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Resumo

O objetivo deste artigo é discutir os aspectos de eficiéncia produtiva presentes no sistema de gestao
sugerido pela Lel 7.663 de 1991, que propde a descentralizagéo da gestdo e da estrutura de oferta de
servigos dos recursos hidricos no Estado de Séo Paulo, através da criagdo de Comités e Agéncias de
Bacias Hidrogréficas Paraisso desenvolve-se um modelo abstrato de arranjo ingtituciond, em que uma
firma multiproduto obtém o monopdlio regiona de todos os servigos dos recursos hidricos, explicitando-se
as circunstancias técnicas necessarias para que ta arranjo promova a gestdo eficiente dos recursos
hidricos. Ao refletir corretamente a escassez relativa dos diversos servigos, o aranjo indituciond
abgtrato permite que se gpontem as virtudes e limitagdes do sstema congtituido de Comités Politicos e

Agéncias Financeiras de Bacias.

Abstract

The objective of this article is to discuss productive efficiency aspects present in the new inditutiond
arrangement to be implemented in the State of S&0 Paulo, under the law 7.663. It is expected that a
more decentraized management and supply structure of water resources services will be achieved
through the creetion of River Basin Committees and Agencies. To evauate the productive efficiency
agpects we develop an dternative inditutiond arrangement, in which river basin monopolies are granted
to multiproduct firms. The assumptions for such inditutiona arangement to produce efficient
management of water resources are then investigated. Based on these assumptions we return to the
analyss of the arrangement in which Political Committees and Financia Agencies take the place of the
multiproduct monopalidtic firm.



| - Introducdo

A percepcao na sociedade brasileira de que os processos de industridizacdo e urbanizacdo tem
conduzido a uma escassez crescente dos recursos hidricos exigindo novos instrumentos de gestdo sobre
0S mesmos estd expressa no artigo 21 da Congtituicéo Federd de 1988 que aponta para a criacéo de
um sstema integrado de gestdo. A Congtitui¢do do Estado de S&o Paulo segue amesmalinha prevendo
nos seus artigos 205 e 211 a implantagdo de um novo Sstema de gerenciamento, integrando 0s
diversos Orgdos estaduais e municipais, bem como ingituindo a participacéo da sociedade civil em
comités descentraizados de gestéo, que visam garantir 0 uso racional dos recursos.

O Banco Mundid vem apoiando inicidtivas de reforma nos sstemas de gerenciamento de recursos
hidricos nos paises em desenvolvimento candizando recursos para financiamento de projetos e para a
propria reforma ingitucional. Mais do que apoiar reformas, pode-se dizer que o Banco tem sido
um indutor das mesmas quando explicita sua politica de financiamento enfatizando a abordagem da
questo num quadro andlitico ampliado’”.

Esse quadro anditico ampliado procuraria implementar na politica de empréstimos as digposicoes
presentes na “ Declaracéo de Dublin” e na Agenda 21. Em linhas gerais a gesto dos recursos hidricos
deveria contemplar ab mesmo tempo os seguintes objetivos.

1- tratar a 4gua como um bem econdémico;

2 - descentralizar a gestéo e a estrutura de oferta;

3 - reformar os sistemas institucionais e regulatorios,

4 - aumentar a confianga sobre incentivos a eficiéncia e a disciplina financeira;

5 - aumentar a participacdo dos interessados na formulagdo das politicas, concepcdo de

! Tal politica esta explicitada no relatério anual referente a0 ano Fisca de 1993, mas ja vinha sendo
praticada durante os anos 80; ver World Bank(1993, pp.47-51). N&o por acaso critérios semel hantes sdo
gpontados no capitulo conclusivo de Kneese e Bower (1984), no qua este artigo esta embasado.

2 O tratamento da &gua e de outros recursos naturais como bens econdmicos leva a necessidade de se
introduzir uma série de instrumentos de incentivo econdmico que podem complementar ou mesmo
subdtituir os instrumentos de comando e controle tradicionais. Para uma discussdo do papd desses dois
tipos de instrumentos e das tentativas de implantagéo de instrumentos de incentivo econdmico na gestéo
de recursos ambientais no Brasi| ver Ser6a da Mota (1995) e Ser6a da Mota e Mendes (1995).
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alternativas, e decisdes de investimento e gestdo que afetam suas comunidades” .*

Se em parte a linha de atuagd do Banco Mundid é influenciada pelas recomendacbes de outros
organismos internacionais, por outra parte ela é fruto da avaliaco dos empréstimos feitos ao setor de &gua
e saneamento. De uma maneira gera os investimentos do Banco em diversos paises em desenvolvimento
padeciam, aém dos problemas caracteristicos da baixa remuneracdo dos servigos de infra-estrutura em
gue se aplicam subsidios cruzados e atraso de tarifas em fungdo do controle inflacionério, de um viés
acentuado de plangamento orientado pela oferta, que leva a um crescimento da oferta, mas néo
necessariamente de modo eficiente,’

De uma maneira geral todos os cinco pontos destacados acima sdo contemplados nas propostas de gestéo
integrada de recursos hidricos em implementacéo no Estado de S&o Paulo. Em que medida essa proposta
atende aos objetivos de promover o desenvolvimento sustentavel do uso dos recursos hidricos é uma
guestdo muito ampla e complexa para que se possa oferecer um tratamento exaustivo neste artigo. O que
nos interessa discutir aqui € fundamentalmente a questdo da descentralizagdo da gestéo e da estrutura de
oferta do ponto de vista restrito da eficiéncia produtiva.

Para isso discutiremos na proxima secéo o sistema de gestdo proposto na Lel 7.663, avaliando-o0 segundo
0S cinco pontos apresentados acima. Em seguida, na segdo |11, apresentamos um modelo abstrato de
arranjo ingitucional no qual uma firma multiproduto obtem o monopdlio regiona de todos os servigos
prestados pelos recursos hidricos. S&o discutidas em seguida algumas hipéteses smplificadoras e as
circunstancias técnicas necessarias para que a firma monopolista produza os servicos dos recursos
hidricos de maneira eficiente. Para isso é necessario que tal firma monopolista cobre dos usuérios dos
recursos hidricos o prego econdmico de sua utilizacdo. Tal preco econdmico, além de refletir a escassez
relativa dos servicos nos seus diverso fins, deve considerar as economias de escala e escopo existentes na
producdo conjunta de servicos, e as economias de especiaizacdo e aglomeracao dos corpos d’ agua. Deve
considerar ainda os impactos ambientai s decorrentes da propria exploragdo dos recursos hidricos.

A titulo de conclusfo serdo feitas agumas observactes, a luz do modelo abstrato de arranjo ingtitucional,
de como o sistema proposto para 0 Estado de S&o Paulo contribui para melhoria da gestéo dos recursos
hidricos.

3 World Bank 1993, p.50.
“* Ver World Bank 1994, p. 77.



Il - Sistema Integrado de Gerenciamento dos Recursos Hidricos no Estado
de S&o Paulo.

