Regula¢fio da prestaciio de servigos de um monopélio natural

A produgdo de bens e presta-
¢80 de servigos em ambiente com-
petitivo dispensa regulagio econdmi-
ca porque o consumidor consegue
proteger seus interesses simplesmen-
te escolhendo o produto ou o
prestador de servigos que melhor o
atenda. Entretanto, existem Servigos
que s3o mais bem prestados, sob a
6tica do consumidor, na forma de
monopdlio e ndo sob regime compe-
titivo. A distribuigfio de 4gua & um
destes servigos. Imaginé uma rua
onde co-existam diversas empresas
distribuidoras, cada uma delas insta-
lando e operando a sua prépria tubu-
lagdo. A confusdo seria grande e a

. tarifa alta, por conta da perda de eco-

.- nomia de escala. Raciocinio similar
- se aplicaria a outros servigos, tais
como distribuigio de g4s, de energia
elétrica, bem como captagfio de es-
goto e telefonia fixa, todos “natural-
mente” melhor prestados na forma de
monopélio. Vem daf a expressdo
“monopdlio natural”.

Monopélios naturais devem
ser exercidos visando o bem estar
comum. Em todo o mundo, os siste-
as juridicos tendem a atribuir ao
govemo esta responsabilidade, cha-
mada de “titularidade”. Dependendo
0 servigo e do sistema juridico, a
itularidade pode ser mun101pa1 es-
tadual ou federal. Por exemplo, no

asﬂ o suprimento de 4gua € muni-
: o de gés é estadual e 0 de ener-
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uma agéncia reguladora que fiscali-
ze o cumprimento do contrato de
concessao e atue como 4rbitro na so-
lugdo de questdes nfo previstas no
contrato, que inevitavelmente surgem
ao longo dos diversos anos de dura-
¢do da concessdo. Tipicamente, a
agéncia reguladora tem incumbéncia
de fiscalizar a qualidade dos servi-
¢os, o atendimento das metas de ex-
pansdo e repassar aos consumidores
parte dos beneficios resultantes da
redugdio de custos decorrentes de
avangos tecnoldgicos ou administra-
tivos, através da reduc@o de tarifas.
Sendo publica ou privada, a
concessiondria detém um monopélio
cujo regime, por defini¢fo, pode fa-
cilmente incorrer em abusos contra
0s usudrios, que se encontram em po-
si¢fio de inferioridade, pela auséncia
de alternativas. Pode-se imaginar que
uma concessiondria piblica, por
exemplo, uma empresa estatal, esta-

ria sempre atuando em defesa do in- -

teresse piblico, dispensando a
regulacio. Entretanto, a pratica mos-
tra que freqiientemente o interesse
corporativo prevalece, na forma de
benesses para os funciondrios.

Por outro lado, o concession4- .

rio néo pode ficar & mercé de exi-
géncias absurdas do poder
concedente, ndo previstas em contra-
to, particularmente quando se tratar
de reajuste tarifario, freqiientemente
objeto de demagégicas promessas
eleitoreiras, que dissociam pregos dos
custos.

Por estas razdes, a agéncia re-
guladora deve atuar de forma inde-

A Apendente e autdnoma, procurando ar-

bitrar eventuais conflitos, buscando
o equilibrio entre os interesses do go-

) verno (poder concedente), do conces-
*“sion4rio e do consumidor. A agéncia
' reguladora ndo deve ser uma entida-

dé de governo e sim uma entidade

Ageéncias Reguladoras

de estado, a semelhanga dos tribu-
nais. Se a agéncia reguladora fosse
uma entidade de governo, haveria o
risco de que ela atuasse visando ob-
Jjetivos de curto prazo, de natureza
eleitoral. Para que uma agéncia re-
guladora possa efetivamente ser in-
dependente, € necessdrio que
(“Selecting an Option for Private
Sector Participation”, Banco Mundi-
al, 1997):
* a escolha dos diretores seja feita
com base na capacitago técnica
* os diretores sejam protegidos de de-
missSes de natureza politica
* os recursos financeiros para o fun-
cionamento da agéncia derivem de ta-
xas aplicadas as concession4rias ou
aos usudrios dos servicos, e hio de
fontes fiscais
* os saldrios da agéncia devem ser
compativeis com o do mercado, para
evitar corrupgio e para atrair bons
profissionais
* os diretores nio exercam ativida-
des politicas
* os diretores nfio tenham qualquer
interesse no ramo de atividades sob
regulacdo

