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Regulagdo Econdmica da Indistria de Abastecimento de Agua e Saneamento

1 Introducao

A 4gua ¢ um dos recursos naturais mais importantes da Terra pois, como elemento
essencial & vida, assume um papel central nos ecossistemas e ciclos naturais.
Consequentemente, a vida do Homem est4 fortemente dependente da dgua uma
vez que dela depende a sua sobrevivéncia bem como a sua saude e qualidade de
vida.

Classifica-la como “recurso natural” s6 de si ja significa coarcta-la, na medida em
que se estd a deixar de lado algumas das outras dimensdes importantes que tem
apresentado ao longo dos tempos.

Um claro exemplo disto € a relevincia que a dgua assumiu entre os fildsofos
gregos pré-socraticos, que a consideravam um dos mais importantes elementos
nas suas teorias. Concretamente, no século VII a.c. o filésofo grego Tales (de
Mileto), que é considerado o primeiro filésofo do ocidente, gragas a sua postura
de procurar explicagdes naturais, e nio miticas, para os fen6menos, considerava a
4gua o principio de todas as coisas'. A importancia da agua surge ainda por
Empeddcles, no século V a.c., que deu origem a Teoria dos Quatro Elementos que
compunham o Real — AGUA, AR, TERRA e FOGO - elementos esses que
poderiam ser agregados ou desagregados pelo Amor € o Odio, segundo a Teoria
das Forgas Contrarias, do mesmo autor’. No século seguinte Aristoteles acrescenta
um quinto elemento — o ETER — este relacionado com os corpos celestes, e
apresenta uma nova forma dos Quatro Elementos se poderem transformar uns nos
outros’.

Seja por razdes fisicas, biologicas, religiosas (veja-se por exemplo o baptismo,
entre os cristdos), filosoficas, econémicas, culturais ou outras, a agua esta
intimamente ligada ao desenvolvimento da sociedade humana, tendo, por
exemplo, determinado a localizagfo de polos de desenvolvimento junto a rios ou a
portos maritimos naturais que potenciavam a utilizacdo da 4gua em muitas das
suas vertentes (consumo, factor de produgio, meio de transporte, etc.).

A 4gua € mesmo considerada com um dos factores principais em que se tém
fundado civilizagdes, como bem expressam as palavras do director-geral da
UNESCO, Koichiro Matsuura, no prélogo do relatério da ONU “Water for People
Water for Life” ao afirmar que a agua ¢é (pag. XXI) “(...) a common element in the
lives of all peoples and societies. Water has been the foundation, and, sometimes,
the undoing, of many great civilizations (...)”. Esta ideia é partilhada pelo
secretario-geral da ONU, Kofi Annan, que, no entanto, acrescenta a preocupacio
com o risco de a agua ver reforgada a sua vertente de factor de tensio e
conflitualidade entre os povos, expressa nesta mesma publicagio ao considerar

Pires, Celestino, “Tales de Mileto”, in Enciclopédia Luso-Brasileira, Editorial Verbo, Lisboa.
Antunes, Manuel, “Empédocles”, in Enciclopédia Luso-Brasileira, Editorial Verbo, Lisboa.

Alves, M. Sousa, “Elemento”, in Enciclopédia Luso-Brasileira, Editorial Verbo, Lisboa.
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que a agua (pag. XIX) “(...) has been a source of tensions and fierce competition
between nations that could become even worse if present trends continue” (ONU
2003).

O vice-presidente do Banco Mundial chegou mesmo a afirmar em 1995 que se as
guerras do século XX tinham sido travadas em torno do petréleo, as guerras do
século XXI seriam travadas em torno da igua®. Nesta mesma linha est4 Vandana
Shiva (2002) para quem muitos dos conflitos dos nossos tempos sdo auténticas
guerras pela agua, entre regides, dentro de paises € dentro de comunidades,
algumas das quais surgem com outras motivagdes aparentes. Noutras guerras a
questdo da 4gua é explicita, como no casos do conflito entre a Siria e a Turquia,
ou entre o Egipto e Etidpia, por exemplo.

Esta autora vai mesmo ao extremo de considerar que restringir o acesso de
pessoas pobres a agua, por parte de uma empresa privada, mesmo que dentro do
quadro legal em vigor, é uma forma de terrorismo, onde inclui também a polui¢do
de pogos e rios, limitando, dessa forma, o acesso a 4gua de boa qualidade. Mas a
agua surge ainda como solugdo para os problemas, ndo s6 porque a resolugido das
“Water Wars* contribui para a paz, mas também porque a sociedade se deve
inspirar no ciclo da agua para encontrar forma de resolver os seus problemas, o
que curiosamente ¢ um principio ndo muito diferente do dos filésofos pré-
socraticos. Para Vandana Shiva (pag. XV) “The water cycle connects us all and
from water we can learn the path to peace and the way to freedom. (...) We can
work together to create water democracies. And if we build democracy, we will
build peace”.

Este tipo de posi¢Bes, independentemente dos seus fundamentos, mostra bem
como a agua poderd até alimentar fundamentalismos ideolégicos, combates
politicos, lutas por direitos, etc.

Tratar a 4gua enquanto recurso natural ¢ obviamente focar uma das suas principais
vertentes, para além de ser muito util do ponto de vista da analise econémica, mas
uma vez que todas elas estdo interligadas, as outras vertentes acabardo por ir
surgindo e procurarei referi-las sempre que elas me parecerem relevantes.

Por outro lado, mesmo falar de 4gua enquanto recurso natural ¢ utilizar um
conceito demasiado amplo no contexto deste trabalho, pois esta esta presente na
hidrosfera de diversas formas e estados ao longo do seu ciclo natural — em estado
liquido nos oceanos (salgada), na terra (dguas superficiais e subterrineas), em
estado s6lido nos glaciares, em estado gasoso na atmosfera, etc. — € nem todos
eles levantam as mesmas preocupagdes ou sdo objecto da mesma atencdo. Cada
uma das formas em que a dgua se apresenta permite diferentes utilizagdes (ou
funcdes) na natureza e a satisfacdo de varias necessidades do Homem, sendo a sua
escassez determinada pela relacdo entre a quantidade de agua sob cada forma e as

Citado por Vandana Shiva, no seu livro Water Wars.
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necessidades do Homem (e da natureza) por satisfazer com essa forma especifica,
para um dado local’.

7.

E com a 4gua doce que existem os maiores problemas de escassez, o que tem
levado a um aumento crescente das preocupagdes internacionais com a gestio da
agua, de que sdo testemunhos recentes a Declaragdo do Milénio adoptada pelo
lideres mundiais representados na Assembleia Geral da ONU no ano 2000, a
World Summit on Sustainable Development, em Juanesburgo em 2002, ou a
Directiva-Quadro da Agua adoptada em 2000 na Unido Europeia.

Desde logo, a quantidade de 4gua doce representa apenas cerca de 3% da 4gua
existente na Terra, mas estando mais de 75% desta em estado sélido nos glaciares
s6 resta aproximadamente 0,6% da 4dgua da Terra para satisfazer as necessidades
de agua doce do Homem e dos eco-sistemas (Hyman et al, 1998). A isto acresce a
influéncia negativa da ac¢io do Homem, que tem contribuido grandemente para
esse aumento da escassez de 4gua doce pois entre as varias causas que tém sido
apontadas, o aumento da populagdo mundial € o desenvolvimento econémico e
social surgem como “causas primarias” deste aumento de escassez, na medida em
que delas decorrem um conjunto de consequéncias que contribuem, por um lado
para o aumento do consumo de 4gua doce e, por outro, para a redug¢do da sua
disponibilidade tanto por efeito de quantidade como de qualidade.

Esta pressdo sobre os recursos de dgua doce tem-se intensificado ao longo das
ltimas décadas, tendéncia que se prevé manter-se por mais algumas. Nas ultimas
cinco décadas do século XX a populagdo mundial duplicou e o consumo de dgua
quadruplicou, esperando-se que este aumente mais cerca de 35% ao longo das
duas primeiras décadas deste século (OCDE, 2001). A situacdo é de tal forma
grave que, segundo a Organizagdo Mundial de Saude, actualmente cerca de 1.100
milhdes de pessoas (cerca de 18% da populagdo mundial) nio tem acesso a agua
potavel suficiente (OMS e UNICEF, 2000) e tende a agravar-se nas proximas
décadas, podendo atingir 3.000 milhdes de pessoas ja em 2025 (ONU, 2002a).

Estamos, portanto, perante uma Crise Mundial da Agua que embora se faga sentir
de forma muito heterogénea nas varias regides do planeta, ndo deixa de ser uma
crise global que obriga a solugdes globais exigindo vontade politica e o
envolvimento de todos para uma melhor gestdo do recurso Agua, pois a escala
mundial apesar de representar apenas cerca de 0,6% da 4gua existente, existe d4gua
doce disponivel suficiente para satisfazer todas as necessidades. Tal como afirma
o secretariado geral da ONU no seu contributo para a Juhannesburg Summit
(ONU, 2002a, p.p. 3) “(...) at the global scale there is enough water to provide
«water security» for all, but only if we change the way we manage and develop it”
e ainda que “the world water crisis is a crisis of governance(...)”.

Apesar da utilizagdo de 4gua doce para consumo humano representar apenas cerca
de 8% da agua doce utilizada pelo Homem, trata-se talvez do uso mais importante

> Embora os fenémenos atmosféricos, o ciclo da dgua, ou ac¢des do Homem como os transvases,

contribuam para uma delimitagdo geografica do problema nio estanque.
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que dela se faz, pelo que a gestdo eficiente dos sistemas de abastecimento de agua
(e saneamento) para uso doméstico pode constituir um bom contributo para a
compatibilizagdo da satisfagdo das necessidades do Homem, € da natureza, com
uma utilizagdo sustentavel do recurso.

Desde sempre o Estado tem intervindo directamente na prestacdo dos servigos de
abastecimento de 4gua e saneamento (AAS), ora prestando esse servigo,
normalmente sob o controlo das autoridades locais (municipios, por exemplo), ora
fazendo concessbes a empresas privadas controlando de perto a sua actividade.
Nas tlltimas décadas tem havido uma tendéncia para a concessdo desses servigos a
empresas privadas, introduzindo restrigdes regulatérias sobre a qualidade, os
niveis de pregos, os planos de investimentos, etc., 8 semelhan¢a do que se tem
passado com outros servigos de interesse econdmico geral, como o fornecimento
de energia, as telecomunicagdes ou os transportes.

Na base desta abordagem estd a convicgdo de que a prestagdo do servigo por
empresas privadas permite uma maior eficiéncia produtiva, sendo a
compatibilizagdo do interesse privado com o interesse publico assegurada pelas
restrigdes regulatorias impostas pelo Estado.

Embora diversos autores defendam teorias distintas sobre as motivagdes para essa
Regulagdo e apontem diferentes caminhos de politica, neste trabalho assumiu-se a
posicdo de que o Estado pode escolher intervir no funcionamento de um mercado
com o objectivo de melhorar a sua performance, sendo esta entendida nas suas
diversas dimensdes — eficiéncia produtiva e de afectagdo, equidade, contributo
para o progresso tecnoldgico e econdmico, contributo para a plena e estavel
utilizacio dos recursos, em especial os humanos, entre outras —, ou seja, todos os
aspectos que sejam considerados relevantes no contributo de um mercado para o
bem-estar social, na linha do que é defendido por Scherer ¢ Ross (1990), ou
Martin (1994).

A metodologia de analise seguida foi, consequentemente, a de procurar identificar
as caracteristicas mais relevantes no funcionamento do mercado, perceber as suas
interacgdes € as suas consequéncias na performance do mercado, para depois
procurar avaliar os instrumentos de regulacdo habitualmente utilizados. Tratou-se,
portanto, de uma metodologia tipica da Economia Industrial formalizada nas
modernas versdes do paradigma Estrutura-Comportamento-Performance (Scherer,
1996; Martin, 1994).

O objectivo deste estudo foi o de ver em que medida os mecanismos normalmente
utilizados na regulagdo econdémica de outras public utilities sdo eficazes no caso
do AAS, tendo em consideragio as suas especificidades, acabando por se propor
algumas alteragbes ao paradigma de intervencdo vigente nas economias de
mercado desde os anos oitenta do século XX.

Para tal, com base, por um lado, numa observacdo empirica so6lida, € por outro nos
principios e teorias da Regulagdo Econémica, procurou-se fazer uma analise dos
efeitos dos mecanismos regulatorios na performance desta industria.
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A observagdo resultou da visita a mais de uma dezena de empresas de
abastecimento de dgua e de saneamento em Portugal e no Reino Unido, e de
dezenas de horas de reunides e trocas de opinides com os responsaveis por estas
empresas. Isto permitiu ter uma nogédo realista ndo s6 das tecnologias utilizadas e
da actividade de operagdo das empresas, mas também dos principais problemas
com se debatem.

A visita ao instituto regulador inglés Ofwat e o longo encontro com Sir Ian Byatt,
o regulador durante 10 anos, permitiu recolher a experiéncia do lado de quem néo
€ responsavel pela prestagdo dos servigos mas sim pela verificagdo e determinagio
das restri¢oes que lhes sdo impostas para defesa do interesse publico. Em especial
nos ultimos 12 meses, um contacto regular e muito préximo com regulador
sectorial portugués, o IRAR, refor¢ou essa componente de contacto directo com
os problemas reais da regulagdo econdémica vistos do lado do regulador, desta
feita, no caso de Portugal.

O esforgo de aproximagdo aos agentes no sector foi ainda completado por uma
reunido, em Oxford, com consultores sénior para a industria da 4gua da
prestigiada empresa de consultoria na area da regula¢do econémica OXERA.

O contacto com prestigiados académicos de universidades no Reino Unido, com
particular destaque para o Prof. Peter Vas, director do CRI Centre for the Study of
Regulated Industries, na universidade de Bath, o Prof. Simon Cowen, da
universidade de Oxford e autor de vérios artigos sobre a indistria da 4gua no
Reino Unido, e o Prof. Stephen Littlechild, figura de relevo mundial na regulagéo
economica € o responsavel pelo suporte teérico do programa de privatizagdes no
Reino Unido, incluindo a Industria da Agua, permitiu complementar a habitual
revisdo da literatura mais relevante nesta area de investigagio.

Pena foi que o enorme esforgo de observagdo empirica ndo tenha podido ser
acompanhado de informagédo relevante que permitisse realizar alguns testes para
as teses apresentadas. Em especial, para as quest3es relacionadas com a estrutura
de custos, com a eficiéncia relativa das empresas em estruturas de mercado
distintas € da eficiéncia relativa das empresas publicas e privadas, esses dados
poderiam ser particularmente interessantes.

O caso de Inglaterra e Pais de Gales constitui uma experiéncia que permite séries
temporais, relativamente longas, do maior interesse, mas a confidencialidade da
informagdo foi um obstaculo sistematicamente invocado pela Ofwat que se
revelou inultrapassavel (em tempo util), apesar das vdrias insisténcias a0 mais
alto nivel da instituigdo.

Uma alternativa poderia estar na associagdo inglesa das empresas de
abastecimento de 4gua e saneamento (Water UK), mas o facto dos dados nio
estarem compilados e de, aquando da minha visita (em Londres), haver uma
enorme pressdo de trabalho associada & revisdo do tarifario do ano passado,
impediram que dados relevantes pudessem ser disponibilizados.
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Quanto aos dados de operadores portugueses, ndo se revelou possivel a obtengdo
de informagdo util para efeitos de tratamento analitico porque ndo € recolhida
sistematicamente ou porque, quando o ¢, dificilmente permite um tratamento
estatistico com resultados crediveis.

Esta tese, como resultado final do trabalho de investigagdo desenvolvido, comega
por enquadrar os sistemas de abastecimento de d4gua e de saneamento no problema
mais vasto e, cada vez mais, critico de gestdo dos recursos hidricos (Cap. 2), para
depois entrar no problemas da regulagao.

O primeiro passo (Cap. 3) é o de procurar apresentar a fundamentagdo para a
regulagdo econémica na industria da agua, alicer¢ada nos fundamentos para a
intervengdo do Estado na economia’. A presencas de efeitos externos, a natureza
de monopolio natural e o interesse econdmico geral dos servigos de abastecimento
de 4gua e de saneamento emergem como as grandes razdes para a regulagdo
econdémica nesta indudstria. Segue-se entdo todo um capitulo (Cap. 4) dedicado a
regulagdo econémica de monopdlios naturais, em jeito de revisdo da literatura
relevante, em que se procura identificar todos os elementos tedricos que serdo
posteriormente utilizados na analise da regulagdo econémica na industria da 4gua.
Isso inicia-se com o capitulo 5 utilizando como linhas estruturantes da
apresentagdo o problema da dificuldade de introdugdo de concorréncia, a
privatizagdo e as suas implica¢des na eficiéncia e, por ultimo, a regulagdo do
monopolista.

Dada a relevancia do tema, o capitulo 6 € dedicado a decisdo politica de optar pela
estrutura de propriedade do(s) monopolista(s) quanto a capitais publicos e/ou
privados, procurando identificar os factores criticos dessa decisdo. Por fim, o
capitulo 7 analisa a situagdo da industria da 4gua em Portugal, terminando com
algumas sugestdes para a politica de regulagdo do sector. A tese termina com um
~ capitulo de conclusdes que procura sintetizar as grandes ideias tratadas ao longo
do documento.

®  Alias, a abordagem adoptada ao longo de todo o documento assenta precisamente em comegar

por pegar em cada tema pelos seus fundamentos tedricos e sé depois tratar da sua aplicacdo &
inddstria da agua.

Universidade de Evora



Regulagdo Econémica da Indistria de Abastecimento de Agua e Saneamento

2 A crise mundial da agua e os sistemas de
Abastecimento de Agua e Saneamento

2.1 A crise mundial da agua

O aumento da populagdo mundial ao longo do século XX apresentou uma
tendéncia exponencial, tendo sido registado um crescimento de aproximadamente
300%, de 1.500 para 6.100 milhdes de habitantes, € embora as previsdes actuais
apontem para a redugdo da taxa de crescimento da populagdo, estima-se que a
populagdo mundial sé estabilize dentro de cinco décadas em cerca de 9.300
milhGes de habitantes, ou seja, um crescimento adicional de 50% (UNFPA, 2002).

Associado a este crescimento da populagio mundial estd directamente
correlacionado um aumento da procura de agua (Gardner-Outlaw e col., 1997).
Mas como o crescimento populacional ndo se dard de forma homogénea no
mundo, este aumento, que globalmente ja é muito significativo, podera assumir
proporgdes extremas em determinados paises ou regides. Por exemplo, € o caso de
um aumento previsto de 150% para o conjunto dos paises menos desenvolvidos’,
cuja populagdo passara de 667.757 milhGes em 2000 para 1.674.521 milhGes em
2050, ao passo que a populagdo dos paises mais desenvolvidos (os da Europa, da
América do Norte, Australia, Nova Zelandia e Japdo) ja se encontra estabilizada
em cerca de 1.242 milhdes®.

Por outro lado, o crescimento da populagdo exige um aumento da actividade
agricola para produgdo de alimentos € consequentemente do consumo de 4gua
doce para rega. As projecgdes existentes apontam para um crescimento
substancial da utilizagdo de dgua pela agricultura a nivel mundial, uma vez que a
alimentagdo adicional necessaria para nutrir a populagio crescente vird em grande
parte de terras irrigadas (OCDE, 2001).

Mas a intensificagdo da actividade agricola contribui para aumentar a escassez
também por via da polui¢do da agua doce (essencialmente dos aquiferos) e
consequente redugdo da disponibilidade de agua com a qualidade necessaria a
satisfacdo de outras necessidades.

Efeitos semelhantes resultam do desenvolvimento econdémico pois o aumento da
actividade industrial que lhe estd associado também se traduz em maior consumo
de 4gua e, acima de tudo, mais poluigdo das aguas. De facto, no cenario de
referéncia da OCDE para 2020 a induastria serd o “utilizador” de 4gua cujo

7 Esta classificagio das Nagdes Unidas inclui os seguintes paises: Afeganistdo, Angola,

Bangladesh, Benin, Bhutan, Burkina Faso, Burundi, Cambodja, Cabo Verde, Republica Centro
Africana, Chade, Comoros, Republica Democratica do Congo, Djibouti, Cuiné Equatorial, Eritrea,
Etiépia, Gadmbia, Guiné, Guiné-Bissau, Haiti, Kiribati, Republica Popular Democrética de Lao,
Lesotho, Libéria, Madagascar, Malawi, Maldivas, Mali, Mauritdnia, Mogambique, Myanmar, Nepal,
Nigéria, Ruanda, Samoa, S&o Tomé e Principe, Senegal, Serra Leoa, Ilhas Solomon, Somdlia, Suddo,
Togo, Tuvalu, Uganda, Republica Unida da Tanzania, Vanuatu, Yemen e Zambia.

Dados constantes na base de dados do "World Population Prospects: the 2002 revision”, da
Divisdo de Populaco das Nagdes Unidas (http://esa.un.org/unp.p./).
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consumo mais aumentard, devido a rapida industrializagdo de paises fora da
OCDE (OCDE, 2001). '

A agricultura, o lixo industrial e o lixo urbano constituem as trés principais fontes .
de poluigio da dgua doce (ONU 2003), o que acaba por ter um efeito de redugio
da disponibilidade, nfo porque reduza a quantidade de agua disponivel para outras
utilizagdes mas porque, ao reduzir a sua qualidade esta pode deixar de ser
compativel com outro tipo de usos.

A semelhanca do que acontece com a poluigdo, também a necessidade de produzir
mais energia resulta quer do acréscimo da populagdo, quer do desenvolvimento
econémico. Uma vez que, de acordo com a International Hidropower Association,
actualmente a produ¢do hidroeléctrica ja representa cerca de 19% produgdo de
energia eléctrica no mundo (64% em centrais termoeléctricas € 17% em centrais
nucleares) (IHA, 2004), e que se estima que apenas 15% das potencialidades deste
tipo de produqa”lo9 estio explorados nos paises em desenvolvimento (contra 70%
nos paises desenvolvidos), precisamente os paises onde serd mais forte o
crescimento das necessidades de energia eléctrica, serd expectdvel um forte
acréscimo na utilizagdo de centrais hidroeléctricas. Acresce que esta alternativa ¢
ambiental'® e economicamente eficiente pelo que é atractiva.

Ora o funcionamento de centrais hidroeléctricas obriga a retencdo de agua em
cursos de agua, aumentando significativamente a superficie de evaporacdo, para
além de usarem grandes volumes de dgua que nessa parte da bacia hidrografica
deixa de estar disponivel para outros usos, embora o esteja mais a jusante. Mas
também as outras alternativas de producdo de energia eléctricas utilizam grandes
quantidades de agua para arrefecimento dos geradores, devolvendo-a a bacia
hidrografica a temperaturas mais elevadas que por vezes impossibilitam a sua
utilizagio pelos ecossistemas dos meios receptores (ONU 2003).

Para o acréscimo da procura de 4gua doce contribui também a alteragdo dos
habitos das populagdes que acompanha o desenvolvimento econémico e social das
sociedades. Maiores cuidados de higiene pessoal e de limpeza, criagdo de espagos
verdes e de lazer sdo apenas exemplos de alteragdes dos habitos associadas a
graus de educagdo mais elevados € a maior poder de compra e que se traduzem
num aumento do consumo de agua por habitante (ver Figura 2.1). Acresce que a
determinagdo politica de, até 2015, alargar o acesso a dgua potavel a pelo menos
50% das pessoas que actualmente dele estdo privadas, reforca este aumento da
procura de agua por alteragdo dos habitos das populagoes.

®  Considerando apenas os casos economicamente vidveis.

' Quando se considera os efeitos de poluigdo da atmosfera, solos e meios hidricos, pois se se
considerar os efeitos nos ecossistemas esta opgdo deixa de ser tdo pacifica, dando
frequentemente origem a forte contestagdo dos movimentos ambientalistas em defesa da fauna
¢ da flora locais.
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: Figura 2.1 — Factores que contribuem para a escassez de agua doce
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Fonte: Elaboragéo prépria

Para além de contribuir para o aumento da procura de 4gua por via das
necessidades de produgdo de energia eléctrica e por via da alteragdo dos habitos
de consumo, vimos que o desenvolvimento econdémico contribui para a redugio da
disponibilidade de 4gua por via da sua polui¢do. No entanto os efeitos da poluigio
na redugio da disponibilidade de 4gua doce ndo se esgotam pela poluigdo directa,
uma vez que a polui¢do do ar, nomeadamente a emissdo de didxido de carbono
(COz) € outros gases destruidores da camada de ozono, estd na origem de
alteragdes no clima que, por sua vez, afectam a quantidade e a qualidade de 4gua
doce disponivel.

De facto, os trabalhos promovidos pelo Painel Intergovernamental para as
Alteragdes do Clima apontam para um aumento da temperatura média anual de
1,4°C a 5,8°C entre os anos 1990 e 2100, o que provocard um aumento do nivel
médio da 4gua nos oceanos de 9 cm a 88 cm e significa uma maior quantidade de
energia no sistema climatico, logo uma intensificagdo do ciclo da 4gua'’.

O aumento do nivel dos oceanos contribui para a redugdo da quantidade de 4gua
doce disponivel na medida em que esse aumento de nivel promova uma “invasio”
dos aquiferos por agua salgada. Por seu lado, da intensificagdo do ciclo da agua
resulta maior variabilidade, temporal e regional, da precipitagdo, aumentando a

" http//www. grida.no/climate/ipcc_tar/wgl/index.htm
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intensidade da chuva nos momentos e locais onde cair, o que reduz a capacidade
de armazenamento de agua doce (por exemplo, porque ndo se infiltra, escorrendo
rapidamente para os cursos de dgua que a encaminham para os oceanos). Mas
situag¢des de precipitagdo muito intensa levam ainda a um aumento da poluigdo da
agua doce por arrastamento de elementos poluentes, por ruptura e incapacidade
dos sistemas de saneamento e tratamento de lixos, etc.

Esta relagdo entre as alteragdes de clima e a reducdo da disponibilidade de agua
doce é particularmente preocupante na medida em que se gera um efeito de
feedback, pois sendo a agua doce fundamental a estabilidade dos ecossistemas, a
redugdo da sua disponibilidade pode acabar por contribuir para a alteragdo do
clima, criando assim um ciclo vicioso.

Por ultimo, como resultado do desenvolvimento econémico serd de esperar um
aumento da percentagem da populagdo mundial a viver em ambiente urbano, o
que associado ao crescimento da populagdo mundial, resultard num significativo
aumento da populagdo urbana. De acordo com os dados da ONU a populagdo
urbana passou de 1.543 milhGes em 1975 para 2.862 milhdes de habitantes em
2000 e estima-se que atinja 3.869 milhdes em 2015, representando ao longo destes
50 anos uma passagem de 37,9 % para 53,7% da populagdo mundial (ONU,
2002). A este crescimento da populacdo urbana estard associado um aumento da
dimensdo das cidades (Satterthwaite, 2002) e consequentemente uma maior
impermeabilizagio dos solos, dificultando a recarga dos aquiferos em locais com
crescente necessidade de captagdo de agua, € uma concentragdo da poluigdo pelo
lixo urbano e pelo arrastamento de elementos poluentes nos periodos de maior
precipitagdo. Desta forma a urbanizagdo acaba por contribuir para a redugido da
disponibilidade de 4gua doce.

Se estes efeitos (ver Figura 2.1), que contribuem para aumentar a escassez de agua
doce simultaneamente pelo aumento da procura e pela redugdo da sua
disponibilidade, ja sdo motivo suficiente de preocupagdo, ao acrescentarmos a
heterogeneidade regional com que eles se fazem sentir, o problema surge ainda
agravado, pelo que ndo admira que se fale de Crise Mundial de Agua (o World
Development Report da ONU dedica o primeiro e o ultimo capitulo precisamente
a “world water crisis”).

2.2 A necessidade de uma melhor gestao do recurso

Atendendo as implicagbes que uma ma gestdo do recurso acarreta para o
ambiente, a saude e qualidade de vida humanas e para o desenvolvimento
econdmico, urge que se melhore a gestdo global da dgua. Caso contrério esta sera
uma das restrigdes activas ao desenvolvimento sustentado a nivel mundial
(OCDE, 2003).

O reforgo do papel do Estado nos diversos paises € mesmo de organizagdes
supranacionais, parece ser um dos caminhos a seguir, pois o problema tem
contornos mundiais que ndo se confinam a fronteiras territoriais ¢ administrativas,
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em especial na sua vertente ambiental, € uma dimensio social a que o Estado ndo
pode ficar alheio e sobre a qual tem certamente uma ac¢do determinante.

Neste contexto a questio do AAS, embora represente uma pequena parte do
problema no que diz respeito a quantidade de recurso utilizada, é da maior
importancia pelas suas implicagdes na satde publica, na qualidade de vida e no
desenvolvimento econdmico, mas também no ambiente. Uma boa gestdo destes
sistemas ndo resolve o problema da crise mundial da 4gua e da gestdo global do
recurso, mas d4 seguramente um importante contributo, em especial na redugio da
conflitualidade dos usos.

E a pergunta que naturalmente se pde € a de saber porque razio sera necessaria a
intervengdo do Estado? Uma gestdo descentralizada do recurso n3o permite uma
utilizac@o eficiente do mesmo, como acontece com a generalidade dos recursos?
Na verdade o Estado tem intervindo de diversas formas, mas € isso necessario?
Tem-no feito da melhor forma? Qual sera a melhor forma de o fazer?

Estes sdo assuntos que serdo abordados nos proximos capitulos, mas antes é
necessario perceber o que é um sistema de AAS e como ele se caracteriza.

2.3 Os sistemas de Abastecimento de Agua e Saneamento

Quando nos referimos a sistemas de AAS estamos a referirmo-nos aos sistemas
que permitem uma utilizago de agua canalizada, essencialmente em casa das
pessoas (para fins domésticos) embora possa incluir utilizagio em unidades
produtivas para actividades industrias. Ndo estdo, portanto, incluidas outras
utilizagdo que o Homem pode dar & 4gua, como o transporte em cursos de dgua e
oceanos, actividades recreativas em aguas superficiais, rega de planta¢les, entre
outras.

Por norma estuda-se os sistemas de abastecimento de igua juntamente com os
sistemas de saneamento quer por razdes econdmicas que se prendem com a
procura € a oferta dos servigos, quer por razdes fisicas associadas a igua, que liga
ambos os sistemas. Deixemos, por agora, de lado as razdes econémicas e vejamos
como de facto ambos os sistemas estdo funcionalmente interligados pela 4gua.

Se considerarmos o sistema como um todo, ele inicia-se com a captagdo de dgua
do meio ambiente para utilizagdo do homem e termina com o langamento de 4gua
residual de novo no meio ambiente. Se ¢é utilizada para fins de higiene e limpeza
ela € apenas um agente para ajudar a limpar e transportar depois quer os produtos
de limpeza, quer os elementos de que nos queriamos livrar. Se utilizada para
ingerir acaba, na sua maioria, por ser expelida pelo organismo transportando todo
um conjunto de sais ¢ toxinas de que o organismo se livrou. Se utilizada para
confeccionar alimentos, parte é ingerida outra parte deixa de fazer falta apés essa
confecg¢do e quando ¢ utilizada na industria também acaba, na maioria dos casos,
por ser descarregada, suja, transportando residuos dos processos industriais.

Qualquer que seja a utilizagdo da agua, o sistema de abastecimento é importante
para a levar com determinados padrdes de qualidade desde a captagdo até ao ponto
em que ¢ utilizada. Contudo, a sua utilizagdo exige depois o sistema de
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saneamento para que a agua, apos de cumprir a sua fungdo, possa ser de novo
encaminhada para o meio ambiente. Embora ndo seja fisicamente impossivel
satisfazer as necessidades de consumo humano, higiene e limpeza, etc., sem a
existéncia destes dois sistemas (estas necessidades sempre foram, em maior ou
menor grau, satisfeitas pelo Homem ao longo de milénios sem que existissem
estes sistemas), as crescentes exigéncias nesses tipos de consumos € a forma como
evoluiu a organizagdo social, nomeadamente com a crescente urbaniza¢do nas
sociedades mais desenvolvidas, tornam-nos absolutamente indispensaveis nos dias
de hoje. Vejamos, pois, em que consiste cada um deles.

2.3.1 O sistema de abastecimento de agua

De um ponto de vista meramente fisico, um sistema de abastecimento de agua
seria apenas um sistema de transporte da 4gua do seu local de captagdo no meio
ambiente até ao seu local de consumo. Porém, na realidade a sociedade moderna
exige muito mais, dadas as implicagdo que o consumo de 4gua pelo Homem tem
ao nivel da saude publica e da qualidade de vida das populagGes.

Hymam (e col, 1998), por exemplo, considera (p.p. 17) que um bom sistema de
abastecimento de dgua tem de prestar o servigo de forma continua, respeitando os
padrBes de sanidade, sem interrupgdes, com uma pressido adequada e a um prego
suportavel pela comunidade servida. Ou seja, para além do mero transporte exige-
se qualidade, estabilidade e eficiéncia.

Para prestar um servigo com estas caracteristicas o sistema envolve um processo
que se pode subdividir em cinco grandes etapas:

1. Captaaio de agua no meio ambiente, superficiais (em rios, lagos ou
barragens), ou subteraneas;

2. Tratamento da agua captada numa Estagdo de Tratamento de Agua —
ETA - para atingir os padrdes de qualidade quimica e bateriologica
definidos por lei;

3. Armazenamento da agua tratada para fazer face aos periodos diarios de
picos de consumo;

4. Transporte da agua em condutas de grandes dimensdes até reservatorios
nas diversas zonas de distribuigdo; e

5. Distribuiagdo ao consumidor através de uma rede que liga os reservatorios
locais até casa de cada consumidor (ou até cada unidade produtiva).

Em fung¢io das caracteristicas especificas do sistema as etapas 3 € 4 podem estar
em ordem inversa, ou haver armazenamento de 4gua antes e depois da fase 4 (ver
descrigdo mais detalhada no Anexo A).

2.3.2 O sistema de saneamento

Como vimos, a utilizagdo da dgua fornecida por um sistema de abastecimento gera
dguas sujas de que os consumidores tém de se livrar, o que, numa sociedade
moderna organizada em aglomerados urbanos, s6 ¢ possivel fazer de forma eficaz
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recorrendo a um sistema de saneamento, que permita completar o circuito de
utilizagdo da dgua desde a sua captacdo no inicio do sistema de abastecimento até
ao seu lancamento no meio ambiente.

O sistema de saneamento recolhe, transporta e trata os esgotos domésticos e
industriais para depois langar o efluente resultante num meio receptor. A
semelhan¢a do que se passa com o sistema de abastecimento de igua, para além
do transporte tem de haver uma melhoria de qualidade (agora com outros
parametros, naturalmente) entre a recolha e o langamento no meio ambiente.

Um bom sistema de saneamento tem de manter a sua rede de esgotos
permanentemente desobstruida e sem fugas, e de tratar a totalidade do volume
recolhido de forma a preservar os cursos de 4gua, os recursos hidricos € o
ambiente como um todo (Hyman e col, 1998, p.p. 20).

Pode decompor-se o funcionamento de um sistema de saneamento em 4 fases
distintas (ver anexo A para descri¢do mais detalhada):

1. Recolha e rede de colectores junto dos locais (habitagdes, instalagdes
industriais, etc.) onde cada consumidor utilizou a 4gua e gerou as aguas
residuais'?;

2. Transporte em tubagem de grande dimensdo, dos colectores finais até a
Estagdo de Tratamento das Aguas Residuais - ETAR;

3. Tratamento das 4guas residuais na ETAR para permitir o seu langamento
no ambiente sem causar danos ambientais ou riscos para a satide publica; e

4. Langamento no meio ambiente do efluente resultante do tratamento,
respeitando pardmetros quimicos e bacteriologicos definidos por lei, em
func¢do das caracteristicas e tipos de utilizagdo do meio receptor.

As tecnologias disponiveis hoje em dia para o tratamento das aguas residuais
permitem um tratamento tdo completo e profundo que estas podem mesmo ser
reintroduzidas no sistema de abastecimento de 4gua para consumo humano, como
acontece com varios sistemas na Unido Europeia e no Médio Oriente (embora por
razdes diferentes). Desta forma, os sistemas de saneamento podem dar o seu
contributo para a resolugdo do problema da disponibilidade de agua.

Poder-se-ia separar a recolha da rede de colectores, mas para os fins deste trabatho isso nio é
relevante.
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3 Fundamentos para a Intervengao do Estado na Industria
da Agua

Como vimos, face a crise mundial da 4gua, a interveng¢io do Estado, incluindo nos
sistemas de AAS, surge como parte da solugdo do problema de gestdo da agua. A
intervencdo por via da regulagdo econémica dos sistemas de AAS ¢ precisamente
o objecto desta tese.

No entanto, antes de entrar nesse tema é importante ver que teorias tém surgido na
literatura econdémica para explicar a regulagdo econdmica e depois procurar
fundamentos para essa interveng@o nos sistemas de AAS, ou melhor, na Indudstria
da Agua.

Tenho-me referido a “sistemas de AAS” mas ao iniciar a andlise numa perspectiva
econdmica de regulacdo, o que tem sentido ¢é dirigir a andlise para o
funcionamento do(s) mercado(s) correspondente(s). Uma defini¢do clara dos
mesmos, quer na Optica dos produtos em si (ou servigos) quer na Optica
geografica, constitui um dos elementos metodologicos essenciais em Economia
Industrial no estudo de qualquer mercado €, como veremos ao longo do trabalho,

essa defini¢do pode ser determinante".

Para haver um mercado tem de haver algum agente a comprar, algum agente a
vender, tem de se transaccionar um bem ou servigo contra um pagamento. No
caso da actividade das empresas de AAS podemos identificar facilmente um
mercado de prestagdo do servico de abastecimento de agua prestado por empresas
pliblicas ou privadas, ou directamente pelo Estado (normalmente pelos
municipios), servigo esse adquirido pelos consumidores domésticos € industriais
ligados a rede de abastecimento mediante o pagamento de um valor monetario. J&
no que diz respeito ao saneamento isso ndo € tdo claro, pois a decisdo de um
consumidor o adquirir ndo é, na maioria das vezes, autdbnoma da de adquirir o
servigo anterior. Por outro lado, nem sempre o consumidor tem presente a forma
de pagamento deste servigo (muitas vezes incluido no pagamento do servigo de
abastecimento de agua), para além de o agente que o presta ser frequentemente o
mesmo que presta o primeiro. Pode, por isso, considerar-se que para o consumidor
0 que existe é um servico composto que inclui o fornecimento de 4gua e o
saneamento e que apenas existe aqui um mercado.

No entanto a existéncia e identificagdo de mais mercados entre a captagdo de dgua
e o lancamento dos efluentes no meio ambiente depende muito da legislagdo
existente ¢ do grau de integragdo vertical da actividade. Dado que tornarei a
discutir este assunto, tanto mais que é uma das questdes importantes da regulagdo,

> Mas se a defini¢io do mercado relevante é determinante para se estudar o seu funcionamento e

a sua performance, bem como as formas de intervengdo do Estado, ndo é menos relevante ter
presente o conceito de “industria”, na medida em que a regulagdo de cada mercado relevante
dentro da inddstria da 4gua ndo ¢ independente da analise do todo. Desde logo, por exemplo,
na opgdo pela estrutura industrial adoptada para a satisfagdo das necessidades em cada um dos
mercados.
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e que estes aspectos serdo salientados sempre que se revelem importantes,
referir-me-ei, por defeito, 4 Industria da Agua para abarcar todas as actividades
associadas aos sistemas de AAS, portanto, entre a captagdo de agua e o
langamento dos efluentes no meio ambiente.

3.1 Fundamentos para a interveng¢ao do Estado

Embora neste caso se trate da Regulagdo de um mercado (ou industria) em
concreto, ou seja, de intervengdo microeconémica na logica da Public Policy da
Economia Industrial, os seus fundamentos tém de se enquadrar na intervengio do
Estado na economia como um todo, da qual a interven¢do num mercado é apenas
uma das vertentes (as outras incluem a cobran¢a de impostos e atribuicio de
subsidios, as decisdes de despesa do Estado, etc.).

De entre as razdes apontadas para a intervengdo do Estado na economia nio pode
deixar de se referir as apontadas por Richard Musgrave (1959), pois sdo razdes
classicas apontadas pela literatura econémica. S3o elas:

A. A correcgdo da afectagdo de recursos;
B. A redistribui¢do da riqueza e do rendimento; e
C. A estabilizagdo econdmica.

Estas razdes apontadas por Musgrave — promocdo da eficiéncia de afectagdo dos
recursos, redistribuigdo e estabilizagdo — sdo consideradas por Paul Samuelson as
trés “fungbes econdmicas essenciais”, acrescentando que numa perspectiva
normativa, as fungdes econdémicas que o Estado desempenha numa economia
mista, incluem ainda (Samuelson e Nordhaus, 1993, p.p. 351):

D. A definigdo do enquadramento legal para a economia de mercado

Nesta mesma linha Neves (2000) apresenta como fungdes do Estado a promogio
da eficiéncia, da equidade ¢ da estabilidade, mas Pinto Barbosa (1997) destaca
apenas o0s objectivos de eficiéncia e equidade, adoptando assim uma classificagdo
bipartida das razbes para a intervengdo do Estado numa economia de mercado.

De todas estas, a promog@o da eficiéncia € a que mais esta associada 3 intervengio
em mercados especificos, embora a promogao da equidade esteja também presente
neste tipo de intervengdo. Vejamos pois as razdes para intervencdo nestas duas
areas.

O livre funcionamento dos mercados em condi¢Bes concorrenciais (no limite em
concorréncia perfeita) gera uma distribui¢do do rendimento baseada no valor da
produtividade dos factores de produgdo. Depende, por isso, quer da forma como
os factores de produgdo estdo distribuidos pelos individuos, quer das capacidades
e oportunidades que estes tém de influenciar o valor da produtividade dos factores
de que dispdem. Ora isto ndo garante que a distribui¢do de rendimento resultante
seja considerada equitativa, ou justa, pela sociedade. Acresce que, muitos
mercados funcionam em condigdes que estdo longe de ser concorrenciais € em
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que determinados grupos tém maior capacidade de influenciar a reparticdo do
rendimento em seu beneficio.

Justifica-se, por isso, que o Estado se mantenha atento e permanentemente faga
uma avaliagio da distribui¢do do rendimento existente para poder eventualmente
intervir no sentido de a aproximar da que a sociedade como um todo considere
desejavel, ou pelo menos, aceitavel. Este argumento ¢ véalido para qualquer tipo de
ac¢do do Estado no sentido de interferir na distribuicdo do rendimento e nao
apenas na interven¢do em mercados concretos. Mas na medida em que a
performance de um mercado gere distribuigdes de rendimento (ou excedentes) que
se desviem demasiado desse referencial € sempre que o impacte social o
justifique, é um argumento a ter em conta para sustentar a intervengdo do Estado.

Ja que diz respeito a promogdo da eficiéncia a questdo assume contornos um
pouco diferentes, uma vez que se parte do principio de que o funcionamento dos
mercados em condi¢des concorrenciais gera uma solugdo de maxima eficiéncia,
ndo havendo razio para o Estado intervir com esta motivagdo. A justificagdo da
interven¢do do Estado no sentido de promover a eficiéncia surge entdo apenas
como forma de corrigir “distor¢des” ao funcionamento concorrencial dos
mercados, dando origem a uma extensa literatura econémica que originou a

primeira teoria da regulagio econdmica'?.

3.1.1 As teorias da regulagio e o argumento das “falhas de
mercado”

Como ponto de partida para este tipo de fundamentagdo da regula¢do econdémica
temos como referéncia um mercado em concorréncia perfeita. O funcionamento
de um mercado em concorréncia perfeita pressupde a verificagio de quatro
caracteristicas nesse mercado (Arrow e Debreu, 1954):

e Atomicidade dos agentes econdmicos — que significa a impossibilidade
de um agente econdmico isoladamente afectar o equilibrio do mercado
através das suas decisdes enquanto tal;

e Homogeneidade do produto — que significa a indiferenca do consumidor
entre consumir o produto produzido por um dos produtores ou por
qualquer outro, e implica que o Unico critério de escolha entre os
produtos dos diversos produtores € o prego;

e Mobilidade e livre acesso aos factores produtivos — o que permite que
qualquer agente econdémico que deseje pode reunir os factores
produtivos necessarios e passar a produzir qualquer quantidade do bem,

. ou deixar de o fazer, entrando ou saindo livremente no mercado;

'* Passamos aqui a referir-nos a intervengdo do Estado num mercado em concreto como
Regulagio desse mercado, que se distingue do papel do Estado em estabelecer o quadro geral
de actividade econémica e a legislagio da concorréncia em particular, porque essa ¢ legislagio
genérica aplicivel a todos os mercados. ‘
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e Informacdo perfeita e sem custo — o que assegura que todos os
consumidores conhecem todas as informagdes relevantes sobre os
produtos e todos os produtores sobre a tecnologia e a procura.

Assumindo ainda que os agentes sdo racionais e procuram apenas a satisfa¢do dos
seus interesses individuais (os consumidores maximizar a sua utilidade e os
produtores maximizar o seu lucro econdémico), os mecanismos do mercado
conduzem os agentes como uma “Méo Invisivel” (Smith, 1776) a uma solugio
eficiente (de Pareto), assegurando assim a maxima eficiéncia possivel.

Naturalmente que na realidade nenhum mercado verifica por completo € em
simultidneo (quicd nem mesmo isoladamente) cada uma destas caracteristicas, uns
aproximam-se mais outros menos. Porém, na generalidade dos casos, ¢ numa
perspectiva de longo prazo, certos desvios as condigdes de concorréncia perfeita
acabam por ndo ter consequéncias tdo negativas como se poderia esperar numa
primeira analise, conforme defendeu Clark (1940) ao introduzir o conceito de
“concorréncia realizavel” («workable competition»).

Assim, a convic¢do de que em economias de mercado (ou mistas) a generalidade
dos mercados funcionam de forma razoavelmente concorrencial € que por isso
gera solugdes eficientes, leva a que ndo se justifique a intervengdo do Estado para
promover a eficiéncia.

Podera, assim, defender-se que a regulagdo do mercado apenas é justificada
quando um mercado apresenta caracteristicas que se desviam muito daquelas e
que por isso contém “Falhas de Mercado” que s3o causadoras de ineficiéncia
econodmica, como defende a primeira teoria da regulagio, a Teoria do Interesse
Publico.

Por vezes associada ao seu caracter normativo, na realidade a teoria assenta em
trés componentes (Noll, 1989):

1 - Teoria positiva que identifica as condigdes que levam o mercado a gerar
solucdes ineficientes;

2 - Teoria normativa que defende a intervengdo do Estado para melhorar a
performance dos mercados ineficientes;

3 - Teoria positiva que explica como em situagdes de falhas de mercado o
Estado intervém através de Regulagdo, em resposta a solicitagbes da
sociedade para tentar melhorar a performance.

Desta forma a Teoria do Interesse Plblico com o seu argumento das falhas de
mercado, utiliza uma analise normativa que explica quando é que o Estado deveria
regular um mercado (componente 2) para criar uma teoria positiva que explica
quando € que o Estado efectivamente regula um mercado (Viscussi e col., 2000).
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Por esta razdo Paul Joskow (e Roger Noll, 1981) denominou-a de “Analise
Normativa como Teoria Positiva” (NPT").

Esta era a teoria dominante até aos finais dos anos 60, mas a observa¢do empirica-
ja demonstrando diversas situagdes de regulagio duradoura sem que se
verificassem falhas de mercado significativas, situacGes essas para as quais a
teoria ndo apresentava uma explicagdo. Foi entdo que George Stigler com um
artigo publicado em 1971 (Stigler, 1971) sistematizou pela primeira vez o
argumento (ja conhecido havia mais de uma década) de que a regulagdo ndo se
fazia em defesa do interesse publico mas sim, na pratica, em defesa do interesse
privado, concretamente em defesa da(s) empresa(s) regulada(s) que acabavam por
conseguir influenciar o regulador a agir na defesa dos seus interesses. A tese
defendida foi a de que (p.p.149) “(...) as a rule, regulation is acquired by the
industry and is designed and operated primary for its benefict”, beneficios esses
procurados pelas empresas reguladas € que resultavam na utilizagdo do poder
coercivo do Estado das quatro formas seguintes:

e Concessdo de subsidios, directa ou indirectamente;

¢ Controlo da entrada de concorrentes no mercado, ou protec¢io por meio de
tarifas, limitando a concorréncia e facilitando o exercicio do poder de
monopodlio;

e DPoliticas restringindo produtos substitutos e estimulando produtos
complementares, para por um lado limitar a concorréncia (ou tornar a
procura mais rigida) e, por outro, estimular a procura; €

o Fixacgdo de pregos, evitando a concorréncia pelo prego entre as empresas e
abrindo a possibilidade a discriminagdo de pregos, de outro modo
dificilmente implementavel, e uma forma muito eficaz de potenciar o
exercicio do poder de monopdlio.

Mas estas formas de intervengdo que, com estes objectivos, acabam por prejudicar
o resto da sociedade, ou porque geram ineficiéncia, ou porque dela retiram
excedentes para entregar aos regulados, dificilmente teriam apoio democratico.
Por essa razdo, Stigler afirma que as empresas tém de assumir os custos de
obterem essa regulagio, pagando através do apoio aos partidos politicos que, no
poder, 1ha concedem.

Dado que, até entio, se partia do principio de que o papel do regulador deveria ser
precisamente o de restringir o comportamento da(s) empresa(s) regulada(s) para
proteger os consumidores (e a sociedade em geral) esta teoria passou a designar-se
por Teoria da Captura, pois o regulador seria capturado pelo regulado. Esta ideia
foi expressa de forma muito clara por William Jordan ao concluir que “regardless
of the diverse aims and hopes of the consumers, industry leaders and legislators
who brought about the extension of regulation over various industries, the actual

'S NPT ¢ a abreviatura da designagio aglosaxdnica original “Normative analysis as a Positive
Theory”. Mas, no presente trabalho, continuarei a designa-la de Teoria do Interesse Publico.

Universidade de Evora



Regulagiio Econdmica da Indistria de Abastecimento de Agua e Saneamento

effect of such regulation has been to protect producers” num artigo relativo a
sectores que nio eram considerados monopolios naturais nos EUA e Canada
(Jordan, 1972).

Porém, também esta teoria se confrontava com dificuldades de adesdo a realidade,
nomeadamente nos casos em que a regulagdo ndo parecia beneficiar as empresas
reguladas ou deixava de existir, para além das criticas de que n3o explicava o
mecanismo pelo qual os regulados passavam a controlar o regulador (Viscusi e
col., 2000). No entanto, esta desfocagem do interesse pliblico para os interesses
privados das partes envolvidas, desviando a atengdo das falhas de mercado, foi
terreno fértil para desenvolvimentos subsequentes da teoria da regulagio.

O proprio Stigler juntamente com Sam Peltzman (entre outros) acabaram por
alargar o conceito dando um papel muito mais activo ao regulador e estendendo a
defesa dos proprios interesses a todos os individuos ou grupos de individuos na
sociedade, criando como que um mercado com oferta e procura de regulagdo. Na
formalizag@o de Peltzman (1976) a teoria assentava em trés pressupostos:

1. A regulagdo distribui riqueza entre os diversos individuos na sociedade;

2. O comportamento dos detentores do poder politico é determinado pela sua
vontade de permanecer no poder, pelo que procuram maximizar o seu
apoio politico;

3. Os diversos grupos de interesses na sociedade concorrem entre si
oferecendo apoio politico em troca de uma regulagéo (legislagdo) que lhes
seja favoravel.

Este “mercado” de regulagdo constituiu um passo em frente relativamente a
Teoria da Captura. Nesta nova “versdo”, que veio a ser denominada de Teoria
Econémica da Regula¢io, os beneficiarios ja seriam os grupos que ganhassem a
competi¢do pela regulacdo e ndo necessariamente os regulados, como previa
aquela. Porém, serd de esperar que os grupos de interesse de menor dimensdo e
maior capacidade de dar apoio politico, que revelem mais facilidade ndo s6 de
identificar o tipo de regulagdo que beneficia todos os seus membros, como de se
organizarem para pagar essa regulacdo ultrapassando os problemas de free-riding,
acabem por ser os “vencedores” (Olson, 1965). Ora, os produtores terdo, na maior
parte dos casos, vantagem relativamente a outro tipo de grupos, por exemplo os
consumidores, e deste ponto de vista a previsio é semelhante 4 da Teoria da
Captura.

A Teoria Economica da Regulagio foi ainda marcada pelos contributos de Gary
Becker (1983) e Richard Posner (1971) que centraram mais a aten¢io na
actividade dos grupos de interesse do que no legislador, uma vez que
consideraram que o legislador reage & pressdo exercida por aqueles. Gary Becker
considera que a legislagdo acaba por aumentar o bem-estar dos grupos de interesse
com mais influéncia, distribuindo pelos diversos grupos os beneficios em fungdo
da influéncia relativa da cada grupo. Estes tém de incorrer em custos para exercer
a sua influéncia, pelo que (1) quanto'_ mais eficientes forem, (2) mais recursos
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et

tiverem e (3) mais beneficios poderem recolher da legislagdo, em melhores
condi¢Ges ficam para ser os mais beneficiados.

Como o enfoque surge na maximizagdo que cada grupo de interesse faz do seu
bem-estar € ndo na maximizagdo do apoio politico por parte do legislador, esta
reformulacdo da Teoria Econémica da Regulagdo acaba por indirectamente
valorizar a eficiéncia econémica. Note-se que numa situacdo em que haja
ineficiéncia o ganho potencial no bem-estar de um grupo de interesse, resultante
da redugdo dessa ineficiéncia por via da legislagdo (regulacgdo), € superior as
eventuais percas de grupos que venham a ser prejudicados pela alteragdo
legislativa, pelo que o primeiro tem sempre maior capacidade de influenciar o
poder politico no sentido de legislar por forma a corrigir a causa da ineficiéncia
(assumindo que os grupos sdo igualmente eficientes na sua ac¢do de pressdo
politica).

Ou seja, os excedentes de cada grupo de interesse passam a ser determinantes para
a sua actividade de pressdo politica, pelo que quando houver falhas de mercado ¢é
mais provavel que a pressdo no sentido de regular o mercado (para as corrigir ou
atenuar) seja mais forte do que nos casos em que ndo se verifiquem falhas de
mercado.

Isto significa que, nesta versdo, a Teoria Econémica da Regulag@o considera que a
existéncia de falhas de mercado pode ser um factor que explica a existéncia de
regulagdo, 4 semelhanca do que acontece com a Teoria do Interesse Publico,
embora ndo o faga com caracter normativo, como aquela, € seja mais abrangente
por explicar situagdes de regulagdo mesmo sem a presenga de falhas de mercado.

Esta ponte com a Teoria do Interesse Publico resolveu parcialmente a dificuldade
que a Teoria Econémica da Regulagdo apresentava para explicar o inicio da
regulagdo, que ¢ a grande vantagem da primeira face a esta (Peltzman, 1989).
Alias, a conciliagdo de ambas as teorias foi considerada como uma das vias mais
promissoras na investigagdo sobre o tema (Levine, 1989).

Mas, acima de tudo, deste confronto de teorias resultaram dois elementos centrais
para a explicagdo da regulagdo:
e As falhas de mercado, com os consequentes problemas de
ineficiéncia;
e A defesa dos interesses individuais, dos diversos individuos ou

grupos de interesses.

Estes dois elementos ndo sdo, no entanto, suficientes para justificar a regulagio,
" pois no limite, como defendia Coase (1960), na auséncia de custos de transacgio'®

' Ppara Williamson (1985) uma transac¢io ocorre quando um bem ou servigo é transferido
através de um interface tecnologicamente separavel.Com um interface a funcionar bem esta
transacgdo ocorre de forma suave e harmoniosa, sem custos de transacgio significativos. Caso
contrario existem “fric¢do”, mal entendidos, conflitos, demoras, enfim, custos de transac¢io
elevados. Os custos de transac¢do em economia sdo o equivalente 3 friccdo e ao atrito em
mecinica.
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entre os agentes, com informagdo perfeita e uma atribuigdo clara de direitos de
propriedade, perante uma qualquer situagdo causadora de ineficiéncia — como uma
falha de mercado — os agentes livremente se envolveriam em transagdes por forma
a encontrar uma solugdo eficiente, uma vez que os beneficios da eliminagio dessa
ineficiéncia seriam superiores aos custos que alguns dos agentes tivessem de
suportar, sendo sempre possivel que os primeiros compensassem os segundos e
ainda vissem a sua situagdo melhorada. Espontancamente a sociedade seria
conduzida a um equilibrio de Pareto. Ou seja, ndo seria necessaria a intervengio
do Estado.

Mas dada a existéncia de custos de transacgio e de imperfei¢des na informagdo,
uma reformulagio da Teoria do Interesse Publico permite incorporar a
componente da defesa dos interesses individuais (Levine, 1981). Aceitando a ideia
da Teoria Econdmica da Regulagdo de que os diversos grupos concorrem entre si
por uma legisla¢do que lhes seja favoravel, ficando em vantagem os grupos com
maior disponibilidade de pagar, a regulagdo eliminard as falhas de mercado. A
grande diferenca é que em vez de prescrever como politica a ndo regulagio,
defende a intervengdo do Estado com o argumento de que essa é a opgdo que
minimiza os custos de transac¢fo para resolugio do problema da ineficiéncia
causada pelas falhas de mercado (Noll, 1989).

Nesta formulacdo n3o s6 os grupos de pressdo tém o interesse comum em
minimizar a ineficiéncia apesar de competirem pela aten¢do do poder politico,
como este Ultimo pretende responder com a politica mais eficiente possivel, pois
assim dispde de mais excedente para distribuir pelos diversos grupos. A
semelhanga da “mdo invisivel” de Adam Smith os diversos agentes na defesa dos
seus interesses individuais acabam por contribuir para a defesa do interesse
publico através da regulagdo de um mercado onde existem falhas de mercado que
ndo permitiam o seu livre funcionamento.

Mas, ainda assim, em nenhuma destas teorias nas suas diversas vertentes havia
uma explicagdo clara o mecanismo pelo qual os individuos pressionavam o Estado
para este corrigir as falhas de mercado ou como os produtores e outros grupos de
interesse influenciavam o legislador para que a regulagdo fosse implementada.
Pois na verdade nem os grupos de interesse nem o Estado sdo entidades unas e
abstractas. As suas ac¢des sdo decididas e implementadas por pessoas que ocupam
diversos cargos para os quais foram escolhidas e mandatadas no sentido de
defender o interesse de quem representam.

Essas interacgdes sdo muito complexas e acabam por, também elas, determinar a
efectiva actuagdo do Estado e dos grupos de interesse, pelo que foi indispensavel
esse elemento na teoria da regulagdo econdmica. Na realidade, por exemplo, o
interesse dos cidaddos (da sociedade em geral) manifesta-se pelos processos de
escolha politica através de votagdes. Mas o processo democratico faz com que
cada eleitor tenha a nogdo de que o seu voto isoladamente ndo conta, pelo que nio
vale a pena assumir os custos de se informar ao ponto de poder saber quais as
melhores op¢des de politica, optando assim por ficar, € decidir nas elei¢des, sem a -
informacdo que seria necessaria. Por outro lado, o sistema ndo permite que os
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individuos se pronunciem sobre cada assunto, mas apenas sobre pacotes
alternativos de politicas propostos pelos candidatos, desincentivando qualquer
esfor¢o individual para recolher informag8o e controlar a acgdo politica sobre
qualquer assunto em particular (Downs, 1957).

Olson (1965), por sua vez, ja vinha chamando a ateng¢@o para essas interacgdes
dentro dos grupos e para o facto de os grupos poderem surgir como forma de
ultrapassar estes problemas de incapacidade de intervengdo individual no sistema
politico, na medida em que reduz os custos (por pessoa) de recolha de informagao
e de monitorizagdo. Stigler ja no seu artigo de 1971 referia os trabalhos de Olson
para fundamentar o papel da pressdo dos grupos de produtores sobre o regulador,
em detrimento dos consumidores.

O que se passa ¢ que aos varios niveis em que individuos se organizam ha um
processo de nomeacgdo de pessoas como representantes desses interesses, mas
dado que estas também tém interesses proprios existe um potencial conflito de
interesses entre quem actua em nome de terceiros € esses terceiros —
respectivamente o Agente e o Principal, na terminologia econémica da teoria dos
incentivos e dos contratos.

Os individuos na sociedade, mais concretamente os eleitores, fazem-se representar
pelos detentores do poder politico para que estes actuem em beneficio dos
primeiros, mas como os individuos em quem esse poder foi delegado também t€m
interesses proprios a sua ac¢do ndo vai ser exactamente aquela que melhor
defende os interesses que estdo a representar. O agente — detentor do poder
politico — ndo vai actuar completamente em prol do interesse do principal — o
eleitor — o que significa que a legislagdo, a politica de regulagdo adoptada ndo sera
necessariamente aquela que melhor defendia o interesse do eleitor.

Mas este Problema de Agéncia, como ¢é designado na teoria dos incentivos,
estende-se para jusante, uma vez que o detentor do cargo politico vai delegar
noutrém, o regulador, a implementagdo da regulagdo que foi criada, surgindo mais
uma vez o mesmo problema, mas agora sendo o detentor do poder politico o
principal e o regulador o agente. Sendo os problemas de conflito de interesses da
mesma natureza que os anteriormente referidos, neste caso ¢ a implementacio da
politica que pode desviar-se do que estava previsto aquando da escolha da
politica.

Significa isto que nesta fase ji& a implementagdo de uma politica pode estar
bastante desviada daquela que seria a sua motivacdo inicial, sem que o problema
tenha terminado, uma vez a imposi¢do dessa politica as empresas reguladas
também acarreta uma relagdo do tipo agente-principal, na qual o regulador ¢, desta
feita, o principal que procura impor ao regulado determinado tipo de
comportamento compativel com o objectivo do regulador, € a empresa regulada ¢
o agente que, tendo interesses proprios, procurara agir tendo em conta ndo so as
restrigdes impostas pelo regulador mas também os seus interesses. Assim sendo,
ao desvio entre a implementagdo da politica e as suas motivagdes iniciais, vem
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acrescentar-se o desvio entre a sua implementagdo e o efeito no comportamento
dos agentes econémicos.

Na verdade estes desvios ndo resultam apenas da diferenca de objectivos entre o
agente e o principal, € necessario que o agente detenha informagdo relevante que o
principal ndo conhece, caso contrario este poderia sempre propor aquele um
contrato que o controlava perfeitamente e o levava a agir como o principal faria,
ele préprio, no caso de ndo haver delegacdo (Laffont e Martimort, 2002). Como
na realidade existe sempre algum grau de conflito de interesses entre o agente e o
principal e a informagdo ndo € perfeita, nem perfeitos podem ser os mecanismos
de monitorizag@o e controlo da ac¢do do agente, nem os sistemas de incentivos
para levarem o agente a agir em conformidade com os objectivos do principal, as
politicas acabam sempre por ser enviesadas a favor das preferéncias dos agentes
(nos diversos niveis) e dos interesses dos grupos que, no papel de principal,
obtiverem maior beneficio e tiverem menor custo de monitorizagio e controlo dos
agentes (Noll, 1989).

Chegados aqui, podemos considerar que estdo apresentados, de forma sucinta,
aqueles que parecem ser os quatro elementos base para explicar a regulagio:

1. O interesse publico, as falhas de mercado ¢ a eficiéncia;

2. A defesa dos interesses privados das partes;

3. A interacgdo entre os individuos e a delegagdo de poderes;
4. Os custos de transacgdo e os problemas de informagao.

Estes elementos estdo presentes numa teoria da regulacio a que Anibal Santos'’
-chama de Nova Economia Puiblica'® em que se destaca o trabalho de Jean-Jaques
Laffont e Jean Tirole, sistematizado em 1993 (Laffont e Tirole, 1993).

Como destaca Anibal Santos esta nova teoria da regulagio centra-se nas falhas da
regulagdo e nas formas de as corrigir, recorrendo fortemente a teoria dos
incentivos e a teoria dos contratos, sem esquecer a defesa do interesse publico,
mas tendo presente que a regulagdo tem custos que se devem minimizar. Assim,
embora as falhas de mercado sejam um factor determinante para regular devera
comparar-se esses custos resultantes das falhas de mercado com os custos
resultantes das falhas e da implementagdo da regulagio antes de decidir regular.
Os arranjos institucionais que permitem minimizar as falhas da regulagio e assim
conciliar o interesse geral com os interesses individuais, sdo, por isso, uma
questdo central da teoria.

"7 Notas de apoio as aulas da disciplina de Economia da Regulagdo e da Concorréncia, da
licenciatura em Economia na Universidade Catélica Portuguesa.

' Note-se que a Teoria do Interesse Piblico que apresentamos ¢ incluida por este autor na escola
da Economia Publica.
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3.1.2 Falhas de mercado e suas implicagbes na performance dos
mercados

Como vimos no ponto anterior, apesar de se poder argumentar que a regulacdo de
um mercado pode ser determinada apenas pela pressao de grupos de interesse para
seu beneficio privado em prejuizo do resto da sociedade e apesar dessa explicacio
poder ser plausivel para alguns casos de regulacdo que se tém verificado no
mundo, ndo ha duvida de que a existéncia de falhas de mercado, pelos custos de
ineficiéncia . que impdem a sociedade em geral, sio um dos factores mais
importantes para justificar, directa ou indirectamente, a regulacdo.

E certo que ha diversas posigdes sobre a politica a seguir perante as falhas de
mercado, desde os que as consideram como condigdo suficiente para regular
(inicialmente a Teoria do Interesse Publico) aos que defendem a ndo intervengdo
por desvalorizarem os seus efeitos a longo prazo e darem muita importancia aos
desvios da regulagio (Teoria Economica da Regulagdo, Escola de Chicago),
passando pelos que, numa posi¢do intermédia consideram as falhas de mercado
com uma condig@o necessaria mas ndo suficiente (Nova Economia Publica). Mas
que as falhas de mercado sdo um aspecto muito importante pelas suas implicagdes
na eficiéncia, é um facto.

E de tal forma assim € que mesmo quando as motivacdes para regular possam ser
outras, as falhas de mercado surgem como a causa aparente, como afirma Roger
Noll (Noll, 1989, p.p. 1255) “(...) in literally every circunstance the adoption or
extension of regulation has been defended by its proponents on the basis of
allegations (sometimes implausible) of market failure”. Almarin Phillips, por seu
turno, chega a equiparar o conceito de economia da regulagdo ao de economia da
falhas de mercado ao afirmar na introdugdo de um dos seus livros que (Phillips,
1975, p.p. 2) “(...) in the context of this book, the economics of regulation is the
economics of «market failure»”.

Este mesmo autor prossegue apresentando as causas das falhas de mercado:

- O monopélio natural, uma falha estrutural que ocorre quando as
economias de escala sdo tdo extensas relativamente & dimensdo do
mercado que apenas uma empresa pode operar eficientemente;

- Os efeitos externos, sempre que a avaliagdo de custos e beneficios feita
por cada agente econémico no mercado difere da avaliagdo social; e

- Os bens publicos, como uma classe especial de efeitos externos, € cujo
consumo por uma pessoa ndao reduz a quantidade disponivel para as
outras pessoas.

Independentemente das definigées apresentadas (que serdo discutidas adiante),
estas sio efectivamente as falhas de mercado classicas. Porém a crescente
importancia da informagdo na teoria econdémica tem justificado a inclusdo da
informagio imperfeita na lista das falhas de mercado, embora por vezes efeitos
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externos e bens publicos surjam como uma unica categoria de falhas de mercado
(Noll, 1989)"°.

Apesar de todas estas falhas de mercado poderem causar efeitos indesejaveis na
performance dos mercados, esses efeitos sdo de natureza diferente pelo que a sua
correcgdo tem justificado tipos de intervengdo distintos. Vejamos, sucintamente,
as provaveis implicagdes de cada uma delas e formas de corrigir os seus efeitos
indesejaveis.

O monopdlio natural

De acordo com Alfred Kahn (1971, p.p.. 117 ss) o conceito de monopdlio natural
foi-se desenvolvendo no inicio do séc. XX como explicagdo para o facto de se
verificar que ao longo das décadas anteriores a concorréncia entre empresas
produtoras de servigos de utilidade publica (public utilities)*® ndo funcionava com
resultados aceitaveis.

Desde o seu inicio que o conceito foi o de que teriamos um monopélio natural se a
satisfacdo da procura com uma unica empresa fosse possivel a um custo mais
baixo do que com duas ou mais empresas. Este conceito mantém-se actualmente.
Porém, as causas apontadas para tal fendmeno foram evoluindo.

Inicialmente o monopdlio natural era associado a existéncia de economias de
escala muito significativas face & dimensdo da procura, ou seja, a custos médios
de longo prazo decrescentes para o intervalo de quantidades relevante para a
procura, ou, como coloca Scherer (e Ross, 1990, p.p.. 111), a tecnologias com
uma escala optima minima (EOM) superior a dimensdo da procura, impedindo
uma empresa explore totalmente as economias de escala. Este mesmo conceito
esta presente em diversos autores como Posner (1969) ou Alfred Kahn (1971) que
de forma inequivoca afirma (p.p. 119/Il), sobre os requisitos essenciais do
monopolio natural, que “the critical and (...) all-embracing characteristic of
natural monopoly is an inherent tendency to decreasing unit costs over the entire
extent of the marker”, ideia reforgada 4 paginas adiante onde se pode ler que “(...)
long-run decreasing [aveage] costs are an indispensable condition for natural
monopoly”.

Mas, como descreve Elizabeth Bailey no preficio do livro de Baumol, Panzar e
Willig (1982), ainda na década de 70 William Baumol iniciou uma série de
trabalhos que vieram a demonstrar que é a subaditividade dos custos e¢ ndo as
economias de escala que determinam quando a sociedade pode ser servida de
forma mais barata por uma unica empresa monopolista, ou seja, que para o
conceito de monopdlio natural o que é determinante é a subatidividade da fungdo
custo.

Saliente-se, todavia, que se se atender a definicdo do mercado em concorréncia perfeita
teremos sempre uma falha na informaco, pois a hipotese de informagdo perfeita e sem custos é
absolutamente irrealista quando se trata de mercados reais.

0 Adiante sera tratado o conceito de public utility.
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Esta evolugdo € particularmente importante quando estamos perante empresas
multiproduto, embora seja valida para as empresas uniproduto. No primeiro caso,
diz-se que a fungdo custo ¢ subaditiva quando fica mais barato produzir
conjuntamente dois ou mais produtos do que produzi-los agrupados de qualquer
outra forma. Ou seja, C(Q) ¢ estritamente subaditiva em Q se para qualquer
quantidade de qj, ..., qx com q; #) € j=1,..., k, tal que:

k
com qu =(Q temos C(Q) < ZC(qj)
= =
Se tivermos dois produtos, A e B e se para a produgdo das quantidades Qa € Qg se
verificar que:

- C(Qa,QB) < C(QA0) + C(0.Q8)

ou seja, que é mais barato produzi-los conjuntamente do que de forma separada,
dizemos que a tecnologia apresenta economias de gama. Mas se aplicarmos o
mesmo conceito a quaisquer duas quantidades Q; e Q, de um mesmo produto,
temos que a fungdo custo é subaditiva quando fica mais barato produzir a
quantidade Q;+Q, numa unica empresa do que em mais do que uma, com
qualquer outra reparti¢do alternativa.

A associagdo de economias de escala ao monopoélio natural, & luz destes
desenvolvimentos, permitiu mostrar que no caso de empresas uniproduto a
existéncia de economias de escala é condi¢do suficiente, mas ndo necessaria, para
a existéncia de subaditividade da fungdo custo (Baumol e col., 1982, p.p. 22). Na
verdade, a subaditividade da fungdo custo extende-se para além da EOM, pelo que
mesmo com custos médios de longo prazo crescente € possivel ter um monopolio
natural, ao contrario do que se supunha inicialmente, embora nessa zona o
monopdlio natural possa ndo ser sustentavel. As indivisibilidades que a tecnologia
impde vém dar ainda mais importancia a essa dissociagdo da EOM com o conceito
de monopdlio natural, pois s por si podem justificar um monopoélio natural muito
para além da EOM.

