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SINOPSE

presente trabalho tem como objetivo descrever e analisar a experiéncia de pri-

vatizacdo no setor Saneamento da Inglaterra e Pais de Gales, considerada a

mais radical jA& empreendida nesse campo. O estudo descreve, inicialmente, a
evolugdo historica do processo de privatizagdo e toma, por base, quatro periodos
principais: antes de 1973, de 1973 a 1985, de 1985 a 1989, e de 1989 a 1999. Em se-
guida, sdo examinadas as principais caracteristicas do modelo de regulacdo adotado,
que previu uma estrutura bipartite, com separa¢do funcional entre os reguladores
econdmicos e os reguladores da qualidade. Finalmente, sdo abordadas as questdes
mais sensiveis do atual debate sobre a privatiza¢do do setor Saneamento briténico e a
eficiéncia do modelo de regulagdo implantado.

ABSTRACT

his study describes and analyses the privatization of the water and sanitation
T services in England and Wales. This experience is considered the most radical privatization
that has ever been implemented in the wastewater sector. The study begins with a description of
the evolution of the privatization process, dividing it in four
distinct periods: before 1973; from 1973 to 1985; from 1985 to 1989; and from 1989 to 1999.
Atfter that, the regulation model adopted by the British government is presented, with emphasis on
the analysis of the separation between economic regulation and
quality regulation. The final section introduces the current debate about the british
experience and discusses the efficiency of the regulatory model adopted.

O CONTEUDO DESTE TRABALHO E DA INTEIRA E EXCLUSIVA RESPONSABILIDADE DE SEUS AUTORES,
CUJAS OPINIOES AQUI EMITIDAS NAO EXPRIMEM, NECESSARIAMENTE, O PONTO DE VISTA DO
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO.



A EXPERIENCIA BRITANICA DE PRIVATIZAGAO DO SETOR SANEAMENTO 5

1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem como objetivo descrever e analisar a experiéncia de pri-
vatizacdo do setor Saneamento da Inglaterra e do Pais de Gales. A escolha de anali-
sar a iniciativa desses dois paises deve-se ao fato de essa experiéncia representar, sem
duvida, a mais radical até hoje empreendida nesse campo. O estudo fornece uma vi-
sdo histdrica do processo de privatizagdo adotado, que culminou com a transferén-
cia, em 1989, dos ativos das dez companhias regionais de agua, até entdo sob admi-
nistracdo de operadores publicos, para o controle de grupos privados.

A participacdo da iniciativa privada no setor Saneamento ndo é fenémeno recen-
te. Essa participacdo tem ocorrido topicamente, ao longo deste século, em varios
paises da Europa, nos Estados Unidos e em alguns paises da América Latina. Nota-
se, também, que essas experiéncias tém convivido razoavelmente com as demais
formas de administracdo publica dos servicos, seja a cargo de autoridades locais ou
nacionais. O que talvez particularize 0 momento atual é o senso de urgéncia atribui-
do a tal mudanga. A privatizacdo é hoje vista, por muitos, como a pedra de toque
que ird resgatar a prestacdo de servigos publicos, inclusive o setor Saneamento, da
precéria condicdo em que geralmente se encontra. Dessa forma, essa revisdo da ex-
periéncia britanica oferece uma abordagem realista das implicagdes e dos custos de
tal opgao.

Nos primeiros cinco anos do novo regime, por exemplo, as tarifas domésticas de
agua e esgotos na Inglaterra e no Pais de Gales cresceram, em termos reais, em tor-
no de 5% ao ano, com significativo aumento da inadimpléncia e consequientes cortes
no fornecimento de 4gua a populacdo. Em contrapartida, os grupos controladores
das companhias privatizadas cumpriram os pesados cronogramas de investimento
exigidos pelo governo, de forma a adequar os servigos aos padrdes ambientais e de
qualidade determinados pela Comunidade Européia. Implantou-se rigoroso marco
regulatorio, essencialmente financiado com recursos tarifarios, que controla os pre-
¢os e a qualidade dos servicos, além de zelar por consideracfes de ordem ambiental.
As acdes das companhias de saneamento, negociadas em bolsa, tém representado
6timo investimento, o que tem suscitado &speros comentarios na midia sobre os
verdadeiros beneficiarios dessa privatizacdo. Parece causar também certo descon-
forto o fato de companhias francesas terem passado a controlar o fornecimento de
agua e a coleta e tratamento de esgotos em areas do territorio inglés. Esse e outros
aspectos da experiéncia britanica sdo explorados neste texto.

O préximo capitulo descreve a evolucdo do processo de privatizagdo na Inglater-
ra e no Pais de Gales, e toma por base quatro periodos principais: antes de 1973, de
1973 a 1985, de 1985 a 1989 e de 1989 aos dias de hoje. O terceiro capitulo examina
as principais caracteristicas do modelo de regulacdo adotado - que previu estrutura
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bipartite, com separagdo funcional entre os reguladores econdmicos e os reguladores
da qualidade - e descreve a atuacdo dos principais 6rgaos envolvidos na sua execu-
¢do. O quarto capitulo apresenta as questdes mais sensiveis do atual debate sobre a
privatizacéo do setor de saneamento britanico e a eficiéncia do modelo de regulacéo
implantado, a saber: (i) aumento das tarifas; (i) implicagdes da separacéo entre a re-
gulacdo econdmica e a de qualidade no marco regulatério implantadoy; (iii) legitimida-
de dos oOrgdos de defesa dos interesses dos consumidores; (iv) competicdo ante o
processo de fusdes e incorporages em curso e 0 processo de diversificagdo e agi-
gantamento dos grupos controladores privados; (v) grau de arbitrio conferido ao re-
gulador econdmico. A conclusdo se encontra no capitulo 5.

Cabe ressaltar que este trabalho ndo analisa a experiéncia no setor Saneamento da Es-
cOcia, pois, nesse pais, 0s servicos de &gua e esgotos ainda ndo foram privatizados.

2 A EVOLUGAO DO SETOR SANEAMENTO NA
INGLATERRA E NO PAISDE GALES

Para fins de caracterizacdo das transformacgdes institucionais por que tem passado
0 setor Saneamento na Inglaterra e no Pais de Gales nas ultimas décadas, pode-se
dividir, grosso modo, sua evolugdo histérica em quatro periodos principais: antes de
1973; de 1973 a 1985; de 1985 a 1989; e de 1989 aos dias de hoje.

Até 1973, prevaleceu um modelo descentralizado, em que 0s servigos de dgua e de
coleta e tratamento de esgotos eram, em esséncia, prestados por centenas de organi-
zacOes publicas locais, municipais ou intermunicipais. Na tentativa de racionalizar os
servicos, entre 1973 e 1985, o governo central decretou medidas que regionalizaram
a prestacdo dos servicos. Criaram-se, na Inglaterra, dez Regional Water Authorities
(RWA), empresas publicas controladas pelo governo central que passaram a adminis-
trar todo o ciclo de producdo e uso da agua a partir do principio da gestéo integrada
de bacias hidrograficas. L4, esse arranjo institucional permitiu ao Partido Conserva-
dor, que esteve no poder no Reino Unido de 1979 a 1997, lancar as bases, em 1985,
da proposta de privatizacdo do setor, que so viria a se consumar em 1989.

2.1 0 Periodo Anterior a1973: Gestdao  Até 1973, havia basicamente trés tipos de or-
Descentr alizada dos Servicos de ganizacOes envolvidas com o setor Sanea-
Saneamento mento na Inglaterra e no Pais de Gales:

operadores de servigos de agua (water undertakings), que, em meados da década
de 50, chegavam a superar a casa de 1 mil entidades independentes. No transcorrer
da década seguinte, por conta de fusdes e consolidagdes motivadas pela busca de
maior economicidade e ganhos de escala, decresceu sensivelmente o nimero de ope-
radores, que chegam a 198 no inicio dos anos 70. Desses, 64 eram controlados por
orgdos independentes do governo local, 101 eram administrados por conselhos in-
termunicipais e 33 eram empresas privadas de natureza estatutaria (apesar de priva-
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das, essas empresas tinham lucros e distribui¢cdo de dividendos controlados por es-
tatuto, razdo pela qual eram chamadas de statutory water companies);

Orgdos responsaveis pela coleta e disposi¢do de esgotos (sewerage and sewage dis-
posal authorities), em sua maioria controlados pelas municipalidades, que no comego
da década de 70 superavam a casa de 1 300; e

orgdos de conservacdo dos rios (river authorities), criados em 1965 e que soma-
vam 29 em 1971, responsaveis, entre outros pontos, por conservacdo das aguas, dre-
nagem, pesca, controle da poluicdo em rios e, em certos casos, navegagdo. Eram es-
ses 6rgdos que controlavam a captacéo de agua superficial e subterrdnea e as descar-
gas de efluentes nos sistemas fluviais via emissao de licengas e permissoes.

