positivas que o setor apresenta, a intervengdo do Estado ¢ imprescindivel.

4.4. Politica setorial tarifaria no setor de saneamento

A politica tarifaria apresenta-se como a politica setorial capaz de oferecer
a solugdo para o fornecimento de utilidades aos mais carentes, seja (i) pela assungdo pelo
Estado da incumbéncia de realizar a medicdo entre a apropriacdo da riqueza daqueles que
sdo titulares de capacidade contributiva e o pagamento da remuneragio ao concessionario
pela prestagdo dos servigos, para assegurar a viabilidade econdomica do acesso dos
mais pobres aos servigos de saneamento, ou (i) por meio do estabelecimento de tarifas
proporcionais a capacidade contributiva, de tal forma que os usudrios que dispde de maior
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riqueza arquem com substancial parcela dos custos necessarios ao estabelecimento e a
manutencao da cobertura de servigos de saneamento de abrangéncia universal.

A Lei de Saneamento prevé expressamente em seu art. 29 a possibilidade
de adogdo de subsidios tarifarios e ndo tarifarios para os usudrios sem capacidade de
pagamento e localidades sem escala econdmica para cobrir o custo integral dos servigos
de saneamento basico com o fim de garantir a sustentabilidade econémico-financeira. O
art. 31 da Lei de Saneamento define tais formas de subsidio:

Art. 31. Os subsidios necessarios ao atendimento de
usuarios e localidades de baixa renda serdo, dependendo das
caracteristicas dos beneficiarios e da origem dos recursos:

I - diretos, quando destinados a usuarios determinados, ou
indiretos, quando destinados ao prestador dos servigos;

I - tarifarios, quando integrarem a estrutura tarifaria,
ou fiscais, quando decorrerem da alocagdo de recursos
orcamentarios, inclusive por meio de subvengdes;

I1I - internos a cada titular ou entre localidades, nas hip6teses
de gestao associada e de prestagdo regional.

Ainda no paragrafo 1° do art. 29, institui a Lei de Saneamento as diretrizes
para fixagdo de tarifas, taxas e pregos publicos para os servi¢os de saneamento basico:

Art. 29. Os servigos publicos de saneamento basico terdo
a sustentabilidade econdmico-financeira assegurada, sempre
que possivel, mediante remunera¢do pela cobranca dos
Servigos:

I - de abastecimento de agua e esgotamento sanitario:
preferencialmente na forma de tarifas e outros precos
publicos, que poderdo ser estabelecidos para cada um dos
servigos ou para ambos conjuntamente;

II - de limpeza urbana e manejo de residuos solidos
urbanos: taxas ou tarifas e outros pregos publicos, em
conformidade com o regime de prestacao do servigo ou de
suas atividades;

Il - de manejo de aguas pluviais urbanas: na forma de
tributos, inclusive taxas, em conformidade com o regime de
prestacdo do servigo ou de suas atividades.

§ 12 Observado o disposto nos incisos I a III do caput deste
artigo, a instituicdo das tarifas, pregos publicos e taxas para
os servigos de saneamento basico observara as seguintes
diretrizes:

I - prioridade para atendimento das fungdes essenciais
relacionadas a satide publica;

II - ampliacéo do acesso dos cidaddos e localidades de baixa
renda aos servigos;

IIT - geragdo dos recursos necessarios para realizagdo dos
investimentos, objetivando o cumprimento das metas e
objetivos do servigo;
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IV - inibicdo do consumo supérfluo e do desperdicio de
recursos;

V - recuperagdo dos custos incorridos na prestagdo do
servico, em regime de eficiéncia;

VI - remuneragdo adequada do capital investido pelos
prestadores dos servigos;

VII - estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes,
compativeis com os niveis exigidos de qualidade,
continuidade e seguranca na prestagdo dos servigos;

VIII - incentivo a eficiéncia dos prestadores dos servicos.