I3

No caso de empresas multiproduto, ¢ necessario recorrer ao conceito de
economias de gama — as que resultam das poupancas de custos pelo facto de
produzir dois ou mais produtos em conjunto em vez de os produzir em separado —
a existéncia de economias de escala s por si continua a ndo ser condig¢do
necessaria e deixa de ser suficiente, pois a presenga de “deseconomias™' de gama
pode anular o efeito das economias de escala e impedir a subaditividade da fungdo
custo (Baumol e col., 1982).

Mas ao verificar-se que é possivel a existéncia de um monopolio natural para além
da EOM, passou a ser admissivel que em determinadas condi¢des o monopolista
instalado visse entrar uma outra empresa a produzir na EOM e, por isso, com
custos mais baixos, pondo assim em causa a sustentabilidade do monopolio

2! A expressdo (de que ndo gosto) pretende referir-se ao caso de a produgdo conjunta de dois

produtos ficar mais cara do que a produgdo em separado.
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.'natural. O levantamento do problema da sustentabilidade e todos os

desenvolvimentos tedricos em seu redor, acabaram por constituir um dos pilares
da Teoria dos Mercados Contestaveis de Baumol, Panzar e Willig e sdo
particularmente relevantes do ponto de vista da politica a seguir perante um caso
de monopdlio natural.

Mas toda esta argumentacio tedrica se desenvolve em torno das caracteristicas da
fungdo custo e da sua relagdo com a dimensdo do mercado, visdo contestada por
Ware (1986) que prefere uma defini¢do de monopodlio natural pela maximizagio
do excedente social ¢ ndo pela minimizagdo do custo. Por outro lado, exclui todo
um conjunto de caracteristicas que Farrer (1902)** considera tipicas dos
monopolios naturais, para além das economias de escala:

- Elevada intensidade de capital,

- Oscilagdes da procura e impossibilidade de armazenamento do produto;
- Especificidade local gerando retornos a isso devidos;

- Produgdo de bens ou servigos essenciais a sociedade; e

- Necessidade de ligagdes directas aos consumidores,

que sdo caracteristicas da actividade que de facto podem dificultar a existéncia de
um ambiente concorrencial € contribuir “naturalmente” para uma estrutura
monopolista. Afinal, algumas destas caracteristicas acabam por estar ligadas a
sustentabilidade de um monopélio, assunto que, como referi, é central no trabalho
de Baumol, Panzar e Willig e para o qual a existéncia ou ndo de custos afundados
¢ determinante.

Na verdade, na presenga de custos afundados (“sunk costs”) significativos, perante
a impossibilidade de recuperagdo desses custos em caso de saida do mercado, a
empresa instalada tem um custo de oportunidade menor do que uma candidata a
entrada que ainda ndo incorreu nesses custos, pelo que esta ultima antecipando um
preco de equilibrio que ndo permite recuperar a totalidade dos custos n3o entra no
mercado, permitindo assim a manutengdo da situagdo de monopodlio inicial. Ou
seja, na presenca de custos afundados a assimetria de posicionamento das
empresas quanto ao momento de entrada faz com que elas se confrontem tendo
um horizonte temporal de decisdo distinto, o que altera os custos relevantes para a
tomada de decisio de cada uma, mesmo confrontando-se com a mesma
tecnologia.

Mas deixando, por enquanto, de lado este problema da sustentabilidade (a que
voltaremos adiante) e assumindo que a partida um monopolio natural é
sustentavel, ha que verificar quais as razdes para se considerar que constitui uma
falha de mercado. Numa logica de analise de economia industrial a questio é
saber que implicagdes negativas tera na performance do mercado a existéncia de
um monopolio natural, sendo a priori as restantes caracteristicas do mercado

2 Citado em Newbery (1999).
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semelhantes as de um mercado em concorréncia perfeita. E as consequéncias
serdo semelhantes as de um monopdlio protegido de concorréncia potencial por
qualquer tipo de barreira a entrada inultrapassavel (barreira legal, por exemplo).

Qualquer livro de microeconomia identifica desde logo que num modelo de
monopdlio o equilibrio se d& com um preco superior ao preco de equilibrio num
modelo de concorréncia perfeita e uma quantidade inferior (admitindo uma
elasticidade procura-pre¢o ndo infinita). Nesse equilibrio o excedente do
monopolista é superior ao excedente do produtor no caso da concorréncia perfeita
e o excedente de consumidor é menor, sendo desperdicadas oportunidades de
producdo a um custo inferior & disponibilidade de pagar dos consumidores,
gerando, assim, ineficiéncia de afectagdo dos recursos. Os modelos
microecondémicos prevéem, portanto, que o exercicio do poder de monopdlio pelo
monopolista crie ineficiéncia de afectagdo de recursos € que altere a distribuigdo
do excedente global em favor do monopolista e prejuizo dos consumidores
(veja-se, por exemplo, Varian (1993) p.p. 400 ss).

Estes efeitos, largamente reconhecidos na literatura economica, tém sido
entendidos como contrarios ao interesse publico, ao bem-estar social. O primeiro
pela simples razdo de que faz diminuir o excedente global, sendo uma deslocagio
contraria a um movimento potencial de Pareto € a segunda com base no
argumento de que a alteragdo da distribuigio do excedente penaliza @ priori um
grupo social mais desfavorecido do que o grupo que sai beneficiado.

Richard Posner (1969) aos efeitos da expectavel subida de prego, redugdo de
quantidade e subida de lucros, para além da ineficiéncia de afectacdo e da
redistribui¢do de excedentes, acrescenta ainda as alegagbes de (1) contribuigdo
para a instabilidade econémica € menor contributo para o crescimento ¢ (2) falta
de estimulo para reduzir custos dada a situagdo confortavel dos lucros da empresa
(ou seja, ineficiéncia-X).

Um outro efeito referido pela literatura e largamente tratado em economia
industrial é o efeito sobre a inovagdo e o progresso tecnoldgico. Se por um lado o
efeito de Schumpeter indica que a maior dimensdo da empresa (e poder de
monopdlio, como alguns sugeriam) favorece esta importante dimensdo da
performance, por outro, a existéncia de concorréncia constitui um forte estimulo
para prosseguir a inovagio e o progresso tecnologico (efeito de Arrow), para além
de alargar as vias alternativas de o prosseguir (Scherer € Ross, 1990, p.p. 660).
Segundo estes autores as condigdes mais favoraveis ao progresso tecnologico sdao
as que resultam da conjugacdo de elementos de concorréncia e de monopolio,
como se pode ler a p.p. 660 “What is needed for rapid technical progress is a
suitable blend of competition and monopoly, with more enphasis in general on the
former then on the latter (...)”. Esta mesma ideia é confirmada por alguma
evidéncia empirica que mostra uma relagdo em formato de U invertido entre as
despesas em investigacdo e desenvolvimento € a concentragdo no mercado,
embora muitas vezes surjam outros elementos (como as condi¢gdes da procura e as
oportunidades tecnoldgicas) como factores determinantes das despesas em
investigacao e desenvolvimento (Martin, 1994).
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Quer isto dizer que aparentemente a situagio extrema de monop6lio ndo é a mais
favoravel a esta dimensdo da performance e que, se se tiver como alternativa uma
estrutura de mercado intermédia, um monopolista a exercer poder de monopélio
tem um efeito negativo sobre ela.

Ha ainda o risco de um monopolista acabar por, ao longo do tempo, tolerar
ineficiéncia produtiva dada a auséncia de pressdo e de termos de comparagio
resultantes da concorréncia. A tolerancia de ineficiéncia-X (como foi designada
por Leibstein) ¢é, porém, aparentemente incompativel com a hipdtese de
maximizagdo do lucro, mas atendendo a separagio entre propriedade e gestdo e
aos problemas de agéncia que isso gera, ¢ admitindo que esses problemas sdo
maiores num monopolista, sera plausivel associar ao monop6lio maior tolerdncia a
ineficiéncia produtiva (Viscusi e Col., 2001; Posner, 1969).

Esta parece ser, alias, uma das mais sérias consequéncias negativas do monopélio,
pois até Richard Posner, que para além dos efeitos ja referidos elenca ainda (1) a
falta de incentivo para responder adequadamente aos consumidores com produtos
ou servigos de qualidade; (2) a utilizagdo de praticas de concorréncia desleal, por
exemplo ao diversificar a actividade para outros mercados concorrenciais; (3) o
risco de pressdo pela sua dimens&o politica; entre outros, para os rebater um a um
pela sua irrelevancia ou inconsisténcia, ndo deixa de reconhecer que (Posner,
1969, p.p. 35-6) “dAlthough we do not know the extent to which internal
inefficiency is a serious problem of monopoly, it could be substancially more
serious than the more familiar problem of monopoly profits”.

De facto Richard Posner ao resumir a discussio dos efeitos do monopolio sobre a
performance (p.p. 52-53) rebate todos os argumentos menos o da ineficiéncia
produtiva. Considera que se o gestor do monopoélio for competente ndo se pode
alegar com seguranca que a performance se afastard significativamente dos
objectivos econémicos € sociais, e que quanto a tradicional objec¢io ao
monopolio por este gerar uma solugdo com ineficiéncia de afectagdo, embora
tenha fundamento, hd muito boas razdes para questionar a sua importincia. Rebate
os restantes argumentos dos efeitos negativos do monopdlio sobre a performance,
inclusivamente dizendo que ndo se pode demonstrar que os efeitos sobre a
redistribuigio dos excedentes sejam motivo para preocupagdo ou condenagio
moral. Reconhece a falta o controlo exercido pela concorréncia mas que a
performance ndo sera seriamente afectada “(...) although internal efficiency may
be something of a problem”.

Vistas aquelas que tém sido apontadas como as principais implicagdes do
monopolio na performance e mesmo atendendo a falta de consenso quanto 3
verdadeira importincia da cada uma delas, julgo poder-se destacar dois tipos de
efeitos base, dos quais resultam depois as principais implicagdes sobre a
performance:

- O primeiro surge de uma andlise estitica comparada entre o modelo de
monopolio e outras estruturas de mercado alternativas (com menos poder
de mercado) e que ¢ a tendéncia para o equilibrio se dar com um prego
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mais elevado, uma menor quantidade transaccionada e um excedente do
produtor superior (com II>0), de onde derivam a ineficiéncia de
afectagdo e a redistribuicdo de excedentes;

- O segundo surge de uma andlise dindmica da falta de incentivos e de
pressdo externa, de onde podem derivar a tolerdncia a ineficiéncia
produtiva ¢ um menor ritmo de inovagdo e progresso tecnologico (este
ultimo, quando comparado com estruturas menos concentradas mas nao
necessariamente atomistas).

Do ponto de vista da intervengdo do Estado no sentido de melhorar a performance
de um mercado caracterizado por um monopodlio natural, ¢ o primeiro tipo de
efeitos que tem constituido a maior justificagdo para essa intervengao.

Naturalmente que dadas as diferentes avaliagdes destes efeitos, da capacidade que
o Estado tem para os atenuar e dos custos da intervengdo do Estado, diferentes
prescrigoes de politica tém sido avangadas. Basicamente podem considerar-se trés
alternativas:

1. Nao intervir porque essa intervencao ndo s6 nio melhoraré a performance
do mercado como ainda a agravard a prazo, como defendem os autores
conotados com a Escola de Chicago®™;

2. Controlar o comportamento do monopolista para evitar os efeitos
negativos previstos no caso de o monopolista privado actuar sem
restri¢des, o pode ser conseguido de duas formas distintas:

2A. Controlando o comportamento por via da propriedade da empresa
monopolista, uma vez que no caso de se tratar de uma empresa
piblica®® o Estado enquanto accionista influencia o seu
comportamento;

2B. Controlando o comportamento da empresa monopolista privada pela
imposigio de restrigées regulatorias.

Enquadrado na metodologia de anélise da economia industrial, as opgdes 2A e 2B
sdo duas formas distintas, mas ndo necessariamente exclusivas, de atingir um
mesmo objectivo de alteracdo da performance, a primeira actuando directamente
na forma de propriedade®™ e a segunda directamente sobre o comportamento
(Figura 3.1)

3 Segundo esta corrente de pensamento econémico, as falhas de mercadotendem a desaparecer

com o tempo, pelo que os seus custos sdo transitorios.

2 Aqui e ao longo de todo este documento, a expressdo “empresa publica” refere-se a qualquer

estrutura de natureza empresarial controlada totalmente pelo Estado, abarcando, por isso, quer
sociedades anonimas cujo capital é detido totalmente pelo Estado quer outras formas juridicas,
como as Empresas Piblicas prevista no direito portugués.

23 Um dos elementos da estrutura do mercado.
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Figura 3.1 — Opgodes de intervencao no quadro do Paradigma da
Economia Industrial®®
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Fonte: Elaboragdo propria

O problema da escolha entre as opgdes 1 e 2 € legitimo do ponto de vista tedrico
da interven¢do do Estado num monopdlio natural, mas quer pelo facto de
actualmente ndo se por no caso da politica para a indudstria da agua, quer por ndo
ser esse 0 objecto do presente trabalho, vamos concentrar-nos na op¢éo 2, que sera
objecto de tratamento nos capitulos seguintes. Nesta perspectiva as questdes de
politica econdémica relevantes hoje em dia sdo a de optar entre 2A e 2B e a de
saber qual a melhor forma de implementar 2A ou 2B, ou, como veremos, de as
usar conjuntamente.

Quanto ao segundo tipo de efeitos do monopdlio natural sobre a performance ele
ndo é normalmente objecto de intervencgdo especifica, embora seja relevante no
caso da implementagdo da opgdo de regular um monopolista privado. Na verdade
uma boa parte do problema fica resolvida pela intervencéo destinada a lidar com o
primeiro tipo de efeitos, outra é abrangida por politicas de caracter generalista,
como por exemplo a politica de estimulo a inovagdo e a investigagdo e
desenvolvimento.

Os efeitos externos

Os efeitos externos sdo o segundo tipo de falhas de mercado, € ocorrem sempre
que a andlise dos custos e beneficios das decisdes de cada agente econémico nido
entram e linha de conta com todos os custos e beneficios efectivamente resultantes
das suas acg¢des, porque parte deles sdo suportados por, ou beneficiam, terceiros —
conceito introduzido por Arthur Pigou em 1920 (Pigou, 1920).

% A inclusdo da estrutura de propriedade na Estrutura é uma opgdo sujeita a debate, pois a sua
inclusdo nas Condigdes Bésicas ¢ outra alternativa. Se tivermos ainda em conta que Sherer
(1996) inclui na Public Policy a decisdo de privatizagdo, podemos ter bem a nogéo de que a
questdo da propriedade estravaza qualquer dos elementos estruturantes do paradigma.
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Os efeitos externos podem ser causadas por decisdes de consumo ou de produgio
e serem positivas ou negativas, consoante imponham a terceiros custos ou lhes
confiram beneficios. Temos, por isso, quatro situagdes distintas:

- Efeitos externos negativos da producio — sempre que uma actividade
produtiva impde custos a terceiros, de que é exemplo a polui¢do do ar
causada pelos efluentes gasosos de uma fabrica sobre as populagdes
vizinhas (ou resto da sociedade, dependendo do tipo de poluigao);

- Efeitos externos negativos do consumo - sempre que o consumo de um
bem ou servigo impde custos sobre terceiros, de que € exemplo o
incomodo que o fumo do tabaco cause sobre quem esteja perto do
consumidor;

- Efeitos externos pesitivos da producio — sempre que a produgdo de um
bem ou servigo traga beneficios a terceiros, como por exemplo o
beneficio que uma exploragdo apicola tras a um pomar vizinho pelo
aumento da polinizagio das arvores de fruto;

- Efeitos externos positivos do consumo — sempre que o consumo de um
bem ou servigo beneficia terceiros, como por exemplo o beneficio para os
restantes cidaddos resultante do consumo, por um individuo, de cuidados
médicos na prevenc¢do de doengas contagiosas.

Em todos estes casos a decisdo descentralizada por parte dos agentes econémicos
gerara uma solugdio diferente da solugdo 6ptima do ponto de vista social, pois
havera ineficiéncia de afectagdo de recursos por ndo se terem valorizado
determinados custos ou beneficios. A teoria microeconémica permite mostrar que
nos casos de efeitos externos negativos resultara um excesso de produgio e
consumo, porque se se tivesse tido em conta os verdadeiros custos das decisdes a
disponibilidade a pagar por algumas das (ultimas) unidades consumidas seria
menor do que o seu custo, mas que nos casos de efeitos externos positivos
resultara uma sub producio e consumo, porque os beneficios ndo contabilizados
aumentariam a disponibilidade a pagar por algumas da unidades que ndo
chegaram a ser produzidas/consumidas.

A resolugdo deste problema de ineficiéncia de afectagdo causado pela presenga de
efeitos externos passa pela internalizagdo, por parte dos agentes decisores, de
todos os custos e beneficios, ou seja, por encontrar mecanismos que fagcam esses
agentes econdémicos valorizar também esses efeitos externos resultantes das suas
decisdes de produgdo ou consumo. Em alternativa podem ser impostos pelo
Estado limita¢des quantitativas com os valores julgados 6ptimos para a produgio
Ou consumo.

A teoria econOmica tem, assim, apontado basicamente trés tipos de solugdes:

A. A imposi¢do de taxas ou atribuicio de subsidios (o “imposto
pigouviano”) aos agentes causadores de efeitos externos negativos ou
positivas, respectivamente, € uma opgao baseada no trabalho de Pigou
(1920). Esta op¢do, que pressupde a capacidade do Estado quantificar
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monetariamente o respectivo efeito externo, permite a internalizagio
dos efeitos externos, pelo agente, logo o ajustamento da quantidade
produzida (e do preco) no sentido da soluc¢do socialmente Optima;

B. Na auséncia de custos de transac¢do significativos, com base no
trabalho de Ronald Coase, a atribui¢do de direitos de propriedade
claros constitui uma das solugdes para o problema, pois os agentes
econdmicos negociardo uma solucio em que acabam por surgir
compensagoes pelos efeitos externos. O principal dbice a esta opgdo é
o pressuposto da inexisténcia de custos de transac¢do de relevo, em
especial quando estdo em causa efeitos externos ambientais de
natureza muito difusa e que afectam um numero muito elevado de
agentes econdmicos; €

C. A imposicdo de limites quantitativos a produgdo ou consumo dos bens
e servigos causadores dos efeitos externos, ou, sempre que possivel, as
componentes desses bens ou servigos responsaveis por tais efeitos, é
outra das solugdes possiveis.

A forma de implementacdo deste tipo de solugdo pode ser variada,
sendo de destacar duas alternativas:

— A imposi¢do de limites quantitativos a cada um dos agentes
causadores dos efeitos externos;

— A defini¢io de um limite maximo global para os elementos
responsaveis pelos efeitos externos, a par da emissio de titulos que
ddo o direito de gerar (emitir) tais elementos na quantidade global
estabelecida. Seguindo-se a promog¢do de uma mercado para
transac¢do desses mesmos titulos, por forma a que os
correspondentes direitos sejam distribuidos eficientemente pelos
agentes economicos.

A imposi¢do de limites quantitativos ¢ mais facilmente aplicavel no
caso das externalidades negativas na produgio.

Os bens publicos

A produgdo de alguns bens (ou prestacdo de servigos) pode, por vezes, revestir-se
de algumas caracteristicas tecnologicas ou intrinsecas ao proprio bem ou servigo
que colocam colocam a sociedade perante um bem piiblico. Essas caracteristicas
podem manifestar-se, em maior ou menor grau, em diversos bens, mas para que
tenhamos um bem piblico puro tém de se verificar em simultineo. Sdo trés as
caracteristicas que determinam a existéncia de um bem publico (Barbosa, 1997):

— A ndo-rivalidade no consumo do bem — significa que é possivel um
consumidor adicional passar a consumir 0 bem sem que a quantidade
disponivel para os restantes consumidores seja afectada®’. Isto s6 acontece

2 . x - .
7 Exemplos disso sio uma estrada, uma ponte, uma rede telefénica ou rede de agua.

Eduardo Cardadeiro
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dentro dos limites de capacidade para a disponibilizacdo do bem ou
servigo, limite esse que ao ser alcangado passa a impor rivalidade no
consumo como em qualquer bem privado; '

— A impossibilidade de exclusdo — significa que uma vez produzido o bem
ou prestado o servigo, ndo € possivel excluir do seu consumo qualquer
consumidor que o pretenda consumir. Sdo disso exemplo a emissdo de um
canal aberto de televisdo ou de um canal de radio, ou a disponibilizagio de
uma rede viaria sem controle de entrada.

— A nio-rejeitabilidade — significa que uma vez produzido o bem ou
prestado o servigo nenhum consumidor pode rejeitar o seu consumo, sendo
obrigado a consumir a quantidade produzida2 8, ’

A presenga simultinea destas caracteristicas fazem com que os bens publicos
sejam uma das causas das falhas de mercado, uma vez que a sua produgdo pelo
livre funcionamento dos mercados ndo se da a um nivel socialmente éptimo.

De facto, a ndo-rivalidade no consumo dificilmente permite que um ' mercado
concorrencial a funcionar livremente produza a quantidade o6ptima ou que o
nimero de consumidores corresponda ao 6ptimo social, pois a produgdo do bem
tem custos mas o custo marginal de inclusdo de mais um consumidor (dentro do
limite de capacidade) € nulo, levantando problemas de reparticdo dos custos de
produgio pelo consumidores, logo problemas de financiamento.

O problema de financiamento agrava-se quando se verifica a impossibilidade de
exclusdo porque, em especial quando o niimero de consumidores € elevado, a
dificuldade em conseguir cobrar a cada consumidor pela utilizagdo do bem
permite que cada um individualmente procure ndo pagar, uma vez que continua a
consumir o bem, numa tipica atitude de free-riding. Por fim, a ndo-rejeitabilidade
pode impor custos a individuos ou grupos de individuos, custos esses que
constituem um efeito externo ndo tido em conta pelos agentes num mercado a
funcionar livremente.

Mesmo na auséncia de um bem publico puro, a conjugagdo destas caracteristicas
pode gerar falhas de mercado que tém de ser consideradas no quadro da
intervengdo do Estado. Mankiw (1998), por exemplo, classifica os bens privados,
bens comuns ou colectivos, monopolios naturais e bens publicos, pela conjugagao
das caracteristicas de rivalidade no consumo ¢ possibilidade de exclusio®.

2 A defesa nacional ou a iluminagdo publica sio exemplos de servigos que apresentam esta
caracteristica.

¥ Segundo este autor os bens podem classificar-se de acordo com a seguinte tabela:

Possibilidade de exclusdo
Sim Nio
Rivalidade no | Sim Bem privado B. comum/ colectivo
consumo Nio | Monopdlio natural Bem publico
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Dadas as falhas de mercado decorrentes das caracteristicas enunciadas, pode
justificar-se a interven¢do do Estado, optando pela provisio do bem (ndo
necessariamente a produgio’ 0) ou pela atribuicido de direitos exclusivos
acompanhados de um mecanismo de financiamento e de restri¢des sobre os pregos
¢ a qualidade. '

Informacgdo imperfeita

Na realidade os agentes econdmicos confrontam-se sempre com informagio
imperfeita sobre tanto na oferta — sobre a tecnologia, pregos de inputs e procura
(entre outros) — como na procura — sobre as alternativas, sobre os atributos dos
bens, etc. Para a generalidade das situagdes o proprio mercado encontra forma de
minimizar os efeitos desse problema.

Ao Estado cabe a tarefa de promover condi¢es que atenuem a imperfei¢do da
informagdo naquilo em que essa imperfeicdo possa depender do quadro legal ou
do comportamento do proprio Estado. Entre as diversas 4reas de actuacdo do
Estado para atenuar os problemas de informagio imperfeita, hi uma que merece
particular relevo — a da percepgdo dos atributos dos bens ou servigos.

Uma das causas da informagdo imperfeita dos consumidores acerca dos bens ou
servigos que consomem € a presenca de atributos relevantes para a satisfagio das
necessidades dos consumidores mas que nio sdo percepcionaveis antes da tomada
de decisdo de aquisicdo dos mesmos. Nestes casos, os consumidores tomam as
suas decisdes sem saberem ao certo as implicagdes do consumo do bem no seu
bem-estar. Quando se trata apenas de um bem alimentar ter um paladar mais ou
menos agradavel, a falha de mercado nio é grave nem, provavelmente, exige a
intervengdo do Estado, mas se estiver em causa a seguranga do consumidor ou a
sua satide ja a situagdo é bem diferente.

Nestes casos normalmente justifica-se a interven¢do do Estado para além da
promog¢3o de formas de divulgacdo da informagdo relevante acerca desses
atributos ndo percepcionéveis, estabelecendo pardmetros minimos e maximos para
atributos relacionados com a seguranga alimentar ou fisica do consumidor, e
fiscalizando o seu cumprimento.

3.2 Falhas de mercado e a Industria da Agua

Ao olharmos em detalhe para a Indistria da Agua, & semelhanca do que acontece
com outros mercados e indulstrias, é possivel identificar elementos que se
enquadram em todos os quatro tipos de falhas de mercado identificados no ponto
anterior. A questdo aqui estd em ser capaz de identificar aqueles que, pela sua

Saliente-se que, de acordo com esta classificagdo o monop6lio natural é definido pela natureza
do bem e ndo pelo lado dos custos, como tinhamos visto no inicio do sub-capitulo 3.1.2.

* A provisio do bem pelo Estado pode assegurar a defini¢do da quantidade considerada 6ptima e
resolver os problemas de financiamento, mas n3o implica que seja o Estado a produzir o bem
(ou prestar o servigo), podendo contratar uma empresa privada para o fazer.
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importancia na performance da Industria da Agua, sio determinantes de um
intervengdo profunda do Estado no sentido da sua regulagdo economica.

Embora na Industria da Agua seja verdade que ndio estamos a tratar de um bem
(ou servigo) publico puro, o certo é que ¢ facil detectar a presenca de algumas das
caracteristicas dos bens publicos.

Veja-se por exemplo a ndo rejeitabilidade dos beneficios na satide publica,
beneficios externos (indirectos) é certo, de uma determinada comunidade ser
servida por um sistema de abastecimento de dgua e saneamento. Se quisermos,
atendendo a conjugagdo do facto de haver uma extrema necessidade de consumo
de 4gua para o normal decorrer da vida dos cidaddos numa sociedade moderna e
do facto de ndo haver alternativas viaveis ao seu uso para fins de higiene e
limpeza (por exemplo), também se podera argumentar que os consumidores, em
suas casas, nio podem rejeitar o consumo de dgua — pelo menos para alguns dos
fins — pelo que a caracteristica de ndo reJe1tab111dade também se manifesta
parcialmente no abastecimento de dgua.

E possivel identificar também outras caracteristicas de bens publicos, como a
impossibilidade de exclusdo do servigo de saneamento a quem se recuse a pagar
pela sua disponibilizag:éo3 ! ou ainda, pelo facto de estarmos perante tipicas
tecnologias de rede, a ndo rivalidade no consumo em parte do processo produtivo,
dentro dos limites de capacidade, ou seja, até ao ponto de congestionamento.

No que diz respeito as falhas de informagdo, estd presente um elemento mais forte
e objectivo, que tem a ver com a impossibilidade pratica de um consumidor se
poder aperceber dos atributos relevantes do produto antes de tomar a decisdo de o
consumir. Na verdade, tanto a dgua consumida como o servigo de saneamento tém
um conjunto de atributos relevantes de que o consumidor ndo se pode aperceber
nem antes de decidir consumi-los nem mesmo pela experiéncia de repetidas
utilizagdes. Alguns dos atributos da agua podem ser detectados pela experiéncia,
como sejam o seu odor, a alcalinidade e outros atributos fisico-quimicos que
possam afectar, por exemplo, a lavagem de roupa. Mas outros, em especial 0s
atributos que afectem a saude, cujos efeitos s6 se fazem sentir a muito logo prazo,
por exemplo a presenca de metais pesados, nunca serdo percepcionados pelo
consumidor em tempo util. Estaremos, portanto, perante um “bem de confianga”
(credance good, na terminologia anglo-saxdnica) em que o problema da falta de
informacdo exige intervengdo do Estado.

De qualquer das formas, os elementos de Bem Publico ou de Informacio
Imperfeita que possam ser identificados ndo assumem uma relevancia tal que
justifiquem uma regulagdo econdémica global do mercado. No limite, cada um

' Aqui a questio da definicio do mercado é essencial, pois definido como um pacote

“abastecimento de 4gua ¢ saneamento” & possivel excluir pela interrupgio no abastecimento de
dgua, mas se entendido como um servigo a parte, ndo ha uma forma de exclusdo facilmente
implementavel, sendo necessario recorrer a qualquer mecanismo que interligue a
disponibilidade do saneamento com o abastecimento de 4gua. Este ¢ um assunto a que
voltaremos quando tratarmos da questdo da (des)integragdo vertical.
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deles poderia ser objecto de intervengdo especifica, por exemplo, estabelecendo
padrdes bacteriolégicos e fisico-quimicos de qualidade da agua para resolver o
problema de informag@o identificado, ou a associa¢do do servigo de saneamento
ao de abastecimento para introduzir a possibilidade de exclusio no primeiro.

Sdo sim a presenga de efeitos externos e os elementos de monopdlio natural os
aspectos determinantes na justificagio da regulagio da Industria da Agua.
Vejamos cada um deles.

3.2.1 A presencga de efeitos externos
Efeitos externos sociais e sobre a saude publica

Os efeitos externos positivos do consumo de servigos de AAS sobre a saude
publica sdo talvez das mais importantes na justificagdo histérica da intervengdo do
Estado na Industria da Agua, substituindo-se 2 iniciativa privada como forma de
estimular o desenvolvimento destes servicos mesmo em zonas onde os seus
consumidores directos ndo tinham condigdes de pagar o seu custo, mas em que se
entendia que o beneficio directo dos servigos acrescido dos respectivos efeitos
externos positivos sobre a saude piblica, superavam (do ponto de vista social) os
custos do seu fornecimento.

E esta, alids, a linha de argumentacdo de organizagdes internacionais, como a
ONU, para justificar o fomento de redes de AAS em grandes cidades de paises em
vias de desenvolvimento. Argumentam mesmo que os seus efeitos externos sdo
um dos factores determinantes do desenvolvimento econémico desses paises, por
via da melhoria da saude e consequente redugdo dos custos de tratamento e
aumento da disponibilidade para o trabalho (ONU, 2003). Acresce que em termos
sociais o impacte ¢ enorme uma vez que a redugdo (ou mesmo eliminagdo) do
tempo gasto na recolha de dgua, que ¢ feita essencialmente pelas mulheres, facilita
a sua integracdo no mercado de trabalho, ou pelo menos, em actividades
produtivas.

Mas se a disponibilizagdo de servigos de AAS permite a propagagio e potencia
estes efeitos positivos, também pode ser um meio de propagagdo em larga escala
de agentes patogénicos, multiplicando os efeitos negativos de qualquer falha no
sistema de tratamento da dgua. Casos houve em que o Estado teve de intervir, por
vezes tomando a propriedade de empresas privadas de abastecimento de 4gua na
sequéncia de epidemias disseminadas pela rede de abastecimento que levaram a
morte milhares de pessoas numa cidade (Hyman, 1998).

Por outro lado, a redugio desse risco tem levado o Estado a intervir no controlo do
processo produtivo, tanto ao nivel das tecnologias utilizadas (por exemplo
impedindo a utilizagdo de determinados materiais nas condutas) como de um
controlo regular do seu funcionamento (por exemplo através de analises a agua).

Do lado da produgdo existem ainda os problemas dos efeitos externos sociais e
ambientais resultantes da instala¢io e do funcionamento dos sistemas de AAS.
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Efectivamente, para além dos custos directamente suportados pela empresa que
investe na instalacdo das redes de abastecimento de agua e de saneamento bésico
numa zona urbana, ha enormes efeitos externos negativos suportados pelos
habitantes locais associadas ao facto de ser necessario destruir pavimentos em
ruas € passeios, de se interditar a sua utilizagdo aos cidaddos, para além dos
restantes transtornos de barulho e sujidade associados as obras. Devido a estes
efeitos externos negativos o Estado intervém impedindo a livre realizagdo destes
trabalhos sem prévia autorizagdo, o que se pode traduzir numa forma de intervir
na entrada de agentes na Indudstria da Agua, uma importante forma de regulagio
econdmica.

Os efeitos externos sociais negativos estendem-se ainda a fase mais a jusante do
sistema, as ETAR’s, cujo funcionamento pode gerar maus cheiros nas imediagoes
de 4reas habitadas, causando assim forte incomodo a esses cidaddos, o que, mais
uma vez, pode justificar a intervencdo do Estado no controlo do processo
produtivo, por exemplo através da exigéncia de sistemas de isolamento e
desodoriza¢do do ar que estd em contacto com as matérias causadoras dos maus
cheiros.

Os efeitos externos ambientais

Mas o problema mais complexo associado aos efeitos externos negativos da
producdo na Industria da Agua sio os efeitos externos ambientais. Desde logo por
serem ambientais, e por isso de muito dificil valorizagdo, necessdria a
implementacdo de um sistema de internalizagdo das mesmas pelas empresas
prestadoras do servigo de AAS, ou ao estabelecimento de quotas. Mas também
por se tratar do recurso ambiental Agua.

O problema comega, embora com reduzida expressdo, no inicio do sistema com a
captacdo de agua no meio ambiente, competindo com muitos outros usos humanos
e ndo humanos nos ecosistemas, em especial nos casos em que ha maior escassez
de 4gua. Mas a parte do sistema de AAS potencialmente mais causadora de efeitos
externos ambientais negativos ¢ a do saneamento, na medida em que o mau
funcionamento das ETAR’s no final da rede pode causar forte poluigdo do meio
hidrico receptor desses efluentes.

Esta poluic¢do, para além das implicagdes negativas que tem nos ecossistemas,
cujos custos sociais sdo dificilmente mesuraveis, pode impor custos noutras
actividades humanas relacionadas com o uso da agua, desde as recreativas a outras
actividades produtivas como a pesca o turismo € até mesmo o proprio
abastecimento de agua, com custos mais facilmente quantificiveis. Este ultimo
caso em que custos externos de um deficiente sistema de saneamento se fazem
sentir no sistema de abastecimento de agua ¢é particularmente interessante do
ponto de vista da estrutura da industria da 4gua, na medida em que esses custos s
sdo externos se o agente econémico responsavel pelo primeiro for distinto do que
é responsavel pelo segundo.

Trata-se de todo um conjunto de implicacdes que se faz sentir de montante para
jusante ao longo de uma bacia hidrografica, ou em torno de um lago ou ao longo
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da costa, com maior ou menor importincia em fungdo dos caudais, das correntes,
das caracteristicas dos ecossistemas envolvidos, etc. Por essa razdo a intervengio
do Estado faz-se estabelecendo patamares tecnolégicos minimos para o tratamento
dos efluentes dos sistemas de saneamento em fungdo das caracteristicas do meio
receptor, podendo ser exigido apenas um tratamento primirio nos casos com
menos impacte (por exemplo com o lancamento dos efluentes em conduta
subaquitica, longe da costa, numa zona sem pesqueiros € com correntes
favoraveis), até um tratamento tercidrio rigoroso, em meios mais sensiveis (por
exemplo um lago utilizado para captagdo de dgua, como zona balnear ¢ com
recursos piscatorios importantes)*?.

No entanto, o problema dos efeitos externos produtivos na Industria da Agua ndo
se pOe apenas enquanto causadora, pois sendo uma das muitas actividade que
utiliza este recurso, ndo s6 causa como tem de suportar os custos externos
resultantes de outros usos da agua. De facto, a polui¢do das 4dguas subterrineas
pelos produtos quimicos utilizados na agricultura, das dguas superficiais pelos
efluentes de actividades industriais, ou simplesmente pela utilizagio de
embarcagGes a motor com fins recreativos, s3o apenas alguns exemplos de efeitos
externos resultantes de outros usos da 4dgua e que tém como consequéncia um
aumento do custo da Industria da Agua. Aumento do custo que pode resultar de
um tratamento mais exigente da 4gua captada por esta ter pior qualidade, ou pela
necessidade de procurar novas fontes de captagdo de 4gua de melhor qualidade.

Do ponto de vista dos efeitos externos no seu uso, a dgua apresenta caracteristicas,
provavelmente tnicas, que potenciam esses efeitos externos. Por um lado, como ja
vimos, tem uma multiplicidade de usos resultantes do seu enorme potencial para
satisfazer necessidades do homem e da natureza em geral, e, por outro, é um
recurso que € “utilizado” mas ndo “consumido” pelo que ap6s a sua utilizagdo é
langado no ambiente para ser reutilizado para qualquer outro fim. Dai que se da
sua utilizagdo resultar a alteragdo de algumas das suas caracteristicas, porque
passou a transportar outros produtos, porque mudou de temperatura, de local (por
exemplo para uma quota muito mais baixa), etc., que afectem essas outras
utilizagdes entdo temos criadas as condigdes para que se manifestem efeitos
externos de uns usos sobre os outros.

Isto significa que numa Optica de economia industrial talvez nfio estejamos
perante um produto capar de satisfazer multiplas necessidades, mas sim perante
produtos diferentes em fungdo de caracteristicas bacteriolégicas, fisico-quimicas,
da sua energia potencial, entre outras. Mas nesse caso serdo produtos muito
semelhantes marcados fortemente pela presenga da molécula de agua (H,0), todos
eles interligados por um incontrolavel e incontornavel ciclo da 4gua e muitos
deles convertiveis, voluntiria ou involuntariamente, com maior ou menor
facilidade, maior ou menor custo, uns nos outros. Mas nesse caso, em que seria
muito dificil definir as fronteiras entre uns e outros produtos porque em alguns

2 Directiva Quadro da Agua.
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dos casos haveria uma total sobreposi¢do, teriamos exactamente o mesmo
problema de efeitos externos da utilizagdo de uns sobre a utilizagdo dos outros, o
que para o problema em estudo & perfeitamente semelhante a termos efeitos
externos das diversas utiliza¢des de um produto umas sobre as outras.

Esta complexa teia que liga as diversas utilizagdes da 4gua em distintas
localizagdes é a razdo na necessidade de se fazer uma gestdo integrada do recurso
agua, claramente manifesta (e até imposta) na Directiva Quadro da Agua e que
aponta para a gestdo por bacias hidrograficas. A Industria da Agua ¢ uma das
actividades econdmicas envolvidas nesta teia, pelo que a sua regulagdo tem de ser
perfeitamente consistente com a gestdo ambiental da Agua.

Isso pode manifestar-se tanto pela obrigatoriedade de pagamento de uma taxa
ambiental pela captagio de agua do ambiente (prevista hd muito na legislagdo
portuguesa mas nio implementada), pelas implicagdes na estrutura e nivel de
precos, pelas referidas exigéncias de standards de tratamento das 4guas residuais,
pela necessidade de fazer um planeamento integrado de todos os sistemas de AAS
ao longo de uma bacia hidrografica, pela necessidade de utilizar fontes de agua
mais caras (por terem pior qualidade, estarem mais distantes, etc.), pela
necessidade de construir maiores reservatéorios, entre outras.

Em qualquer dos casos, parece ser claro que os efeitos externos em que esta
envolvida a Industria da Agua sdo uma forte justificagdo para a intervengio do
Estado, por exemplo estabelecendo claramente direitos e deveres, determinando
padrdes, impondo restrigdes a4 entrada de agentes no mercado e impondo
tecnologias.

3.2.2 Os elementos de monopdlio natural

Como vimos no capitulo 3.1.2 temos um monopdlio natural sempre que for mais
barato satisfazer a procura com uma unica empresa do que com mais do que uma.
Assim, para demonstrar a existéncia de um monopoélio natural da Industria da
Agua seria necessario relacionar uma exaustiva caracterizagio da fungdo custo
desta actividade com a procura.

Nio pretendo fazer essa demonstragdo, ndo por ndo ser interessante no dmbito do
presente estudo, mas pela plena consciéncia da insuficiéncia de informagéo
necessaria a realizar esse trabalho de forma valida. Acontece, porém, que €
possivel identificar, ainda que maioritariamente de forma n3o quantificada, varios
elementos que caracterizam a tecnologia (e consequentemente os custos) € que
apontam no sentido de estarmos perante um monopolio natural.

Comecemos por recordar que a presenga de economias de escala até quantidades
iguais ou superiores ds necessarias para satisfazer toda a procura, ou seja, uma
EOM igual ou superior & dimensdo do mercado, ¢ condigdo suficiente para se
estar perante um monopdlio natural, no caso de uma empresa uniproduto (que
constitui uma boa aproximagdo ao caso em estudo, entendendo o produto como o
conjunto do servigo AAS). E certo que ndo é condigdo necessaria, nem aqui
podemos determinar a EOM para a comparar com a procura, mas ndo deixa de ser
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verdade que a presenca se fortes economias de escala sdo um elemento muito
importante.

“

Para procurar factores que contribuam para a presenca de economias de escala
basta encontrar razdes para que os custos médios de longo prazo sejam
decrescentes, ou seja, para que diversas componentes dos custos cresgam mais
lentamente do que o aumento da capacidade. Dada a impossibilidade de fazer essa
avaliagdo de forma quantificada para o conjunto dos custos, importa olhar
separadamente para algumas das suas principais fontes, desde logo destinguindo
os custos de investimento dos custos operacionais.

Os custos de investimento num sistema de AAS podem repartir-se essencialmente
em quatro grupos:

1. o investimento nas ETA’s;

2. o investimento na rede de 4gua e na rede de saneamento;
3. oinvestimento nas ETAR’s;

4. o investimento em estagdes elevatorias; e

5. outros investimentos.

Dadas as caracteristicas tecnologicas associadas a cada um destes tipos de
investimento, apenas nas redes de 4gua e de saneamento parece haver economias
de escala significativas. De facto, é comum encontrar-se nas ETA’s a
multiplicagdo de linhas de tratamento a funcionar em paralelo na maior parte do
processo, o que significa que para aumentar a capacidade se reproduz o que é
necessario para tratar quantidades menores de agua. Naturalmente que se
considerarmos a constru¢do de um tanque de decantagdo ou filtragem existem
economias de escala ao inicio mas aparentemente elas esgotam-se rapidamente.
Caso contrario seria comum encontrar as maiores ETA’s nio com multiplica¢do
de linhas de tratamento mas sim com uma linha (eventualmente duas por questdes
de seguranga no abastecimento) de muito maiores dimensdes.

Provavelmente, para algumas fases do processo de tratamento poderdo ndo estar
normalmente esgotadas as economias de escala no investimento, por exemplo no
tratamento inicial com ozono ou ultravioletas, ou com qualquer equipamento
especifico para corrigir alguma caracteristica particular da dgua captada nesta ou
naquela zona. No entanto estamos a falar de pequenas parcelas dos custos.

Mas se ndo parece ser evidente a existéncia de economias de escala no
investimento nas ETA’s, também ndo ha quaisquer sinais em sentido contrario,
para as tecnologias mais utilizadas.

Situagdo semelhante se passa nas ETAR’s, em que também é comum verificar-se
a existéncia de varias linhas paralelas e tecnologias muito semelhantes em
ETAR’s que tratam as 4guas residuais de algumas dezenas de milhares de
habitantes e aquelas que tratam aguas residuais de milhdes de habitantes. Segundo
os técnicos com quem tive oportunidade de contactar em diversas ETAR’s
existem de facto beneficios do aumento da escala que resultam de uma menor
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oscilacdo dos fluxos de efluentes no tempo, facilitando a gestdo do equilibrio
biologico do tratamento das aguas residuais, mas esse beneficios esgotam-se com
o tratamento de aguas residuais de pouco mais de cem mil habitantes.

Parece, por isso, legitimo admitir que no que diz respeito ao investimento em
ETA’s e ETAR’s estaremos muito provavelmente perante tecnologias com
rendimentos constantes 4 escala (ja para a escala habitualmente instalada), pelo
que os custos de investimento evoluirio aproximadamente na propor¢do da
capacidade para capacidades de produgdo relativamente baixas face a dimensdo
do mercado. No que toca aos outros investimentos, em edificios € equipamentos
administrativos € de manutengdo, por exemplo, também ndo ha quaisquer razdes
para excluir esta hipotese.

Resta assim o investimento nas redes e nas estagdes de bombagem. E como é que
esse investimento variara com a capacidade dessas redes?

Antes de mais é importante vermos como se mede e de que depende a capacidade
das redes. Ela mede-se pelo caudal maximo de agua ou aguas residuais, consoante
o caso, que as condutas permitem. Tratando-se de tubos, a capacidade de um tubo
depende da 4rea da sua secg8o interior, a qual é definida por:
A=T1*R*

em que A ¢é a area da secgdo interior, I1 ¢ a constante 3,1416 ¢ R o raio dessa
secgdo interior. Isto significa que a capacidade de transportar liquidos do tudo
evolui de forma maios do que proporcional com o raio interno desse tubo. Na
realidade este relagdo € reforgada pelo facto de o atrito de circula¢do do liquido no
interior do tubo constituir uma limitagdo a sua capacidade por reduzir a
velocidade maxima com que se pode fazer passar esse liquido. Ora como esse
atrito resulta da fric¢do entre o liquido e a superficie interna do tudo quanto mator
for o atrito face ao volume de agua transportada maior € essa restrigdo. Ou seja,
quanto maior for a relagdo entre o perimetro da secgdo do tubo € a area dessa
sec¢do menor € a capacidade do tubo. Como o perimetro de uma circunferéncia ¢
dado pela expressdo:

P=11*2R
em que P € o perimetro, o racio entre P e A esta inversamente relacionado com R:
P 2
4 R
Ou seja, a capacidade de um tudo transportar um liquido, mantendo os outros

factores constantes, evolui mais do que proporcionalmente com o raio interno
desse tubo.

Mas, como veremos, os custos de investimento numa rede de abastecimento de
dgua ou de saneamento evoluem de forma proporcional ou menos do que
proporcional a esse raio, pelo que os custos de investimento nestas redes evoluem
menos do que proporcionalmente com a sua capacidade.
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De facto esse investimento diz respeito, simplificadamente, a necessidade de abrir
valas para enterrar condutas (tubos), pagar as condutas, coloca-las nas valas e
tornar a tapar as valas. Os custos de abertura e fecho das valas ndo tém de forma
alguma uma evolugdo com o quadrado do raio das condutas, quando muito
aproximam-se de serem proporcionais ao raio das mesmas, pois grande parte deles
até serd muito pouco sensivel ao raio (por exemplo, os custos de levantar um
pavimento e de o reparar apds a conclusdo do trabalho, os custos de inspec¢do, os
custos de pessoal, etc.). Quanto ao custo com as condutas propriamente ditas
também ndo ha razdes para crer que evoluam com o quadrado do raio, tanto mais
que a quantidade de matéria prima e o peso, por exemplo, variam de forma
aproximadamente proporcional ao raio. Provavelmente os custos de transporte e
armazenagem podem depender do quadrado do raio, pois nesses casos o volume
das condutas pode constituir uma restrigdo activa, mas no total o custo das
condutas cresce menos do que proporcionalmente ao quadrado do raio.

Se assim for, como afirmam os técnicos desta area e como parece natural que seja,
os custos de investimento nas redes de AAS evoluem de forma menos do que
proporcional a capacidade da rede, pelo que exibem economias de escala para
todo o leque de capacidades relevante.

Também nas estagdes de bombagem o investimento evolui de forma menos do
que proporcional com a capacidade, embora nio tdo acentuadamente como no
caso das redes .

Se admitirmos que os restantes custos de investimento apresentam uma evolugio
sensivelmente proporcional & capacidade (algum erro serd de sobrevalorizagdo do
custo), entdo globalmente os custos de investimento nos sistemas de AAS
apresentam economias de escala para todas as capacidades relevantes na
satisfagdo da procura.

E certo que ndo pudemos demonstrar que os restantes custos de investimento ndo
apresentam deseconomias de escala que mais do que compensem as economias de
escala nas redes (e provavelmente estagdes de bombagem), mas dada a seguranga
com que os técnicos do sector afirmam que os custos médios da capacidade nas
redes sdo decrescentes € o facto dos custos de investimento nas redes representar
cerca de % do custo total de investimento (no Reino Unido e Pais de Gales,
representa 64% do investimento no abastecimento de dgua, 82% do investimento
no saneamento € 76% do investimento para o conjunto do sistema de AAS
(Ofwat, 2002)) torna muitissimo pouco provavel que isso suceda. Alids a

importincia das economias de escala no investimento é assumida de forma
uninime pelos agentes da industria.

No que diz respeito aos custos operacionais, nada leva a crer que as economias de
escala associadas a indivisibilidade de técnicos e supervisores em ETA’s e
ETAR’s, a plena utilizagdo das equipas de manutencgio e indivisibilidades de
equipamentos ndo estejam esgotadas para escalas de produgido de sistemas de
AAS a populagoes de cidades médias. Quanto aos custos de manutengio da rede e
aos custos de administragdo do sistema, sdo habitualmente apontadas economias
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de escala ndo esgotadas, no primeiro caso com os argumento de que, ceferis
paribus, os custos de manutengdo sdo proporcionais ao comprimento da rede ¢
" ndo A sua capacidade, no segundo com o argumento, comum a muitas outras
actividades econdmicas, de que ao aumentar a dimensdo se mantém muitos dos
custos de administragdo centrais, reduzindo assim o custo medio.

Esta no¢do de que a Industria da Agua apresenta economias de escala
significativas, apesar de questionada por Alfren Kahn (Kahn, 1971), por exemplo
devido ao custo crescente de eventualmente se ter de recorrer a novas fontes de
captagdo de aguas de pior qualidade, logo com maiores custos de tratamento, ou
mais longe, logo com maiores custos de transporte, ¢ uma convic¢do generalizada
na Industria.

Recordemos, contudo, que para se saber se as economias de escala sdo
significativas, ou até mesmo condigdo suficientes para o monopodlio natural, €
necessério relacionar a EOM com a dimensdo do mercado e aqui pode estar o
cerne do problema. E que na verdade o mercado relevante para um sistema de
AAS, do ponto de vista geografico, ¢ muito limitado aos aglomerados urbanos € a
dimensdo destes apresenta uma enorme variabilidade sendo comum encontrar
sistemas destinados s servir um “mercado” de pouco mais de uma dezena de
milhar de habitantes bem como sistemas que servem centenas de milhares ou
mesmo alguns milhdes de habitantes.

Ora, ndo estando determinada a EOM e havendo tdo grande variabilidade das
populagdes a servir, é perfeitamente natural que para muitos casos ela seja
superior 2 dimensdo do mercado relevante, o que justifica a ideia de que a
Inddstria da Agua é um monopodlio natural local, ou melhor, um conjunto de
monopdlios naturais locais, mas ndo permite determinar a dimensdo da populagio
a servir a partir da qual a existéncia de economias de escala deixa de ser condigdo
suficiente para existir um monopolio natural.

Nio tendo informagdo necessaria para estudar objectivamente as economias de
escala, por maioria de razdo ndo € possivel testar as restantes condi¢des para a
existéncia do monopdlio natural, pelo que resta assumir como validas as opinides
de diversos académicos e técnicos ligados a Industria da Agua que pelo seu estudo
e experiéncia terdo explicita ou implicitamente feito essa avaliagdo das economias
de escala face a dimensdo da populac@o a servir e terdo concluido estarem na
presencga de um monopdlio natural devido as economias de escala. Entre as muitas
opinides nesse sentido podemos destacar a de Anibal Santos (Santos, 2001) que
defende ser a Industria da Agua “(...) a que apresenta condi¢bes mais bem
definidas de monopdlio natural’, a de Hyman e col. (1998) que afirma
peremptoriamente que (p.p. 172) “so far, water and wastewater firms still fit the
definition of public utilities”, defini¢do essa que inclui como caracteristica o facto
de serem monopdlios naturais, ou ainda a de Hanke and Walters (2000) que
consideram que as caracteristicas dos custos ¢ da procura na Industria da Agua sdo
tais que é mais barato organizar a produgdo com uma Unica empresa (a defini¢do
de monopo6lio natural) afirmando a propésito do monopélio natural que (p.p.284)
“the water sup.p.ly industry is a straitforward illustration”.
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Estas posi¢oes ndo sdo obviamente resultado de uma simples andlise quantificada
da relagdo entre EOM e dimensdo do mercado mas sim da ponderagdo desse
aspecto com as restantes caracteristicas da actividade, em linha com a definigdo de
monopolio natural de Farrer (1902) e com a afirmacgdo de Bonbright (1961) de que
o monopolio natural resulta de mercados extremamente restritos e localizados
devido a necessidade de ligagdo e proximidade entre o produtor e o consumidor.

Esta multiplicidade de parametros de caracterizagdo do monopdlio natural estd
bem patente em Santos (2001) quandd, ao elencar as caracteristicas de monopdlio
natural da Industria da Agua, refere, por exemplo:

- aelevada intensidade de capital,

- alonga vida util dos activos;

- aexisténcia de custos afundados;

- ainviabilidade de duplica¢do das redes de AAS; e

- as proprias caracteristicas do servi¢o, no que respeita as implica¢des na
saude publica e exigéncias de qualidade.

Na Industria da Agua, segundo dados da Ofwat (2002) para Inglaterra e Pais de
Gales, a relagdo entre o investimento necessario e as receitas é de
aproximadamente 30:1 o que lhe confere de facto uma intensidade capitalistica
enorme (segundo Hyman (1998) este ricio varia entre 1:1 e 3:1 no sector
eléctrico), o que associado a inexisténcia de utilizagdo alternativas de grande parte
dos activos, nomeadamente as redes, que representam cerca de 76% do
investimento (Ofwat, 2002), 4 longa vida util da maioria desses activos (30 a 50
anos) € a dificil viabilizagdo da duplicagdo das redes devido as economias de
escala no investimento, constitui uma combinagio de caracteristicas muito pouco
favordveis a existéncia de mais do que uma empresa no mercado. Stephen
Littlechild (1986) afirma peremptoriamente que (p.p. 44) “The UK water industry
is thus the natural monopoly par excellence”.

3.3 Um servico de interesse econémico geral

As caracteristicas especificas do servigo de AAS referidas por Anibal Santos,
nomeadamente no que diz respeito as suas implicagdes na saude piblica, acabam
por conduzir a Industria da Agua a um estatuto de “interesse publico” que por si
s ja constitui motivagdo suficiente para a intervengdo do Estado.

Efectivamente quer devido aos ja referidos efeitos externos sociais, quer ao
entendimento generalizado (pelo menos nas sociedades mais desenvolvidas) de
que todos os cidaddos t&m direito a ter acesso aos servigos de AAS, a Industria da
Agua tem sido incluida, ao longo do tempo e nos mais variados paises, num
conjunto de servigos com estatuto especial de “servigo publico”.

O conceito, que como afirma Vital Moreira (2001) tem origem na tradigdo
francesa de “(...) servigos de interesse fundamental para a sociedade, prestados
pelo Estado, ou por incumbéncia do Estado e sujeitos normalmente a regime.de
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exclusivo ou monopolio” é, na sua transposigdo para a legislagdo da Unido
Europeia, separado da forma de prestagdo do servigo, pois um Servigo de
Interesse Econdmico Geral pode ser prestado por empresas publicas ou privadas,
em exclusividade ou ndo. O essencial ¢ que a sua prestagdo se faga respeitando
alguns requisitos. Sdo eles (Moreira, 2001):

- Garantia_de_disponibilidade do servigo, pois tratando-se de servigos
necessarios a satisfagdo de necessidades sociais entendidas como
essenciais devem estar disponiveis mesmo que o mercado ndo os
proporcionasse livremente;

- Continuidade da prestacdo, minimizando interrup¢des no seu
fornecimento;

- Universalidade e igualdade, para que todos os cidaddos tenham acesso ao
Servigo; '

- Acessibilidade quanto ao preco, assegurando um servi¢o minimo a pregos
acessiveis por forma a garantir que todos tém acesso ao servigo; €

- Niveis minimos de qualidade e seguranca.

Apesar da ndo existéncia de uma defini¢do oficial deste tipo de servigos, estes
requisitos identificados por Vital Moreira sdo aqueles que estdo,
independentemente da forma como estdo apresentados, generalizadamente aceites,
como se pode constatar, por exemplo, no livro do Centro Europeu das Empresas
com Participagdo Piblica e/ou de Interesse Econémico Geral (CEEP, 2002).

A interven¢do do Estado impondo restrigdes para assegurar que se verifica algum
ou alguns destes requisitos (admitindo que alguns deles se verificariam
naturalmente, independentemente da intervengdo do Estado), traduz-se pela
imposi¢do de obrigagdes de servico publico. Naturalmente que s6 tem sentido
impor restrigdes de servigo publico sobre aqueles requisitos que provavelmente
ndo se verificariam sem essa intervengdo, o que levanta um problema de
financiamento, uma vez que se respeitar essas exigéncias fosse rendivel isso seria
feito independentemente da imposi¢@o de restrigdes.

Nio significa isto que ao impor restrigdes de servigo publico o Estado esteja
forcosamente a conduzir o mercado a uma solugdo ineficiente, pois em principio a
imposigdo deste tipo de restrigdes significa que a soma dos beneficios directos de
quem consome o servigo e dos beneficios sociais externos € superior aos custos da
sua prestagdo, mas dado que os agentes directamente envolvidos ndo se apropriam
dos beneficios externos o livre relacionamento entre eles ndo levaria a que o
servigo fosse prestado, ou o fosse respeitando determinados requisitos.

Assim, ao impor as restricbes de servigo publico o Estado impde um custo
adicional ao prestador do servigo pelo qual os utilizadores directos ndo estariam
dispostos a pagar num mercado a funcionar livremente. Dai que surja um
problema de financiamento das obrigagdes de servigo publico.
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A solugdo para este problema pode assumir variadissimas formas, mas do ponto
de vista da origem dos fundos, todas elas sdo variantes ou combinag¢des de duas
solugdes base: '

- O financiamento por via de transferéncias (ou pagamentos) do Or¢amento
de Estado;

- O financiamento no préprio mercado do servigo.

No primeiro caso, apesar de a legislagdo comunitaria da concorréncia por
principio impedir transferéncias do Estado para as empresas, é possivel o Estado
pagar as empresas os acréscimos de custos resultantes das imposi¢des de
obrigagdes de servico publico a que estejam sujeitas. No segundo, entre
multiplicidade de solugdes possiveis, a atribui¢do do exclusivo na prestagdo do
servico ¢ uma alternativa que permite o exercicio do poder de monopélio
necessario a viabilidade da empresa com responsabilidade de servigo publico,
outra € a imposi¢do das mesmas obrigagdes de servigo publico a todas as
empresas, por forma a provocar um acréscimo de custos igual a todas e nio
desvirtuar a concorréncia entre elas.

No caso da Industria da Agua as preocupagdes de servigo publico pdem-se ao
nivel da imposi¢do da cobertura territorial, do planeamento dos investimentos por
forma a garantir capacidade para prestar um servigo universal e continuo, € a nivel
dos padrdes de qualidade.

Sendo esta uma das justificagdes para a intervenc¢do do Estado nesta actividade,
ndo ¢ a unica (como vimos), pelo que as solu¢des encontradas para a imposi¢do de
restricdes que assegurem a verificacdo dos requisitos entendidos necesséarios na
prestagdo do Servigo de Interesse Econdmico Geral de AAS, bem como para o seu
financiamento, t€ém de ser equacionadas no quadro geral da intervengio do Estado,
podendo, inclusivamente, ser resolvidos como consequéncia da intervengdo
destinada a outros fins.
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4 Aregulagdao de um monopdlio natural

Como vimos no capitulo anterior ha diversas razdes para o Estado intervir
directamente no funcionamento de um mercado e no caso da Industria da Agua,
dado que se verificam varios dos fundamentos para essa intervengdo. Por essa
razdo, a regulagdo econdémica desta actividade €, e deve ser, marcada pela
necessidade de intervir nas diversas areas em que se entenda necessaria essa
intervengdo. Porém, a semelhanca do que acontece com outros mercados, ou
sectores de actividade, entre os diversos fundamentos para a intervengdo hd um
que é dominante e determinante da implementagdo da Regulagdo Econémica — € o
facto de se estar perante uma situagio de monopolio natural.

Naturalmente que o desenho do quadro regulador da Industria da Agua tera depois
de ter em conta as restantes motivagdes para a intervengdo e disso chamaremos a
atengdo quando tratarmos da questio especifica da regulagdo desta actividade.

Assim, neste capitulo procurarei apresentar sinteticamente as questdes centrais
que se pdem na regulacdo de um monopolio natural, para que se entenda o que
estd em causa e, no capitulo seguinte, quais sdo as especificidades da Industria da
Agua do ponto de vista do desenho do seu quadro regulador.

Antes, porém, importa recordar do sub-capitulo 3.1.2 que as trés abordagens
basicas de politica perante um monopdlio natural sdo: ndo intervir (1); intervir por
via da detengdo piblica do capital da empresa monopolio natural, ou seja, um
monopolio publico (2A); e intervir impondo restrigdes a um monopolista privado
(2B). Tratando-se de um capitulo sobre a regulagio de um monopoélio natural, o
enfoque serd naturalmente sobre as alternativas 2A e 2B, que ndo tém de ser
mutuamente exclusivos.

Recorde-se ainda que o problema base ¢ o de ndo existir concorréncia e assim ndo
haver um mecanismo (de mercado) de controlo externo da actividade (do
comportamento) da empresa monopolista movida pela maximizag¢do de uma
fungdo objectivo em que o lucro assume um papel preponderante. Isto pde desde
logo o problema de se saber qual serd entdo o nivel e a estrutura de pregos
compativel com niveis aceitaveis de performance do mercado (sub-capitulo 4.1),
mas também o problema de se saber qual o mecanismo de estabelecimento desses
precos ¢ de controlo do monopolista (sub-capitulos 4.2 ¢ 4.4). Certo € que
qualquer que seja a solugdo sera sempre imperfeita, pois em grande parte tera por
objectivo “simular” os mecanismos da concorréncia®, dai que seja importante ter
presente as causas das falhas dos mecanismos de controle (sub-capitulo 4.3). Este
capitulo termina com uma sintese da politica de regulagdo que tem sido seguida
nas ultimas décadas para os Bens de Interesse Econémico Geral, em especial nas
economias ocidentais (sub-capitulo 4.5).

3 Note-se que nem mesmo esses mecanismos funcionam aqui, pelo que o objectivo ndo ¢ obter a
solucdo de concorréncia perfeita, impossivel de alcangar, mas a melhor performance possivel
dadas as circunsténcias.
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4.1 Pregos, eficiéncia e preocupacodes sociais

Como vimos, uma das principais preocupagdes com existéncia de monopdlios
naturais € a potencial perca de eficiéncia — produtiva e de afectagdo — resultante
do exercicio do poder de monopolio do monopolista, poder esse potenciado pelas
procuras rigidas que tipicamente caracterizam os mercados com caracteristicas de
monopolio natural e pela potencial ineficiéncia-X.

Mesmo na auséncia dessa tendéncia para o exercicio de poder de monopdlio,
motivada pelo lucro, como serd de esperar numa empresa privada, o certo é que a
auséncia de concorréncia e de um prego de equilibrio, justifica a preocupagdo com
o estabelecimento de pregos compativeis com o objectivo da eficiéncia de
afectacdo (numa perspectiva dindmica), mesmo no caso de um monopolista
publico.

Apesar da solugdo de equilibrio de um mercado em concorréncia-perfeita (que
garante um Optimo de Pareto. logo a méxima eficiéncia “abstracta” de afectagdo)
ndo ser possivel, ela ¢ sistematicamente tida como referéncia. Julgo, todavia, que
deve ser considerada referéncia apenas de um sentido no qual se deve procurar
“caminhar” e ndo como um objectivo a alcangar.

4.1.1 Prego igual a custo marginal?

Na verdade, verificando-se determinadas condigdes, uma solugdo de equilibrio em
que o prego (p) ¢ igual ao custo marginal (CMg) permite a maximiza¢do do
somatorio dos excedentes do consumidor e do produtor num mercado existente,
sem que haja ineficiéncia de afectagdo. Mais, a generalizagio desta condigdo de
equilibrio a todos os mercados na economia permitira um equilibrio de Pareto
global.

Praticar p igual a CMg numa estrutura de monopo6lio natural surge assim como
uma hipoétese apelativa, pois permite evitar os custos do exercicio do poder de
monopolio tendo os beneficios de manter apenas uma empresa no mercado, dada a
tecnologia.

No entanto, tomar esse equilibrio como um resultado éptimo exige que se aceitem
pressupostos ndo demonstraveis ou juizos de valor fora do ambito da ciéncia
econdmica, nomeadamente considerar Optima a afectagdo de recursos resultante
das livres escolhas dos consumidores, considerar o somatério dos excedentes
como a melhor medida de bem-estar social, bem como aceitar a distribui¢do de
rendimento quer inicial quer resultante do funcionamento dos mercados (Kahn,
1971), pressupostos tuteis na simplificagdo dos modelos microeconémicos mas
longe de serem pacificos do ponto de vista social.

Mas mesmo aceitando os referidos pressupostos, Alfred Kahn recorda ainda que o
resultado depende de duas condi¢bes impossiveis de satisfazer plenamente: (1)
que todos os pregos reflictam a totalidade dos custos marginais de produgdo e
consumo (incluindo os custos externos); e (2) que a condi¢do de equilibrio
p = CMg se verifique em todos os mercados na economia. O irrealismo destas
condi¢des em circunstincias econémicas normais leva mesmo William Baumol e
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David Bradford a defenderem que igualar o prego ao custo marginal ndo pode ser
optimo, € que determinados desvios relativamente a esses pregos (Baumol e
Bradford, 1970, p.p. 280) “(...) may truly be optimal because they constitute the
best we can do within the limitations imposed by normal economic circunstancs™.

Por outro lado, esta politica de pregos marcadamente “marginalista”, ao resultar
de uma analise de custos e beneficios marginais, ndo entra em linha de conta com
a totalidade dos custos e beneficios, o que pode por em causa a premissa de que
garante a2 maxima eficiéncia, ou o maximo excedente. Permite determinar a
quantidade Optima a produzir, dado que se produz, mas pode ndo ser suficiente
para escolher entre produzir ou ndo, conforme argumentou Coase (Laffont e
Tirole, 1993). Em casos em que os custos marginais sejam inferiores aos custos
médios totais a simples analise da disponibilidade marginal a pagar e do CMg ndo
permite avaliar se a disponibilidade total a pagar pelos consumidores ¢ maior ou
menor do que o custo de produgdo, situacdes em que se justifica produzir
(maximizando o excedente social), ou ndo, respectivamente.

Ainda que, do ponto de vista da regulacdo econémica de um mercado, tomemos a
condi¢do do preco reflectir todos os custos marginais como um principio de
eficiéncia a ter sempre presente, e ndo percamos de vista a segunda condig¢do
quando estamos perante a regulagio de mercados de bens ou servigos com
substitutos préximos, o que significa ndo as considerar como condigdes
necessarias absolutas, mas sim como principios orientadores, a sua aplicagdo
pratica enfrenta um sério conjunto de problemas. Alfred Kahn (1971), por
exemplo, destaca este aspecto ao firmar que (p.p.75/1) “(...) the economic ideal
would be to set all public utility rates at short run marginal costs (...) and these
must cover all sacrifices, present and future and external as well as internal to the
company for which production is at the margin causally responsible. The ideal is
worth emphasizing, because in certain circumstances it can and should be
embodied in rates. But in the real world, it is not usually feasible or even
desirable to do so for a variety of reasons [related to] (...) the problem of defining
marginal costs”, e enumera trés grandes problemas:

1. O primeiro é o da especificacdo do horizonte temporal, problema que,
alias, surge pelo simples facto de se destinguirem custos fixos € custos
variaveis, logo da maior relevancia quando se pretende determinar os
custos marginais de curto prazo. E que apesar da simplicidade dos
principios econdmicos da responsabilidade causal — inclusdo de todos os
adicionais causados pela produgdo de uma unidade adicional, e apenas
esses — € da igualizagdo entre os custos marginais de curto prazo € o prego
em cada momento — porque sdo estes custos que reflectem o custo de
oportunidade social (de curto prazo) de produzir essa unidade adicional —,
ndo ¢ facil considerar os custos de uma empresa em concreto € definir sem
ambiguidade quais as parcelas que devem ser incluidas. Zonas de fronteira
como o0s custos com amortizagdes ou os custos de capital e os problemas
com a utilizagdo de capacidade e com a recuperacdo total dos custos
tornam a sua aplicagdo pratica algo controversa, apontando para a
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utilizacdo alternativa dos custos marginais de longo prazo, como veremos
no ponto 4.1.2;

O segundo problema identificado ¢ o da defini¢do da unidade de produgao
responsavel pelos custos incrementais, ndo sO6 pela quantidade de
acréscimo da producdo que devera ser considerada — um passageiro num
avido, ou uma excursio de 200 passageiros? um kWh ou o consumo
mensal de um consumidor doméstico?; um segundo adicional de chamada
telefonica ou uma nova chamada? um m® de 4gua ou o consumo anual de
uma familia? —, como pela defini¢do da prépria natureza dessa unidade —
um passageiro num avido no momento em que este se prepara para partir
ou o escalonamento de mais um voo semanal? o aumento do consumo de
energia eléctrica por parte de um consumidor existente ou a ligagdo a rede
de um consumidor? uma chamada telefénica as 24h do dia 31 de
Dezembro ou as 2h de uma 3* feira? uma carruagem adicional numa
composi¢cdo ou a disponibilizagdo de uma linha para a passagem da
composi¢do a uma determinada hora? o consumo de 20 litros de dgua por
um consumidor domestico ou a extensdo da rede a uma localidade isolada?
Este ¢ um problema sem uma solugdo unica em que a perspectiva da
decisdo em consideragdo € preponderante, como afirma Kahn (1971).

Por fim, Alfred Kahn refere que a dificuldade em identificar o custo
marginal quando uma grande parcela dos custos s3o custos comuns torna
extremamente dificil e subjectiva a avaliagdo do custo marginal nos casos
de empresas multiproduto. O problema ¢ especialmente relevante se
tivermos em conta que a grande maioria (se ndo a totalidade) das empresas
produzem conjuntamente mais do que um produto, quanto mais ndo seja
pela diferenca temporal da sua produgdio e consumo®* nos casos dos bens
ou servicos em que ha oscilagdes temporais no consumo e n3o ha
capacidade de armazenamento significativa (como € o caso da maior parte
dos bens de interesse econdmico geral, incluindo o AAS).

A solugdo mais comum para este problema dos custos comuns é a de
distribui¢do total dos mesmos pelos diversos bens ou servigos produzidos,
segundo um qualquer critério de reparti¢do contabilistico, destacando-se as
reparticoes na propor¢do da producdo, das receitas ou dos custos
directamente atribuiveis. No entanto estes métodos nio respeitam qualquer
principio de eficiéncia econdémica, podem gerar subsidios cruzados entre
os bens e sdo, na maioria, arbitrarios (Brown e Sibley, 1986). Apesar do
recurso a teoria dos jogos cooperativos ter dado um contributo para a
defini¢do de condi¢des de auséncia de subsidiagdo cruzada (Faulhaber,
1975) a abordagem mais util e consistente para lidar com o problema tem

34

esta é, alids, uma das razdes para que nem sempre o conceito de bem fisico ndo seja
coincidente com o de bem econdmico, pois o0 mesmo bem fisico pode dar origem a vérios bens
econdémicos em fungo das condigdes do seu consumo e da respectiva valorizagdo por quem o
consome (ou utiliza).
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sido a Abordagem Axiomatica, sistematizada por Leonard Mirman, Dov
Samet e Yair Tauman, segundo a qual, partindo de 5 axiomas
universalmente aceites se demonstra que, em determinadas condi¢des, uma
ligeira alteracdo aos precos de Auman-Shapley faz deles os unicos que
respeitam simultaneamente todos os axiomas (Mirman e col., 1983). No
caso da fungdo custo puder ser descrita pela expressdo,

N
c=F+3Vq)
i=l

em que F representa os custos fixos comuns, V; os custos varidveis
atribuiveis ao bem i e ¢; a quantidade produzida do bem i, os pregos que
verificam todos os axiomas sd3o os que resultam da distribuigdo de F pelos
diversos bens na propor¢do dos custos variaveis directamente atribuiveis
(Brown e Sibley, 1986), ou seja:

b =Vlg)+ 29 p

N

Vi(a)

i=1

Acrescem a estes trés problemas enumerados por Alfred Kahn os custos de anélise
e de implementagdo de um sistema de precos que respeite em detalhe o principio
da responsabilidade causal, que precisamente por motivo de maximizacdo da
eficiéncia levam a um desvio dos custos marginais de curto prazo, bem como os
problemas de alteragdo constante dos préprios custos marginais de curto prazo ou
dos aspectos dindmicos relacionados com a procura e a tecnologia, que
aconselham a ponderag@o, com bom senso, dos principios de eficiéncia econémica
com a aplicabilidade pratica e a subjectividade inerente.

