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RESUMO

O objetivo deste relatorio é estudar a relacdo entre protecdo ao consumidor,
regulacdo e defesa da concorréncia em trés setores de infra-estrutura no Brasil:
telecomunicagdes, energia elétrica e saneamento basico. A Sec¢do | deste relatorio
apresenta uma descricdo sintética dos trés segmentos selecionados. A Secdo Il
discute aspectos teoricos da relacdo entre protecdo ao consumidor, de um lado, e
regulacdo e defesa da concorréncia, de outro, a partir da experiéncia brasileira e
internacional. A Secdo |1l apresenta a experiéncia brasileira de regulacdo dos trés
setores. A Secdo IV apresenta algumas estatisticas recentes de reclamacgbes dos
consumidores, ainda ndo suficientemente exploradas pela pesquisa académica. A
Secdo V discute possiveis configuragbes institucionais entre protecdo ao
consumidor, regulacdo e defesa da concorréncia, sugerindo uma explicacdo para a
configuracéo atual dessas areas nos trés segmentos de infra-estrutura selecionados.
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ABSTRACT

This research report aims the study of the relation among consumer protection,
regulation and antitrust in three infrastructure sectors of the Brazilian economy:
telecommunication, electricity and watering services. Section | of this report
presents a synthetic description of the three sectors under analysis. Section Il
discusses theoretical aspects of the relation among consumer protection, regulation
and antitrust. Section Ill presents the Brazilian experience of telecommunication,
electricity and watering services regulation. Section IV analyses recent evidences of
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consumer’s complaints. Section V discusses alternative institutional configuration
among consumer protection, regulation and antitrust, suggesting an interpretation of
the current institutional configuration among these functions in the three analyzed
infrastructure sectors.
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A ARTICULACAO ENTRE REGULACAO, DEFESA DA
CONCORRENCIA E PROTECAO DO CONSUMIDOR
NOS SETORES DE TELECOMUNICACOES, ENERGIA
ELETRICA E SANEAMENTO BASICO™

Gesner de Oliveira

I. INTRODUCAO

A articulacdo entre defesa da concorréncia, regulacdo e protecdo ao consumidor
constitui um dos principais desafios para a reforma institucional da economia
brasileira.

O objetivo deste projeto € estudar a relacdo entre defesa da concorréncia, regulacédo
e protecdo ao consumidor em trés setores de infra-estrutura no Brasil:
telecomunicagdes, energia elétrica e saneamento bésico.

A Secdo | deste relatorio apresenta uma descricdo sumaria dos trés segmentos
selecionados. A Secdo Il discute aspectos tedricos da relacdo entre protecdo ao
consumidor, de um lado, e regulacédo e defesa da concorréncia, de outro, a partir da
experiéncia brasileira e internacional. A Secdo Ill apresenta a experiéncia brasileira
de regulacgéo dos trés setores.

A Secdo IV apresenta algumas estatisticas recentes de reclamagbes dos
consumidores, ainda ndo suficientemente exploradas pela pesquisa académica.

“ O NPP agradece aos alunos que participaram da pesquisa que originou o presente relatorio como auxiliar de
pesquisas, Sérgio Goldbaum, e como monitor de pesquisas, Rafael Cunha de Rezende.
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A Secdo V discute possiveis configuragbes institucionais entre defesa da
concorréncia, regulacdo e protecdo ao consumidor, sugerindo uma explicacédo para a
configuracéo atual dessas areas nos trés segmentos de infra-estrutura selecionados.

O presente relatério extrapola em conteddo o projeto original da pesquisa. As
questdes do projeto original foram respondidas principalmente nas Secdes II, IV e
V. Entretanto, optou-se em manter no texto do relatério todo o material produzido
no &mbito da pesquisa, e deixar versdes sintéticas das principais idéias e conclusdes
para artigos que estdo sendo preparados para submissdo em congressos e
publicacBes a partir deste relatorio.

1. CARACTERIZACAO DOS SETORES DE
TELECOMUNICAGOES, ENERGIA ELETRICA E
SANEAMENTO BASICO NO BRASIL

O objetivo desta subsecdo € oferecer uma primeira apresentacdo dos segmentos
selecionados: TelecomunicacBes, Energia Elétrica e Saneamento Basico. Na
Secdo I, este quadro sera aprofundado, através da anélise das mudancas recentes
do marco regulatério vigente nos trés segmentos.

1.1. Telecomunicacdes

O setor de telecomunicacdes € aquele, entre os trés setores estudados, que apresenta
0 maior impacto de novas tecnologias, cuja implantacdo permitiu a completa
reestruturacdo do mercado. Entre as principais caracteristicas do setor?, estio:

! Citadas em Fitiza e Néri (1998, p. 4).
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a)

b)

Estrutura vertical complexa: a interconexdo entre operadoras locais e
distribuidoras regionais e nacionais confere grande pode de mercado as
primeiras. Ao contrario dos setores de energia elétrica e de saneamento, nédo
existe em telecomunicacdes uma “fonte geradora” do servigo, propriamente dita
(com excecdo dos servicos de radiodifusdo), que pudesse contrapor-se ao poder
de mercado das operadoras locais, em cujas redes passam, em algum momento,
todas as chamadas.

Firmas multiproduto: o desenvolvimento tecnoldgico aumentou a diversificacdo
dos produtos de telecomunicacdes. Além dos servicos tradicionais, 0s quais,
diferentemente dos setores de energia elétrica e de saneamento basico, ndo sao
armazenaveis (isto é, ndo serdo completados se as redes estiverem
congestionadas), as empresas de telecomunicacdes passaram a oferecer servigos
de valor adicionado, tais como paging, fax, internet, caixas postais de voz,
transmissao de dados, 0s quais sdo armazenaveis.

Ocorréncia de externalidades na prestacdo de servicos: externalidades positivas
decorrem do fato de que novos usuarios de servicos de telecomunicacdes
beneficiam usuarios antigos, na medida em que lhes possibilitam novos
contatos; por outro lado, externalidades negativas decorrem da possibilidade de
gue novos usuarios aumentem o risco de congestionamento da rede.

Como aponta FiGza e Néri (1998, p. 5), “o somatério dessas caracteristicas —
economias de escala e de escopo e externalidades positivas de rede — e dos elevados
sunk costs na sua implantacdo — cabeamento e planejamento da arquitetura da rede”
leva & conclusdo de que “a rede telefonica local ainda € um monopodlio natural,
enquanto sua operacdo ndo o €, argumento usado para determinar a desintegracdo
vertical do setor nos Estados Unidos e a abertura do mercado de longa distancia a
novas companhias”. A regulacdo do setor, especialmente a da tarifa de interconexéo,
ficou a cargo, nos Estados Unidos, da Federal Communications Commission (FCC).
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No Brasil, entre inicio da década de 1970 e fins da década de 1990, o setor
desenvolveu-se através do Sistema Telebrds, holding estatal constituida pela
Embratel e por 27 empresas de telecomunicagdes estaduais. O Sistema Telebréas
logrou, ao longo de 20 anos, desenvolver a telefonia fixa no pais, em padrdes
comparaveis aos demais paises latino-americanos.

Quadro 1

Argentina, Brasil e México: Caracteristicas do Setor de
Telecomunicacdes — 1997

Variaveis Argentina Brasil México
Assinantes de TV a Cabo (por mil habitantes) 156,30 16,25
Aparelhos de Fax (por mil habitantes) 1,96 3,13
LigacOes internacionais (minutos por assinante) 32,00 28,00 115,00
Usuarios da Internet (por dezenas de milhares de
habitantes) 5,32 4,20 3,73
Telefones celulares (por mil habitantes) 56,30 27,50 18,15
Computadores pessoais (por mil habitantes) 39,22 26,25 37,34
Custo médio de uma ligacdo para os EUA (US$ por
trés min) 7,08 4,36 3,79
Custo médio de uma ligacdo local (US$ por trés min) 0,10 0,09 0,14
Linhas de telefone (por mil habitantes) 191,00 107,00 96,00
Linhas de telefone por empregado 295,00 195,00 190,03
Linhas de telefone, tempo de espera (milhares de
linhas) 19,00 2400,00
Linhas de telefone, tempo de espera (anos) 0,03 1,50 0,78
Receita telefonica por linha (US$ correntes) 818,00 882,00 829,00
Aparelhos de TV (por mil habitantes) 288,52 316,25 251,04

Fonte: Banco Mundial (1999).
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O Quadro 1 compara a situacdo do setor de telecomunicacdes do Brasil com a de
outros dois paises latino americanos, México e Argentina. A densidade telefonica do
pais atingiu, em 1997, cerca de 10,7 telefones para cada 100 habitantes, numero
modesto quando comparado com 0s paises desenvolvidos (cuja densidade era de
aproximadamente 40 telefones/100 habitantes), mas relativamente comparavel aos
de outros paises latino-americanos, como México (9,6 telefones/100 habitantes) ou
Argentina (19,1 telefones/100 habitantes). Por outro lado, o elevado tempo de
espera por linhas de telefone no pais, em 1997, mesmo se comparado com outros
paises latino americanos, configurava um indicio da necessidade de implantacao de
novas transformacdes no setor, além da introducdo da telefonia celular, ocorrida em
meados da década de 1990.

O setor de telecomunicagbes no Brasil cresce a um ritmo acelerado. Segundo a
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel), no ano de 1999, o setor
movimentou R$ 36 bilhdes. O Quadro 2 apresenta as previsées de investimento no
setor para o periodo de 2000 a 2005.

Quadro 2

Previsdo de Investimentos no Setor de Telecomunicacdes no Brasil
(valores em bilhdes de reais)

Itens de investimento 2000 2001 2002 2003 2004 2005 Periodo
Servigos Fixos 118 99 88 77 72 68 52,2
Servicos Mdveis 42 55 64 70 74 78 38,3
Servicos de Comunicacdo de Massa 30 36 35 38 39 39 21,7
TOTAL 190 190 18,7 185 185 185 1122

Fonte: ANATEL - PASTE 2000.

Como resultado desses investimentos, o déficit de telefonia tem diminuido
sensivelmente. O Quadro 3, compara 0 “ndo acesso” a servigos publicos basicos no
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Brasil, em 1996 e em 1998, para o total de domicilios e para os domicilios cujo
rendimento domiciliar média era igual ou inferior a dois salarios minimos.

Quadro 3

N&o-Acesso a Servicos Publicos Basicos no Brasil (%) — 1995

Esgoto ** Coleta de Lixo Energia Elétrica Telefone
1996 1998 1996 1998 1996 1998 1996 1998
Domicilios 32,0 34,2 34,8 29,2 9,5 8,1 88,5 84,1
RDM* até
2s.m.
Total de 26,0 27,3 26,6 21,6 7,0 57 74,7 68,4
Domicilios

Fonte: PNAD (1996, 1998). Elaboracéo Propria.
*. RDM = Renda Domiciliar Média; **. Inclui rede coletora e fossas sépticas.

Observa-se que, embora ainda muito elevado se comparado com o déficit de outros
servi¢os publicos, o déficit de telefonia € o que apresenta maior reducao entre 1995
e 1997. Com a consecucdo do processo de privatizacdo e os estimulos a
universalizacdo, a tendéncia de reducdo do déficit de telefonia foi acelerada.

1.2. Setor elétrico

O parque elétrico brasileiro € de grandes proporcdes, e foi construido
principalmente ao longo das décadas de 1970 e 1980. Como mostra o Quadro 4 a
seguir, reproduzido de Bielschowsky (1998), o consumo total de energia elétrica em
1996 era sete vezes maior do que em 1970 e o consumo per capita quadruplicou no
mesmo periodo, atingindo 1736 kWh. A capacidade instalada em 1996 era, por sua
vez, seis vezes maior do que a de 1970.
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Quadro 4

Demanda e Oferta de Energia Elétrica

Ano Consumo Capacidade Instalada
TWh kWh/hab. GW (a)

1970 40 430 10.4

1980 122 1025 30.7

1990 216 1500 55.3 (b)

1996 276 1736 63.8 (b)

Fonte: Bielschowsky (1998, p. 7). (a) O fator de carga médio elevou-se
gradualmente, passando de 59% em 1970 a 66% em 1980, a 70% em
1990 e a 72% em 1995. (b) inclui 50% de Itaipu pertencentes ao Paraguai.

De acordo com o Banco Mundial, o consumo de energia elétrica per capita no
Brasil, comparado com o dos paises mais desenvolvidos, é ainda baixo,
representando um décimo do nivel norte-americano e cerca de 45% do nivel
espanhol. Da mesma forma, as perdas ocorridas na transmissdo e distribuicdo de
energia elétrica sdo altas quando comparadas com a dos paises desenvolvidos, mas
sdo proximas as observadas em outros paises latino-americanos, como México e
Argentina.
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Energia Elétrica:

Quadro 5

Consumo de Energia Elétrica (kWh per capita)

Argentina

Brasil

Chile

Espanha

EUA

Italia

Japdo

México

1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997

1.169,66
1.238,40
1.315,75
1.398,72
1.519,19
1.541,17

1.447,39
1.457,97
1.503,36
1.539,81
1.608,68
1.659,79

1.271,65
1.424,67
1.473,95
1.542,48
1.697,70
1.864,02

3.305,51
3.352,54
3.343,74
3.499,10
3.593,76
3.749,36

10.998,29 3.865,47
10.884,07 3.929,47
11.146,47 3.931,80
11.357,49 4.052,77
11.576,27 4.163,21
11.795,73 4.195,83

6.297,93
6.343,42
6.378,12
6.784,60
6.936,71
7.083,21

1.214,26
1.224,91
1.208,17
1.283,16
1.311,36
1.381,44

Fonte: Banco Mundial (1999).

Quadro 6

Perdas de Distribuicéo e Transmissdo de Energia Elétrica (% do produto)

Argentina  Brasil Chile  Espanha EUA ltdia ~ Japdo  México
1991 16,96 1539 11,17 9,41 6,95 7,83 4,05 12,71
1992 2090 1459 10,62 9,44 7,26 7,54 4,01 13,08
1993 2122 1522 1042 9,56 7,45 8,06 4,06 13,57
1994 18,82 16,15 10,96 9,43 6,98 7,48 3,79 13,90
1995 18,02 16,74 1044 9,64 6,99 7,41 3,79 14,27
1996 18,29 17,08 8,73 8,99 6,91 7,07 3,68 14,55
1997

Fonte: Banco Mundial (1999).
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Segundo o Plano Decenal de Expansdo da Eletrobras — 1999/2008 — o crescimento
da capacidade instalada previsto para o periodo é de 61.300 MW para 104.600 MW,
criando uma necessidade de novos projetos de oferta de geracdo de energia da
ordem de 4.330 MW por ano, e exigindo nos primeiros cinco anos investimentos
totais da ordem de R$ 8,5 bilhdes por ano.

Pires (2000) descreve trés caracteristicas distintivas do setor elétrico brasileiro:
(i) Predominio hidraulico

Ao contrario da quase totalidade dos paises do mundo, a base geradora de energia
elétrica no Brasil é predominantemente hidraulica: cerca de 95% da energia elétrica
produzida no pais provem de usinas hidrelétricas.

A absoluta predominéncia de geracdo hidrelétrica faz com que o setor de energia
elétrica no Brasil seja um caso bastante particular, e condiciona fortemente tanto a
eficiéncia do sistema quanto o processo de transicdo regulatoria implementado ao
longo da segunda metade dos anos 1990.

Nos demais paises, predomina uma combinacdo entre hidroeletricidade e
termoeletricidade. Nessa situacdo, periodos de escassez de oferta de energia elétrica,
eventualmente causados pela insuficiéncia de chuvas, podem ser compensados pela
reativacdo de usinas termelétricas sub-utilizadas, que representam uma “reserva” de
energia a disposicdo dos consumidores. A combinacdo de hidroeletricidade e
termoeletricidade permite que a adog¢do do mecanismo de mercado — no qual a
escassez de oferta faz subir o preco, viabilizando a exploragdo de fontes de energia
mais custosas — promova a eficiéncia produtiva, entendida como a maximizacéo do
rendimento, ao menor custo, da planta instalada.

No caso brasileiro, dado o predominio de geracdo hidroelétrica, ndo ha essa reserva
de capacidade termelétrica instalada para cobrir eventuais déficits de energia. O
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aproveitamento do potencial hidrelétrico exige um investimento fixo muito alto e
demorado, quando comparado com a energia termelétrica. Mesmo assim, a energia
hidrelétrica € mais econdmica do que a termelétrica, por conta dos custos variaveis,
ou seja, do preco do gas natural. O custo marginal da geracdo de hidroeletricidade,
ainda segundo Bielschowsky, esta estimado entre 35 e 40 doélares por MWh,
enquanto a geragdo de eletricidade a gas, proveniente da Bolivia, deverd custar
aproximadamente 40 dolares por MWh.

Mais importante, no entanto, é que, ao contrario da termoeletricidade, o custo médio
da geracdo de hidroeletricidade é decrescente, caracterizando um mercado que tende
ao monopolio natural temporario. Nessa situacdo, a importancia da regulacdo
governamental é ainda mais destacada.

(i) Estrutura de coordenacdo de operacdo (despacho de energia) através de
sistemas de transmissao

Considerando o predominio da hidroeletricidade no Brasil e a dimensdo continental
do pais, a otimizacdo da utilizacdo do parque instalado se d& através de uma
estrutura de coordenacgéo de operacao (despacho de energia), no qual a transmisséo
de energia foi subdividida em trés diferentes sistemas elétricos: o
Sul/Sudeste/Centro-Oeste (S/SE/CO), o Norte-Nordeste (N/NE) e os sistemas
isolados.

O sistema S/SE/CO é responsavel por 73% da capacidade instalada total. Compde-
se de 208 usinas hidrelétricas, 23 termelétricas e 1 nuclear. O potencial hidraulico a
ser aproveitado é da ordem de mais 55 GW. O sistema N/NE, por sua vez,
representa 24% da capacidade instalada total, e é constituido de 17 hidrelétricas e 3
termelétricas. Seu potencial hidrelétrico ndo aproveitado é de mais 57 GW.
Finalmente, os sistemas isolados dispéem de 1.7 GW de poténcia instalados (2/3
dessa poténcia é de origem termelétrica), 84% dos quais na Regido Norte do pais.
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Respondem pela energia de 300 localidades eletricamente isoladas umas das outras,
incluindo Manaus e as demais capitais de estados nortistas, a excecdo de Belém.

(iii) Presenca significativa de empresas integradas nos segmentos de geracao,
transmissao e distribuicdo de energia elétrica

Cerca de 40% da geracdo é realizada em quatro subsidiarias da holding estatal
Eletrobras (constituida pelas empresas Furnas/RJ, Chesf/BA, Eletronorte/PA e
Eletrosul/SC) e 36% provém das concessionarias estaduais Cesp/SP, Cemig/MG,
Copel/PR e CEEE/RS. A transmissdo € realizada principalmente por estas oito
empresas, 0 que significa que o setor é altamente integrado no que se refere a
geracao-transmissao.
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Quadro 7

Atividades e Principais Empresas do Setor Elétrico Brasileiro (1999)

Propriedade Atividades Empresas
Binacional Geracao Itaipu (Brasil e Paraguai)
Federal Holding e planejamento Eletrobras (RJ)
Geragéo Cgtee (RS)
Geracao e transmisséo (a) Furnas (RJ)
Geragdo, transmissao e Eletronorte (PA), Chesf (BA), Manaus Energia
distribuicdo (a) (AM) e Boa Vista Energia (RR)
Gerag&o e Engenharia Nuclear Eletronuclear (RJ)
Transmisséo Eletrosul (SC)
Distribuicdo (a) Eletroacre (AC), Ceal (AL), Ceron (RO) e Cepisa
(P1)
Pesquisa Cepel (RJ)
Publica Geragéo Parana (SP)
Estadual Gerag&o, transmissao e Ceee (RS), Copel (PR) e Cemig (MG) (b)
distribuicdo
Transmissdo Epte (SP)
Distribuicao SISE/CO: Celesc (SC), Celg (GO) e CEB (DF)
N/NE: Ceam (AM), CER (RR), CEA (AP),
Saelpa (PB) e Cemar (MA)
Municipal Distribuicdo Cenf (RJ), Cataguases (MG)
Privada Geragéo Gerasul (SC), Paranapanema (SP), Tieté (SP),
Serra da mesa (GO) e Cachoeira Dourada (GO)
Distribuic&o SISE/CO: RGE (RS), AES (RS), CPFL (SP),

Elektro (SP), Metropolitana (SP), Bandeirante
(SP, Cerj (RJ), Escelsa (ES), Light (RJ), Enersul
(MS), Cemat (MT) N/NE: Celtins (TO),
Celpa (PA), Coelba (BA), Energipe (SE), Cosern
(RN), Coelce (CE), Celpe (PE)

Fonte: Pires (2000). (a) empresas incluidas no Programa Nacional de Desestatizacdo. (b) 33% do controle
acionario da Cemig sdo de propriedade privada.
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No que concerne a distribuicdo, a integracdo vertical é forte apenas no caso das
quatro grandes empresas estaduais. De resto, a maior parte da distribuicdo em cada
estado é feita através de uma Unica empresa por estado, com exce¢do de Sdo Paulo
(onde h& quatro empresas importantes, a CPFL, a Elektro, a Metropolitana e a
Bandeirante) e Rio de Janeiro (onde ha duas, a Light e a Cerj). O Quadro 7
apresenta as principais empresas do setor elétrico brasileiro, classificados pela
propriedade e pela atividade.

A presenca significativa de integracdo vertical requer, igualmente, uma série de
medidas regulatdrias para a viabilizacdo de um ambiente competitivo nos segmentos
de geracdo, transmissao e distribuicdo de energia elétrica.

