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FALHAS DE MERCADO E
REGULACAO NO SANEAMENTO
BASICO Por José Lourenco Candido*

Resumo: O servigo de saneamento basico é considerado em todo 0 mundo como um servigo de monopolio
natural, ou seja, ndo é possivel o estabelecimento de mercado para ofertar o servi¢co dada as economias de
escala e economias de escopo. Assim, o0 objetivo do artigo é fazer um levantamento das falhas de mercado no
setor de saneamento basico e apresentar algumas das questfes a serem resolvidas pela regulagao
econdbmica no Brasil neste setor.

Palavras chaves: Falhas de mercado. Regulacdo econdbmica. Saneamento basico.

Abstract: Basic sanitation service is regarded worldwide as a natural monopoly service, ie, it is not possible to
establish the market to offer the service given the economies of scale and economies of scope. The objective
of this paper is to survey the market failures in the sector of basic sanitation and present some of the issues to
be resolved by economic regulation in this sector in Brazil.

Keywords: Market failures. Economic regulation. Basic sanitation.

1Introducéo

Saneamento sdo todas as acdes na sociedade
gue objetivam a salubridade ambiental. O
saneamento basico pode ser entendido como a
montagem de infraestrutura para abastecimento de
agua as populacdes, recolhimento e tratamento de
esgotos e detritos sanitario de todas as atividades
sociais com o fim de gerar maior bem-estar social
e sustentabilidade ambiental.

No Brasil existem, historicamente, ineficiéncias
no que se refere a oferta do servi¢o de saneamento
béasico, de modo universal e de qualidade, devido
as incertezas institucionais que ainda envolvem o
setor, como a auséncia de programas de incentivos
anovos investimentos, indefinicdo da titularidade
dos direitos de exploragdo dos servigos de agua e
esgotos etc.

Aliado aos problemas politico-institucionais
existe uma complexidade quanto a determinagao
de um modelo tarifario que abarque a recuperacao
de custos e a universalizacdo dos servicos, devido
ao carater de monopodlio natural e as falhas de
mercado caracteristicas desse setor da
infraestrutura.

Assim, no que se refere a setores com carater
de monopdlio natural, a teoria econdmica defende a
implantacao de um sistema regulatério que inter-
venha na conduta do monopdlio, ou seja, orienta-
¢ao sobre precos a serem praticados, investimen-
tos e qualidade dos servigos, umavez que nao é
possivel (como se vera mais adiante) estabelecer
uma estrutura concorrencial no setor. Noentanto,
segundo Galvéao Junior e Paganini (2009, p. 84),

Para os servicos de infraestrutura, o formato de
regulacdo depende da analise, entre outras, das
seguintes variaveis: falhas de mercado,
caracteristicas do mercado regulado, ambiente
politico-institucional, propriedade dos ativos,
titularidade dos servigos e capacidade
administrativa do Estado para regular os servicos.

O objetivo do artigo é fazer um levantamento
das falhas de mercado no setor de saneamento
béasico e apresentar algumas das questfes a
serem resolvidas pela regulagao econdmica no
Brasil neste setor.

2 Falhas de mercado

A teoria tradicional microecondmica considera
gue, estabelecidos alguns pressupostos basicos,
os mercados poderiam funcionar perfeitamente sem
gualquer intervencéo estatal, de modo que os
precos e as quantidades estabelecidos neles
seriam de eficiéncia econbmica. Entretanto, a
dificuldade em verificar os pressupostos
empiricamente e as repetidas crises sistémicas
pelas quais passaram as sociedades revelam que
os mercados apresentam falhas de funcionamento
gue justificariam a intervencao publica desde a
regulacao econémica dos mercados até a entrada
do Estado na producéo de bens e servicgos.

As falhas de mercado podem ser classificadas
em: externalidades (positivas ou negativas),
informacédo assimétrica, bens publicos e poder de
mercados.

Para Pindyck e Rubinfeld (2010, p. 576),
externalidade € a “acao de um produtor ou
consumidor que afeta outros produtores ou
consumidores, mas que ndo é considerada no
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preco de mercado”, ou seja, as externalidades
podem ser entendidas como consequéncias
econdmicas do consumo ou da produ¢éo que nao
podem ser percebidas pelo mercado e, portanto,
ndo entram na fungéo custo das empresas
(externalidade negativa) ou na fun¢ao de beneficios
(externalidade positiva) sociais, ou seja, os efeitos
do consumo ou da producéo, como, por exemplo, a
polui¢do, ndo tém mercado e, apesar de causar
custos a sociedade, o poluidor ndo paga por isso e
assim produz em excesso.