No ambito do Estado de So Paulo foi aprovada em 1991 a Lei 7663 que, no seu artigo 3. estabelece os
principios que a Politica Estadual de Recursos Hidricos deve seguir. NoS seus incisos encontramos 0s
seguintes principios enunciados.

“1 - gerenciamento descentralizado, participativo e integrado, sem dissociacdo dos aspectos quantitativos e
qualitativos e das fases metedrica, superficial e subterrénea do ciclo hidrologico;

Il - aadocdo da bacia hidrogréfica como unidade fisico-territoria de plangamento e gerenciamento;

11 - reconhecimento do recurso hidrico como bem publico, de valor econdmico, cuja utilizagdo deve ser
cobrada, observados os aspectos de quantidade, qualidade e as peculiaridades das bacias hidrogréficas,

IV - rateio de custo das obras de gproveitamento multiplo de interesse comum ou coletivo, entre os
beneficiados,

V- combate e prevengdo das causas e dos efeitos adversos da polui¢do, das inundagdes, das estiagens, da
erosdo do solo e do assoreamento dos corpos de agua;

VI - compensagdo aos municipios afetados por &reas inundadas resultantes da implantacdo de
reservatorios e por restricdes impostas pelas leis de protecdo aos recursos hidricos,

VIl - compatibilizacdo do gerenciamento dos recursos hidricos com o desenvolvimento regional e com a
protegdo do meio ambiente.”

Pode-se observar do texto lega que os principios de gestdo enunciados pela lel corresponde em linhas
gerais a politica defendida pelo Banco Mundia. Vegamos com maiores detalhes a implantagdo desses
principios é preconi zada.

A. Tratar a agua como um bem econémico

Ao reconhecer os recursos hidricos como bens publicos de vaor econdmico e que sua utilizagcdo deve ser

cobrada levando-se em consideracdo a quantidade, a qualidade e as peculiaridades da bacia hidrogréfica,

somos levados a crer que tal cobranca sgja feita com base no preco econémico do recurso utilizado, visto

gue o objetivo da cobranca seria a racionalizagdo dos mesmos. Uma outra forma de cobranca, que segue
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critério distinto, € a do rateio das obras de aproveitamento multiplo de interesse comum. No Ultimo caso,
como seria possivel cobrar alguma coisa dos usuérios se nenhuma obra for realizada?

Os critérios de rateio de obra e preco econdmico seriam equivalentes em circunstancias especificas.
Ve amos em que circunstancias isso ocorreria. Quando o vaor econdmico dos servigos existentes for nulo
nada se pode cobrar dos usuérios. Se novas obras sd0 propostas elas poderdo ser financiadas através da
cobranca se elas vierem a beneficiar os usuarios quando acabadas. Nesse caso O rateio entre 0s
beneficiarios poderia ser feito levando-se em conta o beneficio adicional que os usuérios derivariam da
obra®. Desconsiderando as dificuldades préticas de se obter 0 suposto beneficio, o critério de rateio assim
estabelecido teria os mesmos efeitos alocativos do prego econdmico. Na circunstancia, mais comum, de o
valor econdmico dos servigos existentes da agua ndo ser nulo, o critério rateio do custo das obras, mesmo
quando digtribui os custos pelo beneficio adiciona esperado, fard com que 0 usuério acabe pagando menos
que o preco econdmico dos servigos dos recursos hidricos.

A opcdo por um critério ou outro reflete uma prioridade politica especifica. Se a prioridade do governo é
ambiental, tendo como objetivo principa a preservacéo dos recursos, o critério do prego econdmico sera o
mais adequado. Se a prioridade for a garantia da ampliacdo da oferta de servigos dos recursos hidricos, 0
critério de rateio de custos deve ser visto como umaformade diversificago de fontes de financiamento.®

Tendo em mente que, dados os objetivos, um critério pode ser mais apropriado que o outro, e que ndo se
pode estabelecer uma contraposicéo entre os dois critérios visto que ambos atuam na mesma diregéo,

resta contudo lembrar que do ponto de vista da economia do bem-estar os dois critérios podem resultar em
equilibrios alocativos bastante ditintos, sendo necessaria uma andlise mais rigorosa do que a discutida

7

aqui’.

B. Descentralizar a gestéo e a estrutura de oferta

5 Nesse caso a cobranga corresponderia ao conceito de "contribuicdo de melhorid'. Para uma
discussdo de como esse tributo seria aplicavel ver Biava (1986, pp.55-77)

6 No atua contexto brasileiro e paulista de grandes limitacdes de créditos de longo prazo aimplantacdo
da cobranca pelo rateio de custos pode representar uma ferramenta muito poderosa, visto formar um
fundo que capta a custos baixos e pode ter taxas de retorno significativas..

7 Uma andlise interessante tratando da determinacdo de precos publicos encontra-se em Andrade
(1993).
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A adocdo da bacia hidrogré&fica como unidade de plangamento e gestdo contribui no sentido de
descentralizacdo das decisdes sobre as obras necess&rias a ampliacdo da quantidade de agua e das
medidas saneadoras para melhoria da qualidade. Ta descentralizacdo é acompanhada da criagdo dos
Comités de Bacia, onde governo estadual, municipios e usuarios estdo representados, e tem atribuicdo
especifica de aprovar os planos de bacia, principa instrumento de plangamento. Os planos s8o compostos
por programas de acdo envolvendo os diversos aspectos da gestdo”. A composicio e coordenacdo dos
planos ao nivel do Estado é feita por um comité estadua de composi¢do semelhante, e tendo como produto
0 Plano Estadual de Recursos Hidricos.

Quanto a descentralizacdo da estrutura da oferta de servicos o quadro legal prevé também a criagdo de
consorcios inter-municipais aos quais seria delegada a gestdo dos recursos de interesse exclusivamente
local. Cabe ressaltar que a descentralizacdo prevista para 0 Estado de S&o Paulo comporta um grande
nimero de unidades hidrogréficas de gerenciamento, 22 no total, inclusive areas cuja atribuicdo néo é
exclusiva do Estado, as bacias inter-estaduai's. Discutiremos os problemas que uma diviséo excessiva das

unidades de gerenciamento na parte fina do artigo.