1.3. Saneamento basico

Apesar dos investimentos realizados ao longo dos anos 1970 e 1980 em saneamento
basico, no ambito do PLANASA (Plano Nacional de Saneamento Basico), persiste
no Brasil o que Cotelo (2000) denominou de “desbalanceamento na provisao de
servicos de saneamento basico”, isto é, o descompasso entre a abrangéncia do
servico de abastecimento de agua, que atende 91% da populagdo urbana, e o de
esgotamento sanitario, que atinge apenas 50% dos domicilios urbanos, sendo que
apenas 20% do volume coletado sdo submetidos a algum tipo de tratamento®. Com
relacdo a coleta de lixo, o indice de cobertura no meio urbano é de 79%, mas menos
de 30% deste volume tém um destino final adequado (Pena e Abicalil, 1999).

20 intenso e rapido processo de urbanizacdo observado no Brasil ao longo da segunda metade do século XX é uma
das causas do déficit de servigos. Cotelo (2000) analisa as possiveis causas desse desbalanceamento, enfatizando
uma perspectiva de economia politica.
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Quadro 8

Déficit dos Servicos de Agua e Esgotos no Brasil — 1998

Numero de Rede de Agua Rede de Esgotos!

Domicilios Déficit Déficit (%) Déficit Déficit (%)
Total 41.929.992 10.470.070 25,0 23.306.278 55,6
Urbano 34.057.349 3.954.664 11,6 16.670.958 48,9
Rural 7.518.610 6.515.406 82,8 6.635.320 84,3

Fonte: PNAD 1998, IBGE (elaboragdo propria)
Nota: ! considera rede coletora para zonas urbanas; e rede coletora e fossas sépticas para zonas rurais.

Considerando também a zona rural, verifica-se um déficit dos servicos mais
acentuado. O Quadro 8 informa que aproximadamente 22,4% dos domicilios nédo
sdo atendidos por abastecimento de agua. No caso do esgotamento sanitario do setor
rural, considera-se que fossas septicas podem ser solucdes adequadas a disposicéo
final dos esgotos. Mesmo assim, 56,9% dos domicilios rurais ndo séo atendidos por
esse servico.
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Quadro 9

Suprimento de Agua e Esgoto no Mundo
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Fonte: OMS, in Torres, S.: “Falta 4gua potavel para 18% da populagdo”.
FSP, 23/11/00, p. C12.

Em comparacdo com outros paises, relatorio divulgado pela Organizacdo Mundial
de Saude (OMS), em 2000, informa que o Brasil aparece em situacdo melhor do que
a média mundial e do que a média da América Latina e Caribe. Segundo essa fonte,
18% da populacdo mundial ndo é servida por abastecimento de agua potavel e 40%
ndo sdo servidos por esgotamento sanitario. O Quadro 9 sintetiza os dados do
relatério.

A auséncia de servigos de saneamento basico no Brasil € maior nos segmentos
populacionais de mais baixa renda. Conforme o Quadro 10, dos 9,4 milhGes de
domicilios cuja renda familiar € inferior a 2 salarios minimos, aproximadamente 4
milhGes (42,5%) ndo sdo atendidos pelo servico de abastecimento de agua,
representando 45% do total de domicilios brasileiros ndo ligados as redes publicas
de abastecimento de agua. Nas areas rurais, a disparidade é ainda maior,
verificando-se que 85,1% dos domicilios ndo sdo abastecidos pela rede de agua.
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Quadro 10

Déficit em Saneamento Basico de Domicilios com Renda de até dois Salarios
Minimos — 1996

Total Urbano Rural

Ne total de domicilios com renda 11,3 milhdes(27,1) 7,2 milhdes(21,3) 4,1 milhdes(54,4)
de até 2's. m. (% do total de

domicilios)

% do total 100,0 63,9 36,1
Parcela ndo atendida por 5,4 milhdes 1,8 milh@o 3,6 milhdes
abastecimento de agua

% do total 48,0 25,1 88,6
Parcela ndo atendida por 8,7 milhdes 4,9 milhdes 3,8 milhdes
esgotamento sanitariol

% do total 76,3 67,5 92,0

Fonte: PNAD 1998, IBGE (elaboracédo propria).
Nota: ! considera rede coletora para zonas urbanas; e rede coletora e fossas sépticas para zonas rurais.

Quadro 11

Distribuicdo Regional dos Déficits Urbanos em Saneamento — 1996

Regido NUmero de Rede de Agua Rede de Esgotos?
Domicilios Déficit Déficit (%) Déficit Déficit (%)
Norte 1.670.933 697.182 41,7 1.547.861 92,6
Nordeste 7.207.295 1.391.057 19,3 5.536.224 76,8
Sudeste 17.237.352 978.623 57 3.756.615 21,8
Sul 5.490.308 419.026 7,6 4.350.936 79,3
Centro Oeste  2.451.461 468.776 19,1 1.479.322 60,3
Brasil 34.057.349 3.954.664 11,6 16.670.958 48,9

Fonte: PNAD 1998, IBGE (elaboragéo propria).
Nota: ! considera rede coletora para zonas urbanas; e rede coletora e fossas sépticas para zonas rurais.
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Outra caracteristica importante do déficit de provisdo de servigos de saneamento
basico € com relacdo as disparidades regionais. Conforme os Quadros 10 e 11, os
indices de atendimento verificados nas regides mais pobres do pais, especialmente
Norte e Nordeste, sdo significativamente inferiores aqueles verificados nas regides
mais ricas, como Sul e Sudeste, especialmente quando se comparam as respectivas
areas urbanas.

Quadro 12

Distribuicdo Regional dos Deéficits Rurais em Saneamento — 1996

Regido Numero de Rede de Agua Rede de Esgotos
Domicilios Déficit Déficit (%) Déficit Déficit (%)

Norte! 102.510 85.029 82.9 100.820 98,4
Nordeste 3.800.888 3.248.545 85,5 3.483.423 91,7
Sudeste 1.970.967 1.558.948 79,1 1.545.951 78,4
Sul 1.416.751 1.138.328 80,3 1.001.517 70,7
Centro Oeste 581.527 484.286 83,3 503.609 86,6
Brasil 7.872.643 6.515.406 82,8 6.635.320 84,3

Fonte: PNAD 1998, IBGE (elaboragéo propria).
1. Dados referentes somente ao estado do Tocantins. Ndo ha& dados disponiveis relativos a cobertura dos
servigos nas areas rurais dos seguintes estados: Roraima, Acre, Amazonas, Rondbnia, Pard e Amapa.

Pela Constituicdo Federal (CF), (i) a definicdo de diretrizes gerais para a prestacédo e
regulacdo dos servicos de saneamento é competéncia da Unido, (ii) os programas
para a melhoria das condicdes habitacionais sdo de responsabilidade conjunta entre
Unido, estados e municipios, mas (iii) a titularidade dos servicos de interesse local
estd claramente expressa na CF, sendo uma atribuicdo dos municipios® e, onde
predomina o interesse comum na prestacdo dos servicos (como nas regides
metropolitanas), nas quais os sistemas sao totalmente ou parcialmente integrados,
nao ha clara defini¢cdo constitucional.

® Vide o inciso V do artigo 30. Enquadram-se nesta situagdo a maior parte dos municipios brasileiros.
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A questdo da titularidade dos servigos de saneamento basico estd na raiz das
dificuldades envolvidas nas reformas da prestacdo e regulacdo dos servigcos de
saneamento basico, e serd exposta de forma mais detalhada mais adiante, na
Secao |11, subsecdo 3.2.

Com relagdo as empresas que prestam servicos de saneamento basico, Pena e
Abicalil (1999) descrevem o panorama vigente no pais em 1998:

A prestacdo do servigo estd concentrada em 27 companhias estaduais de
saneamento basico (CESBs), que prestam servicos de abastecimento de
agua, mediante concessbes, em 3.823 municipios (69% do total de
municipios do pais). Cerca de 89 milhGes de pessoas sdo atendidas pelas
CESBs, representado 72% da populacdo urbana do pais. Essa concentracéo
€ menor nos servicos de esgotamento sanitario. As CESBs séo
responsaveis por esses servicos em 1.153 municipios (21% do total). As
empresas estaduais coletam esgotos de aproximadamente 34 milhdes de
pessoas, que representam aproximadamente 55% daquelas que tém seus
esgotos ligados as redes coletoras. As CESBs prestam servi¢os nas capitais,
na maioria dos municipios integrantes das regides metropolitanas e na
maior parte dos pequenos municipios do pais®. (Pena e Abicalil, 1999, p.
116).

Os autores ainda destacam que as CESBs prestam servigos nos municipios mais
pobres do pais, atendendo a 92% dos 1.368 municipios prioritarios do Programa
Comunidade Solidaria. Nos 114 municipios restantes, em 65 (sendo a maioria
localizada no Sul-Sudeste) os servigos sdo prestados por organizagbes municipais e
nos outros 49 (a maioria no Norte-Nordeste), as organiza¢cdes municipais sao
vinculadas a Fundacdo Nacional de Saude (FNS).

* Porto Alegre é a (inica capital cujos servicos sdo prestados por servico municipal. Na Grande S&o Paulo, diversos
municipios sao responsaveis pelos servicos de distribuicdo e coleta de esgotos, ficando, nesses casos, o tratamento e
aducdo de &gua e o tratamento de esgotos a cargo da SABESP.
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Os servicos de saneamento basico nos demais municipios brasileiros também séo
prestados por organizacdes municipais, sejam elas autarquicas, vinculadas ao FNS®,
ou privadas. A participacdo do setor privado, em 1998, ainda estava limitada a
apenas 20 concessdes municipais, a maioria no Sudeste, mas as perspectivas
apontavam para o aumento desta participacdo, quer seja através da participacdo
acionaria nas empresas estaduais, quer seja através de novas formas de organizacao
para prestacdo de servicos (contratos de gestdo, por exemplo). O Quadro 13 ilustra o
perfil do setor em 1996.

Quadro 13

Saneamento Basico: Perfil do Setor — 1996

NUmero de localidades Cobertura (% da populacao urbana)

Agua Esgoto Agua Esgoto
27 concessionarios 4,753 686 75% 64%

estaduais

Municipios Autbnomos 2.024 583 nd nd

Municipios com 625 185 nd nd
Autarquias

Concessionarios Privados 1 15 nd nd

Total Servido 7.327 1.544 - -

Fonte: Piccinini (1996), como modificagdes. Apud Turolla (1999).

Entre 1996 e 2000, o numero de cidades com operacdo privada passou de 16 para
28, alcancando aproximadamente 4 milhGes de brasileiros. O Quadro 14 elenca
cidades brasileiras com mais de 100 mil habitantes cuja operacdo do servico de
saneamento basico é privada.

> No total, a FNS presta assisténcia técnica a cerca de 240 municipios, em geral pequenos e localizados nas regides
Norte-Nordeste.
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Quadro 14

Saneamento Béasico: Operacdo Privada — Cidades com mais de 100 mil

Habitantes — 1999

Municipio  Mil hab.  Consdrcio Operadora  Modalidade  Data do Iniciode  Invest. (R$
Local Contrato  Operacdes  milhdes)
Limeira/SP 217 CBPO, Aguas de Plena 1995 1995 110
Lyonnaise Limeira
Riberido 450 CH2M Hill, Rek  Ambient Esgoto 1995 45
Preto/SP
Judiai/SP 288 A. Veloso, Cia Trat Esgoto 1996 1998 30
Coveg, Saneamento
Tejofran Jundiai
tu/SP 112 Cavo Cavo ltu Esgoto 1996 1998 25
Aracatuba/SP 157 Amafi, Sanear Esgoto 1996 2000 13
Multisrevice
Campos/RJ 350 Developer, Q. Aguas do Plena 1996 92
Galvao Paraiba
Paranagud/PR 110 Carioca, Aguas do Plena Sub 1997 1997 60
Developer, Paranagua concessao
Castilho
Petrépolis/RJ 240 Developer, EIT,  Aguas do Plena 1997 1998 100
Cowan Imperador
Niter6i/RJ 450 Carioca, EIT, Aguas de Plena 1997 175
Developer Niteroi
Marilia/SP 180 Hidrogesp, Aguas de Trat Esgoto, 1997 1998 3
Telar, Infra Marilia Adutora,
Reservatorio
Araruama, 200 Erco, Cowan, Aguas de Plena 1997 1998 73
Saquarema e EIT Juturnaiba
S. Jardim/RJ
A.do Cabo, 220;700 EPAL, Monteiro  PréLagos Plena 1998 1998 230
Buzios, C. (verdo) Aranha
Frio, Iguaba,
S.P.da
Aldeia/RJ
Cachoeiro do 153  Aguia Branca,  Aguas de Plena 1998 50
Itapemirim/ES Cepemar, Cachoeiro
Hidroport
Nova 175 Multiservice Cia de Plena 1999 12
Friburgo/RJ Aguas de N.
Friburgo

Fonte: Adaptado de Turolla (1999).
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I1. A EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Esta secdo esta dividida em duas partes. Na primeira, sdo apresentados aspectos
tedricos relacionados a protecdo ao consumidor, reunidos a partir da experiéncia
internacional. Na segunda parte, sdo apresentados aspectos da experiéncia
internacional da articulacdo entre protecdo ao consumidor, regulacdo e defesa da
concorréncia nos trés setores estudados.

1. ASPECTOS TEORICOS: A PROTECAO AO
CONSUMIDOR

Historicamente, a emergéncia de politicas de protecdo ao consumidor esteve
associada ao desenvolvimento da producdo e do consumo de massa, que tornou
impessoais as relacbes de consumo, e a0 aumento da renda, que proporcionou o
crescimento do consumo de bens duraveis e intensivos em tecnologia. Nessas
categorias de bens, a avaliacdo da qualidade do produto, a compreensdo das
informacdes de utilizacdo e a infreqUéncia da relacdo comercial constituem fatores
gue aumentam a importdncia de mecanismos institucionais de protecdo ao
consumidor.

Nos paises desenvolvidos, politicas e institui¢cdes voltadas a protecdo do consumidor
apareceram ao longo dos anos 1960 e 1970. Nos Estados Unidos, o consumerism®
foi impulsionado por personagens carismaticos como Ralph Nader, cujos ativistas —
os Nader’s Raiders — forcaram, por exemplo, a inclusdo de novos dispositivos de
seguranca em automaveis.

O aparecimento tardio de politicas de protecdo ao consumidor em paises latino-
americanos € atribuido por Engel (2000) ao quadro politico observado nesses paises

® “Consumerism” pode ser traduzido por “consumismo”, mas também pelo ato de proteger consumidores de precos
injustos, propaganda enganosa, etc... para diferenciar, opta-se pelo neologismo “consumerismo”.
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ao longo do século, onde tendéncias mais a direita no espectro politico estiveram
comprometidas demais com os grandes grupos econdmicos para impor-lhes uma
legislacdo de protecdo ao consumidor enquanto tendéncias mais ao centro e a
esquerda rejeitavam os mecanismos do sistema de mercado. Taschner (1995) analisa
comparativamente a evolucdo do consumerismo no Brasil, vinculando-a aos
movimentos sociais da segunda metade dos anos 1970, e em paises desenvolvidos.

Engel (2000) divide as politicas de protecdo ao consumidor em dois tipos: (i) a
politica de protecdo ao consumidor propriamente dita, que visa modificar o quadro
de informacdes disponivel ao consumidor, e (ii) a promocdo do consumidor, que
visa, através da educacdo do consumidor e da criacdo ou do estimulo a formacéo de
instituicdes e associacdes de defesa do consumidor.

A difusdo de informacdes de interesse a defesa dos consumidores se da através da
midia, inclusive através de revistas especializadas, embora, as vezes, haja conflito
de interesses entre as informacdes veiculadas e eventuais patrocinadores do meio de
comunicagcdo. Por sua vez, a compensacdo constitui poderoso mecanismo
institucional de promoc¢do dos consumidores, mas muitas vezes a possibilidade de
obtencdo de compensacdo encontra-se limitada pelos altos custos de transacéo
envolvidos na acao.

Engel (2000) também divide as politicas de promoc¢do de consumidores em dois
tipos principais: (i) as de iniciativa do governo, quer seja através da instituicdo de
organismos publicos de defesa dos consumidores, quer seja através da adocdo de
medidas que venham a reduzir os custos de transacdo envolvidos em uma agdo de
defesa do consumidor, ou através da instituicdo de mecanismos alternativos de
resolucdo de disputas; e (ii) as de iniciativa privada, tais como 0s servi¢gos de
atendimento ao consumidor das empresas ou como as colunas de defesa do
consumidor patrocinadas por meios de comunicacao.
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Na medida em que politicas de defesa e de promoc¢do do consumidor obrigam a
observancia de padrdes de qualidade por parte das empresas, a existéncia de
consumidores mais ativos na defesa de seus direitos e de mecanismos institucionais
que permitam sua atuagdo diminui a necessidade de uma acdo regulatéria mais
detalhados.

Com relacdo a liberalizagdo comercial e a concorréncia, deve-se destacar que
embora argumentos de defesa do consumidor tenham sido muitas vezes utilizados
como um tipo de barreira ndo alfandegéria’, a liberalizacdo comercial e o0 aumento
da concorréncia em muitos paises tém forcado os governos e os exportadores a
aderirem a politicas de defesa do consumidor mais rigidas, seja porque produtores
locais se véem competindo com produtos importados, cujos requisitos de qualidade
sdo maiores, ou porque os consumidores locais passam a ter maior acesso a bens
intensivos em tecnologia, cujas dificuldades de informagcdo e de obtencdo de
compensacao também sdo maiores.

Finalmente, com relacdo a competitividade da inddstria nacional, embora produtores
nacionais muitas vezes reclamem que uma legislacdo de defesa da concorréncia
pode tornar seus produtos mais caros e portanto menos competitivos, a existéncia de
consumidores organizados estimula os produtores nacionais a adequarem seus
produtos a padrdes de qualidade superiores, aumentando sua competitividade em
mercados mais exigentes e reduzindo, dessa forma, o investimento inicial
necessario para o lancamento de um produto no exterior.

Robert H. Lande (1996) analisa a relacdo entre antitruste e a lei de protecdo ao
consumidor. O autor entende que defesa da concorréncia e prote¢do ao consumidor
compartilham de um objetivo comum: a facilitacdo do exercicio do que chamou de
“soberania” do consumidor ou da efetiva escolha do consumidor. Por “soberania do
consumidor”, o autor entende “o estado no qual os consumidores podem livremente

" Veja exemplos em Engel (2000).
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tomar as suas decisdes, baseados em seus interesses individuais, e no qual os
mercados responderdo ao efeito coletivo dessas decisfes” (Lande, 1996, p. 5).

A defesa da concorréncia atuaria no sentido de prover o consumidor com um leque
competitivo de opgbes de escolha, enquanto o sentido da atuacdo da protecdo ao
consumidor seria 0 de garantir que os consumidores possam efetivamente escolher
entre aquelas opcdes, “com suas faculdades criticas ndo prejudicadas por tais
violagbes como fraude (deception) ou omissdo de informagdo material” (Lande,
1996, p. 2).

Tanto a defesa da concorréncia quanto a protecdo ao consumidor sdo justificadas
teoricamente a partir da possibilidade de ocorréncia de “falhas de mercado”, tais
como abuso de poder econdmico, informacdo assimétrica, custos de transacgéo,
externalidades, barreiras a entrada e situacdes de monopolio natural. O autor entéo
subdivide as falhas de mercado em dois tipos: (i) aquelas que sdo externas as
relagbes de consumo, implicando restricoes no leque de op¢bes do consumidor, cuja
correcdo estaria no ambito da defesa da concorréncia; e (ii) aguelas que sao internas
as relagbes de consumo, implicando restricdes na capacidade do consumidor de
exercer sua efetiva escolha entre as opcdes existentes, cuja corre¢do estaria no
ambito da protecdo ao consumidor.

Assim, imperfeicbes de mercado tais como informacdo imperfeita e custos
irrecuperaveis de entrada, ou condutas anticompetitivas tais como predacao de preco
ou de reputacéo, estariam no ambito exclusivo da defesa da concorréncia; por outro
lado, no @mbito exclusivo da protecdo ao consumidor estariam falhas de mercado
cujo impacto prejudicasse cinco tipos de consumidores: aqueles cuja liberdade de
escolha esta sujeita a algum tipo de coercdo, 0s que sdo membros de um grupo
“vulneravel” (tais como criancas), os que sdo submetidos a informacdes falsas,
incompletas, e, finalmente, aqueles que precisam lidar com informacdes de dificil
apreensao.
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Em outros termos, casos envolvendo fixacdo de preco, restricbes horizontais, preco
predatorio, fusdes e restricdes verticais seriam do ambito exclusivo da defesa da
concorréncia. Casos envolvendo reclamacgdes relacionadas a caracteristicas dos
produtos, garantias e clausulas contratuais, seriam do ambito da protecdo ao
consumidor. Alguns casos, no entanto, ndo se enquadram em nenhuma das duas
areas com exclusividade, envolvendo ao mesmo tempo restricdes sobre o leque de
opc¢Oes dos consumidores e a efetividade das escolhas entre as opgdes existentes: é o
caso dos problemas envolvendo vendas casadas, condutas que resultam em aumento
dos custos de procura, ou manutencdo dos precos de revenda, por exemplo.

Por outro lado, leis de protecdo ao consumidor parecem as vezes atuar tanto no
sentido de tornar efetiva a escolha do consumidor entre as op¢Ges existentes quanto
de aumentar o leque de opcdes disponiveis aos consumidores. E o caso, por
exemplo, das normas que obrigam produtores a disporem publicamente informacgdes
técnicas das mercadorias. Lande entende que a publicacdo dessas informacdes
expulsa do mercado produtos de qualidade inferior, abrindo espago para a entrada
de novos concorrentes que incrementardo o leque de opcdes disponiveis aos
consumidores.

H& casos, inclusive, nos quais as duas atividades apresentaram conflitos de
objetivos. O autor reporta que a proibicdo de imposicdo de pre¢co minimo de
revenda, por exemplo, levou a reducdo da qualidade de produtos de salde
oferecidos no mercado.

A teoria unificada de Lande possui trés implicacdes praticas. Em primeiro lugar, a
consequéncia de uma estrutura tedrica relevante ajudaria as partes envolvidas a
enquadrar um dado assunto em uma teoria legal apropriada.