O custo marginal da produc¢ao, que € o custo
adicional por unidade produzida, pode ser dividido
em duas partes: o custo marginal privado (CMgP) e
o custo marginal externo (CMgE) que, somados,
formam o custo marginal social (CMgS). O custo
marginal privado mede o0s custos da empresa ao
elevar cada unidade produzida, enquanto o custo
marginal externo mede o custo gerado pela mesma
producgdo, mas que nao é absorvido pela empresa
(como a poluicéo), mas percebido pela sociedade.
Dessa forma, na determinagdo do preco de
mercado ndo entram 0s custos externos e o preco
(Pp) fica abaixo do custo marginal social (Pe)
elevando o nivel de producao (Qp) para além do
nivel de eficiéncia social (Qe), conforme a Figura 1.
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Figura 1 - Externalidade e ineficiéncia de mercado
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Fonte: Elaboragio prépria

Assim, o preco vigente no mercado nao serve
como indicador preciso de escassez do bem ou
Servigo, ou seja, o preco é igual ao custo marginal
privado, mas inferior ao custo marginal social -
aquele que é suportado por toda sociedade.
Portanto, o mercado funciona com ineficiéncia
econdmica na presenca de externalidades
negativas, produzindo mais do que o nivel
socialmente desejado.

No saneamento basico a externalidade positiva

surge devido ao significativo impacto sobre a saide
da populagéo, umavez que 0 maior acesso a agua
tratada e esgotamento sanitario reduz o risco de
contaminacdes principalmente de criancas.
Portanto, a oferta desse servico eleva o bem-estar
da populacdo ao mesmo tempo em que reduz os
custos sobre o sistema publico de salde.

Outra falha de mercado € a informacgao
assimeétrica que, segundo Pindyck e Rubinfeld
(2010, p. 550), é a “situacéo na qual o comprador e
o vendedor possuem informacdes diferentes sobre
uma transacéo”, ou seja, ela surge quando o
comprador ou o produtor (vendedor) de um bem ou
servico possui informacao privilegiada acerca do
bem ou servico que o beneficia; a posse de um
maior nivel de informacéo influencia o pre¢o para
um nivel diferente da condicdo de eficiéncia de
Pareto.!

No saneamento basico, a empresa de
abastecimento de 4gua possui informacao
privilegiada em comparacgéo a agéncia reguladora
(quando esta existe), a qual desconhece a
qualidade das redes distribuidoras de agua e de
coleta de esgotos e, portanto, os principais ativos
da empresa monopolista; informagéo esta que sé
pode ser prestada pela companhia. Isto eleva a
complexidade da mensuracéo do capital investido
pela empresa e, por conseguinte, da proposi¢éo de
um arcabouco regulatério mais preciso. Nesses
casos, serdo necessarios custos adicionais para
gerar ou nivelar as informagdes, 0 que nem sempre
€ viavel economicamente, umavez que o custo de
obtencédo pode ser maior do que os beneficios
gerados.

Outra falha de mercado séo os chamados bens
publicos, que, para Varian (2006, p. 720), é apenas
uma forma particular de externalidade.

[...] os bens publicos sdo exemplos de um tipo
particular de externalidade de consumo: toda
pessoa € obrigada consumir a mesma
quantidade do bem. Eles sdo um tipo
especialmente perturbador de externalidade
porque as solucdes de mercado que 0s
economistas gostam tanto ndo funcionam bem na
alocacéo de bens publicos. As pessoas néo
podem comprar quantidades diferentes de defesa
publica, tm de decidir, de alguma forma, por uma
quantidade comum.

Os bens publicos sdo nao exclusivos, ou seja,
nao se pode excluir ninguém do consumo (ou uso);
por exemplo, um servico de combate a mosquitos
em uma determinada regido ndo pode ser ofertado
no mercado, pois ndo é possivel cobrar de cada
morador pelo servi¢o e ndo ha como excluir dos
servigos aqueles que ndo tém disposicao a pagar;
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todos os moradores daquela regido seréo
beneficiados (efeito carona). Outra caracteristica
dos bens publicos € que sdo ndo disputaveis,

ou seja, 0 custo marginal de prover o bem para
um consumidor adicional é zero para qualquer
nivel de produgcédo. Como exemplos, tém-se:
estradas, farol maritimo, televiséo aberta etc.