No caso dos Servigos de Interesse Econoémico Geral (“public utilities™) pelas
caracteristicas habituais da tecnologia e pelos padrdes da procura, os problemas
dos precos quando os custos marginais sdo inferiores aos custos médios totais e de
distribuicdo dos custos de capacidade ao longo do tempo e entre grupos de
consumidores assumem particular importancia (Kahn, 1971), pelo que serdo
tratados nos préximos subcapitulos.

4.1.2 Precgos e afectagdo dos custos de capacidade

Custos marginais de curto prazo ou de longo prazo?

Na hipétese, habitualmente feita nos modelos microeconomicos, de a fungdo
custos ser continua e derivavel em todo o seu dominio, o que implica a ndo
existéncia de indivisibilidades tecnologicas, o conceito de custo marginal ndo
levanta problemas. Porém, vimos no ponto anterior que, mesmo nessas condigoes,
a aplicacdo concreta do conceito aos custos de uma empresa levanta diversos
problemas ao calculo dos custos marginais de curto prazo.

Se a necessidade de determinagdo do valor dos custos marginais para
implementagdo de uma politica de precos associarmos a dimensdo temporal e as
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indivisibilidades tecnoldgicas, o problema ndo s6 vem agravado pela dificuldade
acrescida de calculo, nomeadamente nas defini¢des do horizonte temporal e da
unidade de producdo, como pela razoabilidade dos seus resultados.

Num cendrio de crescimento da procura, a evolugdo temporal da capacidade de
produgdo evoluira por patamares para os quais se vai passando nos momentos em
que se ajustar essa capacidade, fazendo com que exista excesso de capacidade
apOs esses ajustamentos € até perto do momento em que se der o ajustamento
seguinte®®. Assim, os custos marginais de curto prazo apos a realizag¢io de cada
ajustamento de capacidade ndo incluem os custos de capacidade (que existe em
excesso) até que a procura atinja a capacidade instalada. Nessa altura os custos
marginais de curto prazo t€ém de reflectir o custo de aumento de capacidade
seguinte, pelo que o seu valor tendera a ser muito elevado, para cair logo apos a
instalag@o de capacidade adicional para um nivel que ndo reflicta esses custos de
capacidade (Figura 4.1)*

Figura 4.1 - Custos marginais e variacoes discretas de capacidade
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Fonte: Elaboragéo propria com base em Munasinghe (1992)

Embora a aplicagdo desta politica de pregos ao longo do tempo permitisse
recuperar a totalidade dos custos, incluindo os custos de capacidade, a enorme
variabilidade introduzida dificilmente permitiria que os agentes incorporassem de

* Dado estarmos a tratar da regulagdo de um monop6lio natural, assume-se a obrigagdo de

satisfazer toda a procura.

% Por simplicidade de representagio assumiu-se que os custos marginais de curto prazo sem

custos de capacidade sdo constantes ao longo do tempo.
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forma racional os pregos nas suas decisdes, para além de por problemas de
natureza social quanto a repartigdo dos custos de capacidade, que recairiam
totalmente sobre uma pequena quantidade de unidades produzidas.

A substituigdo dos custos marginais de curto prazo (CMgCP) por custos marginais
de longo prazo (CMgLP) como ponto de partida na definigdo da estrutura de
pregos permite ultrapassar este problema sem grandes custos de eficiéncia, na
medida em que os custos marginais de longo prazo passariam a incluir os custos
incrementais de capacidade estimado a partir-dos custos incrementais médios
(custos incrementais de capacidade a dividir pela capacidade incremental ao longo
do periodo) estabilizando os pregos ao longo do tempo (Munasinghe, 1992).
Alias, Munasinghe, reconhecendo que (p.p. 263) “(...) there is no «ideal» tariff”
defende a utilizagio dos CMgLP como a base dos sistemas de tarifas (no caso do
AAS) porque considera uma solugio equilibrada que permite ter em conta os
diversos objectivos que se impdem aos sistemas de AAS, entre os quais a
eficiéncia econdmica, a estabilidade de pregos e equidade entre consumidores.

Nesta mesma linha Kahn (1971) afirma que nio havendo uma solugéo de tarifagéo
tinica o equilibrio adequado entre os diversos objectivos acaba por levar a (p.p..
107/1) “(...) very large concessions in the direction of rate stability: the efficiency
advantage of having vary over the life-cicles of particular increments to capacity
are typically outweight by the numerous disadvantages”. Por isso, as “public
utility industries” em crescimento que estdo constantemente a aumentar a sua
capacidade (p.p.. 107-8/1) “(...) must attempt to set their rates, as stably as
possible, on the base of some estimated average cost level over some more or less
arbitrary selected planning period (...)” caso em que a referéncia “(...) must be
some estimated average level of long-run , not short-run marginal cost”.

Esta defesa dos custos marginas de longo prazo ndo significa, contudo, que se
negue a logica da imputagdo de custos ao agente econémico em fungdo da sua
responsabilidade causal, subjacente ao principio da tarifagdo ao custo marginal (de
curto prazo). Isso mesmo pode, e deve, estar reflectido na estrutura de pregos
através da defini¢do dos actos de consumo que devem dar origem a pagamento,
bem como da distingdo dos consumidores com base na sua contribui¢do para os
custos. Ou seja, o facto de se utilizar como referencial os CMgLP em vez dos
CMgCP nio impede o respeito pelos principios basicos de eficiéncia econémica.
O exemplo da tarifagio em periodos de ponta e fora de ponta ¢ um problema
classico de afectagio de custos de capacidade compativel com os principios
referidos e a utilizagdo de CMgLP (Munasinghe, 1992). Na verdade, atendendo ao
facto de na generalidade dos casos de prestagio de servigos de interesse
economico geral se verificar simultaneamente (1) a obrigagdo de satisfazer toda a
procura, (2) a impossibilidade de armazenar de forma economicamente viavel o
“produto” e (3) fortes oscilagdes da procura ao longo do tempo (dia, semana, ano),
ha, nestes casos um problemas de afectagdo dos custos de capacidade pelos
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utilizadores do servigo’, cuja resolugdo passa precisamente pela aplicagdo dos
principios de eficiéncia econdmica através da cobranca de diferentes precos a
diferentes consumidores.

Tarifacdo em periodos de ponta

Os servigos de interesse econdmico geral sdo casos tipicos em que a procura
apresenta fortes oscilagdes sistematicas ao longo do tempo (dia, semana, més,
ano), resultado, por exemplo, de migra¢cdes da populagdo para zonas de
lazer/férias que causam picos de procura de agua, das condi¢des climatéricas que
causam picos de procura de energia nos periodos mais frio, dos habitos das
populagdes e ciclos da actividade econémica que causam picos na procura de
transportes ou telecomunicagGes a determinadas horas do dia e da semana, entre
outros.

Tratando-se de servigos desta importdncia social que verificam a restricdo
tecnolégica de ndo serem armazenaveis em quantidade significativa ¢ em
condigdes economicamente rendiveis, a capacidade instalada acaba por ser
determinada pela quantidade procurada nos momentos de pico da procura,
registando-se longos periodos de excesso de capacidade. Quem deve entdo pagar a
capacidade instalada?

Embora os primeiros artigos sobre este assunto paregam remontar aos anos 20 do
século passado, os modelos mais famosos assentam no trabalho de Boiteaux ¢ de
Steiner nos anos 50. O modelo mais conhecido € o de Steiner (1957) segundo o
qual uma empresa com custos varidveis unitarios dados por ¢ e custos marginais
de capacidade constantes e iguais a f, que enfrente fungdes procura independentes
em dois periodos (por simplicidade, pois poderiam ser T), y;(p;) € y2(p2) em que a
primeira € a procura no periodo de ponta e que pretenda maximizar o somatdrio
do excedentes (W) enfrenta o seguinte problema:

MAX W= Si(p)) + Sa(p2) — c(v1+y2) — BK
sa. y;<Key, <K

Dy
em que S,(p,)= Z v,(p,)dp, é o beneficio econémico bruto retirado do consumo
0

do bem/servigo i. A solucdo deste problema consiste em instalar uma capacidade
igual a procura nos periodos de ponta (com as devidas margens de seguranga,
conforme o sector em causa) para os pregos Optimos,

pi=ctf e p,=c

7 Se nido se verificarem todas as trés condi¢des, como acontece na generalidade dos produtos, o
armazenamento de produtos nos periodos em que existe excesso de capacidade permite que a
capacidade instalada seja inferior 4 necessaria para satisfazer a procura apenas com a produgdo
nos periodos de maior procura, o que associado a op¢do de nio satisfazer toda a procura (ou
subir suficientemente o preco) nesses periodos permite lidar facilmente com o problema dos
custos de capacidade ¢ da sua afectagiio aos consumidores.
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Este resultado, compativel com o principio da responsabilidade causal, atribui
todo o custo de capacidade aos utilizadores do periodo de ponta mas distribui os
custos variaveis pelos consumidores de ambos os periodos. Embora relativamente
intuitivo € um resultado que deve ser encarado com alguma prudéncia, uma vez
que resulta da assungdo de uma determinada tecnologia, concretamente uma
tecnologia em que o capital e os restantes factores produtivos sdo complementares
e em que existem rendimentos constantes a escala. Bastara admitir outros tipos de
tecnologia, por exemplo com factores produtivos substitutos ou custos marginais
de capacidade decrescentes, para que os custos de capacidade ndo sejam
totalmente suportados pelos consumidores dos periodos de ponta e os pregos se
aproximem (Crew e col., 1995).

Mas mais interessante para a regulagdo de um monopolio natural € o caso de se
considerar uma tecnologia com custos marginais inferiores aos custos médios,
obrigando a introdu¢do de uma restri¢ao de viabilidade econdémica no problema de
maximizag¢do do somatério dos excedentes. Como veremos no ponto seguinte, a
introdugdo dessa restricdo leva a que os precos se elevem acima do custo marginal
na proporcdo inversa elasticidade procura-preco das respectivas procuras, o que
torna os pregos Optimos para o periodo de ponta e fora de ponta dependentes
dessas elasticidades, como mostraram Bailey e White (1974, p.p. 76 a 78),

b+p b
h= R € p,= R
1+— 1+—
81 82

em que R é a “constante de Ramsey” (R = -A/(1+A), sendo A o preco sombra da
restri¢do de viabilidade econdmica. Ver ponto seguinte). Desta forma, bastara que
a procura no periodo fora de ponta seja suficientemente menos eléstica que a
procura no periodo de ponta para que p, possa ser maior do que p;, invertendo
assim a ordem de grandeza.

Mas as cautelas com o resultado base de Steiner, bem como de outros modelos
deste tipo de tarifacdo, devem estender-se & defini¢do dos periodos de ponta e fora
de ponta, cujos limites temporais tém uma enorme zona de indefini¢do, a
substituibilidade efectiva entre os consumos de um e outro periodo ou ainda a
eventual inversio do padrdo de intensidade de consumo ao longo do tempo (o
diagrama de carga’ %) como reacgio ao proprio sistema de precos.

Importa ainda notar que a capacidade instalada, ou parte dela, pode resultar de
contratos especificos de fornecimento, dos quais decorre naturalmente a atribuigdo
desses custos a um consumidor em concreto,. podendo algum excesso de
responsabilidade ser encarado como uma garantia minima, uma reserva, de
capacidade para esse consumidor. Disso sdo exemplos os contratos de garantia de
poténcia no sector eléctrico, ou de garantia de caudais na industria da 4gua (entre
alta e baixa).

% Este conceito, embora seja originario do sector eléctrico, é extensivel as outras utilities em que

se verifica o mesmo tipo de problema.
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Por ultimo, pretendo relevar que entre os varios modelos de tarifagdo em periodos
de ponta sem a inclusdo da restricdo de viabilidade econémica existe sempre em
comum a aplicagdo do principio da responsabilidade causal que fard cada grupo
de consumidores pagar pelos custos que impde ao sistema. Por esta razdo, nestes
casos, ndo se pode considerar que estes sistemas de precos correspondam a uma
discriminacdo de pregos entre os consumidores em diferentes momentos de
consumo, como afirmam alguns autores, entre os quais Ronald Braeutigam (1989,
p-.p- 1316). Na verdade a discriminacdo de pregos exige que as diferengas de
pregos ndo correspondam as diferencas de custos na prestagdo do servigo aos
diferentes consumidores como afirmam Scherer ¢ Ross, 1990, p.p. 489 “(...)
price discrimination is the sale (...) of different units of a good or service at price
differentials not directly corresponding to differences in sup.p.ly cost”, o que ndo
acontece nestes casos. J& quando se introduz a restricdo de viabilidade econémica
a situagdo passa a ser outra uma vez que a elasticidade da procura passa a
contribuir para a determinacdo do preco e essa nada tem a ver com os custos de
fornecimento do servigo, pelo que poderd gerar situagcdes de discriminagdo de
pregos.

4.1.3 Eficiéncia e sustentabilidade econémica

A pertinéncia desta questdo no caso da determinacdo dos precos em monopolios
naturais deve-se ao facto de, apesar de a presenca de economias de escala em todo
o espectro de quantidades ndo ser condi¢do necessaria para o monopdlio natural,
ser comum nos monopolios naturais e mercados de Bens de Interesse Econdémico
Geral as economias de escala serem marcantes. Assim é no caso da Industria da
Agua.

Como tal, se a curva de custos médios de longo prazo é decrescente, por defini¢do
a correspondente curva de custos marginais localiza-se abaixo da curva de custos
médios, pelo que para qualquer quantidade os custos marginais (CMg) sido
inferiores aos custos médios (CMed). Logo, se se igualar o prego aos custos
marginais, a receita total ¢ inferior ao custo total e a empresa regista um lucro
econdémico negativo. Para uma dada fungdo custo total continua e derivavel C(q):

CMed(q)=? ; CMg(q)zi%l

dCMed(q) _1 aC(‘I)_C(q)< 0= CMg(q)= 9C(g) <_€(_‘1_2=CMed(q) logo se
dg q 9Jq dq q

p=CMg(q) entdo receitas = R(q)= p.q < CMed(q)q = C(q)= custos

Esta ¢ uma das questdes mais referidas na literatura quando se trata dos
monopolios naturais, pois a maximizagdo do somatério dos excedentes do
consumidor € do produtor da-se com o prego igual ao custo marginal mas o
monopolista ndo € economicamente sustentavel. Este caso pde em destaque a
fragilidade da avaliacdo do bem-estar social pela somatério dos excedentes, uma
vez que de acordo com a expressdo desse somatério a distribui¢do do excedente
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total ¢ irrelevante, ao contrario do que acontece na realidade, como este caso
demonstra (ou ndo seria sequer razao para ser merecer qualquer atencio).

O facto de ser comum os CMg serem inferiores aos CMed na produgdo de Bens
de Interesse Econémico Geral associado as limitagcdes impostas pela legislagdo da
concorréncia ao financiamento dos défices das empresas pelo Estado, confere ao
problema do financiamento dos monopolios naturais uma relevancia especial.

A viabilidade econémica do monopolista (publico ou privado) passa pela
imposicdo de uma restri¢do no problema de maximizagdo do bem-estar social®®,
que passa a ser:

MAX W=8S+I1
sa II=20

A solugdo deste problema depende quer da estrutura de precos que estiver a
disposi¢do, quer do nimero de produtos produzidos pelo monopolista. No caso de
se utilizarem precos lineares € uma empresa uniproduto, a solugdo ¢ elementar e
resulta no menor afastamento possivel do custo marginal que verifica a restricdo
de viabilidade, ou seja, cobrar um preco igual ao custo médio. Admitindo que a
procura nio seja totalmente rigida, o facto de o custo médio ser superior ao custo
marginal faz com que a imposi¢do da restricdo de viabilidade econémica obrigue
a uma subida do prego e a uma redugdo da quantidade consumida, relativamente a
solucdo de optimo livre, o que se traduz por uma redugdo do valor global do
excedente resultante da consequente ineficiéncia de afectagio (p.e. Viscusi e col,
2001). Trata-se, por isso de uma solugdo de “second-best”.

Ja no caso de se estar perante um monopolio natural multiproduto a solugdo ndo é
tdo trivial. Partindo dos trabalhos iniciais de Ramsey e Boiteaux, Baumol e
Bradford (1970) desenvolveram este problema de optimizagdo condicionada cujo
resultado foram os conhecidos pregos de Ramsey (ou Ramsey-Boiteaux).
Considerando que o monopolista produz N produtos € que y representa o vector de
produtos (v, y2, ..., ¥i» ---» ¥N), Que p representa o correspondente vector de
precos (p1, p2, .., Pi ---, PN), que Yi(p;) representa a fungdo procura do produto i,
que a empresa utiliza M factores produtivos cujo vector de pregos (w;, wy, ..., w;

., Wyy) se representa por w, que a fungdo custo de longo prazo ¢ C(y,w) e que S(p)
e I(p) representam, respectivamente, os excedentes do consumidor e do produtor,
o problema vem:

MAX S(p)+I1(p,w Z_Ey, (p. Mp, + p.y—C(p,w)

sa. MI=py—-C(p,w)=0

% No caso do monopolista piblico esta pode representar a fungdo objectivo da empresa, mas no
caso de se tratar de um monopolista privado caracteriza a fungio objectivo do regulador (ou do
estado, por este representado).
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sendo as condi¢des de primeira ordem da Lagrangiana, com A representando o
multiplicador de Khun-Tucker da restricdo de viabilidade financeira e assumindo
que a restrigdo ¢é activa (A > 0), dadas por:

aS(P:)+(1+,1)M=0 , Vi ouseja,
ap,- api

aC

pj——
N N ay, (dy, §2 A
-y, =(1+2) ) 2 ( ’.—’J =— , Vi
; { , }( op; zn p \9p, ¥ (1+4)

0 que no caso dos bens serem independentes (dyy/dpi=0, j#i) e de
representarmos a elasticidade procura-prego do bem 1 por g, da a conhecida
expressdo dos pregos de Ramsey:
acy [, .
p i ayl J ayj 2,
— g, = —— g, =
», », (1+4)

» Vi, j

Este resultado significa que, nestas condi¢Ges, a maxima eficiéncia se obtém
quando o produto entre a elasticidade procura prego de cada bem e o racio (p —
CMg) /p ¢ igual para todos os produtos e igual a “constante de Ramsey” -
A/(1+A). Assim, quanto maior (menor) for a elasticidade (em valor absoluto)
procura-prego menor (maior) sera a margem relativa desse produto. Permite-se
assim o exercicio diferenciado do poder de monopélio nos varios mercados, por
forma a respeitar a restricdo de viabilidade financeira, mas minimizando o
sacrificio da eficiéncia de afectacio.

Entre as intimeras propriedades que foram sendo identificadas, num contexto de
regulagdio de monopodlios naturais multiproduto com restrigio de viabilidade
econdmica, deve destacar-se que os pregos de Ramsey sdo, segundo Baumol e col.
(1977), os unicos que podem assegurar protecgdo contra a entrada (nem que seja
para produgdo de apenas alguns dos produtos produzidos pela empresa instalada).
Por outro lado, resolvem sem ambiguidades e de forma fundamentada o problema
dos custos comuns. O principal problema da sua aplicabilidade praitica prende-se
com a exigéncia de muita informag@o, nomeadamente a elasticidade procura-
prego de todos os bens produzidos. No caso de procuras interdependentes, a
necessidade de se conhecerem as elasticidades procura-preco cruzadas , introduz
ainda maior complexidade.

Todavia, independentemente da utilizagdo dos pregos de Ramsey (ou qualquer sua
variante), o mais importante quanto a sustentabilidade econémica do monopélio
natural € notar que a introdugdo desta restrigio tera influéncia negativa na
eficiéncia global (estatica) medida pelo somatdrio dos excedentes. O problema é,
entdo, o de procurar estruturas de pregos que permitam respeitar a restrigdo de
sustentabilidade econémica penalizando o minimo possivel a eficiéncia.
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4.1.4 Pregos e preocupagoes sociais

Nos pontos anteriores debrugamo-nos sobre as politicas de precos que permitem
contribuir para a resolucdo de problemas especificos no caso da regulacdo de
monopolios naturais em que O prego ndo ¢ determinado no mercado pela
interacgdo dos agentes econémicos. Como vimos, o critério anda sempre em torno
da maximiza¢do do somatdrio dos excedentes como forma de avaliacdo da
eficiéncia economica, apenas restringida ou pela sua aplicabilidade pratica ou pela
viabilidade econémica do monopolista. Também ja se tinha referido o facto deste
tipo de critério ser absolutamente indiferente a distribui¢do desses excedentes e a
excessiva simplificagdo que resulta da sua igualizacdo a uma medida de bem-estar
social.

Porém, em especial quando se trata da prestacdo de servigos de interesse
econdmico geral, é totalmente irrealista imaginar-se que se poderia implementar,
ou até mesmo conceber, um sistema de tarifacdo que 2 margem das questdes de
equidade e de preocupagdes sociais.

Imagine-se, por exemplo, que pela aplicagdo do principio da responsabilidade
causal a cobran¢a dos custos marginais de longo prazo a diferentes grupos de
consumidores, ou pela introdugdo da restricdo de viabilidade financeira que leva a
ter em conta a elasticidade das procuras, se verificava que um grupo de
consumidores particularmente desfavorecido na sociedade iria pagar um preco
superior ao pago por um grupo de consumidores de uma classe socio-econémica
elevada. Seria isso justo, ou aceitavel do ponto de vista social, ou politico, mesmo
que fosse essa a solugdo que maximizasse a soma dos excedentes?*’
Provavelmente, nestes casos é necessario sacrificar essa eficiéncia em prol da
valorizacdo de outras dimensdes da performance do mercado, sem que essa seja
uma decisdo errada. Na verdade, a andlise anterior ¢ que estava a deixar de lado
dimensdes importantes da performance que contribuem decisivamente para o
bem-estar social, pelo que a maximizagao desse bem-estar social tem de as incluir
na analise.

Naturalmente que o Estado tem a sua disposi¢@o outros instrumentos para poder
prosseguir os seus objectivos de equidade social, como o préprio sistema fiscal e
as politicas sociais, mas uma vez que essas politicas também tém custos € que se
trata de servigos com fortes implicacdes sociais, vale a pena ponderar a
interven¢do nestes mercados regulados com essas preocupacdes, mesmo
sacrificando outras dimensées do bem-estar social (como a eficiéncia).

O tratamento analitico deste tipo de problemas ¢ extremamente dificil e envolve
sempre juizos de valor que extravasam o proprio ambito da ciéncia econémica e
que consistem na ponderacdo de dimensdes do bem-estar social incompativeis,
pelo que a sua realizagdo simultinea ¢ impossivel. Afinal isso esta reflectido na

" Como veremos nos capitulos seguintes, o caso da indistria da dgua ¢ disto um claro exemplo
quando se tem em conta os custos de abastecimentos de cada consumidor, ou grupo de
consumidores, em particular.
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impossibilidade de conceber uma fungio de bem-estar social, como o Teorema da
Impossibilidade de Arrow demonstra.

Apesar disso, um exemplo de que a introducio da dimenséo social pode alterar os
resultados apresentados ¢ o apresentado por Martin Feldstein que partindo do
mesmo problema que da origem ao precos de Ramsey, mas redefinindo a fungio
bem-estar social por forma a ponderar a utilidade dos consumidores pela utilidade
marginal do seu rendimento (que se assume decrescente), vem demonstrar que se
se verificar que as procuras mais rigidas correspondem ao consumo de individuos
com mais baixo rendimento, entdo os pregos que maximizam o bem-estar social
podem ser mais baixos para as procuras mais rigidas do que os cobrados para as
procuras mais elasticas (Feldstein, 1972), uma relagdo de ordem inversa a dos
precos de Ramsey.

Mas mesmo sem modelizagdes tedricas que permitam determinar os precos
optimos para a maximizagdo do bem-estar social na plenitude das suas vertentes, o
importante ¢ ter presente que:

— Pode ser necessario implementar um sistema de tarifagdo que se “desvie”
da tarifagdo mais eficiente para ter em considera¢do preocupagdes sociais
€ para isso a discriminacdo de pregos ¢ um instrumento muito eficaz;

— Mas esses “desvios” tém custos de ineficiéncia que devem ser
contrapostos aos beneficios sociais associados, por forma a evitar cair-se
na tentacdo politica de utilizar os pregos dos servigos de interesse
economico geral para prosseguir objectivos sociais e/ou politicos que,
mesmo se legitimos, por vezes podem ser alcangados com menor custo
recorrendo a outros instrumentos de politica social.

4.1.5 Estruturas de prec¢os nao lineares: novos graus de liberdade

Nos pontos anteriores vimos como se poderiam utilizar os pregos para responder a
alguns dos problemas mais comuns em situagdes de monopélio natural, mas
sempre com estruturas de precos lineares, ou seja, em que o montante pago por
um consumidor pelo consumo de uma determinada quantidade do bem ou servigo
¢ directamente proporcional a essa quantidade. As estruturas de pregos que vimos
poderiam diferenciar procuras ou grupos de consumidores ~ caso dos pre¢os em
periodo de ponta e fora de ponta, ou dos precos de Ramsey — mas sempre com um
valor a cobrar pelo monopolista resultante do produto do preco pela quantidade
consumida.

A introdugdo de estruturas de precos ndo lineares altera esta estrutura de duas
formas, pois ndo s6 permite a cobranga de um montante fixo por consumidor (F),
independente da quantidade consumida, como também a cobranca de pregos
diferentes (p;) por unidade consumida para diferentes intervalos de quantidades (i
=1, 2, ..., n). Genericamente uma estrutura de pregos ndo lineares com » partes
gera uma receita (R) que pode assumir a seguinte forma:
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F+p.g 0<g<gq,
F+p.q +p,\g— <g<
R(g)= TP+ pala=a) 9,<q<q,

F+p.g+.+p,{d-9.,) 4.<95q,

Na esséncia, a introdug¢do de uma parte fixa permite a transferéncia de excedente
do consumidor para o produtor, desde que o excedente obtido pelo consumidor
que tem de pagar os precos p; seja superior a essa parte fixa. Caso contrario opta
por ndo consumir o bem ou servico. Esta transferéncia de excedente ndo envolve
qualquer perca de eficiéncia, pelo que a resolugdo do problema de viabilidade
econdmica de um monopdlio natural pode ser resolvida sem ter de se elevar o
preco p acima do custo marginal, ndo introduzindo assim ineficiéncia de afectagdo
como acontece com os precos de Ramsey ou com a resolugio do problema
igualando o preco ao custo médio. O mesmo principio se pode aplicar a um
monopolista privado que venda em exclusivo o direito de acesso a um bem ou
servico e depois esse mesmo bem ou servigo, cobrando um prego de entrada e
depois um preco por cada unidade consumida, como mostrou em 1971 Walter Oi
(01, 1971) para o caso do parque de diversdes Disneyland.

Na realidade, porém, na impossibilidade de ajustar a parte fixa F as caracteristicas
de cada um dos consumidores disposto a consumir o bem ao pre¢o p leva a
admitir que para um determinado p haja sempre alguns consumidores que deixam
de consumir o bem. Naturalmente que a possibilidade de discriminagdo dos
consumidores podera levar a cobrar valores fixos mais ¢levados aqueles que se
espera terem maior excedente e valores mais baixos aos consumidores com menor
excedente, mas mesmo assim o problema ndo € eliminado.

O que se passa é que na escolha de F e p 6ptimos, quer na Optica da maximizagio
do lucro ou do bem-estar social (com restrigdo de viabilidade econdmica activa), a
subida de p tem um duplo efeito de redugdo da procura, pela tradicional redugdo
da quantidade consumida do bem e pela decisdo de abandonar o consumo
daqueles consumidores cuja redugdo do excedente o tornou menor do que F. Por
outro lado, um aumento de F tem o duplo efeito de excluir os consumidores para
o0s quais F passa a ser maior do que o excedente que retiram do consumo do bem,
e de reduzir a procura do bem mesmo para os consumidores que o continuam a
consumir — os consumidores inframarginais — , através de um efeito rendimento
(Schmalensee, 1981). A conjugagdo destas interac¢des permitira resolver o
problema de viabilidade do monopolista (ou maximiza¢do do seu lucro):
minimizando a ineficiéncia econdémica, sendo que, a solugdo nao € pior do que a
solugdo com pregos lineares (Willig, 1978) uma vez que esta dltima € um caso
particular de tarifas de duas partes, em que F'=0. |

A introdugdo de uma parte fixa permite ainda melhorar a eficiéncia por facilitar a
aplica¢do do principio da responsabilidade causal e a afectagdo do custos de
capacidade, na medida que uma das caracteristicas comuns nos casos de
monopdlio natural € a existéncia de elevados custos de capacidade (fixos a curto €
médio prazo) e reduzidos custos varidveis. Assim, uma tarifa de duas partes pode
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ter uma estrutura mais proxima da estrutura de custos, em que a parte fixa pode
ser fortemente determinada pelos custos de capacidade e a parte varidvel pelos
custos variaveis.

Quanto a possibilidade de cobrar diferentes p; para diferentes intervalos de
quantidades, isso permite ajustar o sistema de incentivos ao consumo aos
objectivos que se pretendam atingir com a tarifagdo, que podem ser varios no caso
dos monopdlios naturais (como vimos). Por exemplo, partindo de um prego linear
igual aos custos marginais de longo prazo para promover a eficiéncia, pode
procurar-se introduzir a preocupagdo social de ter precos mais baixos para
consumidores que utilizem o servico (p.e. AAS) em quantidades exclusivamente
necessarias para satisfazer as suas necessidades basicas (p.e. consumo, higiene e
limpeza) introduzindo um valor p; inferior aos custos marginais de longo prazo,
para essas quantidades, e um valor p; para quantidades superiores, sendo que p>
tera de ser superior aos custos marginais de longo prazo para compensar a perca
de receitas nas unidades vendidas ao prego p;. Alternativamente podera
compensar-se essa perda de receitas com a cobranga de uma parte fixa F.

Estruturas de precos com p; decrescentes com a quantidade tém sido comuns
sempre que se pretendeu estimular o consumo de. servigos para os quais havia
excesso de capacidade e associados aos quais estavam fortes externalidades
positivas de estimulo da economia e de aumento de bem-estar, como por exemplo
o caso da energia eléctrica. Mas também podem reflectir menores custos de
fornecimento do servigo em grandes quantidades, permitindo assim um maior
ajustamento dos pregos aos efectivos custos marginais de fornecimento. Este
mesmo argumento pode justificar estruturas de pregos com p; crescentes nas
quantidades, embora custos externos como os de escassez ambiental também

possam justificar esse tipo de estrutura.

Por fim, e ndo menos importante, da combina¢do de uma parte fixa com uma
varidvel, é possivel conceber uma estrutura de pregos de multiplas partes, em que
cada consumidor pode escolher a combinacdo de F; e p; que melhor se adapta ao
seu tipo de consumidor (padrdo de consumo) de entre um conjunto (menu) que é
colocado a sua disposi¢do. No caso de haver trés alternativas (i = 1,2,3), teriamos:

R(q)=F;+prq ou R(q)=F:+prq ou Ri(q)=F;+p.q
com F;<F,<Fj; epi>p:>p;

Num cenério de assimetria de informagdo quanto ao tipo de consumidor (que s6
este conhece) um sistema de tarifacio como este permite um processo de auto-
seleccdo e ajustamento do sistema tarifario as preferéncias dos consumidores,
melhorando assim o beneficio que retiram do consumo do servigo, face a uma
situagdo de preco uniforme ou mesmo de uma unica combinagdo de F e p. Mais,
se p>CMg € possivel demonstrar que a um sistema de tarifas com » partes se pode
acrescentar mais uma parte € criar um sistema com n+/ partes que represente um
movimento de Pareto relativamente a situagdo anterior, beneficiando alguns dos
consumidores, mantendo outros indiferentes ¢ melhorando os resultados da
empresa (Brown and Sibley, 1986).
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Mais uma vez, também no caso dos pregos ndo lineares o limite da aplicacdo
destes principios acaba por ser os proprios custos (e bom senso) de gestdo de um
sistema de precos muito detalhado. Deste ponto de vista as caracteristicas
tecnoldgicas no fornecimento do servigo do monopdlio natural desempenham um
papel determinante.

4.2 Métodos de regulagao

Vimos que uma das formas de regulacdo de um monopolio natural é através da
imposi¢do de uma empresa monopolista publica, cujo comportamento podera ser
influenciado pela ac¢do do accionista Estado sobre a gestdo da empresa, definindo
uma fung¢éo objectivo em que a importancia do lucro fique esbatida e seja relevada
a importincia da eficiéncia de mercado e de outros aspectos relevantes da
performance.

Naturalmente que este mecanismo de transmissdo da intervengdo do Estado sobre
o comportamento do monopolista e consequentemente sobre a performance do
mercado ndo € trivial e enferma dos tipicos problemas de delegacdo do tipo
Agente-Principal (de que as empresas privadas também sofrem) embora com
algumas particularidades. Neste capitulo, porém, tratarei apenas dos modelos de
regulacdo de monopdlios naturais privados, voltando a questdo do funcionamento
efectivo dos monopolios publicos em capitulo posterior.

Como também ja foi referido, a primeira preocupagdo com a regulagdo do
monopolio privado é impedir o exercicio do poder de monopdlio, que se traduz
pela pratica de um nivel de pregos acima dos custos marginal e médio por forma a
permitir ao monopolista a obten¢do de lucros economicos anormais & custa de
uma reparti¢do do excedente total que lhe € muito mais favoravel e lhe permite
compensar a reducdo desse excedente total.

Impedir que o preco se afaste demasiado dos custos médios seria, portanto uma
forma natural de controlar o exercicio do poder de monopoélio. Mas ao utilizar um
qualquer método que imponha restricbes ao comportamento da empresa
monopolista vai-se interferir no sistema global de incentivos que determinam o
comportamento humano, pelo que, para além de ndo ser possivel resolver
completamente esse problema basico, ainda se vdo gerar outros “efeitos
secundarios” que poderdo afectar negativamente a performance do mercado.
Muitos desses efeitos secundarios dificilmente s3o antecipados antes da
implementacdo dos métodos de regulacdo, mas a medida que os diferentes
métodos de regulagio vdo sendo implementados e vai amadurecendo a regulacdo
dos mercados, vao ficando patentes esses efeitos e, acima de tudo, as relagdes de
compromisso entre o objectivo inicial e esses efeitos. Por outro lado, vao-se
tornando evidentes as falhas da propria regulacdo desde a concepgdo ao seu
funcionamento, chamando a aten¢do para a questdo da melhor forma de montar
um método de regulagdo que minimize essas falhas (assunto a tratar em sub-

capitulo proprio).
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O problema essencial ¢ simples de entender mas impossivel de resolver.
Consideremos que os custos de uma empresa sio subdivididos entre custos de
capital e restantes custos, sendo estes ultimos determinados quer por factores
exogenos a empresa (e por isso fora do seu controlo), quer por factores endogenos
controlados pela empresa. O custo médio (sem custos de capital), depende por
isso de factores endogenos e de factores exogenos.

Num ambiente concorrencial, seria de esperar que a evolugdo no tempo destes
custos médios registasse oscilagdes mas oscilagdes causadas acima de tudo pelos
factores exdgenos, uma vez que a pressdo concorrencial obrigaria as empresas a
controlar os factores endogenos no sentido de promoverem a maxima eficiéncia
produtiva e aquelas que se revelassem incapazes de o fazer seriam excluidas do
mercado. Provavelmente, essa evolugdo no tempo para além de oscilacdes de
origem exdgena poderia apresentar alguma tendéncia, fungdo da relagio entre uma
expectavel tendéncia decrescente motivada pelos factores endogenos e uma
qualquer eventual tendéncia resultante de factores exdgenos (vamos admitir os
factores exogenos ndo apresentam tendéncia).

Quanto ao nivel de precos®', a forma de impedir o exercicio do poder de
monopolio e de assegurar eficiéncia de afectagdo seria a de manter o prego acima
destes custos médios o suficiente para que a margem permitisse remunerar
adequadamente o capital utilizado. Nesse hipotético ambiente concorrencial, o
preco seria determinado no mercado por forma a permitir precisamente cobrir o
custo desse capital e ndo mais do que isso, estando por isso implicita a avaliagdo
desse custo do capital, atentas as condi¢des especificas de risco e do mercado de
capitais. E evolugdo temporal do prego acompanharia, portanto, a evolu¢do dos
custos medios referidos, mantendo uma margem relativamente estavel** (Figura
4.2).

Neste quadro de raciocinio, a passagem para uma situagdo de monopolio privado
nao regulado traduzir-se-ia provavelmente por:

- Uma descolagem dos pregos relativamente aos custos médios definidos,
aumentando a margem até um valor maximo correspondente ao equilibrio
’qe 3
~de monopoho4 Je

' Neste sub-capitulo vamos falar essencialmente do nivel de precos e ndo da sua estrutura, nio

que cla ndo seja importante. como se viu no sub-capitulo anterior, mas porque admitimos que a
questdo da estrutura pode ser imposta e/ou podem ser criadas condigdes para que se aplique
determinada estrutura de pregos eficiente em qualquer método de regulagdo. Veremos,
contudo. que alguns métodos podem facilitar ou dificultar determinadas opgoes por estruturas
de precos.

A margem ndo seria fixa porque teria de acomodar as variagdes no custo do capital e das
condigdes da procura, mas vamos admitir que estes factores contribuiriam para pequenissimas
oscilagdes no caso de um mercado de um Bem de Interesse Economico Geral. ‘

** Por simplicidade de representagdo gréfica. a evolugdo da margem representada nio reflecte

essa assintuta superior.
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- Um aumento das oscilagdes nos custos médios resultante de factores
endogenos, na medida em que ndo existiria a pressdo concorrencial a
controlar a gestdo da empresa. Eventualmente este relaxar da presséo sobre
os factores endogenos poderia levar a uma redugdo ou atenuagdo da
tendéncia decrescente resultante da constante melhoria da eficiéncia
produtiva, mas por simplicidade vamos continuar a admitir que os
restantes mecanismos de controlo da actuagdo da empresa eram
suficientemente fortes para compensar a falta de pressdo concorrencial
sobre a eficiéncia produtiva impedindo, por isso, um aumento da
ineficiéncia-X (Figura 4.2).

Figura 4.2 — Evolugao tendencial expectavel do preco e custo médio de um
monopdlio privado nao regulado

Concorréncia hip. " Monopdlio ndo regulado

5
Pe s
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o

>

tempo'

Aquela solugfio natural de impedir que o preco praticado pelo monopolista se
afastasse do custo médio levaria a que a evolugdo do prego acompanhasse a
evolugdo do custo médio, embora esta pudesse registar duas alteragdes
relativamente a situagdo de concorréncia hipotética:

- Em primeiro lugar um aumento das oscilagdes resultante da inexisténcia
de pressdo concorrencial, & semelhanca do que se passaria com um
monopolista ndo regulado; e

- Em segundo lugar, um atenuar da tendéncia decrescente ou mesmo uma
inversdo dessa tendéncia dado que ao fixar a margem sobre os custos
médios a empresa veria todos os beneficios das melhorias de eficiéncia
serem apropriados pelos consumidores porque se reflectiiam numa
redugdio do preco na mesma medida da consequente reducdo do custo
médio, ndo havendo compensagdo pelos esfor¢os necessarios para procurar
e implementar melhorias de eficiéncia. Note-se que mesmo num ambiente
concorrencial cada empresa individualmente tem incentivo em introduzir
essas melhorias porque durante um periodo de tempo, até que sejam
copiadas pelos concorrentes, 0s seus custos serdo menores do que os dos
concorrentes o que lhe permite ter margens maiores.
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Esta solugdo, que asseguraria o ndo exercicio do poder de monopdlio e a
eficiéncia de afectagdo, tenderia a desincentivar a introdugdo de melhorias que
permitiriam um aumento da eficiéncia produtiva (Figura 4.3).

Figura 4.3 - Evolugdo expectavel do preco e custo médio de um monopdlio privado
regulado pela taxa de rendibilidade

4
€ T Mon. regulado pela taxa
Concorréncia hip. < de rendibilidade
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tempo

Outra opgdo para impedir o exercicio do poder de monopolio seria a de impedir
que os precos subissem, controlando a sua evolugd@o. Imagine-se, por hipdtese a
fixagdo dos pregos ao nivel de concorréncia hipotética inicial, ou melhor, a
imposi¢do da manutengdo da tendéncia existente. Se assim fosse, a empresa
monopolista continuaria a manter os incentivos em procurar e introduzir
melhorias que levassem a redugdo do custo, pois isso nfo teria efeito nos pregos e
permitiria aumentar a sua margem, logo a sua rendibilidade (Figura 4.4).

Figura 4.4 - Evolucao expectavel do preco e custo médio de um
monopdlio privado regulado pelo controlo directo do prego

A
el Monopélio regulado pelo
< Concorréncia hip. < controlo directo do prego .

tempo

O problema agora seria o de nunca isso se reflectir nos pregos € o de os
consumidores nunca virem a beneficiar desses aumentos da eficiéncia produtiva,
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criando uma situagdo semelhante a do exercicio do poder de monopélio que
geraria ineficiéncia de afectagdo em que o preco se afasta excessivamente dos
custos médios.

Estas duas formas basicas de controlar o monopolista privado, que correspondem
A esséncia dos dois modelos basicos de regulagdo — a regulagdo pela taxa de
rendibilidade e a regulagdo directa dos pregos —, permitem ilustrar o problema
basico da regulagio econémica do monopolio natural privado: Os objectivos de
eficiéncia de afectacio e de eficiéncia produtiva sido conflituosos € os métodos
que permitem controlar um deles sio ineficazes no controlo do outro, pelo que a
regulagdo econémica é um exercicio de busca de um equilibrio entre ambos os
objectivos, utilizando métodos de regulagio que atenuem ao maximo esta
conflitualidade permitindo atingir niveis mais elevados de realizacdo de um dos
objectivos com menor sacrificio no nivel de realiza¢do do outro.

Importa aqui notar que bastaria ndo se tratar de um problema estatico, haver
incerteza resultante dos factores exdgenos e dos resultados dos esforgos para
aumento da eficiéncia, os varios agentes terem diferentes atitudes perante o risco e
desconhecer-se com rigor qual é a “melhor performance” do mercado, factores
que estardo forgosamente presentes em qualquer problema de regulacdo, para que
este conflito de objectivos se manifestasse. Mas a imperfei¢do na informagdo e a
assimetria de informacgdo entre regulador e regulado, que também marcam, em
maior ou menor grau, o problema regulatorio, potenciam enormemente este
conflito. '

Sdo varios os autores que referem este como sendo o conflito basico da regulagdo
mas Burns, Turvey e Weyman-Jones (1995A) resumem-no de forma notéavel:
“This tension between confiscating profits and inducing low cost production is at
the heart of the regulation debate. It is encapsulated in the contract between two
types of regulatory contract or price rule: Cost plus regulation comprises a
«profits confiscation» rule that aims to achieve allocative efficiency by relating
price to reported marginal or average cost. (...) Fixed price regulation comprises
a rule that allows the public utility to be the residual claimant to the profits
achieved by lowest cost productive efficiency”.

Uma apresentagdo mais formal destes dois tipos de modelos de regulagdo, bem
como de um tipo de modelo intermédio, é feita nos sub-capitulos seguintes,
salientando-se as propriedades essenciais de cada um e comparagdes relevantes
entre eles. ‘

4.2.1 Regulagdo pela taxa de rendibilidade

Um modelo de regulagio em que o alvo da restrigdo regulatoria € a taxa de
rendibilidade liga os pregos aos custos, pelo que pode ser classificado como um
modelo do tipo “cost plus”, ou seja, o prego reflecte o custo mais qualquer coisa
fixa, seja um valor absoluto ou uma percentagem do custo. O modelo de regulagéo
pela taxa de rendibilidade mais conhecido é o modelo de Averch-Johnson, os dois
autores que inicialmente formalizaram este tipo de regulagdo em 1962. No seu
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artigo (Averch e Johnson, 1962) formalizam o problema da empresa regulada que
pretende maximizar o seu lucro (%) produzindo um bem z, cuja fungdo procura é
z(p), onde p representa o prego, a partir de dois factores produtivos, trabalho (1) e
capital (k), ambos necessarios a producdo, tal que z=z(k,l), da seguinte forma:

MAX 7= plz(k,0))z(k,1)— wi—rk

plz(k,1)).z(k,1)—wi <
k

em que w ¢ o custo unitario (e marginal) do factor trabalho, r do factor capital e s
a taxa de rendibilidade maxima permitida pelo regulador, taxa essa menor do que
a taxa de rendibilidade que seria conseguida pelo monopolista ndo regulado (m) e
maior ou igual ao custo do capital, sejar<s <m.

Assumindo a restri¢do regulatéria activa, logo com um prego sombra maior que
zero (A<0), das condigdes de primeira ordem do lagrangeano do problema (L),
pode deduzir-se que:

ol _r A (s—r)

% w (=4 w

pelo que, sendo s >r, 0 <A< 1,r>0ew>0,

_ﬂ:r A (s—r) r

—— - <— ou
ok w (1-4) w w
r—oa Als—r)
r d =
” <w sendo « =)

o que significa uma solugdo do problema que contém ineficiéncia produtiva, na
medida em que a minimizag8o dos custos obrigaria a que a taxa marginal de
substitui¢do técnica ('al/ak) fosse igual ao racio /y,. Esta distor¢do na escolha dos
factores produtivos traduz-se numa sobreutilizagdo do factor capital, uma vez que
se por um lado a empresa tem de pagar o seu preco r por cada unidade adicional
utilizada, por outro, a utilizagdo dessa unidade adicional alivia a restri¢io do
problema, pelo que o custo implicito do capital para o monopolista regulado pela
taxa de rendibilidade maxima é r-¢, inferior a r.

Este € um exemplo dos referidos “efeitos secundarios” da regulagdo econémica. A
minimizagdo deste efeito pode passar pela definicdo de uma restrigdo regulatéria
em que a taxa de rendibilidade maxima admissivel é decrescente com o aumento
do factor produtivo capital, a partir de um stock de capital considerado éptimo
(ko). Nesse caso a restrigdo regulatoria poderia ser definida como:

.zt k,l)—wl :
plelkD)zlk1)-w <s(k) com 9 <0 para k>k,

k ok
0 que colocaria a taxa marginal de substituigdo mais proxima do simples racio do
preco dos factores, pois comparando com o caso inicial, se s(kp) = s € se 0s pregos
sombra da restrigdo inicial (A) de desta restri¢do (1)) forem iguais, temos:
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Mas a unica forma de evitar a sobreutiliza¢do do capital seria a de igualar a taxa
de rendibilidade maxima permitida ao custo do capital (s =r1), 0 que também
levaria & maximiza¢do do somatério dos excedentes do produtor e do consumidor.
Na prética essa ¢ uma solugdo invidvel na medida em que quer a dificuldade em
calcular o verdadeiro custo do capital da empresa, quer a assimetria de informagao
favoravel a empresa, para além da incerteza sempre presente na vida real, acaba
por obrigaras >T.

Mas tdo ou mais importantes do que este conhecido efeito de distor¢@o na escolha
dos factores produtivos — o efeito de Averch-Johnson — sdo os efeitos dindmicos
da aplicagdo deste método de regulagd@o entre os quais vele a pena destacar dois:

- O primeiro diz respeito a ja referida falta de incentivo para melhorias de
eficiéncia e, pelo contrario, ao incentivo para a realiza¢do de despesas que
permitam a realizagdo de objectivos individuais dos gestores (por
exemplo, despesas de que tiram beneficio directo, ou despesas destinadas a
“comprar’ a paz laboral, como seja o pagamento de salarios
excessivamente elevados).

- O segundo prende-se com o custo da regulagdo, resultante da necessidade
de uma permanente actividade de recolha de informagdo da empresa e
determinagdo da sua taxa de rendibilidade, o que obriga a dificil reparticdo
dos custos entre as actividades reguladas e ndo reguladas (nos casos em
que a empresa actue também em mercados ndo regulados), a determinagdo
do stock de capital afecto as actividades reguladas e ao complexo exercicio
de determinagdo do custo do capital. Isto ndo s6 torna a regulagdo muito
dependente da informagao revelada pela empresa como aumenta o risco de
captura do regulador.

Naturalmente que ao longo dos anos de experiéncia de implementagdo deste tipo
de regulagdo, em especial no Estados Unidos da América, foram sendo
introduzidas variantes ao modelo base por forma a atenuar esses efeitos
indesejaveis, pois havia a plena consciéncia tedrica ¢ empirica dos mesmos
(Braeutigam e Panzar, 1993).

Mas a mais forte “resposta” aos problemas da regulagdo pela taxa de rendibilidade
surgiu com a utilizacdo em larga escala da regulacdo directa dos precos na
sequéncia da onda de privatizagdes no Reino Unido, baseada num célebre
relatério do Prof. Stephen Littlechild de 1983.

4.2.2 Regulagao por “Price-Cap”

Como ja foi referido, a ideia base da regulagdo pelo controlo directo dos pregos é
a de que isso permite assegurar ao consumidor que o monopolista ndo vai abusar
do seu poder de monopoélio porque o preco vai estar sujeito a um maximo, sem
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que sejam distorcidos os incentivos a eficiéncia produtiva porque o produtor
apropria-se de todos** os beneficios resultantes da introdugio dessas melhorias e
ainda beneficiando de um processo regulatério mais simples, baseado em
informagdo mais facilmente observavel reduzindo, por isso, o risco de captura
(Beesley e Littlechild, 1989).

Uma formalizagdo possivel do modelo, para o caso de um monopolista
multiptoduto que actua em mercados em que é monopolista € também em
mercados concorrenciais, ¢ a apresentada por Bos (1991). Considere-se o vector
de produtos z" e de inputs z' que constituem o vector de quantidades z e estio
relacionados pela fung@o de produgdo g(z)=0, o vector de precos p = (Pmons Pe»> Pin)
que inclui os pregos dos produtos em que a empresa € monopolista (Pmon), €M que
actua num mercado concorrencial (p;) € o prego dos inputs (pi,) € ainda que as
quantidades produzidas z" tém de satisfazer a procura x(p) correspondente, entdo
o problema vem:

MAX rw=pz
Pmoz
s.a. g(z) =0
2" =x(p)
IP, <IPC-X

em que [Py, ¢ um indice dos pregos dos produtos em que a empresa é monopolista,
IPC ¢ o indice de pregos no consumidor ¢ X uma parcela a deduzir ao IPC.

Incentivos a eficiéncia produtiva

Um monopolista privado que enfrente este tipo de restrigdo regulatoria ficara
sujeito a fazer actualizagdes dos precos regulados, em média, abaixo do IPC pela
parcela X, o que significa que havendo uma redugdo dos pregos em termos reais,
para manter o valor real dos lucros tem de conseguir fazer redugbes reais de
custos equivalentes a X. Caso consiga poupancas de custo superiores isso
traduzir-se-a totalmente em acréscimo de lucros, residindo aqui o forte incentivo a
procurar aumentos de eficiéncia produtiva.

Mas como os custos também podem variar por factores exégenos a empresa, todas
as oscilagdes dai resultantes também se reflectem apenas nos lucros, uma vez que
ndo se reflectem nos precos, sendo a empresa a suportar este tipo de risco. Para
minimizar este efeito indesejavel, que se pode traduzir num aumento do custo do
capital, por via do aumento de risco, sempre que sejam identificados esses
factores exdgenos — evolug@o dos precos de inputs com grande peso nos custos
(energia, por exemplo), exigéncias ambientais ou de qualidade, etc. — é possivel
alterar a restrigdo regulatoria por forma a permitir que esses variagdes de custos
por razdes fora do controlo da empresa se reflictam nos pregos, por exemplo
adicionando um termo que contenha um indice de pregos de inputs (I), ou uma

Na pratica ndo ha modelo de regulagio por Price-Cap puros, pelo que estes ganhos sdo
repartidos com os consumidores. :
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constante (Z) que simplesmente se introduza para fazer face a exigéncias
ambientais ou de qualidade imprevistas, bem como a acidentes na infra-estrutura
ou a custos significativos de manutengdo ndo previstos. A restricdo regulatoria
viria, por exemplo:

IP <IPC-X+od com ae
ou,
P <IPC-X+Z

O que estd aqui em causa ¢ um problema valido para todos os métodos de
regulagdo e que consiste em encontrar uma forma de permitir que as oscilagdes de
custo resultantes de factores exogenos se reflictam nos precos para ndo aumentar
o risco da actividade, mas nd3o permitir a mesma permeabilidade as variagdes de
custos resultantes de factores controlados pela empresa por forma a manter o
incentivo a introdu¢do de melhorias que permitam reduzir custos. O problema
poe-se a dois niveis:

- Um primeiro em que existe uma extrema dificuldade em distinguir, num
ambiente de incerteza e de informagdo imperfeita e assimétrica
desfavoravel ao regulador, as oscilagdes de custos causadas por factores
exdgenos das que resultaram das decisdes (ou falta delas) da empresa. Por
esta razdo, s6 em situacdes pontuais ¢ possivel introduzir na restrigdo
regulatoria elementos como os referidos;

- Um segundo em que se procura determinar a permeabilidade da restri¢do
as oscilagdes de custos ndo capturadas no nivel anterior (e refira-se que
podem ser todas, ou quase todas, pelas dificuldades referidas), disso
dependendo a passagem dessas oscilagdes para os pregos € os incentivos a
melhoria da eficiéncia produtiva. Uma total permeabilidade assemelha-se
ao método de regulacdo pela taxa de rendibilidade puro e, no outro
extremo, uma total impermeabilidade € o que acontece com o método de
regulagdo por “price-cap” puro.

Mas a implementagédo pratica dos “price-cap” exige ainda que se definam o IPy, e
o X, aspectos que na pratica assumem a maior importancia na determinagio das
propriedades deste método de regulacao.

O indice dos pregos regulados pode, basicamente, assumir duas formas, a de um
indice de Laspeyres em que os ponderadores sdo as quantidades de referéncia (de
um determinado ano inicial)®, ou a de um indice de Paasche (por exemplo
utilizando como ponderadOres o peso das receitas do produto nas receitas totais do
produtos em que a empresa ¢ monopolista). No primeiro caso a empresa ndo tem
qualquer forma de influenciar os ponderadores do indice, pelo que o indice ndo
causa qualquer distor¢do na estrutura de produtos produzidos, antes levando a

45. Por exemplo 1P =
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uma estrutura com efeitos distributivos semelhantes aos de Feldstein, mas no
segundo a propria escolha dos pregos acaba por determinar os ponderadores, pelo
que a empresa acaba tendo motivagdes para distorcer a politica de pregos, logo a
estrutura de produtos produzidos (Bos, 1991). A questdo central é a de que se os
ponderadores do indice de pregos forem enddgenos a empresa tem incentivo em
assumir comportamentos estratégicos que levam a estruturas de pregos
ineficientes (Rees e Vickers, 1995).

Quanto a defini¢do de X, o caso ¢ semelhante, pois se este for uma constante fixa
a empresa nio pode influencié-la e nada levara a ineficiéncias produtivas, mas se
se pretender transformar X num indice que reflicta os ganhos de eficiéncia para
apertar a restri¢do regulatéria e transferir para os consumidores, via redug¢io do
preco, parte desse ganhos, entdo a empresa vera reduzidos os incentivos a
introduzir melhorias e acabara por fazer escolhas ineficientes na utilizagdo dos
mputs (Bos, 1991).

Dieter Bos sugere, por isso, a utilizagdo de um modelo de “price-caps” em que
IP;, tenha ponderadores exdgenos & empresa € X seja uma constante definida
politicamente.

Alguns problemas da aplicacdo pritica

A defesa da regulagdo por “price-caps” no Reino Unido feita inicialmente por
Littlechild (1983) baseou-se na comparagio de varios métodos alternativos, dado
um determinado quadro politico e legal e dados objectivos de regulagdo. Um dos
aspectos mais importantes foi o de que a regulagdo no caso das telecomunicagdes
no Reino Unido seria transitéria, apenas para controlar o poder de monopdlio até
que a liberalizagdo dos mercados de telecomunicagdes gerasse uma concorréncia
efectiva, como afirmava Littlechild (1983, p.p. 7) “Regulation is essencially a
means of preventing the worst excesses of monopoly (...) a means of «holding the
Jort» until competition arrives”.

Ora na regulagdo de um monopdlio natural a regulagdo assume um caracter de
permanéncia o que altera algumas das caracteristicas deste método de regulagio.
O problema central é o da necessidade de estabelecer um nivel de precos que
permita assegurar a viabilidade financeira da empresa sem gerar ineficiéncia de
afectacdo no mercado.

Veja-se que na formulagdo do modelo de regulagio por “price-caps™ a restri¢io
regulatoria apenas incide sobre a taxa de variagdo dos precos ao longo do tempo €
ndo sobre o seu nivel. De facto, na perspectiva da privatizagdo da BT, bastaria
garantir que os pregos iriam reduzir em termos reais, a partir dos pregos ja
praticados, para que os consumidores ficassem melhor, até que a concorréncia
fosse efectiva.

Mas mesmo que no arranque do processo regulagdo permanente se parta do nivel
de pregos previamente existente, o problema do nivel de pregos, ou melhor, da
rendibilidade da empresa, acaba por se por quer na determinagdo inicial de X,
quer aquando da sua revisdo. A revisdo de X acaba por ter de estar prevista por
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forma a evitar que o nivel de precos se afaste excessivamente do nivel de custos
gerando ineficiéncia de afectagdo e rejei¢do social (em especial por parte dos
consumidores) ou inviabilidade das empresas. Essa revisdo € feita periodicamente
(todos os 4 ou 5 anos, no Reino Unido) ou sempre que os desvios o justifiquem.

Em qualquer dos casos, sendo o objectivo “ajustar” os pre¢os aos custos levanta-
se o problema de determinar a taxa de rendibilidade permitida, com todas as
dificuldades ja referidas para o caso da regulagdo pela taxa de rendibilidade. A
periodicidade com que se fazem essas revisdes assume uma importancia particular
uma vez que quanto menor for mais vezes se pde o problema e mais perto estamos
da regulacdo pela taxa de rendibilidade. Mas mais- importante do que as
dificuldades de determinagido da taxa de rendibilidade permitida ¢ a redugdo dos
incentivos a melhoria da eficiéncia produtiva, uma vez que:

- por um lado, a empresa s deles pode beneficiar até & proxima revisdo e
todas as melhorias de performance reflectir-se-do numa redugio do prego
nessa revisdo. Assim sendo, sera de esperar que um projecto de
investimento destinado a reduzir custos seja mais atractivo no inicio do
periodo que medeia entre duas revisdes consecutivas e que perto do final
desse periodo a empresa adie os projectos para o inicio do periodo
seguinte, trata-se do “efeito de raquete” (“ratchet effect”, na terminologia
angloxaxonica) como ficou conhecido na literatura.

- por outro, que se estes forem muito elevados e se traduzirem em lucros
considerados excessivos (e politicamente indefensaveis junto da opinido
pulblica) podem despoletar uma revisdo intermédia.

Isto mesmo ja era reconhecido por Littlechild (1986) quando em 1986 apresentou
ao governo o seu relatério sobre a regulagdo das empresas de 4gua em Inglaterra e
Pais de Gales e teve de encarar a questio da regulagdo permanente, e ndo
transitoria. Mais, note-se que ao introduzir explicitamente a preocupagdo com a
rendibilidade, a regulacdo deixa de ser uma regulagdo por “price-caps” pura para
ser hibrida, pelo simples facto de ser permanente.

Importa notar que estas implicagdes acabam por enfraquecer muitos dos
argumentos de vantagem da regulagdo por “price-caps” relativamente a regulagio
pela taxa de rendibilidade, nomeadamente no que diz respeito aos incentivos a
eficiéncia produtiva, aos custos da regulagdo e ao menor risco de captura, pois a
sua implementa¢do ¢ muito mais complexa e problematica do que parecia ser a
convicgdo inicial (Rees e Vickers, 1995, entre outros). A experiéncia da sua
aplicagdo acabou ndo s6 por confirmar as expectativas, como por ampliar esses
efeitos esbatendo, por isso, muitas das diferengas entre os dois métodos base de
regulagdo (p.e. Vickers e Yarrow, 1988).

A aplicagdo préaticas destes dois métodos base de regulagdo faz com que se
verifique uma convergéncia de ambos, pois as suas diferengas teéricas acabam por
se revelar apenas diferentes tonalidades dos mesmos problemas, como afirmam
Laffont e Tirole (1993, p.p. 19), ambos os métodos “(...) have a lot in common
(...), the contrast between the two modes is mostly one of emphasis”
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Da analise destes dois métodos base de regulagdo — pela taxa de rendibilidade ou
por “price-caps” — torna-se evidente a ideia j4 atras apresentada de que regulagdo
economica dos monopoélios naturais se bate com o conflito basico de ndo ser
possivel atingir simultaneamente eficiéncia produtiva e eficiéncia de afectagio,
devido ao problema da informag&o ser imperfeita e assimétrica. ‘

4.2.3 Modelos intermédios — “Sliding-Scale”

Uma forma de procurar impedir que a reparticdo dos beneficios das melhorias de
eficiéncia fosse tdo desfavoravel aos consumidores sem desincentivar
excessivamente a introdugdo dessas melhorias €, genericamente, partilhar os
lucros entre os accionistas € os consumidores sendo que a empresa controla ela
propria essa partilha através da sua politica de pregos. Isso pode ser feito de varias
formas como por exemplo permitir uma taxa maxima de rendibilidade ou o
pagamento de dividendos inversamente relacionados com o nivel de pregos, ou
obrigando a devolver aos consumidores um parte dos lucros realizados acima de
determinado valor pré-estabelecido.

Este tipo de regulacdo, designado por “Sliding Scale”, que na sua forma inicial
permitia que os dividendos excedessem um valor pre-determinado se os pregos se
tivessem mantido abaixo de um determinado nivel ao longo do ano, ou exigia
redugdes de dividendos se os precos se tivessem mantido acima desse nivel, foi
utilizado no Reino Unido entre o ultimo quartel do sec. XIX e a II Grande Guerra
(Burns e col., 1995B). Mais recentemente tem vindo a ser utilizado como forma
de adaptagdo dos métodos de regulagdo pela taxa de rendibilidade e por “Price-
Caps” (Braeutigam e Panzar, 1993).

Apesar de conhecido ha muito tempo, nenhuma das formas especificas deste tipo
de regulacdo foi generalizadamente reconhecida (Braeutigam e Panzar, 1993)
talvez pela diversidade de variantes que pode assumir. No entanto, o processo de
defesa dos “Price-Caps” no Reino Unido aquando do inicio da vaga de
privatizagdes, a par da necessidade sentida de “temperar” os dois métodos base de
regulacdo, reabriram o debate sobre o “Sliding Scale”.

Sir Alan Walters propde para método de regulagdo na sequéncia da privatizagio
da BT uma taxa de imposto sobre os lucros da empresa regulada, decrescente com
a quantidade produzida (“output related profit levy”, na terminologia
anglosaxdnica) mas Stephen Littlechild (1983) critica esse método de regulagio

tentando demonstrar a superioridade dos Price-Caps. Em 1983 Stephen Glaister
(1983) faz uma anélise mais detathada das propriedades do método proposto por
Walters, mas s6 em 1995 surge uma defesa generalizada do Sliding-Scale,
protagonizada por Philip Burns, Ralph Turvey e Thomas Weyman-Jones (1995A,
1995B) em jeito de resposta e numa logica muito semelhante a utilizada por
Stephen Littlechild na defesa dos Price-Caps em 1983.

Em 1983 Littlechild compara os varios métodos de regulagio que estavam em
causa, com base em cinco critérios:
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1. protecgdo contra o monopdlio (considerado como o principal objectivo da
regulacdo);

incentivo a eficiéncia e inovagdo

custos da regulagdo (em sentido lato);

promogdo da concorréncia; €

receitas liquidas da privatizagdo e sucesso da empresa apos a privatizagdo
(recorde-se que estava em causa a privatizagdo da BT),

A N

e sem nenhuma ponderagdo dos critérios ou defesa da escala (ordinal) com que
classificou os métodos recomendou os Price-Caps. Segundo a sua classificagdo a
versdo concreta de Sliding-Scale considerada seria muito pior nos critérios 2a 5 e
ficaria imediatamente atrds dos Price-Caps no critério 1. Mas Burns ¢ col.
(1995A) contestam a relevancia das comparagdes para o caso da regulagdo de um
monopdlio natural permanente com base em dois argumentos. Em primeiro lugar,
defendem que os critérios 4 € 5 eram muito especificos na situagdo em concreto
de privatizagdo da BT mas deixam de ser relevantes no caso de um monopolio
natural permanente. Em segundo, que a avaliagdo comparativa dos métodos
Sliding-Scale e Price-caps estava distorcida por uma subavalia¢do dos custos da
regulagdo (que nesse relatério era assumidamente transitdria) por Price-Caps,
como a experiéncia veio a demonstrar, € que a fraca avaliagdo do Sliding-Scale
quanto a eficiéncia estava errada por subavaliar os incentivos a melhoria da
eficiéncia e omitir que ndo haveria qualquer ineficiéncia produtiva por distorcdo
na escolha dos factores produtivos.

Na sua analise de varios métodos de regulacdo e de varias versdes de Sliding-
Scale, defendem que na versdo em que a taxa de imposto sobre os lucros (ou os
dividendos) do monopolista € decrescente com o preco, a partir de um
determinado preco de referéncia (price related profit levy, na terminologia
anglosaxonica), ou seja, em que a taxa de imposto sobre o lucro assume a

expressao:

t=nm p* em que 77 é a taxa de imposto base e p~ o prego de referéncia

a regulagdo do tipo Sliding-Scale (Burns € col. 1995B, p.p. 17) “(...) is an
incentive regulation that could out preform price-cap regulation because it can
deliver an allocative efficiency gain without discouraging productive efficiency”.
Numa versio em que o principio de Sliding-Scale ¢ aplicado a taxa de
rendibilidade alterando a restri¢do regulatoria classica do modelo de regulagdo

pela taxa de rendibilidade para:

plelkD)zlk.)-wl _ a(l_ p )

k p*

também alegam uma melhoria (relativamente a regulagdo pela taxa de
rendibilidade pura) na eficiéncia de afectacdo e produtiva, apesar de se manter,
ainda que atenuado, o efeito de sobre utilizacdo do factor capital.

Em suma, ao compararem os varios métodos de regulagdo com base nos criterios:
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minimizagao do custo;

escolha eficiente de inputs;

nivel de prego; e

4. viabilidade econdémica da empresa regulada

W N -

mantendo uma classificagdo ordinal das alternativas como fez Littlechild em
1983, mas especificando as ponderagdes de /3 a cada um dos critérios 1 ¢ 4 ¢ de
'/6 a cada um dos outros dois, concluem que a classificagdo global obtida pelos
Price-Caps (2,7 a 3,0) ¢ igual ou inferior a obtida pelo Sliding-Scale sobre a taxa
de lucro ou os dividendos, em fung¢io do prego (3,0).

Um outro autor, Thomas Lyon, em 1996 apresenta um modelo de Sliding-Scale
em que o lucro permitido ao monopolista é o que ele obtiver desde que esteja
dentro de um intervalo preestabelecido, sendo qualquer variagdo, positiva ou
negativa, fora do intervalo partilhada com os consumidores. Lyon (1996) defende
que um modelo de regulagdo do tipo Sliding-Scale (p.p. 228) “(...) if properly
designed, always offers greater welfare than pure price caps (...)”.

Mas independentemente da supremacia de um sobre o outro e da inexisténcia de
uma analise teodrica definitiva dos efeitos do Sliding-Scale sobre o comportamento
das empresas, a generalizagdo da utilizagdo do conceito de Sliding-Scale (e
inexisténcia de Price-Caps puros) nos métodos de regulagdo sdo claramente uma
tentativa de conjugar os dois métodos base de regulagdo, métodos “cost-plus™ e
métodos de prego fixo (Lyon, 1996), conjugacdo essa que também carece de uma
analise econémica aprofundada (Brautigam e Panzar, 1993). O conceito de
Sliding-Scale foi claramente um contributo importante para os métodos de
regulagdo.

4.2.4 Introducgdo de concorréncia

Apesar de estarmos a tratar de métodos de regulagdo de um monopélio natural,
em que, por definicdo ndo existem condi¢gdes para que haja livre concorréncia,
uma forma complementar a qualquer dos métodos de regulagio atris referidos
pode ser a introdug@o de mecanismos de concorréncia em diversos formatos.

Em primeiro lugar vale a pena dissecar bem a questio da inviabilidade da
concorréncia num monopo6lio natural, pois as empresas detentoras de monopélios
naturais frequentemente exerciam um conjunto muito alargado de actividades
vertical e horizontalmente relacionadas com a fase do processo produtivo que
determina as caracteristicas de monopoélio natural, mas cuja tecnologia nio
apresenta caracteristicas de monopodlio natural. Havendo a possibilidade
tecnoldgica de isolamento da parte do processo produtivo com as caracteristicas
tecnologicas determinantes do monopdlio natural, entdo a defini¢do desse
monopolio natural é muito mais restrita e provavelmente muitas das actividades a
montante € a jusante podem ser exercidas em ambiente concorrencial.

A desintegra¢do vertical das actividades isolando o “nicleo” do monopdlio
natural ¢ uma forma de introduzir concorréncia em mercados que anteriormente
ndo eram considerados isoladamente e estavam incluidos no monopd6lio natural. A
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evolugio tecnoldgica tem desempenhado aqui um papel determinante, mas ¢
necessario que haja acgo politica ndo so para desintegrar as actividades como
para criar as condi¢des legais & entrada de novas empresas nesse “novos”
mercados.

Mas esta concorréncia no mercado ndo ¢ na verdade no mercado monopdlio
natural e resultou apenas da redefini¢do do mercado, porque de facto, uma vez
bem definido esse mercado monopdlio natural ndo ha condigdes para haver livre
concorréncia nem seria desejavel que houvesse concorréncia no mercado sob pena
de se perderem os beneficios das economias de escala € de gama.

Restam, contudo trés outras formas de concorréncia que poderdo ter efeitos
semelhantes aos da concorréncia no mercado, embora sejam mais imperfeitos: a
concorréncia pelo mercado; a concorréncia por comparagdo; € a concorréncia
entre redes.

Concorréncia pelo mercado

Sendo a actividade “restante” um monopolio natural regulado pelo Estado ¢ a este
que cabe a decisdo de quem produz o bem / presta o servigo e, caso se permita que
seja uma empresa privada a fazé-lo, a atribuicdo desse “direito” pode passar por
um processo se selec¢do entre varios candidatos. O Estado pode atribuir uma
licenga de exploragdo por um determinado periodo e promover um leildo (um
concurso publico, por exemplo) para promover a concorréncia entre os Varios
agentes interessados.

Esta forma de concorréncia proposta por Demsetz (1968) ndo no mercado mas
pelo mercado, pelo direito a exercer a actividade permite concentrar num
momento a concorréncia hipotética que existiria ao longo do periodo em causa,
embora com algumas imperfeigdes adicionais.

Se a informagdo fosse perfeita, o candidato que poderia apresentar a melhor
proposta seria aquele que esperava ser o mais eficiente, pelo que se o critério de
selec¢do permitisse identificar o mais eficiente e escolhe-lo, o servigo seria
prestado nas condi¢des de méxima eficiéncia.

O problema esta quer na informagdo quer no processo de selec¢do. A informagio,
para além das imperfeicdes normais dos mercados, ¢ fortemente marcada pela
incerteza para um periodo futuro que frequentemente se estende por algumas
décadas. O processo de selec¢do ¢ normalmente muito condicionado pelo
envolvimento legal e pela impossibilidade de garantir uma efectiva concorréncia
entre os candidatos, que sendo em numero reduzido podem facilmente assumir
comportamentos de conluio desvirtuando o processo concorrencial.