2.2 O Periodo de Predominio das Diante da estrutura institucional e operacio-
Companhias Regionaisde Agua  nal altamente fragmentada que até entdo ca-
(Rwa): 1973/1985 racterizava o setor e da necessidade de inte-

grar os servicos e alcangar economias de es-
cala, 0 governo central aprovou, em 1973, a Lei das Aguas (Water Act, 1973). Foram
criadas nove companhias regionais de &gua na Inglaterra e uma no Pais de Gales;
cada uma correspondia a uma bacia hidrografica e realizaria, de forma integrada, a
gestdo e o controle dos recursos hidricos sob sua jurisdi¢do. Essa abordagem ganhou
notoriedade internacional e apoio de ambientalistas e da comunidade técnica e aca-
démica ligada ao setor.

A regionalizacdo aludida equivaleu, na verdade, a uma verdadeira nacionalizagéo
do setor, pois a administracdo dessas companhias ficou a cargo da Uni&o, tendo-lhe
sido transferidos os ativos que, até entdo, eram de propriedade municipal. Todavia, é
preciso frisar que a total nacionalizagdo do setor so viria a ocorrer em 1983, pois, até
esse ano, as autoridades municipais ainda detinham representacdo nos conselhos das
companhias regionais de agua. Essa participacdo foi, no entanto, suprimida, em
1983, pelo governo conservador, que, sob a alegagdo da necessidade de introduzir
praticas mais comerciais na condugio do setor, editou nova Lei das Aguas (Water
Act, 1983), que restringiu a composi¢do dos conselhos e transferiu integralmente as
responsabilidades pelo setor para o nivel nacional.

O principio subjacente a criacdo das RWA foi que um Gnico Orgdo deveria ficar
responsavel pelo planejamento e controle de todos 0s usos da agua de uma dada ba-
cia hidrogréafica. Dessa forma, cada RwA deveria responder, em sua area de atuacio,
pelas funcBes de abastecimento de agua, coleta, disposicdo e tratamento de esgotos,
planejamento dos recursos hidricos, controle da poluicéo, pesca, controle de inunda-
¢Oes, lazer aquéatico e conservacdo ambiental. Desse modo, o governo central ndo
apenas criava um poderoso instrumento para a maximizacéo de economias de escala
e de aglomeracdo, mas atingia, também, com a criagdo de um corpo técnico e neutro
de profissionais nas RWA, 0 objetivo de retirar da influéncia da politica local as deci-
sOes referentes ao setor [Rees, 1994].
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Como foi mencionado, antes de 1973, 29 operadores de servicos de agua eram
controlados por capitais privados (Statutory Water Companies). O Water Act de 1973
0s manteve e Ihes foi assegurado o direito de continuar sua atuagdo nas areas de ju-
risdicdo das RwA, independentemente de suas fontes de suprimento serem autono-
mas ou operadas pelo operador regional. Essas companhias privadas tampouco fo-
ram afetadas pela privatizagdo e, ainda hoje, sdo responsaveis pelo suprimento de
agua (ndo operam sistemas de esgotos) de 25% dos domicilios ingleses e galeses.
Portanto, além das dez RWA, 29 operadores privados compuseram o quadro institu-
cional do setor na Inglaterra e no Pais de Gales, entre 1973 e 1989.

Quando da privatizagdo, as RWA empregavam algo em torno de 50 mil funciona-
rios e geravam receitas superiores a US$ 4 bilhdes/ano. Os investimentos em
1986/1987 chegaram a US$ 1,5 bilh&o e seus ativos, deduzida a depreciagéo, alcanca-
vam US$ 40 bilhdes. Ao longo do tempo, no entanto, as RWA comegaram a enfren-
tar problemas, sobretudo financeiros, decorrentes de sua limitada capacidade de ge-
racdo e captacdo de fundos frente as necessidades de expansdo, melhoria ou reposi-
¢do de sistemas. E importante notar que essas dificuldades tiveram, como principal
causa, as politicas monetéaria e fiscal impostas pelo governo britanico, assolado no
transcorrer da uUltima década pelo crescimento da inflagdo e pela queda do investi-
mento agregado.

Realmente, em que pese 0 principio de que as RWA deveriam se autofinanciar, o
governo central impds, como medida antiinflacionaria, limites ao crescimento de su-
as receitas, via tarifa. Havia, por outro lado, pouco espago para crescimento via au-
mento da demanda, pois a demanda industrial caiu devido a crise, e 99% e 95% da
populacdo ja se encontravam atendidas com &gua e esgotos, respectivamente. As ne-
cessidades de reposicdo e manutencdo de equipamentos eram enormes devido aos
problemas herdados do modelo pré-1973 e, apesar de grande parte de seus investi-
mentos ser alocada na recuperacdo de sistemas, as RWA ndo conseguiam zerar oS dé-
ficits operacionais trazidos do modelo anterior.

Os problemas eram, também, particularmente agudos no campo do tratamento
de esgotos. Com a queda da qualidade ambiental dos rios, grupos ambientalistas pas-
saram, sistematicamente, a acusar o governo de fracasso no cumprimento dos pa-
drdes ditados pela Comunidade Européia. O esfor¢o das RwA para alcangarem novo
patamar operacional e financeiro ficou ainda mais comprometido com os limites que
0 governo lhes impds & tomada de empréstimos. Essa restri¢do foi de tal ordem que,
em 1975, 80% dos investimentos das RwWA eram financiados com empréstimos cap-
tados no sistema financeiro, e essa participacdo havia caido para apenas 10% em
1986.

Diante da escalada dos problemas, em grande parte criados, como se viu, pela
prépria conducdo da politica monetéria e fiscal do governo, em 1985 o ministro da
Habitacdo e Construgdo anunciou, no Parlamento, que o governo estudava a possi-
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bilidade de privatizar o setor Saneamento. O debate politico e o alcance das medidas
preparatorias a privatizacdo sdo 0s pontos a serem examinados na se¢éo seguinte.

2.3 Abertura do Processo de Desnecessario dizer que razdes politicas foram
Privatizaco do Setor fator crucial no processo de privatizagdo das
Saneamento: 1985/1989 RWA na Inglaterra e no Pais de Gales. Como €

sabido, o governo britanico, de maioria conser-
vadora, lancou-se, na década passada, em ambicioso programa de privatizacdo que
objetivava, entre outros pontos, diminuir o papel do Estado na economia [Glynn et
alii, 1992, p. 1921-1928]. J& no inicio daquela década foram privatizadas as empresas
estatais Jaguar e British Aerospace. Seguiu-se, em 1984 e 1986, respectivamente, 0s
setores de Telecomunicagdes (British Telecom) e Energia (British Gas). Em 1987,
com a venda dos ativos da British Airports Authority, 0 governo passou a adminis-
tracdo dos aeroportos britanicos para o controle de grupos privados.

Com relagdo ao saneamento, 0 governo argumentava que a privatizacdo propor-
cionaria melhores condigdes de acesso das companhias ao mercado de capitais, 0
que viabilizaria os investimentos (estimados em US$ 40 bilhGes em dez anos) neces-
sarios a reabilitacdo da infra-estrutura do setor e ao atendimento dos padres ambi-
entais estabelecidos pela Comunidade Européia. A atragdo de capital privado dimi-
nuiria, por sua vez, a pressdo sobre as finangas publicas, pois, uma vez privatizado, o
setor ndo mais figuraria como tomador publico de empréstimos no sistema financei-
ro. Argumentava-se, também, que a presenca de empreendedores privados e a utili-
zacdo de préaticas comerciais orientadas pelo mercado levariam a ganhos de desem-
penho e eficiéncia do setor [Glynn et alii, 1992, p. 1923].

Em 1986, o governo encaminhou projeto de lei ao Parlamento (Privatisation of the
Water Authorities in England and Wales), em que prop6s que as dez RWA fossem trans-
formadas em companhias privadas de interesse publico (Public Limited Companies -
PLC), de forma que seus ativos pudessem ser transferidos via mercado de capitais
para a iniciativa privada, e permaneceriam intactos os seus limites geograficos e atri-
buicbes. O furor nacional que se seguiu ao encaminhamento do projeto fez que o
governo o retirasse de exame cinco meses apos sua apresentacdo [Rees, 1994].