Tipicamente, cabe a uma agén-
cia reguladora as seguintes respon-
sabilidades (idem):
* determinar aumentos tarifarios
* determinar o padrfio de prestagio
de servigos
* monitorar a atuagfio da concessio-
ndria e o cumprimento do contrato
de concessio
* receber queixas e arbitrar disputas
entre a concessiondria e os usuarios

.dos servigos

* impor sangles 3 concessiondria
pelo descumprimento de obrigagSes

Regulacdo da utiliza¢Bo por par-
ticulares de bens piiblicos

Muitos recursos naturais de
dominio puiblico tém valor econdmi-
co porque o uso que A faz do recur-
so impede B de fazé-lo ou, pelo me



nos, causa algum custo a B. Esteéo
caso, por exemplo, de campos de
petrdleo ou de agiifferos subterrine-
08, que 530 explorados através da per-
furagdo de pogos, ou ainda de poten-
ciais hidrdulicos, que sdo explorados
através da instalagfio de usinas
hidroelétricas. Nesses casos, cabe a0
poder publico assegurar que a utili-
zagdo destes bens publicos se faca
preservando o interesse piblico.

O direito-de utilizar bem p-
blico por parte de um particular é
assegurado através de um contrato de
concessdo ou através de uma simples
autorizagdo de uso. No contrato de
concessdo as obrigagGes recfprocas
entre poder pablico e usudrio sdo cla-
ramente estabelecidas e a situacio do
particular € mais estdvel do que no
caso de autorizacio de uso.
) A agéncia reguladora da utili-
zagdo por particulares de bens publi-
cos deve procurar o equilibrio entre
0s interesses do governo e do con-
essiondrio ou autorizado, bem como
harmonizar os interesses por vezes
conflitantes de diferentes usudrios do
‘bern piblico. Para isso a agénciadeve
se comportar valorizando, acima de
jtudo 0 uso sustentdvel do recurso
natural, para a presente e para as fu-
turas geragdes.

asil contemporaneo

 Acrise brasileira da década de
80 foi também uma crise de Estado,
O_modelo'_'de desenvolvimento ado-
tado até entdo pelo governo brasilei-
a 0 de um Estado que, além de
prir suas fungGes bésicas, tinha
nbém a esponsablhdade de atuar

satrelar precos'de Custos.”
mpresas publi-

cas prestadoras de servicos fica-
ram menos transparentes e,
freqlientemente, passaram a atuar
mais na defesa dos interesses de seus
funciondrios do que nos da popula-
¢30. Nesses casos o servigo deterio-
rou ou deixou de se expandir no rit-
mo necessdrio. Foi nesse contexto
que fermentou a discussio sobre a
reforma do Estado e se criaram as
primeiras agéncias reguladoras, res-
pectivamente ANATEL, ANP e
ANEEL.

Estrutura administrativa das
agéncias reguladoras

As agéncias reguladoras cos-
tumam adotar uma estrutura adminis-
trativa apropriada 2 responsabilida-
de de “julgar casos”. Tipicamente, a
diretoria, ou conselho diretivo toma
decisdes de forma colegiada, por
maioria de votos. Criam-se superin-
tendéncias especializadas, de nature-
za técnica, econdmica e juridica que
respaldam as decisdes do colegiado.

* Na formatacio administrativa
mais assemelhada com a de um tri-
bunal, cada diretor acessa indis-
criminadamente as superintendénci-
as, dependendo das necessidades: Em
caminho contrério, cada superinten-
dente se reporta a qualquer um-dos
diretores. Chamemos esta alternati-
va de “organizagdo 1”.