Isto mesmo esta na base das duas condig¢des referidas por Demsetz para que este
tipo de concorréncia “funcione”: (1) haver livre acesso aos factores produtivos a
-pregos concorrenciais; e (2) haver impossibilidade de conluio entre os
. concorrentes. Mas para além desta condigdes, a impossibilidade de fazer um
contrato de concessdo que preveja todas as contingéncias futuras e, por exemplo,
assegure a verificagdo de standards de qualidade, bem como a dificuldade em
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definir critérios inequivocos de selecgdo entre os candidatos, sdo fortes restrigdes
a obtengdo de resultados eficientes com este tipo de concorréncia “a Demsetz”.

Apesar das imperfei¢des do processo, procurar concentrar num momento inicial a
concorréncia hipotética futura ndo deixa de ser mais um instrumento a ter em
conta na regulagdo do monopolio natural

Concorréncia por comparagio

Como vimos nos subcapitulos anteriores, um dos problemas centrais de controlo
do poder de monopodlio sem por em causa os incentivos aos aumentos de
eficiéncia ¢ a dificuldade de avaliar o efectivo esfor¢o da empresa por fazer
melhor, dificuldade essa resultante da assimetria de informagdo favoravel a
empresa que detém informagio privada.

Este problema, que é comum a todas as relagdes do tipo agente-principal, é
parcialmente resolvido nos mercados pelo recurso a comparagdo da performance
do agente com a de outros agentes semelhantes, ou seja, a prestagdo de um gestor
pode ser comparada com a de gestores de outras empresas no mesmo mercado,
para o accionista avaliar a sua performance. Na pratica isto permite ao principal
libertar-se da exclusividade da informacdo fornecida pelo agente, atenuando o
problema de assimetria de informacdo (Laffont e Tirole, 1993).

No caso dos monopolios naturais ndo existem empresa no mercado para fazer essa
comparagio, mas poderdo existir outros mercados muito semelhantes onde actuam
outros monopolios naturais comparaveis. De facto, tendo presente que a defini¢io
do mercado relevante deve ter em consideragdo ndo s6 a vertente do produto ou
servico em causa mas também a vertente geografica, por vezes o mercado
relevante € local ou regional, pelo que o monopdlio natural nesse mercado € local
ou regional, dando origem a diversos monopoélios naturais regionais.

Nestes casos € possivel promover um mecanismo de concorréncia por comparagio
da performance dos varios monopdlios naturais regionais e regular cada um deles
ndo exclusivamente com base na informagdo por eles revelada individualmente
mas sim com base na informagdo global recolhida de todos eles. Assim, por
exemplo o nivel de prego permitido seria determinado com base nas receitas
necessarias para cobrir os custos da actividade nas melhores condi¢des de
eficiéncia, pelo que uma empresa pouco eficiente teria receitas que ndo lhe
permitiram ter uma taxa de rendibilidade tdo elevada como uma empresa
eficiente.

Note-se que, a semelhanga do que acontece com os Price Caps, o facto de as
receitas da empresa estarem desligados dos seus custos efectivos gera um enorme
incentivo a methorar a eficiéncia e dai retirar todo o beneficio mas neste caso e
evolucdo das receitas vai-se alinhando com a evolugdo dos custos considerados
eficientes para o conjunto das empresas comparadas, pelo que ndo existe 0

© problema de afastamento dos pregos relativamente aos custos médios que gera

- inefici€ncia de afectagdo no mercado, como acontece com os Price Caps (puros).
A concorréncia por comparagdo permitiria assim conjugar os incentivos dos Price -
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Caps com o constante alinhamento das receitas com os custos da regulacdo pela
taxa de rendibilidade para evitar ineficiéncia de afectacdo. Este tipo de
concorréncia foi proposto por Andrei Shleifer em 1985 e denominado por
“vardstick competition”.

Segundo Shleifer (1985) o equilibrio deste sistema de regulagio sera eficiente se
se verificarem duas condigdes:

- As empresas comparadas sejam iguais ou todos os factores de
heterogeneidade entre elas sejam correctamente tidos em conta; e

- O Estado esteja disposto a deixar as empresas falir.

Ora o problema esta na verificagdo pratica destas duas condigGes. Desde logo a
ultima é irrealista na medida em que se trata normalmente de bens ou servigos de
interesse econdémico geral, os quais se pretende que sejam prestados com
qualidade constante ¢ de forma ininterrupta, pelo que a faléncia de uma empresa
monopolista prestadora dos mesmos ndo serd a opgdo politica mais facil e
compativel com essas exigéncias.

Quanto a comparabilidade das empresas, o problema pde-se relativamente ao
conjunto da factores especificos do ambiente envolvente da empresa e que podem
ser determinantes de parte dos seus custos, logo da sua performance. Esses
factores exdgenos que podem variar de forma significativa entre as varias
empresas detentoras dos monopoélios naturais regionais determinam aspectos da
actividade da empresas pelos quais a sua gestdo ndo pode ser responsabilizada,
pelo que a comparacdo de empresas exige que a sua performance seja
correctamente “corrigida”, ou ajustada, ao ambiente externo em que exerce a sua
actividade. O problema esta ndo s6 em identificar todos esses factores como em
perceber e quantificar quais os seus efeitos na performance das empresas para a
poder corrigir dos efeitos dos factores exdgenos relevantes. E certo que o recurso
a técnicas econométricas de tratamento dos dados recolhidos juntos das empresas
pode ajudar mas ndo garante uma total e correcgdo dos factores exogenos.

Por outro lado, mesmo admitindo a total comparabilidade, na pratica o
estabelecimento do nivel de custos de referéncia ndo ¢ pacifico. Deve ser uma
média do nivel de custos das empresas comparadas? Ou o nivel de custos da mais
eficiente, ou da segunda, ou terceira mais eficiente? Ou deve ainda ser o nivel de
custos estimado para uma empresa gerida da forma teoricamente mais eficiente?
Em qualquer dos casos serd sempre um padrio de uma empresa inexistente,
estimado a partir dos dados disponiveis, com base em pressupostos discutiveis.

Em que medida estas imperfei¢des desvirtuam o processo de concorréncia por

comparagdo é uma questdo que divide as opinides quer dos agentes envolvidos

quer dos académicos, havendo quem defenda a “Yardstick Competition” como um

instrumento fundamental na regulagdo de monopdlios naturais com caracteristicas

regionais (p.e. Littlechild, 1986; Byatt, 2001) e quem a critique € ponha mesmo
em causa as suas propriedades de incentivo a eficiéncia (Williamson e Toft,

2001).
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Concorréncia entre redes

Por fim, em alguns casos existem bens ou servigos em algum grau substitutos
daqueles produzidos pelo monopolio natural, normalmente também eles
produzidos por monopodlios naturais, sendo possivel estimular a concorréncia
entre eles, entre as duas redes.

Importa aqui notar que se o grau de substituibilidade for muito elevado
eventualmente a definicdo do mercado relevante do ponto de vista do produto
deveria ser alargada eliminando o monopodlio natural, o que vem relevar a
importancia, ja referida, da correcta definigdo do mercado tanto para identificar o
monopolio natural como para o regular. Mais uma vez a evolugdo tecnologica
desempenha aqui um papel essencial.

Casos como o das redes de transporte de energia eléctrica e gas natural, da rede
fixa e rede modvel de telecomunicagdes, das redes dos varios modos de transporte,
ou de redes de abastecimento de 4gua nas suas zonas de fronteira, sdo exemplos
deste tipo de concorréncia.

As imperfeicdes deste tipo de concorréncia surgem muitas vezes pelos diferentes
ambientes legais em que cada uma das redes opera, muitas vezes motivados por
questoes culturais ou devido as diferentes tecnologias utilizadas, havendo
distor¢des causadas pelo grau de internalizagdo dos custos por cada uma delas
causados.

Por outro lado, a substituibilidade dos bens ou servigos prestados é normalmente
limitada apenas a uma parcela dos usos ou dos consumidores, pelo que os efeitos
nao sdo os de uma concorréncia generalizada.

4.3 As falhas da regulacao

Como ficou patente no capitulo anterior, quaisquer se sejam os métodos de
regulagdo do monopdlio natural a regulacio ndo € perfeita e procura solugdes que
conduzam a um equilibrio aceitavel entre a realizagdo dos objectivos primarios da
regulacio e os efeitos secundarios da mesma. Na pratica a imposigdo de restrigdes
activas sobre o comportamento da empresa regulada, num ambiente de
informacgdo imperfeita, apenas permite influenciar esse comportamento e nio
determiné-lo.

A regulagio econémica do monopoélio natural ndo permite, por isso, corrigir todos
os desvios na performance (relativamente a um padrio considerado desejavel e
realizdvel, dada a natureza de monop6lio natural) que resultariam da exploragio
privada de um monopolio natural, mas apenas (eventualmente) melhorar essa
performance. Essa melhoria da performance depende da capacidade que os
mecanismos de regulacdo tenham de lidar com os problemas identificados, pelo
que o desenho desses mecanismos € essencial para tornar a regula¢do econémica
mais eficaz e eficiente.

Neste quadro, o conhecimento das causas das falhas da regulagdo é um passo
importante nao s6 para que se desenhem melhores mecanismos de regula¢do, mas
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também para que se identifiquem factores exogenos a concepgdo desses
mecanismos e que sdo mais ou menos favoraveis ao seu eficaz funcionamento.

Varios autores tém apontado as causas das falhas da regulacdo e as opinides sdo
actualmente muito convergentes. Anibal Santos*?, por exemplo, aponta com
principais causas: (1) a existéncia de informacdo privada; (2) a insuficiente
credibilidade do regulador; e (3) a existéncia de interesses privados do regulador.
Na mesma linha Rees ¢ Vickers (1995) apontam (A) os problemas de assimetria
de informagdo; (B) de capacidade de compromisso; e (C) de captura do regulador
como os trés tipos de factores que impedem a implementagdo de solugdes
teoricamente ideais. Embora as terceiras causas de falha da regulagdo sejam
aparentemente diferentes elas estdo muito relacionadas, como o demonstra o facto
de Laffont e Tirole (1993), que enumeram exactamente as duas primeiras, se
referirem a uma terceira como a existéncia de reguladores imperfeitos, incluindo
explicitamente o caso de terem interesses proprios e poderem ser capturados.
Destacam ainda que os reguladores, por sua vez, sdo apenas um dos agentes da
regulacdo, entre o Estado e as empresas reguladas.

A forma mais comum de modelizar este tipo de relagdo entre regulador e regulado
é pelo recurso a Teoria do Jogos, mais concretamente ao modelo Agente-
Principal, e & Teoria dos Contratos. De facto, o modelo Agente-Principal destina-
se a modelizar a delegagdo de tarefas por parte de uma entidade — o Principal —
noutra que a deve executar — o Agente —, tendo em conta que o Ultimo tem mais
informagio sobre a execugdo da tarefa e que ambos tém objectivos distintos. E
essa assimetria de informacdo e discrepancia de objectivos que faz com que a
tarefa ndo seja executada exactamente como seria ideal para a satisfagdo dos
objectivos do Principal, como ¢ claramente afirmado por Laffont e Martimort
(2002, p.p. 2) “Delegation of a task to an agent who has different objectives than
the principal who delegates this task is problematic when the information about
the agent is imperfect. This problem is the essence of the incentive question. If the
agent had a different objective function but no private information, the principal
could propose a contract that perfectly controls the agent and induces the latter’s
actions to be what he would like to do himself in a world without delegation. (...)
Conflicting objectives and decentralized information are thus the two basic
ingredients of incentive theory”. '

Ora, tratado-se a regulagdo econémica precisamente da delegacdo do direito a
produzir um determinado bem ou servico em regime de monopolio (natural),
materializada num contracto de concessdo, € natural que o referido instrumento de
analise venha sendo utilizado, desde 1979 quando o famoso artigo de Loeb e
Magat (1979) formalizou a regulagdo de servicos de interesse econdmico geral
num quadro de informagdo assimétrica.

% Apontamento de apoio as aulas da disciplina de Economia de Regulagio ¢ da Concorréncia na
Universidade Catolica Portuguesa.
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Como veremos a formalizagdo do problema nestes moldes permite relevar
precisamente as falhas da regulagdo e as suas consequéncias, mas infelizmente a
Teoria dos Contratos assenta maioritariamente em pressupostos pouco realistas
e/ou discutiveis. Destaque-se, por exemplo, dois aspectos: o facto de a grande
maioria dos modelos assumirem que os contratos sdo completos, ou seja, que no
momento da sua assinatura sdo correctamente tidas em conta todas as variaveis
que possam ter influéncia na relagdo contratual ao longo de toda a sua duragio, ou
o facto de se assumir que os agentes sdo racionais ao ponto de poderem utilizar
complexas estratégias para sustentar solugdes de equilibrio dos modelos.

No primeiro caso, ¢ evidente que:

- Os custos de negociar um contrato e redigi-lo de forma clara para prever as
contingéncia futuras justificam que se admita nio valer a pena incluir
algumas das varidveis que se prevé possam vir a ter alguma influéncia no
relagdo contratual;

- Nio tem sentido incluir num contrato varidveis que, mesmo sendo
observaveis pelas partes contratantes, ndo sdo verificaveis por terceiros
com poder para fazer cumprir o contrato (por exemplo, os tribunais);

- Sendo a racionalidade humana limitada, as partes podem negligenciar
variaveis que na realidade acabam por ser importantes ao longo da duragio
do contrato; e que

- Por vezes, mesmo identificando varidveis relevantes, ndo é possivel
esclarecer a forma exacta como vido afectar a relagdo contratual (por
exemplo, atribuir probabilidades a alguns acontecimentos),

pelo que na realidade a grande maioria dos contratos sio incompletos (Salanié,
1997), em especial nos casos da regulagdo econémica de monopoélios naturais
onde frequentemente tém validade por décadas. Quanto a hipétese de uma
racionalidade extrema, necessaria para sustentar determinados equilibrios entra
em conflito com a da racionalidade limitada, que perece resultar da simples
observagdo ¢ bom senso. Porém, a Teoria dos contratos incompletos é ainda muito
incipiente e devido a complexidade das solugdes assume, por exemplo, que a
informacao ¢ simétrica, coisa que obviamente ndo é realista.

Quanto a esta questio de modelizar a regulacdo econémica de monopdlios
naturais com base no modelo Agente-Principal, deve ainda notar-se que toda esta
teoria se baseia na Teoria dos Jogos Nédo Cooperativos, pressupondo, por isso uma
postura de conflito entre as partes. Essa conflitualidade causada pela ndo
coincidéncia das fungdes objectivo é uma caracteristica inquestionavel da relagdo
regulador/regulado, mas ndo captura a totalidade dos aspectos relevantes da
mesma, em especial os aspectos cooperativos. A relagdo é, na realidade,
simultaneamente uma relagdo de conflito e cooperagio como defende David
Newbery (1999, p.p. 30) os interesses de ambas as partes “(...) are partly in
accord and partly in conflict. Both parties need to cooperate to realize investment
— the community has the power to grant exclusive access rights while the utility
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has the expertise and finance to undertake the investment and to subsequently
operate the utility. (...) The two players (...) are locked in a game of conflict and
cooperation”. Mas o mesmo autor considera que a relagdo pode ser estudada pelo
recurso a moderna Teoria dos Jogos."

Assim, e apesar das cautelas, vejamos como as trés causas apontadas para as
falhas de regulagdo podem ser evidenciadas por este tipo de modelizagdo

4.3.1 O problema da informagao

Da descricdo do funcionamento e efeitos dos métodos de regulagio tornou-se
evidente que a informagdo privada da empresa regulada quanto a factores
exogenos que determinam parte dos seus custos, assim como ao seu esforco para
ser eficiente, torna muito dificil o estabelecimento dos pardmetros dos métodos de
regulagdo por parte do regulador. Ndo tendo essa informacgdo, o regulador nunca
sabera, por exemplo, qual o nivel de precos (ou de receitas) que deve permitir para
que haja uma “justa” reparticdo dos excedentes e minimizar a ineficiéncia de
afectacdo, ou que mecanismos de incentivo & eficiéncia produtiva sio
suficientemente fortes sem cair numa excessiva apropriagdo dos seus beneficios
por parte da empresa.

O modelo Agente-Principal com contratos completos € modelizando uma relagéo
contratual de um sé periodo permite identificar precisamente estes problemas.
Genericamente assume-se que o principal — aqui o regulador — tem uma fungdo
objectivo coincidente com o bem-estar social’’ que corresponde a uma soma
ponderada do excedente do consumidor (S) e do lucro do monopolista (%), em que
ao segundo é dada uma importdncia menor do que ao primeiro, conforme
propuseram Baron e Myerson (1982), com o argumento de que do lado do
excedente do consumidor estdo mais cidaddos (votantes) do que do lado do lucro,
em que os accionistas podem nem pertencer a regido ou pais, ou ainda de que
desta forma ndo ¢é indiferente transferir excedente do consumidor para o produtor
dado que essa transferéncia envolve custos. Concretamente a fungdo objectivo do
regulador sera:

W=S+arx com ae]O;l[

No inicio do periodo contratual o regulador estabelece o preco (p) de venda e uma
transferéncia (7T) a entregar a0 monopolista.

O agente — aqui 0 monopolista — tem por objectivo maximizar o seu lucro ()
sendo que dispde de informagdo privada que influencia quer a sua funcdo
objectivo quer a do regulador, informacdo essa que pode ser sobre o seu tipo ou
sobre as suas acgoes.

7 E, por isso, um regulador benevolente, ficando de parte os problemas das imperfeigdes do
regulador resultantes de ele proprio ser simultaneamente agente do estado e ter interesse
proprios.
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Comecando pelo caso em que a informacdo privada diz respeito ao tipo do agente
— denominado na literatura de Adverse Selection —, os seu custos sdo fungdo da
quantidade vendida mas também do seu tipo (6) que € um parametro que reflecte
o nivel de custo (ou eficiéncia) do monopolista resultante de factores exdgenos ao
seu comportamento. Normalmente a fungido custo utilizada tem custos médios e
marginais constantes iguais a 0 ¢ um custo fixo F:

c=60q+F com @€ [6';9*] e ¢,>0

Dado que o regulador ndo conhece & mas apenas a sua distribuico f{6) vai ter de
determinar p e T em fun¢do do que o monopolista declarar sobre o seu tipo (6),
pelo que o lucro de um monopolista tipo 8 quando declara ser do tipo 6, vem:

A YA {)) om b

A relagdo contratual inicia-se entdo com o regulador a propor um mecanismo p(é)
e 7(é) , que se ndo for aceite leva a ndo produgdo do bem ou servigo, se for, a
realizacdo dos correspondentes valores de W e 7.

Naturalmente que ao propor aquele mecanismo de regulagdo o regulador esta
interessado em maximizar W e para isso € necessario que:

- Por um lado, o monopolista aceite o contrato para que o servigo seja
prestado, o que o obriga a respeitar a denominada “restricio de
participagdo”, que garante ao monopolista que o resultado da sua fungio
objectivo € pelo menos igual ao seu resultado de reserva. Neste quadro a
restri¢do sera m(é) =0;

- Por outro, ele revele o seu verdadeiro tipo (ndo minta) € 0 mecanismo
proposto ndo se afaste demasiado de uma solugdo de afectagdo eficiente,
pois haverd a tendéncia para revelar um 0 maior do que o verdadeiro
(6> 0) para tentar obter do regulador um p(6) e um 7(é) mais favoraveis.
Para assegurar que a empresa revela a verdadeira informagdo sobre o seu
tipo tem de oferecer um mecanismo que torne mais favoravel para a
empresa dizer a verdade do que dizer a mentira, ou seja, respeitar a
restricdo n(6,60) =n(é,6) com 6 # 6.

Da resolugdo deste problema resulta um preco de equilibrio superior ao custo
marginal para todos os 0> 67,

p(0)= 9+(1—a)@

116)
e uma transferéncia que varia positivamente com a diferenca q' - & (para
incentivar a dizer a verdade), pelo que o monopolista tera um lucro maior do que
zero devido a informacdo privada de que dispde, lucro esse tanto maior quanto
mais eficiente for a empresa (menor for o 8),
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Caso contrario, com informagdo simétrica, o regulador proporia o mecanismo
optimo p =6 e T=F. A questdo central nestes casos de adverse selection, é por
isso, conseguir que o monopolista revele a sua informagdo privada sem impor
grande distorgao social (Salanié, 1997).

Se, no final do periodo, o regulador pudesse observar perfeitamente o custo
marginal do monopolista poder-lhe-ia impor uma penalizagdo no caso do custo
marginal ser inferior ao que tinha inicialmente sido anunciado pelo monopolista,
dissuadindo-o de mentir e conseguindo propor o mecanismo Optimo referido.
Contudo, sendo verdade que na realidade um regulador pode auditar as contas do
regulado para se aperceber dos seus custos efectivos, essa auditoria ndo permite
identificar se o monopolista mentiu ou ndo, quer devido a imperfeigdes da
auditoria em si, quer a influéncia de outros factores exogenos, quer ao proprio
comportamento do monopolista ao longo do periodo, todos eles factores com
influéncia no custo efectivamente realizado.

No caso do resultado da autitoria ndo permitir identificar com absoluta certeza o
custo marginal por este ser uma variavel aleatoria devido aos factores referidos, de
a auditoria ter um custo e de o regulador poder impor uma penalizagdo caso
detecte que o monopolista mentiu no inicio da relagdo anunciando um custo
marginal superior ao verdadeiro, o regulador s6 deve auditar para casos de &
elevados e impor a penalizagdo se o valor realizado dos custos for muito baixo
(Baron e Besanko, 1984). Na verdade se & for baixo sera pouco provavel que se
venha a auditar um custo realizado tdo menor que permita, com um grau de
certeza suficiente para impor a penalizagdo, concluir que o monopolista mentiu,
pelo que ndo vale a pena incorrer no custo da auditoria. Por outro lado, uma vez
que auditoria ndo é perfeita, s6 quando houver uma diferenga suficientemente
grande entre o nivel de custo auditado e & € que se poder4, com suficiente grau de
certeza, impor a penalizacao.

by

Ou seja, nem mesmo com a possibilidade de observar a posteriort o custo
realizado é possivel eliminar a ineficiéncia introduzida pela assimetria de
informag¢do. Alids Laffont e Martimort (2002) referem precisamente a
incompatibilidade da existéncia de informagdo privada (nos casos de adverse
selection) com solugdes eficientes, porque € sempre necessario “pagar” ao
detentor dessa informagdo para que ele a revele e esse custo da informagdo
adiciona-se ao custo de produgido do bem ou servigo.

No caso da informagio privada ser sobre a acgd@o do monopolista e (o seu esforgo
para reduzir custos) o custo marginal (¢ médio) pode ser menor se o esforgo for
maior, mas incorrer nesse esfor¢co também impde um custo ao monopolista y(e),
custo esse tanto maior quanto maior o esforgo realizado. Assim a fungdo custo
considerada serd c= c(e).q +F+ l//(e) com ce(e) <0, wele) >0 e y.(e) <0.

O problema da assimetria de informagdo surge aqui porque, para além das partes
terem fungbes objectivo distintas, o regulador ndo observa o nivel de esfor¢o do
monopolista mas apenas a performance final, por exemplo a quantidade
transaccionada, que ndo ¢ mais do que um indicador imperfeito desse esforgo,
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dado que outros factores exogenos a podem influenciar. Mas sendo a quantidade
observada a varidvel indicadora do nivel de esfor¢o, o regulador nio pode
determinar o prego, ficando apenas com a possibilidade de determinar uma
transferéncia contingente na quantidade.

Recorde-se que se o objectivo do monopolista for maximizar o seu lucro a sua
atitude face ao risco ¢ de neutralidade e nesse caso é possivel definir uma
transferéncia positiva caso se observe uma quantidade elevada, sinal de que houve
esforgo, € uma penalizagdo caso se observe uma quantidade baixa, sinal de que
ndo houve, por forma a respeitar a restri¢do de participagio do monopolista e a
induzi-lo a realizar esfor¢o, implementando assim a solu¢do 6ptima (Laffont e
Martimort, 2002). A transferéncia para o monopolista é por isso fung¢io do
resultado (a quantidade) alcangado apesar deste resultado poder estar dependente
de outros factores que ndo s6 o esforgo do monopolista. O monopolista suporta
assim todo o risco associado aos factores exégenos, nomeadamente a incerteza
~quanto ao resultado do seu esforg¢o nos custos marginais.

Ja se o agente for avesso ao risco, hipotese habitualmente aceite, a solu¢do 6ptima
para lidar com a sua aversdo ao risco seria a de assegurar ao monopolista uma
“utilidade” (um resultado) constante, mas isso ndo o levaria a realizar qualquer
esfor¢o (e =0), que lhe imporia um custo sem qualquer beneficio. Desta forma, a
resolug¢do do problema de “moral hazard” obriga a encontrar um equilibrio entre
partilha de risco e incentivos ao esforgo (Salanié, 1997).

Quando, com um monopolista avesso ao risco, se junta simultaneamente num
mesmo modelo problemas de informagdo privada sobre o tipo de monopolista e
sobre a sua acgdo (o seu esfor¢o), a fun¢do custo pode ser do tipo
c=(0—e)g+F +& em que €& um pardmetro aleatério e a funcdo objectivo do
monopolista U (7[)-—-1//(8), como proposto por Laffont e Tirole (1986), a solugdo
de equilibrio passa a ter de conjugar as respostas ao problema da aversdo ao risco,
de revelagdo da informagdo e de incentivo ao esforgo. Tanto neste como nos casos
anteriores a busca destes equilibrios impede a obtengio de uma solugio eficiente.

Em todos os casos em que o regulador determina um mecanismo de regulagdo
dependente da observagdo de qualquer variavel ap6s a ac¢do do monopolista, por
forma a premiar o seu esforgo ou a penalizar a mentira ou falta de esforgo, é
necessirio que o mecanismo seja credivel, que o regulador tenha suficiente
capacidade de compromisso para tornar esse mecanismo credivel. Caso contrario
esse mecanismo de regulacdo ndo produz efeitos no comportamento do
monopolista, impedindo que se atinjam os resultados previstos. Porém, é num
ambiente dindmico que a questdo da capacidade de compromisso assume
relevéncia especial, como veremos no ponto seguinte.

4.3.2 O problema da capacidade de compromisso

Na realidade a regulagdo de um monopdlio natural prolonga-se por varios anos
ndo sendo adequadamente representada numa modelizagdo de um unico periodo
como aquelas que referimos anteriormente. Para capturar os efeitos da regulagio
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ao longo do tempo é necessario recorrer a Teoria dos Contratos Dindmicos em que
sdo modelizados dois (ou mais) periodos consecutivos, mantendo, ainda, a
hipétese dos contratos completos.

Neste tipo de modelizagdo a questdo central ¢ a da capacidade de compromisso do
regulador e a possibilidade de negociagdo, pois as solugdes de equilibrio variam
consoante as hipoteses que se assumirem sobre estes aspectos. Essa capacidade de
compromisso depende de varios factores, como o enquadramento institucional, a
credibilidade do regulador, a existéncia de activos especificos a relagdo ¢ a
existéncia de penaliza¢des. Para Salanié (1997), na Teoria dos Contratos €
importante distinguir 4 graus de compromisso:

1°. Nenhuma capacidade de compromisso;
2°. Capacidade de compromisso de curto prazo;

3°. Capacidade de compromisso de longo prazo, com possibilidade de
renegociagdo por mutuo acordo;

4°, Capacidade de compromisso total, sem possibilidade de renegociagao.

No caso dos problemas de adverse selection, o autor demonstra que com total
capacidade de compromisso a solugdo optima € simplesmente a repetigdo em cada
periodo da solugio encontrada para o modelo com um s6 periodo. Neste caso o
monopolista é levado a revelar de forma verdadeira toda a informagdo logo no
inicio do primeiro periodo. '

Acrescenta ainda que embora teoricamente a situacdo de total capacidade de
compromisso seja aquela que possibilita maior nivel de eficiéncia porque permite
a obten¢do de qualquer dos equilibrios a que se chegue com diferente capacidade
de compromisso, na realidade ¢ dificil imaginar que as partes se comprometam a
ndo renegociar por mutuo acordo quando isso se revelar melhor para ambas. S6
sera realista em situagdes em que os custos de renegociagdo sejam muito elevados.

Mas se houver capacidade de compromisso de longo prazo em que as partes
podem renegociar por mutuo acordo entdo, para que a relagdo seja de longo prazo,
¢ necessario assegurar que as possibilidades de renegociagdo permitem ao
monopolista ficar sempre igual ou melhor do que inicialmente para que ele ndo
opte por abandonar a relago. Isto vem acrescentar ao problema novas restrigdes
porque o contrato tem de ser aceitavel em todos os momentos de renegociagio, ao
passo que perante total capacidade de compromisso basta que o seja para o
conjunto dos periodos. Estas restrigdes adicionais tornam o problema muito
complexo e ndo permitem que se atinja um nivel de eficiéncia tdo elevado e fazem
com que a informag3o va sendo revelada de forma progressiva. A possibilidade de
renegociagdo surge assim como uma:restri¢do num contrato completo, apesar de
na pratica nunca vir a seu utilizada porque todas as possibilidades de renegociagdo
sdo antecipadas para o momento inicial.

Perante a auséncia de capacidade de compromisso do regulador, cada uma das
partes pode quebrar o contrato no fim de qualquer periodo e o monopolista fica
renitente em revelar a informagao privada de que dispde, uma vez que essa pode
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ser utilizada para lhe extrair todo o seu excedente no periodo seguinte, originando
o ja referido efeito de raquete. A informagio € assim revelada muito lentamente e
o nivel de eficiéncia que se atinge € o pior de entre os quatro niveis de capacidade
de compromisso.

Com capacidade de compromisso de curto prazo tem-se situagdes intermédias
entre as duas anteriores.

A introdugdo do problema de moral hazard em ambiente dindmico gera uma
extrema complexidade ao modelo, pois a informagdo privada torna-se endogena
de periodo para periodo € a aversdo ao risco do monopolista leva-o a recorrer ao
mercado financeiro para aceder a crédito a reduzir o seu risco (Slanié, 1997). Os
equilibrios passam a ser muito dificeis de caracterizar, mas ¢ certo que havendo
possibilidade de renegociagio apds a realizagdo do esforco, deixa de ser possivel o
regulador desenhar um sistema de incentivos que leve o monopolista a esforgar-
se, uma vez que se ele respondesse a um mecanismo com um esforgo elevado e
depois pudesse haver renegociagdo antes de se observar o resultado incerto, seria
melhor tanto para ele como para o regulador passar para um contrato com uma
transferéncia fixa, dado que ja ndo era necessario compatibilizar o incentivo ao
esforco com a minimizagdo do risco para o monopolista. Antecipando este
resultado o monopolista optaria por ndo se esforgar. '

Se a introdugdo de dindmica nos contratos ja torna a teoria dos contratos mais
complexa mesmo admitindo contratos completos, deixar cair esta hipdtese agrava
o problema. Porém ha trés resultados que surgem com alguma consisténcia e que
vala a pena salientar (Salanié, 1997).

O primeiro diz respeito a renegocia¢io, que nos contratos completos surge como
uma restri¢cdo que faz reduzir a eficiéncia mas que em contratos que nio tém em
conta todas as varidveis que podem afectar a relagdo contratual constitui uma
oportunidade para passar a incluir variaveis que ao longo da relagdo se mostram:
particularmente relevantes, melhorando assim a eficiéncia do contrato

O segundo, ao facto de os direitos de propriedade™® deixarem de ter importancia
apenas para a determinacdo da reparticdo do excedente, mas poderem ser
determinantes do préprio resultado global, afectando a eficiéncia do contrato. Por
fim, o facto de num ambiente de contratos incompletos haver tendéncia para
subinvestimento, resultado que apesar de tudo ndo é consensual.

Capacidade de compromisso e investimento

A questdo dos efeitos da falta de capacidade de compromisso no investimento tem
sido considerada por muitos autores como um dos aspectos mais importantes da
regulacdo econdémica dos monopdlios naturais. Laffont e Tirole (1993), por
exemplo, consideram que o sub-investimento como resultado dos mecanismos
regulatdrios de expropriagdo dos excedentes considerados excessivos, da falta de

" Entendidos no sentido de quem tem o direito a beneficiar dos resultados do investimento.
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capacidade de compromisso dos reguladores e da existéncia de custos afundados
associados a especificidade dos activos ¢ um dos assuntos sérios da regulagio e
que apesar de existirem formas de atenuar o efeito do sub-investimento ndo ¢
possivel elimina-lo.

Newbery (1999), por seu turno, da-lhe tanta importancia que lhe dedica um
capitulo inteiro do seu livro sobre “retwork utilities”. Na sua modelizagdo da
relagdo regulador/regulado considera que o mais natural é que em primeiro lugar o
regulador (ou melhor o Estado) estabele¢a as regras do jogo e depois o
monopolista decida o nivel investimento (e com isso a capacidade a instalar) com
base nas receitas que espera que o regulador lhe vira a autorizar ao longo da vida
util do investimento e no valor esperado da procura. O facto de a procura ser
estocastica pretende capturar a impossibilidade de considerar todas as varidveis
relevantes. Admite que com probabilidade 1 — P a procura (D;) serd elevada —
igual a 1 — e com probabilidade P sera baixa — igual a 1 — ¢, pelo que a procura
esperada no momento da decis@o sobre o investimento ¢ dada por 1 —o P. Por
simplicidade, argumenta, a procura é desta forma, inelastica relativamente ao
prego.

Assim, apds o monopolista decidir sobre o investimento, ele e o regulador ficam a
conhecer a procura efectiva € depois o regulador determina o nivel de receitas
autorizado ou o prego maximo que o monopolista pode cobrar. Por fim o
monopolista determina o prego e decide a quantidade a produzir, gerando um
resultado para a sua funcdo objectivo — o lucro ©t — e para a fungdo objectivo do
regulador — o bem-estar social () medido pela ja apresentada soma ponderada do
excedente do consumidor (S) e do lucro do monopolista (W=S+ ax, com
aentre Oe 1).

Assume-se que os consumidores tém como alternativa a possibilidade de utilizar
um bem ou servigo substituto imperfeito que impde um custo adicional de ¢ por
unidade ndo consumida (custo esse que também pode ser interpretado como o
custo pela interrupgdo do fornecimento) pelo que o excedente do consumidor em
consumir o bem ou servigo produzido pelo monopolista, no periodo #, pode ser
definido por S;=c.Q;- R, em que R, ¢ o valor que paga ao monopolista pela
aquisi¢do da quantidade QOt.

O monopolista decide o investimento em capital K; em cada periodo t, que pode
assumir o valor zero se ndo aceitar produzir no periodo t, o valor 1 —¢ que
permite satisfazer a procura no caso de esta ser baixa mas ndo no caso de ser alta €
o valor 1 que permite satisfazer a procura em quaisquer situagdes, € incorre num
custo de capacidade de r por cada unidade de K. Este custo de capital acresce a
um custo variavel de b por unidade produzida.

Depois de conhecida a procura o regulador decide as receitas Rt permitidas ao
monopolista, por exemplo pela fixagdo do pre¢co maximo p, (R,=p.0;) e de
seguida a empresa produz a quantidade Q, < min(X;D;) e sdo realizados os valores
de me W. No final do periodo assume-se que o capital se deteriorou € € necessario
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tornar a investir no inicio do periodo seguinte, repetindo-se este jogo por T
periodos.

Se o jogo fosse jogado uma s6 vez o monopolista antecipava que no momento em
que o regulador tivesse que decidir p;, dado que ja estava realizado o investimento
K, e se conhecia a procura D,, € que nesse caso a decisdo de p apenas afectava a
distribui¢do do excedente, o regulador iria escolher p, = b. Desta forma, sendo o
investimento K, afundado a empresa decidiria produzir O, e atingir-se-ia o S,
maximo. Determinar um p, superior aumentaria 0 Z no mesmo montante que
reduziria S mas como 7 € menos valorizado pelo regulador (0<1) ndo teria sentido
p:>b. Mas antecipando esta decisdo que ndo permitiria cobrir o custo do
investimento, o monopolista iria decidir ndo investir. Neste caso em que o
regulador ndo estava comprometido a assegurar nenhum nivel de rendibilidade ao
monopolista, o resultado seria o pior possivel.

No entanto, havendo repetitividade do jogo, sendo a fungdes objectivo do
regulador o valor esperado actualizado de W, e sabendo que em cada periodo o
monopolista s6 investe se o valor esperado do lucro nesse periodo for ndo
negativo (E[ 7] =0), o resultado pode ser bastante diferente.

Sendo L= Rt — th - r.Kt, com Qt < min(K,;Dt), St = C.Qt - Rt € m = S[ + o7,
com 0 < <1, o problema do regulador vem,

MAX XBW,
P t=0
sa. E [ﬂ, |=0,vzeo; oo[
W,=§,+anr,

B

1+i
onde /3¢ o factor de desconto intertemporal, i a taxa de actualiza¢do por periodo.

Se o regulador pudesse escolher K, dada esta formulagdo a solu¢do de maximo W
sera a que maximiza S com o minimo custo de producdo (pois p sé tem um efeito
de distribuigdo de excedentes e com <1, em equilibrio 7=0), ou seja, que
maximiza o valor esperado do excedente do consumidor subtraido do custo de
produgao, dado por:

cEl0 ]-b.ElQ,]-rK, =(c-b)(1-P)O; + PO |-rK,

em que O =min[K ;1] ¢ Q7 =min|K, ;1-0o]. Note-se que c—b & o beneficio
varidvel unitario de se produzir este bem em vez do bem alternativo.

Ora o caso mais interessante (e realista) é aquele em que o monopolista tem de
instalar capacidade para satisfazer toda a procura que enfrente, logo em que
K,=1, e para que valha a pena escolher sempre K;=1 ¢é necessirio que o
beneficio esperado de ter essa capacidade instalada e satisfazer toda a procura seja
superior ao custo marginal de a instalar.

Assim, se:
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— o regulador anunciar que vai permitir ao monopolista uma taxa de
rendibilidade r sobre o investimento se K;= 1, estabelecendo um preco
gerador de receitas R" que cubram o custo variavel b e permitam
remunerar o capital (r.K;), mas apenas receitas R° que s6 cubram o custo
variavel nocasode K, <1; e ’

— o monopolista decidir investir K, =1 no caso de a receita permitida no
periodo anterior ter sido pelo menos igual a R" , e ndo investir (K; = 0) se a
receita do periodo anterior tiver sido menor que R" ,

estas estratégias permitem que em todos os periodos o monopolista invista K, =1
e o regulador permita receitas no valor de R", se forem crediveis.

Ora o monopolista toma a decisdo passada do regulador como um sinal de
credibilidade, pelo que a partir do momento em que o regulador ndo cumpra a sua
palavra o monopolista nunca mais investe. Por seu lado, o regulador pode ter
incentivo em ndo cumprir a sua palavra permitindo apenas R’ depois de, num
determinado periodo, o monopolista ter investido K, = 1.

Se o fizer, o regulador transfere » do monopolista para os consumidores obtendo
um ganho imediato na sua fungdo objectivo de r.(1 — ). Porém, dai em diante o
monopolista nunca mais investe € os consumidores passam a ter em cada periodo
um custo de utilizar o bem substituto imperfeito (c.E[Q/]) e poupam
R" =b.E[Q/]+T, ou seja, incorrem num custo adicional (face a situagdo em que o
monopolista investia sempre K;=1 e o regulador autorizava R" ) dado por (c—
b)(1 — oP ) —r para sempre. Para que o regulador considere preferivel manter a
sua palavra, € entdo necessario que o que o monopolista ganha de imediato seja
inferior ao valor actualizado do que vai perder dai em diante, ou seja:

(c—b)1—0P)-r

@r[1+(l—a)i]<2c—b)(l—oP)

e(l-ayi+r<(c-b)l-oP)=

(1 - a)r <

em que I é a taxa de actualizagdo e i <r.

A partir desta condicdo de sustentabilidade da relagdo regulador/regulado, num
quadro de insuficiente capacidade de compromisso para, s por si, tornar credivel
o compromisso do regulador, Newbery procura evidenciar um conjunto de
condig¢bes que considera favoraveis a obtengdo de resultados eficientes na relagdo
entre o regulador e o monopolista. As quatro condigoes favoraveis sdo:

1. Quanto maior peso for atribuido ao lucro do monopolista na fungio
objectivo do regulador, mais vidvel sera a propriedade privada do
monopolio; '

2. Um rapido crescimento da procura torna mais facil sustentar o processo de
regulagdo do monopolista;

3. Quanto maior for a vantagem comparativa nos custos varidveis do
monopolista privado face a alternativa, ou maiores os custos de mudanga,
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mais facil serd manter a relagdo regulador/regulado, porque maiores serdo
os custos de a quebrar; e

4. Quanto menor for a intensidade éapitah’stica e o periodo de vida 1til dos
activos melhor para o processo de regulagdo do monopolista privado.

Newbery resume afirmando que uma elevada taxa de crescimento da procura e de
depreciacdo ou obsolescéncia do capital sdo condi¢des favoraveis, identificando
as telecomunicagdes como um sector em que a procura cresce rapidamente € a
tecnologia muda rapidamente, por oposi¢do a energia eléctrica cuja procura esta
estavel ou cai e a tecnologia é madura, razdo pela qual os investidores privados
estdo mais interessados na privatizagdo das telecomunicagdes do que da energia
eléctrica, nos paises do leste europeu.

Atendendo ao facto de em qualquer método de regulagdo a questio de
rendibilidade dos capitais investidos ser uma questdo central (como ja foi referido
a regulacdo pela taxa de rendibilidade maxima e por price-caps, convergem na sua
aplicagdo pratica), este problema dos efeitos da falta de capacidade de
compromisso do regulador no investimento em activos especificos com elevados
custos afundados sera generalizavel aos varios métodos.

4.3.3 O problema do regulador imperfeito

Quando se analisa os problemas de informagido e de falta de capacidade de
compromisso do regulador, a generalidade dos autores assume um regulador
“benevolente” que pretende maximizar uma fungdo bem-estar social, por forma a
concentrar a atengdo na informacdo e na capacidade de compromisso.

Porém, ja o referi, na realidade quem tem o poder de regular e de estabelecer as
regras e objectivos gerais da regulacgio é o poder politico e o regulador ndo é mais
do que um agente em quem esse poder politico delega o poder de gerir essa
regulagdo. Mas havendo aqui uma delegagio, se admitirmos que o regulador tem
objectivos proprios diferentes do de maximizagdo do bem-estar social — como o
seu prestigio pessoal, ou a manutengdo de um ambiente de regulacdo pacifico, ou
a maior ou menor valorizagdo de determinados grupos de interesse, ou qualquer
outro — e que o regulador vai deter mais informagdo sobre a regulagdo do que o
poder politico que lhe delega competéncias, entdo estdo reunidas as condigdes
para que entre o poder politico € o regulador também surja uma relagdo do tipo
agente-principal.

Ou seja, aos problemas anteriormente identificados, resultantes de uma relagio de
agéncia entre quem pretendia maximizar o bem-estar social € quem pretendia
maximizar o seu lucro (ou fungdo objectivo fortemente marcada pelo lucro) junta-
se agora os problemas das imperfeigdes resultantes de mais uma relagdo de
agéncia que se intromete na relagdo anteriormente tipificada.

A regulag@o econdmica do monopdlio natural serd assim representada por duas
relagcdes de agéncia interligadas em que o poder politico é o principal que tem
poderes para estabelecer o enquadramento legal da regulagdo e delega no
regulador, agente desta relagdo, o poder de implementar a regulagdo definida.
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Este, por sua vez, € o principal duma rela¢do de agéncia com o monopolista, mas
que ao contrario dos modelos anteriores, tem uma fun¢do objectivo distorcida
relativamente 4 maximizagdo do bem-estar social.

Acrescentar mais um “elo” nesta cadeia regulatéria, e poderiam mesmo ser mais
dois se considerarmos que quem detém o poder, em ultima instdncia, (numa
democracia) sdo os eleitores que delegam no poder politico e este por sua vez no
regulador, vai gerar mais ineficiéncia na regulagdo econémica do monopodlio
natural, entendida na sua globalidade, por aumentar os problemas -encadeados de
informagdo e capacidade de compromisso dos principais.

Pode destacar-se o facto de o poder politico eventualmente alterar o quadro
regulatério durante o periodo de vigéncia de um processo de regulagdo, podendo
com isso minar a relagdo entre o regulador e o regulado, nomeadamente
descredibilizando o regulador, aumentando assim o risco regulatério (Rees e
Vickers, 1995) (Figura 4.5).

Figura 4.5 — Relag6es de agéncia na regulagao do monopélio natural
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Esta é, alids, uma das questdes centrais na definicdo de um quadro regulatério, na
medida em que a definicdo dos graus de discricionariedade do regulador e do
poder politico sdo determinantes para a eficiéncia de funcionamento do processo
de regulacdo, pois é necessario equilibrar o interesse em criar condi¢Ges para que
a regulagio seja estdvel e credivel, com a necessidade de haver autonomia por
parte dos principais para intervir e fazer face a situaces imprevistas, dado que os
contratos sd3o necessariamente incompletos. Mas estas s3o ja questOes
relacionadas com o desenho das institui¢des que serdo tratadas no sub-capitulo
seguinte.

4.4 A importancia das questoes institucionais

Neste capitulo sobre a regulagdo do monopolio natural vimos como € possivel
melhorar a eficiéncia econdémica e considerar objectivos sociais através da
estrutura de precos, atentas as restrigdes financeiras e tecnoldgicas. Vimos ainda
que a regulagdo do monopolio natural interfere com os sistemas de incentivos ao
comportamento dos agentes econémicos € como € necessario procurar pontos de
equilibrio entre varios objectivos incompativeis.

Identificamos também as imperfei¢des dos métodos de regulagdo e as suas causas,
e com o recurso a teoria dos jogos e teoria dos contratos, foi possivel salientar
algumas das caracteristicas da relagdo contratual regulador/regulado que
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potenciam ou limitam essas imperfei¢Ges. Porém, ficou patente a dificuldade
destes instrumentos de analise lidarem com aspectos da vida real como sejam a
multiplicidade de elementos de informacdo privada, a complexidade de acgdes
possiveis ou o facto dos contratos serem incompletos. A consequente construgdo
de modelos baseados em hipéteses profundamente irrealistas legitima que se
levantem duvidas quanto a robustez dos resultados como fundamento de decisdes
na vida real.

Alids, em ultima andlise a verificagdo de condi¢Ges para a sustentabilidade de
relagdes contratuais eficientes estava dependente de factores externos a essa
relagdo contratual, que condicionam as acgdes das partes e que determinam o seu
enquadramento. Dai o facto de muitos autores se referirem a enorme importincia
dos aspectos institucionais na regulagdo econémica (p.e. Kahn, 1971; Baron,
1989; Newbery, 1999; entre outros), como Foster (1992) que conclui, no seu livro
sobre a regulacdo do monopolio natural, (p.p. 417) “(...) while the underlying
economic principles and therefore the regulatory offences should be relevant in
all economies, how the offences should best be expressed, monitored and
controlled can only be decided in the context of the constitution, laws and
political habits of the individual country”.

Vale, por isso, a pena olhar para algumas das ideias que a Economia Institucional
tem trazido ao debate econémico, desde os seus primeiros autores de renome nos
finais do século XIX e inicios do século XX, como Thorstein Velben, John
Commons, John Clark e Wesley Mitchell, a uma multiplicidade de autores ja do
pos-guerra, entre os quais Oliver Williamson, R. Matthews e Douglas North, que
contribuiram para a denominada Nova Economia Institucional.

Na base da Economia Institucional esta a ideia de que as relagdes humanas s6 sdo
possiveis quando enquadradas em instituicdes, que permitem processar a
informag3o e transforma-la em conhecimento, que criam habitos e regras de
comportamento que sdo determinantes do comportamento humano Ao contrario
das teorias neoclassicas que explicam o comportamento humano a partir de
escolhas individuais racionais para uma dada func¢do de utilidade, a economia
institucional procura explicar o comportamento a partir dos conhecimentos
psicologicos, antropologicos e socioldgicos, que ndo se compadecem com aqueles
principios de racionalidade (Hodgson, 1998). A forte influéncia das institui¢des
sobre o individuo promove a estabilidade do sistema socioeconémico através do
amortecimento ou limitagdo da diversidade e variabilidade das ac¢des dos muitos
agentes, permitindo lidar com os ambientes de forte incerteza e complexidade que
as teorias baseadas exclusivamente nas decisGes individuais enfrentam com
dificuldade.

Mas as institui¢des — entendidas como formas de pensar ou agir, com relevancia e
caracter de permanéncia, incutidas nos hébitos de um grupo ou uma pessoa — ndo
sdo sO necessarias € utels as relagdes humanas, pois sdo determinadas pela ac¢do
dos individuos. A economia institucional ndo nega, por isso, a importincia das
decisdes dos individuos mas critica fortemente os axiomas da racionalidade ¢ da
optimizacdo, a tipificagdo dos individuos e a redugdo das empresas a uma fungio
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de produgdo, reconhecendo antes e enfatizando a racionalidade limitada do
homem e a importincia das regras e habitos como formas complementares de
explicar o comportamento humano.

Consequentemente critica a hegemonia neoclassica € o abuso da matematica,
sobrepondo os instrumentos de andlise ao objecto da ciéncia, excluindo, ou
menorizando, todas as abordagens alternativas de analise do mesmo objecto de
estudo (Hodgson, 1998), nomeadamente a utilizagdo dos estudos empiricos. A
este proposito € importante salientar que logo no primeiro paragrafo de um artigo
apresentado em 1999 por Oliver Williamson na terceira reunido anual da
Sociedade Internacional para a Nova Economia Institucional, Williamson (2000)
recomenda que o pluralismo seja aceite (p.p..595) “(...) we should be accepting of
pluralism”.

Assente no mesmo principio da importancia das institui¢cdes e da sua interac¢do
com o individuo, a nova economia institucional vem, contudo, acrescentar a ideia
de que as instituigdes podem ser explicadas pelas modernas ferramentas da teoria
econdmica € com base nos comportamentos individuais, que elas proprias ajudam
a condicionar ao estabelecerem as “regras do jogo™.

Essa “compatibilizacdo” com a economia neoclassica € perceptivel no esquema de
analise social proposto por Williamson (1998) no qual sdo distinguidos quatro
niveis de analise (Figura 4.6). '

Figura 4.6 — Os quatro niveis de andlise social da economia institucional
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Num primeiro nivel situam-se as instituicdes expontdneas e informais, os
costumes, as normas morais tradi¢des, as religides, etc. Estas institui¢cdes, que tém
uma grande inércia e podem persistir por séculos ou milénios, sdo estudadas pela
histéria econémica, sociologia econdémica € outras ciéncias sociais.
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Este primeiro nivel impde restri¢des, normalmente informais, sobre o segundo
(setas continuas na figura), do qual recebe alguns feedbacks (setas a tracejado na
figura) que lentamente podem causar transformag¢des a montante.

O segundo nivel, por sua vez, j4 é composto pelas instituigdes formais que
constituem o Ambiente Institucional das rela¢gbes humanas, como sendo a
constitui¢do, as leis, os direitos de propriedade e as leis contratuais, por exemplo.
Cabem aqui as defini¢des do poder executivo, legislativo e judicial, bem como das
fungdes do Estado, que apesar de alguma inércia mudam mais facilmente do que
as institui¢des do primeiro nivel (no espago de décadas).

Estas instituigdes do segundo nivel sdo as responsaveis pela determinagio formal
das “regras do jogo”, impdem restri¢des as instituigdes de “governo” do jogo, ou
seja as instituigdes de gestdo das relagdes entre os agentes econdémicos, das
transac¢des, as quais se situam ja no terceiro nivel, o das estruturas de gestdo.
Estas estruturas de gestdo das transacgdes sdo responsaveis por compatibilizar os
interesses conflituosos por forma a obter ganhos mutuos € podem ser alteradas
num horizonte temporal inferior a uma década.

E este o nivel de analise da Economia dos Custos de Transacgao, segundo a qual,
com base na andlise de trés -caracteristicas das transac¢des se pode
determinar/explicar as institui¢des de governo dessas transac¢Ges que melhor se
lhes adaptam, sdo eles:

1. A racionalidade limitada e as outras causas da existéncia de contratos
incompletos;

2. O .oportunismo ou possibilidade de distorcer os resultados em beneficio do
agente (problema de moral hazard); e

3. A especificidade dos activos na transacgao.

Assim, mesmo verificando-se racionalidade limitada e possibilidade de
oportunismo, se ndo houver especificidade dos activos na transagio a
concorréncia ¢ uma instituigdo de governo que permite gerar resultados eficientes
nessa transac¢do. Ja se os activos forem especificos € necessario que nio haja
racionalidade limitada ou que ndo haja possibilidade de oportunismo (hipoteses
muito fortes) para que a concorréncia possa continuar a gerar resultados
eficientes, no primeiro caso recorrendo a contratos sofisticados entre as partes, no
segundo a contratos mais simples. Caso se verifiquem as trés caracteristicas é
necessario que a instituigdo que regula a transac¢do possa definir a partida as
tarefas de cada uma das partes, bem como os mecanismos de monitoriza¢do e
coac¢ao para forgar os resultados a posteriori.

Nestes casos, que para Newbery (1999) correspondem aos casos dos monopdlios
naturais das industrias de rede, o desenho das institui¢des de governo torna-se um
factor critico para o resultado da transac¢3o.

Por fim, um quarto nivel de analise, ja fora do 4mbito da economia institucional
(que estuda acima de tudo o segundo e terceiro niveis), é aquele em que dadas
todas as restri¢gdes institucionais a montante se faz, em continuo, a afectagio e
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utilizagdo dos recursos. E este o campo reservado para a economia neoclassica e
para a teoria da agéncia a que serviu de base para a apresenta¢do dos subcapitulos
anteriores.

Mas para além desta “ponte” entre a economia neoclassica (e teoria da agéncia) e
as institui¢bes, as quais se acaba por chegar na tentativa da resolugdo dos
problemas contratuais (como vimos) € do énfase posto na racionalidade limitada,
nos contratos incompletos € nos comportamentos estratégicos (oportunismo),
elementos determinantes do resultado obtido nas relagdes contratuais, a (nova)
economia institucional apresenta ainda ideias importantes sobre o conceito de
eficiéncia, sobre as estruturas de governagao ou sobre os direitos de propriedade e
privatizagdes, para focar apenas os topicos mais relevantes no dmbito do presente
estudo.

Para a economia institucional ndo tem sentido o conceito de eficiéncia absoluta ¢
abstracta associado ao modelo de concorréncia perfeita, na medida em que ¢
inatingivel, devendo antes definir-se a eficiéncia pelo que € possivel de atingir
dadas as restri¢Oes institucionais e as falhas quer dos mercados quer do Estado.
Assim um modo de organizagdo a partir do qual nenhum outro implementavel
possa introduzir ganhos liquidos deve ser considerado eficiente (Williamson,
2000).

Os diversos modos de governo das transacgdes podem ser mais ou menos
complexos mas quanto mais complexos forem mais elementos de segurancga
exigem, mais custos de burocracia impdem, mais hierarquias sdo necessarias para
a sua coordenagdo, mais interferem com os sistemas de incentivos ao
comportamento. Porém, a natureza das transagdes pode exigir essas formas de
governo mais complexas, pelo que ndo ¢ legitimo fazer comparagdes de eficiéncia
entre duas formas de governo das transacgdes se ndo forem ambas
implementaveis, ou seja, compativeis com a natureza da transac¢do em causa.
Neste quadro a organizagdo publica deve ser entendida como uma solugdo de
ultimo recurso, imediatamente a seguir a regulacdo, mas necessiria em
determinados casos, como afirma Williamson (2000, p.p. 603) “(...) try spot
markets, try incomplete long-term contracts, try firms, try regulation, and reserve
recourse to public bureaus for when all else fails (comparatively). Note that the
common practice condemning public bureaus because they have lower-powered
incentives, more rules and regulations, and greater job security than a
counterpart firm completely misses the point. These features have been
deliberately crafted into the public bureau, thereby to make it better suited to
govern some (especially difficult) transactions”.

Um outro contributo importante para a regulagdo dos monopolios naturais foi a
conjugacdo das preocupagdes com os direitos de propriedade com a necessidade
de fazer analises para antecipar a implementagdo das politicas e prever a sua
eficiéncia ex post. Para a economia institucional os direitos de propriedade ndo
sdo determinantes s6 por si da eficiéncia das transacgOes, devendo ser

4-98 Universidade de Evora



Regulagdo Econdmica da Indistria de Abastecimento de Agua e Saneamento

considerados em conjunto com os restantes mecanismos de governo dessas
transacc¢oes.

Por isso mesmo os seus defensores criticam a légica da concorréncia pelo
mercado, nos termos propostos por Demsetz (a que ja foi feita referéncia
anteriormente), uma vez que a simples entrega do direito a explorar o monopdlio
natural a quem fizer a melhor oferta num leildio que pretende simular a
concorréncia futura num unico momento de concorréncia ex ante, na convicgdo de
que o futuro se encarregard de resolver os problemas apos a concessdo. Para os
institucionalistas € necessario antever os riscos contratuais futuros e avaliar
formas alternativas de governo, porque as concessdes de monopdlios naturais na
sequéncia de processos de concorréncia pelo mercado funcionam muito melhor
numas industrias do que noutras. ‘

As privatizagOes ndo sdo tidas, por isso, como uma solugdo para todos os casos,
porque sendo verdade que t€ém os seus méritos estes ndo sdo uniformes e
necessitam de uma avaliacdo tendo em conta quer as “regras do jogo” quer o
“desenrolar do jogo”.

Posto isto, importa notar que a economia institucional vem reforgar o argumento
J4 avangado no subcapitulo anterior de que o funcionamento e os resultados de
qualquer processo de regulagdo do monopodlio natural dependem de factores
especificos de cada caso, a montante do proprio desenrolar dessa transac¢do. Dai a
importancia do desenho do quadro regulatério e da analise das condi¢des basicas
(Scherer e Ross, 1990) quando se estuda a regulagdo de um monopdlio natural em
concreto.

Nao posso deixar de notar que a metodologia de analise da economia industrial,
ndo da denominada “nova” economia industrial que se foca essencialmente no
desenvolvimento de modelos baseados na teoria dos jogos, representada no
paradigma Estrutura-Comportamento-Performance (que inclui também as
denominadas Condig¢des Basicas e Public Policy) assenta precisamente no
principio de se estudar todas as caracteristicas relevantes do mercado (relevante)
em causa, bem como as suas interac¢oes, ndo s6 para poder prever a performance
como para procurar a melhor forma de intervengdo do Estado. Nestas estdo
obviamente incluidos, implicita ou explicitamente, elementos referidos pela
‘economia institucional como o enquadramento legal e as regras legais (regulagio,
impostos e subsidios, regras comerciais, etc.) numa semelhan¢a impressionante
com o segundo e terceiro niveis de analise propostos por Williamson, os habitos e
atitudes comerciais ¢ de consumo, os comportamentos concretos dos agentes (e
por isso como resultados de todas as condicionantes culturais, pessoais,
institucionais ou outras), os comportamentos de instituicdes laborais (sindicatos,
por exemplo), as caracteristicas tecnologicas e especificas dos produtos (incluindo
assim a especificidade dos activos), etc.

Até mesmo a analogia de influéncia dos factores menos mutiveis sobre os
factores mais mutéveis, admitindo contudo efeitos de feedback em sentido
inverso, ¢ muito semelhante entre o paradigma da economia industrial e
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representacdo dos quatro niveis de analise da economia institucional. Ndo deixa
ainda de ser curioso que a economia industrial tenha sido tdo criticada pela
importancia atribuida aos estudos empiricos, tal como o tem sido a economia
institucional.

Atrevo-me a considerar que esta metodologia de analise do funcionamento dos
mercados permite fazer uma sintese metodoldgica entre a economia institucional e
a economia neoclassica, incluindo todo o moderno instrumental de anilise
econdémica.

4.5 A “receita” para a regulacao dos servigos de interesse
econémico geral

Com particular intensidade a partir da década de oitenta (sec. XX) foi-se
generalizando uma forma de abordar a regulagdo dos servigos de interesse
econdémico geral, em especial os monopolios naturais, frequentemente prestados
por empresas publicas cujas performances foram sendo consideradas insuficientes.

As razdes actualmente apontadas para a insuficiente performance das empresas
publicas, embora envolvam questdes relacionadas com a forma especifica da sua
criagdo ou nacionaliza¢do (que variam de empresa para empresa € de pais para
pais), andam em torno de (Foster, 1992):

1. Uma deficiente defini¢do dos objectivos das empresas;
2. Um mau sistema de incentivos a eficiéncia;

3. Uma ma monitorizagdo da performance da empresa;

4

Excessiva discricionaridade dos gestores € excessivo poder dos
representantes dos trabalhadores; e

5. Interferéncia politica na gestdo das empresas;

Acresceram os desenvolvimentos da teoria da agéncia dos anos 60 que vinham
avangando a ideia de que a monitorizagdo das empresas publicas ¢ mais dificil do
que das privadas e que seria preferivel privatizar e depois regular empresas
privadas, e ainda o reforgo do argumento de que a interferéncia politica era a-
grande causadora da ineficiéncia das empresas publicas (Sheshinski ¢ Lopez-
Calva, 1999).

A privatizagdo surgiu assim como uma solugdo fundada na insatisfacdo de uma
experiéncia de décadas com empresas publicas e com fundamentagdo tedrica que
a suportava. A possibilidade de exposigdo a concorréncia nos mercados dos
produtos e no mercado de capitais eram os dois grandes trunfos da privatizacdo
que permitiriam resolver os problemas identificados (voltaremos ao tema no
capitulo seguinte).

Esta “nova” forma de abordagem pode resumir-se em quatro palavras que a
caracterizam: Desintegrar; Privatizar; Regular; e Liberalizar. Vejamos em que
consiste cada um destes elementos.
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4.5.1 Desintegrar

A existéncia de monopodlios naturais produtores de servigos de interesse
econdémico geral que deveriam respeitar obrigagées de servigo publico ndo
suficientemente rendiveis numa Optica privada (mas sim social) terd estado na
base da constituicdo de monopolios publicos como forma de regular as
telecomunicagdes, os transportes ferroviarios, a produgdo e distribuicdo de
electricidade, os transportes urbanos, o abastecimento de 4gua e saneamento, etc.

Acontece, contudo, que quer devido a um alargamento do &mbito inicial de
actuagdo quer a alteragOes sociais e tecnologicas, se verificou que muitos desses
monopolios piblicos acabavam por intervir em areas que nada tinham de interesse
economico geral ou de monopdlio natural.

Note-se que a simples evolugdo econdmica e social, com a consequente
generalizagdo do acesso dos cidaddos a bens e servigos essenciais, pode tornar
desprovido de sentido determinadas obrigagGes de servigo publico destinadas a
assegurar o acesso universal. Ou o simples crescimento da procura pode alterar a
relagdo entre o intervalo para o qual os custos sdo sub-aditivos ¢ dimensdo do
mercado, acabando desta forma com o monopdlio natural. Acresce que a evolugdo
tecnologica pode alterar de forma radical a estrutura de custos de produgio desses
servigos, reduzindo a escala 6ptima minima e o intervalo de sub-aditividade, ou
pode ainda criar produtos com elevado grau de substituigdo ecliminando o
monopolio natural por alargamento da definicdo do mercado relevante. O
aparecimento das centrais telefonicas digitais, das telecomunicagGes moéveis, a
generalizagd0 do automével como transporte privado associado a expansio da
rede de rodovias, o desenvolvimento de centrais eléctricas por recurso a novas
fontes de energia, sdo apenas alguns exemplos que levaram a redefini¢do do
ambito de intervencdo do Estado.

Para isso foi necessario identificar quais as areas de actividade, vertical e
horizontalmente consideradas, que de facto apresentavam caracteristicas de
monopolio natural, para focalizar sobre essas a regulagdio econémica do
~ monopdlio natural e adequar as restantes o tipo de regulacio (se ¢ que algum) que
se entendesse necessério.

‘Na sequéncia deste esfor¢o desintegraram-se os monopélios publicos fazendo uma
separagdo de cada tipo de actividade. Nuns casos essa separagdo fez-se por uma
desintegragdo da empresa criando empresas distintas, noutros apenas por uma
separagao contabilistica das actividades.

De uma forma geral, verificou-se que as caracteristicas de monopoélio natural
estavam associadas aos efeitos de rede e que, por isso, s6 na parte da actividade
relacionada com a rede em si é que deveria incidir a regulagdo do monop6lio
natural. Por exemplo, no caso dos caminhos de ferro, a disting@o entre a prestagdo
do transporte ferroviario ¢ a gestio da infra-estrutura ferrovidria, no caso da
energia eléctrica, a distingdo entre a produgdo de energia eléctrica e o transporte (e
distribuigdo) pela rede eléctrica, no caso das telecomunicagdes, a distingdo entre
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prestagio do servigo de telecomunicagdes e gestdo da rede fixa de
telecomunicagoes, entre outros.

4.5.2 Privatizar

A segunda caracteristica desta abordagem ¢ a privatizagdo de todas as actividades,
independentemente de virem a ser reguladas ou ndo. Para as actividades fora do
monopdlio natural porque pura e simplesmente ndo se justificaria um nivel de
interven¢do do Estado que levasse ao controlo directo da actividade produtiva.
Muitas deles poderiam mesmo ser produzidas em ambiente concorrencial.

Para as actividades que constituiam o “nucleo” do monopélio natural a
privatizagdo surge como uma forte op¢do dada a experiéncia passada com a
propriedade publica ¢ a forte convic¢do de que a eficiéncia produtiva seria melhor
no caso da propriedade privada devido a um sistema de incentivos mais eficaz,
baseado em grande parte no sistema de controlo pelo mercado de capitais, por via
da ameaga de take over e por via da disponibilizagdo de mais informagdo através
da actividade dos analista do mercado e da atengdo dos investidores, informagao
essa muito importante para a monitorizagdo do comportamento do gestor.

Acresce que a possibilidade de aproveitar a oportunidade para, por exemplo,
introduzir reformas profundas na forma de financiamento e no enquadramento
institucional da actividade, tornou esta op¢do politicamente muito atractiva.

Em algumas situagGes essa privatizagdo fez-se por transferéncia da operagdo e dos
activos, noutros apenas do direito de operar e prestar o servigo, por um
determinado periodo de tempo.

Contudo, isto significou a opgdo clara de uma das duas formas basicas de
intervencdo do Estado em monopoélios naturais, a regulagdo de um monopodlio
privado em detrimento do monopdlio publico (tema que serd objecto de analise no
capitulo seguinte).

4.5.3 Regular

Privatizando aquelas actividades que se entendeu continuarem a ser monopolio
natural, foi necessario desenvolver mecanismos de regulacdo dessas empresas
privadas, tendo-se nesse periodo assistido a afirmagdo da regulagdo pelo controlo
directo dos pregos como forma de controlo do poder de monopdlio.

Acontece, porém, que a separagio entre actividades objecto de regulagdo e
actividades ndo reguladas, agravou as dificuldades de regulagdo de uma empresa
que é monopolista em partes da sua actividade que sdo monopdlios naturais e
simultaneamente presta servicos ndo regulados em mercados competitivos. Se este
ja é um problema na regula¢do de monopdlios naturais, aqui vem ampliado nos
casos em que se opta ndo por criar empresas diferentes mas apenas por separar
contabilisticamente actividades reguladas de actividades ndo reguladas.

'De facto, o problema da afectagdo dos custos comuns (a que ja foi feita referéncia
neste capitulo) e a possibilidade de transferéncia de custos entre actividades,
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dificultam a actividade do regulador em estabelecer niveis de pregos apropriados,
qualquer que seja o método de regulagdo adoptado.

4.5.4 Liberalizar

No caso de todas as actividades fora do nucleo do monopolio natural, procurou-se
introduzir concorréncia, liberalizando os mercados correspondentes, ainda que
obedecendo a determinados regulamentos ou a licenciamento e respeitando as
restrigdes tecnologicas.

A principal restricdo a esta liberalizagdo prende-se com a necessidade que as
actividades a montante e/ou a jusante da exploragdo da rede — actividade nucleo
do monopolio natural — t€ém de fazer uma utilizagdo conjunta da uma mesma rede.
PGem-se ndo s6 problemas de tarifagdo pela utilizagdo da rede como, acima de
tudo, pela utilizagdo da capacidade.

Se no sector eléctrico ou das telecomunicagdes quer a evolugdo tecnolégica, quer
as caracteristicas fisicas do produto transportado (electrdes e sinais luminosos)
permitem uma gestdo relativamente facil da utilizagdo conjunta das respectivas
redes, ja no caso dos caminhos de ferro ou do abastecimento de dgua a gestdo da
capacidade pode ser tdo dificil que desaconselhe essa liberalizagao.

Veja-se, alias, o caso da privatizagdo e liberalizagdo da prestagdo de servigos de
transporte ferrovidrio no Reino Unido, que ¢ um exemplo de insucesso desta
abordagem, num sector em que a gestdo da capacidade é extremamente complexa
com varios operadores, devido a enormes restrigées tecnoldgicas associadas a
utilizagdo da rede.

Por outro lado, uma afectagdo de capacidades que ndo seja perfeitamente clara,
transparente, ndo permite a atribui¢io de responsabilidades entre os prestadores de
servicos que utilizam uma mesma rede, muitas vezes logo a montante pela
extrema dificuldade de definir a capacidade, ou a unidade de medida de
quantidade do servigo, ou de medida da “quantidade” de capacidade utilizada por
um operador, ou simplesmente pela dificuldade de determinagdo da
responsabilidade de qualquer falha na utilizagdo da rede ou na prestagdo do
servi¢o. Isto leva a uma redugdo dos incentivos para os agentes procurarem
garantir adequados padrdes de qualidade dos servigos, ou mesmo a ndo terem o
empenhamento necessario em termos de standards de qualidade e seguranga.

O caso dos caminhos-de-ferro €, mais uma vez, um exemplo destes problemas,
pela dificuldade em definir capacidades e pela complexa atribuicdo de
responsabilidades por exemplo de atrasos nas horas de partida ¢ de chegada, ou -

“mesmo pela determinacdo dos montantes devidos a titulo compensatério pela
imposi¢do desses atrasos. ‘
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5 O caso da regulagio da Industria da Agua

A introdugdo de concorréncia, a diversos niveis, e a regulacdo do monopolista
privado sdo a esséncia da opgdo pela regulagdo do monopolio natural privado em
oposigdo a op¢do pelo monopolio piblico. O que se pretende com este capitulo é
verificar em que medida as caracteristicas especificas da industria da agua
condicionam a performance desta opgdo de regulacdo de um monopdlio privado.

O argumento de fundo ¢ o de que existe um conjunto de Condig¢Ges Basicas tanto
da lado da oferta como da procura que limitam os resultados desta op¢do pelo que
vale a pena reavaliar ambas as op¢Oes antes de aplicar a indudstria da agua a
mesma “receita” utilizada para outros sectores produtores de servicos de interesse
econdémico geral.

Recordando o Paradigma da Economia Industrial, por exemplo na versdo
apresentada por Scherer (1996), e dando especial ateng¢@o as Condi¢des Basicas,
em pelo menos 7 das 10 condi¢gdes determinantes referidas pelo autor (Figura
5.1), a industria da dgua apresenta caracteristicas que julgo serem desfavoraveis
a opgdo de regulacdo de um monopoélio natural privado, nomeadamente as
referentes as matérias primas — um recurso natural especial —, a tecnologia —
fortemente capital intensiva, com elevados custos afundados e muito rigida —, a
relagdo entre o valor e o custo de transporte — muito baixa —, a elasticidade
procura-prego — muito baixa —, a existéncia de bens substitutos — sem significado
—, a taxa de crescimento da procura — reduzida — e ao modo de aquisi¢do —
utilizando activos especificos e juntando abastecimento de 4gua com
saneamento.