C. Reformar os sistemas institucionais eregulatorios

O grande desafio a gestéo raciona do uso da &gua que € superar a dicotomia existente no atual quadro
juridico e ingtitucional que prevé o controle da quantidade e da qualidade do recurso por instrumentos e
orgaos digtintos. Enquanto instrumento juridico definidor dos direitos de uso a outorga da &gua requer que
determinadas normas sgjam satisfeitas, porém tais normas estabelecem o controle da quantidade, tendo
como gestor 0 Departamento de Aguas e Energia Elétrica - DAEE. Ja o controle da qualidade é feito

através das normas ambientais, de atribuicio da Companhia Estadual de Saneamento Ambienta -

8 S&0 doze os programas de acdo continuada previstos. 1) plangamento e gerenciamento, 2)
gproveitamento multiplo e controle de recursos, 3)servicos e obras de conservacdo, protecdo e
recuperacdo da qualidade, 4) desenvolvimento e protecdo de aguas subterraneas, 5) conservagdo e
protegdo dos mananciais superficiais de abastecimento urbano, 6) desenvolvimento raciona da irrigacéo,
7) conservacdo de agua na industria, 8) prevencdo e defesa contra inundagdes, 9) prevencdo e defesa
contra erosdo e assoreamento, 10) desenvolvimento de municipios afetados por reservatérios e leis de
protegdo de manaciais, 11) articulagéo interestadual e com a unido, 12) promogao da participagdo do setor
privado. Ver Lel no. 9034 de 27 de dezembro de 1994, anexo V.
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CETESB. Além do estabelecimentos das normas ambientais cabe ao 6érgdo conceder licencas de

funcionamento.

Do ponto de vista restrito da fiscalizag&o tal separac@o de atribuicdes ndo pode ser objeto de conflito. Este

surge quando politicas de abastecimento e politicas ambientais defrontam-se com trade-offs de dificil

equacionamento técnico’, levando a visdes departamentais do problema. A gestdo integrada e instituicdo
da cobranca, conforme previstas na Lel 7663, procuram superar de tal dicotomia através da ingtituicéo de

Agéncias de Bacias, onde os dois aspectos da questdo seriam devidamente ponderados e submetidos a
aprovacdo do comité.

Devemos notar que os principios de usuario-pagador e poluidor-pagador podem ser associados a outorga e
alicenca para diluicéo de efluentes respectivamente. Neste caso caberia aos 0rgéaos estabelecer um preco
pela outorga e pelas licengas™, porém esta ndo é a interpretacdo preponderante nos artigos 11, 14 e 15 da
Lei 7663, onde as condigdes de uso dos recursos tornam-se base para o rateio dos custos de obras. Deste

modo o quadro ingtitucional de gestéo é complementado pelos Comités e Agéncias de bacia, mas 0 marco

regulatorio € fundamentalmente preservado.

D. Aumentar a confianga sobre incentivos a eficiéncia e a disciplina financeira

A cobranga € o principa instrumento de incentivo a eficiéncia no uso dos recursos e a confianga no
sistema de cobranca seria garantida pela regiondizacd da gestdo dos recursos arrecadados e na
aplicacdo dos mesmo na propria bacia.

A criagéo de um fundo estadual de recursos para financiar 0s programas de agéo de cada bacia, com a
separacdo das receitas e definicdo dos critérios de utilizagdo dos mesmos, conforme previsto no Decreto
37.300/ 93, congtituem-se em mecanismos favoraveis a disciplina financeira, uma vez que os critérios e
decisdes devem seguir procedimentos transparentes e de visbilidade publica, com a participagdo dos

setores Usudrios no processo decisorio.

9 Exemplos desses trade-offs podem ser encontrados em projetos que expandem o abastecimento
urbano captando agua num manancial e como conseguiéncia leva a deterioracdo da qualidade no curso
médio de um rio ja considerado critico pela autoridade ambiental.

10 Nessa situacdo a racionalizagdo do uso dos recursos hidricos seria feita nos moldes das "licencas
negociaveis' de captacdo e diluicdo.



E. Aumentar a participacdo dos interessados na formulacdo das politicas, concepcdo de

alternativas, e decisdes de investimento e gestdo que afetam suas comunidades

Tais objetivos seriam obtidos através da efetiva implementacdo de um plangamento participativo no
ambito de cada bacia. Nos Comités de Bacia, 6rgaos de carater consultivo e deliberativo , onde estariam
representados Orgaos estaduai's, municipios envolvidos na bacia e usuarios na propor¢do de um terco cada.
De uma maneira gera pode-se dizer que o quadro ingtitucional proposto para o Estado de Sdo Paulo
atenderia os requisitos da politica preconizada pelos organismos internacionais e tornaria mais smples o
acesso aps recursos do Banco Mundia para o desenvolvimento dos planos de melhoria dos recursos
hidricos. Contudo devemos questionar se tal arranjo ingtituciona ir& contribuir para um uso eficiente dos
recursos. Para responder a essa indagacdo proporemos um arranjo ingtituciond alternativo em que alguns
aspectos da eficiéncia possam ser discutidos.

[I1 - O Arranjo Institucional Hipotético: Agéncia de Bacia como Monopdlio

Regional

A idéia basica desta se¢cdo é apresentar um arranjo ingtitucional hipotéico em que possa ocorrer a
exploracdo eficiente dos servigos de recursos de uma bacia hidrogréfica, trata-se portanto de explicitar
certas condicdes e discutir o sentido de eficiéncia que deve estar associado a gestdo desses recursos™. O
modelo envolve quatro categorias de agentes econdmicos. 0s governos que sdo os titulares dos direitos de
propriedade dos recursos hidricos, as agéncias regulamentadoras, as firmas monopolistas regionais e 0s
usuarios.

Os recursos hidricos sdo ativos publicos cuja titularidade pode caber a diferentes esferas de governo,

Unio, Estados ou mesmo Municipios™. O poder decisorio sobre esses ativos recai em dltima instancia a

11 Seria facil rotular tal modelo de "desenvolvimento sustentavel” na gestéo dos recursos, porém é
importante ter em mente que eficiéncia € aqui entendida no sentido econdmico, que leva em consideracéo
o valor econdbmico que se pode atribuir aos ativos ambientais. Para uma discussdo mais detalhada ver
Margues e Comune (1995).

12 A Condtituicdo Federa, no seu artigo 26, estabelece a distribuicdo da titularidade dos recursos
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um dos trés nivels de governo, porém tais decisdes sdo delegadas a uma agéncia regulamentadora com
atribuicdo especifica de gerir 0 uso desses ativos. No arranjo indtitucional aqui proposto a agéncia
regulamentadora terd como instrumento de gestdo a concessdo em regime de monopdlio de todos os
direitos de exploracéo dos recursos hidricos de uma regi&o a uma firma concessioné&ria. Cabe a agéncia
regulamentadora estipular as condi¢des da concessao, verificar 0 cumprimento das mesmas e impor as
penalidades previstas.

As firmas monopolistas regionais, respeitadas as condi¢cbes de concessdo, tem a funcéo de plangar,
construir e operar todos 0s equipamentos e sistemas necessarios ao atendimento da demanda por servigos
dos recursos hidricos da regi&o. O nimero de firmas concessiondrias seria téo grande quanto o nimero de
bacias hidrogréficas que o poder concedente e sua agéncia regulamentadora assm determinar, permitindo
gue exista concorréncia na oferta de servigos dos recursos hidricos entre bacias.