O conjunto dessas caracteristicas impede o
funcionamento pleno de um mercado, pois
impossibilitam a captacéo da disposicéo a pagar
dos usuarios. Nesses casos, 0 Estado passa a
ofertar o bem ou servico a partir de recursos
orgcamentarios, os quais todos pagam de forma
indireta via impostos, taxas ou contribui¢coes.

E, finalmente, o poder de mercado ou
competicao imperfeita, que é uma falha de
mercado que ocorre quando um produtor ou um
grupo de produtores ou consumidores exerce poder
de mercado fixando o prec¢o acima do custo
marginal (monopdlio e oligopdlio) ou abaixo do valor
marginal (monopsoénio e oligops6nio). Nesses
casos, seria necessaria a intervencao publica com
objetivo de incentivar a concorréncia ou coibir a
monopolizacdo de tal modo a pressionar o preco
para proximo do nivel competitivo.

Empresas monopolistas desfrutam de demanda
inelastica, de modo que conseguem auferir rendas
econdmicas significativas. Um caso particular do
monopolio € o monopdlio natural, assim
denominado por ndo ser possivel a existéncia de
concorréncia, dado que o setor exige custos fixos
elevados aliados a uma funcéo de producéo
geradora de economias de escala, ou seja, as
curvas de custo médio e custo marginal sao
decrescentes para qualquer nivel de producao
relevante de mercado.

Conforme a Figura 2, nessas condic¢des, o
custo marginal (CMg) estara sempre abaixo do
custo médio (CMe), ou seja, se se tentar
estabelecer competicéo neste mercado, a condicéo
de equilibrio (CMg=RMe) implicaria em um preco
(Pc) menor que o custo médio, assim, com essa
perspectiva de prejuizo econémico, nenhuma
empresa se arriscaria a entrar neste mercado e néo
haveria oferta.

Nessas condi¢fes, faz-se necesséria a
regulacao econémica do setor. Para Pinto Junior e
Fiani (2002, p. 515), “Define-se regulagcdo como
gualquer acéo do governo no sentido de limitar a
liberdade de escolha dos agentes econdmicos.”

A regulacéo de preco surge como forma de se
evitar o 6nus do monopdlio sem inviabilizar a oferta
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Figura 2 — Monopdlio natural com regulacdo de prego
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do bem ou servico. Nos setores de infraestrutura, a
regulacéo de precos ou tarifas (Pr) deveria ser
realizada de modo que Pr se iguale ao custo médio
(conforme Figura 2), quando, ent&o, o monopolista
ndo desfrutaria de lucro econémico nem de
prejuizo; no entanto, na pratica, a defini¢cdo da
funcgéo custo ndo é tdo trivial, devido as percepcdes
subjetivas do regulador e do regulado, como
também a dificuldades de mensurar custos de
dominio da empresa.

No setor de saneamento basico, além das
economias de escala, ha também economias de
escopo, quando a oferta conjunta de agua (A) e
esgotamento (E) pela empresa x custa menos do
gue ofertar Agua pela empresa y e esgotamento
pela empresa z, ou seja, nao ha viabilidade
econdmica na desintegracao vertical com vistas a
elevacéo da concorréncia e da eficiéncia
econdmica, conforme a expressao (1).

Cx(A,E) < Cy(4,0) + Cz(0,E) (1)

Assim, além da regulacédo do preco, a regulagao
da conduta passa a ter um papel fundamental para
o adequado funcionamento do setor, embora
guestfes ndo econdmicas, como a universalizagédo
dos servicos, estejam subjacentes a esta
discussédo, mas com a mesma importancia.

3 Alguns aspectos do saneamento basico no
Brasil

No Brasil, a maior parte da companhias de
saneamento sao publicas e, por isso, estao a
mercé da idiossincrasia politica que em grande
parte renega tais consideracdes econémicas no
momento de tomar as decisdes de investimento em
infraestrutura e na universalizacéo dos servicos; dai
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a cogitacdo da implantacéo de sistemas
regulatorios que pudessem atender as demandas
historicas dos sistemas de saneamento.