Figura 5.1 — Paradigma Estrutura-Comportamento-Performance

(enfoque nas Condigdes Basicas)
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Fonte: Scherer (1996)
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Vimos que o primeiro elemento, a desintegragio®, funciona como uma condigdo
de partida para que os restantes possam desempenhar a sua fun¢do. Na pratica
trata-se da “regulagdo estrutural” que deve estar a montante de qualquer processo
de regulagdo pois a estrutura resultante tem de ser compativel, por um lado, e
condiciona, por outro, o modelo de regulacdo que se pretenda implementar.

Assim, ndo trataremos este elemento de forma auténoma mas integrado na andlise
que de seguida faremos as implicagdes das especificidades da Industria da Agua
nos outros trés elementos: a liberalizagdo, vista na Optica mais alargada da
introdugdo de concorréncia; a privatizagao; ¢ a regulagio.

5.1 A introdugao de concorréncia na Industria da Agua

A introdugdio de forgas concorrenciais é um dos elementos centrais da “nova”
abordagem de regulagdo de monopdlios naturais e ja vimos que se pode fazer a
quatro niveis distintos: concorréncia no mercado; pelo mercado; entre redes: e por
comparagao.

A introdugdo de concorréncia entre redes ¢ uma opgdo que, no caso da Industria
da Agua, estd fortemente condicionada A partida, uma vez que ndo existem
substitutos préximos fornecidos por uma outra rede alternativa que concorra para
a satisfacdo das mesmas necessidades, independentemente de uma defini¢do mais
estreita ou alargada do mercado relevante na 6ptica do produto. Ao contrario do
que se passa com as redes de energia (electricidade e gas), com as redes de
transportes (rodoviario, ferroviario, aéreo, etc.) ou com as redes de
telecomunicagdes (fixa e movel), cada consumidor sé pode satisfazer a sua
necessidade de dispor de 4gua potavel na sua casa (estabelecimento comercial ou
industrial) através da rede de abastecimento de agua, ¢ a sua necessidade de se
“livrar” das aguas residuais através da rede de saneamento. Ndo tem redes
alternativas.

As excepgOes sdo pouco expressivas e limitam-se basicamente a duas situagdes:
(1) Consumidores que possam ter um sistema de abastecimento de adgua proprio
(socorrendo-se dos recursos hidricos da sua propriedade) ou disponham de fossas
sépticas proprias, casos de grandes consumidores industriais ou de consumidores
domésticos (maioritariamente) em zonas rurais; € (2) consumidores localizados
em zonas de fronteira de duas redes de AAS, pois tratando-se de monopoélios
naturais locais/regionais a definicdo do mercado relevante na dptica geografica
acaba por criar zonas de fronteira onde duas ou mais redes podem competir — a
denominada concorréncia na vizinhanga, de que falaremos adiante.

Este ultimo tipo de concorréncia seria potenciado por um estrutura de mercado
muito fragmentada com pequenos monopdlios locais, mas isso levaria a
impossibilidade de aproveitamento das economias de escala permitidas pela

* Recorde-se que o quatro elemento deste tipo de abordagem sdo: (1) desintegrar; (2) privatizar;
(3) regular; e (4) hiberalizar.
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tecnologia (Vickers e Yarrow, 1988) pelo que ¢ uma hipotese absolutamente
irrealista.

Esta concorréncia é, efectivamente, muito limitada ndo sé por ser potencialmente
relevante para uma parte muito reduzida dos consumidores, como por, na pratica,
ser quase um tipo de concorréncia pelo mercado, na medida em que apds a
escolha de uma das redes o consumidor passa a estar ligado a essa rede e a outra
deixa de constituir uma alternativa, pois os custos de mudanga podem acomodar
significativas diferengas de pregos pelos servigos prestados.

Alids, também a concorréncia pelo mercado, no caso da industria de AAS,
encontra algumas causas particulares de ineficiéncia resultantes dos longos
periodos de vida util dos activos, o que agrava o problema da impossibilidade de
realizar um contrato completo. A experiéncia mostra também que nos casos em
que o Estado (mais concretamente o poder local) tem optado por esta solugdo se
tem levantado alguma suspeita da existéncia conluio entre os poucos concorrentes,
o que pode significar a ndo verificagdo de uma das condig¢bes para que o processo
de concorréncia pelo mercado gere solugdes eficientes. As excepgdes poderdo ser
casos de concorréncia pela operagdo de determinadas partes do sistema, como
veremos adiante.

Mas ainda que nos momentos de realizagdo dos concursos houvesse condigdes
efectivas de concorréncia, esse “momento concorrencial” sd se repetiria passadas
duas ou trés décadas, pelo que esta ndo pode ser uma forma muito relevante para
introduzir concorréncia na industria.

Tanto mais que dificilmente o Estado resistird a revisdo do contrato de concessdo
durante tdo longo periodo, o que ndo so desvirtua a concorréncia a priori por
alterar as regras do jogo antes de ele terminar, como propicia comportamentos
oportunistas, estratégicos, dos concorrentes no momento do concurso, antecipando
revisGes futuras que procurardo influenciar.

A realizagdo de concursos apenas para a exploragdo dos sistemas permite
concessdes por periodos muito mais curtos porque ndo exige investimentos
significativos por parte da concessiondria, pelo que pode ser uma forma de atenuar
o problema dos longos periodo das concessodes. Porém esta ja constitui uma opgdo
hibrida, na medida em que a participagdo dos agentes privados se da apenas de
forma parcial, ndo constituindo uma verdadeira alternativa a opgdo pelo
monopdlio publico”. :

Posto isto, é a concorréncia no mercado e a concorréncia por comparagdo que vale
a pena debater quando se trata da introdug@o de concorréncia na indistria de AAS.
Naturalmente que a entrada no mercado de capitais, resultante da privatizagdo,
também introduz alguns elementos concorrenciais, mas esses serdo tratados no
sub-capitulo sobre a privatizagao.

9 Este facto ndo desvirtua uma opgio deste tipo, em que o Estado e agentes privados colaboram
na prestagdo do servigo, o primeiro investindo ¢ escolhendo periodicamente o seguundo, que
explora o sistema.
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5.1.1 Concorréncia no mercado e necessidade de restruturacao

Podemos comegar por imaginar uma situagdo abstracta em que ndo existe nenhum
sistema de AAS e se vai conceber, a partir do zero, a estrutura de mercado para a
criagdo de um sistema de AAS num determinado espago geografico, com
determinados recursos hidricos e para servir uma populagéo com um determinado
padrdo de distribui¢do geografica.

Embora a existéncia generalizada de um qualquer tipo de sistema de
abastecimento de 4gua e/ou de saneamento torne esta situagdo muito pouco
provavel (eventualmente realista apenas em paises pouco desenvolvidos), admitir
esta hipdtese ndo condiciona a exposi¢do seguinte, havendo apenas a necessidade
de ndo esquecer que na realidade ha que adicionar as restri¢gdes resultantes da
estrutura ja existente.

Sendo a referéncia um monopdlio integrado desde a captagdo de dgua até ao
langamento no meio ambiente das 4guas residuais tratadas, que ndo permite a
concorréncia em nenhuma das fases do processo, ha que avaliar as possibilidades
de desintegragfo vertical desse monopolio e de introdugdo de concorréncia em
alguma(s) das fases intermédias.

A semelhanga dos casos de fornecimento de outros servigos de interesse
econdmico geral, o objectivo seria isolar a parte do processo que exibe
caracteristicas de monopdlio natural criando condigdes para introdugdo de
concorréncia nas restantes. Deve, por isso, analisar-se quer as possibilidades de
desintegracdo, quer as de introdugéo de concorréncia.

Recordando a descrigdo do processo tecnologico, podemos dividir um sistema de
abastecimento de agua em trés fases: (A) a captagdo e tratamento; (B) o transporte
(em alta); e (C) a distribuigdo (em baixa) ao consumidor final. Simetricamente, o
sistema de saneamento também pode ser dividido em trés fases: (D) a recolha das
agua residuais pela rede de colectores; e (E) o transporte; (F) e o tratamento e
posterior langamento num meio receptor. Podemos, assim, conceber uma
desintegragcdo maxima em seis fases criando 5 tipos de transac¢des mercantis entre
elas — A/B, B/C, C/D, D/E e E/F — que passaremos analisar (Figura 5.2).

Figura 5.2 — Desintegracao vertical potencial num sistema de AAS

Captagao/ Transporte Distribuigao Recolha A.
Tratamento >> (alta) >> (baixa) >> Residuais >> o >>T’atam°"t°>

A/B B/C C/ID DI/E E/F

Antes, porém, importa fazer duas notas para chamar a atengdo para dois aspectos
de natureza tecnologica. Em primeiro lugar, para recordar que todas as fases estio
fisicamente interligadas a excepgéo das fases C e D entre as quais existe a
separagdo fisica da rede de abastecimento de agua e da rede de saneamento. Mas
mesmo essa separagdo fisica € muito ténue na medida em que quase a totalidade
da 4gua que sai da primeira rede entra, juntamente com mais alguns elementos, na
segunda, € na esmagadora maioria dos casos o final da rede de abastecimento de

agua ¢ seguido do inicio da rede de saneamento. Excepgdes a isto sdo os
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consumos domésticos para rega de jardins ou lavagens exteriores € alguns
consumos colectivos (jardins publicos) ou industriais.

Em segundo, para relevar o facto de o sistema ser basicamente um sistema de
condutas e tubos, praticamente passivo, desde a fase B a fase E, exceptuando-se
apenas as fases nas extremidades. Significa isto, que € entre a fase B € E que se
concentra a parte do sistema com caracteristicas de monopolio natural mais
marcadas, pois sio estas fases que constituem a rede e € associado a rede que se
encontram os elementos mais fortes de monopodlio natural — activos com vidas
Gteis muito longas, cujos custos de instalagdo representam quase a totalidade dos
custos e s30 maioritariamente custos irrecuperaveis, e apresentando economias de
escala significativas. Por outro lado, a natureza destes activos, bem como a
semelhanca quanto as tecnologias, as competéncias e a organiza¢do operacional
necessarias para a sua menutengdo e exploragio, sdo responsaveis por economias
de gama significativas entre as fases [B,C] e [D,E], tal como entre B e C ou entre
D e E se o nivel de desintegragio for maximo.

Desta forma, a desintegragio entre B e C pode dar origem a uma estrutura em que
uma tnica rede de transporte (B) abastece varias redes de distribuigdo (Cy, Co, ...,
Ci, ..., C,), mas todas elas Gnicas em determinada zona, na medida em que de B
para C vai aumentando a capilaridade da rede. Teriamos assim » transacg¢des
mercantis nio concorrenciais uma vez que cada comprador C; teria apenas um
fornecedor possivel (B) dada a total especificidade dos activos nessa relagdo B/C;
resultante da interligagio fisica, ¢ em que nenhuma das redes distribuidoras
concorreria com outra, a nio ser de forma muito limitada em alguns pontos de
fronteira entre as redes de distribui¢do (como ja foi referido anteriormente).

Atendendo a que a desintegragdo de duas fases de um processo transfere para o
mercado uma transacgio que de outra forma seria interna & empresa, importa
avaliar em qual das situagdes essa transagdo pode ser feita de forma mais
eficiente, como propde Williamson na sua Teoria dos Custos de Transac¢do. Caso
essas transacgdes inter-empresas pudessem ser feitas num ambiente concorrencial,
seria natural esperar que fossem mais eficientes do que as correspondentes
transacgdes intra-empresa, mas na verdade, para além de ndo existir a
possibilidade de concorréncia nesse “mercado”, a especificidade dos activos e a
consequente interdependéncia dos agentes das fase B e C constituem,
precisamente factores de risco que, segundo Williamson (1975), podem
aconselhar a realizagio das transacgdes intra-empresa. A complexidade de
contratualizagio da transacgdo inter-empresas resultante de problemas de
qualidade, saude e seguranga, que constituem factores de risco adicionais
mencionados por Williamson, podem ainda constituir argumentos que legitima
que se questione o beneficio desta desintegracdo, nesta perspectiva dos custos de
transacgéo.

Eventualmente a desintegragio da actividade entre estas duas fases podera
constituir uma forma de haver alguma revelagdo de informag@o util para um
regulador mas ha que avaliar esse beneficio contra o custo adicional de regular
uma transac¢do que ndo se podera realizar livremente no mercado. Por outro lado,
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5.1.1 Concorréncia no mercado e necessidade de restruturagao

Podemos comecar por imaginar uma situagdo abstracta em que nao existe nenhum
sistema de AAS e se vai conceber, a partir do zero, a estrutura de mercado para a
criacdo de um sistema de AAS num determinado espaco geografico, com
determinados recursos hidricos e para servir uma populagao com um determinado
padrao de distribuig¢do geografica.

Embora a existéncia generalizada de um qualquer tipo de sistema de
abastecimento de agua e/ou de saneamento torne esta situagdo muito pouco
provavel (eventualmente realista apenas em paises pouco desenvolvidos), admitir
esta hipdtese ndo condiciona a exposicao seguinte, havendo apenas a necessidade
de ndo esquecer que na realidade ha que adicionar as restri¢des resultantes da
estrutura ja existente.

Sendo a referéncia um monopdlio integrado desde a captagdo de agua até ao
langamento no meio ambiente das aguas residuais tratadas, que ndo permite a
concorréncia em nenhuma das fases do processo, ha que avaliar as possibilidades
de desintegracdo vertical desse monopolio e de introdugdo de concorréncia em
alguma(s) das fases intermédias.

A semelhanca dos casos de fornecimento de outros servicos de interesse
economico geral, o objectivo seria isolar a parte do processo que exibe
caracteristicas de monopolio natural criando condi¢des para introducdo de
concorréncia nas restantes. Deve, por isso, analisar-se quer as possibilidades de
desintegracao, quer as de introdugdo de concorréncia.

Recordando a descricdo do processo tecnoldgico, podemos dividir um sistema de
abastecimento de dgua em trés fases: (A) a captagdo e tratamento; (B) o transporte
(em alta); e (C) a distribui¢dao (em baixa) ao consumidor final. Simetricamente, o
sistema de saneamento também pode ser dividido em trés fases: (D) a recolha das
agua residuais pela rede de colectores; e (E) o transporte; (F) e o tratamento e
posterior lancamento num meio receptor. Podemos, assim, conceber uma
desintegracdo maxima em seis fases criando 5 tipos de transacgdes mercantis entre
elas — A/B, B/C, C/D, D/E e E/F — que passaremos analisar (Figura 5.2).

Figura 5.2 — Desintegracgao vertical potencial num sistema de AAS

Captacao/ Transporte Distribuicao Recolha A.
Tratamento>> (alta) (baixa) Residuais Transporte ) /TEataments

A/B B/IC C/D D/E E/F

Antes, porém, importa fazer duas notas para chamar a atenc¢do para dois aspectos
de natureza tecnoldgica. Em primeiro lugar, para recordar que todas as fases estdo
fisicamente interligadas a excepcdo das fases C e D entre as quais existe a
separag¢ao fisica da rede de abastecimento de dgua e da rede de saneamento. Mas
mesmo essa separagao fisica ¢ muito ténue na medida em que quase a totalidade
da dgua que sai da primeira rede entra, juntamente com mais alguns elementos, na
segunda, e na esmagadora maioria dos casos o final da rede de abastecimento de
agua ¢ seguido do inicio da rede de saneamento. Excepgdes a isto sdo os
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consumos domésticos para rega de jardins ou lavagens exteriores e alguns
consumos colectivos (jardins publicos) ou industriais.

Em segundo, para relevar o facto de o sistema ser basicamente um sistema de
condutas e tubos, praticamente passivo, desde a fase B a fase E, exceptuando-se
apenas as fases nas extremidades. Significa isto, que € entre a fase B e E que se
concentra a parte do sistema com caracteristicas de monopodlio natural mais
marcadas, pois sdo estas fases que constituem a rede e € associado a rede que se
encontram os elementos mais fortes de monopolio natural — activos com vidas
uteis muito longas, cujos custos de instalagdo representam quase a totalidade dos
custos e s3o maioritariamente custos irrecuperaveis, e apresentando economias de
escala significativas. Por outro lado, a natureza destes activos, bem como a
semelhanca quanto as tecnologias, as competéncias € a organiza¢do operacional
necessarias para a sua menutengdo e exploragdo, sdo responsaveis por economias
de gama significativas entre as fases [B,C] e [D,E], tal como entre B e C ou entre
D ¢ E se o nivel de desintegragdo for maximo.

Desta forma, a desintegragdo entre B € C pode dar origem a uma estrutura em que
uma unica rede de transporte (B) abastece varias redes de distribuicdo (Cy, Co, ...,
G, ..., Cp), mas todas elas unicas em determinada zona, na medida em que de B
para C vai aumentando a capilaridade da rede. Teriamos assim » transacgdes
mercantis n3o concorrenciais uma vez que cada comprador C; teria apenas um
fornecedor possivel (B) dada a total especificidade dos activos nessa relagdo B/C;
resultante da interligacdo fisica, € em que nenhuma das redes distribuidoras
concorreria com outra, a ndo ser de forma muito limitada em alguns pontos de
fronteira entre as redes de distribuigdo (como ja foi referido anteriormente).

Atendendo a que a desintegracdo de duas fases de um processo transfere para o
mercado uma transac¢do que de outra forma seria interna a empresa, importa
avaliar em qual das situagdes essa transacdo pode ser feita de forma mais
eficiente, como propde Williamson na sua Teoria dos Custos de Transacg¢do. Caso
essas transacgdes inter-empresas pudessem ser feitas num ambiente concorrencial,
seria natural esperar que fossem mais eficientes do que as correspondentes
transacgdes intra-empresa, mas na verdade, para além de ndo existir a
possibilidade de concorréncia nesse “mercado”, a especificidade dos activos € a
consequente interdependéncia dos agentes das fase B e C constituem,
precisamente factores de risco que, segundo Williamson (1975), podem
aconselhar a realizagdo das transacgOes intra-empresa. A complexidade de
contratualiza¢gdo da transac¢do inter-empresas resultante de problemas de
qualidade, saide e seguranca, que constituem factores de risco adicionais
mencionados por Williamson, podem ainda constituir argumentos que legitima
que se questione o beneficio desta desintegragdo, nesta perspectiva dos custos de
transac¢ao.

Eventualmente a desintegracdo da actividade entre estas duas fases poderéd
constituir uma forma de haver alguma revelagdo de informacdo util para um
regulador mas ha que avaliar esse beneficio contra o custo adicional de regular
uma transac¢do que ndo se podera realizar livremente no mercado. Por outro lado,
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a multiplicidade de agentes na fase C poderia, teoricamente, justificar-se para
permitir um mecanismo de regulagdo por comparagdo, mas dada a natureza
forcosamente local ou regional da rede de transporte, resultante dos elevados
custos de transporte da dgua face ao seu valor, ficariamos perante a necessidade
de regular um vasto numero de agentes B; (ligados a esta rede de distribuicdo e a
todas as outras de um territorio) for¢osamente de reduzida dimensdo, cujos
elevados custos de regulagdo dificilmente poderiam ser compensados pelo
eventuais ganhos de eficiéncia dai resultantes.

Por fim, a desintegracdo entre B e C gerando diversos operadores locais C;,
exigiria a concepgdo de diversas redes locais de distribui¢do que, se forem para
além das que naturalmente resultarem das condi¢des geograficas e de distribui¢ao
espacial da populacdo a servir, podem condicionar o aproveitamento das
economias de escala existentes nesta fase. Mesmo que essas redes de distribui¢do
locais apenas resultem dos referidos factores geograficos e populacionais, a
simples atribuigdo a agentes diferentes pode impedir o aproveitamento de
economias de escala, ndo no investimento mas na operagdo dessa rede,
nomeadamente ao nivel da sua manutengdo, da administracdo e da gestio da
relagdo com o consumidor. Mas se se optar por manter apenas um agente na fase
C, entdao os referidos problemas com a transac¢do mercantil B/C podem vir
agravados reforcando-se a op¢ao pela integragdo de ambas as actividades.

J4 se centrarmos a atencdo na transac¢do A/B a questdo ¢ bastante diferente.
Desde logo, ndo ha razdes para se considerar que a tecnologia necessaria a
captagdo e tratamento da agua apresenta caracteristicas de monopolio natural,
podendo, por isso existir uma estrutura com uma multiplicidade de unidades de
captagdo e tratamento (A, Ay, ..., Aj, ..., Apy). Alids, mesmo nos casos de
sistemas de AAS totalmente integrados, a existéncia de mais do que uma unidade
nesta fase ¢ comum quer devido as condigdes hidroldgicas da regido quer devido a
necessidade de reduzir o risco de ruptura de abastecimento.

O problema ¢ ainda diferente porque embora também exista uma ligagdo fisica
nica entre os agente Aj e B, o facto de haver multiplos agentes a montante, cuja
actividade pode concorrer para satisfazer as mesmas necessidades a jusante (coisa
que ndo acontece na relagdo B/C), permite que se admita uma concorréncia
efectiva entre os agentes na fase A. Sera possivel conceber uma estrutura (H1) em
que os diversos agentes na fase A fornecem um agente na fase B ¢ C que, por sua
vez contratualiza com o consumidor final o abastecimento de dgua. Este ultimo
agente poderia assim, na tentativa de minimiza¢do do seu custo, adquirir dgua
tratada aos agentes em A, que a fornecessem nas condi¢des de qualidade
estabelecidas, ao mais baixo custo promovendo desta forma a concorréncia entre
esses agentes e estimulando a eficiéncia produtiva na fase A. Teriamos assim uma
estrutura no sistema de abastecimento de agua em que o agente detentor da rede
de transporte e distribui¢do, ou seja, das actividades nucleo do monopoélio natural,
adquiriria dgua (com determinado padrao de qualidade) aos fornecedores que a
vendessem mais barata e a venderia aos consumidores finais.
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Uma outra opgado alternativa seria a de uma estrutura em que o monopolista
detentor da rede ndo estabeleceria relagdes mercantis com os consumidores finais,
mas funcionaria apenas como um fornecedor de um servigo (utilizagdo da rede)
aos agentes que assumissem com os consumidores a responsabilidade de
fornecimento de agua e que, para isso, necessitariam de utilizar a rede. Estes
agentes poderiam ser os proprios agentes da fase A (H2) ou terceiros que
adquirissem a estes a agua, pagassem o servico de utiliza¢do da rede e vendessem
a agua aos consumidores finais (H3).

Ou seja, conceptualmente, quando se trata da desintegracdo das fases A e B,
poem-se diversas alternativas de estrutura de mercado compativeis com a
introdu¢do de um ambiente concorrencial na captagdo e tratamento de dgua (fase
A). Como representado na Figura 5.3, nuns casos as relagdes comerciais entre os
agentes seguem o fluxo fisico da 4gua fornecida (estrutura H1), noutros ndo
(estruturas H2 e H3), e podem ainda considerar-se outras estruturas resultantes da
combinagado/coexisténcia destas estruturas base.

Figura 5.3 — Estruturas alternativas base na rede de abastecimento de agua
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Este tipo de estruturas, semelhante as que se tém criado noutros servigos de
interesse econdémico geral, tem por objectivo permitir a concorréncia em fases do
processo que ndo o nucleo do monopolio natural, permitindo uma utiliza¢do da
rede (monopolio natural) por mais do que um agente econémico nas fases a
montante, como ja foi referido. A definicdo de uma estrutura de raiz, ou a
restruturacdo de sistemas existentes, constitui assim um instrumento essencial
para a introducdo de concorréncia no abastecimento de agua.
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Porém, neste caso ha um conjunto tal de Condigdes Basicas que condicionam
fortemente as opgdes implementaveis. Comeca pelo facto de o racio entre o custo
de transporte € o valor da dgua ser muito elevado®', ndo permitindo que a agua
seja transportada grandes distancias sem um custo excessivamente elevado face
aos restantes custos de abastecimento de dgua (Kennedy, 1997) o que restringe o
mercado relevante na Optica geografica, logo o niimero de potenciais concotrentes
na fase A. Isto é muito diferente do que se passa, por exemplo, com a energia
eléctrica em que um produtor pode estar ligado 2 mesma rede que outro produtor
localizado a milhares de quilémetros de distdncia (ou mesmo com as
telecomunicagdes’ 2).

A esta restrigdo hd que acrescentar o facto de a instalacio de uma unidade de
captagdo e tratamento de agua estar muito dependente dos recursos hidricos
existentes na regido, bem como das condi¢des do relevo, pois sempre que possivel
tender-se-4 a fazer o transporte da agua por gravidade, evitando o recurso ao
consumo de energia para elevar a sua cota. Ndo se pode assim escolher
facilmente, ou esperar que o mercado o faga, o nimero ¢ localizacdo 6ptimas das
unidades de captacdo e tratamento numa rede de abastecimento de 4gua. Também
a este respeito a produgdo de outros servicos de interesse econdémico geral
distribuidos em rede € menos restritiva.

Acresce ainda que o caracter local/regional da rede faz com que a prépria
distribuigdo geografica da populagdo a servir, bem como a sua dimensdo absoluta,
assuma um peso enorme como restricdo as opc¢des técnicas que permitam tirar
pleno partido das caracteristicas tecnolégicas, nomeadamente das economias de
escala existentes. Se a populacdo a servir ¢ de 50.000 habitantes e o mercado
relevante estd geograficamente confinado a essa populacio, de que serve existirem
economias de escala na captacdo e tratamento até, imaginemos, uma capacidade
para abastecimento de 700.000? O mesmo ¢ verdade quanto a capacidade da rede.
Nas telecomunicag¢des ou energia eléctrica o mercado relevante € tdo alargado que
tem a dimensao de milhdes de habitantes e respectivas actividades econémicas em
muitos paises a0 mesmo tempo.

Ou seja, a natureza especifica de uma rede de abastecimento de agua inclui
condic¢des basicas que ndo permitem opgdes estruturais que beneficiem totalmente
das caracteristicas tecnoldgicas e que criem as condi¢gdes mais favoraveis a
introdugdo de concorréncia na fase A.

5.1.2 Concorréncia no mercado e o seu funcionamento

Mas a este tipo de restrigSes que condicionam ndo s6 a estrutura mas também a
propria configuragdo da rede, vém acrescentar-se restri¢des no funcionamento de

1 - : 7o . ’
> O aumento do prego da agua faz reduzir este ricio, mas mesmo nos paises em que o prego é

elevado (ou seja, reflecte “todos” os custos) este racio € elevado.

2 . ~ . m . , ~ , . . .
2 No caso das telecomunicagdes a restriio activa é legal e nio tecnoldgica, pois a tecnologia
permite “transportar” o sinal em condi¢des semelhantes as da energia eléctrica.
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uma rede em que existam varias unidades independentes na fase A, devido em
grande medida a natureza do proprio produto distribuido.

A utilizagdo de uma mesma rede de abastecimento de 4gua por varias unidades a
montante exige que haja uma mistura da dgua fornecida por essas unidades, tal
como acontece com a energia eléctrica ou gas e ao contrario do que acontece com
as telecomunicagdes ou caminhos de ferro. Porém, no caso da energia eléctrica (e
mesmo com o gas) trata-se de misturar “produtos” homogéneos — electrdes>> —
pelo que €, em principio, pouco relevante essa mistura ou saber se 0 consumidor
consumiu energia produzida por uma ou por outra central eléctrica. Ao invés o
controlo de qualidade da agua exige a definicdo de dezenas de padrdes minimos e
maximos, muitos deles dificeis de avaliar em tempo 1til, o que torna a questdo da
mistura da agua introduzida na rede por diferentes unidades uma questdo muito
sensivel.

Na verdade, dada a impossibilidade de quer os proprios fornecedores, quer os
consumidores ou mesmo autoridades de fiscalizagdo, se poderem aperceber de
todos os atributos relevantes, a dgua fornecida através de um sistema de
abastecimento de agua ¢ um “produto de confianga” que os consumidores
consomem por acreditarem que tem as caracteristicas adequadas ao seu consumo.
Consomem porque acreditam, porque tém confianca.

Nestes casos, o controlo de qualidade tem de passar pela implementacio de
medidas de controlo do préprio processo que minimizem o risco de falha,
acompanhadas pela monitoriza¢do em continuo dos pardmetros susceptiveis de
avalia¢do continua e de analises regulares (com periodicidade variavel — horas,
dias, semanas ou mesmo meses) cujos resultados vdo sendo conhecidos a
posteriori. A responsabilizagdo do agente que € responsavel pelo fornecimento
constitui um forte incentivo a que este realize todos os esfor¢os para minimizar os
riscos de qualquer falha.

Ora, no caso de varios agentes introduzirem dgua numa mesma rede, para além da
questdo das propriedades da 4gua resultante da mistura em proporgdes
inconstantes, ha, acima de tudo, a dificuldade de eventual responsabiliza¢do do
agente causador de qualquer falha de qualidade que pde em causa a qualidade da
agua em toda a rede. Basta que haja a expectativa de que com alguma
probabilidade o agente ndo venha a ser responsabilizado devido a dificuldade de
identificar, de entre os varios agentes que fornecem agua a mesma rede, aquele
que foi responsavel pela falha, para reduzir os incentivos que os agentes t€ém em
tomar medidas que reduzam o risco de falhas.

Num quadro tipico de andlise de teoria dos jogos em que cada agente maximiza a
sua utilidade e essa depende negativamente do seu esfor¢o, em que o seu esforgo
estd negativamente relacionado com o risco de falha e a sua utilidade

3 E certo que a energia eléctrica fornecida a rede pode ter intensidades, voltagens e mesmo ciclos

diferentes mas existe uma standardizagdo desses parimetros e é tecnicamente muito simples
converter a energia eléctrica de um standard para outro.
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negativamente relacionada com a penalizagdo em caso de falha, reduzir a
probabilidade de penalizagdo diminui a penalizagdo esperada em caso de falha,
logo leva a uma redugio do nivel de esforco. A generalizacdo deste .
comportamento a todos os agentes na fase A traduzir-se-ia numa reducdo da
seguranca do sistema de abastecimento de agua e a uma consequente redugdo da
confianga dos consumidores.

Tratando-se do fornecimento de um bem considerado essencial e com
consequéncias potencialmente muito graves para a saude publica em caso de
falhas nos padrdes de qualidade, essa redugdo de seguranga tem um impacte muito
forte no bem-estar social, pelo que a adopg¢do de uma estrutura em que diversos
agentes fornecem agua a mesma rede teria de ser acompanhada de um sistema de
controlo de qualidade extremamente eficaz e seguro.

Por estas razdes, o problema da mistura de agua de varios agentes diferentes tem
sido considerado um dos entraves a introducdo de concorréncia no mercado
(Kennedy, 1997) e esta tem sido uma opgdo que vem sendo adiada em vérios
paises ¢ mesmo na Inglaterra e Pais de Gales, onde a privatizagdo na industria da
agua tem ido mais longe, ¢ uma questdo ainda em debate.

E que para além da mistura da 4gua, a utilizagdio por véarios agentes da mesma
rede impde a determinagido de uma taxa de utilizacdo da rede, tal como acontece
com o fornecimento de outros servigos de interesse econdmico geral, mas aqui
agravado pele estrutura de custos na inddstria da agua. Sendo, vejamos. A
determinagdo dessa taxa envolve a afectacio de custos comuns entre os agentes,
afectag@o essa que é, mesmo de um ponto de vista meramente teédrico, dificil de
fazer de forma eficiente e tem gerado diferentes propostas e debates. No caso da
agua, ao contrario, por exemplo, dos caminhos de ferro, a utiliza¢do da rede ndo
impde ao gestor da rede custos incrementais relevantes, pelo que a taxa tera de ser
determinada quase totalmente com base em critérios de afectagdo de custos
comuns.

Isto ndo é muito diferente do que se passa com a energia eléctrica ou com as
telecomunicagdes, porém, dada a imperfeicdo inevitavel dos critérios de afectagdo
dos custos comuns ¢ o facto de os custos com a rede — essencialmente fixos —
representarem uma parcela do custo total do sistema muito maior do que nos casos
da energia eléctrica e telecomunicagdo (Vickers e Yarrow, 1988), torna a questdo
da taxa de utilizac3o uma questdo central e que, por isso pode condicionar uma sa
concorréncia. Note-se que, neste caso os custos controlados pelos agentes na fase
A representardo uma parcela reduzida do custo total, pelo que as possibilidades de
concorréncia por via de diferenciais de eficiéncia € menor do que se pudessem
controlar uma parcela maior dos seus custos.

Os problemas associados a utilizagdo de uma mesma rede por varios agentes na
fase A do sistema dizem respeito, essencialmente, as condi¢Ges para que a
concorréncia a montante da rede gere eficiéncia produtiva e sdo validos para
qualquer das trés estruturas tipo apresentadas na Figura 5.3. Mas os beneficios da
concorréncia podem ir para além da eficiéncia produtiva. No caso das
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telecomunicagoes, por exemplo, a possibilidade de introdug¢ao de novos servigos e
a inovacdo nessa drea constituiu uma fortissima area de concorréncia com
beneficio para os consumidores devido a um melhor ajustamento dos servigos de
telecomunicagdes as necessidades dos consumidores, aumentando desta forma a
eficiéncia global de utiliza¢do dos recursos.

As possibilidades de inovagdo nos servicos de abastecimento de agua sdo,
contudo, muito limitadas, ndo s6 porque a tecnologia é muito rigida e os atributos
do produto maioritariamente ndo percepcionaveis pelos consumidores, mas
também porque cada fornecedor apenas pode utilizar como variaveis competitivas
o seu relacionamento com os consumidores e, limitadamente, o prego. O prego
ndo sera uma variavel competitiva determinante quer porque os custos serdo em
grande parte determinados por factores fora do controlo dos agentes e iguais para
todos os competidores, quer devido a reduzida elasticidade procura-preco da
procura de agua. Kate Krause (e col., 2003) afirma que as estimativas para a
elasticidade procura-preco feitas por diversos autores em dezenas de artigos
revelam consistentemente que a procura € ineldstica, pelo que terd pouco sentido
que as empresas procurem competir pelos pregos.

Acresce que a tecnologia ndo permite que se inove muito mesmo na relagdo com o
cliente, uma vez que ndo sendo facil (ou economicamente viavel) determinar o
momento do consumo de dgua, também ndo serd possivel introduzir estruturas de
precos diferentes, por exemplo do tipo peak-load, ou langar campanhas
promocionais como se faz nas telecomunicagdes ou no transporte ferroviario™, ou
(em menor grau) no fornecimento de energia eléctrica.

Desta forma, penso que a concorréncia a este nivel fica coarctada de um dos seus
mais importantes contributos para a performance dos mercados.

5.1.3 Concorréncia e o sistema de saneamento

O sistema de saneamento tem algumas particularidades que, do ponto de vista da
introdu¢do da concorréncia, o distinguem do de abastecimento de 4gua,
nomeadamente o facto da capilaridade do sistema ir diminuindo de montante para
jusante, a presenga de economias de escala pouco significativas nas unidades de
tratamento e uma relacdo com o cliente muito ténue com este a montante do
sistema.

Estes aspectos ndo alteram, contudo, as razdes apontadas para a ndo desintegracido
do transporte e distribuigdo de agua, que aqui sdo validas para a desintegracdo
entre a recolha e o transporte. Na verdade, estar-se-ia a separar duas fases
integrantes do nitcleo do monopo6lio natural sem que isso permitisse uma
transaccdo D/E (Figura 5.2) mais eficiente fora da empresa, nem apresentasse

% No caso das telecomunicagio a tecnologia permite detectar electronicamente o momento do
consumo em tempo real e no caso dos transportes a informacdo também ¢ conhecida em tempo
real pela necessidade de presenga do passageiro a transportar no momento de inicio da
prestacdo do servigo.
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qualquer vantagem evidente, razdo pela qual ndo é um assunto objecto de debate.
O debate centra-se antes nas transac¢des a montante e a jusante desta, ou seja, na
eventual desintegracdo separando o sistema de abastecimento de agua do sistema
de saneamento, € na desintegracdo na fase de tratamento das aguas residuais.

Comegando pela primeira, assumindo por agora que todo o sistema de saneamento
estd integrado, € importante desde logo notar que a desintegragdo das fazes C e D
ndo tem como consequéncia a possibilidade de introdugdo de concorréncia nem
numa nem noutra. Integradas ou ndo havera sempre um unico agente a montante e
um unico agente a jusante, pelo que ndo sera por forga da concorréncia que se
espere uma transac¢do C/D mais eficiente com a estrutura desintegrada.

Por outro lado, apesar de existir uma separacdo fisica ¢ até mesmo da natureza da
actividade entre o sistema de abastecimento de agua e o sistema de saneamento,
na verdade, do ponto de vista do servigo prestado, é defensavel que ambos os
sistemas contribuem para prestar 0 mesmo servi¢o — o servigo de abastecimento
de 4gua e saneamento. Esta defini¢do de servigo (na Optica do produto) que
engloba tanto a actividade a montante a e jusante do consumidor ¢é perfeitamente
justificavel com base na forma de aquisicdo do(s) servigo(s) — outra Condigio
Basica — quer porque a decisdo de consumo ndo ¢ auténoma para a esmagadora
maioria dos consumidores™, quer porque as quantidades requeridas de cada um
dos servigos apresentam uma relagdo muito estavel, apenas com alguma variagdo
sazonal devido a maior utilizagdo de 4gua no exterior nas épocas mais secas (agua
essa que ndo entra no sistema de saneamento).

Se acrescentarmos o facto de o servigo de saneamento apresentar a caracteristica
de impossibilidade de exclusdo (caracteristica de bem publico) e por isso tornar
dificil a sua cobranga coerciva®, torna-se natural que a propria relagio com o
consumidor esteja ligada a relagdo mercantil de abastecimento de 4gua®’, havendo
uma unica cobranca dos valores que permitem pagar ambos os servigos. Neste
quadro em que a relagdo mercantil do sistema de saneamento com o consumidor é
eminentemente passiva, a desintegracdo das actividades de abastecimento de agua
e saneamento ndo parece trazer nenhum beneficio nessa relagdo, mas antes
introduzir custos acrescidos na gestdo das transacgdes entre as duas fases.

Por altimo, na medida em que muitos dos sistemas de abastecimento de dgua e de
saneamento sdo de dimensdo relativamente reduzida devido a distribui¢do
geografica da populagdo a servir, é expectavel que nio sejam esgotadas as
economias de escala e de gama associadas a gestdo e até mesmo a organizacdo
dos servigos de conservagdo e intervengdo nas redes de abastecimento e

55 144 < . . . ..
H4 algumas excepgoes essencialmente em consumidores industriais.

56 . 5 - . . . . . L
Para além de ndo ser facil ou economicamente vidvel medir a quantidade de aguas residuais

lancadas no sistema por cada utilizador.

7 Podendo utilizar-se a medigio da agua fornecida como indicador da quantidade de aguas

residuais langadas por cada utilizador.
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saneamento, pelo que a desintegra¢do podera levar a ineficiéncia resultante desse
facto.

Quanto a desintegracdo das fases D e E, parece haver condigdes mais favoraveis a
que se retirem beneficios da existéncia de multiplos agentes na ultima fase do
sistema — o tratamento das &4guas residuais. Esses beneficios ndo estdo,
obviamente, ligados a inovagdo ou a relagdo com os consumidores do servigo de
AAS, pois nesta fase do processo as unidades de tratamento de dguas residuais
podem ser entendidas como simples prestadoras de um servigo intermédio
necessario para os fornecedores de 4gua e saneamento prestarem o seu Servigo aos
consumidores finais™® (Figura 5.4). Podem imaginar-se situacdes em que um
agente nesta Gltima fase contratasse com um consumidor final em concreto (dos
tais que possam ter uma procura autonoma de servigos de saneamento) o
tratamento de determinada quantidade de aguas residuais por ele introduzidas no
sistema, mediante o pagamento de uma taxa ao agente detentor da rede pela
utilizagdo da mesma. Porém, estes casos sdo excepgdes que provavelmente nem
justificam a criagdo de um mecanismo que permita uma utilizagdo multipla da
rede.

Figura 5.4 — Desintegracao na fase de tratamento das aguas residuais

) Meio Ambiente

2} I Agente K H Agente(s) W
g
8

Consumidor

O principal beneficio da existéncia de varios agentes na fase final seria o de
estimular uma concorréncia pela efici€éncia, uma vez que o prestador do servigo de
AAS ao consumidor (agente k) poderia descarregar mais ou menos fluxo para
tratamento aos diversos agentes em fungdo dos menores pregos que conseguisse
obter. Note-se que, neste aspecto, temos uma situagdo simétrica a da existéncia de
varios agentes na fase inicial de todo o sistema mas com a grande diferenca de que
o fluxo fisico vai em sentido contrario ndo havendo assim nenhum problema de
misturar os fluxos resultantes da actividade dos agentes.

No caso do tratamento existe ainda a vantagem de ser possivel ter um maior
namero de agentes na fase F (do que na fase A) ligados & rede, ndo s6 por ndo
haver tantas restrigdes fisicas de localiza¢do das unidades de tratamento das aguas

% Servigo esse que pode incluir também a captagio, transporte e tratamento das aguas pluviais e
que ndo esta directamente ligado ao consumo individual mas sim deve ser entendido como o
cumprimento de uma funcdo necessaria a colectividade, seja ela paga directamente pelos
utilizadores da rede de abastecimento de dgua e saneamento, ou seja pelas autoridades plblicas
através do sistema fiscal.
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residuais, como por serem pouco expressivas as economias de escala e como tal
uma maior atomizag@o desta fase do processo ndo ser tdo penalizante da eficiéncia
produtiva.

Todavia, mantém-se o facto da relagdo mercantil E/F ndo ser concorrencial mas
sim de tipo monopsonista, exigindo um qualquer tipo de controlo extra mercado
que impega o exercicio do poder de monopsénio, particularmente potenciado pela
especificidade dos activos e pela elevada parcela de custos afundados (também)
por parte das unidades de tratamento das aguas residuais. Essa regulagio das
transacg¢oes pode, contudo, servir para introduzir incentivos a eficiéncia produtiva
por via da concorréncia por comparagdo, beneficios esses que tém de ser
comparados com esse custo adicional de regulagdo, inexistente se a transac¢do
E/F for interna & empresa.

Por outro lado, as decises de investimento e planeamento nas diversas fases do
sistema de saneamento s3o interdependentes, aconselhando a decises integradas
para que no conjunto se optimize a eficiéncia. Exemplos dessa interdependéncia
de decisOes sdo a decisdo de investir em redes de saneamento e aguas pluviais
independentes, com implicagdes no planeamento das operagdes ¢ da capacidade
das ETAR’s, ou as decisdes de manutencdo da rede que minimizem as infiltragGes
das 4aguas pluviais na rede de saneamento, influenciando as condigdes
operacionais das ETAR’s. Ser4d mais facil ponderar os custos e beneficios deste
tipo de decisdo se o mesmo agente econémico suportar ambos, pois dado nio
poder existir um mercado concorrencial entre as duas fases do processo nio serdo
os pregos a reflectir esses custos ou beneficios, havendo condi¢Ges para
comportamentos oportunistas das partes.

Provavelmente pelas razdes que apontam para uma concorréncia no mercado algo
condicionada, pelo seu caracter eminentemente passivo € pela necessidade de
planeamento integrado das redes de saneamento, quando se trata da introdugio de
concorréncia no tratamento das aguas residuais muitos autores apontam para a
concorréncia pelo mercado, pela operagdo de ETAR’s durante um determinado
periodo de tempo (Vickers ¢ Yarrow, 1988). Deve relevar-se que o facto de se
tratar apenas da operagdo das ETAR’s, ndo havendo lugar a investimentos
significativos por parte dos concorrentes, pode atenuar-se o problema da
especificidade dos activos e da irrecuparabilidade dos custos que tanto dificulta o
desenho de um contrato de concessio eficiente.

5.1.4 Concorréncia e gestido do recurso Agua

Entre as diversas Condi¢3es Basicas que distinguem a Industria da Agua de outras
produtoras de servigos de interesse econdémico geral, estd a natureza muito
particular da “matéria prima” e “produto” que efectivamente assume uma enorme
importancia no servi¢o prestado. Ao contrario dos restantes casos, neste o servigo
consiste em por a disposi¢do, em determinadas condi¢des, um recurso natural
renovavel, durante uma pequena fase do seu ciclo natural.
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Um sistema de AAS, deste ponto de vista, constitui um “by pass” artificial nesse
ciclo (Figura 5.5), pelo que € por ele fortemente influenciado, bem como por toda
a ac¢do do Homem no seu “controlo”, ou na sua gestdo.

Figura 5.5 — Um sistema de AAS no Ciclo Natural da Agua

A disponibilidade de agua e a sua qualidade, as condigdes de acesso a esse
recurso, a valoriza¢3o dos respectivos custos de oportunidade, a capacidade de
normalizacdo dos fluxos pluviais (nomeadamente através do planeamento
urbanistico), para além das necessarias exigéncias de qualidade dos efluentes
langados no meio ambiente, sdo alguns dos exemplos de aspectos relacionados
com a gestdo do recurso agua, exogenos aos sistemas de AAS, e que sdo
determinantes da sua performance.

Naturalmente que a relagdo da gestdo ambiental da 4gua com um sistema de AAS
se torna mais simples com menos agentes nesse sistema, mas também a adaptagdo
do sistema as restrigdes impostas por via da gestdo ambiental pode ser mais
eficiente se houver uma maior integragdo das suas diversas fases. Tome-se, a
titulo de exemplo, a decisdo da escolha das origens da agua introduzida no sistema
e de escolha da tecnologia de tratamento das aguas residuais. O custo da agua
introduzida no sistema depende fortemente da qualidade da 4gua captada e das
condi¢des de acesso permitidas, da mesma maneira que os custos de tratamento
das aguas residuais depende das exigéncias ambientais quanto as caracteristicas da
agua langada no ambiente. Ora, os custos resultantes da verificagdo das condi¢Ges
impostas podem ser tais que a re-introdugdo de &aguas residuais, depois de
devidamente tratadas, no sistema pode surgir com uma solugdo eficiente. Porém,
sera muito pouco provavel que, mesmo nesse caso, seja uma solugdo adoptada se
ndo for o mesmo agente a suportar os custos de capta¢do e tratamento e os custos
de tratamento das aguas residuais, ou seja, se o sistema de AAS estiver
desintegrado. Temos aqui mais um exemplo das razdes que contribuem para a
existéncia de economias de gama entre o abastecimento de 4gua e o saneamento.

Mas mais importante do que as implicacdes da gestio ambiental intra-sistema de
AAS sdo as suas implicacles inter-sistemas e inter-usos dentro de uma mesma
bacia hidrogréafica.
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Na sua fase a superficie da Terra o ciclo da dgua inicia-se com a precipitacio
sobre os oceanos € a restante superficie terrestre. Da 4gua que ndo se precipita nos
oceanos (22% da precipitagdo total) 64% evapora-se e a restante ou escorre a
superficie terrestre para os cursos de dgua que a encaminham para os oceanos
(20%), ou se infiltra e € retida nos aquiferos em aguas subterrineas, ou é logo
utilizada. A grande maioria da 4gua que ndo se evapora acaba, entdo, por escorrer
a superficie até aos oceanos, segundo o relevo, por bacias hidrogréficas. Estas sdo
a unidade base de anélise e de gestdo da 4gua®, pois determinam todos os fluxos
desde o momento da precipitagdo até a agua ser “langada” nos oceanos.

Ora € nesta fase que o Homem mais pode intervir e retirar grande parte do
proveito do uso da 4dgua para os seus diversos fins, entre os quais para utilizagio
nos sistemas de AAS. Cada utilizagdo acaba sempre por constituir mais um “by
pass” no fluxo natural da dgua, desviando uma parte do fluxo para determinado
fim e devolvendo essa dgua ao fluxo natural como escorréncia, infiltragio ou
evaporagdo. Uma vez que a devolugdo da agua ao seu ciclo natural ndo se faz no
mesmo local, no mesmo estado ou com a mesma qualidade cada utilizagdo pode
afectar as utilizagdes a jusante na mesma bacia hidrografica (ou em qualquer outra
localizagdo dentro do mesmo aquifero) como esquematicamente representado na
Figura 5.6, o que causa um enorme problema de utiliza¢do eficiente do recurso
Agua.

Figura 5.6 — Utilizagdes multiplas da agua numa bacia hidrografica

No esquema da Figura 5.6 os usos a a g podem ser de qualquer tipo, desde a
utilizagdo para os sistemas de AAS, a utilizagdo para rega na agricultura ou para
arrefecimento de centrais termoeléctricas. O importante é notar que sempre que
um qualquer uso desvia parte do fluxo, essa quantidade deixa de estar disponivel
no fluxo natural até ao ponto/momento em que a ela seja devolvida, competindo
pela quantidade com todas os outros usos que também desviam a 4gua do seu
fluxo natural até esse ponto de devolugdo. Porém, como essa devolugio pode ndo
ser nem em quantidade nem em qualidade igual & inicialmente desviada, na
verdade, dependendo das exigéncias de qualidade dos usos feitos a jusante, um
determinado uso pode estar a competir pela quantidade com todos os usos a
Jusante, mesmo ap6s a devolugdo da agua ao seu fluxo natural. H4, portanto, aqui
uma impossibilidade de dissociagdo da quantidade e da qualidade da 4gua (como
defende Spulber e Sabbaghi, 1998), porque a dgua devolvida por um determinado

* Embora as delimitagdes dos aquiferos possam estar dissociadas das delimitagdes das bacias
hidrograficas.
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uso (por exemplo, para AAS) pode ndo ter a qualidade necessaria a determinada
utilizagdo a jusante (por exemplo, uso balnear) mas ter para outra utiliza¢do (por
exemplo, produgio de energia hidroeléctrica).

Assim, potencialmente, cada utilizagdo pode causar efeitos externos negativos6°

sobre outras a jusante (ou localizadas no mesmo aquifero) pelo que a gestdo do
recurso tera ndo s6 de regular a “relacdo” de cada uso com o ciclo natural, mas
também esses efeitos externos. A imposi¢do de taxas que reflictam o custo de
oportunidade de cada uso da agua, por deixar de estar disponiveis para outros usos
pelo Homem ou simplesmente pela natureza no ciclo natural da 4gua, tal como a
imposi¢do de taxas que internalizem os custos externos causados sdo formas de
incentivar a eficiéncia de utilizagdo do recurso e que decorrem das opgdes
politicas, por exemplo, na Unido Europeia materializadas na Directiva Quadro da
Agua.

Os sistemas de AAS poderio, por isso, ser causadores de efeitos externos sobre
outros sistemas de AAS dentro da mesma bacia hidrografica.

A ja de si complexa avaliagdo do custo de oportunidade e dos efeitos externos,
necessaria 4 adopgdo de politicas destinadas a lidar com esses problemas de
consequéncias negativas na performance, serd agravada com o aumento do
nimero de agentes envolvidos. Naturalmente que, se, por absurdo, um unico
agente economico fosse responsdvel por todos os usos da agua (excepto a
utilizagdo pela natureza, no ciclo natural) numa bacia hidrogréfica, ele passaria a
internalizar os efeitos externos referidos bem como grande parte dos custos de
oportunidade, sendo apenas necessario regulamentar a relagio entre esse agente €
o ciclo natural, a natureza.

Deixando de lado esta hipotética situagdo extrema, importa notar que a redugio do
numero de agentes é um factor positivo na gestdo do recurso e se isso € irrealista
envolvendo todos 0s usos, ndo o sera apenas nos sistemas de AAS. Nao s6 a
integragdo vertical como a integragdo dos varios sistemas de AAS surge assim
com a vantagem de melhorar a gestdo do recurso, logo contrario a introdugdo de
concorréncia no mercado.

Acresce que a dimens3o da maior parte dos sistemas de AAS, baseados na matriz
do poder local, por si s6, ndo permite esgotar as economias de escala existentes ao
nivel da gestdo, da capacidade técnica ¢ da organizagdo das actividades de
manuteng3o, pelo que, nesse aspecto a integragdo de sistemas dentro de uma bacia
hidrografica permitiria alguns ganhos de eficiéncia. Essa integragdo permite ainda
que a propria concepgio do sistema, desde a configuracio das redes a localiza¢do
e dimensionamento das ETA’s ¢ ETAR’s possa mais facilmente ser optimizada
em funcgdo das caracteristicas tecnologicas, da gestdo da bacia hidrogréfica, do
relevo e da distribui¢io da populagdo, evitando-se restricdes administrativas
adicionais cujas delimitagdes podem nem ser consistentes com as condigdes antes
referidas.

50 Eventualmente positivas, em alguns casos mais raros.
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Isto significa, que parece haver razdes que apontam para uma estrutura da oferta
nos sistemas de AAS, associada a regulagdo econdmica, que coincida com a
estrutura gestdo ambiental da dgua, e esta ultima tendera a ser estruturada por
bacia hidrografica. Esta ¢, alids, a estrutura de sistemas de AAS existente em
Inglaterra e Pais de Gales ou na Escécia, por exemplo, e que é defendida por
varios autores, entre os quais Santos (2003).

5.1.5 Concorréncia por comparagao na Indastria da Agua

Como vimos no capitulo anterior, a concorréncia por compara¢do consiste em
utilizar os dados de custos (e performance em geral) de outras empresas
comparaveis para regular os monopolios naturais € pode contribuir, por um lado
para incentivar a eficiéncia produtiva por via da separagdo entre custos e receitas
da empresa regulada, mas assegurando um ajustamento de ambos ao longo do
tempo, por outro para reduzir o problema da assimetria da informac¢do entre
regulador e regulado, na medida em que o regulador passa a nio estar tdo
dependente da informag&o revelada por cada regulado.

Vimos ainda que a obteng¢do de resultados eficientes com a utilizagio deste tipo de
concorréncia estd dependente das empresas comparadas serem iguais ou todos os
factores de heterogeneidade serem correctamente tidos em conta e do Estado estar
disposto a deixar as empresas falir.

Apesar do irrealismo da plena verificagdo destas duas condigdes, na regulagdo dos
monopolios naturais na inddstria da 4gua, tal como em qualquer outra public
utility, no caso de ser celebrado um contrato de concessdo entre o Estado € uma
empresa privada a inclusdo de clausulas de resgate da concessio a favor do Estado
em situagdo de incapacidade de gestdo sustentavel da empresa pode funcionar, se
for razodvel e credivel, como uma aproximagio ao risco de faléncia. J4 tinhamos
referido que o facto de estarem em causa servigos de interesse economico geral
em que os custos de interrupcdo e de falha de qualidade ou seguranga sdo
elevados podem atenuar fortemente a possibilidade de verificagdo desta condigo.

Se deste ponto de vista a Indistria da Agua néo se distingue significativamente
das outras utilities, o mesmo ndo se pode dizer quanto A primeira condi¢do. O
facto de ndo haver substitutos proximos e do mercado relevante ser
geograficamente mais restrito do que nas telecomunicagdes, energia ou
transportes, ndo s6 impede a proliferagdo de diferentes tecnologias concorrentes
como permite que haja varios monopdlios naturais sob a jurisdi¢do de uma mesma
entidade reguladora de um pais e, consequentemente, varios monopélios naturais -
a operar num mesmo enquadramento legal.

Isto reduz significativamente os factores de especificidade de cada uma das -
empresas comparadas, facilitando a tarefa de correcgdo dos efeitos exdgenos
especificos de cada uma. Néo significa isto que essa correcgdo seja simples, como
o prova a experiéncia no Reino Unido, mas apenas que a Industria da Agua
apresenta um maior potencial para a utilizagdo da concorréncia por comparagio
do que as restantes utilities.
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Cabe assim ao Estado criar as condi¢des para que este instrumento da regulagdo
possa funcionar de forma eficiente, o que passa pela recolha da informagéo
necessaria e pela capacidade de tratamento estatistico da mesma para corrigir a
performance apresentada por cada empresa atendendo aos factores exdgenos de
diferenciagdo considerados relevantes. Mas a montante da recolha e do tratamento
dessa informagdo, o Estado deve procurar homogeneizar o enquadramento legal
dos operadores por forma a ndo ser o proprio Estado a introduzir mais elementos
de diferenciagdo. Pois, se um tratamento estatistico desta natureza € ja de si muito
exigente, importa notar que a robustez dos seus resultados esti fortemente
dependente quer no numero de varidveis de diferenciagdo — quanto mais pior —,
quer do numero de empresas a comparar — quanto mais melhor —, para além,
naturalmente, da qualidade dos dados.

Pela sua capacidade de definir o edificio legal e de controlar a entrada de
empresas no mercado, o Estado pode controlar duas das varidveis-chave para que
a concorréncia por comparagdo possa funcionar, pelo que ao definir o modelo de
regulacdo da Industria da Agua deve criar um enquadramento legal consistente
com os instrumentos de regulacdo que pretende utilizar (e vice-versa).

Outros factores de diferencia¢do entre operadores serdo as condi¢es geograficas,
hidrolégicas e populacionais, que podem ter influéncia significativa nos custos e
que ndo dependem da empresa, pelo que a identificagdo de varidveis mesuraveis,
objectivas € que capturem esses efeitos € uma forma de procurar introduzir esses
factores na determinacdo do nivel de performance. Todavia, dado que esses
factores sdo eminentemente locais/regionais a integracdo horizontal de vérios
sistemas de AAS num unico operador tendera a atenuar os seus efeitos, se dessa
forma se obtiverem “cabazes” de factores exdgenos mais equilibrados entre os
operadores. Por exemplo, se um dos factores de diferenciagdo for o tipo de
captagdo de dgua — superficial ou subterrdnea — e se se integrar em cada empresa
regides contiguas, umas com possibilidade de captagdes superficiais outras com
possibilidade de capta¢Ges subterraneas, todas as empresas passariam a dispor de
ambos os tipos de captagdo, pelo que esse tenderia a deixar de ser um factor de
diferenciagdo.

Em suma, a concorréncia por comparagdo, apesar das suas limitagdes genéricas,
tem maior potencial de aplicagio na regulagdo da Industria da Agua do que
noutras utilities, mas é necessario que o Estado crie condigdes legais e estruturais
favoraveis a sua utilizacdo. '

5.2 A privatizacao e o incentivo a eficiéncia

A privatizagio enquanto elemento desta abordagem de intervengdo do Estado nas
public utilities surge intimamente ligada a liberalizagio e introdugdo de
concorréncia no mercado, contribuindo dessa forma para melhoria da eficiéncia.

Todavia, mesmo nos casos em que a introdugdo de concorréncia ndo € possivel ou
esta fortemente condicionada, como € o caso da industria da dgua, a privatizagdo
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tem sido vista como uma forma de aumentar os incentivos a eficiéncia produtiva
do monopélio natural que € privatizado (Bishop e col., 1994).

A fundamentagdo para este contributo directo da privatizagio na eficiéncia
produtiva do monopdlio assenta em duas linhas de argumentos teéricos:

1. A privatizagdo altera os sistemas de incentivos internos i empresa
favorecendo um maior empenhamento dos gestores no sentido do aumento
da eficiéncia; ¢

2. A colocagdo do capital do monopolista no mercado de capitais introduz
um conjunto adicional de sistemas de controlo externo da acgdo do gestor
da empresa.

Vejamos cada um deles em maior detalhe para depois podermos avaliar os efeitos
da privatizagdo sobre a eficiéncia produtiva de um monopolista na industria da

agua.
5.2.1 Sistema de incentivos interno

Diversos autores tém modelizado, com recurso a teoria dos jogos, as relagdes de
agéncia entre accionistas e gestores de empresas publicas e empresas privadas,
sendo frequente a conclusfio por uma maior eficiéncia produtiva das privadas,
devido a:

~ Uma definicdo da fungdo objectivo fortemente marcada pelo lucro
econdmico por contraponto a uma fungo objectivo da empresa piliblica em
que o lucro ¢ apenas um dos elementos entre outros como o excedente do
consumidor ou objectivos sociais:

— A melhor clareza da fungdo objectivo permite mais facilmente medir e
monitorizar a performance e a ac¢do do gestor; €

~ Uma melhor medig8o e monitorizagio facilita a ligagio da remuneragio do
gestor & fungdo objectivo.

A maior eficiéncia das empresas privadas resulta entdo quer da ndo valorizacgo de
objectivos conflituosos com a eficiéncia, quer de ser mais fécil controlar o gestor
no sentido de o levar a ter um comportamento mais compativel com o objectivo
do accionista.

A este tipo de fundamentagdo outros autores acrescentam um processo de
(auto)selecgdo dos gestores que faz com que os gestores de empresas piiblicas e
privados sejam diferentes, estando os segundos mais orientados para a eficiéncia
(Bos, 1991), ou, no caso de monopdlios privados regulados, o facto da introdugiio
de um regulador reduzir a capacidade do representante politico do Estado
(enquanto concedente) influenciar o comportamento da empresa em seu beneficio
pessoal (Shapiro e Willig, 1990).

Apesar dos efeitos resultantes da dispersdo do capital na complexidade de
defini¢do da fungdo objectivo de uma empresa privada, a primeira assungio pode
ser considerada relativamente pacifica. Todavia, torna a comparagio entre publico
e privado mais dificil na medida em que se se pretenderem atingir esses tais
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objectivos adicionais mesmo existindo uma empresa privada, vai ser necessario
utilizar outros instrumentos de politica econdémica (por exemplo a regulagdo dos
precos ou cobranga de impostos adicionais) que também impdem custos que
deveriam ser acrescidos aos custos da produ¢do privada. Por outro lado, a maior
simplicidade da fungdo objectivo ndo implica as restantes duas assungdes, essas
objecto de maior debate.

Varios autores tém questionado a maior capacidade de monitorizagdo de um
gestor de uma empresa privada com argumentos que se fundamentam na dispersdo
do capital pelos accionistas, aspecto particularmente relevante na sequéncia de
privatiza¢des que favorecem a participagdo de pequenos accionistas individuais.

Os argumentos sdo basicamente dois:

— Os accionistas ndo tém todos os mesmos objectivos, o mesmo horizonte
temporal e a mesma atitude face ao risco, pelo que tém alguns interesses
conflituosos que dificultam a defini¢do de uma fung@o objectivo e dos
critérios de avaliagdo da performance, ndo facilitando a monitorizagdo do
gestor;

— A monitorizagdo obriga os accionistas a incorrerem em custos € cada um
dos accionistas em particular ndo tem incentivo em tomar a iniciativa de
fazer essa monitoriza¢do, mas antes de esperar que outros a fagam numa
atitude tipica de free riding. Como tal, o nivel de monitorizagdo sera muito
provavelmente inferior ao que seria 6ptimo.

Alguns autores defendem, por isso, que ¢ perfeitamente possivel admitir que o
Estado enquanto accionista unico pode estar organizado de forma a ser capaz de
fazer uma monitorizagio mais eficaz. E apesar de ser mais dificil medir a fungdo
objectivo do Estado enquanto accionista, ndo deixa de ser possivel definir
objectivos parciais mesuraveis aos quais indexar o pagamento dos gestores
publicos (Jones, 1991; Newbery, 1999; Ramamurti, 1991). No seu artigo sobre a
avaliagdo de performance nas empresas publicas Leroy Jones (1991) conclui que
se a privatizagdo é uma forma de aumentar a eficiéncia produtiva de uma empresa
publica, a avaliagdo de performance ¢ outra (alternativa).

George Yarrow (1986) afirma mesmo que (p.p. 331) “(...) the public enterprise
option may facilitate information gathering and reduce the information
asymmetries between management and those responsible for monitoring their
performance”, o que num contexto de modelizagdo agente-principal, favorece a
monitorizagdo publica. David Parker (2003) vai mais longe defendendo que a
literatura econémica a favor da privatizacdo tem de ser revista, (p.p.. 120) “in
particular the notion that the private capital is a more effective monitor of
management discretionary behavior than state control needs to be demonstrated”.

Os modelos normalmente utilizados para defender a maior eficiéncia das
empresas privadas sdo ainda criticados pelo facto da sua concepgdo ja ser
enviesada nesse sentido, sendo possivel recorrer exactamente as mesmas
ferramentas de analise para demonstrar a ndo superioridade das empresas

5-124 Universidade de Evora



Regulagio Econdmica da Industria de Abastecimento de Agua e Saneamento

privadas, dado que os resultados sdo muito sensiveis a detalhes da especificagio
dos modelos Willner (2003). Este mesmo autor desenvolve um modelo segundo o
qual o facto do principal ter como fungdo objectivo o bem-estar social € ndo
apenas o lucro, aumenta a sua disposi¢do a pagar (por exemplo, os custos de
monitorizagdo e controlo) para levar o gestor a ser mais eficiente, gerando assim
um resultado que pode ser mais eficiente do que o equivalente numa empresa
privada. Conclui, por isso, que (p.p.. 72) “when there is no built-in public sector
inferiority, principal-agent models of managerial discretion do not necessarily
predict that public ownership is less cost-efficient”.

Por ultimo, a questdo dos diferentes tipos de gestores também é contestada com
diversos argumentos de que se podem destacar as verificagdes empiricas de que é
frequente os gestores de topo transitarem entre empresas publicas e privadas e de
que os seus niveis ¢ tipos de formagdo também ndo sdo diferentes (Newbery,
1999; Parker, 2003). Acresce que as necessidades dos individuos sdo mais
complexas do que a forma como sdo representadas nas fungdes de utilidade
neo-cldssicas, como o demonstra a pirimide das necessidades de Maslow que
coloca no topo de hierarquia das necessidades o prestigio ou reconhecimento
social, depois de satisfeitas necessidades fisiologicas, de seguranga e carinho, pelo
que sera de esperar que as motivagdes dos gestores de topo (no sector piblico ou
privado) vdo para além da sua remuneragio.

Martin e Parker (1997) resumem esta objecco a diferenga nas fungdes objectivo
dos gestores da seguinte forma: (p.p. 16) “since management of public enterprises
are often recruited from the private sector and have reputations to defend, and
senior civil servants and politicians come from higher social backgrounds, from a
Maslow perspective we might expect attitudes and behaviour to be similar and
concerned with a ‘job well done’. (...) From doing the job well peer group
recognition results (...) in which case, utility maximization will not necessarily
lead to starkly different performance outcomes in the public and private sectors

(..)".
5.2.2 O mercado de capitais e a eficiéncia produtiva

A segunda linha de argumentos em que se fundamenta a ideia de que as empresas
privadas conduzem a uma maior eficiéncia produtiva recorre ao funcionamento do
mercado de capitais como um sistema adicional de controlo do comportamento
dos gestores, ou seja um controlo externo a adicionar ao sistema de controlo
interno.

A primeira ideia é a de que uma empresa cotada tem sobre si a atengdo de varios
agentes no mercado para além dos seus accionistas, nomeadamente os restantes
investidores e as institui¢des financeiras ligadas as operagdes neste mercado.
Consequentemente existird sobre a empresa mais informagdo disponivel para os
seus accionistas poderem monitorizar o gestor com uma menor assimetria de
informacg3o.
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Mas no essencial o argumento assenta na possibilidade de takeover, ou seja, de
um investidor adquirir o capital necessario ao controlo da empresa para substituir
o gestor e mudar a gestao.

Admitindo que o valor das ac¢des de uma empresa cotada esta positivamente
relacionada com o valor actualizado dos cahsflows futuros para os accionistas (e
como tal com os lucros futuros), no caso de uma empresa estar a ser gerida de
forma que nio maximize os lucros, ha a possibilidade de um investidor adquirir o
controlo da empresa, substituir o gestor por um que maximize os lucros, elevando
assim o valor das ac¢Oes, e posteriormente vendé-las com uma mais-valia. Se
assim for, qualquer gestor cujo comportamento se afastasse do de maximizagdo
dos lucros seria um alvo para uma operagio de takeover, correndo o risco de ser
penalizado com a perca do seu emprego. Este seria entdo um sistema eficaz de
controlo da ac¢do do gestor.

Contudo vém sendo apontadas na literatura muitas falhas neste sistema de
controlo externo, das quais se podem destacar as seguintes:

1. Para que o desvio do gestor relativamente ao comportamento maximizador
do lucro seja a motivagdo para um outro gestor desencadear uma operacao
de takeover é necessirio que a maximizag¢do do lucro seja a fungdo
objectivo desse outro gestor, 0 que pressupde que nessa outra empresa nao
h4a problemas de agéncia entre accionistas e o gestor. Ou seja, o
mecanismo para controlar os problemas de agéncia entre accionistas e
gestores parte do principio que esses problemas ndo existem, pelo menos
em algumas empresas, o que ndo deixa de levantar algumas duvidas de
consisténcia, conforme decorre da pergunta de Amado da Silva (1989)
(p.p.. 26) “se uma empresa ¢ alvo por causa da perversio do
comportamento dos seus gestores, porque ndao Serdo perversos os
comportamentos dos gestores da empresa adquirente, dada a
discricionariedade que, também, t€m?”.

Para Yarrow (1986) esta ¢ mesmo uma das principais razdes para que este
sistema de controlo externo ndo funcione bem. Alids, Matos e Rodrigues
(2000), no seu livro sobre fusdes e aquisi¢oes, fazem um amplo apanhado
das motivagdes que tém sido invocadas para este tipo de operagdes, sendo
evidente que a maximiza¢do do lucro é apenas uma entre muitas outras
motivagdes possiveis € empiricamente verificaveis.

2. Mas o mesmo problema de inconsisténcia estende-se para o periodo pos
aquisi¢do, pois parte-se do principio de que o novo accionista que controla
a empresa vai ser capaz de contratar um novo gestor por forma a que este
ndo se desvie (tanto) da maximizagio do lucro, coisa que os anteriores
accionistas ndo seriam capazes de fazer;

3. A isto acresce o papel de todos os agentes financeiros que vivem em torno
das operagdes nos mercados de capitais e que, na defesa dos seus proprios
interesses, podem contribuir para que as motivagdes dessas operagdes se
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desviem da maximizagao do lucro, pelo que deixam de ser um mecanismo
de correcgdo de desvios face a esse objectivo;

4. Surgem depois problemas resultantes do comportamento estratégico dos
proprios gestores. Supostamente um gestor com receio de vir a perder o
emprego na sequéncia de uma operagdo de takeover ndo se iria afastar da
maximizagdo do lucro para atingir objectivos pessoais. Mas tem de se
admitir ainda a hipétese, corroborada pela evidéncia empirica, de que, ao
invés, o gestor adopte comportamentos defensivos, de protec¢do contra
operagdes de takeover, que tornem a empresa num alvo menos apetecivel.
Neste caso, a ameaga pode contribuir para reduzir, em vez de aumentar, a
eficiéncia produtiva;

5. O problema do comportamento estratégico estende-se ainda aos
accionistas da empresa alvo que individualmente teriam incentivo em ndo
vender as suas acg¢des, pois na expectativa de que a operagio resultasse no
aumento do valor da empresa estariam interessados em que apenas os
outros accionistas vendessem para poderem beneficiar do aumento do
valor das suas acgOes. Esta atitude de free riding dos accionistas podera
inviabilizar a realizagdo da operagio de takeover com o fim descrito;

6. Por fim, as proprias imperfeicbes de funcionamento dos mercados de
capitais limitariam os resultados deste mecanismo de controlo dos
gestores, pois para além dos elevados custos destas operagdes poderem
acomodar desvios de comportamento significativos face ao de
maximizagdo do lucro, a propria informagdio ¢é imperfeita e
assimetricamente favoravel ao gestor da empresa alvo.

A estes argumentos juntam-se depois os estudos empiricos que mostram: nio ser
possivel demonstrar que como resultado de operagdes de takeover se tenha
verificado ganhos de eficiéncia produtiva por ma gestdo da empresa alvo; que o
aumento da eficiéncia produtiva é apenas um entre muitas outras motivagdes para
este tipo de operagdes; € que ha evidéncia de comportamentos estratégicos de
defesa contra takeovers, como sejam o aumento da dimens3o da empresa ou o
aumento do custo da sua substitui¢do, por exemplo através da introdugdo de
clausulas contratuais que lhes assegurem elevadas indemnizagdes ou da
moldagem da empresa ao seu proprio perfil e competéncias, para citar apenas
alguns dos mais referidos pela literatura.

5.2.3 Propriedade e eficiéncia produtiva

Independentemente da argumentagio tedrica em torno da maior ou menor
eficiéncia produtiva das empresas privadas face as empresas publicas e das
verdadeiras razGes para eventuais diferengas, vejamos qual o contributo dos
estudos empiricos para esta relagdo entre propriedade do capital e eficiéncia
produtiva.