A Ultima categoria de agentes é a dos usuérios, que podem ser identificados pelos servigos recebidos dos
recursos hidricos, sendo subdivididos pelas classes de servicos como recreacional, estético, pesca,
navegacdo, doméstico, industria, irrigacdo, geracdo de energia, etc., ou subdivididos pelo padrdo de
apropriacéo dos servigos, como uso consumptivo, derivagOes e uso da capacidade assmilativa

No arranjo ingtitucional proposto a agéncia regulamentadora defronta-se com dois tipos de decisdes que
irdo determinar a eficiéncia produtiva do sistema como um todo. De um lado, dados os recursos hidricos
totais sob jurisdicéo de uma agéncia regulamentadora, ela tera de decidir o nimero de regifes e o tamanho
de cada uma de modo a maximizar o valor das concessdes monopolistas. Para isso, dém dos padrdes
hidrol6gicos das bacias envolvidas, deve-se considerar a distribuicdo da demanda existente no uso dos
recursos, 0 padrdo de ocupacdo do solo e as tecnologias de oferta dos servigos disponiveis. Uma vez
determinados 0 nlimero e a extensdo das regides que torna maximo o valor das concessdes™, o segundo
tipo de decisdes que determinam a eficiéncia produtiva referem-se ao padréo de regulamentacdo em que
uma firma monopolista, verticamente integrada e produzindo maltiplos servigos ira explorar 0s recursos

hidricos de uma regido. Para discutir condic¢des iremos adotar algumas hipoteses simplificadoras.

A. Hipéteses Smplificadoras

hidricos entre esferas de governo.

13 Note-se que a extensdo de uma bacia hidrogréfica, definida por estatuto, ndo segue critérios
estritamente hidrol 6gicos, mas seré& condicionada por eles.
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O arranjo ingtitucional proposto procura também seguir a linha das recomendagtes do Banco Mundial com
que analisamos a proposta para 0 Estado de Sdo Paulo. Por isso as hipéteses simplificadoras seguem
padréo semelhante.

Hipotese 1 - Marco regulatério eficiente

No que diz respeito a0 marco regulatério, adotar-se-a como hipotese smplificadora que o  controle
exercido pela agéncia regulamentadora sobre as firmas monopolistas regionais atua no sentido de defender
0s interesses publicos, cujo titular do direitos de propriedade concedidos € um governo que os representa
corretamente. Desse modo ndo existem problemas do tipo agente-principal, e a agéncia regulamentadora
n&o é capturada pelos interesses dos regulamentados™.

A agéncia regulamentadora tem a sua disposicéo contratos de concessdo completos que reduziriam ao
minimo as ineficiéncias da regulamentacdo advindas da existéncia de assimetria de informagdes, de custos
de transac&o e de restricdes politico-administrativas'™.

Para que efetivamente todos os servigos dos recursos fagcam parte da concessdo a agéncia deve
especificar todos os direitos de propriedade envolvidos, como direitos de derivacdo para varios fins,
direitos de acesso a navegagao e pesca, Uso consumptivo e uso da capacidade de assimilagéo e transporte
de efluentes.

Os termos dos contratos de concessdo explicitam claramente os compromissos de modo que o
monitoramento do contrato tenha custos antecipados. As concessdes s80 amplas 0 bastante para permitir
gue a firma concessionaria tenha toda a liberdade para estabelecer os precos e condigdes de acesso dos

diversos tipos de usudrios, inclusive na concessao de outorgas e as licencas de funcionamento®.

14 A referéncia a0 processo de captura da agéncia regulamentadora pelo regulamentado é Stigler
(1971).

15 A introducdo desses trés e ementos congtitui-se no que Laffont e Tirole (1993), denominam de Nova
Teoria Econdmica da Regulamentacdo. Os autores afirmam: ".. ha trés razbes pelas quas
regulamentacd nd € um simples exercicio na teoria da otimizacd da segunda melhor escolha
informacéo assmétrica, falta de compromisso e reguladores imperfeitos’( p. 34)

16 As funcdes fiscalizadoras que no quadro do Estado de S&o Paulo cabem ao DAEE e a CETESB
nesse modelo seriam repassadas as firmas monopolistas regionals, que estariam sujeitas as normas e a
fiscalizagdo por parte desses 6rgaos.
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Hipotese 2 - Participagdo dos usuarios nas decisdes de investimento e gest&o

O arranjo ingtitucional com firmas monopolistas regionais pode garantir a participacdo dos usuarios nas
decisBes impondo no contrato de concessdo que o conselho administrativo da firma conte com
representantes dos principais setores usurios*’. A segunda hipétese simplificadora é a de que a presenca
de usuérios no conselho de administragdo sgja uma condicéo suficiente para gue seus interesses sgjam
considerados no processo decisorio da firma, sem levar em conta 0 processo politico pelo qua esses

interesses s&0 compostos.

Hipodtese 3 - Monopolista Discriminador Perfeito: dgua como um bem econémico

Uma vez que o contrato de concessdo delimita corretamente os direitos de propriedade envolvidos todos
0s aspectos de bem econdmico dos recursos hidricos sdo reconhecidos. A exploracdo eficiente destes
ativos dependera da remuneracédo que a firma monopolista podera estabelecer sobre seus diversos usos.
A terceira hipotese simplificadora pressupde que o contrato de concessdo permite a firma agir como uma
discriminadora perfeita de precos apropriando-se de todo o0 excedente dos consumidores de servigos dos
recursos hidricos. Com a definigdo correta dos direitos de propriedade concedidos, e na auséncia de
poder de barganha dos usuérios individuais, pode-se garantir que ndo havera custos externos e que 0 uso

dos recursos hidricos sera eficiente.

Hipotese 4. Incentivos a eficiéncia e disciplina financeira

A guarta hipotese simplificadora é necesséria para garantir que o excedente de cada usuério, gerado pelo
vetor de precos de um monopolista discriminador perfeito, e retido pela firma seréo empregados para
financiar projetos cuja taxa interna de retorno iguae o custo do investimento, garantindo assim os
incentivos a eficiéncia ao longo do tempo. Dessa forma o aumento na oferta de servigos hidricos,

induindo-se a a melhoria na qualidade, seriam financiados de acordo com a disposicdo a pagar e os

17 Experiéncias de privatizacdo tem mostrado que grandes usuarios de servicos publicos ou
fornecedores de insumos, ou sgja, circunstancias semelhantes aos recursos hidricos, tem de fato interesse
de participar do conselho de administracdo dessas empresas, mesmo que com participacdes minoritarias
no capital dafirma.
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ganhos de produtividade dos préprios usudrios.*®

Hipdtese 5. Gestdo e a estrutura de oferta descentralizada

O arranjo ingtitucional proposto é um sistema descentralizado na medida que as decisdes de plangamento
e gestdo estdo a cargo de cada uma das firmas monopolistas regionais, que terdo suas decisdes de longo
prazo limitadas pela concorréncia potencial de outras regides. A quinta hipétese smplificadora garante que
a agéncia regulamentadora ao definir o nimero de unidades regionais a serem concedidas considera a
eficiéncia econémica do conjunto dos recursos, impedindo tanto o conluio como a concorréncia predatéria

entre as firmas monopolistas regionais.