§ 22 Poderao ser adotados subsidios tarifarios e ndo tarifarios
para os usudrios e localidades que ndo tenham capacidade
de pagamento ou escala econdmica suficiente para cobrir o
custo integral dos servicos.

No mesmo sentido do inciso VI do art. 30 da Lei de Saneamento, que prevé
a capacidade economica do consumidor como fator para determinagdo da estrutura de
remuneragdo e cobranca dos servicos publicos de saneamento, o art. 10 do Decreto n.
82.587/78 estabelece que os servigos de saneamento basico sejam “assegurados a todas as
camadas sociais, devendo as tarifas adequar-se ao poder aquisitivo da populagao atendida,
de forma a compatibilizar os aspectos econdmicos com os sociais”.

Em suma, a fixagdo da tarifa constitui-se num ponto determinante para
viabilidade do sistema de sanecamento basico visando a universaliza¢do dos servicos.
Dessa forma, a politica setorial tarifaria deveria ser explorada como uma das alternativas
para viabilizar financeiramente a ampliacdo das redes de saneamento e o acesso de um
numero crescente de cidaddos brasileiros aos servigos de saneamento.

5. Consideragoes finais

O presente artigo buscou renovar o debate acerca do problema do saneamento
insuficiente no Brasil, dos dilemas ndo resolvidos pela Lei de Saneamento e, principalmente,
da concretizag@o do objetivo (ainda distante) de universalizacdo do acesso a servigos de
saneamento. O setor de saneamento possui simultaneamente o carater de servigo de infra-
estrutura essencial com forte sensibilidade social, de um lado, e as dificuldades politicas e
econdmicas inerentes a concretizacao do interesse social, de outro.

Como dosar duas logicas contrapostas, a busca privada pela exploracdo
rentavel do servigo publico e a obrigacdo de expansdo das redes de saneamento aliada
a continuidade da prestagdo dos servicos mediante a cobranca de tarifas acessiveis?
Como se tais perguntas ja ndo fossem suficientemente complicadas em decorréncia da
propria contraposi¢do da logica publica a privada, o historico das privatizagdes brasileiras
nao contribuiu para a génese de uma regulacdo econdmica redistributiva dos servigos
publicos.
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Historicamente, ¢ possivel afirmar que a reforma do Estado brasileiro
nos anos 1990, com o inicio das privatizagdes, em resposta a necessidades de ajustes
macroeconomicos de natureza conjuntural, privilegiou a estabilizagdo econdmica da
qual depende o Plano Real. Assim, a desoneragdo estatal da prestacdo de servicos
publicos estratégicos ligados, diretamente, a provisdo da infra-estrutura e a promogao
do desenvolvimento do pais foi concretizada com clara despreocupac¢do com objetivos
de universalizacao desses servicos de interesse social. Esse o contexto no qual se deve
situar qualquer discussdo da regulacdo para a universalizagdo de servigos que se pretenda
minimamente critica.

Nos paises em desenvolvimento, deve-se direcionar a regulagdo a
redistribuigao de forma a expandir, de modo estruturado e linear, o consumo pela sociedade.
Além disso, a regulagdo redistributiva torna possivel eliminar as ineficiéncias alocativas
da concentracdo de renda. Note-se que a distribui¢do de renda ¢ um dos principais
critérios para aferi¢do de desenvolvimento e que seria contra-intuitivo dissociar a nogao
de desenvolvimento econdmico da distribuigdo de seus frutos.

Como sugestao para refletir sobre o novo quadro regulatorio do saneamento
brasileiro — vale dizer, defini¢des, objetivos e ferramentas para implementagdo da
universaliza¢do do acesso aos servigos —, e considerando a dimenséao de essencialidade do
setor, destacou-se a politica tarifaria como a politica setorial apta a operacionalizar subsidios
entre consumidores de maior e de menor renda. Dessa maneira, poder-se-ia viabilizar
investimentos em infra-estrutura para atendimento dos mais carentes, investimentos estes
tdo necessarios quanto pouco atrativos ao privado no curto prazo.

Sao Paulo, junho de 2009.
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