Como ¢ sabido os estudos empiricos de comparagdo de performance entre
empresas enfrentam dois grandes problemas: o da medi¢do dos pardmetros
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indicadores dessa performance — neste caso a eficiéncia produtiva; e o do
isolamento dos efeitos nessa performance dos factores determinantes da mesma. O
primeiro envolve a escolha de indicadores e das fungdes para os estimar
econometricamente, havendo alguns estudos que mostram como utilizando os
mesmo dados se pode chegar a resultados opostos consoante a fungdo estimada
(Atkinson e Halvorsen, 1986; Feigenbaum e Teeples, 1983).

O segundo decorre da dificuldade de comparar empresas com caracteristicas ¢
ambientes distintos atribuindo as diferencas encontradas nos indicadores de
comparagio a factores especificos que distinguem as empresas, como por exemplo
a propriedade do capital.

Neste contexto uma primeira analise dos resultados dos estudos empiricos revela
que ha casos em que se conclui por uma maior eficiéncia das empresas privadas,
casos em que se conclui o contrdrio € muitos casos em que ndo se detectam
diferencas significativas. Todavia, uma analise mais atenta mostra que € nos casos
de indlstrias mais concorrenciais que mais se evidenciam as vantagens das
empresas privadas, sendo que em situagdes de public utilities ¢ de monopolios
naturais é mais facil encontrar casos de vantagem para as empresas publicas ou de
indiferenga entre os dois tipos de empresas (Parker, 2003).

Johan Willner (2003) ao analisar diversos estudos empiricos sobre o tema
expressa-se precisamente no sentido de desvalorizar a importancia da propriedade
na eficiéncia produtiva, ao afirmar que (p.p.. 71) “we can hardly conclude from
the studies surveyed here that privatization is likely to achive a significant
improvement in technical efficiency. They rather suggest that there is no rubust
relationship betwenn ownership and efficiency”.

Na verdade, pode concluir-se que a propriedade — publica ou privada — ndo € um
factor determinante da eficiéncia produtiva das empresas. O factor determinante ¢
a concorréncia. A este proposito Colin Robinson (2003) ¢ muito claro ao afirmar
que é improvavel que da transferéncia de propriedade de uma empresa publica
para os privados resultem melhorias significativas de performance se esta ndo for
acompanhada da liberalizagdo do mercado.

5.2.4 Privatizagao e eficiéncia na industria da agua

As considerag¢des anteriores ddo corpo a ideia, defendida por muitos autores, de
que os ganhos de eficiéncia resultantes das privatizagdes resultam da interac¢io da
introducdo de concorréncia no mercado do produto e da introdug@o das regras de
funcionamento do mercado de capitais. Globalmente ndo ¢ a propriedade da
empresa o factor determinante da sua eficiéncia produtiva, mas sim outros
factores de organizagdo interna e de envolvimento externo.

Alias alguns autores ao resumirem as razbes para a menor eficiéncia de algumas
empresas publicas apontam precisamente factores desta natureza. Por exemplo, as
razdes apontadas por Domberg e Piggott (1994) para a ma performance verificada
nas empresas publicas, quando comparadas com empresas privadas, indicam que
estas Gltimas apresentam as vantagens seguintes:
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Mais facil defini¢do de objectivos;
Menor interferéncia politica na gestdo.

Existéncia de concorréncia;

o 0w

AcgOes no mercado de capitais; e
E. Existéncia de risco de faléncia.

Bishop e col. (1994) ao referirem-se as razdes que, na sequéncia de uma
privatizagdo, podem levar a empresa privada a uma maior eficiéncia produtiva do
que a publica que lhe deu origem, acrescentam:

F. Financiamento através dos precos; ¢
G. Separagdo dos elementos de bem publico.

Estes sete pontos captam as causas, apontadas pelos mais variados autores (desta
ou de outra forma expressas), para diferengas de eficiéncia produtiva entre
empresas publicas e privadas. Deixando de lado a questio da justeza desta
caracterizagdo das diferengas essenciais entre empresas publicas e empresas
privadas nos casos em que ndo se trata de empresas produtoras de bens de
interesse econdmico geral, importa aqui concentrar a aten¢do na analise do caso
das public utilities, em concreto da industria da gua.

Se tomarmos cada uma das diferengas apontadas verificamos que as duas
primeiras e as duas ultimas ndo resultam de caracteristicas intrinsecas das
empresas publicas e que as restantes, quando enquadradas numa public utility
como a industria da dgua, se esbatem fortemente. David Newbery (1999), ao
referir-se as diferengas entre a propriedade publica e privada nas public utilities,
numa perspectiva historica, afirma que (p.p.. 6) “One of the lessons of history is
the remarkable underlying similarity in the mature form of these institutions
under both public and private ownership”.

Vejamos cada uma das razdes apontadas:

— A dificil defini¢do de objectivos e a interferéncia politica sdo factores que
obviamente contribuem negativamente para a eficiéncia produtiva das
empresas mas que sé se manifestam se o arranjo institucional destas assim
o permitir. Aliads ambos os problemas estdo intimamente interligados, pois
a possibilidade de interferéncia politica facilita a pouca clareza dos
objectivos e a sua instabilidade no tempo.

Mas ¢é sempre possivel estabelecer objectivos mais claros e estaveis no
tempo se se resolverem questdes como a de multiplas tutelas politicas
sobre a mesma empresa, para a qual Santos (1998) chama a ateng¢io, como
a da instituicdo de sistemas de incentivos aos gestores e funcionarios,
associados a realizagdo de objectivos, ou como a restrigio das
possibilidades de interferéncia politica na gestdo ou mesmo na nomeagio e
destitui¢do das empresas, para referir apenas algumas;
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— A auséncia de concorréncia pode ser uma das formas de diferenciagdo das
empresas publicas e privadas noutras actividades econémicas mas ndo o €
na industria da 4gua, pois, como vimos, mesmo na sequéncia da
privatizagdo a concorréncia no mercado do produto continua inexistente €
mesmo as outras formas de concorréncia estio muito condicionadas;

— Quanto ao mercado de capitais, se ja existem algumas dividas quanto a
sua eficacia no controlo da gestdo de empresas privadas, quando se trata de
uma empresa privada regulada, como serfo os casos de empresas privadas
de AAS, menos provavel serd que este sistema de controlo externo
funcione. Operagdes em bolsa que permitissem a tomada do controlo de
uma empresa de AAS estdo particularmente condicionadas tanto pela sua
grande dimensdo (normalmente), como pelas restrigdes regulatdrias a
alteragOes significativas na gestdo, ou mesmo por impossibilidade legal
com vista a preservacdo de um numero minimo de empresas que permita a
regulagdo por comparagdo. Ndo quer isto dizer que as empresas reguladas,
incluindo as de AAS, n3o sejam bem recebidas na bolsa, em especial
porque apresentam um baixo risco com uma rendibilidade minima
garantida. Apenas significa que o mercado de capitais ndo € um
mecanismo eficaz no controlo da sua gestao;

— A auséncia de risco de faléncia, que ¢ tida como uma causa de ineficiéncia
devido a falta de incentivo em evitar essa situagdo que constituiu uma
penalizagdo extrema por ma gestdo, também ndo pode ser considerada
como uma diferenga entre uma empresa ptblica e uma privada na industria
da 4gua. Tratando-se de empresas de prestagdo de um servigo de interesse
econdmico geral, o Estado nunca permitird a sua faléncia seja ela publica
ou privada regulada, pelo que mesmo para uma empresa privada
concessionaria deste servigo o risco de faléncia ¢ insignificante;

— O financiamento através dos pregos € obviamente um elemento importante
no sistema de incentivos a eficiéncia ndo s6 porque retira o papel de
“almofada” do Or¢amento do Estado para cobrir prejuizos, como porque .
estimula a cobranga de pregos mais eficientes, com um nivel ¢ uma
estrutura mais relacionada com os custos € que promovam utilizagdes mais
eficientes dos servicos prestados.

Todavia, este ndo deve ser visto como um mecanismo de financiamento
exclusivo das empresas privadas e da mesma forma que ¢ implementado
‘numa public utility privatizada pode sé-lo numa public utility piblica, com
os mesmos beneficios (Mills, 1995). ‘

— O mesmo argumento pode ser utilizado para a questdo das vantagens de
separagdo dos elementos de bem publico e as respectivas formas de
financiamento. Pode acrescentar-se também as vantagens da restruturagdo
geral da industria, pois a implementacdo de uma opgdo estrutural que
promova a eficiéncia da industria ndo implica por si s6 a privatizagdo,
podendo ser decidida mesmo com empresas publicas, ainda que dela
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resulte a liberalizagdo e privatizagio das fases de produgio sem
caracteristicas de monopdlio natural.

Ou seja, mesmo os argumentos justificativos de uma maior eficiéncia produtiva
das empresas privadas face a empresas publicas na sequéncia de uma privatizagio
ndo sdo suficientemente robustos para justificar essa diferenca no caso de
empresas de AAS.

Aliés, na andlise feita ao alargado programa de privatiza¢des no Reino Unido nos
anos 90 (e finais de 80) alguns autores, entre os quais Colin Robinson (2003),
defendem que como ndo houve introdugdo de concorréncia, a substituicio da
propriedade do Estado por um regulador trouxe poucos beneficios para os
consumidores. Ndo quer isto dizer que no Reino Unido ndo tenha havido uma
significativa melhoria da eficiéncia desde os finais dos anos 80, mas apenas que as
melhorias registadas (ainda assim inferiores a outros sectores privatizados) nio se
ficaram a dever a transferéncia de propriedade mas sim a todas as alteragdes do
enquadramento institucional.

Note-se, a este proposito, que grande parte dos ganhos de eficiéncia na industria
da agua no Reino Unido se deram quando se iniciou o processo de transformagdo
desse quadro institucional quando as empresas ainda eram publicas (p.e. Bishop, e
col. 1994)%!,

A conclusdo a que se pode chegar ¢ que embora a propriedade, publica ou
privada, tenha implicagdes na forma de organizagdo interna e controlo da gestdo,
esse ndo ¢ um factor determinante da eficiéncia produtiva, mas sim as opgdes que
se facam sobre essa forma de organizacdo da gestio e sobre a envolvente
institucional das empresas, em especial na auséncia de forgas concorrenciais.

A referir-se aos beneficios das privatizagdes George Yarrow (1998) insiste que as
privatizagdes tém de ser analisadas tendo em conta a estrutura do mercado
relevante, a concorréncia e a politica de regulagdo, concluindo (p.p.. 325) “I
conclude that competition and regulation policy are more important determinants
of economic performance than ownership per si”’. Nesta mesma linha argumentam
Amaral e Santos (1995) que defendem dever-se ter em conta aspectos estruturais,
de politica industrial, e de natureza institucional, para se avaliar uma politica de
“privatiza¢do e liberalizacdo”, que, em determinadas condig¢des, pode nio ser
optima.

Por isso mesmo, varios autores desvalorizam a questdo da propriedade, ou chegam
mesmo a desaconselhar a privatizagdo em determinadas industrias como a da 4gua
devido aos custos associados ao proprio processo. No entanto, o facto de nio se

' Parker ¢ Martin (1997) ao analisarem o impacte de varios casos de privatizagio no Reino

Unido, também concluem que ndo existe uma relagdo automatica entre privatizagio e ganhos
* na performance, sendo que as melhorias na performance registados generalizadamente antes da

privatizagdo, legitimam a questdo de se saber se resultaram apenas da antecipagio da

privatizacdo por parte dos agentes, ou se também se teria gerado na auséncia de privatizagio.
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poder associar a forma de propriedade a eficiéncia ndo esgota os argumentos para
a privatizacao.

Por um lado, porque muitas podem ser as motivagdes para a privatizagdo para
além da eficiéncia econdomica, como as motivagdes ideoldgicas, de alteragdo da
relacdo de forgas entre grupos sociais, os efeitos sobre as finangas publicas, entre
outras. Por outro, porque o processo de privatizagdo pode ser uma forma de
despoletar transformagdes em factores determinantes da eficiéncia. Estes temas
serdo abordados no capitulo seguinte.

5.3 A regulagdo econdmica do monopolista na Industria da

Agua

J4 vimos que no caso da indistria da 4gua, e por oposi¢do a outras public utilities,
a regulagdo econdmica surge condicionada pela dificuldade de introdugdo de
forgas concorrenciais. Consequentemente, a opgdo pela privatizagdo de parte ou
da totalidade das fases do processo produtivo deixa de ser uma necessidade
associada a liberaliza¢do dos mercados criados pela desintegragdo da actividade, o
que vem pdr em causa o paradigma de intervenc@o nas public utilities que tem
dominado as tltimas duas décadas nas economias de mercado (ou mistas).
Recorde-se que esse paradigma passa pela (1) desintegracdo vertical do processo
produtivo isolando o niicleo com caracteristicas de monopdlio natural (a rede
bésica), pela (2) privatizagdo das unidades fora desse nucleo e do proprio
monopdlio natural ainda existente, pela (3) regulagdo econémica do monopolista
privado que controla a rede bésica ¢ (4) pela liberalizagdo das actividades a
montante e a jusante do monopolio natural.

Mas importa ainda confrontar a regulagdo econémica, em sentido mais estrito, do
monopolista em concreto com as especificidades da indistria da 4gua para se ter
uma visdo integral da aplicabilidade do referido paradigma ao caso especifico
desta industria.

Nesse sentido, recuperemos dos capitulos anteriores as especificidades desta
industria, os elementos essenciais e as condi¢des necessarias a um funcionamento
eficiente da regulagdo econoémica de um monopdlio natural.

5.3.1 O caso de um monopolista privado

Como vimos no capitulo anterior, qualquer se seja o modelo de regulacdo que se
adopte para regular um monopdlio natural privado, o problema central € o de
encontrar uma solugdo equilibrada para a conjugacdo de dois objectivos
inconcilidveis nestas estruturas de mercado, o da eficiéncia produtiva e o da
eficiéncia de afectagdo, num quadro dindmico, naturalmente. Por outro lado,
verificAmos que os proprios modelos de regulagdo sdo imperfeitos e foram
referidos os determinantes dessa imperfeigio.

Algumas das causas de mau funcionamento dos modelos de regulagao sdo comuns
a todos os sectores regulados, nomeadamente o facto de haver sempre informagio
privada ou o peso relativo do excedente do produtor na fun¢do bem-estar social do
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regulador, pelo que ndo sera de esperar que estes sejam elementos de
diferenciagdo sectorial no que respeita a eficiéncia da regulagdo. Porém, ha outros
aspectos determinantes do bom funcionamento dos modelos de regulagdo € que na
indistria de AAS apresentam especificidades desfavoriveis a essa mesma
regulacio.

Vimos que num ambiente dindmico a credibilidade/capacidade de compromisso
do regulador € um elemento determinante para que se possa obter um resultado
eficiente, com especial importincia nas decisdes de investimento. Ora, sendo esta
industria aquela que verifica uma maior intensidade capitalistica entre todas as
industrias prestadoras de servigos de interesse econdmico geral, a questio da
capacidade de compromisso é particularmente sensivel.

Alias, a intensidade capitalistica, o periodo de vida 1til dos investimentos e a
propor¢do de custos afundados sd3o apontados como factores que influenciam
negativamente essa capacidade de compromisso e os resultados dos processos de
regulag@o. No caso da industria da agua verifica-se maior intensidade capitalistica,
periodos de vida util maiores € maior proporgdo de custos afundados do que nas
restantes industrias produtoras de servigos de interesse econdmico geral, pelo que,
de acordo com o modelo de Newbery (oportunamente exposto no capitulo 4.3.2)
apresenta piores condi¢es para uma regulagdo com resultados eficientes.

Acresce que o rapido crescimento da procura também ¢é um dos factores que
facilita a capacidade de compromisso, mas no caso desta indistria, nos paises
mais desenvolvidos em que a rede de AAS ja abrange a totalidade (ou quase) da
populagdo, a taxa de crescimento da procura serd reduzida, o que ndo facilita a
obtencdo de solugdes de regulacdo eficientes quando comparada com as
telecomunicagdes ou energia. No caso de paises em vias de desenvolvimento tanto
pelo alargamento da rede como pela alteragdo dos habitos de consumo, ai sim,
sera de esperar fortes aumentos da procura total nos sistemas de AAS.

De entre os factores criticos para a capacidade de compromisso, a industria da
agua apenas podera apresentar como caracteristica positiva um maior custo de
mudanga para alternativas de satisfagdo das mesmas necessidades, uma vez que
nem ha substitutos proximos, nem alternativas de outros fornecedores.

Finalmente, quanto a terceira causa das falhas da regulagdo, o facto dos
reguladores serem imperfeitos e a regulagdo resultar de uma sequéncia de relagdes
de agéncia e de interesses privados, se alguma diferenga houver entre a industria
da 4gua e as restantes monop6lios naturais parece ser desfavoravel a primeira na
medida em que é o poder local que na generalidade dos paises tem autoridade
sobre o servigo de AAS, o que podera tender a criar entidades concedentes de
reduzida dimensdo, por vezes sem as competéncias técnicas para estabelecer
contratos de concessdo eficientes, cuja interligagdo de poderes com uma entidade
reguladora, ¢ mesmo com o Estado, corre o risco de ndo ser clara. O risco de
emergéncia de situagdes de tutelas multiplas vem, por isso, acrescido. Ou seja,
parece haver um maior risco de se gerar um quadro de relagdes institucionais entre
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entidades concedentes, concessionarios e entidade(s) reguladora(s) pouco propicio
ao estabelecimento de uma relagdo de regulagdo econdmica eficiente.

Em suma, do ponto de vista da eficiéncia dindmica do mercado regulado, para
além das falhas de regulagdo comuns a qualquer processo de regulagdo, parece
haver na industria da dgua algumas caracteristicas, algumas condi¢des basicas,
que nos levam a crer que nesta indastria se corre o risco de que a regulagdo
econdmica seja menos eficiente que nas restantes prestadoras de servigos de
interesse econdémico geral.

5.3.2 O caso do monopolista publico

Embora a situagio classica de regulagdo de monopolios naturais diga respeito a
monopolistas privados, por oposi¢do a intervengdo do Estado por via da
propriedade dos monopdlios publico, ha pelo menos duas razdes para se levantar a
questdo da regulagdo econémica de um monopolio publico:

— Porque de um ponto de vista da teoria positiva se verificam casos em que
coexistem reguladores sectoriais € monopolios publicos;

— Porque de um ponto de vista normativo essa situagdo podera fazer sentido.

O primeiro caso pode surgir como resultado de um periodo de transi¢do em que ja
foi criado uma entidade reguladora ¢ se estd a proceder a restruturagdo da
industria mas ainda ndo se procedeu a privatizagdo da(s) unidade(s)
empresarial(ais), ou simplesmente porque o Estado optou por transferir para uma
entidade reguladora as fungdes desempenhadas pela estrutura da administragio

publica.

Qualquer que seja a razdo, para além das dificuldades de regulacdo especificas do
sector em causa hd um risco acrescido de nfo se verificar uma das condigdes
necessarias a uma regulacdo eficiente — a clareza dos papeis dos agentes.

Esse risco acrescido surge desde logo pelo facto de ser o Estado, o poder politico,
a delegar quer a gestdo do monopolio plblico, quer a responsabilidade da sua
regulagdo, o que pode gerar entre os agentes dificuldade de separagio das fungdes
especificas de cada uma das partes. Consequentemente, a indispensavel
credibilidade e poder coercivo do regulador podem ser postos em causa.

Se a isto se adicionarem eventuais conflitos de interesses nas formas de delegacdo
da gestdo e/ou da regulagdo, ou problemas de tutela multipla, podemos ter um
conjunto de elementos que configuram um ambiente institucional completamente
desadequado.

Todavia, ndo é necessaria a conjugagdo de todos estes elementos para que se
encarem os problemas acrescidos com a regulacdo de um monopdlio natural
publico, pois, relativamente a um a monopolio privado, terd de se considerar a
alteragdo da fungdo objectivo da maximizagdo do lucro para uma outra. O
problema esta em saber que outra fun¢do ¢ essa.
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A definigdo dessa funcdo objectivo ¢ um elemento central para a regulagio
econdmica, uma vez que o objectivo desta é a de introduzir restri¢bes ao
comportamento do monopolista que constituam restrigdes activas. S6 prevendo
esse comportamento se podera fazer uma avaliagdo da consequente performance,
confronta-la com os objectivos definidos para a regulagio econdmica e,
finalmente, se poderdo definir as formas de regulagio.

Vai a empresa orientar a sua ac¢do pela eficiéncia econdmica e sustentabilidade
economica deixando ao regulador as fungdes de “forcar” a realizagdo de
objectivos sociais e controlo dos niveis de servigo, por exemplo? Ou
inversamente, vdo ser os objectivos sociais que vdo estar na base da ac¢do da
empresa tendo o regulador que estimular a eficiéncia e a sustentabilidade
econdémica, para além do controlo dos niveis de servico? Voltaremos a este
assunto no capitulo seguinte.

No caso da coexisténcia do monopolista publico e do regulador resultar de uma
opgéo sectorial de fundo € mais provével que os papeis estejam clarificados e que
o problema seja atenuado, porém, dado que a teoria apresentada nos capitulos
anteriores se destina a regulacdo de monopolistas privados ha que questionar a
adequacdo, a esta situacgdo, dos instrumentos habitualmente utilizados.

No caso concreto da indistria da 4gua, quer pela ja referida habitual
descentralizagdo da responsabilidade politica de provisdo dos servicos de AAS,
quer pela cultura das decisdes no sector serem fortemente marcadas por questdes
de natureza social e politica, parece legitimo que existam redobradas cautelas
quanto ao ambiente institucional em que os monopdlios publicos e o regulador
estdo envolvidos.

Todavia, importa recordar que nos casos em que ndo existem forgas
concorrenciais € o mercado de capitais ndo exerce um efectivo controlo da
actividade dos gestores, as empresas publicas podem apresentar algumas
vantagens de controlo interno, as quais podem ser refor¢adas pela inclusio de um
regulador, sendo esta uma via a explorar.

5.3.3 A politica de precos

Os pregos a cobrar pela prestagdo de um servigo de interesse econdmico geral sdo
um dos aspectos centrais da regulagdo econémica de um monopolio natural ndo s6
pelos seus efeitos na performance que se pretende alcangar, como pelo facto de
serem o espelho das opgoes de regulagdo estrutural e institucional, por um lado, e
das restricdes legais e tecnoldgicas, por outro. Revelam, em ultima anélise, os
compromissos assumidos na conciliagio dos diversos interesses e principios
economicos e sociais conflituosos, dadas as restrigdes existentes.

Nesse sentido, vale a pena tentar identificar os objectivos atribuidos aos pregos
dos servigos de AAS bem como as principais restri¢des a utilizagio dos sistemas
de pregos desenvolvidos para responder a essas solicitagdes, para depois analisar
as formas implementaveis de lidar com os problemas identificados.
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Objectivos e restrigées dos sistemas de pregos no servico de AAS

Na verdade, a um sistema de precos para a prestagdo do servico de AAS (como
em outras public utilities), sdo actualmente atribuidos variados objectivos da
regulagdo econdmica que, podendo ser apresentados de outra forma, sdo
sistematizados por Munasinghe (1992) de maneira bastante clara e abrangente62:

1. Promover a eficiéncia de utilizacdo dos recursos;
2. Satisfazer objectivos de justi¢a e equidade como:

a. Afectacdo justa dos custos entre consumidores conforme os custos
impostos ao sistema por cada um;

b. Razoavel estabilidade dos pregos no tempo;
c. Acesso universal a servigos minimos;
3. Permitir a sustentabilidade financeira do sector;

4. Apresentar uma estrutura suficientemente simples para facilitar a sua
implementagao; e

5. Satisfazer outros objectivos sociais como a promog¢do do crescimento de
determinados sectores de actividade ou o desenvolvimento de certas
regioes.

Como vimos no capitulo precedente, para se lidar com os diversos problemas que
se pdem aos precos nas public utilities, pode recorrer-se a diversos sistemas de
tarifagdo, mais ou menos sofisticados, que permitem mais facilmente conciliar
alguns dos objectivos conflituosos.

A profundidade com que se podem aplicar esses sistemas de pregos depende em
grande medida da informagdo de que se disponha sobre os custos € a procura, bem
como dos graus de liberdade permitidos pela tecnologia utilizada. Por outro lado,
a eficacia da implementacdo destes sistemas na alteragdo dos comportamentos dos
consumidores também depende da sensibilidade destes aos pregos.

No caso concreto da industria da dgua, a reduzida elasticidade da procura e, em
especial, a rigidez tecnoldgica condicionam a profundidade com que se pode
implementar alguns dos sistemas de precos habitualmente utilizados noutras
utilities.

O problema ndo se pde ao nivel do principio de basear o sistema de precos nos
custos médios de longo prazo como forma de resolver a questdo dos elevados
custos afundados e da estabilidade dos pregos ao longo do tempo, assegurando a
sustentabilidade financeira. Nesta 4rea a industria da agua ndo difere
significativamente de outras utilities.

82 Whittington, Boland e Foster (2003) apontam seis objectivos para as tarifas da 4gua, muito em
linha com Munasinghe: (1) recuperagdo de custos; (2) eficiéncia economica;(3) equidade;(4)
razoabilidade do prego; (5) simplicidade; e (6) aceitagdo publica e politica.
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Ja no que diz respeito a conjugagdo deste principio com o da responsabilidade
causal, a elevada parcela dos custos comuns (e de custos afundados) traz
problemas acrescidos para a industria da 4gua, dadas as dificuldades que sempre
se pdem na afectacdo dos custos comuns. Isto obrigarda a que o principio da
responsabilidade causal se aplique ndo ao nivel de cada consumidor mas sim de
grandes grupos de consumidores, por forma a minorar o problema.

Mas mesmo assim, as restri¢des tecnoldgicas impedem a aplicagio desse principio
para uma utilizacdo mais eficiente da capacidade perante as oscilagdo ciclicas do
consumo ao longo do tempo, ndo permitindo a utilizagdo de pregos distintos nos
periodos de ponta e fora de ponta (Crew e Kleindorfer, 1986)%. Este sistema de
pregos, utilizado com grande sucesso noutras utilities como a energia e as
telecomunicagSes, ndo pode ser utilizado na indastria da 4gua pela
mmpossibilidade de registar, com métodos economicamente viaveis, os momentos
do consumo (para além de se poder diferenciar a época seca da época de chuvas —
verdo/inverno).

Esta limitagdo tecnologica dificulta, se nio mesmo impossibilita, a introdugio de
planos tarifarios inovadores que aumentem a eficiéncia global gragas a uma maior
adequagdo aos habitos de cada tipo de consumidores e das caracteristicas
tecnoldgicas dos sistemas de AAS.

Pese embora as inquestiondveis limitacGes impostas pelas especificidades
tecnoldgicas na industria da agua, os graus de liberdade concedidos pelos sistemas
de tarifas ndo lineares permitem que se encontre um equilibrio razoavel entre os
diversos objectivos atribuidos ao tarifario nas industria. Ndo devem, por isso,
constituir argumento para justificar sistemas de pregos que ignorem a
generalidade dos principios de tarifagdo desenvolvidos para dar resposta aos
problemas dos pregos nas public utilities, € que acabam por ser dominados nos
varios pardmetros definidos pelos objectivos identificados.

Topicos para um sistema de pregos para o servigo de AAS

Neste ponto pretende-se apresentar um conjunto de reflexdes sobre um sistema de
pregos dos servico de AAS que, dadas as restrigbes tecnoldgicas existentes,
procure conciliar os miltiplos objectivos que decorrem da implementagdo dos
principios de eficiéncia, equidade e justica.

O primeiro problema conceptual que se pde € o da estrutura de tarifario a adoptar.
A este respeito, apesar de teoricamente haver uma multiplicidade de alternativas
de na realidade se verificar, tanto ao longo do tempo como no presente, que é
possivel encontrar implementadas quase todas essas alternativas, a opgio pde-se
actualmente entre duas delas: (1) uma estrutura tarifiria com um preco uniforme;

3 5o s~ ,
% Naturalmente que o progresso tecnolégico na medi¢do dos consumos podera, a prazo, alterar

esta situagdo. Crew e Kleindorfer (1986) consideram mesmo que o progresso registado no
inicio da década de 80 (sec. XX) ja permitem a introdugdo de precos eficientes na industria da
agua.
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ou (2) uma estrutura tarifaria com pregos crescentes por escaldes, ou por escaldes
de consumo (PCE)64. Em qualquer delas incluindo uma parte fixa, cujos méritos
sdo generalizadamente reconhecidos.

O debate centra-se em torno destas alternativas porque a consciencializagdo
mundial de que a 4gua é um bem econdmico que necessita de ser utilizado de
forma eficiente tem levado a excluir sistemas tarifarios ndo dependentes do
consumo ou com uma estrutura por escaldes mas com precos decrescentes
(Jones, 1998; Rogers € col., 2002).

A estrutura tarifaria baseada em PCE tem sido defendida com o argumento de que
permite atingir simultaneamente trés objectivos:

— Acessibilidade dos mais pobres ao servico de AAS através de um primeiro
escaldo com pregos baixos;

— Promogio da eficiéncia através de pregos no ultimo escaldo que reflictam
os verdadeiros custos marginais de prestagdo do servigo e utilizagdo do
recurso; €

— Sustentabilidade econémica da empresa prestadora do servigo de AAS.

Alias, ao longo das tltimas décadas tem-se verificado uma tendéncia para a
adopgdo de sistemas tarifarios com PCE nos paises da OCDE (Jones, 1998).

Porém, Dele Whittington tem argumentado que este mérito das tarifas com PCE é
essencialmente tedrico, havendo, na prética, um conjunto de efeitos perversos na
sua implementagdo (Whittignton e col., 2003). Numa andlise multicritério “ad-
hoc” em que compara o sistema de tarifas com prego uniforme com o sistema de
PCE (entre outros) considera que ambos os sistemas asseguram o objectivo de
financiamento do prestador do servigo, mas quanto a eficiéncia econémica,
equidade e acessibilidade defende a vantagem do prego uniforme. No caso da
eficiéncia econOémica, com o argumento de que na pratica muito poucos
consumidores acabam por pagar a agua ao custo marginal, argumento esse
também utilizado para defender uma ma performance deste tipo de tarifagio
quanto a equidade, na medida em que cada consumidor acaba por ndo pagar em
fungdo do custo imposto ao sistema (porque os do escaldo inicial pagam abaixo do
custo marginal). Por fim, considera que os PCE nio promovem a acessibilidade
dos mais pobres por penalizarem os consumidores com liga¢Ges a rede partilhadas
(normalmente ao mais pobres) ou em familias mais numerosas.

Do meu ponto de vista, estes argumentos parecem pecar por duas razoes:

1. Estdo algo enviesados pela experiéncia que o autor tem dos paises em vias
de desenvolvimento, pois parte dos argumentos em desfavor dos PCE

% Na terminologia anglosaxénica corresponde a “increasing block tariff”.
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partem do principio de que tento os escaldes como os respectivos pregos
sio mal definidos®.

2. Apesar da pertinéncia do argumento de penalizagdo das familias mais
numerosas (o das ligagdes partilhadas ndo é relevante nos paises mas
desenvolvidos), esse ¢ um problema que parece ter solugio.

Por isso, defendo a adopgdo um sistema de PCE com poucos escaldes (2 ou 3),
sem que isso signifique que ndo possa haver situagdes em que um sistema de
prego uniforme com uma parte fixa seja preferivel (mesmo nos paises mais
desenvolvidos)

Quanto a parte fixa, ¢ reconhecido que pode dar um importante contributo para a
estabilizagfo das receitas do prestador do servigo, bem como para a diferenciagio
dos consumidores com finalidades diversas tais como a promogio da eficiéncia ou
a realizag¢3o de objectivos sociais. Na verdade, um sistema com uma parte fixa e
uma parte varidvel composta por escaldes com diferentes pregos por m’ )
consumido, parece apresentar um grande potencial para a resolu¢do do problema.

E certo que, dada a reduzida proporgdo dos custos variaveis, ndo pode ser mais do
que uma rude aproximagdo a propria estrutura de custos da prestag¢do do servigo,
aproximagio essa desejavel pelo principio da responsabilidade causal. Todavia,
ndo deixando de constituir, deste ponto de vista, um sinal aos consumidores, &
uma estrutura que acomoda diversos outros objectivos.

Desde logo € possivel entrar em linha de conta com principio da responsabilidade
causal, ou pelo menos de uma afectagdo justa, dos custos de capacidade, ao
definirem-se diferentes valores para essa componente fixa (R), em fun¢io da
capacidade contratada (k), medida, por exemplo, pelo caudal maximo permitido
pela tubagem (ou pelo contador) de ligag¢3o da instalagdo do consumidor a rede de
AAS. Desta forma um consumidor que contrate a instalagio de um contador com
uma capacidade maxima de k£ m*/h pagaria menos do que um que contratasse a
capacidade de ack m*/h, com >0 (Ri<Rui). Seria ainda possivel entrar aqui com
preocupagdes de natureza social relacionadas com o acesso universal a um servigo
minimo, definido, por exemplo, por um contador apenas com a capacidade para
satisfacdo das necessidades consideradas basicas (k).

Na componente varidvel, um sistema com dois a trés escaldes de consumo
permitiria conciliar a simplicidade, com a eficiéncia, o financiamento e as
preocupagdes sociais. O escaldo de referéncia, intermédio, teria um prego por m’
(p) igual ao Custo Marginal de Longo Prazo (CMgLP) estimado. Sendo este o
escaldo de referéncia, a que se cobraria a maioria do consumo, este nivel de prego
daria um forte contributo para assegurar o equilibrio financeiro do sistema. '

% Whittington (e col., 2003, p.p. 7) reconhece isto ao afirmar que “in practice, IBT’s often fail to
meet any of the three objectives mentioned above, in part because they tend to be poorly
designed”.
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A motivagdo para a criagdo destes escaldes basear-se-ia (1) na imposigdo da
restri¢do de acesso universal a este servigo de interesse econémico geral € (2) no
facto de se poder considerar que o consumo de agua (e o saneamento) até ao nivel
correspondente ao da satisfagdo das necessidades basicas gera um efeito externo
positivo (social e de saude publica).

Como tal, pode justificar-se um primeiro escaldo com um prego mais baixo que
ndo sb facilitaria a verificacdo da restricdo de universalidade de acesso, como
reflectiria o beneficio externo associado a satisfagdo das necessidades basicas. A
conjugacio deste escaldo com a possibilidade de instalagdo de um contador social
com capacidade maxima K; a que corresponderia um custo fixo R, também ele
mais baixo, constitui mais um grau de liberdade para a verificagdo daquela
restri¢do.

Para além desta estrutura baseada em dois escaldo de consumo, naturalmente que
se for possivel identificar grupos de consumidores cujo CMgLP de fornecimento
for significativamente diferente dos restantes, entdo o prego por m’ deveria ser
baseado no respectivo CMgLP. Disto pode resultar, por exemplo, a distingdo entre
consumidores industriais e consumidores domésticos®.

Teriamos, entdo, um primeiro escaldo de consumo cujo prego por m’® (ps) poderia
ser inferior a0 CMgLP, mas referente apenas ao consumo necessario a satisfagdo
dessas necessidades consideradas bésicas (¥°) e para os consumidores domésticos.
O valor de ¥° corresponderia a um consumo per capita ¢ periodo de tempo que se
considerasse permitir satisfazer as necessidades basicas. Segundo Whittington
(2003), esse valor rondara os 40 litros/pessoa/dia.

Depois, um segundo escaldo, para niveis de consumo superiores a ¥° cujo prego
por m’ (pa) seria superior aos CMgLP por forma a sinalizar aos consumidores os
custos crescentes pelo aumento da capacidade do sistema a médio ou longo prazo
e os crescentes custos de escassez do bem 4gua. Um escaldo com estas
caracteristicas, que seria relevante para os consumidores com consumos elevados
para fins de alimentagdo, higiene e limpeza®” e/ou causados por rega de jardins,
piscinas, lavagem de viaturas e outros consumos exteriores, ajudaria ainda a
subsidiar os consumidores cujo consumo caisse apenas dentro do primeiro escaldo
ou beneficiassem de eventuais tarifas sociais especiais, a custa dos consumidores
que, a partida, teriam um nivel de rendimentos mais elevado.

% No caso dos consumidores industriais ja ndo se justifica a existéncia de dois escaldes, uma vez

que ndo se identificam os referidos efeitos externos, dado que a agua ¢é utilizada como um
factor produtivo. Um prego uniforme com uma parte fixa serd entdo a estrutura tarifaria mais
adequada.

7 Porque tém habitagdes maiores, se ddo a habitos de higiene com consumos de dgua elevados

(p.c. banhos de emersido frequentes), etc.
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Teriamos entdo um sistema tarifario com uma estrutura do tipo:

R, +psY se Y<Y*®
R +p, Y +p, (Y-Y°) se Y’ <Y

Eventualmente poder-se-ia ainda considerar a introdugéo da “opg¢do adicional”
correspondente ao contador de capacidade méaxima Ks a que também poderia
corresponder um p<ps,

R,+pY se Y<VY?

Esta “tarifa social” poderia, eventualmente, corresponder a um escalédo inicial s6
disponivel para os consumidores que tivessem contratado o “contador social”. Ou,
alternativamente, apenas aplicavel aos consumidores cujo consumo total ficasse
dentro desse escaldo e ndo aos restantes. O mesmo ¢ dizer que ndo seria um
escaldo para os primeiros ¥° m® consumidos por qualquer consumidor, pelo que a
um consumidor cujo consumo total fosse superior a ¥ pagaria o pre¢o de
referéncia p,4 por todos os m> consumidos.

Um sistema tarifario com esta estrutura significaria que cada consumidor veria a
sua despesa com a utilizagdo do servico de AAS variar em fungdo do seu
consumo e da capacidade que contratasse, como se representa no Grafico 5.1.

Grafico 5.1 — Estrutura de um sistema tarifario para o servico de AAS

>
>

¥

Coloca-se assim o consumidor perante a escolha entre um tarifario social (a
vermelho no grafico) e um tarifario normal, dentro do qual também pode optar
pela capacidade contratada, num mecanismo de auto selec¢gdo em que cada

consumidor € “diferenciado” no pagamento da componente fixa da tarifa, através
da afectacdo dos custos de capacidade.

No entanto, um sistema como este esconde dois tipos de problemas sobre os quais
vale a pena reflectir. O primeiro estd relacionado com o ultimo dos objectivos
referidos por Munasinghe e tem a ver com as diferengas de custos de prestagédo do
servigo por regido. Factores como o relevo, a disponibilidade de agua, o tipo de
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solo ou a distribuigdo espacial da populagdo sio determinantes do CMgLP de
AAS a populagdo de cada regido, pelo que sdo factores exdgenos quer ao
prestador do servigo, quer aos consumidores, que podem determinar fortemente o
nivel dos pregos.

O problema esta em saber se os precos devem reflectir essas diferengas de custos
(entre sistemas ou zonas dentro de um mesmo sistema), prevalecendo o principio
da eficiéncia econoémica, ou deve haver um qualquer mecanismo de subsidiagio
dos locais em que esses factores sdo mais penalizadores dos CMgLP, em prol de
um objectivo de coesdo ou solidariedade social/territorial? Crew e Kleindorfer
(1986) chamam a ateng@o de que a este problema de equidade de juntam os custos
administrativos de um sistema de precos em fungdo da localizagdo geografica,
bem como os de receptividade pelos consumidores, razdes pela qual essa ndo sera
uma pratica tarifaria comum.

Imagine-se, por exemplo, uma regido com baixa densidade populacional com um
relevo muito acidentado e, por isso, com custos unitarios de AAS muito
superiores aos da generalidade de um pais. Devem ser apenas os consumidores
dessa regido a financiar o seu sistema de AAS ou deve existir um mecanismo
adicional de financiamento, por exemplo recorrendo a subsidiagdo cruzada que
onere outros consumidores de outras regides com custos unitarios mais baixos? E
se acontecer que precisamente nessa regido a populagio for social e
economicamente desfavorecida? Negar qualquer mecanismo de financiamento
para além das tarifas dessa regido pode significar negar o acesso universal, ou no
extremo, o direito a que alguém viva nessas regides.

Se numa perspectiva social, e até de desenvolvimento regional equilibrado, é
defensavel um mecanismo de subsidiagdo cruzada, do ponto de vista dos
incentivos a eficiéncia os seus efeitos podem ser negativos na medida em que
pode deixar de haver motivagdo para gerir eficientemente os sistemas de AAS
envolvidos se o impacto dos factores exogenos referidos ndo for devidamente
identificado. No limite poderiamos ter os consumidores dos sistemas mais
eficientes a pagar os custos da ineficiéncia de outros sistemas, mas deve dar-se a
este efeito a sua verdadeira dimensdo. Na verdade, dentro de um mesmo sistema
de AAS ha consumidores para os quais os custos unitarios de prestacio do
servico, em bom rigor, serdo maiores porque estio mais longe das ETA’s ou
ETAR's, ou porque estio numa zona mais elevada e nio se levanta a questdo de
lhes cobrar um prego mais elevado. Implicitamente aceita-se algum grau de
subsidiagdo cruzada. O problema esta, entio, em saber onde esta o limite de
razoabilidade entre estes dois objectivos conflituosos.

Penso que ¢é legitimo que os efeitos de factores exdgenos como os identificados
(quando forem significativos) devam ser compensados pela sociedade
justificando, por exemplo, incentivos ao investimento nesses sistemas. Todavia,
na parte nio compensada por qualquer mecanismo de financiamento externo ao
sistema, os pre¢os cobrados na industria da agua como um todo devem permitir
satisfazer esse objectivo de coesdo social/territorial, coisa que pode ser feita de
duas formas:
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— Criando uma sobretaxa destinada a financiar os sistemas afectados por
esses factores exdgenos negativos que elevem demasiado o custo unitario
do AAS;

— Aumentando a dimensdo dos sistemas ou das unidades empresariais que os
gerem, por forma a que o célculo do custo unitario seja o resultante da
prestagdo do servigo para um conjunto de regides que inclui algumas mais
desfavorecidas. Desta forma, o CMgLP que serve de base para o calculo
do sistema tarifério reflectiria uma média ponderada dos CMgLP de
prestagio do servico a cada regido®. Implicitamente estar-se-ia a fazer
subsidiagdo cruzada, mas como a avaliagdo da performance seria para o
conjunto dos sistemas (ou regides) agora geridos por uma unica entidade,
evitar-se-ia os efeitos negativos nos incentivos a eficiéncia.

Como limite a esta via de solugdo do problema estard a identificagdo de
um nimero minimo de empresas (independentes) para permitir a
concorréncia por comparacdo, se se pretender adoptar este instrumento
regulatorio.

Vale a pena reflectir ainda sobre trés outras questdes relacionadas com o sistema
de pregos na industria da 4gua, que se prendem com a relagdo desta com a gestdo
ambiental do recurso 4gua, com a eventual desintegragdo vertical do processo
produtivo € com a nogdo de consumidores.

Como resultado da politica de gestdo ambiental dos recursos hidricos podem
resultar um conjunto de taxas a cobrar aos utilizadores desses recursos. Uma
empresa de AAS (verticalmente integrada) podera ter de pagar varias taxas como
por exemplo uma taxa de captagdo de dgua ¢ uma taxa de rejeicdo das aguas
residuais. Devem essas taxas vir reflectidas nas facturas dos consumidores,
passando a fazer parte do sistema de pregos, ou considerar-se como quaisquer
outros custos da actividade da empresa e que, por isso, ndo se reflectirem
explicitamente no sistema tarifario?%’

A simplicidade do sistema tarifario aponta no sentido de considerar estas taxas
como quaisquer outros custos da prestagio do servico. Porém, a sua
autonomizag@o no sistema tarifario pode contribuir para estimular a eficiéncia
quer da empresa prestadora do servigo, quer dos consumidores.

Imagine-se que a taxa de captagdo (t;) paga pela empresa por cada m® captado no
meio hidrico pode ser transferida para o consumidor acrescida de uma
percentagem que cubra as fugas naturais da rede de abastecimento. Ao

% Deixando de parte a possibilidade de a integracdo das regides numa lnica unidade empresarial
gerar ganhos ou perdas de eficiéncia.

% Note-se que ndo estd em causa estas taxas ambientais contribuirem ou ndo para o nivel de

precos a pagar pelo consumidor, mas apenas a identificacdo auténoma dessas taxas na factura.
A contribuigio para o nivel de prego é uma “exigéncia” resultante dos principios do
utilizador-pagador ¢ do poluidor-pagador, como é crescentemente reconhecido a nivel mundial
(veja-se, por exemplo, a Directiva Quadro da Agua na UE).
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consumidor seria cobrada uma taxa (t.’) superior a t; apenas o estritamente
necessario para compensar as fugas consideradas aceitaveis para o sistema de
abastecimento de 4gua gerido de forma eficiente. Assim a empresa teria de pagar
t. vezes o volume captado (VC) e cobraria t.” vezes o volume distribuido (VD). Se
as fugas do sistema fossem superiores ao considerado aceitavel (t..VC>t.’.VD) o
diferencial nio deveria ser aceite como custo no processo de regula¢do para
determinagdo do nivel de precos. Se a empresa tivesse um nivel de fugas
considerado aceitavel t..VC=t,’.VD pelo que esta taxa seria neutra quanto a sua
rendibilidade, mas teria sempre incentivo em reduzir o nivel de fugas e obter com
isso um ganho adicional que ndo deveria ser apropriado pelo processo regulatorio
de determinacio do prego (pelo menos durante um determinado periodo).

Por outro lado, a autonomizagdo de uma taxa deste tipo no sistema tarifério
tornaria visivel ao consumidor o custo da escassez ambiental e incentivaria os
proprios responsaveis pela gestdo dos recursos hidricos a fazer variar essa taxa ao
longo do ano em fungdo da escassez prevista do recurso, contribuindo para
sensibiliza¢do dos consumidores para a utilizagdo eficiente do recurso, mesmo que
inicialmente isso ndo tivesse grande impacto no consumo por via da
correspondente variagdo do prego global, dada a reduzida -elasticidade
procura-preco existente.

Provavelmente nio teria sentido autonomizar também a taxa de rejeigdo, ou outras
taxas que a empresa tenha de pagar no ambito da gestio dos recursos hidricos para
ndo se colidir com o objectivo de simplicidade do sistema tarifirio, mas pode
conceber-se a autonomizagdo de uma Unica “taxa ambiental” que reflicta o
pagamento de todas ou de algumas dessas taxas.

Este tipo de abordagem significaria que se acrescentaria ao sistema de pre¢os uma
parcela

+t,.Y

que ndo correspondia a um aumento do valor pago pelos consumidores porque o
custo suportado pela empresa com estas taxas nédo seria incluido no calculo dos
restantes pregos.

Quanto 3 questio da integragdo vertical do processo, pode levantar-se uma
questio semelhante a esta das taxas ambientais sempre que o processo esteja
verticalmente desintegrado e uma empresa em vez de pagar uma taxa de captacdo
da 4gua do meio .ambiente tiver de pagar €ssa dgua a uma empresa a montante.
Naturalmente que ndo por uma questdo de consciéncia ambiental porque a
introdugio de um mecanismo como o referido atras é valida ao longo da cadeia
independentemente do grau de desintegragdo vertical.

O problema novo é o de tornar claro para o cliente, imaginemos que € o
consumidor final, de quem é a responsabilidade pelos custos que sdo cobertos
pelos pregos que sdo cobrados. Se uma empresa de AAS adquire a dgua tratada a
uma outra que esta a montante e apenas a distribui pelo consumidores, uma parte
significativa do seu custo serd com a aquisi¢@0 da 4gua tratada, pelo que variagdes
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nesses precos podem provocar variagdes significativas nos custos e
consequentemente no prego final. A autonomizac@o do custo com a aquisi¢do da
agua permite que, por um lado os consumidores distingam as causas das variagSes
de pregos facilitando a sua acgéo de pressdo da entidade responsavel — a empresa
que lhes presta o servico ou a que esta a montante dessa — no sentido de aumentar
a eficiéncia, por outro refor¢a o incentivo a que qualquer delas seja mais eficiente
porque esse resultado passa a ser publico.

Este problema da desintegragio vertical pde-se também para jusante e no caso do
servigo de saneamento ndo estar integrado com o de abastecimento de 4gua, as
dificuldades de cobranca auténoma do primeiro aconselham a sua cobranga
juntamente com a cobranga do segundo. Ndo sendo a mesma entidade a
responsavel pela gestdo de ambos, pelas razdes apresentadas também deveria esse
pagamento surgir autonomizado.

Por ultimo, ¢ importante notar que sendo para os consumidores domésticos que
mais se coloca o problema da compatibilidade de objectivos do sistema de pregos,
a distingdo entre cliente e consumidor pode ser particularmente importante para a
capacidade do sistema satisfazer os objectivos sociais sem sacrificar demasiado os
restantes. No caso desta industria os clientes domésticos sdo agregados familiares
que podem ser compostos por um nimero variado de pessoas, de consumidores, €
€ para estes que se definem objectivos sociais como os de acesso universal a um
servico minimo.

Tanto para definir o servigo minimo como o limiar de consumo a partir do qual se
consideram satisfeitas as necessidades de alimentagdo higiene e limpeza é
necessario estabelecer valores de consumo per capita € ndo por cliente. O
consumo individual equivalente ao servigo “social” minimo num agregado
familiar com 6 pessoas pode ser semelhante ao consumo de um agregado com 2
pessoas com consumos per capita superiores a Y°, desvirtuando desta forma os
méritos de um sistema tarifario como o proposto.

A utiliza¢do desta informagdo, habitualmente ndo disponivel nos dias de hoje,
parece assim reverter-se da maior importincia no desenho de um sistema de
pregos de AAS que procure satisfazer de forma equilibrada os objectivos
genericos de eficiéncia, justica e equidade referidos por Munashinge (1992;
Rogers € col., 2002; Whittington, 2003). Levanta-se, porém a questio do custo de
obtengdo e gestdo dessa informagdo, mas, a priori, ndo parece que esta seja uma
restrigdo muito forte pois haver a responsabilidade de cada cliente indicar o
numero de elementos do agregado familiar com os respectivos n.° de contribuinte
ou cédulas de nascimento e fazer um controlo centralizado para acautelar a
repeticdo e para identificar segundas habitagdes serd realizdvel sem custos
significativos.

Caso contrario pode ser preferivel um sistema com uma parte fixa e um prego
uniforme, pois passa a ser valida uma das criticas apontadas por Whittington (e
col., 2003) aos sistemas de PCE. Neste caso a verificagdo da restricio de
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universalidade de acesso reforca a necessidade de criagdo da alternativa do
referido “tarifario social”.

Modelizaciio de um sistema de precos por escaloes para o servigo de AAS

Ao confrontar o tipo de proposta apresentada no ponto anterior com a teoria
econdmica sobre tarifas ndo lineares (resumida no ponto 4.1.5) podemos verificar
duas coisas:

— Que n3o esta aqui em causa a procura de uma tarifa ndo linear 6ptima que
varie em continuo com a quantidade consumida, mas sim as tarifas
optimas para um nimero fixo de partes (escaldes) cujos limites sdo
fixados exogenamente;

— Que apesar dos modelos de tarifagdo ndo linear apontarem no sentido de
precos marginais decrescentes, tendendo para o custo marginal, na
proposta apresentada os pregos marginais sdo crescentes.

Como vimos no ponto anterior, actualmente o debate sobre as tarifas de AAS
cinge-se a tarifas de duas a trés partes, estando fora de questdo qualquer sistema
com pregos marginais a variar em continuo com a quantidade, coisa que
dificilmente teria boa receptividade junto dos consumidores.

Mas mais importante é a justificagdo para se propor um sistema de tarifas com
precos marginais crescentes quando a literatura se alinha pelos argumentos das
melhorias de Pareto obtidas com a introdugdo de um escaldo adicional, com um
prego marginal inferior ao do escaldo anterior, desde que maior do que o custo
marginal. Como veremos, o resultado obtido tem origem no beneficio social
(externo) da utilizagdo do servigo de AAS para satisfagdo das necessidades
basicas.

Admitamos uma tecnologia semelhante & que ¢ utilizada na maioria dos artigos
sobre pregos ndo lineares (Brown e Sibley, 1986), caracterizada pela fungio custo:

C=F+cY

em que F é o custo fixo, ¢ o custo varidvel médio (e marginal) e ¥ a quantidade
total produzida (p.e. volume de agua fornecido), mas sem qualquer custo fixo de
entrada. A inclusio de um custo de entrada, como é habitual ver-se, aqui ndo
altera a esséncia do modelo, em especial porque se introduz a restricdo de
universalidade de acesso ao servigo, pelo que todos os consumidores irdo “entrar”,
ndo havendo o tradicional efeito de exclusdo.

Por outro lado, no caso do AAS o custo de entrada ¢ muito reduzido face ao custo
do servigo porque apenas ocotre na primeira vez que se “entra”, sendo, por isso,
repartido ao longo de dezenas ou centenas de meses de consumo’’. Ainda assim,
podemos admitir que esse custo € coberto por um pagamento autonomo, o qual

™ Ao contrario do que acontece com um parque de diversdes, por exemplo (Disneyland,
Futuroscope, Feira Popular, etc.).
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também pode ser tido em conta quando se pretender assegurar a universalidade de
acesso.

O valor do custo marginal ¢ pode incluir os custos de escassez ambiental € as
externalidades (pelos quais o prestador do servigo pode ter de pagar taxas) e
aproximar-se do custo marginal de longo prazo, ndo incluindo apenas F.

Com uma estrutura de custos deste tipo, uma estrutura de precos com duas partes
em que o preco (na parte variavel) fosse igual a ¢ e a parte fixa determinada de tal
forma que assegurasse a cobertura de F, como propds Coase (1946)"" poderia ser
optima. Todavia, tendo em ateng3o a restri¢do de universalidade de acesso, a parte
fixa poderia ter de ser diferenciada por tipo de consumidor, coisa que no caso do
AAS ndo levanta nenhum problema de relevo. J4 ao considerar-se haver um
beneficio social pela satisfagdo de necessidades basicas, a solugdo de Coase pode
deixar de ser 6ptima.

Consideremos entdo que o consumo de agua para satisfacdo das necessidades
basicas gera um beneficio social (b) por cada unidade de volume consumido, até
um valor de y° de litros/pessoa/dia (por exemplo, 40 litros). Este limiar constitui
entdo o limite superior para o primeiro escaldo do sistema de pregos. O prego a
cobrar por cada unidade de volume até y° serd entio ps e por cada unidade de
volume acima desse limiar p4.

Se R representar a parte fixa da tarifa, o sistema proposto pode ser representado
pela expressido do valor total a pagar por um consumidor (V)'%:

_{R+psy, 0<y<y’
R+psy +p,5°), y <y

Quanto aos consumidores, podemos admitir que o seu tipo (), que sintetiza as
suas preferéncia e o seu rendimento, ¢ um dos pardmetros que determina a sua
procura do servigo de AAS, y(p, 8), sendo que:

voelot6') 6560 = y(p.6)> ¥(p.0).

Se houver N consumidores cujos tipos estdo distribuidos no intervalo [&;6/] de
acordo com a fungdo densidade g(6 cuja fungdo distribuicdo acumulada é G(6),
entdo a quantidade total procurada é dada por:

Y= f ¥(p.6)g(6)d6

Dado o sistema tarifirio apresentado, alguns dos consumidores decidirdo
consumir y<)* e estardo no primeiro escaldo de preco, outros, cujo tipo é dado por
um @ mais elevado, estardo no segundo escaldo, a consumir y>)°. Havera, por
isso, um valor de maximo &, HS, que para um dado nivel de prego leva o

7' Citado em Brown e Sibley (1986).

72 [ . . oy eqs . " .
Note-se que aqui ndo se vai considerar a possibilidade de R variar em fungio da capacidade

contratada, apenas por simplicidade do modelo.
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consumidor a consumir no limite superior do primeiro escaldo de preco. Todos os
consumidores com <6 consumirdo y<)° ¢ todos os que tenham &6 consumirdo
y>yS . & representa entdo o tipo de consumidor que se encontra na fronteira entre
os dois escaldes e ¢ fungdo do nivel do prego no segundo escaldo p,, pois um
aumento deste preco eleva 6. Ou seja,

6°(p,)=maxfe IHL;HUj: y(p,HS(pA))zys e, —Q%;(B—f’) 0
A

conforme representado na Figura 5.7.

Figura 5.7 — Estrutura de pregos e distribuigcdo dos consumidores
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Neste contexto, o beneficio social (externo) resultante da satisfagdo das
necessidades basicas é dado pelo produto de b pelo volume total consumido até °,
pois assume-se que consumos acima de 3y ja estdo para além das necessidades
basicas, incluindo, por exemplo, lavagens de areas exteriores, rega de jardins, etc.,
ou mesmo excesso de gastos em higiene e limpeza. Ou seja, o beneficio social B é

dado por:

v

5=4 [ {p,.O)(0hao+(v-G(6°(p. )" |

Aceitando como objectivo do Estado a maximizagdo de W definido como o
somatdrio do excedente do consumidor (S), do lucro (#) e de B,

S= ELS(“)S(])S, )e(6)do + f S(p.,0)g(6)d6 + [N —G(e° (p )(p, - s )v° -
—RN

em que S(p, 6 é o excedente de um consumidor do tipo & pelo consumo de y(p, 6)
unidades de volume, nao descontado do valor fixo da tarifa, e
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= [ Wps,0Np. )06+ [ H(p,.0p,~cle(6)do-
- [N" G(es (pA ))1(1)/; —Ps )ys +RN-F

temos, entdo, o problema de maximizacdo de W sujeito as restrigbes de
viabilidade econdémica e de acesso universal:

MAX W=S5S+11+B

R,ps.pa

sa. 1120
S(p,,6*)-R=0

Importa aqui referir que o nimero de agentes consumidores que decide consumir
o servico ndo depende dos pregos porque se admite o respeito pela restrigio de
acesso universal que assegura que mesmo o consumidor com mais baixo € tem
um excedente maior ou igual a zero. Ndo existe, por isso, o tradicional tradeoff
entre tarifacdo eficiente e participagdo no mercado, face a uma restricio de
viabilidade econdmica activa.

Esta hipotese ndo ¢é, contudo, considerada muito forte no caso do AAS porque:

— Tratando-se de um servigo de primeira necessidade ¢ natural esperar que o
excedente resultante do consumo das primeiras unidades seja
suficientemente elevado para pagar o preco de acesso, em especial em
sociedades desenvolvidas. Brown e Sibley (1986) consideram mesmo que
no caso do AAS (p.p 93) “(...) it is extremely unlikely that a costumer will
drop out the market, however high the tariff”;

— Sendo o servigo prestado através de uma ligagdo fisica com activos
especificos, em que normalmente se pode identificar o consumidor. bem
como algumas das suas caracteristicas, serd razoavel esperar que o
prestador do servico tem informag&o suficiente para garantir a verificagio
da condigdo de acesso universal.

O problema de maximizagdo da Lagrangeana correspondente ao modelo de
optimizagao anterior pode ser formulado da seguinte forma:

MAX  L=S+(1+A)1+B+A(S(ps,0")-R)

R, ps.pa.4,4s

cuja condigdo de primeira ordem para ps conduz a (Anexo B),

N /1 L
Ps —Cp _ A Yo AYs
Dy 1+4 &
em que
e ¢,=c———<c, representa o custo marginal corrigido pelo beneficio

1+4
marginal social da satisfacdo das necessidades basicas;
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e 1n,=N-G(8°), representa o niimero de consumidores cujo consumo esta
no segundo escaldo (para além de yS );

e Y, = ﬁy(ps,ﬁ)g(GWQ, representa o consumo total dos consumidores

cujo consumo esta no primeiro escaldo; e

o £ 1, = Eey’ps (6).y(ps,0)2(6)d8, representa a variagdo de Ys provocada
por uma variagdo de pse €, , (6) a elasticidade da procura do consumidor

tipo 66 ao prego ps, pelo que & representa a elasticidade da procura total
dos consumidores que estdo no primeiro escaldo, ao prego ps.

Tendo em conta que da condigdo de primeira ordem para R resulta As=AN, e
considerando n4 = N-ng em que ns representa o niumero de consumidores no
primeiro escaldo, podemos rescrever a condicdo de optimalidade para ps da
seguinte forma:
N L N
Ps—Cp _ A 1+N(y -y )_”s-y

ps  (+A)e Y,

Esta condigdo, que tal como a dos pregos de Ramsey faz depender o diferencial
entre 0 prego € o custo marginal, positivamente, da “for¢ca” da restricdo de
viabilidade econémica e, negativamente, da elasticidade de procura ao preco, tem,
contudo, algumas particularidades.

Em primeiro lugar, a utilizagdo, como referéncia, de um custo marginal
“corrigido” cp inferior ao custo marginal, significa desde logo que mesmo tendo
em atengdo todos os outros factores que influenciam o preco ps, pode acontecer
que ps seja inferior ao custo marginal ¢, devido ao beneficio social da satisfagdo
das necessidades basicas.

Temos, depois, que ps relacionado com o numero de consumidores no primeiro
escalio e com a quantidade consumida nesse escaldo, duas varidveis que
aparentemente influenciam o prego em sentidos contrarios. Porém, as variaveis
ndo sdo independentes na medida quem que, para um dado prego e dada
distribui¢do do tipo dos consumidores, a Unica forma de aumentar a quantidade
consumida no primeiro escaldo é transferindo consumidores do segundo para o
primeiro. Cada um desses consumidores vai ter um consumo superior a média dos
consumos dos que ja se encontravam no primeiro escaldo, pelo que o racio entre o
nimero de consumidores e a quantidade consumida tem de diminuir. Como tal,
um aumento da quantidade consumida no primeiro escaldo permite uma redugdo

de pPs.

Quanto a condi¢do de primeira ordem para p,, podemos deduzir a expressdo
(anexo B):

pP,—c A ys
I-n,
Py (1+/1)-'9A 4
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em que

e Y, = E: w(p,,0)g(6)d6, representa o consumo total dos consumidores

cujo consumo esta no segundo escaldo; e

e ¢g,Y, = J; £, (6)y(p,,0)g(0)d6 , representa a variagio de ¥, provocada
por uma variagdodepy e €, () a elasticidade da procura do consumidor

tipo 6>6° ao prego py, pelo que & representa a elasticidade da procura
total dos consumidores que estdo no segundo escaldo, ao preco py.

Mais uma vez, a grande proximidade com a condi¢do de Ramsey € evidente no
que respeita ao prego-sombra da restrigdo de viabilidade econdémica e a
elasticidade da procura ao prego, mas também do lado esquerdo da igualdade que
tem como referéncia precisamente o custo marginal.

Ou seja, comparando o lado esquerdo das condigdes de primeira ordem referentes
aos pregos, ¢ evidente que por uma questdo de eficiéncia a referéncia para pgs seria
um custo marginal social cg a0 passo que para p, seria o custo marginal ¢, o que
sO6 por si ja justificaria um prego mais baixo no primeiro escaldo do sistema
tarifario. Em boa verdade reflecte o principio, subjacente a proposta de Coase, da
igualizagdo do prego ao custo marginal, mas total (incluindo custos directos,
externalidades ambientais e sociais), e neste caso pode considerar-se que a
inclusdo dos referidos beneficios sociais transforma a estrutura dos custos
marginais (Figura 5.8).

Figura 5.8 — Custo marginal corrigido pelo efeito social

Custo 4
marginal
C

Beneficio
social
marginal

Tendo por referéncia esta estrutura de custos marginais, a eficiéncia econdomica
pressionaria os pregos no sentido de ps—cz € ps—c e desde que houvesse
informagdo suficiente sobre o tipo de consumidor, bem como possibilidade de
implementer um valor R(€) que discriminasse suficientemente os consumidores,
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seria possivel ter como solu¢do Optima a solugdo de Coase, respeitando
simultaneamente a restricdo de acesso universal e a de viabilidade econémica.

Porém, ndo s6 a restri¢do de viabilidade econémica vem mais forte pelo efeito
ps—cp<c, como € pouco provavel que um nivel de discriminacdo desses seja
implementavel, pelo que a restricdo de viabilidade econdémica pressionard ambos
08 precos ps € p4 a subir. Aqui, tal como nos precos de Ramsey, as elasticidades
da procura aos precos desempenham um papel fundamental, mas no caso em
apreco julgo que ndo € possivel estabelecer uma relagdo de grandeza entre &4 € &.
Se, por um lado, os consumidores do primeiro escaldo estdo a satisfazer
necessidades basicas e os do segundo outras necessidades “secundarias”, o que
poderia justificar £4<& (com base nas elasticidades individuais), por outro, sera de
esperar que o nivel de rendimento dos primeiros seja inferior ao do dos
consumidores no segundo escaldo, o que apontaria a relacdo inversa (com base
nas elasticidades individuais), £,>&. Quanto a restricdo de acesso universal, esta
limitara a capacidade de R contribuir para a viabilidade financeira da empresa e
podera pressionar ps a baixar.

Voltando a condi¢do de primeira ordem para p,, nas restantes parcelas no
numerador, do lado direito da igualdade, destaca-se o facto do preco neste escaldo
poder ser influenciado em sentidos contrarios pelo nimero de consumidores e pela
quantidade consumida nesse escaldo. Se este escaldo acabar por servir para
compensar a falta de receita gerada no primeiro escaldo devido & pressdo para
baixar o prego pp provocada pelo beneficio social da satisfacdo das necessidades
basicas, essa recuperagdo sera tanto mais facil quanto maior a quantidade
consumida no segundo escaldo e dado que o aumento dessa quantidade obriga a
um aumento do numero de consumidores proporcionalmente maior do que o
aumento da quantidade consumida, o racio n4/Y, diminui, permitindo assim um
preco inferior.

Curioso ¢ ainda notar a relagdo que, por via da transferéncia de consumidores
entre escaldes, existe entre os pregos de ambos os escaldes. Caso se verifique uma
transferéncia de consumidores do segundo para o primeiro escaldo o prego neste
escalio tende a diminuir € o preco no segundo escaldo tende a aumentar,
reflectindo a restricdo de viabilidade financeira.

Em suma, julgo que este modelo simples permite fundamentar a proposta de um
sistema tarifario por escalSes com pregos crescentes, podendo o pre¢o no primeiro
escaldo ser inferior ao custo marginal e o preco do segundo escaldo, superior.
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6 A opgdo “publico” versos “privado” na Industria da
Agua

A questdo da opgdo entre um monopolista piiblico ou privado na industria da 4gua
coloca-nos no quadro de uma decisdo politica de regulagdo econdmica.
Consequentemente, para além da necessaria analise no plano dos méritos relativos
de uma e de outra opgdo em abstracto, ¢ indispensavel seguir-se a analise num
plano de eventual alteracdo da situagdo existente, dado que existem custos e
beneficios associados a essa alteragdo, os quais t€m de ser adicionados aos
resultantes do primeiro plano de analise.

Neste sentido, este capitulo estd dividido em duas partes correspondentes a cada
um desses planos de andlise, em que no primeiros se avaliam as alternativas e os
seus méritos relativos e no segundo se debate a transicdo de uma situacdo de
monopodlio publico para uma de monopdlio privado regulado. Aqui
poderiamo-nos colocar também na perspectiva inversa — de nacionalizagdo de um
monopolio privado — mas dado o facto de essa ser a situagdo menos frequente
actualmente, tanto nos paises desenvolvidos como em vias de desenvolvimento,
esta parece ser a op¢do mais util para a tomada de decisdo de politica econdmica
neste campo.

6.1 Monopdlio publico? Regulado?

Como vimos anteriormente, a no¢do de ma performance das empresas publicas a
partir dos anos 40 e 50 nos EUA e na Europa, acompanhada de uma tendéncia
tedrica em prol do livre funcionamento dos mercados, gerou uma reacgdo politica
e social desfavoravel as empresas publicas e em que as empresas privadas surgiam
como a melhor forma organizacional para a producdo dos bens € servicos
produzidos pelas empresas publicas.

Consequentemente, foi-se generalizando, por um lado, um conjunto de ideias
feitas acerca das vantagens das empresas privadas, por outro, uma tendéncia para
a privatizagdo das empresas publicas. Porém, esse conjunto de ideias feitas,
implicito nos argumentos em prol da maior eficiéncia das empresas privadas
apresentados no capitulo anterior, que Laffont e Tirole (1993) resumem em 5
ideias favoraveis as empresas privadas:

— presenga do mercado de capitais;

— forte restri¢cdo orgamental / risco de faléncia

— menor expropriagdo dos resultados do esfor¢o do gestor;

— objectivos mais claros; e

— menor permeabilidade ao lobby,
e duas favoraveis as empresas publicas:

— maior facilidade de prosseguir objectivos sociais; €

— eliminagdo do conflito de interesses entre regulador e accionista,
carece de fundamentagdo tedrica e de verificagdo empirica, em especial nos casos
de comparagido entre empresas publicas e empresas privadas reguladas nas
mesmas actividades.
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Na realidade um vasto conjunto de autores reconhece ndo existirem diferengas
significativas entre ambos os tipos de empresas do ponto de vista da eficiéncia
produtiva, com base quer em desenvolvimentos tedricos, quer em estudos
empiricos os quais mesmo quando apontam menor eficiéncia das empresas
publicas podem estar apenas a identificar o custo em termos de perca de eficiéncia
de prosseguir outros objectivos (Rees, 1984).

O que surge como determinante da eficiéncia produtiva é a envolvente
institucional e as condi¢cdes externas em que as empresas operam, sendo as
condi¢des necessarias a eficiéncia as mesmas num e noutro tipo de empresa.
Acontece, porém, que quando empiricamente se avalia a eficiéncia relativa ndo é
possivel acautelar os efeitos das diferentes condigdes envolventes, distorcendo
assim os resultados.

Quanto a abordagem politica em que a privatizagdo surge como elemento central e
que no caso das public utilities vem associada a desintegracio, liberalizacio e
regulagdo, conforme descrito no ponto 4.5, defendeu-se no capitulo anterior que
no caso da industria da 4gua ndo € possivel utilizar a mesma “receita” devido as
especificidades existentes que, por um lado, dificultam a introducdo de
concorréncia e, por outro, limitam os instrumentos de regulacdo disponiveis.

Sendo a concorréncia o principal factor indutor dos ganhos de eficiéncia
resultantes da privatizag@o (p.e. Domberger e Piggott, 1994; Parker e Saal, 2003)
e a regulacdo econdémica um elemento determinante da eficiéncia do monopoélio
natural, sera de esperar que a performance obtida na industria da agua com esta
abordagem de politica econémica seja pior no caso da indistria da dgua do que a
obtida noutras public utilities.

Isto s6 por si ndo significa que a opgdo pelo monopdlio publico passe a ser
preferivel, mas apenas que, mesmo admitindo que essa seja a melhor opgéo no
caso de outras public utilities, no caso da dgua pelo menos a vantagem ndo € tdo
grande. Se a altera¢do dos méritos relativos de uma e outra op¢ao vai ao ponto de
inverter o posicionamento de ambas é uma questio a que ninguém sabera
responder.

Pelas duvidas levantadas quanto as vantagens do monopolio privado regulado,
varios autores tém vindo a defender uma reavaliagdo da opg¢do pelo monopdlio
publico. David Parker (2003), por exemplo, sugere que a literatura econémica a
favor das privatizacdes deve ser revista por assentar em argumentos nao
demonstraveis e pressupostos duvidosos, enquanto outros, destacando os casos em
que ndo € possivel introduzir concorréncia em larga escala, consideram que se
deve reconsiderar a opgio pelo monopélio publico. E o caso de Johan Willner
(2003, p.p. 77) que afirma “as privatization without competition produces no
benefic in general, public ownership has to be reconsidered as a serious
alternative” e acrescenta (p.p. 79) que “traditional and now often dismissed
arguments for public ownership consequently should be reconsidered”.

Se assim € em geral, no caso da industria da agua seré redobrada a necessidade
dessa reavaliagao.
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Uma reavaliagio dos méritos relativos de ambas as opgdes exige que se
comparem coisas comparaveis o que significa ndo s comparar um monopélio
natural publico a prestar um determinado servico com um monopdélio privado
regulado a prestar o mesmo servigo, como referem Laffont e Tirole (1993), mas
também comparar ambas as opgdes com formas de organizagio optimizadas
(Mills, 1995), e ndo as actuais empresas piiblicas cujo modelo organizacional esti
em crise com os monopodlios privados regulados cujo modelo beneficiou de
grandes melhorias nas duas Gltimas décadas.