Tomadas em conjunto as hip6teses smplificadoras fazem com que o arranjo ingtituciona proposto reuna
uma estrutura de incentivos segundo a qual a gestéo dos recursos hidricos sgja eficiente, bastando para
isso que a firma monopolista empregue corretamente as tecnologias produtivas e sistemas de
precificacdo adequados. Devemos, entdo discutir quais as circunstancias que contribuem para que uma
unidade de gestdo regiona sga mais eficiente que uma Unica unidade integrada, ou do que a gestdo de
ambito loca. Devemos discutir portanto quais as circunstancias especificas que tornam as unidades

regionais de gestdo de recursos hidricos um mecanismo mais adequado.

B. As Decisbes da Agéncia de Bacia: Os Deter minantes da Eficiéncia Produtiva

Conforme explicitamos na secdo anterior a concessdo permite a Agéncia de Bacia, como firma
monopolistaregiond, plangar, operar, conceber, construir ou contratar, 0s equipamentos de uso coletivo e

influenciar através dos precos a gestdo dos recursos hidricos de uma regido™®. Para isso ela deve se

18 Tal hipotese corresponde a pressupor que a agéncia regulamentadora tribute toda a renda de
monopdlio e empregue a parte desses necessaria a expansdo dos servicos a propria firma monopolista. Tal
mecanismo é semel hante ao de uma agéncia de bacia como entidade financeira.

19 A firma monopolista ndo tem autoridade para decidir sobre todas as acfes que afeta o uso dos
recursos hidricos mas pode influenci&las através da cobranga do prego econdmico. Por exemplo, é
atribuicdo de autoridades estaduais ou municipais regulamentar 0 uso e ocupagado do solo na regido, porém
afirmainfluénciata politica de localizagdo ao determinar o custos de oportunidade dos servigos hidricos,
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encarregar de obter dados e fazer pesquisas que permitam a correta avaliagdo dos custos externos a
serem cobrados de indUstrias e sistemas de tratamentos de esgotos municipais e estaduais, da existéncia
de economias de escala e escopo na oferta dos servigos, das possibilidades de especiaizacéo de rios ou
trechos de rios em determinadas atividades, bem como dos impactos ambientais das atividades de

produtoras de servigos dos recursos hidricos, e de seus custos de controle e mitigagéo.

1. Custos de Informacéo e o Staff minimo

As pesquisas para avaliar a capacidade de assimilacéo de efluentes dos diversos corpos de agua e os
melhores meios de aproveité-la, sobre a melhor forma de operar conjuntamente reservatorios, estacoes de
tratamento de esgoto e outros sistemas de melhoria da qualidade das &guas, e para conceber sistemas de
melhoramento continuo da qualidade ambiental em geral, associadas as melhores formas de ocupacdo do
uso do solo, requerem uma “massa critica’ de pesquisadores e especidistas, que tornam inviaveis as
pequenas unidades. Quanto menor a unidade de gestdo maiores sGo as chances de se acumular o
conhecimento especifico necessario, porém os custos de gerar esse conhecimento podem tornalo
proibitivo.

Este pode ser um problema adiciona para a agéncia regulamentadora, que além da definicéo das areas de
concessao, deve definir como a producdo das informagBes deve ser custeada. Se a producdo das
informagBes for deixada exclusivamente a cargo do monopolista, a agéncia regulamentadora deve ser
capaz de determinar ex ante a “massa critica minima’ de pesquisadores” para cada &rea de concesszo.
Se a &rea de concessdo for muito pequena o governo tera de subsidiar parte do staff, e nesse caso surge o
problema de financiar tais subsidios, através de recursos orcament&rios ou de rateio entre as firmas
monopolistas regionas.

Observa-se, portanto, que agéncia regulamentadora deve levar em consideracdo custos informacionais

relevantes, além dos critérios de eficiéncia técnica na determinagdo das unidades geogréficas em que iréo

que sdo complementados por outros custos de localizagcdo como transporte, prego da terra e impostos.
Para discusséo do prego econdmico ver abaixo.

20 Note-se que aqui estamos preocupados apenas com 0s custos de produgéo e obtencéo das informagdes
necessarias a gestdo eficiente. Se a producéo das informagdes for deixada a cargo da firma monopolista o
problema tipico da regulamentacdo, ou sga, “"assmetria de informagbes’ passard a interferir nos
resultados.
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atuar as firmas monopolistas regionais.

Para a Agéncia de Bacia as informagfes sdo insumos basicos possuindo um componente fixo e um
varidvel. O componente fixo esta associado aos processos de plangamento e caracterizagdo das opgoes
técnicas mais eficientes, enquanto o componente varidvel esta relacionado ab monitoramento e controle
da qualidade dos recursos e dos usuarios e poluidores. Quando as unidades geogréficas forem muito
peguenas o componente fixo dos custos do staff seréo muito elevados em relacdo a receita unitaria média
dos servigos. Se a unidade for muito grande a disperséo geogréfica e o grande nimero de usuarios
dificulta o monitoramento e controle adequados fazendo com que os custos varidvels crescam em relacéo
a receita unitaria média dos servicos hidricos.?

Admitindo que a agéncia regulamentadora sgja capaz de determinar um tamanho adequado de unidade de
gestdo, tomaremos os custos informacionais como constantes em relacdo a receita unitaria média dos
servicos hidricos. Dessa maneira resta-nos avaiar os critérios de eficiéncia produtiva da gestdo por uma

firma monopolista regiona que discrimina perfeitamente os precos dos recursos hidricos.

2. Internalizando os Custos Externos

A identificagdo dos pregos econdmicos dos diversos servigos prestados pela firma corresponde
basicamente a equalizar custos e beneficios. Um servico em especid, que num regime de direitos de
propriedade ma definidos € tratado como propriedade comum de livre acesso, ou mesmo de acesso
controlado sem mas sem custo, € a capacidade de assimilacdo de efluentes existentes nos corpos d’ agua.
Com o regime de propriedade do arranjo hipotético a Agéncia de Bacia tera direitos de cobrar dos seus
usuarios pelo uso desse servico. O prego a ser estabelecido € aquele que iguala na margem os custos de
tratamento de efluentes com os beneficios da reducéo do dano causado a capacidade de assimilagéo.
Portanto, o prego econdmico cobrado pela uso da capacidade de assimilagdo de um corpo de &gua teria,
a0 mesmo tempo, a propriedade de viabilizar economicamente a adogéo de técnicas de tratamento e

reducdo de efluentes e explorar tal capacidade de assimilacéo até o seu limite?. Note-se que, quando o

21 Tais consideracfes so de extrema importancia na implantacdo de um sistema de gestéo de recursos
hidricos nos moldes do arranjo ingtituciona proposto, podendo mesmo ameacar ganhos de €ficiéncia
técnica que venham ocorrer com aimplementacéo de uma unidade regiona integrada.