Em segundo lugar, “uma relacdo funcional préxima entre acdes para preservar
opcdes e acOes para preservar a habilidade de escolha entre opcdes existentes
mostraria porque a Federal Trade Comission (FTC, a agéncia norte-americana de
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defesa da concorréncia e do consumidor)® foi criada e porque seu status deveria
permanecer inalterado” (Lande, 1996, p. 52).

Em terceiro, um corpo teorico unificado permitiria considerar questdes que néo
envolvem apenas a competicdo através do mecanismo de precos, tornando a defesa
da concorréncia mais sensivel a formas de competicdo que ndo envolvem preco
(non-price competition), o que seria particularmente importante, por exemplo, no
caso da fusdo de 6rgdos de imprensa’.

A justificativa de Lande para a articulacédo entre Defesa da Concorréncia e Protecdo
ao Consumidor é de particular interesse para o presente trabalho. O autor advoga
que ambas as atividades devem ser combinadas em uma Unica agéncia:

“the functions of antitrust and consumer protection can and should work
together to safeguard the exercise of consumer sovereignty” (Lande, 1996,
p. 56, énfase do autor)

Sua justificativa esta baseada na prépria abordagem tedrica que propds, segundo a
qual os problemas de defesa da concorréncia e de prote¢do ao consumidor sdo da
mesma natureza, e que haveria convergéncia de interesses na pratica de ambas as
funcdes.

Como se vera na Secdo V, no presente trabalho adota-se visdo contraria: entende-se
que ambas as fungBes se estimulam reciprocamente (como Engel, 2000, veja acima),
mas que ndo ha economias de escopo na consecucdo de ambas as atividades. E que,
portanto, ndo h& porque submeté-las a rotinas comuns. A perspectiva que sera
adotada é antecipada pelo préoprio Lande:

8 Deve-se ressaltar, no entanto, que, ao contrario do FTC, a Divisdo Antitruste do Departamento de Justica do EUA
ndo acumula fungdes de prote¢do ao consumidor, especializando-se apenas em defesa da concorréncia.
° A rigor, o artigo de Lande aponta quatro implicacBes préticas, mas a quarta implicagdo é muito similar & primeira.
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“It is very tempting to think of these functions as being very different and
only related on the most general and abstract level insofar as both bureaus
ultimately attempt to improve consumer welfare” (Lande, 1996, p. 56, nota
de rodapé 122).

A partir da observacdo de que mesmo nas jurisdicdes nas quais a defesa da
concorréncia e a protecdo ao consumidor ocorrem em uma mesma agéncia, (como é
0 caso do FTC norte-americano e do ACCC australiano), as rotinas seguem
independentes, manter-se-a a posi¢do contraria a de Lande, com a ressalva, no
entanto, de que sua abordagem oferece argumentos importantes a favor de uma
maior participacdo dos 6rgaos de defesa do consumidor nas decisGes da agéncia de
defesa da concorréncia.

No Brasil, o problema da articulacédo entre protecdo do consumidor, regulacéo e
defesa da concorréncia é ilustrado por Lopes (2001). Em artigo publicado no jornal
O Estado de Sédo Paulo (31/01/01), o autor, que é coordenador de relacdes com o
consumidor da Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), critica a proposta de criacado
da ANC por relegar a um segundo plano a defesa do consumidor. Segundo o artigo,
“0 sistema de protecdo de consumidores € primo pobre do direito econébmico”, e a
discussao sobre a criacdo da ANC:

“Mostra apenas que o grande debate esta ainda em como defender o capital
do préprio capital, um comité de interesses apenas dos grandes negocios.
Pouco se disse do consumidor, o lado de fora do capital” (Lopes, 2001).

Lopes critica o anteprojeto de criagdo da ANC porque ndo contempla entre os
orgdos da ANC a Diretoria Colegiada ou o Conselho Consultivo de Defesa do
Consumidor (artigo 5°) e porque as funcdes da diretoria colegiada concentram-se em
tarefas administrativas, exceto pelo inciso Il (“editar resolucdes sobre matérias de
sua competéncia”), cuja generalidade ndo € resolvida em nenhum outro artigo do
anteprojeto.
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Adicionalmente, Lopes ndo entende que papel cabe a uma agéncia federal de defesa
do consumidor se o direito do consumidor constitui-se dentro da arena judicial, a
qual, no arranjo federativo brasileiro, é estadual.

Com relacédo a regulacédo, ndo fica claro, para o autor, a relacdo entre a ANC e as
agéncias regulatorias:

“Em todas as agéncias até agora criadas o campo de atuacao era limitado a
um setor econdmico. A nova agéncia ndo diz respeito a setor algum em
particular. Qual o papel que Ihe cabe, visto que Ihe sobraria o grande
consumo de setores ndo regulados? E bom lembrar que as agéncias
existentes ndo sdo 6rgéos de defesa do consumidor, embora devam leva-las
em conta”.

Finalmente, Lopes ainda adverte que acoplar o sistema de defesa do consumidor a
Agéncia da Concorréncia pode relegar a defesa do consumidor a um papel
secundario. Segundo seu artigo, varios casos chegaram ao Conselho Administrativo
de Defesa da Concorréncia (CADE) por iniciativa dos consumidores, mas que, no
entanto, as decisdes nunca lhes foram diretamente favoraveis. Lopes lembra do
processo no. 46/92, julgado em 1998, no qual o consumidor conseguiu anular em
juizo clausula contratual abusiva (fixacdo unilateral de precos). No 6rgdo de defesa
da concorréncia, decidiu-se que o assunto seria analisado sob dois &ngulos apenas:
1) se a pratica do agente econémico interferia na concorréncia e 2) se os efeitos da
pratica de aumentos de preco seriam a real ou potencial eliminacdo dos
concorrentes. O julgamento, conclui Lopes, foi desfavoravel ao consumidor.
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2. ASPECTOS DA EXPERIENCIA INTERNACIONAL

2.1. Telecomunicacdes™

Nos Estados Unidos, a intervencdo regulatoria no mercado de telecomunicagbes
atual € o resultado de um longo periodo de transicdo entre um modelo de monopolio
privado para outro mais aberto, com enfoque no estimulo a convergéncia
tecnologica e a abertura de todos setores das telecomunicacdes.

O Telecommunications Act de 1996 é o instrumento que provoca essa mudanca na
estrutura regulatéria nos EUA, criando uma série de mecanismos para promover
uma rapida competicdo no setor, estimulando a convergéncia de diversos segmentos
como telecomunicagdes, tecnologia de informagdo, midia e entretenimento, e,
principalmente, a abertura no setor de telefonia local, até entdo tradicionalmente
considerado um monopolio natural.

A estrutura regulatoria norte-americana esta calcada na atuacdo de Orgdos
reguladores presentes em niveis distintos da administracdo publica. A Federal
Communication Commission (FCC) no nivel federal, as PUCs (Public Utilities
Commission) no nivel estadual, e 0 apoio complementar das autoridades antitruste, o
Departamento de Justica (DOJ) e a Procuradoria Geral (AG) respectivamente nos
niveis federal e estadual.

Mantendo a tradicdo conciliatoria juridica norte-americana o Telecom Act, removeu
as barreiras a entrada na telefonia local e permitiu que as empresas locais
estabelecidas (Incubent Local Exchange Carriers — ILEC) pudessem operar em
negdcios dos quais estavam anteriormente excluidas. De acordo com a legislacéo, as
ILEC estdo autorizadas a fornecer servigos de longa distancia caso cumpram um
check list que indique a existéncia de competicdo naquele mercado local; por outro

19 Esta subseco contou com a colaboragao de Luis Fernando Rigatto Vasconcellos.

RELATORIO DE PESQUISA N° 54/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 39/145

lado, estdo livres dos controles tarifarios existentes, os quais foram substituidos por
uma regulacéo por incentivos. Cabe ressaltar que a capacidade de pressao das ILECs
é muito mais forte que das operadoras de longa distancia (IXCs — Interexchange
Carriers), resultando numa forte dependéncia, no nivel estadual, das PUCs.

by

Alem da remocgdo das barreiras a entrada, destaca-se a o fortalecimento da
competicdo nos demais segmentos, tais como: (i) na telefonia de longa distancia
com a perspectiva de entrada de diversas ILEC alem da permissdo dessas empresas
atuarem nos mercados de longa distancia localizados fora de suas areas de
fornecimento local; (ii) na telefonia celular, segmento no qual os processos de
licenciamento de freqiéncias foram agilizados e fusdes e aquisi¢cdes no setor foram
permitidas; (iii) em midia e entretenimento, onde a entrada de novas empresas foi
liberalizada e as fusOes e aquisi¢Ges foram permitidas.

No que refere a politica tarifaria, o novo modelo institucional dos EUA, emprega o
mecanismo de price-cap, 0 que permite uma maior flexibilidade em uma ambiente
de maior competicdo. Quanto as tarifas de interconexdo, 0S mecanismos
tradicionais, que incorporavam subsidios cruzados na alocacdo de custos fixos
comuns de rede, foram substituidos por mecanismos que refletem os custos do uso
efetivo do servigo, evitando que as empresas entrantes sejam penalizadas com a
inclusdo de custos historicos pelas empresas estabelecidas.

Finalmente, o Telecomm Act estabeleceu uma comissdo conjunta (joint board)
constituida por representantes das PUCs, da FCC e dos consumidores, para criar
uma estrutura que permitisse a universalizacdo dos servigos sem comprometer a
competitividade no setor. A Federal Trade Commision (FTC) permaneceu como a
Unica agéncia federal que investiga, regulamenta e adimplementa tanto questdes de
protecdo ao consumidor quanto de defesa da concorréncia.

Diferentemente dos EUA, o setor de telecomunicacdes nos paises europeus
apresenta historicamente uma estrutura baseada no monopoélio estatal nos servicos
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locais e de longa distancia, com as relacdes interpaises limitando-se a acordos de
interconexdo com as operadoras nacionais.

A estrutura regulatoria européia tendia a estabelecer objetivos difusos e divergentes,
tais como: cumprimentos de metas macroecondmicas, metas de universalizacdo e
obtencédo de ganhos de eficiéncia. No entanto, a abertura internacional dos mercados
forcou a UE a implementar reformas em seu aparato regulatério de maneira a
uniformizar as politicas de acordo com as normas da OMC, viabilizando ganhos de
escala, maior eficiéncia e reduzindo o preco dos servicos.

Embora esforcos tém sido feitos para a criagdo de uma autoridade regulatéria pan-
européia, a oposicdo de alguns paises membros tem impedido que essa intencéo se
concretize.

Diferentemente das agéncias reguladoras norte-americanas, a regulacdo na UE tende
a ser menos abrangente e menos transparente na incorporacdo dos diversos
interesses envolvidos, visto que as agéncias européias ndo sao independentes.
Segundo Pires (1999), as diretrizes da UE estabelecem os seguintes principios para
a constituicdo das autoridades regulatérias:

. Separacdo entre as fungdes regulatdrias e as atividades operacionais;

. Independéncia em relacao aos poderes; e

. Criacdo e atribuicdes baseadas legalmente no principio da subsdiaridade, em que
matérias ndo regulamentadas nacionalmente podem ser submetidas as leis da
comunidade européia.

No que se refere a regulacdo da concorréncia, uma das medidas mais relevantes
tomada pela UE, no sentido de homogeneizar suas politicas, é a criacdo de uma
medida comum de poder de mercado: a significant market power — SMP. Embora
cada autoridade nacional tenha competéncia para classificar se uma operadora tenha
ou ndo poder de mercado, existem 3 aspectos basicos a serem considerados na
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determinacdo da SMP: a participacdo do mercado (25% do mercado relevante), a
existéncia de barreiras a entrada e as condi¢des de preco/lucro conjuntamente com
as relagdes verticais na industria. A semelhanca da politica regulatorio nos EUA, a
regulacdo na Europa possui um claro viés de defesa da concorréncia, ou seja, ha
uma assimetria em favor das empresas entrantes, de maneira a estimular a entrada
de novos agentes no mercado. O Quadro 15 ilustra a competéncia das agéncias
setoriais e sua relacdo com as agéncias de defesa da concorréncia. Pode-se verificar
que em muitos paises as agéncias setoriais ndo tém independéncia nem a articulacdo

desejada com as agéncias de defesa da concorréncia.

Quadro 15

Competéncia das Agéncias Setoriais e Articulacdo com Agéncia de Defesa da

Concorréncia

Pais Poderes da agéncia setorial

Orgéo concorrente

Alemanha e Papel consultivo na definicdo de condicdes

especiais nas licengas;
e Colabora na definicdo de mercado

Agéncia Federal para Cartéis

relevante
Espanha e N&o tem poderes antitrustes Departamento do Ministério da
Economia
Franca e Limitados poderes de investigagéo Conselho de Competicéo do
Ministério da Economia
Italia e Papel consultivo em relagéo a defesa da Comissdo Antitruste (para
competicdo nas telecomunicagdes; telecomunicagdes)
e Amplos poderes sobre radiodifusao
Reino Unido e Poderes concorrentes com o OFT na Office of Fair Trading (OFT)

proibicdo de acles anticompetitivas
(aplicacdo de sancoes etc.);
e Poderes limitados de investigacao

Fonte: Pires (1999).
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De acordo com o0 que ocorre em outros setores regulados, a reestruturagdo do setor
de telecomunicacdes no Reino Unido merece destaque pelo seu carater pioneiro. A
reforma foi iniciada em 1980 com a privatizacdo da empresa monopolista Britsh
Telecom (BT) e prosseguiu, durante toda década de 90, até uma politica mais intensa
de regulacéo da concorréncia em sintonia com a dos demais paises europeus.

O setor é regulado pelo Diretor Geral de Telecomunicagdes (DGT), formalizado em
1984 pelo Telecom Act. Com o suporte técnico do Oftel — Office of
Telecommunication, o DGT concentra todas decisdes regulatérias e tem amplo
poder discricionario e autonomia para monitorar o comprimento das licencas
concedidas as operadoras. Tais licencas podem ser alteradas pelo DGT, apds um
processo de consultas, 0os quais podem ser contestados pelas operadoras, junto a
Monopoly and Mergers Commision (MMC), que arbitra os conflitos entre as
empresas e o Oftel.

2.2. Setor elétrico*

A semelhanca do que ocorre no setor de telecomunicacdes, o setor de energia
elétrica vem atravessando um periodo de intensas mudancas estruturais, que produz
reformas nas estruturas regulatérias de uma ampla variedade de paises em todos
continentes, com a finalidade de tornar o setor mais aberto e mais eficiente tanto
técnica como economicamente.

Os Estados Unidos, maior mercado de energia elétrica do mundo, é o pais pioneiro
na implantacdo dessas reformas, marcadas também pelo gradualismo e pelo
pragmatismo na solucdo de problemas que envolvem uma ampla variedade de
interesses muitas vezes divergentes.

! Esta subseco contou com a colaboracéo de Luis Fernando Rigatto Vasconcellos.
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Os principais marcos regulatérios do pais sdo: (i) o Public Utilities Regulatory
Policy Act (Purpa Act), de 1978, que reduziu as tarifas e o excesso de capacidade
instalada das empresas de energia elétrica, encorajou a conservacdo de energia e
estimulou a entrada de produtores independentes de eletricidade com base em fontes
renovaveis de energia; e (ii) o Energy Policy Act de 1992, cujos objetivos foram o
de impulsionar a competicdo na geragdo de energia e o do desenvolvimento de um
mercado atacadista em varias regides do pais. Adicionalmente, estabeleceram-se
dois principios regulatorios para a superacdo dos problemas gerados pelo Purpa Act:
a garantia de livre acesso aos sistemas de transmissdo e a constituicdo de um
mercado atacadista entre produtores e consumidores livres (distribuidoras de energia
e grandes consumidores).

O setor de energia elétrica nos EUA é regulado por uma estrutura tripartite. No
ambito federal, tem-se a Federal Energy Regulatory Commission (Ferc) e no nivel
estadual, as PUCs. A acdo é complementada pelo Departamento de Justica (DOJ) e
pela Procuradoria Geral (AG), respectivamente na esfera federal e estadual. Cabe
ainda destacar, a importancia da participacdo de grupos de interesse nas fases de
consulta puablica, onde predomina a tradi¢do juridica norte-americana de check and
balances, que procura maximizar a area de consenso na tomada de decisdes.

No que se refere especificamente aos consumidores, hd o reconhecimento explicito
de organismos representativos de usuarios (associacdo de consumidores, agéncias e
advogados independentes) que participam de debates publicos em sessdes das PUCs
e das AGs. Em contrapartida, as decisdes regulatorias acabam sofrendo toda sorte de
influéncias politicas, visto que as diretorias da Ferc e das PUCs sdo nomeadas,
respectivamente, pelo presidente e pelos governadores e seus or¢camentos Ss&o
determinados pelo Congresso, cujos representantes recebem ajuda justamente das
empresas que sofrerdo regulacdo por parte das agéncias.

Quanto a defesa da concorréncia, existe uma certa fragilidade do aparato
regulatério. Embora medidas tenham sido tomadas para promover e ampliar o
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mercado atacadista de energia elétrica, 0 segmento mais complexo do ponto de vista
concorrencial, ndo h& uma autoridade setorial especifica capaz de coibir a
concentracdo de mercado, tanto vertical como horizontalmente.

Diferentemente dos Estados Unidos, o mercado de energia elétrica dos paises
pertencentes a Unido Européia apresenta, tradicionalmente, infra-estrutura de
administracdo publica, na qual a relacdo internacional restringe-se a acordos
bilaterais para a conexdo de rede e compra e venda de eletricidade. A grande
diversidade entre paises membros impde dificuldades adicionais a adocdo de uma
politica regulatéria comum.

Alguns aspectos dessa diversidade condicionam o comportamento dos agentes no
mercado elétrico na UE. Grandes consumidores de paises cujo preco da eletricidade
é relativamente elevado pressionam por maior abertura do mercado e maior
liberdade de escolha de fornecimento. Consumidores de paises cujas tarifas sdo
baixas pressionam pela manutencdo do mercado fechado. Outros fatores, tais como
(i) a dificuldade de quebra de monopdlios naturais de propriedade publica, (ii) a
inexisténcia de d6rgdos reguladores independentes. (iii) o grande poder de mercado
das empresas estabelecidas e (iv) a longa tradicdo de politicas nacionais
supostamente estratégicas criam dificuldades adicionais a liberalizacdo do mercado
de energia elétrica nesses paises.

Entretanto, a liberalizacdo comercial internacional e a necessidade de obtencéo de
ganhos de produtividade no setor forcaram uma mudancga na estrutura do mercado
de energia elétrica. A partir de 1996, o Parlamento Europeu adotou uma série de
diretrizes que alteraram significativamente os segmentos de geracao, transmissédo e
comercializacdo, e introduziram regras para a regulacdo da concorréncia no
mercado, dentre as quais aquelas descritas em Pires (1999b):

e Estados membros podem definir obrigacdes de servi¢os publicos para as
empresas de eletricidade de acordo com interesse econémico geral,
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e Adocdo de requerimentos de desagregacdo das atividades de geragéo,
transmisséo e distribuicdo de energia;

e Estabelecimento das fun¢@es e das regras de funcionamento do operador de rede,
que deve ser independente dos demais agentes do segmento de transmisséo;

e Fixacdo de procedimento para a entrada no segmento de geracdo de energia
(construcdo de novas plantas);

e Constituicdo de autoridade regulatéria nos estados membros com caracteristicas
de independéncia para prevenir abusos de posicdo dominante e concorréncia
desleal, arbitrar disputas e negociagdes contratuais e monitorar o livre acesso dos
agentes ao grid de transmissao;

e Possibilidade de aplicacdo de regime de transicdo para determinados estados
membros em razdo do tamanho do sistema elétrico, do nivel de interconexao e da
estrutura da industria.

A reforma regulatéria implementada no Reino Unido destaca-se pela sua
radicalidade e pelo seu radicalismo. O principal marco regulatério britanico é o
Electricity Act de 1989, o qual introduziu profunda mudanca setorial, privatizacao
intensa e a montagem da estrutura regulatdria, constituida pelo Diretor Geral de
Energia Elétrica (Director General of Electricity Supply — DGES), que conta com a
assisténcia técnica do Office of Electricity Regulation — Offer.

Diferentemente da Ferc norte-americana, onde diversas atribui¢Ges sdo atribuidas a
um colegiado, no caso do Reino Unido o DGES concentra sobre si todas
responsabilidades regulatdrias, com o Offer dando-lhe apenas suporte técnico. Em
segundo lugar, ndo ha organismos regulatérios estaduais no Reino Unido, o que gera
mais eficacia e agilidade nas decisdes do Executivo.
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Posteriormente, em maio de 1999, inicia-se a fusdo das instituicdes regulatorias do
mercado de energia e de gas natural, quando foi constituido o DGEGS (Director
General of Electricity and Gas Supply), o qual dispde do suporte técnico do Offer e
do Office of Gas Supply (Ofgas) e tem como funcdo principal regular os monopélios
naturais (transmissdo e distribuicdo de energia elétrica e gas natural) e promover a
competicdo nos demais segmentos desses setores no Reino Unido.

Alem desses agentes apontados acima, ainda h&d o Monopoly and Mergers
Commission (MMC), que arbitra conflitos entre as empresas e o DGEGS no
julgamento do interesse publico e examina fusdes setoriais, o Office of Fair Trading
(OFT), que articula junto com DGEGS a livre competi¢do nos mercados envolvidos
e, finalmente o Her Majesty’s Inspectorate of Pollution (HMIP), responsavel pelas
guestdes ambientais.

2.3. Saneamento basico®?

Na maioria dos paises europeus e nos Estados Unidos, a gestdo do saneamento
basico esta a cargo do setor publico, de competéncia do poder local. Na Espanha, a
participacdo privada € superior & média européia, mas ndo se configura em uma
excecdo a regra. A tendéncia geral entre os paises europeus € o aumento da
participacdo privada. Na Franca e na Inglaterra, entretanto, vigoram outros modelos
de gestdo do servico. No primeiro caso, o0 modelo é o de gestdo privada através de
concessdes publicas comerciais. No segundo caso, verifica-se a privatizacdo integral
e regulada dos servigos. O Quadro 16 relaciona a porcentagem da populagédo
abastecida com relacdo a populagdo total com a forma de gestdo do servigo de
saneamento basico.