6.1.1 O monopédlio publico “renascido”

O reconhecimento da falha do Estado nas tltimas décadas em boa parte dos casos
de empresas publicas ndo implica que a opgdo pelo monopdlio privado seja a
unica forma de ultrapassar, ou minorar, essa falha do Estado, devendo explorar-se
a possibilidade de melhorar a empresa publica tanto na sua organizagio interna
como o ambiente institucional em que se situa (Rees, 1984).

Dado o largo consenso quanto as principais causas da ineficiéncia das empresas
piblicas que tém existido, ¢ que ja foram expostas no capitulo precedente, a
questdo que se passa a colocar é a de saber se essas causas s3o inerentes a
natureza da empresa piblica e, por isso, ndo sdo sanaveis mantendo a propriedade
publica, ou se, pelo contrério, resultam apenas de uma m4 concepgio, susceptivel
de correcgdo. Também a este nivel ndo parece haver nenhuma caracteristica
intrinseca que impossibilite reformar conceptualmente uma empresa publica por
forma a ultrapassar os problemas diagnosticados. Porém, ja num terceiro nivel de
analise, a questdo da decisdo politica de proceder a essas reformas é mais
susceptivel de encontrar saidas diversas e igualmente defensaveis.

Considerando, por agora, a reforma da empresa publica no plano conceptual (o da
decisdo politica é abordado no sub-capitulo 6.2), e recordando que as trés
principais causas da ineficiéncia sio a falta de clareza e estabilidade dos
objectivos das empresas piblicas, a insuficiente monitorizagdo dos gestores e a
interferéncia politica nas decisGes da empresa (sendo que as restantes causas s3o
comuns aos monopolios naturais privados regulados, como vimos) vejamos o que
podera caracterizar essa reforma.

Estas trés causas estdo profundamente interligadas pelo que quaisquer solugdes
para sanar uma acabam por contribuir para sanar as outras, da mesma forma que
todas as trés causas tém de ser tidas em conta em simultineo, ndo sendo, por isso,
possivel analisar cada uma delas de forma estanque. Todavia, comegamos por
“desenrolar este novelo” pelo problema dos objectivos.

A falta de clareza € de estabilidade dos objectivos das empresas piiblicas comeca
no facto destes transportarem para dentro da empresa os conflitos resultantes das
diversas vertentes da performance dos mercados, frequentemente traduzidos pela
vaga expressdo de “interesse publico”. Segundo Rees (1984) os objectivos das
empresas publicas que se tém mantido difusos sob tal designagdo podem ser
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classificados em quatro tipos: eficiéncia econdémica; rendibilidade; distribui¢do de
rendimento; e relagdo com a politica macro-economica.

Basta esta enumeracéo para ser evidente o potencial de conflito entre as diversos
tipos de objectivos, mas para olharmos com mais algum detalhe para este
problema, simplifiquemos a questdo reduzindo os objectivos apenas a duas
dimensoes, a eficiéncia econémica € os objectivos sociais como um todo que
representa todos os outros objectivos ndo incluidos na eficiéncia econémica (e dos
objectivos pessoais dos politicos).

Desde logo, no caso de um monopodlio natural como o da industria da agua, o
proprio conceito de eficiéncia econémica levanta um conflito entre eficiéncia
produtiva e eficiéncia de afectagdo, a que acresce depois o conflito entre as
questdes de natureza social e a eficiéncia econémica (quer produtiva, quer de
afectagdo). No primeiro caso trata-se de um problema de compatibilizar os
incentivos dindmicos a produg¢io eficiente com incentivos a decisdes de consumo
eficientes € uma adequada reparticdo do excedente resultante, como acontece em
qualquer outro mercado (embora aqui sem um mercado concorrencial para
resolver estes conflitos), ao passo que no segundo a conflituosidade decorre da
introducio dos elementos de “interesse publico” que resultam da valorizagdo
social de aspectos ndo tidos em conta pelos agentes directamente envolvidos na
prestac¢do e consumo dos servigos prestados.

Mas, uma vez que estes sdo os mesmos conflitos com que se defronta também a
regulagio econdémica de um monopolio natural privado, haverd aqui alguma
especificidade da empresa publica? Ha, de facto, porque todos esses conflitos sdo
trazidos para dentro da empresa ao atribuir-lhe como objectivo a maximizagio do
bem-estar social, ao passo que no caso do monopolista privado a resolugdo desses
conflitos é partilhada com o regulador.

Concentrando todas estas vertentes na empresa, ndo s6 o Estado accionista tem
dificuldade de monitorizar a performance do gestor porque este justificard
facilmente a ineficiéncia produtiva com a prossecugio de objectivos sociais, como
a prestagio dos proprios politicos representando o Estado accionista ndo pode ser
avaliada pelos cidaddos dado que ndo é clara a ponderacdo de cada uma das
vertentes da fungdo objectivo da Empresa.

Essa indefini¢do pode resultar da incapacidade dos politicos estabelecerem uma
ponderagdo d priori e/ou de uma atitude deliberada que, por um lado, facilita a
interferéncia politica na gestio da empresa, por outro, evita os conflitos entre
grupos de interesse que a simples discussdo dos ponderadores geraria (Rees,
1994), e/ou do conflito emergente do exercicio de tutelas multiplas sobre a
empresa publica (Santos, 1998). Como se V&, os trés problemas base associados a
empresa publica — insuficiente defini¢do de objectivos, deficiente monitorizagdo e
interferéncia politica — estdo completamente interligados.

Uma forma de ultrapassar este problema consiste na separagdo das diversas
funcdes do Estado relativamente aos monopolios naturais publicos, atribuindo
partes dessas fungdes a 6rgdos diferentes, com autonomia face aos restantes, para
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ser possivel avaliar a sua prestagdo na fungdo que lhe é atribuida e reduzir o poder
de interferéncia politica (Foster, 1992), a4 semelhanga do que se faz com a
separacdo de poderes no Estado como um todo — legislativo, executivo e judicial.
Como refere este autor (p.p. 339) “separating these roles should mean that
whatever part is responsible for each could act consistently according to its
distinct objectives within a clearly defined framework of law”.

Neste mesmo sentido, Laffont ¢ Martimort (1999), defendem a separagio das
fun¢Bes de regulagdo (mesmo no caso da regulagio de um monopdlio privado)
com o argumento de que essa separagio reduz a discricionariedade dos
reguladores com interesses proprios seguirem as suas “agendas”, com base num
modelo em que um agente (Estado) benevolente opta por um ou dois reguladores,
endogeneizando, assim, os custos dessa opgio.

A esséncia deste resultado esta na separacdo da informagdo por dois reguladores,

- pois, como salientam (p.p. 234) “(...) none of them is fully aware of the firm’s
complete vector of performance”. Este ¢, alids, o mesmo argumento utilizado por
Shapiro ¢ Willig (1990) para defender a introdug¢do do regulador, para além do
controlo do Estado.

Christopher Foster identifica cinco fungdes do Estado para com uma empresa
publica:

— A fung@o accionista, com o objectivo da rendibilidade;

— A defesa dos objectivos sociais (ou ndo rendiveis);

— Aregulacio da seguranca, ambiental e de outras externalidades;

— A regulagdo econémica; e

— A do decisor politico

e embora ndo desenvolva detalhadamente cada uma delas, parece interessante
relevar alguns aspectos que decorrem, a este proposito, do seu livro.

Em primeiro lugar, apesar de na fungdo de accionista apenas referir a
rendibilidade, Foster, algumas paginas adiante acaba por acrescentar na fungio
objectivo a eficiéncia econdémica, passando a considerar a prossecugio da
“profitability or economic efficiency”, o que ndo deixa de ser interessante porque
distingue o objectivo do Estado accionista do accionista privado sem lhe retirar o
peso da eficiéncia produtiva.

Por outro lado, a defesa dos objectivos sociais surge sempre associada a forma de
financiamento das actividades ndo rendiveis necessarias i prossecugio desses
objectivos, como deve ser sempre que se imponham restri¢des desta natureza as
empresas, publicas ou privadas, para ndo pdr em risco a sua sustentabilidade
econdmica e para tornar claro qual o custo da imposi¢do dessas restrigdes.

Um ultimo comentério ao facto de Foster, apesar de classificar como “funcio” a
ac¢do do decisor politico sobre a empresa pﬁblicé, se referir sempre a esta
“fung@o” como tendo efeitos adversos devido aos interesses pessoais e politicos,
de curto prazo desse decisor. A separa¢do legal de poderes surge, neste campo,
como uma forma de limitar a capacidade do decisor politico prosseguir os seus
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objectivos informais. Ou seja, aparentemente reconhece-se o poder de definir
objectivos politicos de longo prazo para as empresas publicas, provavelmente os
objectivos estratégicos, tanto mais que tratando-se de um monopolio natural
prestando servigos de interesse econémico geral, como na industria da dgua, uma
parte da politica sectorial correspondente podera ser determinada por essas opgoes
estratégicas.

Esta separagdo das fungdes do Estado obviamente que facilita a resolugdo do
segundo problema, o da monitorizagdo do gestor publico. Acima de tudo permite
clarificar a fungfio objectivo, o principal dbice dessa monitorizagdo, pois o facto
de ser dificil ou mesmo impossivel quantificar a valorizagdo dos objectivos sociais
mantém-se.

Todavia, ao contrario do que defende, por exemplo, Dieter Bos (1991), essa
dificuldade ndo deve impedir a criagdo de um sistema de incentivos dos gestores
das empresas publicas, pois é sempre possivel estabelecer objectivos parciais
quantificaveis, como defende Leroy Jones (1991).

Leroy Jones propde um esquema de incentivo com o objectivo de levar o gestor
ptiblico, melhor informado acerca da actividade da empresa do que o Estado
(accionista), a revelar a sua melhor estimativa para o objectivo (pode ser parcial)
alcangavel num determinado horizonte temporal. Em primeiro lugar o Estado
estabelece um valor (T®) para o objectivo e o correspondente bonus (B®) para o
caso de T® ser alcangado. Num segundo momento o gestor da empresa pode
ajustar esse objectivo definindo a sua estimativa para o objectivo alcangavel (T°)
sendo o bénus ajustado para B, de acordo com a férmula B®=B®+ AT° - T®),
com 0< B<1. No final o valor do bénus pago (B*) sera fungdo do objectivo
alcangado (T%), de acordo com B* =B° + o(T* -~ T%) se T2 T° ou B* =B+ #(T* -
T% se T* < T, com 0 < o < f< 7< 1, pardmetros definidos no primeiro momento
pelo Estado.

Com esta ou outra formulagio, a criagdo de um sistema de incentivos que leve os
gestores da empresa publica a alinharem o seu comportamento com os objectivos
definidos, & semelhanga do que se faz com os gestores privados € apesar de todas
(e sdo muitas, como vimos) as limitagdes que estes sistemas apresentam, parece
ser um elemento incontorndvel na reforma da empresa publica. No caso do
monopolio natural, dada a auséncia de forgas concorrenciais, este € um dos
poucos instrumentos que permite reduzir area inerte do gestor (e da cada um dos
agentes dentro da empresa), no conceito de Blois (1972)", reduzindo assim a
ineficiéncia-X e, consequentemente, aumentando a eficiéncia produtiva.

Foster (1991) acrescenta que deve haver a possibilidade de demissdo dos gestores
em caso de uma falha clara em atingir os objectivos (financeiros) acordados.
Defende ainda que a ligagdo do salario aos objectivos se deve estender aos
directores e restantes funcionarios da empresa publica, apesar de reconhecer a
dificuldade de concepg¢do e implementagdo de uma medida deste tipo numa

" Citado em Amado da Silva (1991).
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empresa publica, como expressa claramente ao afirmar que (p.p. 347) “it is not
sufficient for the board alone to recieve such rewards. Managers at all levels and
all (permanent) members of the work-force should, first, be paid at market rates
and, secondly, receive a proportion of their pay based on appropriate rewards.
And there should be no political or other artificial constraints on this. But of all
changes needed in a monopolistic enterprise none requires more intelligence and
determination in carrying through’.

Por fim, quanto & possibilidade de interferéncia politica na gestdo das empresas
plblicas, para além das limitages impostas pela separagdo de funcdes do Estado,
a especificagdo do quadro legal em que cada um dos orgdo responsaveis deve
exercer as suas competéncias, pode prever restrigdes nas acgdes dos responsaveis
politicos.

A discricionariedade do politico pode ser limitada se os objectivos de longo prazo
de uma empresa publica estiverem definidos na legislagdo, por exemplo nos
estatutos da empresa, se se estabelecerem regras de nomeacdo e destituicdo que
condicionem as motivagdes de mera confianca politica, se os mandatos dos
gestores forem superiores ao periodo de uma legislatura governamental, entre
outras medidas possiveis.

E interessante notar como esta mesma logica de intervengdio reformista, embora
ndo seja, por vezes, explicitamente referida, esta implicita nas reformas propostas
por Vickers e Yarrow (1988) para introduzir melhorias substanciais no sistema de
controlo das empresas publicas:
“(...) establish arrangements capable of sustaining an arm’s length
relationship between ministers and managements (...)"; e
— “(...) improve the incentives for internal efficiency (...)” em particular
através da:

o introdugdo de pressGes concorrenciais (que j& vimos ndo serem
relevantes no caso da industria da agua);

o criagdo de um regulador semelhante aos criados aquando das
privatizagdes, controlado pelo parlamento mas mandatado pelos
ministros quanto a politica de regulagao;

o criagdo de um o6rgdo de auditoria especializado, com o objectivo
unico da eficiéncia da empresa publica e reportando directamente
ao parlamento e ndo ao governo; €

o utilizagdo alargada de sistemas de incentivos baseados na
performance, para os gestores das empresas publicas.

E notével a convergéncia no diagndstico (atras ja referida) e nas solucdes para
melhorar a performance da empresa publica.

Admitindo, por isso, este tipo de medidas para lidar com o referido conjunto de
trés problemas especificos das empresas publicas, no seu modelo actualmente
mais frequente, e recordando (do capitulo anterior) as formas de lidar com as
outras causas da sua ineficiéncia, causas essas ndo especificas das empresas
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publicas, chegamos a um conjunto de condigdes de eficiéncia que é semelhante ao
encontrado para a eficiéncia da regulagdo de um monopdlio natural privado.

Quando analisamos estas condi¢des afirmamos que a verifica¢do dessas condigdes
também levaria a eficiéncia de um monopolista piblico. Agora, vindo pelo lado
das condig¢Oes necessarias a reforma da empresa publica, verificamos, de novo,
essa correspondéncia, o que vem ajudar a tornar mais robusta a ideia de que o
importante para que qualquer solugdo seja eficiente € e verificacdo dessas
condigdes determinadas pelo desenho institucional e respectivo enquadramento
legal e ndo o tipo de propriedade.

Na verdade, dos ingredientes da “receita” de politica econdmica para as public
utilities, a autonomizac¢do possivel do ntcleo do monopolio natural e¢ a
liberalizagdo pode fazer-se qualquer que seja a propriedade desse monopdlio
natural e como se viu, no caso em aprego, a industria da agua, sdo ingredientes
dificeis de utilizar. Isso n3o impede que se procure optimizar a estrutura
empresarial de prestagdo do servigo por forma a aproveitar a0 maximo as
economias de escala e de gama e a potenciar a utilizagdo de concorréncia por
comparagdo, coisa que, mais uma vez ¢ independente da opgdo pela propriedade
publica ou privada uma vez que neste dltimo caso tem de (ou deve) ser feita
previamente a privatizagao.

Restam a privatizacio e a regulagdo, que acabam por se traduzir na separagdo dos
poderes referidos, contribuindo para a clarificagdo dos objectivos politicos,
empresarias e regulatérios, para a melhor monitorizagdo, quer pelo accionista,
quer pelo Estado através do regulador e, muito importante, para uma redefinigdo
do sistema de financiamento quer da empresa como um todo, quer de imposi¢des
especificas de servigo publico. Ou seja, a excepcdo do facto da propriedade ser
diferente, a “receita” quando aplicada a um monopdlio natural como o da industria
da agua leva precisamente as reformas necessarias para reformular o monopolista
publico.

Isto mesmo constata Foster (1991) ao concluir a este propdsito que (p.p. 345)
“(...) a public enterprise could be operated within a framework that allowed it to
pursue profitability or economic efficiency without privatization. What is needed
is so different from the way in which nationalized industries have been run that it
would involve such a radical set of reforms as does privatization. Indeed, to a
large extent the reforms that are needed are the same.

6.1.2 Um modelo para o monopdlio natural publico na indistria da
agua
Tinhamos visto no capitulo 3 que as duas formas tradicionais de intervengao sao,
por um lado o monopdlio publico em que o controlo ¢ feito por via da
propriedade, e, por outro, a regulagdo do monopolio privado em que o controlo ¢
feito por via da imposi¢do de restricdes ao comportamento do monopolista. Logo
na altura chamou-se a ateng¢do para o facto das duas opg¢des poderem ndo ser
mutuamente exclusivas e depois do exposto no ponto anterior, decorre
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naturalmente uma solugdo atipica (face as tradicionais) em que a coexisténcia de
um monopdlio publico com um regulador sectorial surge como uma opg¢do melhor
do que a de simples monopdlio publico.

Continuando a admitir que o objectivo do Estado para uma empresa monopolista
na industria da 4gua é a maximizagio do bem-estar social, é importante
reconhecer que essa maximiza¢do tem de ser obtida pela realizagio de dois
objectivos, por vezes conflituosos, o da eficiéncia econdémica e os objectivos
sociais. A industria da agua €, provavelmente, a utility onde este conflito se
manifesta de forma mais evidente.

O modelo aqui proposto caracteriza-se por:

1. Definir como objectivo estatutirio da empresa piblica a prestagio do
servico de AAS nas condigdes estabelecidas contratualmente, pela
legislagio especifica (por exemplo de qualidade) e pelo regulador, ao mais
baixo custo possivel, ou seja, com a maxima eficiéncia produtiva;

2. Contratualizar, com um horizonte temporal alargado, as obrigagdes da
empresa quanto as condigdes de prestagdo do servigo, especificando quer
indicadores do nivel de servigo prestado, quer a forma de os alcangar;

3. Atribuir a um regulador econémico “independente” (nos moldes
habitualmente defendidos para a regulagio de monopélios naturais
privados) a responsabilidade de ir monitorizando e gerindo o contrato
estabelecido entre o Estado ¢ a empresa publica, por forma a: (a) proceder
as alteragdes resultantes de informagdo relevante que v4 surgindo ao longo
do periodo € que ndo era conhecida no momento da assinatura do contrato;
(b) assegurar a sustentabilidade econémica e financeira da empresa; e (c)
ponderar os diversos interesses dos stakeholders;

4. Autonomizar num 6rgdo do Estado a fungio de accionista, balizada pelos
estatutos e pelo contrato referido em 2, com o grande objectivo de gerir o
sistema de incentivos a eficiéncia produtiva, aplicado de forma alargada
aos trabalhadores da empresa. Esse sistema de incentivo teria dois tipos de
parametros de realizagio dos objectivos. Um em fungdo do custo
alcangado e que seria objecto de negociagdo entre o Estado accionista e os
gestores da empresa, outro em fungio da realizagdo dos objectivos sociais
de acordo com um painel de indicadores de desempenho criado pelo
regulador;

5. Atribuir a uma outra autoridade publica as fungdes de regulagio ambiental
e correc¢do de externalidades.

Desta forma no se impediria o Estado de definir as linhas de orientagdo politica
para a industria da 4gua na medida em que isso seria feito quer num momento de
restruturagdo inicial, quer aquando da contratualizagdo das obrigagdes da empresa,
quer, ainda, pelo poder de definir outros pardmetros técnicos de qualidade ou
ambientais (Figura 6.1). Todavia, ficariam limitadas as possibilidades de
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interferéncia politica na gestio da empresa motivada por interesses pessoais ou
eleitorais de curto prazo.

Figura 6.1 — Modelo de regulagdo com um monopolista publico

ESTADO
Competéncia para (b enevolen te) Competéncia para
eficiéncia produtiva objectivos sociais
Estado ‘
. REGULADOR
Accionista
MONOPOLISTA
Industria da Agua Sistema de incentivos e
Sistema de incentivos p/ imposigéo de

eficiéncia produtiva parédmetros minimos de

objectivos sociais

Este desenho institucional deveria ainda estabelecer um regime de financiamento
baseado maioritariamente nas tarifas, mas permitindo eventuais apoios publicos
para projectos de investimento especificos e o pagamento dos custos incrementais
resultantes da imposi¢do de obrigagdes de servico publico ndo cobertas pelo
tarifario. Teria de instituir autonomia financeira € a sua sustentabilidade
econdmica, prevendo uma taxa de remunera¢do dos capitais proprios minima
proxima dos valores de mercado.

Quanto ao sistema de incentivos a eficiéncia produtiva, os ganhos de
produtividade obtidos para além do previsto para o periodo regulatério, deveriam
reverter na maioria para o conjunto dos trabalhadores € nunca para aumentar a
taxa de rendibilidade da empresa acima do valor estabelecido.

Pode formalizar-se o modelo comecando por considerar uma tecnologia cuja
fungdo custo é dada pela seguinte expressao:

C =C(x,e,0)

em que e ¢ o nivel de esforgo desenvolvido pelo gestor e € a informagdo privada
do gestor sobre a empresa, podendo assumir os valores 6, e 6y correspondentes a
uma situagdo favoravel ou desfavorével (respectivamente). A varidvel x pretende
medir a “producdo” da empresa nas suas miultiplas dimensdes, em que esteja
presente a quantidade, mas também a qualidade, a taxa de cobertura da populagio,
a realizag¢do do plano de investimentos, a implementagdo de estruturas de precos
que promovam o acesso universal, enfim, todas as dimensOes consideradas
relevantes para a prestagdo deste servigo de interesse econdmico geral. Em bom
rigor x deveria ser um vector, mas por simplicidade consideremos uma variavel
que agrega essas multiplas dimensdes.
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Naturalmente que, ceteris paribus, incrementos de x levardo a aumento dos custos
e que um maior nivel de esforgo do gestor conduz a uma redugdo dos custos, de

acordo com
aC a9’C
—>0, —=20
ox ox?
oC 2:C
—<0, —>0
de oe’

O gestor tem por objectivo maximizar a sua utilidade U, fungdo da sua
remunera¢do ¢ do seu esforgo, sendo que a remuneragdo 7 ¢ dada por uma
componente fixa F que assegure a verificagdo da sua restrigdo de participagdo e
por uma componente varidvel em funcdo da sua performance

O regulador tem por objectivo maximizar uma fungio bem-estar social (W) como
a definida por Shapiro e Willig (1990), mas aqui incorporando a utilidade do
gestor, a semelhanga do que faz De Fraja (1993) ou Laffont e Martimort (1999),
acrescida de uma parcela correspondente aos seus objectivos pessoais, descrita
pela expressao:

WE =W +ah(x,p)=S(p,1(x,w))+k(R(x, p)- C(x,e,8)~T)+ QU(T,e) +a.h(x, p)

em que S representa o beneficio liquido do consumidor, mas em sentido lato, na
medida em que inclui ndo s6 o conceito de excedente do consumidor, como
também todos os outros beneficios que a sociedade tenha pela satisfagdo de
objectivos sociais resultantes das diversas dimensdes de x e ndo capturados pelo
excedente do consumidor. Esta funcdo depende ndo s6 do preco, como de um
indice I(x, Y que pretende medir o grau de realizacdo dos objectivos sociais com
base na ac¢do da empresa, x, ¢ na informagdo privada do regulador sobre os
efeitos dessa acgdo no bem-estar social, y. R representa a receita do monopolista e
h(x,p) o interesse privado do regulador, em fungdo da ac¢do da empresa e da sua
informagdo privada p, ou, alternativamente, a divergéncia de objectivos entre o
regulador com interesses pessoais € o “Estado benevolente”. Nesta ultima
interpretacdo a variavel ¢ mede o grau de divergéncia desses objectivos, na
primeira, mede o grau de liberdade que o regulador tem para fazer valer os seus
objectivos individuais.

Nesta fungdo de bem-estar social £ € um ponderador das transferéncias financeiras
entre a empresa e o Estado accionista e em fungdo do significado que se lhe der
pode limitar-se o seu intervalo de variagdo. Diversos autores consideram que este
ponderador deve ser superior a 1 para reflectir o custo de angariagdo de receitas
do Estado (p.e. o custo de funcionamento e de distor¢des causadas pela maquina
fiscal) ou os impostos directos cobrados a empresa.

Penso, todavia, que esta interpretacdo pressupde que se considera que o que o
Estado receber como lucros de uma empresa publica pode ser alternativa as
receitas fiscais, ou porque deixam de ser necesséarias para financiar o défice da
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empresa, ou porque a componente referente a lucros anormais pode ser abatida a
necessidade de receitas fiscais.

Mas dado que, por um lado, o financiamento dos défices da empresa publica
através do orgamento de Estado ndo ¢ nem desejavel nem legalmente permitido
(na EU) e, por outro, ndo parece fazer sentido admitir que um monopolista piiblico
tenha lucros anormais (de forma sistematica), julgo nem se por a questdo de haver
qualquer tipo de alternativa entre receitas fiscais e lucros do monopolista publico
a prestar um servigo de interesse econdmico geral, como o de AAS. Por isso, ndo
partilho da opinido de que este ponderador deve ser maior do que a unidade.

Também surge na literatura a ideia de que o valor do ponderador deve ser inferior
a unidade para reflectir uma maior importancia dada ao excedente do consumidor
do que aos accionistas das empresas, mais isso fara mais sentido em casos de
empresas privadas.

Uma vez que o Estado ndo devera ter por objectivo alcangar lucros econémicos
positivos e que acabara por introduzir uma restricdo de viabilidade econémica do
monopolista publico, em bom rigor o valor deste ponderador podera ser qualquer
um entre zero € a unidade sem que isso altere o resultado final do modelo. No
limite poderia ser zero e a fungdo objectivo nem incorporava a parcela 7-T que s6
surgiria no problema enquanto restricdo activa que imporia 7=7=0.

Neste modelo, ao Estado accionista é conferida a responsabilidade pela eficiéncia
produtiva, contribuindo dessa forma para o objectivo global da maximizac¢do do
bem-estar social, pois cabe ao regulador a introdugdo das restrigdes na ac¢do da
empresa que estimulem a realiza¢do dos objectivos de natureza social. Para isso o
regulador estabelece, com base na sua informacdo privada ¥ e p, um valor
minimo para x, seja x*. Este valor reflecte inicialmente as obrigagdes de servico
publico contratualizadas entre o Estado e a empresa ¢ ao longo do processo
regulatdrio a reavaliagdo que o regulador vai fazendo dessas obrigacGes.

O Estado accionista tem entdo que implementar um esquema de incentivo que
leve o gestor a comportar-se de forma a maximizar a eficiéncia. Para tal pode
utilizar um esquema, baseado no de Jones (1991), descrito no ponto anterior,
segundo o qual o Estado accionista, dado x® comeca por definir um objectivo para
os custos C. Depois o gestor tem a possibilidade de “corrigir” esse objectivo,
dada a sua informagdo privada sobre os custos (), propondo um outro objectivo
C®. No final do periodo para o qual foram definidos os objectivos o gestor recebe
um pagamento T determinado por

F+B(C* -+ B,(CO —Clx,e,0))+ alx—x*), CC=C
F+p(cE-C®)+B,(cC - C(x,e,0))+alx-x*) Co<C .

em que 0<B<f<f<1 para assegurar que o gestor ¢ levado a revelar a sua
verdadeira expectativa sobre o custo. A ultima parcela deste pagamento destina-se
a incentivar também um maior nivel de prestagdo do servi¢o, em que & é uma
constante que permite converter a unidade de medida de x em unidades
monetarias de pagamento ao gestor.
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Visto o processo como um todo temos entdo os seguintes momentos:

1e.

2°

3°.

4°.

5°.

O regulador que maximiza W* sujeito a restrigdo de viabilidade financeira
r-T2=20

define xR;
O Estado accionista, que minimiza

M =C(x,e,0)+T —b.m(C,€)
em que m(C, &) representa o interesse proprio do agente politico (avaliado
em unidades monetarias) que representa o Estado accionista (ou a
divergéncia do seu interesse face ao de minimizagdo dos custos), fungdo
do custo alcangado e da sua informagdo privada &, decide C5, B, B, Bs €

o, sujeito a restrigdo de participagdo do gestor ¢ de compatibilidade de
incentivos para este revelar a informagao correcta sobre £ao escolher c;

O Gestor, que maximiza a sua utilidade U(T,e)74, com
a%T >0, a%e< 0e 90U e <0 , sujeito 3 restrigdo imposta pelo
regulador de que x >x~ decide C° respeitando a condigio de que < ¥

Dado o objectivo C proposto pelo gestor, o regulador decide p por forma
a assegurar a restri¢do de viabilidade financeira;

O gestor decide e e x sujeito as restrigdes x >x®e €9 < CF, realizando um

.custo C;

6°.

O Estado accionista (tal como o regulador) observa x e C e paga 7.

E importante notar que a separagio das fungdes do Estado entre o regulador e o
accionista ndo condiciona a fung¢do objectivo do Estado “benevolente”, entendido
como um todo € que Shapiro e Willig (1990) denominam de “framer”, pois esta
continua a ser a maximizagdo de W, uma vez que a fungdo do regulador é
determinar “o que produzir” e a do Estado accionista a de resolver o problema
dual, de minimizar o custo de produzir o que o regulador decidiu.

Para resolver o jogo € necessirio saber em que momento o gestor toma
conhecimento da informacdo privada sobre o custo da empresa (), podendo
admitir-se duas hipéteses base:

Hl.

H2.

Quando tem de escolher C, no inicio do periodo regulatério, o gestor ja
conhece 6, ou seja, conhece o tipo de empresa em todas as suas
“decisoes;

S6 durante o periodo tem conhecimento de factores exdgenos que
determinam 6, pelo que o gestor ndo conhece & quando tem de escolher
C° mas j& conhece quando escolhe x ¢ e.

74

Nio é aqui imposta nenhuma atitude face ao risco.
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No caso de se admitir a primeira hipétese, o gestor ao escolher C® conhece & e
antecipa as suas decisdes sobre e € x, pelo que conhece C(x, e, 6) sendo levado a
revelar C°= C(x, e, 6). Néo ha, a partir dai, incerteza quanto ao valor de custos
que se vai realizar, pelo que o terceiro termo do esquema de incentivo ao gestor
passa a ser zero (deixa de ser relevante).

J4 se se admitir a segunda hipétese, no momento de escolher C¢ o gestor apenas
tem uma expectativa sobre @, E{ 6], pelo que desconhece o valor do custo que se
ira realizar. Entdio o gestor passa a ter incentivo a escolher um valor C° entre C% e
C(x, e, E[6]), fungdo de [, fB5 (que passam a determinar o valor esperado de T,
E[T]) e da sua atitude face ao risco.

Como ¢ comum neste tipo de situagdes, caso o gestor seja avesso ao risco, f; ndo
se pode afastar demasiado de B para ndo “empurrar” C° para perto de C%,
impedindo que o gestor revele a sua verdadeira expectativa sobre o custo. Quanto
maior o grau de aversdo ao risco menor a eficicia deste sistema de incentivo na
obtencdo da informagao privada do gestor.

Na realidade nem se verificar a primeira nem a segunda hipotese, mas uma
combinagdo de ambas porque o problema de informacio imperfeita pde-se ndo s6
para a informagao sobre a empresas, que o gestor conhece ¢ o regulador ndo, mas
também para a informagdo que ambos desconhecem mas sobre a qual o gestor tem
uma expectativa mais realista’.

Face a alternativa de ter a empresa publica de AAS a ser controlada apenas pelo
Estado accionista, passaria este a ter a fungdo objectivo W* =W+b’m(c,x, p),
tendo controlo sobre ¥ e decidindo também W® e p, o que Ihe conferiria mais
capacidade de prosseguir a sua agenda pessoal (p)’®, distorcendo os incentivos ao
gestor e consequentemente o resultado final.

A criagdo de uma empresa monopolista de capitais mistos, puiblicos e privados,
pode ser uma forma complementar de procurar reforgar o incentivo a eficiéncia
produtiva e introduzir mais algumas restrigdes a interferéncia politica, embora
apresente o risco de aumentar o conflito de interesses, nomeadamente entre
accionistas e entre os accionistas € o Estado regulador.

Mas para alguns autores esta pode mesmo ser uma alternativa ao modelo de
monopolista publico e ao modelo de monopolista privado regulado, na medida em
que seria através da composi¢do da estrutura accionista que se faria o equilibrio
entre os objectivos de eficiéncia produtiva, estimulados pelos accionistas privados
movidos pelo maximo lucro, € os objectivos sociais, introduzidos pelo accionista
Estado, equilibrio esse que pode ser modelizado considerando a repartigdo do
capital como a variavel de decisdo do Estado (Bos, 1991).

A este propésito importa notar que a modelizagio desta diferenca de expectativas sobre a

informagio nio conhecida por ambos exigiria que houvesse diferenga ndo s6 na varidncia, mas
acima de tudo no valor esperado e, eventualmente, no tipo de distribuigdo.

" Pois b’ seria maior do que b, como defendem Shapiro e Willig (1990) e Laffont ¢ Martimort

(1999).
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No entanto ndo é possivel concluir pela superioridade desta opgdo de privatizagio
parcial face as restantes, porque se, por um lado a opgdo facilita a monitorizagao
da empresa por parte do Estado na medida em que tem representantes na gestdo
que podem revelar informag8o interna, por outro prejudica a eficacia do sistema
de incentivos interno na relagdo entre os accionistas e os gestores.

6.2 A opcao por privatizar o monopélio natural na indistria da
agua

Christopher Foster (1992) tem uma frase que resume claramente aquilo que se
disse nos pontos precedentes: (p.p. 354) “fo conclude (...) one oght to be as able
to achieve efficiency through public enterprise reform as through privatization”.
Isto significa que, deixando de lado, por enquanto, o plano da decisdo politica de
passar da situagdo existente para uma de empresa publica reformulada ou para a
de privatizagdo, ndo pode ser com o argumento da maior eficiéncia que se pode
defender a privatizagéo, como por vezes tem sido feito mesmo entre economistas
e académicos. Em especial na industria da agua onde ndo se vislumbra a
possibilidade de se manifestarem os dois mais fortes argumentos a favor da maior
eficiéncia no caso de privatizagdo, assentes na concorréncia e na disciplina do
mercado de capitais, ndo pode ser esse o argumento neste plano de analise.

H4, no entanto, que introduzir outros elementos na analise, como sejam o processo
de transigdo e a diversidade de motivagdes para a privatizagdo.

6.2.1 Privatizagao e a reforma institucional

Se for possivel atingir o mesmo nivel de eficiéncia com ambas as opgses, a
comparagdo dos seus méritos nos termos em que € feita pelo modelo de Vickers e
Yarrow (1988), que impde uma significativa vantagem de eficiéncia produtiva do
monopolista privado face ao publico para compensar o maior grau de realizagdo
dos objectivos sociais (e eficiéncia de afectagdo) com um monopolista publico, €
assim justificar a opgdo pela privatizagdo, sera sempre desfavoravel a privatizacdo
do monopdlio natural na industria da 4dgua.

Todavia, se tivermos em conta que:

— qualquer das opgdes impoe profundas transformagles relativamente ao
modelo de empresa publica prevalecente; e que

— a metodologia da economia industrial adoptada no presente trabalho nos
obriga a fazer uma analise das condig¢Ges basicas também relativamente as
caracteristicas culturais e ao enquadramento institucional de base — o
Envolvimento e o Ambiente institucional (o primeiro e segundo niveis de
analise social) da economia institucional de Williamson,

poderemos chegar a conclusdo que, na pratica € num pais em concreto, o grau de
transformacdo alcancavel ndo € o mesmo seguindo um ou outro caminho. Nesse
caso, deixa de ser verdade que se pode atingir o mesmo nivel de eficiéncia com
uma ou outra op¢ao.
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Ao introduzir na analise o processo de transi¢do surgem ent3o sérias duvidas
quanto a possibilidade de proceder as reformas necessarias no quadro de uma
empresa publica, duvidas essas baseadas em varios factores:

— A falta de credibilidade politica quanto as reformas de longo prazo a
introduzir, resultante do risco de parte delas poder vir a ser revogada na
sequéncia das normais mudangas no poder politico ao ritmo dos ciclos
eleitorais, desmobiliza os agentes sociais do esfor¢o necessario para
proceder a tais reformas;

— A rigidez das relagOes laborais dos funcionarios das empresas publicas
existentes e a correspondente cultura de “funcionalismo publico” dificulta
a introdugdo de sistemas de incentivo a eficiéncia produtiva. Esta cultura
dos trabalhadores pode estender-se a grande parte da sociedade,
dificultando ainda mais a profunda transformagio cultural necessaria;

— A resisténcia do poder politico (central e local) em proceder a reformas
que lhe retirem a possibilidade de interferir na gestdo de uma empresa
publica ¢ de a usar em beneficio pessoal ou partidario, pode mais
facilmente ser compensada por outros beneficios politicos decorrentes do
processo de privatizagao.

A isto acresce o facto de na indastria da dgua ndo estar suficientemente
consolidada a ideia de que a 4gua é um bem econdémico € que, por isso, tem de ser
gerido eficientemente ndo s6 enquanto recurso natural, mas também enquanto
elemento (“matéria-prima”) essencial a prestagdo do servigo de AAS.

A carga ideologica, cultural e até mesmo sentimental que leva os cidaddos a
considerar um direito a disponibilidade de um sistema de AAS sem que isso esteja
claramente associado ao pagamento do seu custo, dificultam a necessaria mudanga
de atitude.

Neste caso, a privatizagdo pode surgir como a Unica forma realista de despoletar o
processo de transformac@o institucional necessario para melhorar a performance
da industria da agua, tornando-se na melhor op¢do do ponto de vista do bem-estar
social, mesmo que apenas se considerasse a eficiéncia econémica’’ (produtiva e
de afectacdo). Pode constituir o factor critico para que, pelo menos, os agentes
directamente ligados a prestacdo do servico, interiorizem a indispensavel ruptura
na atitude.

Em suma, o que se pode afirmar € que o nivel de eficiéncia potencial € o0 mesmo
com uma € outra op¢do, mas que alguns condicionalismos culturais e politicos
podem reduzir mais fortemente o nivel alcangével com a opg¢éo pela reforma da
empresa publica do que com a privatizagio. '

T Yarrow (1986), entre outros, defende que a decisdo de privatizar deve ser analisada apelas a luz
dos seus efeito na eficiéncia econdmica, na convicgdo de que os restantes objectivos sociais
podem ser melhor atingidos com outros instrumentos politicos.
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Na perspectiva do estrito bem-estar social, ndo pode, entdo, deixar de se
questionar a legitimidade desses condicionalismos, bem como a possibilidade de
se agir sobre eles no sentido de os reduzir ou eliminar. E que, sendo possivel
intervir a esse nivel, recolocariamos a opc¢do pelo monopélio natural publico
renovado numa posi¢do revalorizada face a privatizagdo, com o beneficio
adicional de se poder atingir um nivel de bem-estar social mais elevado,
admitindo a hipétese de que a opgdo pela empresa publica favorece a realizagio
das outras dimensdes da performance para além da eficiéncia. Acresce que, apesar
das transformagdes necessirias serem praticamente as mesmas, no caso da
privatizagdo existe o custo acrescido com a operagdo de transferéncia do capital,
custos esses que tém sido significativos nas operagdes ja realizadas™.

Optar pela privatizagdo de uma public utility porque € possivel atingir niveis de
eficiéncia de outra forma n3o alcangaveis, que compensem alguma redugdo na
realizagdo de objectivos sociais, apesar de envolver um inevitavel juizo de valor
sobre esse trade off, é perfeitamente aceitivel. Mas se no caso da industria da
agua as razles que tornam n3o alcangaveis esses niveis de eficiéncia poderem ser
objecto de intervengdo, ndo pode deixar de se exigir ao decisor politico e a
sociedade como um todo uma reflexdo sobre tais factores, sob pena de ndo se
atingir o maximo nivel de bem-estar social. Tanto mais que a opg¢do pela
privatiza¢do tem um caracter de irreversibilidade por décadas.

Essa irreversibilidade, que, por um lado, é apontada como um dos fortes
argumentos para optar pela privatizacdo porque torna o processo de transformagdo
mais credivel e pode ser um factor positivo no processo de mudanga, por outro,
deve ser razio acrescida para uma profunda ponderacdo antes da tomada de
decisdo. Alias, como Santos (2003) afirma claramente (p.p. 175) “de entre todas a
«public utilities», estou convencido que a [industria da 4gua] ¢ a que, nesne
momento, maior esforgo conceptual e determinagdo politica exige”. E que, uma
vez consumada a privatizagdo, as correcgdes tém custos socialmente muito
elevados, se ndo mesmo proibitivos.

6.2.2 Privatizagao: que motivacées?

A avaliagdo da decisdo politica por uma ou outra opgdo utilizando como critério
apenas a eficiéncia econémica, ou, também, o bem-estar social, conduz-nos, por
um lado, a uma area de grande subjectividade, por outro, a identificar como
factores criticos elementos de caracter muito permanente, para montante na
metodologia de analise, e, por isso, sobre os quais ha pouca capacidade de
interveng¢do no curto prazo (ou, pelo menos, que exigem uma determinagdo
acrescida para serem alterados).

Se isto, ja por si eleva consideravelmente a complexidade da andlise, quando se
acrescenta como critério de analise todas as possiveis motivagdes adicionais para

" Por exemplo, no Reino Unido, para as operagdes de privatizagio entre 1981 ¢ 1987, estes
custos representaram entre 2,8% e 11,2% das receitas da privatizagdo (Vickers e Yarrow,
1988).
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privatizar, aumenta o risco da ateng@o se desviar do essencial € se perder a
capacidade de andlise metodologicamente robusta.

Para evitar cair nessa armadilha, devemos comecar por sistematizar essas outras
motivagdes. Apesar de algumas nuangas, verifica-se na literatura uma grande
coincidéncia das motivagdes para as privatizagdes, apresentadas pelos diversos
autores. Uma das apresentagdes mais sistematizadas ¢ a de Bos (1991) que agrupa
as motivagdes em:

— Motivagdes politicas e ideologicas — em que se incluem, por exemplo,
objectivos de favorecimento de determinados grupos na sociedade em
detrimento de outros (p.e. os movimentos sindicais), de abertura da
economia ao investimento directo estrangeiro € a entrada de
multinacionais, de promogao de estratégias de capitalismo popular, etc.;

— Motivagdes econdmicas — em que, para além da eficiéncia produtiva e de
afectagdo, se incluem objectivos de redistribuicdo de rendimentos; e

— Motivagdes associadas as contas publicas

Acontece, todavia, que algumas das motivagdes por vezes anunciadas, mesmo que
convictamente, ndo passam de uma ilusdo por se demonstrar que na realidade a
privatizagdo ndo permite atingir os objectivos nelas implicitos. Outras vezes
apenas se destinam a remeter para segundo plano outras motivagdes mais dificil
de serem aceites politicamente.

Vejamos, por exemplo, a ideia de que a privatizagdo permite melhorar a situagdo
das contas publicas por via da correspondente receita. Se se admitir que para um
privado o valor da empresa a privatizar esta fortemente relacionado com o fluxo
de rendimento que ela permite gerar para o accionista no futuro (corresponde por
exemplo ao valor actualizado desse fluxo), entdo o Estado ao vender a empresa
apenas esta a trocar um fluxo pelo seu valor actualizado a taxa de actualizagdo do
comprador. Dado que em principio a taxa de actualizagdo do comprador é superior
a taxa de juro da divida publica, o Estado poderia proceder a troca desse mesmo
fluxo por um empréstimo superior as receitas da venda, a ndo ser que ndo fosse
capaz de gerir a empresa com um nivel de eficiéncia produtiva tdo elevado € o
fluxo fosse menor caso o Estado se mantivesse como accionista.

No caso da indudstria da dgua, o avultado fluxo de investimento necessario, a curto
e médio prazos, com que a generalidade das sociedades se debate’, associado as
fortes restrigdes orcamentais dos Estados, bem como as limitacdes sobre a sua
capacidade de endividamento adicional, fazem desta motivagdo para a
privatizagdo provavelmente uma das principais motivagdes, independentemente
do verdadeiro impacte nas contas publicas num horizonte temporal mais alargado.

™ Nos paises em vias de desenvolvimento pela necessidade de criagio e expansdo de sistemas e
nos paises desenvolvidos pela necessidade de requalificacdo dos sistemas existentes, para
satisfagdo das crescentes exigéncias de eficiéncia e qualidade.
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O problema do impacte nas contas publicas agrava-se pelo facto do Estado
sistematicamente vender as empresas a privatizar por um valor significativamente
abaixo do valor de mercado, como o comprova o valor das ac¢des em bolsa
imediatamente apos a realizacdo das operagles de privatizagdo (p.e. Vickers e
Yarrow, 1988). Esta subvalorizacdo do valor da venda, resulta ndo sé da
assimetria de informacdo (efeito que pode ser minimizado com uma adequada
escolha do processo de venda — um modelo de leildo), mas também, talvez
principalmente, do interesse em ndo correr o risco politico de a operagdo constituir
um fracasso e em obter apoio politico por parte dos compradores que rapidamente
podem realizar mais-valias, em especial nos casos em que se promove a dispersdo
do capital por pequenos aforradores (o capitalismo popular).

O que acontece na pratica € que os valores histéricos do fluxo de rendimentos
para o accionista sdo normalmente muito baixos ou mesmo negativos devido a ma
performance da empresa publica e a sua extrapolacdo levaria ao apuramento de
um valor actualizado negativo ou, pelo menos, muito inferior ao valor de venda
conseguido com a privatizagdo, fazendo parecer que essa opgao resultou num
enorme ganho para as finangas publicas.

No entanto, esta-se a cometer um erro de raciocinio porque se compara o valor da
empresa a privatizar depois de proceder a um conjunto alargado de reformas
institucionais, com o valor estimado antes de qualquer reforma. Ter-se-ia que
comparar o valor da receita liquida da privatizagdo com o valor actualizado dos
fluxos possiveis para aquela empresa publica beneficiando das mesmas reformas,
a ndo ser que haja a convicgdo de que seria impossivel proceder a qualquer
reforma sem a associar a privatizagio.

Acresce que, ainda que de um ponto de vista economico a privatizagdo ndo
contribua na realidade para melhorar a situagio das finangas publicas, as simples
regras estatisticas ou contabilisticas podem fundamentar tal motivagio, na medida
em que assim se podera reduzir o défice das contas publicas sem aumentar o valor
da divida, duas restrigdes que podem ser activas para um pais da zona euro, por
exemplo. Claro que o problema estd em que as contas publicas ndo contabilizam
todos os activos, ndo registando todas as consequéncias econémicas (para as
contas publicas) da operagido de privatizagdo.

As motivagdes politicas também se podem revestir de alguma ilusdo, como € o
caso do chamado capitalismo popular. A ideia de promover a dispersdo do capital
pelos pequenos aforradores de modo que a as familias detenham o capital das
empresas privatizadas, embora possa ser apresentada como uma motivagdo
ideolégica, na pratica ndo pode ir além de uma motivagdo politica de procurar
apoio eleitoral para proceder a privatizagiio. Como se verificou em vérios paises, a
reserva de uma parte do capital a este tipo de accionista em condi¢gdes de preco,
financiamento e fiscais privilegiadas, apenas serviu para permitir transferir
rendimento para os cidaddos, na medida em que a grande maioria deles apenas
esteve interessado em realizar mais-valias no curto prazo ¢ ndo em assumir um
papel de accionista interessado nos rendimentos correspondentes as acgdes
detidas. Mas para além de ndo permitir atingir os objectivos proclamados, esta
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forma de privatizagdo pode ainda contribuir para dificultar o controlo dos gestores
(e como tal a eficiéncia produtiva) devido a dispersdo do capital (assunto ja
anteriormente abordado).

Quanto as motivagdes ideologicas relacionadas com a redugdo da dimensdo do
Estado, ou a reducdo do peso de grupos de interesses, ou motiva¢des econdmica
relacionadas com a distribui¢do do rendimento, todas elas podem fazer parte das
legitimas razdes para optar pela privatizagdo em detrimento da opgdo pela
empresa publica (reformada). Ja se essas motivagdes incluirem interesses pessoais
ou partidarios, reflectirem as pressoes de determinados grupos de interesse, havera
mais duvidas sobre a sua legitimidade.

Em qualquer dos casos, deverd sempre perguntar-se se essas outras motivacgdes
tém ou ndo algum custo de eficiéncia, pois corre-se o risco de se sobreporem (e
ndo apenas acrescerem) a motivacdo basica de eficiéncia, que ¢ de tal forma
importante que em caso algum, mesmo que na realidade ndo esteja presente, é
sempre invocada como a motivagdo primeira.

Nio raras vezes, as outras motivagdes, ainda que legitimas, acabam por desfocar a
atengdo da realizagdo da reforma institucional e mudangas estruturais necessarias
para que se possa promover a eficiéncia, acabando por conduzir a privatizagio a
um fracasso do ponto de vista social, ou pelo menos, por limitar
significativamente os beneficios, tendo imposto a sociedade todo o custo. Alguns
casos no Reino Unido e na Europa de Leste sdo disso um exemplo, porque ndo
tendo procedido a uma adequada mudanga do enquadramento legal e da estrutura
industrial, transformaram a privatizagdo numa mera transferéncia de propriedade
que ndo s6 ndo permitiu resolver os prévios problemas das empresas privatizadas
como, por vezes, acrescentou mais alguns.

No quadro cultural dominante quanto ao bem agua, a privatizagdo dos operadores
na indistria da agua desperta na opinido publica um geral uma reac¢ido de
resisténcia que, para além de ser contraria & privatizagdo, acaba por condicionar o
modelo a adoptar para essa operagdo, caso venha a ser essa a opgdo escolhida.
Sera de esperar que, para ter apoio politico, se opte por um modelo de
privatizagdo em que ndo haja transferéncia total dos direitos de propriedade (como
houve no Reino Unido) mas apenas a concessdo temporaria do direito de
exploragdo, ou mesmo s6 de gestdo dos activos cuja propriedade se mantém
publica. No mesmo sentido, a dispersdo do capital pela popula¢do surge como
uma opgao atractiva.

Mas no caso da industria da 4gua ha ainda outro foco de resisténcia associado ao
facto de tradicionalmente os sistemas de AAS estarem sob a algada politica do
poder local (como quer que ele esteja estruturado em cada pais) o que ndo sé
aumenta a percepcdo da populacdo de que o respectivo sistema de AAS lhes
pertence, como introduz o “atrito” adicional causado pelos interesses naturalmente
conflituosos entre o poder central e o poder local.

A privatizacdo parcial podera surgir assim, do ponto de vista da decisdo politica,
como uma opg¢ao interessante na indastria da agua, uma vez que permite
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despoletar o processo de reestruturagdo sem o custo politico de abdicar do
controlo publico dos sistemas. Resta saber se essa privatizagdo parcial ndo se
limita & motivagdo de obtengdo de receitas no curto prazo, e, por isso, ndo
desencadeia as reformas necessarias & obtengdo de significativos ganhos na
performance.

Assim, o argumento de que na indastria da dgua é necessario um esforgo, uma
atengdo especial ao nivel da conceptualizagio e do desenho institucional,
estende-se ao desenho do modelo de privatizagdo, acaso, a jusante (no processo de
decisdo), venha a ser essa a opgdo
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7 A Industria da Agua em Portugal: Aspectos
institucionais e regulagao econémica

Tendo nos capitulos anteriores feito uma abordagem tedérica da regulagdo
econémica das empresas de abastecimento de dgua e saneamento, neste capitulo
pretende-se fazer uma analise da situag@o da regulagdo econdémica na industria da
agua em Portugal, a luz do que anteriormente foi exposto.

Para tal, comeca-se por descrever o enquadramento legal e a sua evolug¢do nas
ultimas décadas, de que resultou uma estrutura industrial muito atomizada, como
veremos no segundo subcapitulo, € que em conjunto acabam por condicionar a
forma de regulacdo descrita no subcapitulo subsequente. Por fim, ndo se pode
deixar de fazer algumas referéncias a aspectos da politica econémica e de
regulacdo da industria da dgua que parecem dever estar presentes para que se
possa dispor em Portugal de servicos de AAS que sejam prestados com uma
qualidade compativel com as exigéncias de uma sociedade moderna, de forma
econdmica e ambientalmente sustentavel, atentos os aspectos sociais relevantes, €
nas melhores condigdes de eficiéncia possiveis.

7.1 O enquadramento legal - atribuicido de competéncias e
regimes de exploragao

O enquadramento legal consubstancia as opgdes de desenho institucional para o
funcionamento de um mercado € no caso da industria da agua, que esta sujeita a
regulacdo econdémica especifica (sectorial), ele assume uma importincia
acrescida.

A andlise dos diplomas legais que constituem esse enquadramento especifico
nesta industria permite-nos ndo s6 compreender aspectos mais mutdveis do
mercado e dos agentes, como nos ajuda a levantar questdes sobre as orientagGes
politicas e as op¢Oes do Estado que lhes estdo subjacentes. Ndo se pretende,
contudo, fazer um levantamento exaustivo do ponto de vista juridico, que alias
tém sido publicados pela Associagdo Portuguesa de Distribui¢do ¢ Drenagem de
Agua (APDA) a mais recente das quais nos finais de Julho de 2004, numa
publicagio® que dedica todo o segundo capitulo a descrigio do enquadramento
legal e da sua evolugdo.

Aqui, serdo apenas destacados os elementos considerados mais importantes do
ponto de vista da anélise econémica que se deseja fazer.

Tradicionalmente em Portugal, tal como na generalidade dos paises europeus, tem
competido as cdmaras municipais zelar pelo abastecimento publico de agua e pelo
saneamento nos limites das suas areas administrativas.

80 APDA, 2004, Abastecimento de A'gua em’Portugal — O Mercado e os Precos, Associagio
Portuguesa de Distribuigdo e Drenagem de Aguas, Lisboa.
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Era assim no Codigo Administrativo de 1940, manteve-se assim ap6s o 25 de
Abril de 1974 com a Lei 79/77, bem como na década de oitenta com as Leis n.°
77/84 e n.° 100/84 e actualmente, apesar de algumas alteragdes introduzidas em
1993 (que veremos adiante), as competéncias de abastecimento de dgua e de
drenagem e tratamento de 4guas residuais urbanas continuam, no essencial, a
pertencer as CAmaras municipais, conforme previsto na Lei n.® 159/99.

Por sua vez, os regimes de exploragdo dos sistemas de abastecimento de dgua e
saneamento também apresentaram uma enorme estabilidade, pois as trés
possibilidades base tém sido uma constante ao longo dos tdltimos 60 anos,
podendo os municipios recorrer a uma exploragdo directa através dos servigos
municipais ou de servicos municipalizados, ou recorrer a concessao da exploragdo
a terceiros. Na sequéncia do 25 de Abril de 1974 esta tltima alternativa de
exploragio esteve vedada e s6 em 1993 voltou a ser introduzida através do DL n.°
379/93.

Apesar desta constincia de atribuigdes e regimes de exploragdo, é de relevar a
descontinuidade introduzida em 1993 pelo referido decreto-lei, cujas causas
importa perceber e as consequéncias importa analisar.

No inicio da década de 90 os sistemas de abastecimento de 4gua e saneamento em
Portugal funcionavam, de uma forma geral, ineficientemente, sem os padrdes de
qualidade exigiveis e com uma cobertura da populagdo muito abaixo do que era
considerado aceitavel para um pais que se queria moderno e que estava integrado
na Unido Europeia. Os sistemas de abastecimento de d4gua apenas cobriam 82% da
populagio e os sistemas de saneamento 32%, sendo os objectivos definidos pelo
poder politico de 95% e de 90%, respectivamente.

Paralelamente, Portugal encontrava-se numa fase de recuperagdo econdmica €
saneamento das contas publicas, beneficiando de fundos estruturas da UE mas
enfrentando fortes restrigdes orcamentais internas, e o investimento estimado para
a prossecu¢do dos objectivos definidos era de cerca de 2.500 milhdes de euros até
1999.

Era necessario expandir e modernizar sistemas existentes € criar novos sistemas,
pelo que, numa tentativa de agilizar o desenvolvimento de projectos € de reunir as
competéncias que permitissem realizar tais objectivos em tempo util, bem como
de aproveitar os fundos estruturais do segundo Quadro Comunitario de Apoio
(1993-1999), adoptou-se um modelo de gestdo empresarial dos mesmos.

Esse modelo passou pela integragdo de sistemas de abastecimento de agua e
saneamento de vArios municipios contiguos (em busca de obter ganhos de
eficiéncia por aumento da dimensio) em “sistemas multimunicipais” mas apenas
para a captagdo, tratamento e entrega da agua aos municipios envolvidos, que por
sua vez se encarregariam da sua distribui¢do aos consumidores. No saneamento o
modelo foi semelhante com os sistemas multimunicipais a intervirem apenas no
transporte € tratamento das aguas residuais, ficando a rede de colectores junto dos
consumidores na esfera de actuagdo dos municipios.
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Este modelo, ja previsto no DL n.° 372/93 e cujo regime de exploragio foi
definido no DL n.°379/93, introduziu uma desintegracdo vertical do processo
produtivo, criando os sistemas em “alta”, que ndo incluiam a distribui¢io de 4dgua
ao consumidor nem a coleccdo das aguas residuais, e os sistemas em “baixa”,
apenas com estas duas fases directamente relacionadas com os consumidores.
Simultaneamente, constituiu uma redugfo parcial das atribui¢des aos municipios
no dominio do abastecimento de 4gua e saneamento, na medida em que os
municipios abrangidos por sistemas multimunicipais apenas passaram a deter
competéncias, ainda que voluntariamente, numa fase do processo produtivo.

Importa salientar ainda que esta desintegracdo vertical resultou de um equilibrio
politico entre os objectivos do Estado e a resisténcia das autarquias em abdicar das
suas competéncias no abastecimento de dgua ¢ saneamento, e nio na estrita busca
de solugdes eficientes, embora a associada integra¢do horizontal tenha introduzido
algumas melhorias de eficiéncia. Alids, ja entdo eram claramente reconhecidas, e
vieram crescentemente a ser reafirmadas, as vantagem da integrac¢do horizontal e
vertical dos sistemas de AAS, sendo mesmo constituidas como um dos principios
de actuagdio politica no Plano Estratégico para o Abastecimento de Agua e
Saneamento de Aguas Residuais 2000-2006 (PEAASAR).

Esta descontinuidade na atribuicdo de competéncias foi acompanhada pela
redefini¢do do regime de exploragdo dos sistemas (DL n.° 379/93), podendo os
sistemas multimunicipais ser explorados directamente pelo Estado ou por
concessdo a empresas com capitais maioritariamente publicos e os sistemas
municipais ser explorados directamente pelo municipio através dos servigos
municipais ou de servicos municipalizados, ou indirectamente através de
empresas municipais ou intermunicipais (cuja criagdo foi regulamentada e
clarificada pelo DL n.° 58/98), ou ainda por concessdo a empresas publicas,
“mistas” ou privadas.

Desde entdo foram criados 22 sistemas multimunicipais, inicialmente s6 de
abastecimento de 4gua ou s6 de saneamento, mas desde 2000 que todos os
sistemas criados passaram a integrar abastecimento de agua e saneamento. Os
sistemas foram todos concessionados a sociedades anénimas cujo capital é
controlado em pelo menos 51% pela Aguas de Portugal, S.A. (AdP)?! e o restante
detido pelas Camaras Municipais dos municipios aderentes ao respectivo sistema.
A venda de acgdes a entidades privadas € possivel apenas mediante aprovagdo da
assembleia geral para a conversio de acgdes tipo A em acgdes tipo B®?
(representando sempre menos que 50% do capital) e dando direito de preferéncia
a sociedade e aos restantes accionistas.

' Uma sociedade an6nima de capitais totalmente publicos (holding do estado para a inddastria da

agua e para os residuos).

As acgdes tipo A s6 podem ser detidas por entidades publicas mas as ac¢des tipo B podem ser
detidas por qualquer entidade.
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Deve ainda salientar-se o facto destas sociedades estarem envolvidas num
evidente conflito de interesses entre as Camaras Municipais accionistas €
simultaneamente Unicos clientes, ainda por cima dependentes de um unico
fornecedor de 4gua, o que obviamente gera um elevado potencial de conflito,
como veremos que veio a acontecer.

Simultaneamente foi reforgada a ideia da necessidade de uma gestdo eficiente dos
sistemas, preferencialmente empresarial, com sistemas integrados, a par da natural
prossecugdo do interesse publico.

As possibilidades de concessdo dos sistemas multimunicipais, por parte do
Estado, e municipais, por parte dos municipios (ou associagdes de municipios),
tém, no entanto, enquadramentos legais distintos. Enquanto que no primeiro caso
o Estado como concedente pode publicar legislagdo que define detalhadamente os
termos dos contratos de concessdo dos sistemas multimunicipais (DL n.° 319/94
para o abastecimento de dgua e DL n.° 162/96 para o caso do saneamento), no
segundo, sendo os municipios a entidade concedente apenas foi possivel
regulamentar os principios gerais desses contratos de concessdo (DL n.® 149/95).
Consequentemente, existe uma grande homogeneidade entre os contratos de
concessdo dos sistemas multimunicipais e uma enorme heterogeneidade nos
contratos de concessdo dos sistemas municipais, que causam (e, em especial, virdo
a causar) uma enorme dificuldade a entidade reguladora (por exemplo, a
dificuldade de encontrar critérios universais de regulagdo de cada empresa ou de
promover a concorréncia por comparagao).

Em todo este contexto a EPAL, Empresa Portuguesa de Aguas Livres, SA
encontra-se numa posi¢do excepcional que merece ser relevada. Trata-se de uma
empresa, transformada em 1991 numa sociedade anénima totalmente detida pelo
Estado, que ha décadas faz a gestdo e exploragdo dos sistemas de abastecimento
de 4gua em “alta” para um conjunto de 15 municipios da Grande Lisboa ¢ a
totalidade do abastecimento de 4gua no municipio de Lisboa.

Mas mesmo com a criagdo dos conceitos de sistemas multimunicipais e
municipais € com as correspondentes alteragdes no regime de exploracdo dos
sistemas de AAS em 1993, com a criagdo de um sistema multimunicipal para a
Grande Lisboa (ainda em 1993), e apesar da consagragdo do quadro legal de
concessdo da gestdo e exploracdo dos sistemas multimunicipais, em 1994, a
EPAL foi-se mantendo com um enquadramento legal pouco definido, 2 margem
de todo o processo de transformagdo da envolvente legislativa dos sistemas de
AAS.

S6 em 1998 o DL que aprovou os estatutos do IRAR procurou “introduzir” a
EPAL no quadro legal existente, passando-a a considerar como empresa
concessionaria do sistema multimunicipal da Grande Lisboa. Contudo, persiste
muita indefinigdo e um “regime” especial na medida em que ndo existe nenhum
contrato de concessdo que concretize essa mesma concessao. '
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7.2 A estrutura de mercado existente

A organizagio da industria da 4gua baseada na matriz municipal portuguesa (com
308 municipios) s6 por si ja aponta para a existéncia de uma multiplicidade de
sistemas, cerca de 300.

Dada a concentragdo geografica da populagdo portuguesa numa faixa litoral entre
Braga e Setubal, ¢ natural que a grande maioria dos municipios, € por isso dos
sistemas, tenha uma dimensdo demasiado reduzida para se aproveitarem as
economias de escala existentes. De facto, de acordo com o Censos de 2001, 109
dos municipios (35,4% do total) tem uma populagio inferior a 10 mil habitantes
representando apenas 6,6% da populagdo nacional, sendo que apenas 24
municipios (7,8% do total) tem uma populagdo superior a 100 mil habitantes,
representando 42,5% da populagdo portuguesa.

A esta distribui¢do populacional junta-se o facto de em muitos casos dentro de um
mesmo espago municipal existir mais do que um sistema de AAS (por freguesias,
por exemplo) o que faz com que, segundo os dados provisérios do mais recente
levantamento feito em Portugal ao abrigo de um projecto promovido pelo Instituto
da Agua — o Inquérito Nacional aos Sistemas de Abastecimento de Agua e Aguas
Residuais —, existam em Portugal ndo 308, mas cerca de 600 sistemas!

Por outro lado, a criagdo dos sistemas multimunicipais veio acrescentar, a
montante, 22 sistemas em alta, desintegrando verticalmente os sistemas dos
municipios aderentes.Mas tomando como referéncia a matriz municipal para a
distribui¢do de 4gua (em baixa) e considerando as diversas formas de exploragio
permitidas pela legislagdo, de acordo com os dados da APDA¥, ainda s6 36 dos
311 sistemas ¢ gerido com base numa estrutura empresarial, embora isso
represente 26% da populagdo servida gragas a inclusdo do municipio de Lisboa
cuja populagdo € superior a 500 mil habitantes (Quadro 7.1).

Quadro 7.1 —Abastecimento de &gua em baixa em Portugal (2002)

Modelos de Gestdo dos Sistemas de Abastecimento de Agua em Baixa

Sistemas Populacdo Servida Populagéo Total

n° % n.° % n.° %
Gestdo |Municipio 238 76,5 4.524.612 41,0 5.011.601 41,6
Municipal |SMAS 37 11,9 3.642.291 33,0 3.832.304 31,8
Gestio Emp. Municipai 8 2,6 859.745 7.8 888.916 7.4
Empresarial E. Intermunicipal 2 0,6 162.001 1,5 205.065 1,7
P Soc. Anénima 26 8,4 1.839.176 16,7 2.095.240 17,4
Total 311 100 11.027.826 100 12.033.126 100

Fonte: Elaboragéo propria ¢/ base em dados da APDA

83

Apesar de ndo existir nenhuma base de dados sobre os sistemas de AAS completa ¢ fiavel, esta
¢ a melhor fonte de informacio disponivel e é referente a 2002. Tem, contudo muitas falhas,
algumas das quais foram colmatadas com informacido avulsa de que dispunha, outras que se
mantém.
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Estes dados mostram como mais de 88% dos municipios ainda ndo aderiram a
uma gestdo empresarial, como ¢ a linha de orienta¢do de politica para a industria
da dgua definida pelo Estado, o que revela bem essa falta de sintonia entre a
administracdo central e local.

Apesar dos problemas de fiabilidade dos dados, € possivel verificar que os
sistemas de abastecimento de 4gua cobrem cerca de 92% da populacido
(residente+flutuante), bem perto do objectivo politicamente definido de 95%.

Dentro dos sistemas geridos de forma empresarial, 10 municipios optaram pela
criacdo de empresas municipais e 25 por concessOes a empresas com capitais
privados (o caso de Lisboa ndo se trata de uma concessdo, mas da exploracido
histérica do sistema pela EPAL, sociedade anonima de capitais totalmente
publicos).

Estas concessdes permitiram assim a entrada dos capitais privados, sendo de
destacar actualmente a posicdo da AGS, S.A. — holding do grupo SOMAGUE
(por sua vez controlado pelo grupo espanhol Sasyr) para a drea do ambiente ¢
energia —, da Veolia — actualmente o lider mundial no AAS, que entrou em
Portugal ainda enquanto General des Eaux —, e o grupo Indaqua — consorcio em
que participam empresas portuguesa de constru¢do e o grupo Severn Trent, um
dos maiores a nivel mundial (Grafico 7.1)*".

Grafico 7.1 — Peso dos operadores das S.A. na populacio servida por
abastecimento de agua em Portugal
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados da APDA

No grafico estd indicada a quota de cada grupo na populacio servida por operadores S A,
caleulada multiplicando a participa¢do de cada grupo em cada uma das S.A. pela populagio
servida por essa empresa. A diferenca entre os dois grificos apresentados estd na EPAL,
incluida no primeiro e ndo no segundo.
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Todavia, a propria AdP concorreu, por vezes em parceria com grupos privados, as
concessdes municipais, tendo obtido a posi¢ao de maior destaque.

No caso do saneamento, em baixa, a situacao ¢ semelhante mas ainda com menos
empresarializacdo, apenas 24 dos sistemas, sendo que representando pouco mais
de 17% da populacdo servida (Quadro 7.2), em grande parte devido a auséncia de
uma empresa com a dimensdo da EPAIL(no caso do abastecimento de agua).
Quanto a taxa de cobertura, esta situa-se em torno dos 75%, um pouco aquém do
objectivo de 90% estabelecido no PEAASAR.

Quadro 7.2 — Saneamento em baixa em Portugal (2002)

Modelos de Gestao dos Sistemas de Saneamento em Baixa

Sistemas Populacéo Servida Populacédo Total

n° % n.° % n.° %
Gestdo  |Municipio 254 81,7 4.205.983 47 1 6.054.769 50,8
Municipal |SMAS 33 10,6 3.177.539 35,6 3.677.211 30,8
Gestio Emp. Municipal 8 2,6 667.062 7.5 888.916 7.5
Empresarial E. Intermunicipal 2 0,6 147.189 1,6 205.065 1,7
Soc. Andnima 14 4,5 734.009 8,2 1.099.696 9,2
Total 311 100 8.931.781 100 11.925.657 100

Fonte: Elaboracdo prdpria ¢/ base em dados da APDA

Tanto no abastecimento de dgua como no saneamento, o modelo de gestdo através
de empresas intermunicipais, que permitiria a obtencao de ganhos de eficiéncia
por exploracdo das economias de escala, ndo teve uma adesdo com qualquer
relevo (apenas dois municipios), o mesmo se podendo dizer para as empresas
municipais.

Provavelmente, o enorme problema de financiamento dos investimentos nos
sistemas associado a uma menor consciéncia da necessidade de gestdo eficiente
dos mesmos, torna este tipo de opgdo pouco atractivo na medida em que ndo altera
a disponibilidade de recursos financeiros, ao contrario do que acontece com as
concessoes dos sistemas (a S.A.’s).

7.3 Aregulacdao econémica do sector

Com as competéncias do abastecimento de agua e saneamento atribuidas as
autarquias, ao Estado, a questdo da regula¢do econémica ndo mereceu atenc¢do
particular até 1993, altura em que as concessdes dos sistemas municipais e
multimunicipais tiveram um impulso legislativo. Apesar disso, na sequéncia do 25
de Abril houve uma decisdo clara no sentido de restringir a entrada de capitais
privados.

Na década de 90 (sec. XX) comegou a surgir um quadro institucionalizado de
regulacao econdémica em que se destaca a criacdo de um regulador sectorial.
Todavia, a diversidade de tipos de operadores, de enquadramentos legais, de
modelos de exploragio era, e €, tal que dificilmente se podera ajustar o quadro
regulatorio a estrutura industrial existente.
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7.3.1 Condigdes de entrada

A definigdo dos regimes de exploragio que a legislagdo foi permitindo, tem
determinado em grande parte as condigdes de entrada na industria da 4gua. Na
verdade, dado que se trata de monopoélios naturais locais (ou regionais), a nfio ser
que haja desintegracdo da actividade, a entrada de um novo operador implica a
saida de um existente, pois o numero de sistema mantém-se. Nestes termos &, de
facto, o regime de explora¢do que determina as condi¢des de entrada.

No entanto, ap6s a revolugdo do 25 de Abril de 1974 a aprovagio da Lei n.° 46/77
tornou claro que o abastecimento de agua e o saneamento faziam parte da lista de
sectores de actividade vedados a empresas privadas, decisio que estava
naturalmente muito marcada pelo peso das ideologias politicas que estiveram na
base do movimento revolucionario.

Gradualmente esta lei foi sofrendo alteragdes sucessivas por forma a ir abrindo as
empresas privadas o acesso a sectores de actividade como o petréleo,
petroquimica de base, siderurgia, energia eléctrica, telecomunicagdes, etc., em
1988 (DL n.° 449/88) e mais tarde transportes aéreos internacionais e aeroportos
(DL n.° 339/91).

Em 1993 foi prevista a possibilidade de participagdo de capitais privados em
entidades gestoras de sistema municipais concessionados (DL n.° 372/93) e
participagdes minoritarias nas entidades concessionarias de sistemas
multimunicipais. Todavia, s6 em 1997 com a revogaco da Lei n.°46/77 pela Lei
n.° 88-A/97 o sector do AAS foi aberto a empresas privadas nos casos em que a
gestdo dos sistemas, multimunicipais ou municipais, seja concessionada.