A resisténcia a proposta original do governo uniu todo o espectro de atores soci-
ais envolvidos com a questdo de recursos hidricos daqueles paises. Grupos ambien-
talistas argumentavam que a privatizacdo, ao manter as funcdes de controle ambien-
tal no &mbito das futuras PLC, criava a situacdo em que o poluidor teria também o
papel de fiscal (the poacher-gamekeeper problem). Grupos ligados ao Partido Trabalhista e
a entidades de classe e de defesa do consumidor ndo aceitavam que grupos privados
passassem a controlar a provisdo de servigos essenciais a salde publica e ao bem-
estar social. Mesmo a poderosa Confederagdo das Inddstrias Britanicas declarou-se
contra a proposta, pois se outorgaria 0 controle de toda a agua extraida e canalizada,
bem como de toda a infra-estrutura de coleta e tratamento de esgotos, a empresas
privadas.
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Apesar das criticas, em 1997, o programa eleitoral do Partido Conservador rea-
firmou sua intencdo de retomar iniciativas para privatizar o setor. Assim, logo apos
vencer as eleigdes gerais de junho daquele ano, o governo de maioria conservadora
remeteu, ao Parlamento, nova proposta de privatizacdo, com modificagdes do texto
original de 1986.

Todo o esquema operacional de venda das RWA via bolsa de valores foi mantido,
mas retirou-se, da responsabilidade das futuras PLC, 0 papel de controle da conserva-
¢80 de rios e da poluicdo. Essas atividades viriam a ser assumidas por novo 6rgéo
publico a ser criado para regular as questfes ambientais referentes ao setor (a Natio-
nal Rivers Authority — NRA). Seria instituido, também, um regulador econdémico
encarregado de zelar pela protecdo dos usuérios, fomentar a competicdo, promover
a eficiéncia econdmica, além de tomar as medidas necessarias para que as PLC Vies-
sem a cumprir as obrigagdes assumidas em contrato.

Quando o governo encaminhou a proposta de privatizacdo, as autoridades locais
argumentaram que o esquema montado pela Unido ndo atendia a seus interesses. De
fato, com a promulgacdo do Water Act de 1973, as municipalidades foram afastadas
da gestdo do setor, e 0 Water Act de 1983 (que deu carater mais executivo aos con-
selhos das RwA) consumou esse afastamento. Quando, em 1973, os ativos de propri-
edade das autoridades locais (municipais ou intermunicipais) foram transferidos para
as RWA, nenhum pagamento pela perda desses ativos foi efetuado, pois foi entendido
que a transferéncia ocoria no ambito do setor publico. Com a privatizacdo, essas
autoridades e entidades civis passaram a questionar o governo central sobre a legimi-
tidade dessa operagdo, pois a Unido se preparava para vender ativos que, em ultima
analise, ndo Ihe pertenciam, dado que os investimentos haviam sido realizados pelas
comunidades locais, que se viam, entéo, no direito de demandar algum tipo de com-
pensacdo financeira por conta da transacdo. No entanto, as acdes levadas a Justica
n&o obtiveram qualquer ganho de causa [Walton et alii, 1994].

O dltimo ponto refere-se ao processo que o governo central instaurou para ven-
der as RWA em bolsa de valores. Solicitou-se que preparassem planos de administra-
¢éo de ativos (asset management plans), pelos quais cada RWA apresentaria estudos de-
talhados da condicéo e do valor de seus ativos, além de estimativas de investimentos
necessarios para a sua recuperacdo e seu melhoramento em um prazo de dez anos.
Foram esses relatdrios, fruto de pesado investimento e de intenso trabalho que levou
meses para ser concluido, que permitiram, ao governo, calcular o valor-base das
acOes das companhias de saneamento que foram oferecidas em bolsa em novembro
de 1989. Outra fungdo importante dos asset management plans, que se tornaram ativi-
dade permanente das PLC, foi prover a base de avaliagdo do desempenho técnico e
financeiro das companhias, que, por sua vez, tornou-se fator fundamental para a fi-
xacdo e revisdo, pelo regulador econémico, das tarifas ao longo do tempo [Johnsto-
ne e Walton, 1991].
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2.4 O Atual Modelo de Prestagio dos Em novembro de 1989, as dez Regional
Servicos de Saneamento na Inglaterra  Water Authorities foram negociadas em
eno Paisde Gales bolsa, e seu controle passou as maos de

holdings que constituiram dez companhias
privadas de saneamento (PLC). Essas receberam licengas para operar (instruments of
appointment), expedidas pelo secretario de Estado para 0 Meio Ambiente. As 29 Sta-
tutory Water Companies ja existentes receberam autoriza¢do para continuar em ope-
racdo, agora, sob novo marco regulatério criado pela Lei das Aguas de julho de 1989.
No ambito desse marco, coube as companhias de saneamento a responsabilidade
pela prestacdo dos servigos de abastecimento de &gua, coleta, disposi¢do e trata-
mento de esgotos, e atribuiu-se também a elas a responsabilidade pelo financiamento
dos investimentos necessarios ao bom cumprimento de seus mandatos e obrigagdes,
estipulados nos asset managament plans.

Como observa Berg (1997), a privatizacdo das companhias de saneamento e a
colocacédo de suas a¢es no mercado foi uma operagdo bastante vantajosa para os in-
vestidores. Preocupado em assegurar a atratividade do langcamento e ao alegar a ne-
cessidade de dotar as companhias de boas condigdes financeiras para que fizessem
face aos compromissos determinados pela legislacdo ambiental da Comunidade Eu-
ropéia, 0 governo, previamente a subscricdo, cancelou todos os débitos das antigas
RWA, no valor de US$ 12,5 bilhdes, e injetou, ademais, recursos de caixa da ordem de
US$ 3 bilhdes nas companhias a serem privatizadas. Uma vez que a venda em bolsa
das dez companhias gerou recursos da ordem de US$ 13,4 bilhdes, a operagdo re-
sultou em déficit de US$ 2,1 bilhGes para o governo [Haarmeyer, 1994].

De acordo com os planos de administracdo de ativos, as companhias se com-
prometeram a investir, de 1990 a 1999, o equivalente a US$ 4 bilhdes anuais, de for-
ma a recompor a infra-estrutura instalada e alcancar os padrdes exigidos pela Comu-
nidade Européia. Com efeito, de 1990 a 1996, as pPLC j& haviam investido um total de
US$ 27,2 bilhdes, contra US$ 14,9 bilhdes investidos durante o0s seis anos anteriores
a privatizacdo [Berg, 1997].

A efetivacdo do volume de investimentos resultante da privatizagdo foi muito fa-
cilitada pelo acordo estabelecido entre o governo e as companhias de saneamento,
pelo qual estas foram autorizadas a praticar, nos dez primeiros anos do novo regime,
aumentos anuais das tarifas de até 5% acima da inflagdo (o proximo capitulo examina
com maior detalhe o sistema de regulacédo econdmica e de qualidade do modelo em
analise). A previsdo foi de que esses aumentos financiassem US$ 28 bilhdes do total
de US$ 40 bilhdes de investimentos projetados para 0 mesmo periodo [Haarmeyer,
1994].

E claro que os reajustes tarifarios produziram impacto significativo nas contas de
agua e esgotos dos consumidores, pois aumentaram 28% em termos reais nos seis
primeiros anos da privatizagdo. Por outro lado, paralelamente aos generosos reajus-
tes tarifarios autorizados pelo governo, as condigdes econdmicas no Reino Unido
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melhoraram substancialmente na presente década (controle da inflagdo, queda da
taxa de juros, reativagcdo do crescimento econdémico com queda do desemprego, etc),
0 que propiciou, as companhias, as condi¢des de realizarem os investimentos pro-
gramados a custos muito menores, com a consequente geracéo de lucros excelentes.

A titulo de ilustragdo, a tabela 1 apresenta os niveis de lucratividade, os lucros re-
tidos e os dividendos pagos pelas dez PLC no periodo de 1994/1995.

TABELA 1
Companhias de Saneamento da Inglaterra e Pais de Gales: Consolidado
de Investimento Realizado, Lucros Realizados e Distribui¢do

de Dividendos - 1994/1995

(Em US$)
Investimento 4 bilhdes
Lucros antes de impostos 2,7 bilhdes
Lucros deduzidos impostos 2,6 bilhdes
Dividendos 1,3 bilhdo
Lucros retidos 45%

Fonte: Adaptado daInformation Note n° 16, julho de 1992
(revisto em marco de 1996), Office of Water Services.

Diante das criticas de que as companhias privatizadas haviam realizado um nego-
cio além do razodvel, cujo 6nus recaia sobre os consumidores, em especial 0s de bai-
xa renda, e com o temor de uma reacdo em cadeia contra o processo de privatizacéo,
0 governo anunciou, em julho de 1991, que antecipava, para 1995, o0 processo de
consulta para a revisdo das tarifas, inicialmente previsto para dez anos apds a pro-
mulgacio da Lei das Aguas de 1989. Dessa consulta resultou o rebaixamento dos re-
ajustes das tarifas de 5% para 1% acima da inflagio, em média, para o periodo
1995/2005 [OFWAT, 1993].