12 Esta subseco contou com a preciosa colaboragéo de Frederico Turolla.
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Na Inglaterra, até 1973, o setor de saneamento béasico era fragmentado. Naquele
ano, o Water Act configurou-se em um marco na evolugdo do setor: criou dez
autoridades de agua sob o conceito de gestdo integrda de bacia, centralizou a
administracdo da agua, esgoto e uma vasta linha de fungbes ambientais e
regulatdrias, incluindo controle de poluicdo, inundacdes e conservacdo de agua em
autoridades regionais. Os governos locais perderam o0s ativos, ndo obtiveram
compensacao por esta perda , mas passaram a desempenhar papel importante na
autoridade regional.

Em meados dos anos 80, 0 movimento de privatizacdo do setor comecou a ganhar
forca. Em 1989, o governo inglés, impulsionado pela vitdria do partido conservador
em 1987 e pela necessidade de adequar a qualidade do servico aos rigidos padrdes
de qualidade da Comunidade Européia, privatizou o setor: transformando as dez
autoridades de bacia em empresas publicas limitadas, com abertura de capital e
oferta publica.

Quadro 16

Europa: Gestéo do Servico de Saneamento Basico — Porcentagem da Populacéo
Abastecida sobre a Populagéo Total

Gestéo Publica Gestéo Privada
Direta Delegada Direta Delegada

Inglaterra - - - 100

Franca 23 2 75 -
Espanha 51 12 37
Alemanha 51 31 18

Italia 95 1 4

Portugal 93 - 1

Noruega 6 94 -
Dinamarca 67 33

Austria 100 -

Fonte: Corrales (1998), a partir de dados da Unido Européia, apud Turolla (1999).
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Os o6rgdos envolvidos na regulacdo do servigo de saneamento basico na Inglaterra
sdo o Office of Water Services (Ofwat), que concentra amplos poderes
discricionarios na regulacdo do setor, o Monopoly and Mergers Commission, na
concorréncia, a National Rivers Authority e a Drinking Water Inspectorate, cujas
atribuicdes podem se superpor as da Ofwat. O modelo de tarifacdo segue o padrdo
price-cap, comrevisdo de limites de precos a cada dez anos, ou cinco anos, se
requerida pela Ofwat ou pelas empresas. Além dos 6rgdos reguladores britanicos, os
orgdos reguladores europeus também atuam na regulacdo da qualidade da agua.

No modelo francés, a participacdo privada nasceu no fim da década de 1920, mas
ganhou corpo nos anos 1950. Em 1954, a participacdo privada era de 31%, mas
cresceu a 60% em 1980 e a 75% na década de 1990. A titularidade dos servigos é
das comunas, que totalizam 34.749 unidades no territério francés. Ndo ha agéncia
reguladora, mas o0 modelo criou a necessidade de competéncia em nivel local para a
analise dos contratos. Os contratos se anteciparam a lei, a qual incorporou as
inovagbes a posteriori. Ha varios tipos de contratos além da concessdo. A
competicdo se da a partir de um marco legal geral adaptado as condic¢des locais em
contratos de delegacdo dos servicos.

O preco do servico prestado pelas operadoras privadas € geralmente superior aos das
areas operadas diretamente pelos setor publico (a diferenca chega a 44%). Parte
dessa diferenca se deve aos impostos sobre o concessionario privado. Além disso,
muitas comunas s6 concedem o servi¢co diante da necessidade de significativos
investimentos. Atualmente, cinco empresas abastecem 75% da agua e 40% do
esgoto produzido no pais. As operadoras desenvolveram estreita ligagdo com o s
governos locais, central e entre si. Casos de corrupcdo e de conluio séo
frequentemente divulgados pela imprensa francesa. Apesar disso, 0 modelo gerou
um sistema descentralizado, eficiente e moderno, além de criar a maioria das
empresas privadas de tamanho e vocacéo internacional do setor.
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I11. A EXPERIENCIA BRASILEIRA

1. REGULACAO DO SETOR DE TELECOMUNICACOES

1.1. Histérico e antecedentes institucionais

O Sistema Nacional de Telecomunicag6es no Brasil (SNT), que vigorou até o inicio
dos anos 1990, comecou a ser formulado em 1962, com a aprovagdo do Cddigo
Nacional de Telecomunicagdes (Lei n® 4.117/62). O SNT seria financiado pelo
Fundo Nacional de Telecomunicacdes (FNT), e era constituido pelo Conselho
Nacional de Telecomunica¢Bes (Contel, érgdo federal com atribuicdes normativas,
de fiscalizacdo e de planejamento), pela Empresa Brasileira de Telecomunicagdes
(Embratel, a empresa operadora estatal, cujo funcionamento so viria a ocorrer em
1965), pelo Ministério das Comunicacdes, e, principalmente, pelo sistema Telebras,
holding criada em 1972 (Lei 5.792/72) formada por 27 empresas-pdlo (uma para
cada estado, a excecdo do Rio Grande do Sul) e pela operadora nacional Embratel.
Além disso, havia quatro empresas independentes, mas tecnicamente integradas ao
sistema: a Companhia Riograndense de Telecomunica¢bes (CRT, do estado do Rio
Grande do Sul), a Centrais Telefonicas de Ribeirdo Preto (CETERP), a Servigos de
Comunicacdes de Londrina (Sercomtel, Londrina/PN), e a Companhia Telefdnica do
Brasil Central (CTBC, a Unica empresa privada, operando na regido do Triangulo
Mineiro). Os Quadros 17 e 18 mostram alguns relutados obtidos pelo sistema
Telebras.
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Quadro 17

Resultados Obtidos pelo Sistema Telebras (1972 — 1996)

Servigo Unidade 1972 1996
Telefonia Fixa Milhdes de acessos 14 149
Telefonia movel Milhdes de acessos - 2,5
Telefone Publico Milhares de telefones 10,3 446
Localidades atendidas Mil localidades 2,5 20,9

Fonte: Almeida e Crossetti (1997).

Observa-se que o Sistema Telebras logrou, ao longo de 20 anos, desenvolver a
telefonia fixa no pais, em padrGes comparaveis aos demais paises latino-americanos.
Como mostrou o Quadro 1, a densidade telefénica do pais atingiu, em 1997, cerca
de 10,7 telefones para cada 100 habitantes, nUmero modesto quando comparado com
0s paises desenvolvidos (cuja densidade era de aproximadamente 40 telefones/100
habitantes), mas relativamente comparavel aos de outros paises latino-americanos,
como Meéxico (9,6 telefones/100 habitantes) ou Argentina (19,1 telefones/100
habitantes).
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Quadro 18

Investimentos e Fontes de Recursos do Sistema Telebras (1974 — 1998)

Ano Investimentos Financiamento - Participacao relativa (%)
(REmilndesde  Recyrsos  Empr. e Auto- Rec.
1995) Proprios Financ. Financ. Fiscais
Média 1974 - 1982 4086
Média 1983 - 1987 3057
1988 4231 55 25 18 4
1989 4383 24 42 33 1
1990 2783 69 6 25 0
1991 3263 52 22 26 0
1992 4272 64 23 13 0
1993 4285 55 33 12 0
1994 4414 64 20 17 0
1995 4532 58 27 15 0

Fonte: Almeida e Crossetti (1997).

Com relagdo ao investimento, observa-se que o setor também sofreu as
consequéncias da crise financeira que atingiu o setor publico na década de 1980. No
inicio dos anos noventa, os critérios utilizados na cobranca de tarifas (que priorizara
o controle inflacionario) e uma certa acomodacdo em fungdo do monopdlio e da
falta de competicdo no setor seriam os responsaveis pela relativa deterioracdo do
setor.

No inicio dos anos 90 o setor j& havia iniciado a recuperagdo dos investimentos aos
niveis observados nos primeiros anos de 1970. Entretanto, a recuperacdo do
investimento a partir de 1992, como aponta Almeida e Crossetti, ja fazia parte dos
preparativos da desestatizacdo do setor. Ao contrério dos demais paises latino-
americanos, a privatizacdo do setor no Brasil foi precedida pelo aumento do
investimento.
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Quadro 19

Brasil — Cronograma da Reforma no Setor de Telecomunicacdes

Fases Marco Regulatorio/Caracteristicas Orgdo
Regulador/Caracteristic
as
L Prepgg§9é0(1995- Emenda Constitucional no. 8 :
e Permite a privatizacdo de servicos
publicos

Lei Minima de Telecomunicacdes:

e Regulamenta a telefonia celular (leil&o
da banda B)

2. Liberalizagdo Lei Geral de Telecomunicac@es:
controlada(1997-2001)

e Desmembramento e privatiza¢do do
sistema Telebras

e Regulamentagédo do mercado de ANATEL
telecomunicagoes 1. autonomia legal

e Cobertura social 2 sistemas de

Plano de Outorgas: competéncias

e Estrutura de mercado da telefonia fixa complementares

3. Concorréncia Lei Geral de Telecomunicagdes:
Regulada(a partir de

2001) e Abertura do mercado de telefonia celular
a partir de 2001 (leil&o das bandas C, D
eE)

e Abertura do mercado de telefonia fixa a
partir de 2002).

Fonte: Oliveira, 2000.

O processo de mudancga no setor de telecomunicagbes no Brasil pode ser dividido
em trés fases, conforme descrito no Quadro 19: preparacdo do marco regulatério,
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liberalizacdo planejada e competicdo regulada. Os marcos legais da primeira fase,
de preparacéo para as reformas, foram a aprovacdo da Emenda Constitucional n°® 8,
de 15/08/95, que eliminou a exclusividade de concessdo para exploracdo dos
servicos publicos a empresas sob controle acionario estatal, e da Lei Minima das
Telecomunicacgtes (Lei 9.295/96), a qual permitiu o estabelecimento emergencial de
critérios para concessGes dos servicos de telefonia movel celular, os servicos
limitados, os de transporte de sinais de telecomunicagfes por satélite e os de valor
adicionado.

1.2. O atual marco regulatorio

A fase de liberalizagdo planejada teve como marco fundamental a Lei Geral de
Telecomunicagdes — LGT (Lei 9.472/97). A LGT é composta por quatro partes: o
Livro I, sobre os Principios Fundamentais, o Livro Il, sobre o 6érgdo Regulador, o
Livro I, sobre a organizacdo dos servicos de TelecomunicagBes, e o Livro 1V,
sobre a reestruturacdo e desestatizacdo das empresas federais de telecomunicacdes.

O Livro Il da LGT criou o d6rgdo regulador, a Anatel (art. 8°), conferindo-lhe o
status de autarquia especial vinculada ao Ministério das Comunicacdes, “a quem
compete adotar as medidas necessarias para o atendimento do interesse publico e
para o desenvolvimento das telecomunicacdes brasileiras” (art. 19°). Entre outras
atribuicdes, destacam-se a de implementar a politica nacional de telecomunicacdes,
a de elaborar e propor ao Poder Executivo o Plano Geral de Outorgas das areas de
concessao de telefonia fixa e o Plano Geral de Metas de Universalizacdo e a de
expedir normas, celebrar e gerenciar contratos de concesséo e fiscalizar a prestagdo
de servigcos nos dois regimes juridicos definidos no inicio do Livro I, inclusive
controlar as tarifas dos servigos prestados no regime publico.

De acordo com o Titulo Il do Livro Il, a Anatel seria constituida de dois
organismos superiores, o Conselho Diretor e o Conselho Consultivo, e, de acordo

RELATORIO DE PESQUISA N° 54/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 54/145

com o Titulo V do Livro Il (art. 47° a 53°), suas receitas seriam obtidas a partir do
Fundo de Fiscalizagdo de Telecomunicagbes (Fistel, Lei 5.070/66, -cuja
administracdo passa a ser exercida pela Anatel), do Fundo de Universalizagdo de
Telecomunicacgdes (Fust, criado pela Lei 9.998/00) e a partir do Or¢camento Geral da
Uniao.

No Livro Ill, de Organizacdo dos Servicos de Telecomunicacdes, o Titulo |
reclassifica os servicos de telecomunicacdes (arts. 62° a 68° da Lei 9.472) quanto a
abrangéncia de interesses (coletivo ou restrito) e quanto ao regime juridico (publico
ou privado). Os servigos de interesse restrito devem sempre ser prestados em regime
privado, enquanto os de interesse coletivo podem ser explorados concomitantemente
nos dois regimes. O Titulo II, por sua vez, trata dos Servicos Prestados em Regime
Pablico, especificamente (i) do Plano Geral de Metas de Universalizacdo (PGMU) e
da criacdo do Fust (Capitulo I), (ii) das condicdes de concessdo de exploracéo,
incluindo a elaboragdo do Plano Geral de Outorgas (que viria a ser estabelecido
através do Decreto 2.534/98, veja abaixo), dos principios do modelo tarifario, o qual
prevé a fixacdo das tarifas no contrato de concessdo, veda a aplicacdo de subsidios
cruzados entre as modalidades de servigos e segmentos de usuarios, admite a pratica
de descontos ndo discriminatérios, determina o compartilhamento com os usuarios
dos ganhos econdmicos decorrentes da modernizagdo (através da adogdo de um
regime de price-cap), e possibilita a mudanca para o regime de liberdade .vigiada,
ap6s decorridos cinco anos de vigéncia do contrato, desde que exista efetiva
competicdo entre os prestadores do servico, a juizo da Anatel (art. 100); e (iii) das
condic¢Oes de permissdo de exploracdo daqueles servigos.

O Titulo 111 trata das diretrizes de prestacdo dos servi¢os no regime privado. Dentre
essas condi¢Oes, destacam-se (i) a da preferéncia a ser observada em favor dos
prestados sob regime publico, a do respeito aos usuérios e a do desenvolvimento
tecnologico e industrial do setor (art. 127) e (ii) a liberdade de pregos dos servigos
privados, reprimindo-se apenas a pratica prejudicial & competicdo e o abuso do
poder econémico (art. 129).
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O Livro 1V, finalmente, autoriza o Poder Executivo a promover a reestruturacao e
desestatizacdo das empresas federais de telecomunicacdes.

Em abril de 1998, o Decreto no. 2.534 do Poder Executivo aprovou o Plano Geral de
Outorgas (PGO), que fixou os parametros gerais para o estabelecimento da
concorréncia no servico telefénico fixo comutado, definindo as areas regionais de
atuacdo das empresas prestadoras de servicos (art. 4°, veja Quadro 20). As regides
definidas pelo PGO serviram de base para a reestruturagdo do Sistema Telebras,
com o desmembramento da estatal em trés grandes holdings de concessionarias de
servicos locais de telefonia fixa (a Telesp, a Tele Centro-Sul e a Tele Norte-Leste,
sendo mantida a Embratel, nacional), e para a licitacdo dos termos de autorizacéo
para a operacdo de empresas “espelho” nas mesmas dareas de atuacdo das
concessionérias de telefonia fixa oriundas do Sistema Telebras.

Quadro 20

Regibes Estabelecidas pelo PGO

Regi&o Area Geogréfica

| Rio de Janeiro, Minas Gerais, Espirito Santo, Bahia, Sergipe, Alagoas, Pernambuco,
Paraiba, Rio Grande do Norte, Ceara, Piaui, Maranhdo, Par4, Amapa, Amazonas e
Roraima

I Distrito Federal, Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parana, Mato Grosso do Sul, Mato
Grosso, Goias, Tocantins, Rondonia e Acre

11 Sao Paulo

\% Nacional

Fonte: Plano Geral de Outorgas.

No PGO, estabeleceu-se que as estruturas de mercado para a telefonia fixa, ate
2002, seriam as seguintes:

e Telefonia fixa local: duop6lio em cada uma das trés regioes;
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e Telefonia fixa intra-regido: competicdo entre as concessionarias da respectiva
regido, a Embratel e sua empresa espelho, no caso, a Intelig;

e Telefonia fixa inter regido: duopdlio entre a Embratel e a Intelig;

e Telefonia fixa internacional: duopoélio entre a Embratel e a Intelig.

Apds 2002, prevé-se livre entrada em todas as regides, mantendo-se parametros
regulatérios minimos (art. 10°).

Com relacdo a telefonia movel, a Lei Minima permitiu a criagdo de oito
concessionarias de telefonia celular da Banda A, servico que antes era oferecido
pelas subsidiarias da Telebras, e definiu, através da licitacdo da chamada Banda B, a
estrutura de mercado de duopdlio. O edital de licitacdo da Banda B dividiu o pais
em dez é&reas geograficas de atuacdo, levando-se em conta o tamanho dos
respectivos mercados (veja Quadro 21). A partir de 2001, o mercado de telefonia
movel seria aberto, através do leildo das bandas C, D e E.

RELATORIO DE PESQUISA N° 54/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 57/145

Quadro 21

Divisdo da Telefonia Celular por Regibes e Participagdo de Mercado

Areas Regiéo Empresa Banda A Participagd Empresa Banda B Participagéo
0 no no Mercado
Mercado
1 SP capital 56,4% BCP 43,6%
S TELESP Celular
2 SP interior 78,3% TESS 21, 7%
3 RJeES Tele Sudeste 6710 AU AlgLar Telecom 49 gy
este
4 MG TELEMIG Celular 80,0% MAXITEL 20,0%
5 PReSC Tele Celular Sul 86,7% Global Telecom 13,3%
6 RS 84,4% TELET 15,6%
DF, GO, TO, MS, Tele Centro Oeste
7 MT. RO e AC Celular 79,3% AMERICEL 20,7%
AM, AP, PA, MA e 0 NORTE BRASIL 0
8 RR Tele Norte Celular 89,7% TELECOM 10,3%
9 BA e SE Tele Leste Celular 66,0% MAXITEL 34,0%
10 Pl CE RN, PBeAL el Nordeste —p0, BSE 30,8%
Celular

Fonte: Paste 2000 e BNDES (2000).

1.3. Regulacgédo e competicdo no setor de telecomunicacdes

A relacdo entre a Anatel e a defesa da concorréncia é definida de forma explicita no
art. 19° inciso XIX, da LGT, que atribui a agéncia a funcdo de “exercer,
relativamente as telecomunicagdes, as competéncias legais em matéria de controle,
prevencdo e repressdao das infragcdes da ordem econbmica, ressalvadas as
pertencentes ao CADE”.
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Tecnicamente, uma das caracteristicas mais importantes da reestruturacdo do setor
de telecomunicacdes no Brasil, para Pires (1997), foi a ado¢do de um conjunto de
instrumentos regulatorios assimetricos que favoreceram a entrada de novas firmas
no mercado, a fim de incrementar a competicdo no mercado. O conceito basico foi a
promocdo gradual de um ambiente mais competitivo, no qual os desequilibrios de
mercado sdo atenuados através da atuacdo da Anatel, preparando o setor para a
abertura ap6s 2002.

A assimetria regulatéria utilizada pela Anatel é caracterizada por cinco critérios:

1. Definicdo do regime de exploracdo dos servigos: enquanto as empresas
estabelecidas estdo sujeitas ao regime publico, serdo concedidas as firmas
entrantes, apods o término de seus contratos iniciais, autorizagbes exclusivas
do regime privado. Isso significa, por exemplo, que as metas de
universalizacdo, o controle tarifario e as condi¢des de financiamento sdo mais
flexiveis para as firmas entrantes.

2. Critério de autorizagdo para expansdo das atividades: as estabelecidas estéo
impedidas de expandir suas atividades até 2004, enquanto as autorizadas
podem expandir suas atividades ja a partir de 2003. As empresas que forem
autorizadas a partir de 2001 ndo terdo que obedecer a nenhuma restricdo de
atividade.

3. Incentivo para universalizagdo dos servicos: a antecipacdo do prazo para a
permissdo de entrada em outros setores, que previsto pelo PGO, devera
ocorrer, na pratica, somente para as autorizadas.

4. Possibilidade de diversificagdo: em contraste com as autorizadas e as
empresas espelho, as concessionarias ndo poderdo adquirir empresas de TV a
cabo e devem constituir subsidiarias para a diversificagdo dos servicgos.
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5. Uso de novas tecnologias: Uma reserva temporaria de Mercado foi criada
pela Anatel, até 2001, permitindo apenas as entrantes o acesso a tecnologia
WLL (Wireless Local Loop Technology).

1.4. Regulacgéo e defesa do consumidor no setor de
telecomunicacdes

Do ponto de vista institucional, a relacdo entre regulacdo e defesa do consumidor
aparece em trés momentos: no Conselho Diretor (6rgdo maximo da Anatel), atraves
da Assessoria de Relagcdes como Consumidor; no Conselho Consultivo, onde
representantes dos consumidores tém direito a assento; e através da Ouvidoria, que
fiscaliza as atividades da Anatel. O papel do consumidor na regulacdo esta definido
principalmente em dois documentos: a propria LGT e o Regimento Interno da
Anatel.

Logo no art. 3° do Livro | (Principios Fundamentais) da LGT, os direitos dos
consumidores sdo definidos. Entre os direitos do usuario dos servicos de
telecomunicacgdes, destacam-se: “0 acesso aos servigos de telecomunicacdes, com
padrdo de qualidade e regularidade em qualquer ponto do territorio nacional”, “a
liberdade de escolha de sua prestadora de servi¢go” de forma néo discriminatoria, “a
inviolabilidade de sua comunicacdo”, “ao prévio conhecimento das condigbes de
suspensdo de servico”, o direito de “resposta as suas reclamagdes pela prestadora de
servico” e o de “peticionar contra a prestadora de servico perante o 6rgéo regulador
e os organismos de defesa do consumidor”. No art. 5°, reafirma-se o principio
constitucional da defesa do consumidor.