A “organizagio 1” ndo funci-
ona corretamente quando cabe 2 di-
retoria a responsabilidade pelas ati-
vidades executadas pelas superinten-
déncias, como ocorre tipicamente
com as agéncias de cardter mais exe-
cutivo. Nesse caso surgiriam inevi-
tavelmente comandos. conflitantes.
Além disto, cada superintendente
podena buscar orientagdo do diretor
que mais viesse a facilitar a sua vida,
“'e ndo necessariamente do mais capa-
citado. Por causa disto, muitas agén-
cias adotam a “organizagdio 2”, em
que cada superintendéncia fica subor-
- dinada a um determinado diretor, que
pode ser escolhido por capacidade ou
afinidade com o tépico especifico, ou

por algum critério de rotatividade.
Nesse tltimo caso, hd um custo as-
sociado com o aprendizado de cada
diretor na transferéncia para uma
nova érea de atuago. Por outro lado,
hd uma nitida vantagem: a diretoria
adquire caracteristicas de multi-fun-
cionalidade e visdo geral do funcio-
namento, que otimizam a qualidade
das decisdes.

Regulac¢do da utilizagio de recur-
sos hidricos

Bens pudblicos que no passa-
do ndo tinham valor econdmico, de-
vido a relativa abundancia, hoje t&m.
E o caso, por exemplo, dos rios. Nos-
sos avés entendiam que os rios seri-
am sempre capazes de suprir as ne-
cessidades da populagdo, seja para
suprir as cidades com dgua, seja para
diluir e afastar os dejetos. No entan-
to, durante o século XX a populagio
multiplicou-se por 3 e o consumo de
dgua por 6, basicamente devido 2
crescente utilizagdo da 4gua na indds-
tria e na agricultura.

Cabe a0 poder pablico exami-
nar cada pedido de utilizago da 4gua
de um rio, considerando-se os aspec-
tos quantitativos e qualitativos. Quan-
do concedida, a “outorga” de direito
de uso da dgua protege o usudrio.con-
tra 0 uso predador de outros usudri-

- 0s que ndo a possuam. Em situag¢des

de escassez, seja para captagdo seja
para diluigdo de efluentes, os ndo-ou-
torgados deverdo ser reprimidos para
garantir a utilizagio da 4gua -e con-
seqlientemente os investimentos- da-
queles que seguiram o procedimento
legal.

A outorga de direito de uso do
recurso natural dgua ndo deve ser
confundida com concesso de servi-
¢o piblico, como & o caso de abaste-
cimento de 4gua, tratamento de es-
goto urbano ou produgio de energia
elétrica. O poder outorgante de di-
reito de uso de dgua é o Governo
Federal ou os governos estaduais,
conforme o caso. A outorga tem pra-
zo de validade limitado (Lei 9.433/
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97, att. 16) e ndo implica na aliena-
¢do parcial das dguas, que sdo
inaliendveis, mas o simples direito de
uso (Lei 9.433/99, art. 18).

A importincia da outorga é
mais bem percebida através de um
exemplo. Suponhamos que o fazen-
deiro A tenha implantado uma fruti-
cultura irrigada, de alto custo. Passa-
dos um par de anos, antes mesmo que
A tenha feito a primeira colheita, B,
vizinho a montante de A, decide uti-
lizar uma grande quantidade de 4gua
para irrigar uma nova lavoura. Para
dramatizar, imaginemos que B con-
suma tanta 4gua que inviabilize a fru-
ticultura de A. O que sucede?