As negociacOes que levaram a revisdo tarifaria de 1995 também incluiram a repro-
gramacéo dos investimentos das companhias para que pudessem adaptar os padrdes
de seus servicos a Resolugdo sobre Tratamento de Aguas Servidas (Urban Waste Wa-
ter Treatment Directive), adotada pelo Conselho de Ministros da Gré-Bretanha, em
maio de 1991. O custo da melhoria dos padrbes imposta por essa resolucéo adicio-
nou US$ 11,2 bilhdes ao programa de investimentos das empresas, cujo total pre-
visto é de US$ 38,4 bilhdes para o periodo 1995/2005 [OFWAT, 1994a].

Em que pese 0 acréscimo nos compromissos para 0 novo ciclo, as empresas fo-
ram obrigadas a aceitar o rebaixamento de seus reajustes tarifarios. Implicito nessa
reducdo, com o aumento concomitante das obrigacOes de investimentos, estava o
reconhecimento, pelo governo, de que as empresas, entre 1989 e 1995, haviam reali-
zado lucros excessivos, que deveriam ser gradualmente transferidos para os consu-
midores até 2005, a0 mesmo tempo em que a economicidade dos investimentos e a




A EXPERIENCIA BRITANICA DE PRIVATIZAGAO DO SETOR SANEAMENTO 13

atratividade e lucratividade das empresas passavam a depender dos ganhos de efici-
éncia e de produtividade que o setor deveria gerar [OFWAT, 1995].

Cabe mencionar, por ultimo, que, em decorréncia da privatizacdo, o setor passou
por um importante processo de incorporagdes e fusdes. Ja em 1989, 12 dos originais
29 operadores privados de servicos de agua fundiram-se e formaram cinco novas
companhias. Em 1993, uma das dez companhias de agua e esgotos (Severn Trent)
incorporou a operadora de agua localizada em sua area de atuagéo (East Worcerter-
shire Water). Desde dezembro de 1994, quando o governo vendeu em bolsa sua
participacdo acionaria nas companhias de agua e esgotos, 0 processo de incorpora-
¢do acelerou-se e quatro outras operadoras de agua foram absorvidas, de forma que,
na atualidade, o setor é composto por dez companhias de agua e esgotos e 17 ope-
radoras de agua (atualmente chamadas de Water Only Companies). Hoje, a maior
parte dessas empresas é controlada por dois grupos franceses (Lyonnaise des Eaux e
Générale des Eaux) que tém se mostrado bastante agressivos no mercado internaci-
onal de privatizagbes em saneamento, e apenas uma delas é liderada por um grupo
dos EUA [Whitaker’s Almanack, 1999]. Os mapas 1 e 2 mostram a atual estrutura de
prestadores de servi¢os de saneamento na Gré-Bretanha.
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MAPA 1

Prestadores de Servicos de Saneamento na Gra-Bretanha

Horth of Scotland
Water Autharity

East of Scotland
West of Scotland  Water Autharity
Water Authority
Northumbrian
Water
Morth
‘West
WHET yorohire
Water

Severn Trent  ANBlian Water
Water
Dwr Cymm— Thames
Water
.
T London

Water
South West Southern Water
Water

Companhiasde Aguae Esgotos
(antigas Regional Water Authorities)

. Anglian Water Services Limited

. Dwr Cymru

. Northumbrian Water Limited

. North West Water Limited

. Severn Trent Water Limited

. Southern Water Services Limited

. South West Water Services Limited
. Thames Water Utilities Limited

. Wessex Water Services Limited

. Yorkshire Water Services Limited

QWO ~NOOUTAS WN -

=

Obs.: Na Escdcia, os servicos de dgua e esgostos estéo a cargo de trés concessiondrias publicas:
East of Scotland Water Authority; North of Scotland Water Authority; West of Scotland Water Authority.

MAPA 2

Prestadores de Servicos de Saneamento na Gra-Bretanha

Companhias de Agua
(antigas Statutory Water Companies)

. Bournemouth and West Hampshire Water pLC
. Bristol Water pLC
. Cambridge Water PLC
. Cholderton and District Water Company
. Dee Valley Water PLC
. Essex and Suffolk Water pLC
. Folkestone and Dover Water Services Limited
. Hartlepool Water pLC
9. Mid Kent Water PLC
10. North Surrey Water Limited
11. Portsmouth Water pLC
12. SAUR Water Services PLC
13. South Staffordshire Water pPLC
14. Sutton and East Surrey Water PLC
15. Tendring Hundred Water Services Limited
16. Three Valleys Water pLC
17. York Waterworks PLC
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3 O MODELO DE REGULAGCAO ADOTADO

Como se mencionou, 0 modelo de privatizacdo, introduzido pelo Water Act de
1989, partiu do pressuposto de que deveria haver clara separacdo entre a prestacéo
dos servigos de saneamento e sua regulacdo, e essa Ultima seria exercida simultanea-
mente sobre as tarifas praticadas, os padres dos servigos e a qualidade das aguas.
Para tanto, foi criada uma estrutura de regulacdo bipartite, com separagdo funcional
entre reguladores econdmicos e de qualidade. Essa separacdo permanece inalterada,
apesar das mudangas institucionais por que passou, nos Gltimos anos, a estrutura go-
vernamental britanica.

A figura 1 ilustra o atual modelo de regulacéo da prestacdo dos servigos de sane-
amento na Inglaterra e no Pais de Gales. O perfil e a atuacdo dos principais 6rgaos
envolvidos na regulacdo econdmica e na da qualidade sdo descritos nos topicos a se-
guir.

FIGURA 1
Modelo de Regulacdo do Setor de Saneamento na Inglaterra e no Pais de Gales

Regulacdo da Qualidade

Regulacdo Econdmica Prestacdo dos Servigos

de Saneamento

»  Diretor Geral do Office of » 10 Public Limited »  Secretarias de Estado —
Water Services (OFWAT) - re- Companies (PLC) — defini¢Bes de padroes.
gulagio econdémica, defesa do abastecimento de
consumidor, padrdes de servi- agua e esgoto. »  Environment Agency —
¢0, incentivos a competitivida- controle da poluicéo e
de e arbitrio. » 17 Water Only administragéo e uso dos

Companies (WOC) — recursos hidricos (pesca,

> Competition Commission abastecimento de navegacao, etc.).

(cc) - controle de fuses e de agua.

praticas monopolistas ou anti-
competitivas; exame de recla-
mag0es ou conflitos entre o
regulador e as companhias de
saneamento.

Drinking Water Inspec-
torate (DWI) — monitora-
mento da qualidade da
agua potavel produzida
pelas companhias, de

acordo com padrdes esta-
belecidos pela Comunida-
de Européia.

Fonte: Adaptado de Booker (1994).

A regulacdo econdmica do setor Saneamento na In-
glaterra e no Pais de Gales € exercida pelo Office of
Water Services (OFWAT), 6rgdo independente, criado em 1989, que estabelece tarifas,
protege o consumidor, assegura os padrdes de qualidade dos servigos e cria incenti-
vos & eficiéncia e competitividade das companhias.

3.1 Regulacéo Econdmica

O diretor geral do OFWAT tem papel central no modelo de privatizacdo adotado.
Sua nomeacdo é feita pelos secretérios de Estado, por um periodo fixo, e sua demis-
sdo somente pode ocorrer se ha comprovacéo de incapacidade ou de conduta inade-
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quada. Cabe ao regulador econdmico a responsabilidade primaria de garantir que as
companhias obtenham uma taxa de retorno do capital adequada, e que cumpram
seus programas de investimentos, aprimorem seus servicos e atendam aos padroes
de qualidade definidos no Water Industry Act de 1991 [OFWAT, 1994b].

Como atribuicdes secundarias, o diretor do OFWAT deve ainda: (i) proteger os in-
teresses dos consumidores; (ii) promover a eficiéncia das companhias; (iii) incentivar
a competicdo entre os prestadores de servico de saneamento; (iv) exigir o cumpri-
mento dos padrdes de preservacdo ambiental estabelecidos pelos reguladores de
qualidade; (v) estabelecer limites de precos para as tarifas; e (vi) exigir a observancia
das condigdes constantes das licengas de operagdo das companhias.

Para tanto, as companhias sdo obrigadas a produzir, anualmente, um extenso
conjunto de informagdes econdmicas, financeiras e operacionais, assim como indi-
cadores do padrdo de qualidade dos servigos. Os relatdrios anuais sobre a condi¢éo
operacional das companhias sdo cruciais, pois, com base neles, o diretor geral deter-
mina, periodicamente, o reajuste das tarifas a serem praticadas pelas companhias.

No exame da exatiddo e da qualidade das informac6es prestadas, o diretor geral é
assessorado por firmas de auditoria especializadas (certifiers). Apesar de contratados e
pagos pelas companhias, os certifiers respondem diretamente ao diretor geral. Além
dos auditores que acompanham e monitoram o desempenho das companhias, o di-
retor geral contrata, a seu critério, especialistas para a realizacdo de estudos especifi-
Cos, que auxiliam no processo de monitoramento do desempenho de aspectos espe-
cificos da atuacdo das empresas.