22 Mais uma vez, devemos lembrar que ndo se trata do limite fisico da capacidade de assmilacdo, mas
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preco cobrado pelos lancamentos for inferior, 0 usuario ndo estaria arcando com 0s custos externos da
exaustdo da capacidade de assimilagdo. Se eles forem superiores ao preco econdmico, 0 usu&rio edtaria
arcando com custos de reducéo da carga de efluentes a0 mesmo tempo em que haveria capacidade de
assmilacdo ndo utilizada.

Outro servigo que passaria a ser cobrado no sistema proposto € o volume captado de &gua. Suponha-se
um processo de producdo que retira um volume constante de &gua de um curso de rio e que devolva ao rio
a mesma quantidade captada com &gua de mesma qualidade. Admitindo ainda que o estoque de &gua
encontrado nos processos em cada instante do tempo é uma fracéo desprezivel da vazéo do rio, entdo a
firma ndo estaria diminuindo em nada a capacidade do rio prestar servigos. Serd que neste caso 0 preco
econdmico seria nulo?

Neste caso a utilizagdo adquiire a caracteristica de bem publico, tal qual a navegacdo, a pesca e a
recreacdo. Adotando-se o critério empregado em CNEC/FIPE (1995 - Anexo do Reatério 04), de que a
firma beneficia-se da existéncia do rio como um fundo de servicos, tal  beneficio possui valor econdémico e
a remuneracéo do fundo de servigos corresponderia a um aluguel dos servicos prestados por unidade de
tempo. Conforme a importancia da disponibilidade da agua para o processo produtivo, maior o augue que
as empresas estardo dispostas a pagar para obter a outorga que lhe permite acesso a este fundo de
Servigos.

Quando consideramos grande o volume de agua retido no processo em relacéo a vazéo total surge uma
outra dimensdo da captacdo que € a do consumo privado. A cada instante do tempo o rio teria sdo
diminuido daguele volume. O vaor econdmico deste duguel corresponderia ao custo de oportunidade de
utilizacBo desse volume em atividades aternativas por unidade de tempo. Para efeito deste estudo
manteremos a quantidade de &gua em processo como fragdo desprezivel da vazéo e ndo seré levada em
consideragdo. A captacdo seré considerada apenas como um aluguel pela utilizagZo privada do recurso.
A determinacéo do preco econdmico da &gua para uso privado é fruto da interacdo das condicbes de
oferta e procura de agua. Caso a oferta esteja determinada por condigdes naturais e ndo sgja passivel de
ser expandida por investimentos, estariamos diante de uma curva de oferta vertical e o preco econémico

seria determinado pela disposicao a pagar das diversas categorias de usuérios. No caso das firmas que

sim um limite determinado pelo sistema legal, ou sgja, como aqueles definidos na classificaco das &guas
da Resolugdo CONAMA no. 20, ou qualquer outra.
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operam em mercados competitivos, 0 preco econdmico que elas estariam dispostas a pagar
corresponderia a contribuicdo marginal a0 processo produtivo da utilizacdo da &gua como insumo ou
matéria prima. Esse é o preco econdmico propriamente dito, pois se em situagdes de mercados ndo
competitivos as firmas estiverem dispostas a pagar um prego superior tratar-se-a de reparticéo de rendas
monopdlicas.

O concessionario monopolista poderia também lancar m& de um instrumento aternativo como, por
exemplo, as licencas negociaveis. Da mesma forma que o pregco econdmico, as licengas servem como
incentivo econdmico para o controle da poluicdo, embora existam dificuldades maiores de implementaco,
relacionadas ao fato de ser necesséria a identificagdo do nivel 6timo de poluicdo em cada area especifica.
A capacidade de assimilago deve ser determinada para cada um dos parémetros de qualidade das aguas,
em cada trecho de um rio e da existéncia de mulltiplos poluidores dispostos a utilizar tal capacidade. Uma
vez determinados os nivels maximos de poluicdo para o trecho em questdo, e pressupondo-se que existe
um numero suficiente de usuarios disputando o acesso a utilizac&o da capacidade de assimilacéo, pode-se
redizar um leil& de licengas, Cada usu&rio estara disposto a pagar até o prego que esgote todo o
excedente pelo consumo da capacidade de assimilaggo disponivel.?

3. Explorando Economias de Escala e Escopo

A existéncia de um concession&rio monopolista de &mbito regiond permite que decisdes de construcdo de
plantas de tratamento de &gua e esgoto, e redes de distribuicdo e de coleta, construcéo de reservatorios
para geracdo de energia elétrica, regularizacdo de fluxo, recreac8o e pesca, etc. possam ser tomadas
como decisdes técnicas de plangamento internas a firma. No cenario atual tais decisdes, que afetam a
quaidade e quantidade da &gua numa regido, s8o tomadas por governos estaduais € municipals, empresas
publicas e privadas, departamentos de governos estaduais, muitas vezes com objetivos conflitantes. No
caso de bacias inter- estaduais entrariam ainda objetivos de governos estaduais e de departamentos do

23 Numa situagdo em que existam assimetrias informacionais sobre a estrutura dos custos de produgdo
e controle das cargas poluidoras os resultados obtidos através de um leildo de licengas pode ser superior a
imposi¢do do prego econdmico por parte da monopolista.
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governo federal. Ao colocar sob o plangamento integrado da firma monopolista, as decisdes de produgdo
de servigos hidricos seguem uma funcgéo objetivo Unica, levando a adocdo das solugdes tecnicamente mais
eficientes. Tais solugdes incorporariam da melhor forma as economias de escaa e de escopo possivels
numa firma multiproduto.

As economias de escala existentes nos sistemas tratamento de aguas e esgotos podem ser definidas como
economias especificas de um produto ou associadas a producdo conjunta de varios. Kim and Clark (1988)
estimaram a existéncia de economias de escala considerando a oferta de agua por uma firma multiproduto,
ofertando tratamento de agua e distribuicéo de &gua para usuérios residenciais e ndo residenciais. A base
de dados estudada, pertencente a agéncia de protecdo ambiental americana ( EPA) continha 300
empresas americanas de vérios estados. O estudo ndo encontrou economias de escala significativas
associadas ao produto total, porém existemn economias na producdo conjunta de &guas residenciais e néo-
resdenciais. O estudo ndo elimina a possbilidade de existirem economias de escala para servigos
pequenos e deseconomias de escala para grandes sistemas integrados. Quando analisados 0s servigos
especificos dos sistemas integrados observou-se que o tratamento de &gua para fins néo-residencias
incorre em acentuadas economias de escala e 0 servicos residenciais enfrentam deseconomias de escala
conforme o tamanho das redes de distribuicso superam determinados limites®.

Em estudo recente (FIPE 1996) das economias de escala existentes na produgdo de agua dos sistemas
isolados e integrados do padrdo SABESP?, foram obtidas as escala minima e méaxima eficiente para um
sistema integrado, mostrando a existéncia de economias de escala para a faixa inferior a 1, 24 milhGes e
deseconomias de escala para a faixa superior a 46,2 de metros clibicos por més®. No trecho intermedi&rio
poderia-se falar retornos constantes ou ligeiramente crescentes.