Ficou desde entdo claramente consagrada a possibilidade de participagio de
capitais privados nos sistemas de AAS de 3 formas distintas:

— Em minoria do capital de empresas concessionarias de sistemas
multimunicipais;

— Sem limite de participagdo em empresas concessiondrias de sistemas
municipais; €

— Em minoria, no capital de empresas municipais ou intermunicipais.

Contudo, a possibilidade de participagdo em minoria do capital de empresas
municipais ou intermunicipais que giram e explorem sistemas municipais tem
gerado algum debate na medida em que essa possibilidade ¢ aberta para legislagdo
referente a este tipo de empresas, mas, uma vez que ndo existe formalmente uma
concessdo da exploragdo dos municipios as empresas municipais e
intermunicipais, ndo respeita o previsto na lei de delimitagfio de sectores.

Num quadro sectorial em que a necessidade de introdugdo de métodos de gestio
mais eficientes e de natureza empresarial é, para além de uma necessidade, uma
linha de orientagdo politica e em que o Estado enfrenta sérias dificuldades de
financiamento dos elevados montantes de investimento necessarios para atingir os
objectivos definidos (e as exigéncias comunitarias) para o sector, a entrada de
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capitais privados acompanhados de novas competéncias de gestdo tem sido
encarada pelo poder politico como um dos pilares de desenvolvimento do sector.

Isto transparece ndo s6 nos diversos diplomas legais como com ¢ explicitamente
assumido por exemplo no PEAASAR 2000-2006 ¢ nas linhas de orienta¢do
politica para o sector definidas na resolugdo do conselho de ministros n.° 72/2004,
de 17 de Maio passado. Este diploma vem mesmo acrescentar uma outra
possibilidade de participagdo dos capitais privados nos sistemas multimunicipais,
indirectamente por via da abertura do capital da empresa de capitais publicos que
detém a maioria do capital nos sistemas multimunicipais, ou por via de regimes de
gestdo delegada.

7.3.2 A criagdao de uma entidade reguladora

Com a introducdo da possibilidade da gestdo e exploragdo dos sistemas de AAS
em regime de concessdo, incluindo empresas com capitais privados, e dado o
reconhecimento da natureza de monopdlio natural dos sistemas de AAS e da
possibilidade de abuso da posi¢do dominante por parte das entidades que os
exploram, em prejuizo dos consumidores, foi crescendo a preocupagdo com a
protecgdio destes Ultimos. Mas também a garantia de que os servigos de
abastecimento de agua e saneamento seriam prestados com padroes de qualidade
adequados passou a ser uma preocupagdo refor¢ada, uma vez que, por um lado se
reforgou a importancia de uma gestdo eficiente e do principio da sustentabilidade
econdomica dos sistemas, a par da adopgdo de tarifas suportaveis por todos os
consumidores, por outro se permitiu a entrada de agentes economicos Cujos
objectivos sdo, assumida e legitimamente, marcados pelos interesses privados dos
detentores do capital.

Logo em 1994 o DL n.° 207/94 procurou estabelecer os deveres das entidades
gestoras dos sistemas de abastecimento de AAS e dos seus utentes, € em 1995 foi
criado o Observatorio Nacional para todos os sistemas de AAS, pelo DL n.°
147/95, com o objectivo central de proteger os consumidores € de lhes assegurar
condi¢des de igualdade e lealdade na contratagdo directa, bem como o direito a
informacdo. No ano seguinte o DL n.° 23/96 vem reforcar a protec¢do dos
consumidores de servigos publicos, incluindo o abastecimento de agua mas
curiosamente deixando de fora o saneamento, estabelecendo os principios do
fornecimento deste tipo de servigos, as condi¢Ges de relacionamento com os
consumidores (contratagdo, pagamento, interrup¢do de fornecimento, etc.) e o
dever de informagio por parte do prestador do servigo.-

Mas é em 1996 que a lei organica do Ministério do Ambiente (DL n.® 230/97) cria
o Instituto Regulador de Aguas e Residuos (IRAR) (e extingue o Observatério
criado em 1995) com o objectivo especifico de integrar as dindmicas econdmicas
privadas no mercado do ambiente e salvaguardar os direitos dos consumidores.

Ao contrario do Observatério anteriormente existente, o IRAR conta com recursos
e uma estrutura de pessoal para vir a intervir no sector da agua, em linha com as
entidades reguladoras criadas em Portugal e no estrangeiro nos mercados de
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public utilities. Os estatutos do IRAR, aprovados somente 15 meses mais tarde
pelo DL n.° 362/98, atribuem-lhe a competéncia de supervisionar a concepgao,
execugdo, gestdo e exploragdo dos sistemas multimunicipais € municipais, por
forma a assegurar a qualidade dos servigos prestados, o equilibrio do sector € a
sustentabilidade econdmica dos sistemas, mas deixa de fora da sua esfera de
intervengdo as entidades de gestdo autarquica no que diz respeito a gestdo dos
sistemas. Na pratica, apenas ficaram sob a alcada do IRAR os sistemas
multimunicipais.

Com a atribuicdo das competéncias de fiscalizacdo e controlo da qualidade da
agua para consumo humanos, na sequéncia da transposigdo para o direito nacional
da directiva comunitaria n.° 98/83/CE através do DL n.° 243/2001, os estatutos do
IRAR foram alterados (DL n.° 151/2002) por forma a alargar a sua area de
intervengdo a todos os sistemas de abastecimento de 4gua, mas apenas no dominio
da qualidade, o que obviamente limita a eficicia da sua interveng@o nos sistemas
municipais mesmo no que refere a qualidade da 4gua.

Apesar de constituida a entidade reguladora e de lhe serem atribuidas estas
competéncias, a capacidade de intervengdo do IRAR encontra-se fortemente
condicionada. Em primeiro lugar porque em grande parte apenas tem um caracter
consultivo do ministro do ambiente a quem sdo na realidade atribuidas as
competéncia de decisdo (por exemplo das tarifas, de cobranga de multas por
incumprimento dos contractos de concessdo, etc.).

Em segundo, porque ndo existe uma verdadeira independéncia do IRAR face ao
poder politico, quer a nivel de actuagdo, quer a nivel econdmico e financeiro, uma
das condigOes necessarias para que um modelo de regulagio com delegagido de
poder numa entidade reguladora seja eficiente. Exemplos disso s3o a nomeagdo €
destituicdo dos seus Orgdos directivos directamente pelo governo sem restri¢des
especiais e a insuficiente autonomia no regime de remuneragdes dos técnicos, que
condiciona a capacidade de atrair quadros com as competéncias € o perfil mais
adequado ao cabal desempenho das fungdes do regulador®.

Por fim, o regulador estd seriamente limitado pela inconsisténcia do
enquadramento legal da industria da agua e pela falta de clareza dos papéis de
cada um dos agentes envolvidos, como veremos no ponto seguinte.

8 Quanto a independéncia de actuagdo tanto da Entidade Reguladora do Sector Energético
(ERSE) como a Autoridade Nacional de Comunicagées (ANACOM) véem expressamente
consagrada nos seus estatutos a independéncia no exercicio das suas fungdes (n.° 2 do art.® 2° ¢
art.” 4°, respectivamente, dos seus estatutos), a que se juntam, entre outros:

— mandatos do Consetho de Administragdo (CA) com duragdo superior ao da legislatura;

— impedimento de destituicio dos membros do CA, a ndo ser em casos de grave
incumprimento € com o envolvimento do respectivo conselho consultivo;

— desfasamento temporal dos mandatos no préprio CA; e

~  restrigdes quanto a actividade profissional dos membros do CA num periodo de 2 anos
pré e pos exercicio dos respectivos mandatos.
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7.3.3 Os conflitos de interesses e a indefinicao dos papéis

Como vimos em capitulos anteriores, a modelizagdo da regulacdo com base na
Teoria dos Contratos permite apontar no sentido de que quanto maior for a clareza
na definicdo dos papéis das partes, mais facil serd obter uma boa performance da
regulagdo econdmica.

Ora, no caso Portugués este € um dos aspectos mais preocupantes da organizagao
da industria da agua e da sua regulagdo. Desde logo, no plano conceptual, o facto
da entidade reguladora ter como missdo a regulagio de monopdlios totalmente
publicos pode levantar o risco de falta de credibilidade da primeira ou mesmo de
captura desta, exigindo, por isso, um particular cuidado no desenho das
instituigdes.

Acontece que a concretizagdo do “modelo” vem confirmar esse risco,
descredibilizando (ou pelo menos Ilimitando o seu alcance) a actividade
regulatéria devido a varios factores dos quais se podem destacar os seguintes:

1. A estrutura criada com os sistemas multimunicipais € as empresas
concessiondrias que os exploram coloca como accionistas destas ultimas a
AdP, detida a 100% pelo Estado — administragdo central —, que controla a
maioria do capital das empresa multimunicipais, e, em minoria, 0s
municipios envolvidos em cada um dos sistemas, ou seja, o Estado — poder
local. Estes accionistas minoritarios sdo também os unicos clientes dessas
empresas, que os fornecem em regime de monopolio.

Ora esta ¢ claramente uma relacdo comercial atipica em que os interesses
dos municipios enquanto accionistas entram em conflito com os interesses
dos municipios enquanto clientes, sendo que em ultima analise serdo os
ultimos a prevalecer. Pois sdo esses que por um lado t€m consequéncias
politicas no municipio e, por outro, se reflectem na totalidade no
municipio, pois enquanto accionista da empresa multimunicipal cada
municipio individualmente considerado apenas suporta uma parcela das
consequéncias. A isto acresce que o conjunto dos municipios esta em
minoria em cada empresa, pelo que a defesa dos seus interesses conjuntos
enquanto clientes permite a apropriacio da totalidade dos custos ou
beneficios mas enquanto accionistas de apenas uma parcela inferior a
metade desses custos ou beneficios.

A actuacdo dos municipios podera assim lesar os interesses dos restantes
accionistas — a AdP — ou seja, do Estado. Acresce que nem pela via legal
sera provavel que os expectaveis conflitos entre empresas multimunicipais
€ municipios se possam resolver pois existe a montante mais um implicito
conflito de interesses entre o poder politico administracdo central € o poder
politico administragdo local, que fard com que a administra¢do central ndo
permita, ou pelo menos ndo incite, que o accionista AdP defenda
firmemente os seus direitos (interesses?) num plano legal.

’
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Este ¢ precisamente o enquadramento das dividas acumuladas que os
municipios t€m aos sistemas multimunicipais a que estdo ligados e cuja
resolugio nio se vislumbra nada facil®;

O IRAR ndo tem um ambito de actuagdo e atribui¢Ges suficientemente
abrangentes para poder prosseguir o objectivo de “assegurar a qualidade
dos servigos prestados pelos sistemas multimunicipais e municipais de
agua de abastecimento publico, de dguas residuais urbanas e de residuos
solidos urbanos, supervisionando a concep¢do, execuc¢do, gestdo e
exploragdo dos sistemas, bem como bem como garantir o equilibrio do
sector e a sustentabilidade economica dos sistemas” (art.° 4.° n.° 1 dos
estatutos do IRAR).

Nio pode prosseguir estes objectivos desde logo porque fora da algada do
IRAR ficam todas as entidades de gestdo local autarquica em tudo o que
disser respeito a gestdo dos sistemas (com excepgdo da qualidade da agua).
Ndo ¢ possivel garantir o equilibrio do sector e assegurar a
sustentabilidade econoémica dos sistemas sem ter poder para supervisionar
a gestdo de cerca de 90% dos sistemas existentes.

As inconsisténcias existentes nos estatutos do IRAR agravam a dificuldade
de actuagdo no sentido atingir os objectivos referidos. A titulo de exemplo
veja-se o facto das atribuigdes do IRAR (art.® 5°) comegarem por “a)
Regulamentar, orientar e fiscalizar a concepg¢do, execugdo, gestdo e
exploracdo dos sistemas multimunicipais e municipais, bem como as
actividade das respectivas entidades gestoras”, entendendo-se por
“entidades gestoras” (art.® 2° n.°1 al. a) do DL 362/98) “os municipios, as
associagoes de municipios, os servicos municipalizados, as empresas
publicas municipais e as concessiondrias dos sistemas multimunicipais e
municipais”, mas o referido art.° 4° deixa de fora as entidades da
administragdo local autarquica. Entdo afinal qual é a esfera de intervengio
do IRAR?

A anilise das suas competéncias mostra bem que é a que resulta do art.° 4°,
pelo que ndo tem sentido a defini¢do alargada das atribuigdes do IRAR,
constantes do art® 5°. Note-se a inconsisténcia entre a defini¢io das
atribuigdes deste artigo e, por exemplo, as alineas r) e s) do art.° 11° que
define as competéncias, impedindo o IRAR de realizar inspecgdes e
auditorias, bem como de emitir instrugdes vinculativas para que sejam
sanadas as irregularidades de que tenha conhecimento na concepgio,
execugdo, gestdo e exploragio dos sistemas que nfo sejam concessionados.
Ou seja, limitando a cerca de 10% dos sistemas, a realizagdo das mais
basicas tarefas necessarias a prossecugdo dos objectivos do IRAR;

% O problema rende-se, essencialmente, com o pagamento, de volumes minimos
p
contratualmente estabelecidos e cuja determinagéo inicial resultou de um processo negocial
que ndo ¢ actualmente reconhecido pelos municipios.
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3. Por fim, existe uma grande inconsisténcia e sobreposi¢do dos papéis do
Estado, na pessoa do ministro da tutela, e da entidade reguladora, o que
ndo sb retira a esta ultima os instrumentos necessarios ao cumprimento da
sua missdo, como descredibiliza a regulagdo por tornar menos relevante o
papel do regulador e acentuar a falta de independéncia deste face ao poder
politico. .

A este prop6sito, para além dos aspectos que resultam dos estatutos do
IRAR, como, por exemplo, o facto de ser o ministro a fixar os pregos € a
controlar dessa forma um dos principais instrumentos de intervenc¢do do
regulador, os DL n.° 103/2003 e n.° 222/2003 representam o expoente
maximo do nosso quadro legal para o sector.

O primeiro vem aditar ao DL 379/93 (que constituiu um marco na
defini¢io dos regimes de exploragdo com a introdugdo do conceito dos
sistemas multimunicipais) um art.® 4.°-A cujo n.° 10 atribui ao ministro da
tutela “(...) poderes de fiscalizacdo, direc¢do, autorizac¢do, aprovagdo e
suspensdo dos actos (..)” das entidades gestoras de sistemas
multimunicipais. O segundo vem pdr o DL 319/94 (que estabelece as
bases para a concessdo dos sistemas multimunicipais) em conformidade
com DL 379/93 depois da redac¢do dada pelo DL 103/2003, aditando o
art.° 6° cujo n.° 10 prevé a possibilidade do ministro da tutela “ (...) dar
directrizes vinculativas ds administra¢ées dessas entidades gestoras e
definir as modalidades de verifica¢do do cumprimento (...)” das mesmas,
por forma a exercer os poderes atras referidos.

O n.° 11 do mesmo artigo especifica ainda que os planos de actividade e
financeiros plurianuais, os orgamentos anuais de exploragio de
investimento e financeiros e as tarifas cobradas carecem’ de aprovagio do
ministro. S6 por si isto ndo seria problematico na medida em que o
accionista tem naturalmente uma palavra a dizer nestes campos, mas dado
tratar-se de uma actividade regulada em que estes instrumentos de gestdo
fazem parte das pegas fundamentais do processo de regulagdo, ja €
preocupante que nada seja previsto quanto ao papel do IRAR na
aprovagao/validagdo dos mesmos para fins regulatorios.

Alias, como fica evidente, os poderes conferidos ao ministro da tutela pelo
DL 103/93 entram claramente na esfera da regulagio econémica que ¢ da
responsabilidade da entidade reguladora, que por sua vez ¢ tutelada, sem a
independéncia desejavel, pelo mesmo ministro.

Esta sobreposi¢do de fungdes acaba por se manifestar nos proprios
contratos de concessdo, regulamentados pelos diplomas referidos, que
conferem ao concedente, o Estado na figura do ministro da tutela, para
além dos naturais poderes de concessdo, alteragdo, resgate ou rescisdo da
mesma, poderes e fungdes referentes a propria monitorizagdo do
concessionario e respectiva regulacdo, fungdes que deveriam estar
delegadas no regulador.
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Um quadro legal como o que foi descrito propicia que os diversos agentes
envolvidos adoptem comportamentos ndo conformes com uma regulagdo
eficiente, o que n3o sendo obrigatério acontecer, acabou por se verificar na
pratica, consubstanciando pela praxis o que seria previsivel pela andlise
apresentada. )

Embora diversos aspectos da existéncia deste “modelo de regulacdo” possam
disso dar testemunho, como o facto do IRAR ter estado sem lideranga por um
periodo superior a um ano ou as empresas reguladas levantarem duvidas, até ha
pouco tempo, sobre a obrigatoriedade de fornecerem ao regulador a mais
elementar informacdo sobre a sua actividade, olhemos para aquele que me parece
mais representativo da enorme falta de clareza (ndo sei mesmo se transparéncia)
quanto aos papéis dos agentes.

Ao longo de todo o processo de criagdo das empresas concessionarias dos
sistemas multimunicipais, foram elas mesmas, ou melhor o seu principal
accionista — a AdP — a elaborar quer os diplomas legais para a sua constitui¢do e
os contratos de fornecimento dos servigos, quer os proprios contratos de
concessdo, que posteriormente o poder politico aprovava em DL e assinava. Se os
primeiros tém a ver com o papel do accionista e, por isso, é natural que contem
com uma participagdo activa deste, ja o segundo diz respeito ao papel do Estado
enquanto entidade concedente e constitui a base da sua fungdo de regulagio do
monopolista.

Todavia, era a mesma entidade, o regulado, (em bom rigor, as mesmas pessoas)
que simultaneamente criavam um monopolista regulado e o seu proprio contrato
de concessdo, ou seja a sua propria regulagdo, numa clara fusio das fungbes do
“Estado accionista” com o “Estado regulador” pervertendo por completo ambas as
fungdes.

Deste processo resultaram, em boa parte, as condicionantes de actuagdo com que
actualmente o regulador se confronta, sem mecanismos efectivos para controlar o
comportamento das concessiondrias dos sistemas multimunicipais, nomeadamente
quanto a sua eficiéncia produtiva, ou mesmo quanto as condigdes de
sustentabilidade econémica a prazo.

Por outro lado, situagdes de evidentes conflitos de interesses geradas pelo
langamento de concursos publicos para prestagdo de servigos a concessiondrias do
grupo AdP, a que concorrem empresas do proprio grupo que langa o concurso,
bem como a existéncia de transac¢des mercantis entre empresas do grupo AdP
sem grande possibilidade de controlo pelo regulador, dificultam
significativamente a as tarefas de regulagio econdmica de cada uma das
concessionarias. Situacoes destas revelam ainda a falta de consisténcia entre a
estrutura empresarial existente as as condi¢des adequadas a regulagio econémica
da industria da agua.
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Ora, o exposto sO legitima as cautelas para as quais, do ponto de vista tedrico,
alertei quanto ao modelo adoptado. Ndo que me pare¢a incompativel a
coexisténcia de um Estado accionista com um Estado regulador, como resulta
claro do exposto no capitulo anterior, mas porque nestes casos ¢ ainda mais
importante que o desenho institucional acautela este tipo de riscos, coisa que ndo

acontece em Portugal.

7.3.4 Os contratos de concessao e o método de regulagao

Com o enquadramento legal atras referido, € natural que os contratos de concessao
padecam de muitos dos problemas identificados e haja problemas de coeréncia, de
clareza e até mesmo de racionalidade economica. Porém, ndo vale a pena focar ai
a atengdo, uma vez que ndo se pretende aqui fazer uma andlise detalhada destes
contratos e que os problemas de fundo sdo semelhantes aos ja referidos. Olhemos
antes para a questdo especifica do método de regulagao.

Antes, porém, hd que fazer a separacdo entre as concessdes de sistemas
municipais ¢ multimunicipais, pois no primeiro caso a concessionario ¢ o
municipio respectivo € no segundo ¢ o Estado sendo o respectivo enquadramento
legal significativamente diferente.

No caso dos sistemas multimunicipais os DL n.® 319/94 (abastecimento de dgua) e
n.° 162/96 (saneamento) especificam com algum detalhe o préprio clausulado dos
contratos, ao passo que para as concessdes municipais o0 DL n.° 147/95, que tem
como objectivo especifico a protec¢do do consumidor, apenas se limita a enunciar
alguns principios gerais da determinagdo e revisdo das tarifas e dos critérios de
selec¢do dos concorrentes em sede de concurso publico, pouco acrescentando aos
principios gerais estabelecidos para todos os sistemas pelo DL n.° 379/93.

Desta forma, existe uma grande homogeneidade entre os contratos de concessdao
dos sistemas multimunicipais, tanto mais que foram elaborados pela mesma
entidade (a AdP), mas uma enorme heterogeneidade entre os contratos de
concessdo dos sistemas municipais.

Comegando pelos primeiros, ¢ considerando apenas na questdo do modelo
econdmico subjacente, debrucemo-nos sobre os dois aspectos chave: o método de
controlo do nivel dos pregos; e os incentivos & eficiéncia. O capitulo II destes
contratos € o que se refere as “condi¢Ges financeiras” e a descri¢do da forma de
determinagdo das tarifas e da sua revisdo configura um método do tipo “cost-plus”
puro, pois a tarifa deve cobrir os custos de funcionamento necessarios (pessoal,
fornecimentos de servigos externos, encargos financeiros, amortizagdes, etc.) bem
como uma margem sobre os capitais proprios, determinada por um prémio de
risco de cerca de 3% sobre uma taxa de referéncia (p.e. a Euribor a 6 meses). A
revisdo da tarifa pode ser solicitada pela concessiondria anualmente aquando da
apresentagdo ao concedente, para aprovagdo, do orgamento para o ano seguinte.

Como ¢é sabido, uma das caracteristicas deste tipo de métodos de regulacio ¢ a
falta de incentivos a uma continua procura de ganhos de efici€ncia produtiva, pois
estes sdo rapidamente transferidos para o consumidor, expropriando a
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concessionaria dos beneficios resultantes do esforgo necessario a obtengao desses
ganhos de eficiéncia adicionais. Por esta razdo ¢ fundamental instituir mecanismos
de estimulo a esses ganhos, o que em grande medida passa por uma grande cautela
do regulador aquando a aprovagido dos or¢amentos e da aceitagdo de custos para
fins de calculo das tarifas.

Ora no caso dos contratos em aprego, para além de uma vaga referéncia geral a
obrigagdo da concessionaria prestar o servigo de forma eficiente, como consta dos
DL em que se enquadram, apenas se torna a referir a questdo da eficiéncia num
dos pontos do artigo sobre a revisdo das tarifas, o qual prevé que “a
concessionaria tem direito a 50% dos ganhos de produtividade correspondentes a
diferenga entre o custo unitario médio previsto no or¢camento e o custo unitario
médio efectivamente verificado no exercicio em causa”. Todavia nada é dito sobre
a forma como isso se consubstancia nas tarifas dando azo a variadas

interpretagdes.

Mas o mais curioso € associar-se ganho de produtividade ao diferencial entre o
orgamentado e o realizado, pois significa que inclui os efeitos de todos os factores
exé6genos, para além de gerar incentivos a comportamentos estratégicos aquando
da apresentacio dos or¢amentos anuais. Acresce que meSmO nesse
momento-chave de controlo, a entidade reguladora tem poderes efectivos para ndo
aceitar determinados custos para fins de determinagdo do prego, em ultima analise
porque esse poder sO teria efeitos positivos na eficiéncia produtiva se a
consequente reducdo da taxa de rendibilidade efectiva afectasse negativamente a
fungdo objectivo das concessionarias (e seus accionistas), o que parece nio ser o
caso.

Embora o principio da reparticdo dos ganhos de eficiéncia entre os consumidores
€ a concessionaria seja valido, como estd concretizado ndo permite gerar nenhum
incentivo eficaz & obtencdo de ganhos de eficiéncia. Para isso seria necessario que
se fizesse uma avaliagdo das causas dos desvios entre os valores orcamentados e
realizados, por forma a tentar isolar os ganhos de eficiéncia, sendo que nada disso
esta previsto.

Por outro lado, ndo sdo utilizados quaisquer outros instrumentos de estimulo a
eficiéncia a que se poderia recorrer mesmo utilizando este tipo de método de
regulagdo, como por exemplo a indexacdo da taxa de rendibilidade maxima
permitida a indicadores de performance.

Um outro aspecto destes contratos de concessdo que interfere com o modelo de
regulacdo adoptado € a obrigatoriedade de, no termo da concessdo, o operador que
suceder na gestdo do sistema ter de assumir as relagdes laborais existentes. No
caso, expectavel, de nessa altura se realizar um concurso piiblico para seleccionar
a nova concessionaria, esta restricdo pode constituir um factor discriminatério
favoravel a concessiondria cujo contrato termina, distorcendo assim a
concorréncia pelo mercado.

Na verdade, admitindo que o agente econémico que controla a concessionaria
detém outras concessiondrias de outros sistemas de AAS, existe a possibilidade de
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incorrer em comportamentos estratégicos de incrementar (formalmente) o quadro
de pessoal da concessiondria cujo contrato estd prestes a terminar e/ou concentrar
nessa concessionaria os trabalhadores menos produtivos, ou mais idosos de entre
todos os que estdo afectos as varias concessionarias que controla. Desta forma,
reduz o valor da concessdo para terceiros, sem alterar o valor do conjunto das
concessoes de que € concessionario, permitindo-lhe submeter a concurso uma
proposta mais vantajosa (ceteris paribus).

Este tipo de condigdo contratual tem por base duas razdes:

— O facto da actual concessionaria ja ter tido obrigacdo semelhante
relativamente aos funcionarios da entidade publica que geria o sistema;

— A defesa dos interesses dos trabalhadores no quadro da legislagdo geral do
trabalho, no contexto de continuidade do estabelecimento.

A primeira seria facilmente resolvida se esta obrigacdo apenas se aplicasse aos
funciondrios, individualmente considerados, que tivessem sido obrigatoriamente
transferidos para a concessionaria € que ainda se mantivessem em func¢des no
termo da concessao.

A segunda ¢ de mais dificil compatibilizacdo com as condi¢des para uma efectiva
concorréncia pelo mercado no momento do concurso para a concessdo do direito
de exploracdo dos sistemas de AAS. Nao deveria, contudo, deixar de se procurar
uma solugdo e equilibrio que acautelasse os legitimos interesses dos trabalhadores
sem distorcer demasiado essas condi¢des de concorréncia.

No que diz respeito aos contratos de concessdo dos sistemas municipais, ndo ¢
possivel fazer-se uma analise detalhada pela dificuldade de acesso aos mesmos.
Porém, tém sido reconhecidos publicamente os problemas de falta de incentivos a
eficiéncia, da forte resisténcia dos concedentes a subida dos pregos e dos
correspondentes problemas de sustentabilidade, da falta de capacidade de
compromisso do concedente reflectida nas perspectivas de revisdo dos contratos

de concessio, ou mesmo a falta de mecanismos de controlo das concessionarias.

As concessOes municipais em Portugal configuram um caso claro de regulagdo
por contrato, neste caso sem regulador, do tipo do que existe em Franca. No
entanto, sem que se verifiquem as condi¢des propicias a um funcionamento
eficiente, como acontece nesse pais, entre as quais estdo (Shugart, 1998)%":

“Contratos tipo” definidos pelo poder central com base na longa
experiéncia acumulada, e seguidos pelo poder local (concedente);

— Existéncia de uma longa jurisprudéncia sobre a resolugdo dos conflitos
contratuais;

— Existéncia de um tribunal especifico parta a resolugdo de conflitos;

¥ Citada por Bakovic (¢ col., 2003).
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— Cultura de preocupagio com a reputacdo social das empresas
concessionarias; ou

— Uma formagdo comum aos representantes dos concedentes e aos gestores
das concessiondrias, em que o factor de “reconhecimento entre pares”
conduz a um comportamento de brio profissional.

Como referem Bakovic (e col., 2003) a regulagdo por contrato, que nio implica a
inexisténcia de regulador, tem o mérito de resolver o problema do excesso de
discricionariedade da entidade responsavel pelo seu acompanhamento (seja o
concedente ou o regulador) em especial quando a essa entidade falta capacidade
de analise e avaliagdo das situagdes que se vdo pondo ao longo da vida de uma
concessao.

Mas para isso € necessario que todos os parametros relevantes para a performance
sejam determinados com base numa formulagio pré-definida, ainda que de forma
indexada a varidveis que s6 vdo sendo conhecidas & medida que o tempo vai
passando. Pela informagdo que vai sendo conhecida acerca destes contrato em
Portugal, ndo se respeitam estas condigdes.

7.4 Pilares de uma politica de regulagdo da Indastria da Agua
em Portugal

by

No que diz respeito a industria da agua, Portugal encontra-se num momento
particularmente importante € que se podera caracterizar por:

— Ter passado por um processo de transformagdes significativas na Gltima
década;

— Haver ainda a necessidade de proceder a avultados investimentos, em
especial na “baixa”;

— Naio existir um enquadramento institucional consistente que promova a
estabilidade e o “conforto” aos agentes da industria, havendo um enorme
potencial para ganhos de eficiéncia por reducdo de custos de transagio e
pelo aproveitamento de economias de escala e de gama; e

— Haver condigdes para definir uma reorganizagio de fundo no
enquadramento institucional e no desenho estrutural, que determinarid o
desenvolvimento da industria da agua ao longo das proximas décadas.

Neste contexto, é mister que a politica econémica para a industria da agua se
baseie numa estratégia global de longo prazo, consistente com os objectivos de
natureza social mas que ndo descure as condigdes para que esses objectivos
possam ser alcangados da forma mais eficiente possivel, ou seja, com o menor
custo para a sociedade como um todo.

Nesse sentido, julgo que essa politica tem de assentar em trés pilares: (1) Profunda
alteracdo do enquadramento institucional; (2) Restruturagio da forma de
organizagio e exploragdo dos sistemas; e (3) Plano de acgio a médio prazo.
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7.4.1 Uma profunda alteragao institucional

Uma alterago institucional como a que me parece necessaria exige, obviamente,
que se proceda a alteragdes legislativas no sentido de alargar o &mbito de actuagdo
do regulador, tanto no que diz respeito a tomada de decisdes (e ndo apenas
emissdo de pareceres de caracter consultivo) como no que refere ao alargamento
das suas competéncias a todas a entidades gestoras de sistemas de AAS. Da
mesma forma, a consagrac¢do de uma efectiva independéncia no exercicio da suas
fun¢des € uma condi¢do necessaria.

Porém, sendo estas condi¢Bes necessarias para que essa transformacdo estrutural
contribua definitivamente para uma melhoria da performance da industria da 4gua,
ndo sdo condi¢gdes suficientes, havendo que assegurar que todo o enquadramento €
revisto no sentido de permitir avangos nestas areas. De nada serve, por exemplo,
alterar os estatutos da entidade reguladora se em simultineo ndo se alterarem os
diplomas sobre os regimes de exploragdo, sobre as competéncias do ministro da
tutela, os contratos de concessdo, a propria forma de gestdo das empresas
concessionarias do grupo AdP, etc.

A par da alteragdo do papel do regulador, necessidade amplamente reconhecida
actualmente, considero que os dois outros elementos estruturantes da alteragdo
institucional necessaria s3o a revisdo do papel, das competéncias, das autarquias
na industria da agua e a revisdo do papel/objectivos da AdP.

Nio estando em causa o importante papel que sempre desempenharam e que
devem continuar a assumir (embora noutros moldes, como veremos), ndo pode
deixar de reconhecer que hoje em dia a organizagdo dos sistemas de AAS com
base na matriz municipal existente em Portugal constitui um sério
constrangimento ao desenvolvimento da industria da dgua.

Dado que a integragdo vertical e horizontal dos sistemas traria diversas vantagens
— eficiéncia produtiva, financiamento, equidade, etc. — e que em qualquer modelo
de regulagdo os consumidores devem estar institucionalmente envolvidos no
processo regulatorio, defendo que os municipios deixassem de ter competéncias
na prestacdo do servico de AAS e passem a ser a entidade que defenderia os
interesses dos seus municipes, dos eleitores, perante o regulador e a empresa
prestadora do servigo.

Desta forma, os municipios deixariam de ter problemas com o financiamento da
actividade mas manteriam a importante func¢do de defesa do interesse publico
local relativamente a prestagdo de um servigo essencial, contribuindo para assim
para a melhoria da performance da industria da 4gua sem que o tema do AAS
deixasse de poder ser uma “bandeira eleitoral”. Por outro lado, aumentava-se os
graus de liberdade quanto ao segundo pilar da politica para a indistria da dgua, a
restruturacao dos sistemas.

o

Quanto & AdP, ¢ indispensavel que seja clarificado o seu papel na industria da
4gua, por forma a que seja possivel desenvolver instrumentos regulatorios que
efectivamente constituiam restri¢des activas ao seu comportamento, no sentido de
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melhorar a performance global. Nesse sentido, mecanismos que permitam reduzir
a potencial interferéncia politica com motivagdes eleitorais ou partidarias de curto
prazo seriam muito uteis.

7.4.2 A restruturagao dos sistemas e da sua exploragao

Uma vez feitas as alteragdes institucionais referidas, assentes no refor¢o do papel
do regulador e na alteracdo do papel das autarquias, poder-se-ia redesenhar a
estrutura industrial de prestagdo destes servigos a populagdo, promovendo a
integracdo vertical e reorganizando a forma de gestdo dos sistemas com o fim de
se poder beneficiar de economias de dimensao por explorar.

Para isso, poder-se-ia criar até cerca de uma dezena de empresas que
regionalmente explorassem todos os sistemas actualmente existente nessa regido,
sendo as respectivas delimitacdes ser determinadas em fungdo da configuragio
dos sistemas actualmente existente, do modelo que venha a ser adoptado para a
gestdo dos recursos hidricos e das restri¢des tecnolégicas que sejam relevantes em
cada caso,

Neste processo, a AdP terd de assumir um papel central, uma vez que poderia
comegar-se por integrar verticalmente para jusante os sistemas multimunicipais
existentes e depois proceder a reorganizagdo do grupo em unidades empresariais
regionais, como os critérios atras referidos. Um exemplo do que poderia constituir
uma dessas unidades é a empresa Aguas do Algarve, se integrasse verticalmente
os sistemas em baixa.

Uma vez criadas empresas regionais verticalmente integradas poder-se-iam
implementar mecanismos de regulagdo que incorporassem sistemas de incentivo a
eficiéncia produtiva que estimulassem algum tipo de concorréncia por
comparagao entre elas.

Os casos das concessdes de sistemas multimunicipais a empresas com capitais
privados terias de ser analisados um a um, para se encontrar uma solugio de
compromisso razoavel para a satisfagdo dos interesses das partes.

7.4.3 O plano de acgao a médio prazo

Dadas as profundas transformagdes atrds esquissadas e a impossibilidade de as
implementar todas no curto prazo, ¢ fundamental que se defina um plano de ac¢io
a médio prazo, para a sua implementagio.

Desta forma, ndo s6 se da credibilidade a politica adoptada, como se dio sinais
claros que permitem aos agentes ir-se adaptando, reduzindo assim os custos (e as
resisténcias) das transformagGes necessarias.

Dois dos aspectos que provavelmente constituirdo fortes obsticulos a essa
mudanca sdo os problemas contratuais actualmente existentes entre sistemas
municipais € municipios € a perspectiva de privatizagdo, pelo que um qualquer
plano de acc¢do deve ser muito claro quanto a estes dois aspectos.
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Quanto ao primeiro, julgo que se deve assumir que todas as partes — Estado, AdP
€ municipios — tiveram as suas responsabilidades ao longo do processo que levou
a actual situagdo pelo que ndo adianta debater de que lado estd a razdo, como
condicdo para decidir o novo modelo de organizagdo industrial. Deve adoptar-se a
metodologia de definir como “momento zero” o momento de ruptura com o
modelo anterior, e procurar depois, de forma independente, “ajustar” os interesses
acumulados no passado.

Nao se podera fazer depender a implementacdo de um novo modelo da prévia
resolugdo destes conflitos em nenhuma das partes tem razio sozinha € em que
todas tém as suas legitimas razoes.

A questdo da privatizagdo deveria ser, em meu entender, assumidamente adiada
para o final do processo de implementagdo do plano de acgdo, porque
independentemente da decisdo a este respeito ser favoravel ou desfavoravel a
privatizagdo das empresas regionais a criar, o processo de transformacgdo
institucional e estrutural necessario a uma melhoria da performance da indtstria
da 4gua € o mesmo.

Pessoalmente comecaria por apostar num modelo sem privatizagdo, ou,
eventualmente) com privatizacdo parcial das empresas regionais que se criassem e
s6 se se viesse a verificar a impossibilidade de proceder as necessarias
transformagdes nesse quadro, entdo passaria para um processo de privatizacao.

Mas independentemente de posig¢do politica a este respeito, € indispensavel que
ela esteja desde o inicio assumida no plano de acgdo e que, no caso de se optar
pela privatizagdo, que previamente se tenha procedido a todas as transformacgdes
institucionais e estruturais necessarias, sob pena da privatizagdo ndo resultar em
significativas melhorias de performance e de se impor a4 sociedade a
impossibilidade de correc¢do da politica por um periodo de varias décadas, ou um
elevadissimo custo para essa correcgao.
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8 Conclusoes

Como vimos, a necessidade de uma gestdo eficiente dos sistemas de AAS
enquadra-se num problema mais amplo de gestio do recurso natural Agua a escala
mundial. A este nivel, apesar da quantidade total de a4gua doce ser suficiente para
a satisfacdo das diversas necessidades (humanas e da propria natureza) de agua, a
crescente heterogeneidade da sua disponibilidade no tempo e no espago, associada
a accdo do Homem aumentando a quantidade captada e degradando a qualidade
dos recursos hidricos existentes, tém conduzido a uma situacio actualmente
classificada de “crise mundial da dgua”. "

Os sistemas de AAS, destinados ao fornecimento de agua para consumo humano,
representam uma parcela muito reduzida da quantidade de 4gua utilizada®
(<10%) ndo sendo, por isso, determinantes para a resolucio global do problema de
gestdo dos recursos hidricos. Porém, o facto de deles depender a satisfagdo da
mais importante das necessidades de dgua — o consumo humano — e das aguas
residuais poderem prejudicar significativamente a qualidade -da dgua disponivel
localmente, confere a gestdo dos sistemas de AAS um papel ndo despiciendo
mesmo na gestdo dos recursos hidricos.

Estas sdo precisamente as duas principais causas de efeitos externos da prestagao
do servigo de AAS sobre os recursos hidricos (e ambiente em geral) e do consumo
desse servigo sobre a saide publica, efeitos externos esses que contribuem para a
fundamentagdo da intervencdo do Estado na prestagdo deste servigo de interesse
econémico geral (ou public utility). No entanto a grande motivacdo para a
regulacdo econdémica nesta indudstria é a regulacdo dos monopdlios naturais locais
ou regionais que a tecnologia impde.

Vimos, a este proposito, que a inexisténcia de substitutos préximos, as
caracteristicas intrinsecas do bem fisico “d4gua” necessario a prestagdo do servigo,
a tecnologia e a sua reduzida evolugio e a forte dependéncia de elementos com
um mobilidade geografica quase nula (recursos hidricos para captagdo e
distribuicdo da populagdo) fazem desta public utility provavelmente o ultimo caso
de monopolio natural inequivoco (nos restantes casos a evolugdo tecnoldgica ou
eliminou ou reduziu seriamente os elementos de monopo6lio natural).

Essa intervencdo do Estado, conceptualmente, pode fazer-se, de forma nio
mutuamente exclusiva, quer por via da propriedade publica dos monopoélios
naturais, quer pela introducdo de restricdes regulatorias aos monopolistas
(privados). Nos Estados Unidos da América esta segunda abordagem foi sendo
adoptada ao longo do séc. XX mas na Europa foi nas tltimas duas décadas que se
verificou uma tendéncia para a se adoptar a regulacdo econdmica de monopdlios
privados.

8 o . S A .
® Para fins de consumo, ndo incluindo, por isso a utilizagio em centrais hidroeléctricas..
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A revisdo da literatura sobre os métodos e instrumentos regulatdrios permitiu
salientar que, na esséncia, a regulacdo econdmica ¢ um exercicio de procura de
um equilibrio entre diversos objectivos conflituosos, particularmente dificultado
por se realizar num quadro de varias relagdes de agéncias em que os problemas de
ndo coincidéncia dos objectivos dos agentes e de informagdo imperfeita (e
assimétrica) desempenham um papel determinante na performance final. Como
tal, € mister ter presente que:

— Através da regulagdo econdmica ndo se podem alcancar as solugdes
tedricas abstractas (habitualmente designadas de first-best) mas “apenas”
as possiveis, dados os instrumentos disponiveis, os agentes envolvidos € a
estrutura de informagao;

— E possivel identificar elementos favoraveis e desfavoriveis 4 boa
performance do processo regulatorio, algumas das quais passiveis de ser
alteradas pela accdo do Estado, quer aquando do desenho do
enquadramento institucional do processo regulatério, quer pelo
comportamento dos agentes que em seu nome actuam durante o processo.
Outros, porém, sdo exogenos a qualquer tipo de intervengdo, pelo menos
no horizonte temporal das politicas regulatérias.

Procurou-se entdo demonstrar que no caso da induastria da agua se verificam um
conjunto de Condi¢des Basicas, e por isso s6 mutdveis a longo prazo, mais
desfavoraveis a obtengdo de uma boa performance regulatéria do que noutras
public utilities. Entre elas podem destacar-se caracteristicas tecnolégicas como a
elevada parcela de custos fixos, custos comuns e custos afundados, a
especificidade dos activos nas relagdes verticais entre as diversas fases do
processo produtivo, a reduzida taxa de evolugio tecnolégica®, a natureza
eminentemente passiva dos activos ou a dificuldade de medi¢io’ dos momentos
do consumo; ou caracteristicas da procura como a reduzida elasticidade
procura-prego, a baixa taxa de crescimento da procura (em paises desenvolvidos)
ou o modo de aquisigdo conjunta do servico de abastecimento de agua e do
servigo de saneamento. A estas acrescem elementos do Ambiente Institucional e
da Envolvente (no conceito de Williamson), mais a montante, como a
descentralizagdo da responsabilidade pelo AAS, o entendimento cultural de que a
Agua é um “direito” pelo que ha uma forte resisténcia a pagar pelo servigo de
AAS, o que quase paradoxalmente contrasta com a reduzida sensibilidade ao
preco associada & satisfagdo de necessidades bésicas.

Sendo, entdo, expectivel que a abordagem pela desintegragdo, privatizacdo,
regulacdo e liberalizagdo ndo permita alcangar, na industria da agua, uma
performance tdo boa quanto a obtida noutras public utilities, a intervengdo do
Estado na industria da 4gua deve ser fortemente orientada por: ,

¥ Mesmo nio resultando de qualquer falta de empenho ou de investimento em inovagio.

% Em condigdes economicamente viaveis.
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1. Um cuidado acrescido nos desenhos institucional e estrutural, por forma a
criar as condigdes mais favoraveis ao eficiente funcionamento do processo
regulatério, dado ndo existirem muitos graus de liberdade para, recorrendo
a outros instrumentos (p.e. tarifagio ou elementos concorrenciais),
compensar falhas institucionais ou estruturais;

2. Uma reavaliagdo do modelo de intervengdo do Estado, passando por:

— A identificagdo clara das condigdes necessarias a uma boa performance
na inddstria da agua. Essas condigdes sdo, na sua grande maioria,
independentes do modelo de intervengdo, o que s6 reforga a
importincia do enquadramento institucional e da estrutura, referidos
em (1);

— Uma reformulagdo do modelo de intervengdo através da propriedade
publica, promovendo a optimizagio da sua performance por forma a
ser comparavel a alternativa de regulagdo do monopolista privado, esta
ultima objecto de sucessivas melhorias ao longo das ultimas décadas;

~ A adopgio da opgio que mais facilmente permita implementar uma
solugdo que verifique as condi¢Ges para uma boa performance da
induastria da agua, pois é esse o objectivo ultimo da intervengdo do
Estado, qualquer que seja o modelo de intervengdo. No caso da
indlstria da dgua é natural esperar que haja um trade-off entre uma
mais rapida realizacdo de ganhos de performance associada & opg¢do
pela regulagio de monopoélios privados e um menor risco, a longo

prazo, de desvios face a “performance alvo” associada & opgdo pela
propriedade publica dos monopolio naturais.

Neste contexto de decisdo de politica de regulagio, a introdugdo de melhorias no
sistema de tarifagdo é um dos exemplos de areas de acg@o (quase) independente
do modelo a adoptar. A introdugio do principio de financiamento dos sistemas de
AAS pelas tarifas e a simplificagdo da estrutura de pregos sdo duas linhas que
devem orientar as politicas de precos na indistria da &4gua, tendo sido
demonstrado que a utilizagdo de dois escalGes de consumo pode levar a um prego
optimo no primeiro escaldo abaixo do custo marginal de longo prazo e no segundo
escaldo acima desse custo. Ou seja, a uma estrutura tarifaria com pregos marginais
crescentes, como resultado dos efeitos externos positivos do consumo do servigo
sobre a satde publica. Este resultado vai ao invés dos resultados habituais de
precos Optimos em regimes de tarifas com multiplas partes, que apontam para
precos marginais decrescentes.

Quanto ao modelo de intervengio através da propriedade publica foi proposta uma
reformulagdo que passa pela adopgdo assumida de um regulador sectorial
coexistente com monopolios naturais regionais publicos, acompanhada de uma
clara reparticdo das fung¢des do Estado entre o regulador € o organismo
representante do accionista. Este ultimo com a exclusiva missdo de promogdo da
eficiéncia produtiva, respeitando as condi¢des de realizagdo das restantes
dimensdes da performance estabelecidas pelo regulador. Medidas semelhantes as
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utilizadas para assegurar a independéncia de actuaciio dos das entidades
reguladoras devem ser aplicadas a gestdo do(s) monopolista(s) publico(s) por
forma a reduzir a permeabilidade da gestdo as pressdes de interesses
politico-partidérios e a estabilizar os objectivos das empresas.

Sendo possivel realizar esta reformulagio do modelo de intervengdo pela
propriedade publica, serdo eliminadas, ou pelo menos minimizadas as alegadas
vantagens em que opgdo pela regulagdo de monopolistas privados se tem
fundamentado, pois, como foi defendido, as vantagens de eficiéncia produtiva
resultam de factores que ndo estdo necessariamente associados & natureza da
empresa publica, mas sim ao seu envolvimento legal e institucional.

A grande questdo que se coloca ¢ a de saber se € ou ndo possivel realizar todas as
profundas reformas necessarias ao aumento da eficiéncia dos sistemas de AAS
mantendo a propriedade publica. Esta ¢ uma questdo cuja resposta depende de
aspectos culturais ¢ de habitos profundamente enraizados em cada sociedade e
que, por isso, podera ser diferente para cada pais. Todavia, deve estar presente
aquando da tomada de decisdes para a Indistria da Agua, pois pode ajudar a
resolver o problema da escolha da trajectdria para a obten¢do dos desejados
ganhos de performance.

A industria da 4gua em Portugal, por circunstincias varias — politicas, sociais,
culturais — encontra-se actualmente numa situa¢do que pode ser caracterizada por:

— Autoridade descentralizada e estrutura atomizada — como consequéncia da
atribui¢do das competéncias de AAS ao municipios os sistemas sdo
geridos com base numa matriz municipal, sendo a grande maioria deles de
muito reduzida dimensdo, ndo permitindo o aproveitamento das economias
de escala existentes. Por outro lado, a propria organizagdo das Camaras
Municipais ndo assegura, na maior parte dos casos, os técnicos com as
competéncias necessarias para uma gestdo eficiente dos sistemas, ao que
acrescem condigdes politicas locais adversas a essa gestdo eficiente;

— Grande heterogeneidade estrutural — em grande parte resultante das
alteragdes legislativas introduzidas nos anos 90 (séc. XX) que alargaram
os possiveis regimes de exploragdo (com a inclusdo de capitais privados) e
que introduziram os sistemas multi-municipais, permitindo a integragdo
horizontal € promovendo com isso ganhos associados as economias de
escala, mas, simultaneamente, desintegrando verticalmente os sistemas,
reduzindo as possibilidades de aproveitamento das economias de gama.
Coexistem, desta forma, entidades gestoras muito diferentes quanto a
dimensdo, ao grau de integracdo horizontal e vertical, & estrutura de
propriedade, ao regime de exploragio e até mesmo ao processo de

regulagdo;

— Grande complexidade € inconsisténcia institucional e legislativa — como
resultado de alteragGes legislativas pontuais que n3o foram globalmente
coerentes entre si € nem com o enquadramento legal existente, e que tém
como consequéncia uma insuficiente capacidade de regulagdo por parte do
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regulador e um conjunto de situagdes de evidentes conflitos de interesses
incompativeis com a eficiéncia global dos sistemas de AAS;

— S¢rios problemas de financiamento — que resultam da conjugagio da
necessidade de investir elevados montantes na modernizagdo das redes de
distribui¢do (essencialmente em baixa) com as fortes restrigdes
orgamentais do poder local. Este problema que se manifesta ja a curto, mas
também a médio prazo ¢ em parte resultado dos trés anteriores, pois é uma
das manifestagdes da performance insuficiente dos sistemas.

Feita esta caracterizagdo, ¢ fundamental que o poder politico tenha plena
consciéncia que a indistria da 4gua em Portugal se encontra num momento chave
que vai determinar a sua performance para as proximas décadas. A
insustentabilidade da situagdo actual vai impor uma qualquer alteragdo/solucdo e
essa pode ser globalmente coerente e consistente com os principios de eficiéncia e
de uma performance optimizada, ou ser descoordenada, com solugdes parciais ou
locais que ndo constituem a melhor solugdo global. E ao Estado que cabe criar as
condigdes favoraveis a que se siga pelo primeiro caminho.

Do meu ponto de vista, e tal como se fundamentou no capitulo anterior, para se
promover uma solu¢do compativel com o nivel de performance desejada, a
politica para a industria da 4gua deveria assentar em quatro linhas de ac¢fo:

1. Alteragdo do papel do poder local — institucionalizando a defesa dos
interesses dos consumidores através da representatividade do poder local,
pois, em ultima andlise haverd sempre sub-sistemas de AAS fisicamente
organizados com base na matriz municipal, e o poder local ¢ a institui¢do
que naturalmente pode agregar os interesses dos consumidores, mantendo
assim um papel preponderante na prestagdo dos servicos de AAS. Porém
deixa de viver os problemas de gestdo e financiamento dos sistemas,
deixando de constituir uma restrigio a uma optimizacio da estrutura
industrial existente;

2. Alteragdo do enquadramento legal — por forma reflectir as transformagdes
institucionais necessarias, reforcando o papel ¢ o poder da entidade
reguladora mas também clarificando o papel de cada uma das partes
envolvidas — autarquias, operadores, Estado accionista;

3. Restruturagdo industrial — criando unidades de gestio dos sistemas de
AAS com dimensdo, grau de integragdo vertical e condigbes de gestdo
compativeis com os objectivos que lhes sejam atribuidos, com os
instrumentos de regulacdo que se pretenda adoptar € com o modelo de
gestdo dos recursos hidricos em geral;

4. Secundarizagdo da questdo sobre a propriedade piblica ou privada — uma
vez que sdo as anteriores as condi¢des que verdadeiramente determinam a
performance da industria. Realizar cada uma das trés linhas anteriores é
sempre necessario, no caso de se manter a propriedade publica para que as
empresas sejam eficientes, no caso de se optar pela privatizagio, total ou
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parcial, ndo sé para assegurar que vai ser possivel regular eficientemente
os monopolistas privados, mas também para maximizar o valor dessas
operagdes para o Estado. O recurso & privatizagdo como uma forma de
financiar o exigente plano de investimentos ¢ totalmente legitimo mas ndo
deve ofuscar a importancia das questdes anteriores.

Com base nestas linhas de ac¢do diversos arranjos podem se desenhados em
fungdo do préprio processo de tomada de decisio politica e da desejavel
compreensdo das partes dos propositos e das solugdes a adoptar, mas concessdes
de fundo, e ndo apenas de forma ou de intensidade, para obter consensos podem
comprometer esses objectivos a prazo.

Chegado a esta fase deste trabalho de investigacdo sobre a regulagio econémica
da indtstria de abastecimento de 4gua e saneamento, marcada pela necessidade de
encerrar um ciclo, com a entrega e discussdo da presente tese, fica o desejo de
poder prosseguir em duas linhas.

Por um lado, procurar fazer uma fundamentagdo empirica de alguns dos
argumentos apresentados se e quando houver disponibilidade de dados que o
permitam.

Por outro, a de poder contribuir directamente para a implementagdo de politicas
que respeitem as linhas definidas, adicionando ao problema uma nova dimensio
(aqui apenas aflorada) a do processo de desenho e implementagio das politicas de
regulacdo econdémica. '

Este é decididamente uma area de investigacdo, para mim, apaixonante.
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Anexo A
O processo tecnologico para o abastecimento de agua e
para o saneamento

As etapas do sistema de abastecimento de agua

Captacao

A captagdo de agua é feita em aguas superficiais ou subterrineas em fungio das
disponibilidades hidrolégicas do local e da qualidade dessas fontes. No inicio do
séc. XXI aproximadamente 40% dos cerca de 3.000 milhdes de habitantes em
zonas urbanas sdo abastecidos por sistemas que recorrem a aguas subterrineas e
os restantes 60% por sistemas que recorrem a aguas superficiais (ONU, 2003).
Normalmente as aguas subterrineas sdo de melhor qualidade porque estdo
naturalmente mais protegidas de agentes poluidores, apesar de ndo serem imunes
a poluigdo, nomeadamente por infiltragdo de produtos quimicos utilizados como
fertilizantes ou insecticidas na agricultura.

Uma vez que a disponibilidade de aguas superficiais esta dependente da
precipitagdo anual, e que esta pode apresentar uma variabilidade muito grande ao
longo do tempo, habitualmente utilizam-se reservatérios de grande dimensio
junto da origem, sejam eles lagos naturais ou barragens construidas para o efeito.
Estes reservatorios permitem compensar os diferenciais entre o fluxo resultante da
precipitagdo € o fluxo de consumo, que frequentemente apresentam um padrio
oposto, com menores consumos nos periodos do ano de maior precipitagido ¢
maior consumo nos periodos de menor (ou auséncia) de precipitagdo. Esses
reservatorios facilitam ainda a exposi¢do aos raios solares € o contacto com o
oxigénio, a par das condi¢Ges favoraveis a sedimentagdo das particulas em
suspensdo na agua, ajudam a melhorar a qualidade da 4gua captada reduzindo,
consequentemente, os custos do seu tratamento na fase subsequente.

Quando a captagiio é subterrinea, a partir de aquiferos, ndo tem sentido utilizar
outro reservatorio, pois o aquifero ja de si € um reservatorio subterraneo que
cumpre a fungio de compensagéo dos fluxos de entrada e saida.

Por vezes o ponto de captagdo de agua pode estar muito distante do local de
consumo ¢ a unidade de tratamento pode estar em qualquer ponto entre um e outro
(em fungdo da localiza¢Bes dos pontos de consumo, do relevo, etc.) pelo que é
necessario transportar a agua até a unidade de tratamento, em grandes condutas —
aquedutos91 — utilizando bombas eléctricas para bombagem da agua ou, sempre

' Do latim, aquae + ductus , ou seja, canal de agua.
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que possivel, aproveitando a forga da gravidade para a fazer mover entre um
ponto € outro.

Tratamento

Antes mesmo de se iniciar o processo de tratamento propriamente dito, a dgua
captada é crivada com redes de malha larga para evitar a entrada de animais ou
objectos de maior dimensdo (no caso da captagdo de aguas superficiais). O
tratamento destina-se a eliminar o diferencial entre os padrdes de qualidade
quimica e bacteriolégica, definidos para o consumo humano no local, ou pais em
causa, € os pardmetros apresentados pela agua captada, pelo que o tratamento é
tanto mais exigente quanto pior for a 4dgua captada e mais elevados forem os
padrGes para a 4gua destinada a consumo humano.

Genericamente o tratamento deve retirar impurezas e eliminar organismos
nefastos. Deve remover componentes organicos e substincias que déem cor, odor
ou sabor, que causem dureza na égua92 ou outros efeitos indesejaveis, como o
ferro, sulfatos, pesticidas, metais pesados, etc. (Hyman e col., 1998). Mas s6 é
necessario retirar essas substancias se a d4gua captada as contiver em excesso. Por
esta razdo as ETA’s podem diferir entre si na medida em que sejam ou ndo
necessarios determinados tipos de tratamento.

De qualquer das formas, globalmente, o processo de tratamento consiste em cinco
fases (Hyman e col., 1998), antecedidas frequentemente de uma de sedimentagio
(um pré-tratamento) na qual algumas particulas em suspensdo se precipitam
gragas a um periodo de movimentagdo muito lenta da 4agua em tanques
apropriados:

1. A primeira ¢ a adi¢do de produtos quimicos, entre os quais o cloro ou o
ozono para destruir (oxidar) a matéria organica (em especial organismos
vivos causadores de doeng;as)93 e diversos outros produtos destinados a
reagir com as substincias que se pretendem eliminar. Na grénde maioria
dos casos o objectivo € provocar a combinagio das substincias a eliminar
com os produtos introduzidos por forma a facilitar a sua remogio, por
exemplo pela aglomeragdo e criagdo de “flocos” de maior dimensio e se
precipitam ou sdo faceis de filtrar;

2. A segunda ¢ a mistura rdpida da dgua com os produtos introduzidos, para
homogeneizar e facilitar as reacgdes quimicas pretendidas;

%2 A dureza de uma agua é um conceito quimico que se refere a quantidade de sais minerais
dissolvidos na agua. Se, por cada litro, uma agua tiver até 60mg de sais minerais dissolvidos ¢
considerada “Mole”, se tiver entre 61 ¢ 120mg ¢é considerada “moderadamente Dura”, se tiver
entre 121 € 180 mg ¢ “Dura” e com mais de 180 mg, “ muito Dura”.

" Também pode ser utilizada luz ultravioleta para matar os microorganismos existentes na agua,

opg¢io mais frequente na Europa do que na América do Norte.
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3. Segue-se a fase de floculagdo em que as substincias indesejaveis se
juntam a produtos introduzidos (floculantes) para formarem particulas de
maior dimensdo ndo soldveis;

4. Uma vez criados os “flocos” contendo as substancias a eliminar (bem
como os produtos quimicos introduzidos), estes sdo retirados por
decanta¢do num tanque concebido para o efeito;

5. A filtragem, utilizando um grande filtro de areia, gravilha e, por vezes,
carvio activo, é a fase final, destinada a reter as mais pequenas particulas
que ndo foram retiradas nas fases anteriores. Antes de ser introduzida nas
condutas para distribui¢do, é ainda adicionado um pouco de cloro para
evitar o desenvolvimento de bactérias ao longo das condutas, ou mesmo
aditivos que sejam considerados importantes para a comunidade servida,
de que podem ser exemplos o flior para prevengdo de caries ou o 4cido
félico para prevengio de problemas durante a gravidez.

Existem tecnologias alternativas para o tratamento da 4gua, nomeadamente o
tratamento por membranas capazes de selectivamente eliminar determinadas
substincias, substituindo, total ou parcialmente, as fases 1 a 4. No caso de se
recorrer 4 agua dos mares e oceanos como fonte de captagdo, sendo necessario
proceder a sua dessalinizagdo, o restante processo de tratamento também fica
simplificado dado que a resolu¢do do problema do sal permite atingir muitos dos
objectivos do tratamento. Neste ltimo caso, contudo, pode tornar-se necessario a
adi¢do de sais minerais que o processo de dessalinizagdo pode eliminar.

O processo descrito é o mais simples ¢ mais frequente, mas a utilizagdo da
tecnologia de membranas tem vindo a ganhar peso na Europa nos casos de
tratamentos mais complexos pois os seus elevados custos acabam por ser
compensados pela redugdo na utilizagdo de produtos quimicos. A dessalinizagdo
tem sido um processo muito caro quer pelo elevado investimento necessario, quer
pelo enorme consumo de energia — o consumo de energia por m’ de 4gua
dessalinizada varia entre os 6kWh no método de Osmose Inversa e os 25 a
200kWh no método de Destilagdo Multi-Efeito. Por isso, apenas ¢ utilizado em
paises com grande escassez de agua doce, no Médio Oriente, Norte de Africa,
algumas ilhas e alguns paises asiaticos, ¢ produz menos de 1% da agua produzida
(em sistemas de abastecimento) no mundo (ONU, 2003). Todavia, a evolugdo
tecnologica pode transformar este panorama, sendo disso sinal o caso da unidade
de dessaliniza¢do por osmose inversa instala nos finais dos anos 90 (sec. XX) na
baia de Tampa, na Florida (EUA), que permite obter 4gua tratada a saida desta
unidade a um custo que varia entre € 0,35 e € 0,38 por m’® (Rogers e col., 2002)*.

4 . . . . .. .
* Apesar de neste caso haver um conjunto de especificidades locais favoraveis, como a baixa

salinidade da agua do mar, por exemplo.
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Armazenamento

O armazenamento de 4gua tratada ¢ um elemento da maior importincia para fazer
face quer a situagdes de picos de consumo ao longo do dia (em especial nos
periodos do ano de maior consumo), quer a situagdes de emergéncia, ou por
necessidades de reparagdo do sistema a montante, ou de consumos momentaneos
anormais (como no caso de combates a incéndios).

Esse armazenamento comeg¢a logo a4 saida da ETA, mas estende-se a varios
reservatorios colocados estrategicamente em pontos-chave da rede de distribuicgo,
reservatorios esses elevados para permitir assegurar a pressdo de fornecimento por
gravidade. A sua gestdo ¢ normalmente feita, em conjunto, pela ETA que pode
monitorizar os diversos reservatérios e controlar os seus niveis em fungio das
previsdes de consumo ¢ da gestdo da capacidade de tratamento.

Transporte

A agua tratada ¢ transportada em condutas de grandes didmetros desde o local de
tratamento (ou armazenagem junto a ETA) até aos reservatorios elevados a partir
dos quais se faz a distribuicdo. Em Portugal esta fase do processo tem-se
designado por “distribui¢do em alta”.

Uma vez que nem sempre ¢ possivel fazer o transporte por gravidade, é muito
frequente existirem estagGes elevatOrias nas quais potentes bombas eléctricas
elevam a 4gua para cotas superiores, sendo o custo da energia eléctrica necessaria
ao funcionamento destas estagdes um importante custo operacional do sistema®.

Os materiais utilizados nas condutas de transporte, bem como nas de distribui¢3o,
tém de ser criteriosamente seleccionados para poderem resistir & pressio no seu
interior, evitarem fugas ou infiltragGes, serem duradouros € nio contaminarem a
dgua (como acontecia com as tubagens de chumbo, por exemplo).

Distribuicao

A distribuigdo de agua a partir de reservatorios elevados até ao consumidor € a
ultima fase do sistema, e obriga a uma enorme rede dispersa por todo o tecido
urbano. As dificuldades de manutengio, pelo facto de se encontrar sob as ruas das
povoagdes, associado ao menor didmetro das condutas que aumenta a areas de
potencial perca (por volume transportado), tornam as fugas um dos principais
problemas na distribuigio.

Nas redes mais antigas ou com pior manutengdo as fugas podem atingir mais de
50% da agua introduzida na rede, sendo que as fugas de 4gua na distribui¢io sdo
fugas de 4gua tratada e que incorpora j& a maior parte do valor acrescentado pelo
sistema. Mas reduzi-las envolve custos, pelo que os gestores destas redes deverdo
encontrar um ponto de equilibrio entre o custo que pagam pela dgua perdida € o
que custa reduzir a perda. A pressio da agua dentro do sistema é, a par da

" Em capitulo posterior trataremos a questio dos custos.
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manuteng¢do da rede em si, uma das varidveis importantes, uma vez que maior
pressio significa maiores percas, mas também melhor qualidade do servigo
prestado e menor risco de contaminaggo por infiltragdes no sistema.
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As etapas do sistema de saneamento

Recolha e rede de colectores

O sistema de saneamento inicia-se recolhendo os esgotos domésticos e industriais
junto das habitagdes € a saida dos sistemas de pré-tratamento’® das instalagbes
fabris. Estas &dguas residuais sdo transportadas ao longo da rede entroncando em
colectores que ligam a tubagens de cada vez maior didmetro, movendo-se, sempre
que possivel, por gravidade, embora por vezes seja necessario a ajuda de bombas
eléctricas para elevar as aguas residuais para cotas superiores.

Estas dguas contém substincias corrosivas que obrigam a utilizagdo de materiais
particularmente resistentes a corrosdo. Em contrapartida, dado ndo haver grande
pressdo na rede (a excepgdo dos trogos em que € necessario proceder a bombagem
para elevar as aguas residuais), ndo € necessario serem particularmente resistentes
a pressdo interna, mas sim evitarem infiltracGes, em particular das aguas pluviais.
Por outro lado, ¢ possivel que se gerem diversas reac¢bes quimicas e a
decomposigdo de alguma matéria orginica ao longo do percurso, podendo originar
a formagdo de gases inflamaveis, toxicos e de maus cheiros, exigindo cuidados
especiais na concepgdo/construcdo da rede e alguma monitorizagdo do seu
funcionamento.

Inicialmente as redes de esgotos recolhiam simultaneamente as aguas das chuvas
das escorréncias urbanas (resultantes da impermeabiliza¢do do solo urbano), mas
hoje em dia estas sdo encaminhadas para uma rede prépria, por forma a facilitar o
tratamento (como veremos).

Tratamento

As aguas residuais contém uma grande quantidade de matéria orginica que as
torna extremamente deficitarias de oxigénio, pelo que se lancadas sem tratamento
num meio hidrico (um rio, por exemplo) captam grandes volumes do oxigénio
existente nesse meio, tornando-o deficitario e colocando em risco a sobrevivéncia
de todas as espécies animais e vegetais que necessitem desse oxigénio para viver.

Para além disso, as dguas residuais estdo repletas de micro-organismos e bactérias
patogénicas que poderiam por em risco a vida animal e em especial saide ptblica
se ndo fossem controladas. Por fim, hd todo um conjunto de produtos quimicos
que resultam da utilizacdo que se deu & agua, normalmente como agentes de
higiene e limpeza, que contém substincias nocivas & satide e ao ambiente, e que
tém de ser retiradas antes das aguas residuais sejam lancadas no meio ambiente.

O tratamento das aguas residuais consiste, portanto, em retirar-lhes tudo o que
possa Ser nocivo ao meio receptor € como 0s meios receptores podem ser variados
e ter diferentes capacidades de absor¢do dos elementos transportados na aguas

% Como veremos, dada a especificidade dos efluentes industriais estes tém frequentemente que
ser sujeitos a um pré-tratamento da responsabilidade dos industriais, antes de poderem ser
enviados para os sistemas de saneamento publicos.
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residuais, a exigéncia de tratamento pode variar muito. O langamento de aguas
residuais num lago com utilizagdes balneares, por exemplo, pode exigir um
elevado grau de tratamento, ao passo que num oceano através de uma conduta
subaquatica afastado da costa, sem pesqueiros nas proximidade e com correntes
maritimas favoraveis, podera simplificar enormemente o tratamento.

Actualmente a tecnologia permite que o grau de pureza dos afluentes apds o
tratamento seja muito grande, sendo possivel, no limite, obter dgua potavel.
Embora esta situagdo seja relativamente rara, hd empresas de saneamento que
introduzem parte desses efluentes no sistema de abastecimento de agua para
consumo humano, nio sé em paises com grande escassez de dgua (p.e., médio
oriente) como na Unido Europeia (p.e., no Reino Unido). Mais frequente € a
utilizacdio da agua residual, apos o tratamento, para rega de plantagdes, jardins ou
campos de golf, por exemplo.

Apesar das diferengas resultantes do nivel de exigéncia do tratamento,
regulamentado na lei, o processo de tratamento numa ETAR pode ser subdividido
em sete fases (Hyman e col., 1998):

1. A crivacio é a primeira ¢ destina-se a remover mecanicamente os objectos
de maior dimensdo em suspensdo nas aguas residuais, fazendo-as passar
por um crivo de malha larga;

2. Segue-se a primeira sedimentacido fazendo a agua residual circular
lentamente por um tanque no fundo do qual se precipitam muitas das
particulas arrastadas ao longo da rede, bem como muita da matéeria
orginica. Nesta fase também se retira as matérias gordurosas que flutuam;

3. O arejamento (ou oxigenacdo) das dguas residuais, destina-se a estimular
um processo biolégico de decomposi¢dio da matéria orginica, pois ao
fornecer oxigénio as bactérias aerdbias estas desenvolvem-se alimentando-
se da matéria orgénica;

4. Segue-se a segunda sedimentagio, em que boa parte da matéria organica
ndo decomposta e das bactérias aerdbias sdo eliminadas;

5. O processo bioldgico torna a intensificar-se na fase da digestdo em que
bactérias anaerdbias a uma temperatura controlada decompdem grande
parte da matéria organica restante, dando origem a bio-gas que pode ser
utilizado para a produgio de grande parte da energia eléctrica utilizada na
ETAR, e a uma lama. Até esta fase é eliminada cerca de 90% da matéria
organica inicial;

6. Ap6s a sua desidratagio, por prensagem, essa lama pode ser utilizada, de
forma controlada, como adubo orginico na agricultura, ou depositada em
aterros juntamente com outros lixos domeésticos;

7. O processo termina normalmente com uma desinfec¢do (por exemplo com
cloro) para matar algumas bactérias restantes nessa dgua e a agua poder ser
langada no ambiente de forma segura.
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Ao longo do processo sdo adicionados produtos quimicos destinados a reagir com
substancias especificas contidas em excesso nas 4guas residuais e que se pretende
eliminar.

O processo de tratamento € em grande parte um processo biolégico, pelo que a
gestdo de uma ETAR exige um grande cuidado para manter esse equilibrio
biolégico e assegurar um funcionamento eficaz. Para isso ¢ fundamental promover
uma grande continuidade da qualidade e do fluxo das 4guas residuais que sdo
tratadas.

Do ponto de vista da qualidade néo ¢ frequente haver grandes problemas porque a
composi¢do das aguas residuais de origem doméstica ndo apresenta grandes
variagdo. No entanto, para dispor de uma composi¢do regular nas dguas residuais
recebidas € necessdrio assegurar que as que sdo originarias de actividades
industriais que nelas lancem substincias especificas (quimicas ou outras) em
qualidade ou quantidade que as ETAR n#o estejam preparadas para tratar, sejam
sujeitas a um pré-tratamento destinado a lidar com tais substincias. Deste ponto
de vista, o bom funcionamento do sistema de saneamento est4 muito dependente
de uma actividade fiscalizadora eficaz.

Ja no que se refere ao fluxo, existem enormes variagdo ao longo do dia. Os
tanques para a primeira sedimentagdo podem servir para estabilizar o fluxo que
entra nas fases seguintes. No entanto as maiores oscilagdes podem estar
associadas as aguas pluviais de que resultam enormes volumes de 4gua nos
momentos de pluviosidade mais intensa. A extrema dificuldade em lidar com tais
variagbes de volume sdo uma das razdes para se construirem redes 'de esgotos e de
aguas pluviais separadas. Mas, mesmo nestes casos, devido a permeabilidade dos
materiais utilizados na rede de esgotos, a infiltragdes por defeitos ou rupturas na
rede, ou mesmo a interligacdo ilegal de pequenos sistemas de canalizacdo de
aguas pluviais, as variagdes de fluxo associadas a pluviosidade fazem-se sentir.
Nalguns casos, em especial na redes mais antigas, chega a ser dificil gerir o
sistema nesses periodos e por vezes ddo-se rupturas no sistema. A consequéncia
mais directa das variagdes de fluxo ndo previstas é um tratamento insuficiente das
aguas residuais antes do seu langamento no ambiente.
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Anexo B
Resolugdo do modelo de pregos do sub-capitulo 5.3.3
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Considerando que:
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