Duas inovagOes importantes foram introduzidas no sistema britanico de regula-
¢éo econdmica. A primeira foi a utilizacdo do sistema de price caps, que estabelece li-
mites maximos para o reajuste médio das tarifas cobradas por operadora. O objetivo
desse sistema € incentivar a eficiéncia alocativa e controlar o poder de monopdlio, e
manter, a0 mesmo tempo, niveis de lucratividade adequados & manutencédo das ativi-
dades e a expanséo dos servicos.

Os ajustes das tarifas de cada operadora sdo calculados de acordo com a férmula
RPI + K, na qual RPI corresponde a variacdo de precos no varejo e K, a taxa de re-
torno dos investimentos, sem deixar de manter os incentivos para ganhos de produ-
tividade. Cabe notar que a formula RPI + K estabelece a média para o reajuste de
uma cesta de tarifas. Cada companhia, no entanto, pode adotar politica tarifaria pré-
pria, pela qual a tarifa de um dado servigo (por exemplo, a tarifa de 4gua para domi-
cilios sem medidores) pode variar anualmente acima do K estabelecido, enquanto
outros servicos sofrem reajustes menores, com a condigdo de que, na média, o rea-
juste anual ndo ultrapasse o teto autorizado pelo OFWAT.

Quando do processo de consulta que culminou com a primeira revisao tarifaria
do setor, em 1995, o regulador econémico redefiniu o fator K como a soma de duas
varigveis: -X e +Q. A primeira variavel (-X) representa a redugdo esperada nos cus-
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tos, decorrente de ganhos de produtividade; e a segunda (+Q) equivale aos investi-
mentos adicionais a serem financiados via tarifas para atender a novos padrdes de
qualidade impostos por mudancas na legislagdo ambiental, como deve ser o caso na
segunda revisdo tarifaria do setor (1999/2000), quando padrdes mais rigidos de con-
trole da agua potavel, determinados pela Comunidade Européia, passardo a ser ado-
tados.

A segunda inovagdo importante foi a utilizagdo da competicdo comparativa
(yardstick competition), pela qual o desempenho de uma dada empresa é monitorado e
sua eficiéncia incentivada por meio da utilizagéo de indicadores operacionais e finan-
ceiros, tais como: custos operacionais unitarios, padrdes de servigos e custos alterna-
tivos de capital. O acompanhamento desses indicadores permite ao diretor geral de-
finir, a cada revisdo tarifaria, o aumento (K) que as companhias poderdo praticar.
Com essa imposi¢do, as empresas menos eficientes que a média tendem a gerar re-
sultados financeiros insatisfatdrios, caso ndo adotem medidas que visem a reducdo de
custos e a ganhos de produtividade. As companhias cujo desempenho se situa acima
da média obtém maiores lucros e distribuem maiores dividendos. Como as revisGes
sdo periddicas, a tendéncia é que os ganhos de produtividade acabem transferidos
aos consumidores, sob a forma de contas de agua e esgotos mais baratas [OFWAT,
1995].

O OFWAT tem poderes para requerer das companhias qualquer informacéo adici-
onal necessaria para a elaboragdo de seus relatorios anuais, que sdo submetidos ao
Parlamento e tornam-se propriedade publica. Os custos de suas atividades sdo finan-
ciados com taxas pagas anualmente pelas companhias.

O diretor do OFWAT é também responsavel por selecionar e designar os mem-
bros dos dez Comités Regionais de Usuarios, os chamados Customer Service Com-
mittees (Csc). Tais comités sdo independentes, com &reas de jurisdicdo semelhantes
as das companhias, e criados para representar e encaminhar os interesses dos con-
sumidores. Os presidentes dos dez csc compdem o OFWAT National Customer
Council (ONcc), 6rgdo que representa os interesses dos usuarios dos servicos de
agua e esgotos junto ao diretor do OFWAT. O ONcC também defende os interesses
dos consumidores em ambito nacional e junto a Comunidade Européia.

Outro 6rgdo que desempenha papel relevante na regulagdo econdmica é a Com-
petition Commission, criada em abril de 1999, que absorveu as atribui¢des da extinta
Monopolies and Merges Commission (MMc) [Green, 1999]. A Competition Com-
mission é responsavel por controlar os processos de aquisi¢des e fusbes de empre-
sas, combater praticas anticompetitivas, e revisar os termos dos processos de licenci-
amento, concessdo ou franchise de servicos publicos. Além dessas atribuicdes, a cc
examina casos de conflito entre o regulador e as companhias. Os limites de precos
estabelecidos pelo OFWAT para cada companhia, por exemplo, podem ser questiona-
dos junto a cc, a exemplo do que ocorreu em 1995 com a South West Water Servi-
ces Lted. e a Portsmouth Water.
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3.2 Regulagdo da Qualidade Quanto a regulacdo de qualidade, duas agéncias —

a Agéncia de Meio Ambiente (Environment
Agency - EA) e a Inspetoria da Agua Potavel (Drinking Water Inspectorate — bwi) —
controlam as operagdes das companhias de saneamento e podem, ndo apenas influ-
enciar procedimentos e praticas, como impor modificacBes nos padrdes de qualidade
a serem cumpridos por toda a industria, de forma a beneficiar grupos especificos de
usudrios. Essas duas agéncias possuem quadro técnico respeitado e sdo as principais
responsaveis pela interpretacdo e aplicacdo das normas européias adotadas pelo go-
verno britanico. Ademais, definem padrdes ambientais, metas e prazos para 0 seu
cumprimento.

A Agéncia de Meio Ambiente foi criada em abril de 1996, a partir da fusdo de
dois 6rgdos existentes: National Rivers Authority (NRA) e Her Majesty Inspectorate
of Pollution (HMIP). Cabem & agéncia a prevencdo e o controle da poluicdo ambien-
tal, a gestdo do uso dos recursos hidricos, além do gerenciamento da pesca, havega-
a0, recreacdo e lazer. A EA monitora a qualidade das aguas dos rios; emite licencas
para captacdo de &gua; controla as emissdes de efluentes das estacbes de tratamento
de esgotos; e opera o controle de drenagem e enchentes. Conta com um corpo téc-
nico de aproximadamente 9 500 funcionarios, espalhados por agéncias regionais e
locais na Inglaterra e no Pais de Gales. A EA atua como 6rgdo regulador e desempe-
nha funcbes operacionais ligadas a gestdo dos recursos hidricos e do meio ambiente.

A Inspetoria da Agua Potavel foi estabelecida em janeiro de 1990, inicialmente
subordinada a Secretaria de Meio Ambiente, mas hoje atua como agéncia indepen-
dente. A tarefa primordial da Dw1 é assegurar que as resolucdes da Comissdo Euro-
péia sobre qualidade das aguas sejam cumpridas. Para tanto, a Inspetoria monitora o0s
padrdes de qualidade produzidos pelas companhias e inspeciona incidentes relacio-
nados aos padrBes de potabilidade da agua, quando ocorrem [OFWAT, 1997].

Anualmente, o inspetor geral do bwi submete relatorio ao secretario de Estado
do Meio Ambiente, com os resultados das inspecdes realizadas e as conclus6es sobre
a qualidade da agua fornecida pelas 28 companhias de agua da Inglaterra e do Pais de
Gales.

As determinagOes dos reguladores da qualidade tém impacto significativo na re-
gulacdo econdmica. Os padrdes de qualidade impostos influenciam diretamente os
limites de pregos fixados pelo regulador econémico (OFWAT), 0o desempenho e 0s
custos de operacdo das companbhias, e, conseqiientemente, as tarifas pagas pelo con-
sumidor.
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4 O DEBATE SOBRE A PRIVATIZAGAO DO SETOR SANEAMENTO
E A EFICIENCIA DO MODELO DE REGULAGAO IMPLANTADO

O ano de 1995 talvez tenha sido o pior momento do atual modelo de prestagdo
de servigos de saneamento na Inglaterra e no Pais de Gales. O verdo daquele ano foi
0 mais quente até hoje registrado na historia inglesa. Os indices pluviométricos fo-
ram os menores desde 1976. Diante da queda alarmante dos niveis dos reservatorios,
algumas companhias (Yorkshire Water Services e North West Water) foram obriga-
das a implantar o racionamento do fornecimento de &gua, fato jamais ocorrido com
tal intensidade até aquela data (em 1976 ocorreram casos de restricdo a0 consumo).
Outras companbhias (por exemplo, a Wessex Water Services) entraram em regime de
alerta e foram obrigadas a desencadear campanhas na midia para solicitar o apoio da
populacéo ao esforco de evitar usos ndo essenciais no periodo.