Numa situagio em que o sis-
tema de outorga néo esteja implanta-
do, A perde o investimento e serve
de exemplo contra iniciativas empre-
endedoras assemelhadas. A tendén-
cia € de manutengio do subdesenvol-
vimento, dada a inexisténcia de ga-
rantia quanto a disponibilidade de
dgua, assumida como insumo bésico
do processo produtivo: Se o sistema

-estd implantado, B ndo se aventura-
ria a fazer o investimento sem a cor-
respondente outorga. Entretanto, o
pedido de outorga de B seria prova-
velmente negado pela impossibilida-
de de atender ao acréscimo de de-
manda. Caso B insistisse em desviar
dgua do rio, mesmo sem outorga, A
poderia acionar a policia.

Como se percebe, a outorga
tem valor econbémico para

10 MOmento mais apropnado Natu-
ralmente, uma outorga de uso de re-,
cursos hidricos deve caducar caso o
beneficiado com a autorizagio nio a
exerca ao longo de um perfodo de,
digamos, trés anos. ‘

Segundo a Constituicio de:
1988, os rios podem ser de dominio
da Unido ou dos estados. Seria razo-
dvel que a Constitui¢o atribuisse o
dominio de um rio X ao Estado “A”
apenas quando oS usos e usudrios
deste rio, todos localizados no Esta-
do “A”, ndo afetassem quaisquer usos
e usudrios localizados em outros es-
tados. Se assim fosse, 0 rio X da fi-
gura abaixo nfio poderia ser de
dominialidade do Estado A, j4 que a
polui¢do causada pela cidade E, lo-
calizada as margens do rio X, no Es-
tado A, poderia afetar a utilizagio
dorio Z pelacidade G, localizada
no Estado B. Entretanto, os
constitucionalistas entendem que o
rio X € de domfnio do Estado A por-
que tem nascente e foz neste Estado.
Analogamente, o rio Y € de dom{nio
do Estado B e o rio Z, por fazer fron-
teira entre dois estados, € de domi-
nio da Unifo. De acordo com este
entendimento, as empresas de sane-
amento das cidades E e F devem ob-
ter outorga para captagfio de dgua e
para dilui¢o da carga poluente re-
manescente respectivamente dos 6r-
gdos gestores de recursos hidricos do
Estado A e da Unifo.
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absoluta. Por exemplo, a mdade E
ndo pode secar ou poluir o rio X por-
que tal a¢@o impactaria negativamen-
te todos os usudrios de recursos
hidricos localizados a jusante, nfio s6
do Estado A, como é o caso da com-
panhia de saneamentd da cidade F,
como também do Estado B, como §é
0 caso da companhia de saneamento
da cidade G. Se a dominialidade do
Estado A sobre o rio X nfio pode ser
absoluta, quais seriam as
condicionalidades?

O inciso V do art. 1o da Lei
9433/97 proclama que “a bacia
hidrogréfica € a unidade territorial
para implementac¢fio da Politica Na-
cional de Recursos Hidricos e atua-
¢do do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos
Hidricos” e 0 art. 40 diz que “a Unido
articular-se-4 com os Estados tendo
em vista o gerenciamento dos recur-
sos hidricos de interesse comum”.
Uma forma sensata de implementar
esta articulagio consiste em
condicionar o poder de outorga dos
Estados a manutengdo de vazdo mi-
nima, atendidos padroes de qualida-
de, no ponto a jusante em que a 4gua
passa a ser de domipio da Unifo.

Em qualquer circunstincia &
desejdvel que a Unido delegue aos
Estados o poder de outorga-e, junto
com ele, a arrecadagdo derivada da
cobran¢a pelo uso de recursos
hidricos (art.14 da Lei 9433/97). As-
sim, o poder

quem a recebe, na medida que
oferece garantia de acesso 2o
bem escasso. Sem a existéncia
de outorgas, 0s usuérios se
comportariam como comensais
mal-educados, sentados em
torno de uma mesa ao centro
da qual se encontra um “bolo:
todos tendem a comer répida e

- o e o

Bstado B

! (‘.\\!ﬁét‘: I
-

de outorga do
rio Z poderia
ser delegado .,
20 consdrcio

BACIA XYZ

Esmdo A

N

atabalthoadamente porque qual-

"quer adiamento de consumo podera'
resultar no desaparecimento do ¢ re-
curso” em boca alheia. Com a outor=,

ga, cada usudrio sabe que tem i
pedago do bolo reservado em §é
nome, podendo exercer este direjt