No entanto, uma maior preocupagédo com o
setor de saneamento basico sé passou a tomar
maior félego apds a abertura econémica, por volta
dos anos 1990, e principalmente com as
privatizacGes em outros setores da infraestrutura.

Ao longo da década de 90 esteve em debate a
necessidade de criacdo de estruturas de
regulacdo e de marcos regulatorios para a
prestacdo do servigo. Esta regulacdo, defendida
por diferentes atores do campo do saneamento,
deveria ser voltada tanto para o controle e
fiscalizagdo dos servicos prestados por entes de
carater publico, como as empresas estaduais que
operavam sob concessdo dos municipios, como
para o controle e fiscalizacdo dos servicos
prestados por empresas privadas. O campo mais
progressista associa as idéias de regulacéo e
controle social, pensando a regulagdo como
instrumento indispensavel de controle publico da
prestacdo de servigos. [...] Um servigo essencial
sob o regime de monopdlio exige regulagdo bem
estruturada para que seja garantida a
universalizacdo e para evitar que os cidadaos ou
sejam privados do acesso ou paguem taxas
excessivas pelos servigos prestados. A regulacao
e o controle publico destes servigcos

dependem — mais do que da designhacao formal
de competéncias ao regulador setorial — de toda
uma complexa estrutura institucional e legal que
determina as condi¢des reais de acesso dos
cidaddos aos servi¢os publicos (BRITTO, 2013, p.
11-12).

Portanto, o problema da regulacdo em
saneamento basico ndo pode resumir-se a fixa¢éo
de tarifas, mas também garantir servigos universais
e de qualidade, assim como a necessidade da
participacéo publica no desenvolvimento deste
setor, embora, segundo Britto (2013), verificou-se
gue ao longo dos anos 1990 houve uma forte
retracdo dos investimentos no setor
simultaneamente ao estimulo das concessbées ao
setor privado.

Uma tentativa no sentido de definir critérios para
aregulacéo no setor de saneamento ocorreu na
Conferéncia das Cidades, em 2003, quando foram
lancadas algumas propostas de marco regulatorio,
como:

[...] a garantia da gesté@o publica dos servi¢cos, a
necessidade de ampliacdo dos financiamentos,
tendo como principio a idéia de os investimentos
em saneamento sdo investimentos em saude
publica e, portanto ndo oneram a divida publica, a
necessidade de definicdo de uma politica
nacional de saneamento e de seus instrumentos,
a defesa de uma gestdo democratica, garantindo
a participagdo da sociedade civil na definicdo de
politicas e o controle social da prestacdo dos
servigcos (BRITTO, 2013, p. 13).

No ano de 2007, alein. 11.445veio a
estabelecer o tdo esperado marco regulatério e,
apesar dos avancos ocorridos nesses aspectos,

ainda é polémica a definicao da titularidade dos
servicos de saneamento em sistemas de interesse
comum, como € o caso das regides
metropolitanas, sendo tal definicdo fundamental
para desenvolvimento do aparato regulatorio nos
niveis estadual e municipal.

O problema da definicédo da tarifa de 4gua e
esgotos envolve a discussao entre recuperacdo de
todos os custos das prestadoras e a busca do
objetivo de universalizagcdo dos servicos. A recupe-
racao de todos os custos exige que a tarifa média
esteja no nivel pelo menos igual ao custo médio; no
entanto, devido a necessidade de se alcangar um
nimero cada vez maior de usuarios, a maioria das
empresas de servigos de agua e esgotos ndo
consegue recursos suficientes para o seu auto-
financiamento, recorrendo sempre aos recursos
or¢camentarios e ao subsidio cruzado, “isto deixou
os investimentos em saneamento dependentes de
negociacgdes politicas muitas vezes de carater
clientelista” (BRITTO, 2013. p. 7). De fato, as
empresas publicas de saneamento tém atendido
fundamentalmente a apelos politicos muitas vezes
distantes de modelos econdmicos que possibilitem
aviabilidade das companhias, originando a
insegurancga hidrica e de projetos de investimentos
nas demais atividades econémicas da regiao.