O assunto, evidentemente, chegou aos jornais. O Independent (prestigioso jornal
londrino) classificou as companhias privadas de dgua como as odiosas instituicies desse
verdo. O Partido Trabalhista, a época na oposi¢éo, invectivou contra o governo, e pe-
diu providéncias legais contra os 3,7 bilhdes de metros cubicos de agua perdidos por
dia por causa dos canos danificados das redes de distribuicdo das companhias (prati-
camente ndo ha medicdo de &gua domicilar no Reino Unido).

A pressdo foi tanta que o proprio OFWAT acusou as companhias de serem parci-
almente responsaveis pelas restricdes impostas aos consumidores e argumentou que
a situacdo seria menos critica se tivessem administrado melhor seus recursos. Ques-
tionada sobre essa observacéo, a representante da Associacdo das Companhias de
Agua estranhou a alegada ignorancia do OFWAT sobre a forma como as companhias
usavam seus recursos, pois, argumentou ela, “eles tm a atribuicdo de monitorar-
nos”.

Esses fatos, extraidos do peridédico Water Services (n® de setembro e outubro de
1995), ilustram a natureza do debate que tem envolvido a sociedade e 0 governo
britanicos a respeito dos resultados concretos da privatizacdo do setor Saneamento e
da verdadeira eficacia do modelo de regulagdo implantado.

Esse debate tem evoluido ao longo dos ultimos dez anos, e centrou-se, essenci-
almente até 1995, na questdo do aumento das tarifas, seu impacto sobre os consumi-
dores e a correspondente qualidade dos servicos prestados pelas companhias privati-
zadas. Apos a revisdo tarifaria de 199471995, o foco dos questionamentos tem con-
vergido para a legitimidade dos 6rgdos de representagdo dos consumidores, pois es-
tes, no modelo atual, estdo vinculados ao diretor geral do OFWAT; na margem de ar-
bitrio do regulador econdmico, julgada excessiva por muitos; e na possibilidade de
preservagdo da competicdo no setor, diante da concorréncia feroz e o agigantamento
das holdings controladoras das companhias de saneamento, que hoje evoluem para
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conglomerados (multi-facilities) com interesses em outros setores e paises. Essas ulti-
mas questdes tém ganhado for¢a no governo britanico desde 1997, quando o Partido
Trabalhista subiu ao poder, ap6s vencer as eleicdes gerais daquele ano.

Com base nas observacgdes anteriores, 0s tOpicos que se seguem buscam explicitar
as principais questbes que tém estado no centro do debate sobre a regulacdo dos
servi¢os de saneamento na Gra-Bretanha.

4.1 As Reagdes Contra os Como se mencionou, os pesados aumentos das ta-
Aumentosde TarifasApos  rifas ap0Os a privatizagdo do setor foram bastante
a Privatizag&o criticados por varios setores da sociedade britanica

que argumentavam que 0 governo teria sido con-
descendente com as companhias, quando da negociacdo das tarifas implantadas no
primeiro periodo da privatizacdo. Evidentemente, 0 OFWAT apresentou um conjunto
de justificativas para a autorizacdo dos aumentos concedidos, como, por exemplo:
ativos das RwWA em condicdo precéria, que necessitavam de reposicéo; necessidade de
tornar o negdcio atrativo para os investidores privados, quando da venda das com-
panhais regionais em bolsa; volume elevado de investimentos requeridos para o
cumprimento das diretivas da Comunidade Européia; know-how incipiente do gover-
no, antes da privatizacéo, sobre o estado dos ativos e o valor das companhias regio-
nais, etc.

De toda forma, o fato é que os consumidores passaram a resistir ativamente ao
pagamento de contas cada vez mais altas. Houve aumento sensivel da inadimpléncia,
0 que obrigou 0 OFWAT a se questionar sobre os limites da capacidade de pagamento
dos usuarios. Por outro lado, como é pequena a medicdo domiciliar, muitos consu-
midores ainda se queixam gue nem mesmo podem controlar o seu gasto com agua.
Algumas categorias de consumidores de baixa renda passaram a comprometer apro-
ximadamente de 3% a 9% de sua renda disponivel no pagamento da conta de agua, e
os cortes no fornecimento tornaram-se outro problema sensivel para o governo.*

O publico, em geral, sempre desconfiou que 0s aumentos de tarifas, na verdade,
engordassem os salarios dos diretores das PLC e 0s dividendos de seus acionistas. Na
revisao das tarifas de 1994/1995, como foi visto, o regulador econémico rebaixou o0
fator K das companhias para 1%, em média, mas a questdo das tarifas certamente
tornou-se um fator de desgaste politico para o governo.

4.2 Os Custos da O marco regulatério implantado por intermédio
Qualidade Ambiental da Water Act de 1989 separou a regulacéo econo-
mica da ambiental. Dessa forma, tanto a Agéncia

de Meio Ambiente quanto a Inspetoria da Agua Potavel detém atribuicdes que Ihes

1 Para os consumidores de baixa renda na Inglaterra, que recebem auxilio financeiro do sistema
previdenciario oficial, o valor da tarifa de agua é fixada em 1% da renda. Ainda assim ha proble-
mas de inadimpléncia. Nesses casos, porém, a desconexao tem que ser autorizada pela Justica.
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conferem poderes de determinar modificagbes nos procedimentos e padrdes das
companhias de saneamento. Quando isso ocorre, 0 OFWAT se obriga a assegurar que
as companhias cumpram tais determinagdes.

No entanto, se s&o sancionadas normas ambientais mais estritas, que exigem, para
0 seu atendimento, investimentos adicionais ndo previstos nos acordos originais as-
sumidos, as companhias tém autorizacdo para aumentar correspondentemente suas
tarifas. Sdo os chamados custos de repasse automatico (prices pass through), que, evidente-
mente, reanimam o debate sobre 0 aumento de tarifas, pois ndo € tarefa simples conven-
cer os consumidores a pagar contas mais altas em troca de beneficios ambientais pouco
tangiveis, sobretudo porque as torneiras continuam jorrando agua e 0s esgotos continu-
am coletados, como anteriormente.

O OFWAT apresentou para discussdo, em 1992, seu posicionamento sobre 0 as-
sunto, no documento intitulado O Custo da Qualidade, que buscou demonstrar, com
base em distintos cendrios, 0s impactos sobre as tarifas, decorrentes da adocdo de
padrdes ambientais e de qualidade mais rigorosos. Tomou-se por base a Resolucéo
sobre Tratamento de Aguas Servidas, que havia sido adotada pelo Conselho de Mi-
nistros em maio de 1991. O relatério demonstrava que, caso uma estratégia estrita-
mente verde fosse seguida, o custo a ser adicionado, na futura reviséo tarifaria de
1994, aos programas de investimento 1995/2005 das companhias de saneamento, al-
cancaria US$ 80 bilhGes [Rees, 1994]. Como se mencionou, o custo da adogdo dessa
resolucdo ficou bem abaixo desse valor (US$ 11,2 bilhdes), justamente porque foram
consideradas a capacidade e a disposicdo dos consumidores para pagarem tais me-
Ihorias.

A posicdo do regulador econdmico sobre o assunto, ou seja, de que melhorias
ambientais e de qualidade devem respeitar a capacidade e a disposi¢do de pagamento
dos consumidores, foi acolhida pelo Gabinete de ministros britanico, que, em 1993,
expediu orientacdo nesse sentido, denominada O Arcabougo da Qualidade (The Qua-
lity Framework) [OFWAT, 1993].

4.3 A Legitimidade dos Orgaos de Mesmo que o aumento anual de tarifas e 0s
Repr esentacéo dos possiveis impactos das melhorias ambientais e
Consumidores de qualidade sobre o custo dos servigos de sa-

neamento tenham se tornado, apds 1996,
questdes menos sensiveis no debate sobre a privatizacdo do setor, ambas permane-
cem como preocupacBes da agenda do governo britanico, ap6s a ascensdo ao poder

do Partido Trabalhista, em 1997.

Uma evidéncia disso foi a divulgacdo, em marco de 1998, do Green Paper? intitula-
do A Fair Deal for Consumers [DTI, 1998a] (Um Negdcio Justo para os Consumidores),

2 O Green Paper € um documento de carater preliminar, elaborado pelo governo, que contém pro-
postas de mudangas nas politicas publicas. Esse documento é tornado publico com o intuito de
fomentar discussdes e reunir opinifes da sociedade e de diversos 6rgdos e atores interessados.
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cujo foco é a defesa dos interesses dos consumidores no atual modelo de regulacéo
dos servicos de utilidade publica, de forma a torna-lo ndo apenas mais eficiente, mas
voltado para o atendimento das necessidades de seus usuarios. Com propostas para
o0 aperfeicoamento do atual modelo de regulagdo dos setores de agua, gas, eletricida-
de e telecomunicacdes da Inglaterra e do Pais de Gales, o documento desencadeou
amplo processo de consulta publica em que foram ouvidas as opinides de represen-
tantes de classe, agéncias reguladoras, organizagdes privadas, demais 6rgaos e agentes
interessados.