" Figura : Rl() Zé frontelra entre

estados AeB
Como a aoua ‘que passa pclol
rio X é.a mesma que passa pelo 1io

Z,é evidente que a dominialidade do
Estado A sobre o rio X nfo pode ser

para | isto estejarn capacnados
Agencxa Nacxonal de Ag

Lei 9. 984/2000 “deter
que a ANA atuard em amcula
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com 6rgdos e entidades publicas e privadas integrantes
do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos. Isto significa que a ANA dever4 regular o uso
de recursos hidricos de competéncia federal e, ao mes-
mo tempo, assegurar que 0 outros atores estejam fa-
zendo o que lhes cabe para o efetivo funcionamento do
Sistema. Por exemplo, nas bacias hidrogréficas com
“stress” hidrico, devem estar funcionando os respecti-
vos comités de bacia. Cada comité é associado ao recor-
te territorial de uma bacia hidrogréfica, que em geral
ndo coincide com o resultante das fronteiras entre esta-
dos. O comit? funciona como se fosse o parlamento da
correspondente bacia, onde se deve tomar as principais
decisBes politicas sobre a utilizagdo das dguas. O comi-
t& de bacia dever4 ter selecionado uma entidade sem fim
Iucrativo para lhe servir como brago executivo, na for-
ma de “agéncia de bacia” ou “agéncia de d4gua”. De pre-
feréncia este brago executivo deve adotar as figuras ju-
ridicas previstas nas Leis 9.637/98 e 9.790/99, respecti-
vamente “organizagio social - OS”, ou “organizacdo da
sociedade civil de interesse ptblico - OSCIP”. Trata-se
de entidades nio-governamentais autorizadas a execu-
tar funcGes de interesse pdblico. A ANA deverd firmar
* contrato de gestdo (ou termo de parceria) com a agéncia
de bacia, conforme o caso, para a transferéncia de recur-
sos financeiros arrecadados na prépria bacia, através da
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cobranca pelo uso de recursos hidrcos, e para transfe-
réncia de recursos fiscais da Unifo. O contrato de- ges-
tdo (ou o'termo de parceria) deverd conter as cldusulas
que tenham sido aprovadas pelo correspondente comité
de bacia. Além disto, a ANA deverd ajudar os érgaos
gestores estaduais de recursos hidricos a adotarem pro-
cedimento semelhante, com o objetivo de assegurar: (i)
a descentralizacio do processo decisério €, conseqlien-
temente, da fiscalizagdo; (ii) a adogdo da bacia
hidrografica como unidade geografica para planejamento
da utilizagio de recursos hidricos, a despeito da eventu-
al multiplicidade de governos, estaduais e federal, com
dominio sobre cursos de 4gua na bacia.

Caberd & ANA regular a utilizagdo de um bem
piiblico - os recursos hidricos de dominio da Unido - a
semelhanca de outras agéncias reguladoras, como € o
caso da Agéncia Nacional de Petréleo - ANP para cam-
pos petroliferos e o da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica - ANEEL para potenciais hidrdulicos. Caberd
também & ANA a responsabilidade de ajudar a implan-
tacdo da capacidade institucional, tanto nos governos es-
taduais quanto nos organismos de bacia, que faga funci-
onar o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos. Esse Sistema permitird que as decisdes sejam
tomadas pelos interessados, 0 mais préximo possivel de
onde ocorram Os problemas.

1 Professor da COPPE-UFRJ (aprovado pelo Senado para ocupar o cargo de Diretor-Presidente da ANA)

2 Economista e Mestranda da PUC-Rio ., .

3 H4 controvérsia sobre a titulariedade do servigo de suprimento de 4gua de regides metropolitanas, que € atribuida por muitos juristas ao

"Estado.