O artigo 8° do Livro Il da LGT dota a agéncia de Conselho Diretor, Conselho
Consultivo, Procuradoria, Corregedoria, Biblioteca e Ouvidoria. O artigo 19° atribui
ao orgdo a funcéo de reprimir infragbes dos direitos dos usuarios (inciso XVIII). O
art. 20" determina que as sessdes do Conselho Diretor que se destinam a resolver
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pendéncias entre agentes econdmicos e consumidores devem ser publicas e poderéo
ser gravadas. O Conselho Consultivo sera integrado por representantes dos poderes
Executivo e Legislativo e por entidades representativas da sociedade e dos usuarios.
O Ouvidor, por fim, sera nomeado pelo Presidente da RepuUblica e terd acesso a
todos os assuntos e produzird apreciacfes criticas sobre a atuacdo da Agéncia,
encaminhando-as aos Conselhos Diretor e Consultivo, ao Ministério das
ComunicacOes e aos Poderes Executivo e Legislativo. O Comité de Defesa dos
Usuarios dos Servicos de TelecomunicagBes, criado pela res. 107/99, inclui um
representante da Ouvidoria. De acordo com o relatério da Ouvidoria de marco de
2000, “a interacdo da Ouvidoria com o Comité de Defesa dos Usuarios de Servigos
de Telecomunicacg@es possibilitara a ado¢do de agbes conjuntas visando a defesa dos
direitos do cidaddo para melhor observar a Instituicdo com os olhos do usuario”.

As obrigacbes de universalizacdo e de continuidade atribuidas as prestadoras de
servicos no regime publico serdo, de acordo com o art. 79°, reguladas pela Agéncia,
enquanto o descumprimento dessas obrigacOes ensejard, segundo o art. 82° a
aplicacdo de sancdes de multa (que podem ser de até cinqienta milhdes de reais
para cada infracdo cometida), caducidade ou intervengdo, conforme o caso. A
vinculacéo da politica tarifaria ao interesse do consumidor € estabelecida nos artigos
105° e 108° nos quais adota-se o sistema de price-cap para o reajuste da tarifa,
transferindo para os consumidores ganhos econémicos decorrentes de modernizacao
ou de diminuicdo de tributos.

O Regimento Interno da Anatel, aprovado pela Resolucdo 001 de 17 de dezembro de
1997, em seu titulo IV (Da Estrutura Organizacional da Agéncia), vincula a
Presidéncia do Conselho Diretor da Anatel quatro assessorias, além da Procuradoria
e da Corregedoria: Internacional; Técnica; Parlamentar e de Comunicacéo Social; e
a de Relacdes com os Usuarios. As atribuigbes deste ultimo estdo no art. 96 do
regimento:
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I. assistir os orgdos da Agéncia em relacdo aos assuntos de defesa e protecdo dos
direitos dos usuarios;

Il. receber, responder ou encaminhar internamente solicitacbes, queixas ou
comentarios por parte de usuérios dos servicos de telecomunicacdes;

I1l. desenvolver e implementar métodos e procedimentos destinados ao relacionamento
entre a Agéncia e 0s usuarios dos servicos de telecomunicacgoes.

Como se observa, a Agéncia toma para si a responsabilidade de defender os
interesses dos consumidores. A esta acdo, soma-se a imposicdo dos planos de metas
de universalizacdo e de qualidade dos servicos prestados no regime publico. O
Decreto n° 2.592/98 aprovou o PGMU do servico telefonico fixo comutado prestado
no regime publico, enquanto a Resolugdo n° 30/98, aprovou o Plano Geral de Metas
de Qualidade para 0 mesmo servico.

As metas de universalizagdo na telefonia fixa envolvem a instalacdo de 33 milhdes
de acessos e de 981 mil telefones publicos, no pais, ate 2001. J& as metas de
qualidade envolvem metas de qualidade de servigo, de atendimento as solicitacdes
de reparos, de atendimento as solicitacdes de mudanca de endereco, de atendimento
por telefone ao usuério, de qualidade para telefone de uso puablico, de informacéo do
codigo de acesso ao usuario, de atendimento a correspondéncia do usuario, de
atendimento pessoal ao usuério, de emissao de contas e de modernizacdo da rede.

O relatorio da Ouvidoria de margco de 2000 informa que a Central de Atendimento
ao usuario da Anatel recebeu no periodo de novembro de 1998 a fevereiro de 2000,
222.751 reclamacgBes, queixas ou denuncias. Deste total, 34,4% haviam sido
resolvidos em até 30 dias, 34,1% haviam sido resolvidas em mais de 30 dias, e
31,5% continuavam pendentes. A ampla maioria das reclamacgdes (82,53%) dizia
respeito ao servico de telefone fixo comutado/publico, enquanto 10,11% referiam-se
a telefonia movel celular.

RELATORIO DE PESQUISA N° 54/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 62/145

O relatdrio de avaliacdo das metas de universalizacdo de janeiro de 2001 mostra que
tais metas foram atingidas; com relagdo as metas de qualidade, entretanto, verificou-
se resultados insatisfatorios em 20 dos 34 quesitos, sendo que em 12 deles os
resultados continuavam insatisfatorios em dezembro de 2000.

2. REGULACAO DO SETOR ELETRICO

2.1. Histdérico e antecedentes institucionais

A estrutura institucional do setor elétrico no Brasil sempre foi centralizada,
principalmente ap6s 1964, quando foi criada a Eletrobrés. A estatal transformou-se
em holding das quatro geradoras federais e assumiu as funcdes de coordenacdo do
planejamento e da operacdo e de agente financeiro do setor. O modelo de
financiamento, baseado no tripé recursos do Tesouro, autofinanciamento e recursos
externos, comecou a dar mostras de esgotamento a partir das crises do inicio dos
anos 1980.

A partir de meados da década de 1980, a combinacdo de diversos fatores, como a
crise financeira da Unido e dos Estados, a m& gestdo das empresas de energia
(provocada pela inexisténcia de 6rgdo regulatorio, pela utilizacdo do sistema
tarifario como instrumento de controle inflaciondrio e por uma estrutura de
incentivos que obstruia a eficiéncia produtiva), o crescimento continuo e o
descolamento do consumo de energia elétrica dos ciclos econémicos, precipitou a
implementacgdo de reformas institucionais no setor.
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Quadro 22

Evolucdo do Investimento no Setor de Energia Elétrica e o Descolamento entre
Consumo de Eletricidade e o Ciclo Econémico

1971-80  1981-90 1991-93 1993-96

Investimento em R$ bi de 1996, média 10.7 12.6 8.3 5.0
anual de cada periodo (a)

Investimento como % do PIB, média 2.1 15 0.9 0.6
anual de cada periodo (b)

Adicdo média anual de capacidade 2.0 2.5(c) 11 1.8

(GW)
Expanséo do PIB 8.6 15 2.3 3.6
Expanséo do consumo de energia 11.8 5.9 3.7 5.1
elétrica

Fonte: Bielschowsky (1998), Eletrobras. (a) na média de 1996, um real = um ddlar. (b) pregos constantes de 1995.
(c) inclui parte paraguaia de Itaipu.

O Quadro 22 ilustra o impacto desses fatores sobre o investimento no setor elétrico.
Observa-se que enquanto os investimentos no setor, tanto em termos absolutos
quanto como percentagem do PIB, diminuiam, a expansdo do consumo sempre se
mostrou significativamente superior a expansao do PIB.

As primeiras medidas neste sentido comecaram a ser tomadas a partir do inicio dos
anos 1990, mas a configuragdo mais consistente de um novo modelo s6 apareceu a
partir de 1998, com a Lei 9.648/98. As principais medidas regulatérias que
antecederam a configuracdo do novo modelo regulatorio sdo as seguintes:

e Lei 8.631/93, que extinguiu o regime de remuneracdo garantida (vide artigo 7°),
promoveu o0 encontro de contas entre empresas estatais e governos (paragrafo 3°
do referido artigo) e autorizou as empresas concessionarias de distribuicdo a
celebrarem contratos de suprimento com as fornecedoras com base em tarifas
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diferenciadas (artigo 14°). Os objetivos dessas mudancas eram o de eliminar os
subsidios cruzados, estancar a fonte da divida do governo central para com as
concessionarias e evitar o estimulo a uma situacdo de sobre-oferta de energia.

e Decretos 915/93 e 1.009/93, que permitiram a formacdo de consorcios de
geracdo hidrelétrica entre concessiondrias e auto-produtores e criaram o Sistema
Nacional de Transmissdo de Energia Elétrica (Sintrel), o qual permitiu o livre
acesso a malha federal de transmissdo, embora sem definir, 0 mecanismo de
tarifacdo.

e Decreto 1.503/95, que incluiu o sistema Eletrobras no Programa Nacional de
Desestatizacao.

e Leis 8.987/95 (Lei das Concessdes) e 9.074/95, as quais (i) viabilizaram o inicio
da privatizacdo no setor (com a venda da Escelsa em 1995 e da Light em 1996),
(i) dispuseram sobre o regime concorrencial na licitacdo das concessdes para
projetos de geracdo e transmissdo de energia elétrica, estabelecendo o prazo de
30 anos para as concessfes de distribuicdo e transmissdo e 35 anos para as de
geracdo (vide artigo 4° da lei 9.074), (iii) criaram a figura do produtor
independente de energia elétrica (vide artigo 11° da referida Lei), estabelecendo
a possibilidade de os consumidores livres™ terem direito & contratacio de energia
de produtores independentes e, ap6s cinco anos, de qualquer concessionaria de
energia (artigos 15° e 16°).

3 Isto &, todo aquele consumidor que tenha carga igual ou superior a 10MW e que sejam atendidos em tens&o igual
ou superior a 69 KV que optarem por contratar seu fornecimento, no todo ou em parte, com produtor independente
de energia elétrica.

RELATORIO DE PESQUISA N° 54/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 65/145

2.2. O novo marco regulatorio

A Lei 9.427/97, que criou a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) e a Lei
9.648/98 inauguraram uma nova fase na regulagao do setor.

A Lei 9.427/96 conferiu a Aneel o status de autarquia especial vinculada ao
Ministério de Minas e Energia, atribuindo mandato aos gestores e as fungbes de
regular e fiscalizar a producdo, transmissdo, distribuicdo e comercializacdo de
energia elétrica, ao 6rgdo. O artigo 11° da referida lei instituiu a Taxa de
Fiscalizacdo sobre Servicos de Energia Elétrica, que, juntamente com 0S recursos
oriundos do Orgcamento Fiscal da Unido, constituem as principais fontes de receitas
da Aneel. Os artigos 20°, 21° e 22° procuram estimular a descentralizacdo do
exercicio regulatério por intermédio do estabelecimento de convénios entre a Aneel
e as agéncias estaduais. Complementada pela Lei 9.648/98, a Lei 9.427/96
estabeleceu regras para coibir a concentracdo de mercado de forma articulada com a
Secretaria de Direito Econdmico.

Paralelamente, o processo de privatizacdo foi intensificado, inicialmente focado nas
empresas de distribuicdo. Além de vender as distribuidoras federais Light/RJ e
Escelsa/ES, o governo federal criou o PEPE — Programa de Estimulo as Privatizacéo
Estaduais — o qual estimulou a privatizacdo de empresas distribuidoras estaduais
através de antecipacdes de recursos do BNDES. Como resultado desse esforgo, até o
inicio de 2000, 17 empresas de distribuicdo, representando cerca de 65% do
mercado nacional de distribuicdo, ja haviam sido privatizadas — com participacéo
expressiva de grupos norte americanos e europeus. Entre as empresas privatizadas,
destacam-se, além das federais citadas, as paulistas CPFL, Metropolitana, Elektro e
Bandeirante e a baiana Coelba.

Com relagdo ao segmento de geracdo, até o inicio de 2000, quatro empresas ja
haviam sido privatizadas (Cachoeira Dourada/GO, Gerasul/SC, Paranapanema/SP e
Tieté/SP), representando aproximadamente 17% do mercado nacional. Conforme
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determinacdo da lei 9.648/98 (artigo 5°), 0o governo vem tentando promover as
cisdes de Furnas (duas geradoras e uma transmissora), Chesf (trés geradoras e uma
transmissora) e da Eletronorte (duas geradoras isoladas, uma geradora integrada,
duas transmissoras isoladas e uma transmissora integrada), para posterior
privatizacdo. No ambito estadual, espera-se a venda da estadual paulista Cesp
Parand, empresa que detém 16,4% do mercado nacional de geracdo. O Quadro 23
apresenta o processo de privatizacdo do setor elétrico brasileiro entre 1995 e 1999,
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Quadro 23

Processo de Privatizacdo do Setor Elétrico Brasileiro (1995 — 1999)

Empresa Ano da Venda Principais acionistas Participacéo no mercado
nacional (%)

|. Distribuicdo Sul-Sudeste-Centro-Oeste

1. Escelsa/ES 1995 lven (BR), GTD (BR) 2,2
2. Light/RJ 1996 EDF (FR), AES (EUA), 9,0
Houston (EUA)
3. Cerj/lRJ 1996 Endesa (CHI), Chilectra 2,4
(CHI), Endesa (ESP), EDP
(POR)
4. RGE/RS 1997 VBC (BRA), CEA (EUA) 19
5. AES SullRS 1997 AES (EUA) 2,4
6. CPFL/SP 1997 VBC (BRA), Bonnaire 7,1
(BRA)
7. Enersul/MS 1997 Iven (BRA), GTD (BRA) 1,0
8. Cemat/MT 1997 Grupo Rede/Inepar (BRA) 0,95
9. Metropolitana/SP 1998 EDF (FRA), AES (EUA), 13,7
Houston (EUA)
10. Elektro/SP 1998 Enron (EUA) 4,1
11. Bandeirante/SP 1998 VBC (BRA), Bonaire (BRA, 9,2
EDP (POR)
Il. Distribuicdo Norte-Nordeste
12. Coelba/BA 1996 Iberdrola (ESP), Previ 3,3
(BRA)
13. Energipe/SE 1997 Cataguases (BRA), CMS 0,6
(EUA)
14. Cosern/RN 1997 Iberdrola (ESP), Previ 0,9
(CHI)
15. Coelce/CE 1998 Endesa (CHI), Chilectra 1,9
(CHI), Endesa (ESP), EDP
(POR)
16. Celpa/PA 1998 Grupo Rede/Inepar (BRA) 12
17. Celpe/PE 2000 Iberdrola (ESP, Previ 2,4
(BRA)
. Geracdo
18. Cachoeira Dourada/GO 1996 Endesa (CHI) 0,03
19. Gerasul/SC 1998 Tractebel (BEL) 6,8
20. Paranapanema/SP 1999 Duke Energy (EUA) 49
21. Tieté/SP 1999 AES (EUA) 5,6

Fonte: Pires (2000).
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2.3. Regulacéo e defesa da concorréncia no setor elétrico

Segundo Pires (2000), a politica de promocdo da competicdo na geracdo e
comercializacdo de energia elétrica adotada pelo governo envolve dois pontos
principais:

(1) Na geracdo, o estimulo a entrada de novos agentes, através de alteragdes nos
critérios de licitacdo para construcdo de novas plantas (vide alteracdes na Lei
8.987 promovidas pelo artigo 2° da Lei 9.648) e da possibilidade, a critério da
Aneel, de “extensdo do regime de producdo independente para 0s casos de
privatizacdo de empresa detentora de concessdo ou autorizacdo de geracao de
energia elétrica” (Pires, 2000, p.18, vide alteracbes promovidas na Lei 9.047
pelo artigo 3° da lei 9.648);

(i)  Na comercializacéo, o estimulo a livre escolha do fornecimento de energia
por parte dos grandes consumidores. Nesse sentido, a Lei 9.648/98 (vide
artigos 10° e 12°) criou o Mercado Atacadista de Energia (MAE), o qual foi
regulamentado pelo Decreto 2.655/98 (vide capitulo IV, artigos 12° a 23°).
No ambito do MAE se processam a compra e a venda de energia elétrica entre
seus participantes, tanto através de contratos financeiros de curto prazo
(mercado spot'®) como de longo prazo (contratos bilaterais), tendo como
limites os sistemas interligados S/SE/CO e N/NE.

O Acordo de Mercado do MAE, previsto na Lei 9.648 e no Decreto 2.655,
determina que os participantes do MAE sdo: (i) as usinas geradoras com
capacidades instaladas iguais ou superiores a 50 MW, os distribuidores de energia
com mercado igual ou superior a 100 GWh/ano, os titulares de autorizacdo para
importacdo ou exportacdo de energia elétrica em montante igual ou superior a 50
MW. A participagdo dos demais titulares de concessdo ou autorizacdo para

4 Segundo previsdes do governo, o total de energia a ser comercializada no mercado spot néo deve ultrapassar de
10% a 15% do total de energia transacionada no MAE, em virtude da oscilagdo do preco da energia.

RELATORIO DE PESQUISA N° 54/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 69/145

exploragdo de servicos de geracdo, distribuicdo, importacdo ou exportacdo de
energia elétrica, e dos consumidores livres ¢ facultativa.

Para diminuir os riscos hidrologicos decorrentes dos efeitos da otimizacgédo
centralizada do sistema sobre os niveis de geracdo de cada usina participante do
MAE, foi instituido o MRE - Mecanismo de Realocacdo de Energia. O MRE
consiste em um mecanismo financeiro de compartilhamento de riscos hidrologicos,
segundo o qual as hidrelétricas que produzem energia em excesso, sob uma tarifa
regulada (tarifa de otimizacdo) vendem energia as usinas que tenham gerado aquém
da energia assegurada.

Por outro lado, para diminuir os efeitos de um possivel choque nos precos da
eletricidade decorrente da implantacdo do MAE, o governo estabeleceu um periodo
de transicdo, no qual vigorariam contratos iniciais entre geradores e compradores,
como duracdo de nove anos. Durante este periodo, nos primeiros 5 anos (até 2003),
a competicdo no segmento de geracao ficara restrita a toda a energia nova que for
acrescida ao sistema pelos novos investimentos. Apos essa data, a concorréncia nos
demais segmentos serad gradualmente estimulada.

Com relacdo a transmissdo, as atividades de coordenacdo e controle da operacdo da
geracao e transmissdo da energia elétrica nos sistemas interligados passaram a ser
executadas pelo Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS), pessoa juridica de
direito privado integrada por titulares de concessdo, permissdo ou autorizacdo e
consumidores® (vide art. 13° da Lei 9.648), a quem foram transferidas as atividades
e atribuicdes anteriormente exercidas pelo Grupo Coordenador para Operacdo
Interligada (GCOI), cuja coordenacdo era anteriormente efetuada pela Eletrobras.

1> Segundo o art. 7° do Estatuto do ONS, ele sera constituido por membros associados (agentes de geracdo com
usinas despachadas centralizadamente, agentes de transmisséo, agente importador, agente exportador, agentes de
distribuicdo e os consumidores livres) e membros participantes (0 Ministério das Minas e Energia e 0s conselhos
dos consumidores).
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Cabe ao ONS o controle operacional da rede basica, a qual foi definida pela
resolucdo 66/99 da Aneel como todas as linhas de empresas do setor elétrico em
tensdes de 230 kV ou superiores. Por meio de um contrato de Prestacdo de Servigos
de Transmissdo (CPST), os proprietarios das redes basicas de transporte fazem uma
cessdo de direitos de controle operacional dos seus ativos para o ONS, mediante o
pagamento de receitas que lhe remuneram 0s custos e 0s investimentos realizados.

Outras medidas tomadas para estimular a concorréncia no setor visaram a
obrigatoriedade do livre acesso as redes de transporte (transmissdo e distribuicdo), a
definicdo de tarifas ndo discriminatérias de uso e conexao.

Com relacdo a rede basica, a metodologia aplicada a cobranca de tarifas de uso das
instalacbes de transmissdo, componentes da rede bésica e dos sistemas de
distribuicdo pretende evitar o risco de ocorréncia do fendmeno de pancaking®
atraves da definicdo de valores de tarifas de acesso de acordo com critérios “por
zona” e fazer com que as tarifas emitam sinais econdmicos para a localizacdo 6tima
de investimentos e de grandes consumidores.

No que se refere a rede ndo béasica, estabeleceu-se um regime de revenue-cap, no
qual a receita permitida inicial seria reajustada pela variacdo inflacionaria menos
um fator de eficiéncia para estimular ganhos de produtividade.

Com relacdo a prevencdo de abuso do poder dominante, a Aneel, adotou trés
mecanismos basicos: a desagregacdo vertical (obtida através da fragmentacdo da
Chesf, de Furnas e da Eletronorte e de algumas estaduais, como a Cesp), a
separacdo contabil (que se realizou em algumas empresas com capacidade de
geracdo expressiva que nao efetuarem separacao estrutural, tais como a Cemig/MG
e a Copel/PR) e a acdo preventiva e de monitoramento dos atos de concentragdo de
mercado.

160 fendmeno de Pancaking é definido como aquele no qual o preco final das “tarifas de pedéagio” torna-se maior
do que o valor da transag&o efetuada, inviabilizando-a economicamente.
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Nesse sentido, a Resolucdo 94/98 estipulou uma série de limites & composicao
acionaria, a propriedade cruzada e a politica de compra de energia entre 0s agentes.
Segundo essa resolugdo, e vedado aos agentes de mercado: (i) deter mais do que
20% da capacidade instalada nacional ou 25% e 35%, respectivamente, da
capacidade existente nos sistemas interligados S/SE/CO e N/NO; (ii) deter mais do
qgue 20% do mercado nacional de distribuicdo ou 25% e 35%, respectivamente, do
mercado de distribuicdo dos sistemas interligados S/SE/CO e N/NO; (iii) possuir
participacdo cruzada na geracao e distribuicdo que resulte em percentual superior a
30% considerando-se 0 somatorio aritmético da participacdo nos dois mercados.