Uma das principais sugestdes do Green Paper para a modernizagdo do atual mo-
delo foi a proposta de criacdo de conselhos de consumidores independentes dos 6r-
gaos reguladores. Como justificativa, ressaltou-se que a regulacéo dos servicos de uti-
lidade publica na Gré-Bretanha passa por processo de mudancas, causado, especial-
mente, pela entrada de novos competidores no mercado e formagéo dos conglome-
rados de utilidade publica (multi-utilities companies). Conseqlientemente, tornou-se im-
prescindivel a criacdo de uma representacdo efetiva, forte e independente, capaz de
defender os interesses e ouvir as reclamagdes dos consumidores, inclusive 0s meno-
res e 0s de baixa renda, informa-los e protegé-los contra possiveis abusos. Esse pa-
pel ndo poderia, segundo o governo, ser legitimamente desempenhado pelos atuais
Orgdos de defesa do consumidor, pois encontram-se diretamente subordinados ao
orgéo regulador.

Essa proposta causou descontentamento ao diretor do OFWAT, que se manifestou
contrario a sua implementacdo. O diretor alegou que, ao seguir as novas orientacdes
do governo, a defesa do consumidor passaria a fazer parte do rol das suas responsa-
bilidades primarias e, para tal, esperava contar com a colaboracdo dos Customer Ser-
vices Committees (csc) e do oFwAT National Customer Council (ONcc). No seu
entendimento, tais 6rgdos, embora estejam subordinados ao regulador econémico,
possuem liberdade de atuacéo; por isso, necessitam apenas de maior forca e repre-
sentatividade politica. Além disso, o regulador econémico alertou, ainda, para o peri-
go de duplicidade de funcbes que poderia ocorrer entre 0s novos conselhos e os ja
existentes.

Apesar da opinido contraria do regulador econdmico, a idéia da cria¢cdo dos con-
selhos de consumidores independentes ganhou enorme suporte junto a maioria dos
agentes que se encontram direta ou indiretamente envolvidos na regulacéo dos seto-
res de utilidade pablica. No White Paper [DTI, 1998b] que se seguiu ao Green Paper,
publicado em julho de 1998, o governo manteve sua proposta inicial de estabelecer
tais Orgaos.

Em seguida ao debate, 0 governo decide quais propostas devem ser mantidas, excluidas ou modi-
ficadas. O Green Paper pode, eventualmente, gerar um White Paper, caso o governo decida levar
adiante as propostas e submeté-las ao Legislativo para aprovagéo.
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Ainda nesse sentido, o governo divulgou, em setembro de 1998, documento para
consulta sobre 0s seguintes pontos: possiveis fun¢des e poderes dos futuros conse-
Ihos; seu relacionamento com os 6rgdos reguladores; seu acesso a informacoes rele-
vantes; principais aspectos organizacionais relacionados com a sua criagao; e possi-
veis fontes de recursos para a sua manutencdo [DTI, 1998c]. Mais uma vez, o tema
despertou enorme interesse — aproximadamente 130 respostas foram enviadas pelos
diferentes Grgéos e atores — e 0 governo conseguiu grande apoio.

Tais sugestdes foram consolidadas em abril de 1999 [DTI, 1999] e, brevemente,
seréo objeto de propostas de legislacdo junto ao Parlamento. De acordo com a posi-
¢éo final do governo, serdo criados conselhos independentes, com amplos poderes
de atuagdo nos setores de Agua, Energia e Telecomunicagdes. Havera um periodo de
transicdo na implementacéo desses conselhos, que deverdo, gradativamente, substi-
tuir os ja existentes.

4.4 A Competico no Setor Saneamento As alternativas para se assegurar a
e a Criag8o dos Conglomerados de competicdo no setor, diante do acir-
Utilidade Puablica rado processo de fusdes e incorpo-

racdes em curso, também foram
objeto de grande interesse no Green Paper sobre o modelo de regulagdo dos servigos
de utilidade publica. Esse processo € paralelo ao agigantamento e diversificacdo dos
interesses das controladoras (holdings) das companhias de saneamento.

Como se mencionou, existem hoje apenas 17 das antigas 29 Statutory Water
Companies dos anos 80. Mesmo as companhias de &gua e esgotos (antigas Regional
Water Authorities) tém sido absorvidas por outros grupos controladores, como é o
caso da disputa entre a Wessex Water e a Severn Trent pelo controle da South West
Water. E evidente que, com a diminuicio dos operadores, 0 exercicio da competicdo
comparativa fica prejudicado, pois restringe-se 0 conjunto de empresas das quais o re-
gulador econémico retira dados para definir os indicadores de eficiéncia a cada revi-
sdo tarifaria, sem falar na possibilidade de manipulacdo das informagdes pelas com-
panhias.

Por outro lado, as controladoras tendem a se diversificar e expandir. Algumas
montam subsidiérias internacionais (a Thames Water, por exemplo, que opera na re-
gido de Londres, além de atuar no Reino Unido, tem negdcios em outros dezesseis
paises). Outras atuam por meio de subsidiérias na prestacdo de servicos de engenha-
ria ou sdo fornecedoras de pegas e equipamentos para a industria. Outras, ainda, tém
entrado em outros setores da prestacdo de servigos publicos, como é o caso da
North West Water (ver mapa 1) que, em 1995, comprou a Norweb PLC, empresa re-
gional de energia elétrica que serve o noroeste da Inglaterra [Water Online, 1996].

O OFWAT tem demonstrado preocupacdo com o fendmeno das multi-utilities, que
pode, eventualmente, reverter-se em prejuizo para o consumidor, seja por conta de
eventuais tentativas das companhias de repassar prejuizos incorridos em coligadas,
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via aumento das tarifas, seja ao sobrefaturar os servigos prestados a companhia de
saneamento por suas subsidiarias.

De forma a fomentar a competicéo, além do recurso & competicdo comparativa, 0
regulador econdmico tem utilizado o recurso das licengas locais (inset appointments),
previsto no Water Act 1989, que definiu a possibilidade de concessédo de licenga para
que uma companhia passe a atuar na prestacdo de servicos de agua e esgotos em are-
as isoladas atendidas por outro concessionario.

Inicialmente prevista apenas para areas rurais ndo abastecidas por sistema publico
(green field sites), essa possibilidade foi aprimorada em julho de 1995, com a publicacéo
de norma pelo oFWAT que simplifica os procedimentos para a viabilizagdo de inset
appointments e suprime a condicdo de que a area seja um green field site. Com o conse-
quente crescimento do interesse por tal modalidade, 0 OFWAT tem constatado, desde
1996, reducdo das tarifas praticadas para grandes consumidores industriais, justa-
mente aqueles que poderdo exercer a escolha de fornecedor.

O regulador econémico também desenvolve esforgos no sentido de introduzir
modificagOes legais para facilitar ainda mais a insercdo de concessoes locais que permi-
tam, inclusive: o fornecimento de uma companhia além de sua area de concessdo
(cross-boundary supplies), a utilizacdo por outra companhia de uma mesma adutora
(common carriage) e a liberalizacdo da implantacéo de conexdes.

Em que pesem seus esforcos, o diretor geral do OFWAT reconheceu em sua res-
posta ao Green Paper o desafio que representa fortalecer a competigdo no setor e soli-
citou ao governo a apresentacdo de propostas de instrumentos financeiros que o au-
xiliem na dissuasdo de praticas oligopolistas e comportamentos anticompetitivos de
parte das controladoras [OFWAT, 1992b].

Quanto a diversificagdo e agigantamento dos grupos controladores, o regulador
econdmico tem tomado medidas para identificar, separar e proteger os ativos e re-
sultados das companhias de saneamento dos demais interesses de cada grupo, de
forma a evitar subsidios cruzados ou repasses de custos indevidos que lesem 0s con-
sumidores. Tem também realizado grande esfor¢o para melhorar o nivel de informa-
¢80 sobre a posigdo financeira e contabil das holdings e de cada companhia de sanea-
mento em particular. Esse monitoramento chega ao ponto de verificar o valor dos
dividendos pagos pela companhia ao grupo controlador e o montante finalmente
declarado, por este, ao Fisco [OFWAT, 1992a].