4 Conclusao

A maioria dos setores de infraestrutura é
caracterizada como monopdlio natural, de modo
gue sua livre atuagéo, sem regulacéo, repercute
sobre o bem-estar da sociedade devido ao 6nus do
monopolio. Assim sendo, faz-se necessario uma
solucdo baseada na regulacdo onde o monopolista
devera cumprir metas que levem ao objetivo
fundamental da eficiéncia econémica e social.

No caso do setor de saneamento bésico,
acrescentam-se as dificuldades referentes ao
monopdlio natural os objetivos de universalizacéo
dos servigos, que obriga os prestadores a oferta-lo
atodos os usuarios, independentemente do poder
de pagamento ou da sua disposicdo a pagar,
podendo levar a uma situagéo conflituosa de
subsidio cruzado.

No Brasil, a discussé&o acerca da titularidade
dos servicos de saneamento, a dificuldade em
desenvolver um plano de investimento robusto para
o setor ao longo dos anos, a gestéo politica das
companhias impedem sobremaneira a construgéo
de aparato regulatério paratodo o setor em nivel
municipal ou estadual.
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A existéncia de varias propostas em torno do
modelo tarifario e de regulacao tem inviabilizado a
criacdo de uma proposta nacional, de modo que
cada municipio ou estado acaba escolhendo o seu
modelo de tarifacdo e oferta dos servigos, mas que
nem sempre garante a seguranca hidrica
necessaria ao desenvolvimento econdémico local ®

Nota:

@ No nivel de eficiéncia de Pareto ndo se pode
melhorar o bem-estar de alguém sem piorar o bem-
estar de outra pessoa (agente econdmico). Quando se
alcanca o eficiente de Pareto, todas as trocas
vantajosas foram realizadas. Quando néo é atingido o
eficiente de Pareto, o bem-estar de alguém pode
melhorar sem prejudicar o bem-estar de outrem.
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POLITICA MONETARIA
BRASILEIRA NO PERIODO DE 2005
A 2012: uma aplicacao da regra de Taylor*

Por Marcius Medson Campelo de Sousa** e Edivane Lima ***

Resumo: O objetivo deste trabalho é verificar a formagédo da taxa de juros a partir da regra de Taylor e
observar se a aplicagdo desta regra permite suavizar a taxa de juros no periodo de 2005 a 2012. A Regra de
Taylor é utilizada como metodologia apropriada; sendo a taxa de inflagéo, o hiato do produto e a taxa de
juros Selic as principais variaveis econdmicas utilizadas. Os resultados apresentados mostram, de maneira
geral, que é possivel obter taxas de juros menores, em comparacao aquelas praticadas no mercado durante
o periodo analisado, ressalvadas algumas excec¢des. Conclui-se que a regra de Taylor da importante
contribuicao para atenuar o comportamento da taxa de juros de curto prazo em boa parte do periodo

analisado.

Palavras-chave: Politica Monetaria. Taxa de Juros. Regra de Taylor.

1lintroducéo

A conducao da politica monetéria através de
uma taxa de juros que proporcione um baixo indice
de inflagdo e favorecga o crescimento econdémico
tem sido um dos desafios das autoridades
monetérias no Brasil. O Banco Central do Brasil
(Bacen), por exemplo, tem utilizado o sistema de
metas para convergir a taxa de juros e a inflacéo
paravalores preestabelecidos.! Dessa forma, a
politica monetaria adotada pelo Bacen visa
controlar o nivel de preco e o crescimento da taxa
de juros.

A partir dos regimes de metas de inflagdo o
Bacen pode estimar e divulgar uma meta de
inflacdo que permita um controle da atividade
econbmica. Taylor (1993) apresenta uma regra
pratica que possibilita a obtencéo de taxas de juros

gue garantam, em maior ou menor grau, o
balanceamento da politica monetaria.

O periodo analisado no trabalho compreende
uma época de elevadas taxas de juros Selic.
Durante este periodo, a elevacao desta taxa teve a
funcéo de restringir a demanda agregada, visando
controlar a inflagéo e estimular a entrada de
capitais para equilibrar o balanco de pagamentos. A
regra de Taylor é apresentada como uma alternativa
para conter as taxas de juros elevadas no periodo
de 2005 a 2012.

Em seu formato original, a regra de Taylor é
representada matematicamente por meio de uma
funcdo linear simples, ndo sendo utilizados
modelos econométricos para estimar a taxa de
juros. Por se tratar de um modelo simples e de
grande previsibilidade da taxa de juros, a regra de