A regulacdo do setor elétrico prevé uma reducdo progressiva do segmento de
consumidores cativos, porém em um ritmo bastante suave quando comparado com a
experiéncia de outros paises’’. Como o percentual de consumidores cativos (0s quais
ndo tém acesso ao MAE) se manterd elevado no Brasil por alguns anos ainda, a
importancia da regulacdo tarifaria € ainda mais destacada. Para coibir o abuso do
poder econémico das empresas distribuidores que gozam de mercados cativos, a
Aneel adotou trés medidas basicas: (i) reversdo dos ganhos no MAE para 0s
consumidores, por meio dos “Valores Normativos”, definidos por tipo de energia,
que limitam o repasse dos precos livremente negociados na aquisicdo de energia no
mercado de atacado, para as tarifas de fornecimento cobradas do consumidor cativo;
(i1) regulacéo tarifaria com base no regime price-cap para as tarifas de fornecimento
cobradas do consumidor final; e (iii) adocdo de clausulas de fiscalizacdo da
qualidade dos servigos nos contratos de concessao das distribuidoras. Com relacéo a
essas ultimas, o enfoque dos contratos de concessbes dos distribuidores incide
principalmente na manutencdo dos niveis atuais de fornecimento em padrbes de
qualidade adequados, ao invés de incidir sobre metas de universalizacdo. Isto
decorre do fato de que os niveis de atendimento ja sdo relativamente elevados.

7 A partir de meados de 2000, todos os consumidores com carga minima de 3MW e atendidos em tens&o igual ou
superior a 69 KV puderam iniciar a comercializagdo de energia no &mbito do MAE. Ja a partir de 2003, a Aneel
poderé estabelecer reducdes desses limites para aumentar, assim, a abrangéncia de consumidores com essa op¢ao.
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Sintetizando, Pires (2000) vislumbra que, no curto prazo, a competicdo no setor
elétrico no Brasil seré bastante reduzida, por conta das necessidades de preservagdo
do carater coordenado do despacho do sistema hidraulico brasileiro e de intervencéo
governamental para suprir a auséncia de investimentos.

No segmento da geracdo, a competicdo entre as hidrelétricas na pratica ndo existe: o
regime de cooperacdo é consubstanciado no MRE, como visto anteriormente.
Considerando o pre¢o internacional do gas natural, a constru¢do de usinas
termelétricas ndo deve alterar o quadro. Seu aproveitamento devera ser apenas
complementar ao das usinas hidrelétricas. A possibilidade de ocorréncia de déficit
de energia elétrica no curto prazo fez com que a estratégia de liberalizacdo do
mercado elétrico sofresse um retrocesso, com a Aneel e 0 BNDES tomando uma
série de medidas de estimulo ao investimento e de prote¢do para mitigar aquele
risco, tais como a autorizacdo concedida a Eletrobras para atuar como
comercializadora de energia, celebrando contratos de compra antecipada de energia
com os investidores em geracdo térmica, denominados Power Purchase Agreement
(PPA). No segmento de transmissdo, o risco de concentragdo de mercado e da
apropriacdo de rendas de congestdo ainda persiste, apesar da atuacdo da ONS.
Dificuldades politicas e legais obstruem o andamento do processo de
desverticalizacdo da Chesf e de Furnas.

Pires (2000) considera, portanto, necessario “aprofundar a utilizacdo de
instrumentos de defesa da concorréncia, sob pena de nédo se viabilizar a introducao
progressiva de competicdo”, tal como vem fazendo a Aneel. Algumas medidas
sugeridas pelo autor incluem o desenvolvimento e a ampliacgdo do MAE, o
aprofundamento do processo de desverticalizagdo na geracdo e na transmissdo, a
articulacdo da Aneel com a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) e o CADE para a
regulagdo do mercado de gas natural, a ado¢do de mecanismos de regulacdo por
desempenho e o desenvolvimento de sistemas de medicdo independentes dos
realizados pelas empresas.
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2.4. Regulacéo e defesa do consumidor no setor elétrico

Trés caracteristicas distinguem o papel do consumidor na regulacdo do setor
elétrico: (i) a divisdo entre consumidores livres e consumidores cativos; (ii) a
atuacdo do Diretor Ouvidor da Aneel; e (iii) a atuacdo dos Conselhos de
Consumidores na ONS.

Cronologicamente, a participa¢do do consumidor na regulacdo do setor aparece na
legislacdo ja a partir da Lei 8.631 de 1993 (que disp6s sobre a fixacdo dos niveis das
tarifas para o servico publico de energia elétrica e extinguiu o regime de
remuneracdo garantida), a qual antecipava essa participacdo através do artigo 13°, o
qual determina que “o concessionario de distribuicdo de energia elétrica criara no
ambito de sua area de concessdo ‘Conselhos de Consumidores’ de carater
consultivo, composto por igual nimero de representantes das principais classes
tarifarias, voltado para orientacdo, anélise e avaliacdo das questbes ligadas ao
fornecimento, tarifas e adequacidades dos servigos prestados ao consumidor final”.

Direitos basicos dos consumidores de servicos publicos em geral foram dispostos na
Lei 8.987 de 1995, cujo capitulo Il (art. 7°), “Dos Direitos e Obrigaces dos
Usuarios” garante aos consumidores, entre outros, os direitos de “receber servico
adequado®®’, “informacdes para a defesa de interesses individuais ou coletivos”,
“liberdade de escolha entre os varios prestadores de servicos, quando for o caso” e
“levar ao conhecimento do poder publico e da concessionaria as irregularidades de
que tenham conhecimento, referentes ao servico prestado”.

A Lei 9.074 de 1995, como visto, dividiu os consumidores em dois grupos: 0s
consumidores livres (isto €, aqueles que demandam energia elétrica com carga igual
ou maior do que 3.000 KW e sdo atendidos em tenséo igual ou superior a 69 KV),
0S quais podem optar por contratar seu fornecimento, no todo ou em parte, com

8 jsto &, aquele que “satisfaz as condicBes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,

generalidade, cortesia na sua prestagdo e modicidade de tarifas” (art. 6°).
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produtor independente de energia elétrica no &mbito do MAE, e os consumidores
cativos. O subconjunto de consumidores livres deve aumentar gradativamente ao
longo dos proximos anos, com a reducéo da carga minima de 10.000 KW para poder
fazer parte do grupo.

Por sua vez, a Lei 9.427 de 1996, que cria a Aneel, determina no artigo 17° que “a
suspensdo, por falta de pagamento, do fornecimento de energia elétrica a
consumidor que preste servico publico ou essencial a populagdo e cuja atividade
sofra prejuizo serd comunicada com antecedéncia de quinze dias ao Poder Publico
local ou ao Poder Executivo Estadual”, o qual deve tomar medidas para preservar a
populacdo dos efeitos da suspensdo do fornecimento de energia, sem prejuizo das
acOes de responsabilizacédo pela falta de pagamento que motivou a medida.

A Estrutura Regimental da Aneel, aprovada pelo decreto 2.355 de 1997, afirma, em
seu artigo 4°, que compete a Aneel, entre outras atribuicGes, “dirimir, no ambito
administrativo, as divergéncias entre concessionarios, permissionarios, autorizados,
produtores independentes e autoprodutores, entre esses agentes e Seus
consumidores, bem como entre 0s usuarios dos reservatorios de usinas hidrelétricas”
(item XIX). No mesmo documento, o art. 5° define a estrutura basica da Aneel,
como composta de Diretoria, Procuradoria Geral e Superintendéncia de Processos
Organizacionais, sendo que a estruturacdo desta Gltima devera contemplar (art. 6°) a
consulta aos agentes, aos consumidores e a sociedade, o atendimento de
reclamacdes de agentes e consumidores, a informacéo e educacao institucionais dos
agentes e consumidores e a comunicagdo com 0s agentes setoriais, consumidores e
demais segmentos da sociedade.

Ainda de acordo com a Estrutura Regimental, a diretoria ser& composta por um
Diretor Geral e quatro diretores (art. 9°), sendo que um deles serd incumbido da area
de atendimento de reclamacdes de agentes e consumidores, sendo-lhe atribuida a
responsabilidade final pela cobranca da correta aplicacdo de medidas pelos agentes
no atendimento as reclamacdes (par. 1°).
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O art. 14° especifica que as “acOes de protecdo e defesa do consumidor de energia
elétrica serdo realizadas pela Aneel, observado, no que couber, o disposto no
Cadigo de Protecdo e Defesa do Consumidor, aprovado pela Lei n°. 8.078 de 1990,
na Lei 8.987 de 1995 e no Decreto 2.181 de 1997”. O paragrafo unico do referido
artigo especifica que para o aperfeicoamento de suas acdes, “a Aneel deve articular-
se com as entidades e os 6rgdos estatais e privados de protecdo e defesa do
consumidor”. Finalmente, o art. 21° da estrutura regimental afirma que processos
decisérios que implicarem efetiva afetacdo de direitos dos agentes econémicos do
setor elétrico ou dos consumidores, decorrente de ato administrativo da Agéncia ou
de anteprojeto de lei proposto pela Aneel devem ser precedidos por audiéncias
publicas.

A Estrutura Regimental da Aneel e detalhada no Regimento Interno da Aneel,
aprovado pela resolucdo n° 349 de 1997. Neste documento, os arts. 5° e 23°
associam “a regulacdo econ6mica de mercado e o estimulo a competicdo a
Superintendéncia de Regulacdo Econdmica e a Superintendéncia de Estudos
Econdmicos do Mercado”; e “as relacbes com o mercado e ouvidoria a
Superintendéncia de Mediacdo Administrativa Setorial e a Superintendéncia de
Comunicacdo Social”.

A secdo 111 do Regimento Interno é toda dedicada as atribuicGes do Diretor Ouvidor.
Apoiado pela Superintendéncia de Mediacdo Administrativa Setorial o Diretor
Ouvidor esta incumbido de “zelar, diretamente ou por meio dos drgdos estaduais
descentralizados e conveniados, pela qualidade do servico publico de energia
elétrica e supervisionar o acompanhamento da satisfacdo dos agentes e dos
consumidores, segundo padrdes regionais; receber, apurar e solucionar, diretamente
ou por meio dos orgdos estaduais descentralizados e conveniados, as reclamacdes
dos usuarios de energia elétrica, por meio de processos de trabalho e decisdo
apropriados; coordenar as acdes de protecdo e defesa dos consumidores de energia
elétrica, de incumbéncia da Aneel; (...) e contribuir para a implementacdo de
mecanismos de compartilhamento com a sociedade nos processos organizacionais
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ligados a regulacdo” (art. 17°). O paragrafo Unico do mesmo artigo afirma que o
Diretor Ouvidor “sera o responsavel final pela cobranca da correta aplicacdo de
medidas estabelecidas para cada agente, no atendimento as reclamacdes de
consumidores e demais envolvidos”.

Na Lei 9.648 de 1998, que cria 0 MAE e o0 ONS, a protecdo do consumidor aparece
no art. 12° no qual se atribui a Aneel a definicdo das regras de participacdo no
MAE, bem como o0s mecanismos de protecdo ao consumidor. O MAE ¢
regulamentado e as regras do ONS séo definidas no Decreto 2.655 de 1998. Neste,
determina-se que um dos membros participantes do ONS serd “0s representantes
indicados pelo Conselho de Consumidores, constituidos na forma da Lei no. 8.631
de 1993”7, isto é, de acordo com o art. 13° visto no inicio desta subsecéo.
Finalmente, o Estatuto do ONS, em seu art. 7°, divide os seus constituintes em
membros associados (que incluem os agentes de geragdo, de transmissdo, de
importacédo, de exportacdo, de distribuicdo e os consumidores livres) e membros
participantes (que incluem o Ministério das Minas e Energia e os Conselhos de
Consumidores). Ao contrario dos representantes dos consumidores livres, 0s
Conselhos de Consumidores, de carater consultivo, ndao terdo direito a voto na
Assembléia Geral do 6rgdo, a qual delibera as decisdes que lhe sdo encaminhadas
pelo Conselho de Administracéo.

Finalmente, a Resolucdo 456 de 29/11/00, que “estabelece , de forma atualizada e
consolidada, as condicdes gerais de fornecimento de energia elétrica”, detalha, entre
outras regulamentacdes, as tarifas e as responsabilidades das concessionéarias de
energia elétrica. Com base nessa resolugdo, a ANEEL fez circular, em 27 de outubro
de 2000, um informativo que descreve 27 direitos do consumidor, e que se encontra
em anexo.
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3. REGULACAO DO SETOR DE SANEAMENTO BASICO

3.1. Historico e antecedentes institucionais

a) Instituicéo e crise do PLANASA (Plano Nacional de Saneamento): 1971 — 1992

A politica de saneamento bdasico que vigorou no pais entre 1971 e 1992
consubstanciava-se no PLANASA (Plano Nacional de Saneamento), o qual
priorizava os investimentos destinados a universalizacdo do servi¢co de saneamento
basico nos nucleos urbanos.

O plano centralizava as fungbes normativa, fiscalizadora e de financiamento no
BNH (Banco Nacional de Habitagdo), no ambito do governo federal. As principais
fontes de recursos eram o FGTS e o Orcamento Fiscal. Os estados, por sua vez,
deveriam fortalecer as CESBs e constituir Fundos de Financiamento de Agua e
Esgoto — FAEs, estaduais. Os municipios que ndo concedessem Seus Servigos as
CESB:s ficariam excluidos do acesso aos recursos do PLANASA. Adicionalmente, o
PLANASA também contou com recursos de empréstimos externos do BIRD, do
BID e do KFW, do governo alemao.

As tarifas cobradas pelas CESBs deveriam cobrir todos os custos, incluindo uma
remuneracdo (taxa de retorno) compativel com a sustentacdo financeira do setor e
uma taxa administrativa. O PLANASA instituiu um sistema de subsidios cruzados
entre categorias de consumidores (por exemplo, industrias e comércio subsidiavam
usuarios residenciais) e entre faixas de consumo (fazendo com que usuérios de
maior consumo subsidiassem usuarios de menor consumo). Da mesma forma, o
subsidio cruzado foi estendido aos municipios de menor rentabilidade através da
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adocdo de uma tarifa estadual Gnica'®. Na pratica, as regides metropolitanas e as
capitais transferiam recursos para as cidades menores e do interior.

Esse sistema criava algumas distor¢bes de ordem alocativa. Por exemplo, através
dele, uma familia numerosa subsidiava um casal sem filhos, cujo consumo de agua
era menor, mas cuja renda familiar era maior. Entretanto, esse sistema possibilitou a
ampliacdo e a realizacdo de investimentos durante toda a década de 1970, atingindo
0 apice nos primeiros anos da década de 1980, conforme mostra o Quadro 24.

A crise dos primeiros anos da decada de 1980, entretanto, também afetou o
PLANASA. A partir de 1982, os recursos do FGTS comecaram a diminuir, 0S
estados ndo podiam mais alocar recursos para 0os FAES, e 0s investimentos em
saneamento basico comecgaram a cair. Nesse quadro de escassez de financiamento,
0s problemas do PLANASA comecaram a aparecer. Em primeiro lugar, a ndo-
adesdo de algumas cidades grandes, principalmente no Rio Grande do Sul (onde a
capital Porto Alegre e outras cidades grandes, como Caxias do Sul ndo aderiram),
dificultava o equilibrio financeiro de algumas CESBs.

% No inicio, essa tarifa era fixada de acordo com critérios estabelecidos pelo BNH; a partir de 1978, o CIP
(Conselho Interministerial de Precos) e o Ministério do Interior também passaram a influenciar a tarifa, sendo que a
decisdo final cabia a este ultimo.
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Quadro 24

Saneamento Basico: Investimentos Realizados - PLANASA - 1971 — 1991
(milhdes de ddlares)

Ano Aplicacéo de recursos Origem dos recursos

Agua  Esgotos  Total FGTS FAE Outros  Total
1971 51,8 3,7 55,5 21,7 19,4 14,4 55,5
1972 90,3 40,5 130,8 41,2 42,7 46,9 130,8
1973 230,4 62,8 293,2 106,5 103,2 83,5 293,2
1974 195,2 114,1 309,3 104,2 107,9 97,2 309,3
1975 325,6 1219 4475 183,0 157,3 107,2 4475
1976 386,8 116,6 503,4 223,3 236,7 43,4 503,4
1977 487,1 157,6 644,7 285,4 320,0 39,3 644,7
1978 523,4 254,6 778,0 341,6 366,7 69,7 778,0
1979 467,9 307,1 775,0 362,3 368,9 43,8 775,0
1980 599,4 2418 841,2 365,1 332,6 1435 841,2

1981 851,5 3420 11935 602,0 509,8 81,7 1.193,5
1982 702,5 337,8  1.040,3 556,0 403,8 80,5 1.040,3

1983 448,7 156,0 604,7 380,2 172,4 52,1 604,7
1984 300,1 80,0 380,1 236,1 113,6 30,4 380,1
1985 4423 166,6 608,9 463,4 1354 10,1 608,9
1986 383,1 252,5 635,6 359,4 150,5 125,7 635,6
1987 478,1 401,4 879,5 568,9 186,1 124,5 879,5
1988 705,9 4498 11557 960,3 153,2 42,2 1.155,7
1989 476,9 282,1 759,0 677,0 58,0 24,0 759,0
1990 607,9 297,2 905,1 826,0 0,0 79,1 905,1
1991 472,0 1433 615,3 530,6 0,0 84,7 615,3

Total 9.226,9 43294 13.556,3 81942 39382 14239 13.556,3
Fonte: Abicalil (1998), a partir de dados da SEPURB/MPO.
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Depois, a necessidade de conter a inflagdo, especialmente a partir dos anos 1980,
fez com que o Governo Federal, através do CIP, adotasse uma politica de contencéo
das tarifas de servicos publicos, agravando a fragilidade financeira das CESBs. A
propria politica tarifaria, baseado nos custos dos servicos, ndo contribuia para a
eficiéncia do sistema.

Quadro 25

Investimento em Saneamento Basico como % do PIB, 1971 — 1997

Periodo Investimento em SB (% do PIB)
1970 - 1979 0,34
1980 - 1989 0,28
1990 - 1994 0,10
1995 - 1997 0,17

Fonte: Abicalil (1998), com base em SEPURB, PMSS e SNIS/PMSS.

Neste mesmo periodo, o investimento em saneamento basico como porcentagem do
PIB comecou a declinar, como mostra o Quadro 25. Isto significa uma queda da
importancia relativa do investimento no setor a partir de meados da década de 1980.

Fatores de ordem politica também agravaram a crise do PLANASA. Em 1979 foi
permitido o acesso dos municipios autdnomos aos recursos do PLANASA, e foi
criado um novo programa, 0 PROSANEAR, destinado a comunidades urbanas de
baixa renda, contando com recursos oriundos de empréstimos do BIRD, no valor de
US$ 80 milhdes. Com a Constituicdo de 1988, o Congresso passou a influir na
definicdo e alocacdo dos recursos previstos pelo Orcamento Geral da Unido,
pulverizando os investimentos na rubrica saneamento geral, de acordo com as
emendas dos parlamentares.

Do ponto de vista institucional, apds a extincdo do BNH, em 1986, a
responsabilidade pelo PLANASA foi sendo transferida sucessivamente para o
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Ministério de Desenvolvimento Urbano (MDU), Ministério de Habitacdo,
Urbanismo e Meio Ambiente (MHU), Ministério do Bem Estar Social (MBES) e,
finalmente, para o Ministério de Acéo Social (MAS), o qual, por sua vez, foi extinto
em 1992.

b) A transicdo dos anos 90

A década de 1990 se iniciou sob o governo Collor, que incluiu metas de
universalizacdo do servico de saneamento basico em seu Plano Plurianual (PPA).
Apo6s o impeachment de Collor, o PPA foi revisto pelo Governo Itamar Franco, que,
no entanto, manteve as metas de universalizacdo do servigo de saneamento contida
no plano de seu antecessor.

O Plano de Modernizacdo do Setor Saneamento (PMSS), instituido em 1993 pelo
Governo Itamar Franco com verbas do BIRD, reordenou financeiramente o setor e
introduziu os conceitos de descentralizacdo decisoria, flexibilizacdo da prestacao de
servicos (como ampliagdo da participagdo do setor privado na prestacdo dos
servicos e no financiamento dos investimentos) e estimulos & competi¢cdo no setor.
Esses conceitos constituem a base da Politica Nacional de Saneamento, formulada
em 1995, j& no ambito da Secretaria de Politica Urbana do Ministério do
Planejamento e Or¢camento (SEPURB-MPO), e ainda em vigor.

As acOes da politica de saneamento compreendem trés eixos estratégicos,
interdependentes e complementares: (i) modernizagdo; (ii) retomada de
investimentos e novo padrdo de financiamento; e (iii) acdes compensatorias, que
focalizem o atendimento as demandas da populacao de baixa renda.

Entre as principais acOes previstas para a modernizagdo estdo a instituicdo de
legislacbes adequadas e a estruturacdo do poder publico para o exercicio das
funcgGes de regulacdo e controle nos trés niveis de governo. A modernizacgdo implica
no fim do sistema de subsidios cruzados e a ado¢ao de uma politica que aproxime as
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tarifas do custo efetivo do servico de saneamento prestado. Entre os instrumentos
criados para esta finalidade, destaca-se a institucionalizacdo do Sistema Nacional de
Informacdes em Saneamento, (SNIS).

Os principais instrumentos para a execucdo desses objetivos sdo o PMSS (cujos
recursos provéem do BIRD), o PRO-SANEAMENTO (FGTS), o FCP-SAN
(Programa de Financiamento a Concessionarios Privados de Saneamento, instituido
em 1998, também com recursos do FGTS, com o objetivo de financiar
investimentos em concessfes operadas por agentes privados), o PQA-SEPURB
(Programa de Qualidade da Agua, com recursos do BIRD), o PROGEST (Programa
de Apoio a Gestdo de Residuos Sélidos) e o PNCDA (Plano Nacional de Combate
ao Desperdicio de Agua), ambos com recursos do Orcamento Geral da Unido
(OGU).”?

Para a retomada dos investimentos em saneamento, o governo federal reabriu as
contratacdes com recursos do FGTS, suspensas desde 1991 e reestruturou o0s
mecanismos de financiamento. Com isso, o governo federal viabilizou investimento
em saneamento no valor total de R$ 5,6 bilhdes no periodo entre 1995 e junho de
1998, entre recursos financiados, fiscais e contrapartidas (veja Quadro 26). O
governo federal também estd promovendo o fortalecimento da integragdo entre os
orgdos definidores das politicas e as agéncias financiadoras, tais como CEF,
BNDES e BNB, especialmente.