4.5 0 Grau de Arbitrio do Outra proposta de mudanca do governo, com rela-
Org&o Regulador ¢éo ao atual modelo de regulacédo adotado, refere-se

ao grau de arbitrio do 6rgdo regulador. No caso do

setor Saneamento, o cerne das preocupagdes tem sido o excessivo poder discriciona-
rio atribuido ao diretor geral do OFWAT. Tal poder tem resultado, muitas vezes, na
adoc¢do de medidas ad hoc por parte do regulador e em acdes dissociadas dos objeti-
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vos gerais do governo. A proposta é que 0s Orgdos reguladores passem a atuar de
acordo com as determinacdes e leis implementadas pelo governo, especialmente no
que se refere aos aspectos sociais e ambientais.

Essa proposta foi bem acolhida pelo diretor do OFWAT, que considera importante
que sua atuacdo seja coerente com 0s objetivos e o referencial de politicas publicas
estabelecidos pelo governo, e espera poder contar com o apoio legal na implementa-
¢éo de medidas ambientais, especialmente nas que impliquem 6nus financeiros para
0s consumidores e para as empresas.

5 CONCLUSAO

A privatizacdo do setor Saneamento na Inglaterra e no Pais de Gales é fruto de
um processo longo e dificil. Dez anos ap0s sua implementagdo, seus resultados ainda
sdo objeto de avaliacdo pelo governo e pela sociedade.

O modelo adotado certamente beneficiou-se da estrutura institucional regionali-
zada, centralizada e sem intervencdo de poderes locais, que havia sido instaurada
previamente a privatizacdo. Sua implantacdo tambeém foi conseqliéncia de um gover-
no central forte, com firme disposicdo politica para investir no que era considerado
mais apropriado para a realidade britanica.

A decisdo do governo de vender em bolsa os ativos do setor & iniciativa privada, o
que criou, paralelamente, uma estrutura de regulagdo bipartite (regulagcdo econémica
e da qualidade), colocou 0 OFWAT no arduo papel de mediador entre os interesses da
indlstria, controlada por grupos privados, e 0s do consumidor. Como responsavel
pela fixacéo e revisdo das tarifas, 0 OFWAT é virtualmente o mantenedor de todo o
negacio, o que exige de seu diretor geral extrema habilidade nas negocia¢Ges sobre as
tarifas.

O esquema de financiamento das atividades do regulador econdémico é parte impor-
tante da viabilizacdo do modelo adotado, pois, com a privatizacdo do setor, 0 governo
britanico optou por repassar, para as companhias de agua, o custo do financiamento da
estrutura independente de regulacdo. Assim, evitou-se submeter o regulador as in-
certezas normalmente associadas aos exercicios anuais de programacdo orgamentaria.
Outras condigdes incluem mandato por tempo determinado, que exclui ou limita
interferéncias politicas, durante o qual o dirigente ndo pode ser demitido (salvo casos
explicitamente previstos na legislacdo pertinente); possibilidade de contratar pessoal
qualificado, etc.

A estrutura de regulacdo implantada na Inglaterra e no Pais de Gales trouxe bene-
ficios para todo o setor e tem sido constantemente aperfeicoada. O consumidor pas-
sou a ocupar lugar de destaque e a regulacdo independente reanimou o interesse pelo
acompanhamento e controle dos padrdes de prestacdo dos servigos. A transparéncia
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das atividades dos operadores, por sua vez, tem incentivado as companhias a buscar
melhor desempenho operacional.

A estrutura de regulacdo implantada na Inglaterra e no Pais de Gales trouxe, por outro
lado, novos ares para 0 setor. Na Escdcia, 0s prestadores de servigos de saneamento re-
ferem-se insistentemente a soberania do consumidor, que contrasta com a abordagem tecno-
crética que dominava as decisdes antes da privatizacao.

A partir da analise do processo de privatizacdo do setor Saneamento da Inglaterra
e do Pais de Gales, realizada neste trabalho, pode-se afirmar que a aplicagdo do mo-
delo inglés, em outros paises, constitui tarefa extremamente complexa. O marco re-
gulatério implantado possui especificidades que derivam fortemente do contexto
econdmico e politico britanico e o tornam de dificil extrapolacdo para outros paises.
Sua aplicagéo requer cautela, e ndo pode ser realizada sem que sejam consideradas as
diferencas politico-institucionais, culturais e econdmicas locais.

Além disso, a implantagdo do modelo inglés, ou de algumas de suas caracteristi-
cas, em um pais especifico requer que determinadas questdes sejam relevadas e dis-
cutidas previamente. Tais questbes devem envolver principalmente: (i) objetivos da
privatizacdo; (ii) forma de privatizacdo desejada; (iii) nivel de governo responsavel
pela prestacdo de servigos; (iv) grau de envolvimento do governo na regulagédo dos
servigos; (v) grau de independéncia dos 6rgdos reguladores; (vi) legislagdo em vigor;
(vii) financiamento do 6rgéo regulador; (viii) interface com outros 6rgdos e atores en-
volvidos no setor Saneamento; (ix) participacéo social; e (x) defesa dos interesses dos
consumidores.




A EXPERIENCIA BRITANICA DE PRIVATIZAGAO DO SETOR SANEAMENTO 27

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BERG, Caroline. Water privatization and regulation in England and Wales. Public Policy for
the Private Sector, The World Bank Group , Washington, note n. 115, maio 1997.

BOOKER, A. British privatization: balancing needs. Journal AWWA, margo, 1994.

DTl — DEPARTMENT OF TRADE AND INDUSTRY. A fair deal for consumers: modernizing
the framework for utility regulation. London, margo, 1998a. 99p.

DTl — DEPARTMENT OF TRADE AND INDUSTRY. A fair deal for consumers: modernizing
the framework for utility regulation. The response to consultation. London, julho 1998b. 51p.

DTl — DEPARTMENT OF TRADE AND INDUSTRY. A fair deal for consumers: modernizing
the framework for utility regulation. Public consultation on consumer councils. London, setembro.
1998c. 34p.

DTl — DEPARTMENT OF TRADE AND INDUSTRY. Consumer councils: the response to con-
sultation. London, 1998. 99p.

DTI - DEPARTMENT OF TRADE AND INDUSTRY. Consumer councils: the response to con-
sultation. abril 1998d. 99p.

DTI - DEPARTMENT OF TRADE AND INDUSTRY. Consumer councils: the response to con-
sultation. abril 1999.

GLYNN, D. R. et alii. Economic issues in water privatization and regulation. Water Science
and Technology, v. 26, n. 7-8, 1992, p. 1921-1928.

GREEN, Richard. Checks and balances in utility regulation: the U.K. experience. Public Policy
for the Private Sector, The World Bank Group, Washington, note n. 185, maio 1999.

HAARMEYER, David. Privatizing infraestructure: options for municipal systems. Journal
AWWA, margo 1994.

JOHNSTONE, David; WALTON, Barry. Private participation in the management of public services:
the case in England and Wales. Trabalho apresentado no Foro Latino-americano La Parti-
cipacion Privada en el Sector Saneamiento Ambiental. Cali, Colémbia, abril 1991, mi-
meo.

OFWAT - OFFICE OF WATER SERVICES. Comparing company performance. Informa-
tion Note, London, n. 5, Julho, 1995, rev. fevereiro 1998.

OFWAT - OFFICE OF WATER SERVICES. Diversification by water companies. Informa-
tion Note, London, n. 9, janeiro, 1992a, rev. margo 1996.

OFWAT - OFFICE OF WATER SERVICES. Review of water company charging limits:
the periodic review. Information Note, London, fevereiro n. 17, 1993, rev. janeiro 1996.

OFWAT - OFFICE OF WATER SERVICES. Increasing competition in the water indus-
try. Information Note, London, n. 10, Apr. 1992b, rev. abril 1996.

OFWAT - OFFICE OF WATER SERVICES. The drinking water directive. Information
Note, London, n. 39, feveriro 1997.




28 A EXPERIENCIA BRITANICA DE PRIVATIZAGAO DO SETOR SANEAMENTO

OFWAT - OFFICE OF WATER SERVICES. The role of the regulator. Information Note,
London, n. 26, margo, 1994b, rev. dezembro 1997.

OFWAT — OFFICE OF WATER SERVICES. The urban waste water treatment directive.
Information Note, London, n. 24, fevereiro 19944, rev. junho 1998.

OFWAT - OFFICE OF WATER SERVICES. The directors response to the green paper,
junho de 1998.

REES, Judith. Privatization of the water industry in England and Wales. Trabalho apresentado no
Il Seminério sobre Abastecimientos de Agua. Murcia: novembro 1994, mimeo.

WALTON, Barry; BATEMAN, Jon; SCHOON, Colin. Regulation of the water sector: internatio-
nal models of water privatization and regulation. Adam Smith Institute, 1994, mimeo.

WATER ONLINE. “Happenings in the Uk Water Industry: Effects in the us and Canada”,
04.10.96 em http://news.wateronline.com/industry - news/ind6041005- new.html.

WHITAKER’S ALMANACK. London, 1999, p. 497.