Um outro aspecto que favorece a producdo conjunta esta associado a integracdo vertical. Como os

investimentos numa unidade de tratamento de &gua ou esgotos envolvem ato grau de especificidade de

24 A ecala eficiente de tratamento encontrada foi de 22 Milh&es de gades por dia, porém a distancia
minima é de 448 milhas. A partir dessa distancia o sSstema entraria em deseconomias de escala, ver Kim
e Clark (1988, pp.498-500).

25 Por sistema isolado entende-se um sistema municipal auto-contido, enquanto os sistemas integrados
ligam mais que um, gerdmente varios municipios, incluindo-se tratamento e distribuicdo de &gua, coleta e
eventua tratamento de esgoto.

26 Ver FIPE (1996, p. 16). Infelizmente as estimagdes de existéncia de economias de escopo para
operacdo simultdnea de agua e esgoto ndo apresentaram resultados conclusivos em virtude da
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ativos, e dependem fundamentalmente das redes de distribuicgo existentes, as firmas de tratamento e
coleta ndo verticamente integradas se encontram numa situacdo de monopdlio bilateral, 0 que acarreta
custos de transacdo adicionais aos custos operacionais.

Outra s&rie de servicos dos recursos hidricos em que ocorrem economia de escopo € a operacdo de
reservatorios de fins multiplos como regularizacdo de fluxos para abastecimento, navegacdo, pesca,
recreacdo e geracao de energia el étrica. De uma maneira geral, investimentos que permitem a ampliacéo
do fluxo de &gua em determinado curso terdo efeitos positivos sobre a qualidade das &guas, @0 mdhorar a
capacidade de diluicdo, ampliando o potencia de exploragdo de outros servicos como O potencid
pesqueiro e a utilizacdo para recreacdo. Quando plangiadas em conjunto com sistemas de navegacao, as
barragens para geracéo de energia el étrica podem também gerar aumento dos servigos de outra natureza,
com custos menores do que os investimentos feitos em separado.

O mesmo raciocinio seria aplicado a sistemas de regularizagéo de fluxos associados a investimentos em
plantas de tratamento de esgotos. Ao aumentar a vazéo, e consequientemente a capacidade de assimilacéo
de determinado trecho, afirma pode optar por investimentos menores nos sistemas de tratamento.

A Agéncia de Bacia, como unidade ideal de gestéo de todos os recursos hidricos, deve consider todos os
usos aternativos da &gua, reconhecendo as muiltiplas interdependéncias dos sistemas de uma regido. Por
isso, no controle da quantidade e qualidade da agua, pode propor solugdes poupadoras de recursos dificds
de se viabilizar en sstemas de plangjamento governamental, onde as decisdes sfo departamentalizadas,
ou em sistemas que operam com firmas que atuam em mercados segmentados. A firma monopolista
atuando integradamente em muiltiplos produtos beneficia-se do plangamento integrado e ab mesmo tempo

deve comportar-se como uma firma maximizadora de lucros?’.

4. As economias de especializacao dos cor pos d’ agua

No arranjo instituciona proposto podemos atribuir tambem a liberdade a Agéncia de Bacia de disciplinar o

uso especializado dos recursos hidricos. Ta situagéio pressupde que a agéncia podera redefinir as classes

disponibilidade de dados.

27 Paraum modelo simplificado de firma operando servigos coletivos ver apéndice ao capitulo 10 de
Kneese e Bower (1984, pp.199-212), escrito por J. Hayden Boyd.
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de uso dos corpos d’ dgua quando necessario. Esse tipo de arranjo foi implementado na Agéncia de Bacia

do Ruhr (Alemanha), regi&o de alta concentraggo industria e recursos hidricos bastante limitados. Dado o
elevado estégio de degradacdo dos recursos a implantacdo de sistemas de tratamento de efluentes nas
plantas industriais isoladas levaria a custos insuportavels para 0s usuarios, sem gque houvesse uma garantia

de recuperacdo da qualidade das &guas. Deste modo, a solucéo foi a especiaizagdo dos cursos e trechos,

alguns sendo destinados exclusivamente ao abastecimento urbano e outros servindo como canais de

escoamento de efluentes, tratados a jusante em sistemas coletivos de tratamento de efluentes, cuja
eficiéncia era muito superior ao dos sistemas individuais®.

Note-se que, tal tipo de decisdo envolve um grau de liberdade de aterar tanto 0 zoneamento, como a
classificacdo dos corpos d'agua propriamente ditos, pois disciplina a instalagdo de novas atividades.

Gerdmente cabem aos governos estaduais e municipais este tipo de atribuicdo. Na auséncia deste

instrumento de plangamento a agéncia pode recorrer a cobranca diferenciada por localizacdo e finaidade

de uso da &gua. Esta dimensdo é complementar a discussdo de €ficiéncia produtiva tecnolgica, Trata-se

portanto de uma dimensdo espacia da discussdo de eficiéncia produtiva.

5. Controlando os impactos ambientais decorrentes da propria exploragdo dos recursos

hidricos.

“ Remover matérias residuais dos cursos d’agua ndo destroi os residuos, apenas muda sua forma
ou localizacdo, ou ambos. Residuos solidos ou gasosos podem entrar novamente no ciclo
produtivo, ou representar, em si mesmos, problemas de disposicdo.” (Kneese e Bower 1984, p.307)

Nesse caso a Agéncia de Baciaira se defrontar com a administracdo de suas proprias atividades e devera
prestar contas as autoridades ambientais de suas decisdes de plangamento, construgdo e operacdo dos
diversos sstemas envolvidos, respeitando os limites da legidacdo ambiental em vigor e, caso 0s
instrumentos de incentivos econdmico sgjam aplicados aos outros recursos naturais, minimizando os custos

do melo ambiente.

28 Ver Kneese e Bower (1984, pp.237-244).
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IV - Agéncia de Bacia : Firma Monopolista ou Agéncia Financeira ?

Definir precisamente o que significa tratar a &gua como um bem econdmico, descentralizar a gestéo e a
estrutura de oferta, reformar os sistemas ingtitucionais e regulatérios, aumentar a confianca sobre
incentivos a eficiéncia e a disciplina financeira e aumentar a participagdo dos interessados na formulacéo
das politicas, sdo 0s objetivos da politica de financiamento do Banco Mundial, e podem ser aceitos como
critérios de avaiagdo dos arranjos indtitucionais a serem implantados na gestéo dos recursos hidricos.
Tanto 0 modelo de agéncia financeira de bacia como o modelo de concessdo de monopdlio regiond
proposto sdo arranjos que Satisfazem genericamente tais critérios. Uma comparag@o rigorosa dos dois
aranjos inditucionais requereria que as hipGteses smplificadoras de ambos arranjos fossem
consideradas detal hadamente, bem como, de que maneira os critérios estariam sendo aplicados a cada
um. O presente artigo ndo se gprofundou na construcdo de um modelo abstrato que represente a
Agéncia Financeira de Bacia, porém pode-se apontar alguns aspectos comparativos entre os aranjos
visando contribuir para o aperfeicoamento do debate sobre a gestdo dos recursos hidricos no Estado de
Séo Paulo.