% Calmon, Amparo, Morais e Fernandes (1999) analisam as caracteristicas dos principais programas
governamentais de incentivo ao saneamento basico.
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Quadro 26

Principais Programas de Saneamento: Investimentos Realizados —
Janeiro/1995 — Outubro/1998 (R$ milhdes)

Programa Valor do Empréstimo Valor da Valor do
ou Repasse Contrapartida Investimento
PRO-SANEAMENTO 2.657,2 945,9 3.603,1
PASS 758,3 174,1 932,4
PROSEGE 225,2 70,3 2955
PMSS 206,0 220,0 426,0
PQA 4,3 0,8 51
PNDCA 0,9 0,2 1,1
PROGEST 0,4 0,5 0,9
TOTAL 3.852,3 14118 5.264,1

Fonte: Calmon, Amparo, Morais e Fernandes (1999)/SEPURB-MPO.

Com relagdo ao eixo das politicas compensatorias, concentrou-se o atendimento aos
deficits de prestacdo de servicos de saneamento nos segmentos sociais de menor
renda e nas regides menos desenvolvidas, especialmente no que se refere aos
servicos de esgotamento sanitario, através dos recursos do PRO-SANEAMENTO.
Destaca-se que em 1997, os investimentos em esgotamento sanitario superaram
aqueles em abastecimento de agua pela primeira vez desde o estabelecimento do
PLANASA. O principal programa que viabiliza as acdes compensatorias é o PASS
(Programa de Acdo Social em Saneamento, criado em 1996, com recursos do OGU,
BID e BIRD)?, complementado pelos programas PROSANEAR e PROSEGE.

Adicionalmente aos trés eixos mencionados, a Politica Nacional de Saneamento
estabeleceu as seguintes metas de eficiéncia:

21 0 PASS atende especialmente municipios ligados ao Programa Comunidade Solidaria.
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e Reducdo do nivel médio das perdas de faturamento para 30%, assegurada a
melhoria de no minimo 25% no indice médio de cada regido.

e Elevacdo dos niveis de macro e micromedicdo para 90%.

e Edicdo e/ou revisdo das normas técnicas para implantacdo de sistemas de
abastecimento de &agua e de instalacdes hidraulicas em edificacdes,
estimulando a adogcdo de métodos, técnicas e equipamentos que visem a
reducdo dos desperdicios de agua.

3.2. O novo marco regulatério

Arretche (1999) sintetiza o atual estagio do processo de reestruturacdo do setor de
saneamento basico no Brasil:

“...considero que esta em curso no Brasil, na &rea de saneamento, um
processo de reforma sem reforma. Isto €, um conjunto de fatores (entre 0s
quais uma série de medidas tomadas pelo préprio governo federal) tém
gerado fortes incentivos a reestruturagdo das condigdes institucionais de
oferta desses servicos. Mas esse processo tem-se caracterizado por uma
sucessdo de marchas e contramarchas, e carrega incertezas quanto a
preservacdo do interesse publico e a realizagdo das metas de
universalizacdo dos servicos” (Arretche, 1999, p. 79).

Por outro lado, como mostra Aradjo (1999), ndo existe um modelo consensual de
gestdo dos servicos sanitarios: enquanto nos EUA, de tradicdo liberal, a prestacéo de
servicos de saneamento basico & majoritariamente publica, na Franca, onde a
intervencdo estatal se faz mais presente, a prestacdo daqueles servicos é, desde o
século passado, de responsabilidade de empresas privadas. As experiéncias de
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privatizacdo, como na Inglaterra e na grande Buenos Aires, por exemplo, ainda séo
recentes.

As principais dificuldades no Brasil com as quais os esforgos de reestruturacdo do
setor se deparam estdo relacionadas ao financiamento do investimento no setor, aos
passivos financeiros das CESBs e, destacadamente, a questdo da titularidade dos
servicos de saneamento basico. Ao contrdrio de outros setores, como
telecomunicagbes ou energia elétrica, nos quais a titularidade da prestacdo dos
servicos estava ligada, com variagdes, ao governo federal®, no caso do saneamento
basico ha uma pulverizacéo da titularidade do servico.

a) A questdo da titularidade da prestacdo dos servicos

Conforme adiantado, o inciso V do artigo 30° da CF atribui aos municipios a
competéncia de “organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, os servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo,
que tem carater essencial.”

Assim, o servico de saneamento basico, quando for de interesse local (situacdo que
abrange a maioria dos municipios brasileiros), ¢ de inequivoca competéncia dos
municipios. Ainda que, em alguns casos, decisGes de municipios possam afetar
negativamente o consumo de agua de outros municipios, essas situacdes podem ser
cobertas pela legislagdo ambiental e pela lei de recursos hidricos (Lei 9.433/97),
mantendo-se assim a jurisdicdo municipal sobre a prestacdo de servicos de
saneamento basico.

O problema da titularidade se manifesta, entretanto, nas regides metropolitanas e
nos aglomerados urbanos. Nesses casos, 0 “abastecimento de agua € viabilizado,
com elevada frequéncia, mediante sistemas produtores cuja finalidade é o

2 No caso da energia elétrica, como se viu, existia e existem empresas estaduais, mas que sdo concessionérias do
governo federal.
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atendimento a dois ou mais municipios, caracterizando uma funcdo de interesse
mais claramente comum” (Aradjo, 1999).

Exemplos dessa situacdo podem ser encontrados na Regido Metropolitana de Séo
Paulo (RMSP), onde sete sistemas de producéo cobrem o fornecimento de agua a 30
cidades, entre elas a capital, a regido do ABC, Guarulhos, Osasco e Mogi das
Cruzes; no Rio de Janeiro, onde o sistema Guandu é responsavel pela maior parte do
abastecimento da capital e da Baixada Fluminense; na Regido Metropolitana de
Curitiba; e em Niteroi e trés municipios proximos que sdo atendidos por um sistema
produtor proprio.

O caso da RMSP e emblematico: enquanto a captacédo, o tratamento, a aducdo e a
reservacdo de agua ficaram sob responsabilidade da concessionaria estadual
SABESP?, a distribuicdo de 4gua permaneceu sob competéncia municipal. A
SABESP faz entrega por atacado de agua tratada, enquanto as redes de distribuicdo
sdo operadas ou por organizacbes municipais ou pela propria SABESP, quando,
como no caso da capital, esta detém a concessdo municipal dos servicos.

Em Niteroi, tal arranjo ndo é possivel, pois a segmentacdo das redes de distribuicéo
de agua por municipio exigiria investimentos vultosos; nas demais situagdes, o
arranjo da SABESP ndo foi necessario, pois as concessionarias estaduais obtiveram
também as concessdes municipais®.

Por que nédo reconhecer a divisdo de responsabilidades estabelecida em S&o Paulo?
Uma primeira dificuldade é que se o status quo de Sdo Paulo fosse reconhecido, um
processo de reestruturacdo do setor deveria organizar licitacdes especificas para as
partes comuns do sistema e outras para os sistemas de distribuicdo de cada
municipio, aumentando muito a complexidade do sistema.

2 Cuja titularidade foi definida como estadual por excluséo.
# Duas excecBes sdo Betim, na Grande Belo Horizonte, e porto Alegre, cujos servigos de agua e esgotos sempre
estiveram sob administragdo municipal.
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Por outro lado, se for adotado uma divisdo na qual o estado se responsabiliza pelas
areas de interesse comum e 0s municipios pelas areas de interesse local, os riscos de
ocorréncia de problemas causados pela propriedade comum aumentam: “nada
indicaria que o esforco de um governo municipal para controlar o consumo de agua
na area de sua jurisdicdo ndo possa ser anulado pela auséncia de uma acdo
semelhante por parte de outro municipio vizinho” (Araujo, 1999, p. 54).

b) A questdo das CESbs

A hipotese de reconhecimento do arranjo institucional paulista ainda permite ilustrar
outros problemas. Em primeiro lugar, alguns dos municipios tém dividas com a
SABESP, mas a SABESP ndo tem outro recurso juridico de cobrar esta divida senédo
através do corte do fornecimento (a CF nédo permite, por exemplo, a possibilidade de
retencdo de repasses do ICMS).

Depois, poucas concessionarias estaduais dispdem de um contrato de concessdo dos
servicos de saneamento das capitais dos estados, e 0s contratos existentes com
outros municipios, metropolitanos ou ndo, foram assinados na década de 1970 e
devem ser encerrados até 2004/2005.

Em segundo lugar, a viabilidade financeira do sistema e a universalizacdo da
prestacdo do servico de saneamento estdo associadas a pratica de subsidios
cruzados. Esta pratica inclui a situacdo na qual regides mais desenvolvidas e
densamente povoadas subsidiam as regibes menos desenvolvidas. Assim se o
abastecimento de &4gua da capital de um estado for retirado de um sistema integrado
e se a pratica de subsidios cruzados for abandonada, a manutencao dos servi¢os de
uma companhia e as metas de universalizacdo podem ser inviabilizadas.

Isto é, hd& uma escala minima de producdo, abaixo da qual companhias de
saneamento ndo serdo financeiramente vidveis. Segundo estimativas apresentadas
por Araujo (1999), para que um municipio apresente um mercado rentavel, sua
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populacdo urbana deve exceder 50 mil habitantes, e para que atinja o ponto de
equilibrio, 100 mil habitantes. Segundo dados do Censo do IBGE de 1991, apenas
186 dos 4.491 municipios brasileiros tinha populacdo superior a 100 mil habitantes,
sendo que quase a metade se localizava na regido Sudeste. Os casos que se situarem
abaixo do ponto de equilibrio necessitardo de aporte fiscal, mas uma solucéo
definitiva para o problema ainda parece distante.

Ademais, caso se tente municipalizar o servico de saneamento basico,
provavelmente havera dois problemas de dificil solu¢cdo. Em primeiro lugar, é
possivel que as CESBs contestem juridicamente essa decisdo, baseando-se no direito
adquirido sobre a prestacdo desses servicos as capitais; depois, esse tipo de solugdo
envolverd um acerto de contas entre os municipios e as CESBs, “tdo vultuoso
quanto pouco provavel de ser obtido” (Aradjo, 1999, p. 55).

Diante dessas incertezas, Araujo (1999) concorda com a citacdo anterior de
Arretche:

“..dada a descentralizacdo do setor (dito de outra forma, o modelo
PLANASA tende a ser substituido por um ndo modelo, formado pela
justaposicéo de estratégias variadas), iniciativas de mudancas ocorrem aqui
e acola, dificultando acdes estruturadoras de ordem mais geral. De certa
maneira, a flexibilidade institucional desejada para o setor, oposta a rigidez
do PLANASA, aparece menos como um objetivo eleito, e mais como o
resultado plausivel das variaveis envolvidas no processo de dispersao de
poder” (Aradjo, 1999, p. 58)

Exemplos de iniciativas de mudanca “aqui e acold” incluem a tentativa tumultuada
de concessdo privada dos sistemas operados pela CEDAE do Rio de Janeiro, 0s
arranjos institucionais similares da Regido dos Lagos no Rio de Janeiro e da Regido
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Metropolitana de Vitoria, no Espirito Santo, e a estratégia empresarial agressiva da
SABESP, em S&o Paulo®.

A regulacdo do setor de saneamento no Brasil dirigiu-se, até agora, ao problema da
qualidade e da quantidade dos servicos prestados, evitando-se, assim, politicas mais
gerais sobre a privatizacdo do setor e sobre o estimulo & competicdo. Esse tipo de
atencdo, por outro lado, termina por ampliar a responsabilidade e a autonomia do
poder concedente municipal.

c¢) LimitacBGes do poder municipal para o exercicio da funcao regulatéria

A pergunta central que condiciona a estruturacdo de um marco regulatério no setor
de saneamento diz respeito a possibilidade de controle social e de defesa dos
interesses dos consumidores, mantendo-se a titularidade do poder local ao
municipio e a despeito dos problemas de assimetria de poder e de informacdo entre
concedente e concessionario.

A questdo envolve trés riscos: (i) a eventual multiplicacdo de atos de concessao,
cada um deles especificamente localizado, pode levar ao descontrole administrativo;
(i) a capacidade técnica e gerencial dos municipios pode nédo ser suficiente para
administrar contratos de prazos mais longos e de assimetrias de informagdo mais
acentuada; e, finalmente, (iii) que os ciclos eleitorais possam resultar no desrespeito
das clausulas contratuais poder concedente.

A assimetria de informagdo, no caso, refere-se ao a situagcdo na qual o
concessionario tera acesso a informacg6es mais precisas sobre o verdadeiro estado da
rede de saneamento do que o concedente, podendo pleitear condi¢gbes contratuais
que aufira aos concessionarios ganhos extraordinérios.

% Arretche (1999) apresenta uma analise das estratégias adotadas pelas principais companhias estaduais de
saneamento basico, dividindo essas estratégias em trés tendéncias: o fortalecimento da companhia estadual (caso da
SABESP, da SANEPAR/PR e da CAGECE/CE), a desestatiza¢do (caso do Rio de Janeiro e do Espirito Santo), e a
municipalizagdo (caso da SANEMAT/MT).
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A solucéo possivel, para Araujo (1999), seria uma atuacdo complementar entre o
poder concedente municipal e um organismo regulador estadual a ser criado, cujas
funcbes poderiam abranger ndo apenas a regulacdo da prestacdo de servicos de
saneamento nas regides metropolitanas e nos aglomerados urbanos, mas também
exercicio — através do estabelecimento de convénios com municipios® - do
acompanhamento dos contratos de concesséo, e de fungbes suplementares, tais como
a assisténcia técnica e a criacdo de condi¢des para uma efetiva competicdo por
pardmetros de desempenho entre os varios concessionarios municipais, com base no
trabalho de coleta, analise e publicacdo das informacgdes relacionadas a qualidade,
quantidade e aos niveis tarifarios cobrados pelos servicos pertinentes ao setor.

A conclusdo, para Aradjo (1999) é que ndo ha& muitas opc¢bes para o
encaminhamento da questdo da regulacdo do setor de saneamento basico no Brasil:

“Ou se reunem forcas politicas suficientes para a reducdo do grau de
dispersdo das competéncias para a prestacdo dos servi¢os ou caminha-se
para entendimentos sucessivos e localizados entre estados e municipios que
venham a permitir mudancas de qualidade na organizacdo executiva das
atividades do setor” (Aradjo, 1999, p. 74).

d) Estado atual: tramitacdo de projeto de lei

Em dezembro de 2000, o Poder Executivo, atraves do secretario da Presidéncia, o
deputado Aloisio Nunes Ferreira, encaminhou o projeto de lei 4.147/01 sobre a
regulacdo da prestacdo dos servigcos de saneamento basico, cujo texto foi elaborado
a partir de propostas e contribui¢des anteriores, tais como o Projeto de Lei (PL) do
Senado 266/96, do senador José Serra e o PL da Camara do deputado Adolfo
Marinho. O governo atribuiu ao projeto regime de urgéncia, devendo o projeto ser
votado na Camara de Deputados até 07 de Abril. Entretanto, o governo ja anunciou
que vai retirar a urgéncia para votacdo do projeto. Os deputados Sergio Novais

% nos quais a titularidade dos servicos, a qual é indelegavel, seria mantida pelos municipios.
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(PSB-CE) e Maria do Carmo Lara (PT-MG), encaminharam o PL 2.763/00, que teve
apensado o PL 4.147/01 e que recebeu 209 sugestdes de emendas.

O PL de Aloisio Nunes Ferreira considera a diversidade das condi¢bes locais de
prestacdo do servigo enfatiza a intencdo de descentralizacdo da regulacdo. O texto
determina os objetivos gerais da Politica Nacional de Saneamento (art. 2°), entre
eles a universalizacdo do acesso ao servigo, para cuja consecug¢do a Unido
“promoverd acOes apoiando e articulando as atividades, iniciativas, oOrgdos e
entidades que promovam o desenvolvimento do setor (...) implantara programas de
cooperacdo técnica [e] cooperacdo financeira”. A Unido coordenara a Politica
Nacional de Saneamento em ambito nacional, e de forma integrada as politicas de
saude, de meio ambiente e de recursos hidricos, cuja responsabilidade é da Agéncia
Nacional de Aguas, a ANA.

Com relacdo a defesa da concorréncia, o 82 do art. 9 estabelece que “o0s 6rgédos e
entidades federais defesa da concorréncia poderdo, ouvido o 6rgdo ou entidade
federal encarregada da Politica Nacional de Saneamento, bem como os 6rgaos ou
entidades similares estadual, distrital ou municipal, definir as condi¢cbes gerais de
prestacdo dos servigos publicos de saneamento basico”.

A implementacdo da Politica Nacional de Saneamento assim como a gestdo do
Fundo Nacional para a Universalizacdo dos Servicos de Saneamento Basico e do
Sistema Nacional de Informacdes em Saneamento (SNIS) ficara sob
responsabilidade do Conselho Nacional de Saneamento, o qual tera representantes
do governo federal, dos governos estaduais, do governo distrital e dos governos
municipais e dos prestadores e usuérios de servicos. Os estados, o distrito federal e
0s municipios deverdo formular politicas préprias de saneamento basico,
estruturando seus proprios sistemas de informagdes em saneamento.

O Fundo Nacional para a Universalizacdo dos Servicos de Saneamento Béasico é
instituido pelo PL com o objetivo de subsidiar a realizagdo de investimentos
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necessarios a implantacdo ou expansdo dos servicos de saneamento bésico as
camadas da populacdo de mais baixa renda e nos municipios e regiées mais pobres
do pais. A receita desse fundo sera proveniente principalmente da lei orcamentéria,
de operacdes de crédito interna e externa e de repasses decorrentes de convénios.

O capitulo VI do Projeto de Lei é todo dedicado a questdo da titularidade. O artigo
27 determina que a titularidade dos servicos de saneamento bésico serd exercida
integralmente pelo ente federado competente segundo uma ordem na qual o
municipio tém a prioridade, seguido pelo estado ou distrito federal e pela Uniao.

Vérias formas diferentes de associagdo sdo vislumbradas pelo projeto, com especial
estimulo as trés ultimas: (i) a delegacdo legal (na qual a titularidade ou a prestacéo
de servicos é outorgada a entidade publica ou governamental da administracédo
indireta), (ii) a concessdo ou permissdo (quando esta outorga é dirigida a entidades
do direito privado), (iii) a gestdo local (na qual os servicos de saneamento basico
sdo integralmente regulados, gerenciados e prestados pelo municipio), (iv) a gestdo
associada (em que os entes da federacdo se associam mediante convénios de
cooperacdo ou consorcios publicos) e (v) a gestdo regional integrada (quando 0s
servicos de saneamento basico sdo prestados no ambito de regibes metropolitanas,
aglomeracgGes urbanas ou microrregioes).

No caso da gestdo regional integrada, a titularidade dos servicos ficara sob
responsabilidade do Estado. Por outro lado, quando ocorrer manifesta incapacidade
do estado e do distrito federal de exercer a competéncia de qualquer dos servi¢os
dos sistemas publicos de abastecimento de agua potavel e de esgotos sanitarios, a
Unido podera exercer a funcao supletivamente, enquanto perdurar esta incapacidade.

Os estados, o distrito federal e os municipios definirdo as normas, 0s critérios e 0s
procedimentos técnicos que deverdo ser observados para a adequada regulacdo e
fiscalizacdo da prestacao dos servicos de saneamento basico, e as penalidades a que
estardo sujeitos os seus prestadores em caso de descumprimento. No caso de
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concessdo ou permissdo de servigos publicos de saneamento basico, as
caracteristicas basicas da lei que as autorizem serdo de responsabilidade do poder
concedente, que observara alguns critérios basicos. Entre eles, destaca-se que as
licitagbes para concessdo ou permissdo de servicos de saneamento basico serdo
julgadas objetivamente em conformidade com as metas de atendimento a populacéo
e com 0s seguintes critérios para a definicdo do licitante vencedor: o menor valor da
tarifa do servigo a ser prestado, a maior oferta de pagamento ou a combinacdo dos
dois critérios, sendo que os saldos dos valores investidos em bens reversiveis pelos
concessionarios ou permissionarios dos servicos constituirdo créditos do investidor
perante o poder concedente, a serem negociados para pagamento imediato ou
parcelado ou recuperados mediante exploracdo dos servicos, na forma e nos prazos
estabelecidos no contrato.

Com relagdo ao regime tarifario, garantiu-se a possibilidade de fixacdo diferenciada
de tarifas em funcdo das caracteristicas técnicas e dos custos especificos
provenientes do atendimento aos distintos segmentos do servigo prestado e de
usuarios atendidos. A tarifa dos servigos concedidos ou permitidos de agua e
esgotamento sanitario sera fixada pelo titular dos servigos, com base na proposta
vencedora da licitacdo, e preservada por meio das regras de reajuste. Esses reajustes
podem ser periddicos (anuais) ou extraordinarios (quando ocorrerem fatos néo
previstos nos contratos) e ndo poderdo incluir, em sua composi¢do, precos sob
controle dos prestadores de servico o resultado final ndo poderd ser superior a
indices oficiais de variacOes de precos ao consumidor. O indice de reajustamento
das tarifas sera definido em um sistema de price-cap, pela formula IRT = IVP - X +
Y, onde IRT ¢ o indice de reajustamento de tarifas, IVP € o indice de variacdo de
precos especificado no contrato, limitado a indices oficiais de variagbes de precos
ao consumidor, X é o fator de desconto do indice de reajuste tarifario decorrente dos
ganhos de produtividade e Y é o fator de acréscimo do indice de reajuste tarifario
decorrente de investimentos em capital que resultem em antecipacdo de metas de
expansao e qualidade dos servicos, em especial aquelas especificas para as
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populacdes de mais baixa renda, limitado a, no méximo, metade do valor de X
(X12).