A implantacdo de um novo aranjo intituciona de gestdo das éguas no Brasil ira se sobrepor ao sistema
de saneamento bésico implantado na década de 70, o0 modelo PLANASA, cuja a unidade basica de
gestéo sAo 0s governos estaduais. Tanto model o de agéncia financeira, quanto o de monopdlio regiona
buscam agestéo integrada no ambito das bacias hidrogréficas. Td mudanca devera desencadear um
processo de reorganizacdo das instituicdes publicas, das empresas estatais e privadas que estard em curso
e 0 ira se consolidar num horizonte de cinco a dez anos.

Juntamente com a unidade politica de gestéo, quedtionase também o papel preponderante
desempenhado pelas empresas pablicas estaduais no sistema PLANASA®,  Quando se define a bacia
como unidade de gestao, e o0 modelo adotado for 0 de Agéncia Financeira, em que o Comité de Bacia
opera como 0rgéo de plangjamento e a Agéncia como seu brago financeiro, as empresas estaduais
perdem autonomia de plangamento. Sejam as bacias hidrogréficas intra-estaduais ou inter-estaduais, as

empresas estaduais passam a prestar contas de suas agdes aos Comités, ou sgja, a tantos Comités

29 Para uma andlise do histérico e da crise do sistema PLANASA, ver Bier, Paulani e Messenberg
(1987).
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quantas forem as bacias em que atuem. Tais restrigdes se manifestam também ra gestdo financeira, pois
0s recursos cuja origem for derivado da implantacéo da cobranga terdo de ser aplicados em obras na
mesma bacia. Tanto do ponto de vista das decisdes de produgdo como de gestdo financeira, as
empresas estaduais perderiam vantagens de custos em relagéo as empresas municipais ou regionais hoje
exigentes

Admitindo que o arranjo indtituciona hipotético aqui desenvolvido viesse a ser adotado 0 que ocorreria
com as empresas estaduais hoje existentes ? Lembre-se que a concessdo as recursos por bacias
estaria aberta afirmas privadas ou consorcios de firmas municipais. Nesse caso as empresas estaduais
teriam de enfrentar uma concorréncia pel os mercados regionais. Para garantir sua participaco, inclusve
nas éreas em que ja operam, eas teriam de fazer propostas numa concorréncia piblica. No caso das
disputas por bacias inter-estaduais, as empresas estaduais envolvidas teriam de formar consorcios para
participar de concessdes e continuar operando em areas em que ja atuam. Nesse cendrio poderdo
ocorrer ganhos de eficiéncia produtiva em virtude da presso competitiva na disputa pel os mercados.
Comparado a0 sistema atud & firmas, operando no modelo de concessdes monopolistas regionais,
teriam menor autonomia de plangamento que as hoje existentes sobre as empresas estaduais,
principamente pela participago dos usuérios no conselho de administracdo, e uma perda de autonomia
financeira por parte da firma, causada principa mente pelas restri¢ges quanto a utilizagdo dos recursos da
cobranca na prépria bacia.

Quando comparados os modelos de Agéncia Financeira e Concessdo Monopolista, pode-se afirmar
que as restricdes ao plangamento da firma seriam menores no Ultimo, visto que o Comité de Bacia é um
Orgéo de natureza politica, sujeito ainfluéncias que ndo aquelas afeitas ao uso dos recursos hidricos.

E importante notar que o arranjo ingtitucional da Agéncia de Bacia como agéncia financeira diminui a
vantagem das empresas estaduais em relacdo a sistemas municipais ou regionais, porém néo se garante
que ocorra redistribuicao da participacgo relativa na prestacéo dos servicos em funcéo dessa mudanca™.

Ja o0 sistema de concessdes de monopdlios regionais coloca as empresas estaduais sob forte pressdo

30 Neste caso é importante mencionar que a regionalizacdo deve ser acompanhada de instrumentos
financeiros especificos, caso contrério ta arranjo institucional pode ndo ser efetivo. Andrade e Villda dos
Santos (1987) apontam como a principa razdo para o fracasso da ingtituciondizagdo das regides
metropolitanas nos servigos de saneamento no Brasil exatamente a auséncia de instrumentos financeiros
especificos.

21



competitiva, permitindo que as participagdes relativas no mercado possam ser ateradas. Essa presséo
competitiva pode ser ainda maior se 0 sistema de concessoes for suficientemente detalhista para tratar de
forma diferente a construgao, operacdo e gestéo dos muiltiplos servicos envolvidos™.

Isso nos traz de volta a consideragBes sobre eficiéncia envolvidas nos arranjos ingtitucionais. Como foi
enfatizado anteriormente, a Agéncia de Bacia como instrumento financeiro privilegia a cobranca pelo
critério do rateio do custo das obras. Ja, 0 sSistema de concessdo monopolista privilegia o valor econdémico
do recurso. O rateio dos custos de investimento apresenta uma série de vantagens como a smplicidade
administrativa e de economia de custos de informagéo em relagdo a um sistema que procura estabelecer o
preco econdmico da agua. Mas para discutir os impactos aocativos da cobranca a longo prazo, segja ela
gerada por um sistema baseado no rateio de custos das obras ou em medidas de utilidade e produtividade
marginal, devemos adotar um referencial tedrico consistente.

A preocupacdo com a eficiéncia na gestdo dos recursos hidricos ndo se limita ao reconhecimento do valor
econdmico dos mesmos, como por exemplo ao se cobrar pela exploragdo da capacidade de assimilagéo
dosrios. Deve incorporar também os custos e beneficios gerados por diferentes sistemas de comando e
controle, tails como  padrdes de lancamentos maximos para efluentes que estggam associados a
manutengdo da capaci dade de assimilacéo.

A discussdo tampouco pode se resumir as esferas técnicas e administrativas, pois a propria escolha do
arranjo ingtitucional condiciona a exploragéo eficiente dos recursos. Procurou-se mostrar que 0 mesmo se
déa na definicéo das formas de participac@ dos usuarios no processo decisorio. N&o se pode encarar tal
participacdo apenas de um desdobramento da cidadania politica, mas Sm de se garantir a prestacéo de
contas na of erta de servicgos publicos cujo monitoramento de aspectos quditativos é bastante complexo.
Para encerrar deve-se destacar que a0 introduzir a cobranca de recursos tidos como publicos, deve-se
garantir que os custos e beneficios das obras a serem executadas sgjam distribuidos de forma eqiitativa,

preservando a credibilidade e estabilidade, alongo prazo, do novo arranjo ingtituciondl.
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