Adicionalmente, estabelece-se que os valores de X e de Y serdo nulos nos quatro
primeiros anos de vigéncia do contrato de concessdo e que o valor Y sera nulo a
partir de metade do periodo de vigéncia do contrato de concesséao.

Grandes usuérios, definidos pelo poder concedente ou pela entidade ou o6rgéo
regulador, poderdo ter suas tarifas de agua e esgoto objeto de livre negociacdo com
o0 prestador dos servicos, mediante contrato especifico.

3.3. O papel do consumidor na regulacédo do setor de saneamento
basico

O projeto de lei de autoria do deputado Aloisio Nunes Ferreira destaca os direitos
dos consumidores ao longo do texto, mas ndo contempla uma estrutura institucional
de defesa do consumidor: em geral, uma estrutura institucional de defesa do
consumidor aparece nos regimentos internos das agéncias. Como ainda ndo ha uma
agéncia definida para o setor, o PL resume-se a observar os direitos basicos dos
consumidores.

Assim, logo no artigo 3°, “a observancia dos direitos dos usuarios” e “participacdo
da populacdo, através de entidades e representantes comunitarios no planejamento,
no processo de decisdo e no acompanhamento da prestacdo dos servigos nos termos
da legislacdo pertinente” sdo listadas como principios fundamentais nos quais a
prestacdo dos servi¢cos de saneamento basico sera baseada.

Mais adiante, no paragrafo Unico do artigo 11°, estabelece-se que os usuarios dos
servigos fardo parte do Conselho Nacional de Saneamento. No item XI do artigo
16°, “a protecdo e participagdo dos usuarios dos servicos de saneamento” constitui
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uma das diretrizes gerais obrigatorias para todos os agentes e 6rgdos publicos e
entidades privadas envolvidas em atividades de prestacdo de servigos publicos de
saneamento basico; enquanto “a participacdo do usuério no processo regulador” e “a
protecdo do consumidor contra a pratica de precos abusivos, de servicos de
qualidade precaria e acesso restrito” constituem objetivos especificos para o
desenvolvimento do setor no Brasil. Finalmente, “a existéncia de mecanismos e de
instancias de participacdo e ouvidoria dos usuarios” como principio a partir do qual
deve atuar a entidade ou 6rgdo regulador e fiscalizacdo de prestacdo do servico é
enfatizada no artigo 35°.

Acrescenta-se que, de acordo com o paragrafo Unico do artigo 18°, veda-se a Uniéo,
aos estados e as entidades das respectivas administracfes indiretas “transferir ou
repassar recursos financeiros, no que couber, a estados, distrito federal e
municipios, bem como a entidades de suas respectivas administra¢@es indiretas que
ndo cumpram as diretrizes da Politica Nacional de Saneamento, seus principios,
objetivos e normas gerais” (grifo adicionado).

Mas é no capitulo X do Projeto de Lei, “Dos Direitos e Obrigacdes do Usuario”, que
a questdo da protecdo dos direitos dos consumidores ganha relevo.

Logo no artigo 52°, sdo listados os direitos dos usuarios dos servicos de saneamento
basico, que incluem o recebimento de “servicos adequados, em especial quanto aos
padrdes de qualidade dos servicos e a niveis eficientes de custo”, o exercicio do
“direito de queixa, ou denuncia aos poderes publicos competentes”, o atendimento
“com cortesia e eficiéncia, inclusive recebendo as informag6es solicitadas sobre o
servico e as providéncias requeridas para resguardar seus direitos a prestacdo
adequada do mesmo”, o recebimento de “manual de prestacdo de servicos e de
atendimento ao usuario, elaborado pelo prestador dos servicos e aprovado pela
entidade ou orgdo regulador” e de “informacdes esclarecedoras acerca da
modificacdo dos valores tarifarios e suas causas”.
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No paragrafo 2° estabelece-se que “a ndo prestacdo dos servicos a qualquer
solicitante (...) implicard no pagamento, pelo prestador dos servicos, de
compensac0Oes financeiras aos solicitantes ndo atendidos”, mas que “a continuidade
dos servicos podera ser afetada mediante interrupcdes, restricGes e racionamentos,
programados ou imprescindiveis para a seguranca dos servicos, na forma autorizada
pelo poder concedente ou entidade ou 6rgdo regulador, nos termos da legislacédo
pertinente, garantida a comunicacdo aos usuarios afetados”.

Por outro lado, a suspensdo fornecimento dos servicos por inadimpléncia do usuario
somente podera ser aplicada a usuarios que “acumulem duas ou mais contas
vencidas, mediante prévio aviso, ndo inferior a quinze dias da data prevista para a
suspensao”.

Da mesma forma que a regulacdo do setor estd sendo antecipada pelos contratos,
uma estrutura institucional de defesa do consumidor de saneamento basico tambem
parece antecipar-se a lei: como exemplo de possivel parceria entre uma agéncia
regulatéria para o setor e os 6rgao de defesa do consumidor, ha que se registrar a
parceria firmada entre o Procon-SP e a Sabesp, em fevereiro de 2001, no &mbito da
Camara Técnica Permanente Procon-Sabesp, formada por técnicos do Procon,
Diretoria, Ouvidoria e funcionarios da Sabesp. Como resultado da parceria, alguns
procedimentos foram alterados: a multa por atraso foi escalonada, o fornecimento
prévio de orcamento para todo tipo de servicos passou a ser obrigatorio e a
interrupcdo no fornecimento apds 45 dias de inadimpléncia passou a depender de
emissdo de extrato de cobranca no valor do débito no 35’ dia de atraso.
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V. EVOLUCAO DA PROTECAO DO CONSUMIDOR NOS
ANOS 1990: RECLAMACOES NOS SETORES DE ENERGIA
ELETRICA, SANEAMENTO BASICO E
TELECOMUNICACOES

Nesta parte do estudo objetiva-se verificar as tendéncias recentes de reclamacgdes de
defesa do consumidor, visando captar peculiaridades dos segmentos regulados e em
particular dos setores de infra-estrutura selecionados.

1. O SISTEMA NACIONAL DE DEFESA DO
CONSUMIDOR

Segundo Taschner (1996) e Lopes (2001), a estruturacdo de um sistema nacional de
defesa do consumidor (SNDC) se deu em meio aos movimentos sociais e de
ampliacdo do acesso a justica que eclodiram em fins da década de 1970 e inicio da
década de 1980, no bojo do processo de redemocratizacdo do pais.

Destacam-se quatro momentos importantes nesta evolugéo: a aprovacgao das leis dos
juizados de pequenas causas (1984), da acdo civil publica (1985), a aprovagdo do
Cadigo de Defesa do Consumidor, de 1990 (Lei 8.078/90), e o Decreto 2.181/97,
que cria o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC).

O SNDC é integrado pela Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da Justica
(por meio de seu Departamento de Protecdo e Defesa do Consumidor — DPDC) e
pelos demais oOrgdos federais, estaduais, do Distrito Federal, municipais e as
entidades civis de defesa do consumidor.

Entre as competéncias do DPDC, elencadas no art. 3° do decreto 2.181/97, destaca-
se o inciso XlI: “provocar a Secretaria de Direito Econdémico para celebrar
convénios e termos de ajustamento de conduta”. Exemplificando esta atribuicdo o

RELATORIO DE PESQUISA N° 54/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 98/145

DPDC e a Sociedade Brasileira de Prestadores de Servigos de Teleinformacdes
(Sitel), associacdo de classe dos provedores de servigos de valor adicionado,
assinaram, em julho de 1999, um termo de compromisso de ajustamento de conduta,
no qual a Sitel se compromete a manter obrigacdes “positivas” e “negativas” no que
se refere a prestacdo de seus servicos e a relacdo com os consumidores.

Lopes (2001) é critico em relagdo ao desenho institucional do SNDC, que inclui
orgdos do Executivo e instituicdes com recursos de poder diferentes (como o
Ministério Publico e ONGs,) e a articulacdo entre esses 0rgdos. Segundo o artigo, o
sistema foi, em um primeiro momento, excessivamente centralizado (Decreto
861/93) e, posteriormente, excessivamente fragmentado (Decreto 2.181/97).

A Politica Nacional de Relagdes de Consumo é definida no artigo 5° da Lei
8.078/90, que consagra o direito a assisténcia juridica integral e gratuita para o
consumidor carente (através dos juizados especiais de pequenas causas, atuais
juizados especiais civeis), institui promotorias de justica de defesa do consumidor,
bem como delegacias especializadas. Adicionalmente, o artigo 5° da Lei também
prevé o estimulo a criacdo de Associacdes Civis.

Alem do DPDC, o SNDC também ¢ constituido por 0Orgdos governamentais
(federais, estaduais, municipais e do Distrito Federal) e entidades civis de defesa do
consumidor, que incluem a Coordenadoria de Protecdo e Defesa do Consumidor, o
Sistema Procon. Tal sistema é constituido por 27 sedes estaduais e por mais de 500
municipais.

Os seguintes pontos da Lei 8.078 merecem destaque:
e Eximem-se os consumidores carentes de custos judiciais e taxas (art. 50);

e Incentivam-se associacBes civis a pleitearem compensagbes para
consumidores , eximindo-as de custos judiciais e taxas (art. 87);
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e Faculta-se ao governo encaminhar casos a julgamento quando interesses
coletivos ou difusos estiverem em pauta (art. 81);

e Atribui-se ao importador responsabilidade por acidentes relacionados ao
produto importado (art. 12).

No ambito do Estado de S&o Paulo, a atual Fundagdo Procon-SP surgiu em 1978,
através do Decreto 7.890/78, que criou o Sistema Estadual de Protecdo ao
Consumidor e, posteriormente, com a Lei Estadual 1.903/78, que formulou e
institucionalizou a politica de defesa do consumidor.

Em 1982, o Procon-SP foi reestruturado, a partir da acdo do Grupo Executivo de
Protecdo ao Consumidor. Em 1983 foi criada a Promotoria de Justica de Protecédo ao
Consumidor do Ministério Pablico, que funcionou inicialmente junto com o Procon.
Em 1985, o 6rgdo foi ampliado, e estabeleceu convénios com prefeituras do interior
do Estado e com entidades civis. Em 1987, foi criada a Secretaria de Defesa do
Consumidor, na qual surgiu o Servico de Inspecdo, que atualmente € a Diretoria
Adjunta de Fiscalizacdo e Defesa do Consumidor.

Em 1991, o Procon-SP recebeu a denominacdo de Coordenadoria de Protecdo e
Defesa do Consumidor, sendo entdo subordinada a Secretaria da Justica e da Defesa
da Cidadania. Finalmente, a Lei 9.192/95 instituiu a Fundagdo Procon, sendo
regulamentada atraves do Decreto 41.170/96.

De acordo com o Decreto 41.170/96, a Fundacdo Procon-SP é uma pessoa juridica
de direito publico, cujos recursos provém do orcamento do Estado, de subvencdes,
de doacdes, de receitas proprias e da renda proveniente da aplicacdo de penalidades
as infragoes.

O Quadro 27 apresenta o Organograma da Fundacdo Procon-SP. Os 0rgdos
superiores sdo o Conselho Curador, constituido de onze membros (entre eles o
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diretor executivo da fundagdo, o secretario da justica e da defesa da cidadania,
quatro representantes de secretaria estaduais do governo do Estado de S&o Paulo,
um representante do Dieese e dois representantes de associacfes civis de defesa dos
consumidores) e a Diretoria, integrada pelo Diretor Executivo e por seis Diretorias
Adjuntas: a Diretoria Adjunta Administrativa e Financeira, a Diretoria Adjunta de
Atendimento ao Consumidor, Diretoria Adjunta de Fiscalizacdo da Defesa do
Consumidor, a Diretoria Adjunta de Estudos e Pesquisas, a Diretoria Adjunta de
Programas Especiais e a Diretoria Adjunta de RelagGes Institucionais.

Quadro 27

Organograma do Procon-SP

Secretaria da Justica e
Defesa da Cidadania

Conselho
Curador
Diretoria
Executiva
Assessoria
Técnica Assessoria de
| Comunicagéo Social
Apoio
Administrativo Centro de
Informética
Ouvidoria
Dir. Adjunta Dir. Adjunta Dir. Adjunta Fiscal Dir. Adjunta Dir. Adjunta Dir. Adjunta
Administrativa Atend. a0 da Defesa do Estudos e Programas Relagdes
e Financeira Consumidor Consumidor Pesquisas Especiais Institucionais.
Assisténcia Assisténcia Assisténcia Assisténcia Assisténcia Assisténcia
Técnica — Técnica Técnica | Técnica | Técnica Técnica |
Grupo Grupo Grupo Grupo Grupo
Técnico Técnico Técnico Técnico Técnico
Geréncia Geréncia Ger vm?la
Fin/Org. RH Administ.

Fonte: Fundagao Procon-SP.
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2. A PROTECAO DO CONSUMIDOR NOS SETORES DE
TELECOMUNICACOES, ENERGIA ELETRICA E
SANEAMENTO BASICO

Os Quadros 28 e 29 apresentam o numero total de consultas e de reclamagdes no
Procon-SP de 1977 a setembro de 2000. Os dados estdo separados em duas
categorias, consultas e reclamacgBes. As reclamagdes constituem-se nas consultas
que ndo foram resolvidas através de pronto atendimento ou emissdo de cartas ao
fornecedor, sendo entdo encaminhadas as areas técnicas®’.

Note-se que o método de agregacdo variou ao longo dos anos. Por exemplo, até
1995 as “consultas” incluiram “Pronto Atendimento e Cartas Emitidas”, enquanto
de 1996 a 2000, aquelas categorias, as vezes denominadas “Cartas M1A”, foram
incluidas em “reclamacdes”.

2" Um fluxograma detalhado do processo de atendimento ao cidaddo no Procon-SP encontra-se no apéndice.
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Procon-SP: Quadro Demonstrativo de Atendimento — 1977 a 2000

Quadro 28

ANO CONSULTAS RECLAMACOES TOTAL
1977 272 1.270 1.542

1978 462 2.031 2.493

1979 2.509 3.704 6.213

1980 4.326 3.921 8.247

1981 3.528 5.334 8.862

1982 9.893 6.114 16.007
1983 14.756 5.913 20.669
1984 23.853 3.725 27.578
1985 40.362 4.487 44.849
1986 113.396 11.301 124.697
1987 118.445 6.559 125.004
1988 96.085 6.458 102.543
1989 132.520 8.496 141.016
1990 104.988 7.908 112.896
1991 115.407 7.679 123.086
1992 180.801 11.320 192.121
1993 160.741 11.506 172.247
1994 256.631 12.826 269.457
1995 279.419 11.182 290.601
1996* 247.381 55.447 302.828
1997 184.382 53.942 238.324
1998 287.870 80.564 368.434
1999 235.463 54.411 289.874
2000** 258.826 26.401 285.227

Fonte: Procon-SP. * de 1996 a 2000, os dados incluem consultas

fornecidas no cadastro de fornecedores, pesquisas de precos e da cesta
basica. ** divisdo entre recl. e consultas obtida por extrapolacdo dos

dados até setembro de 2000.

Observe-se que o namero total de reclamagdes e consultas aumentou especialmente
em dois momentos, ap0s os anos de 1985 e de 1994, provavelmente em fun¢do das

mudancas institucionais, descritas na subse¢do anterior, que os precederam.
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Quadro 29

Procon-SP: Quadro Demonstrativo de Atendimento — 1977 a 2000 (set)
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Fonte: Procon-SP, elaboracdo propria.

O Codigo de Defesa do Consumidor, em seu art. 44, determinou a divulgacéo anual
pelos oOrgdos de defesa dos consumidores do Cadastro de Reclamacgdes
Fundamentadas®. Este cadastro é publicado desde 1992 no Diario Oficial do Estado
de S&o Paulo, sendo que naquele ano o cadastro sé apresentava os nameros relativos
ao periodo compreendido entre mar¢co e dezembro. No cadastro, ha informacdes
sobre o atendimento geral e sobre as reclamagdes fundamentadas divididas pelas
empresas envolvidas. Tanto as consultas quanto as reclamacdes estdo divididas em
seis areas: “Alimentos”, “Saude”, “Habitacdo”, “Produtos”, “Servi¢os” e “Assuntos
Financeiros”, além de, em alguns anos, os itens “Extra-Procon” (casos que sdo
encaminhados a outros orgdos), “Fiscalizacdo” (que constitui &rea técnica
especializada na funcgdo) e “CAD/PESQ”, isto é, as consultas ao cadastro do Procon-
SP.

% Reclamacdes Fundamentadas sdo todas as consultas que ndo foram atendidas no “pronto atendimento” nem
através da emissdo de cartas aos fornecedores, sendo portanto encaminhadas as areas técnicas do Procon-SP. O
fluxograma do processo de atendimento no Procon-SP encontra-se no anexo.
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O Quadro 30 apresenta o total de atendimento geral em cada area no periodo de
1992 a 1999, enquanto o Quadro 31 mostra a evolucdo do atendimento geral, por
area, para os anos de 1994 a 1999, em termos percentuais, excluindo-se as
reclamacdes “Extra Procon”, as de “Fiscalizacdo” e as de “CAD/PESQ”. Observe-se
que a diminuicdo das consultas e reclamacdes fundamentadas na area de
“Habitacdo” foi mais do que compensada pelo aumento das consultas e reclamacgdes
em “Servicos” e, em menor escala, em “Assuntos Financeiros”.

Quadro 30

Procon-SP: Total de Atendimento Geral por Area — 1994 a 1999

AREAS 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
ALIMENTOS 2.649 2.193 1.374 1.353 1.902 692 788
SAUDE 22.088 11.667 23.374 15.401 18.376 16.244 17.771
HABITAGAO 115.588 114.537 54.015 25.090 23.336 13.344 11.660
PRODUTOS 34.506 44.760 47.853 43.672 57.863 34.864 42.487
SERVICOS 46.943 58.641 66.159 58.140 113.666 115.299 93.767
ASS. FINANCEIROS 22.965 23.836 25.290 24.853 62.576 49.951 44.437
FISCALIZACAO 321 321 343 228 329 0
EXTRA-PROCON 24.396 34.646 32.451 33.726 56.835 67.641 74.317
CAD-PESQ 0 0 51.969 35.861 33.551 0

TOTAL 269.456 290.601 302.828 238.324 368.434 298.035 285.227

Fonte: Procon-SP, elaboracao propria.
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Quadro 31

Procon-SP — Atendimento Geral por Setor de Atividade — 1992-1999
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Fonte: Procon-SP, elaboracdo propria.

As reclamacdes fundamentadas nos setores de telecomunicagdes, energia elétrica e
saneamento basico estdo incluidas na area de “Servicos”. O Quadro 32 apresenta o
total de reclamacdes fundamentadas nos trés setores entre os anos de 1992 a 1999%.
No caso de telecomunicacdes, restringiu-se a pesquisa a telefonia fixa e celular. No
mesmo Quadro, as reclamacdes fundamentadas nos trés setores sdo comparadas com
as reclamacdes nos demais servicos e com as reclamagdes gerais.

O problema da inclusdo das “cartas emitidas” em *“consultas” ou em “reclamacgdes”
também se manifestou na elaboracdo deste Quadro: dados desagregados para as
reclamacdes em servicos e para as reclamacgdes gerais, destacando as “cartas
emitidas”, estdo disponiveis apenas para os anos de 1994 a 1998, excluindo-se 1995.
Em conseqléncia, sdo apresentadas duas colunas para “servicos” (E e F) e para
“reclamagdes gerais” (H e 1), excluindo ou incluindo as “cartas emitidas”; além
disso, os dados desagregados para o ano de 1995 foram obtidos através de

2 As reclamagdes fundamentadas divididas pelas empresas e pelos tipos de reclamagdes estdo no apéndice.
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interpolagdo. Os dados agregados de reclamagdes e consultas, incluindo “cartas
emitidas” (quando disponivel) estdo na Secdo VII, Anexo 3.

E possivel observar que o total de reclamagbes fundamentadas nos trés setores
analisados arrefeceu no ano de 1995, mas que tal diminuicdo ndo foi acompanhada
de reducgdo proporcional do total de reclamacdes de “servi¢os” (coluna E) nem do
total de “reclamacbes gerais” (coluna H). Em 1999, o total de reclamagdes
fundamentadas em Telecomunicacdes (Telefonia) explodiu, chegando a representar
32,4% do total de reclamacdes de “servicos” (coluna F) e 19,4% do total de
“reclamagdes gerais” (coluna 1), respectivamente®.

Quadro 32

Procon-SP: Total de Reclamacdes Fundamentadas em Energia Elétrica,
Telecomunicacdes (Telefonia) e Saneamento Béasico, por Empresa, 1992 a 1999

TOTAL DE RECL. FUND. POR SETOR  TOTAL TOTAL TOTAL TOTAL TOTAL TOTAL
ANO ENELET TELECOM SANEAM A +B+C SERVICOS SERVICOS (F-D) RECL.GERAL RECL. GERAL
(G (B) ©) (D) (E) (5] © (H) (0]

1992 76 198 320 594

1993 261 461 1.299 2.021
1994 114 412 525 1.051 3.319 12.195 11.144 12.825 40.473
1995 10 62 122 194 3.276 14.834 14.640 11.182 47.850
1996 7 292 347 716 6.286 17.794 17.078 21.768 55.447
1997 48 396 421 865 6.883 18.886 18.021 20.924 53.940
1998 104 1.987 845 2.936 12.620 33.513 30.577 30.813 80.564
1999 268 10.577 1.414 12.259 32.647 20.388 54.411
2000 619 999 388 2.006 18.739 16.733 53.539
TOTAL 1.577 15.384 5.681 20.636 32.384 129.869 111.848 97.512 332.685
MEDIA 175 1.709 631 2.580 6.477 21.645 18.641 19.502 55.448
DESV PAD 189 3.376 455 4.009 3.813 9.165 6.642 7.888 13.536

Fonte: Procon/SP. Elaboragéo propria.

SERVICOS (E) e RECL GERAL (H) excluem cartas emitidas

SERVICOS (F) e RECL GERAL (I) incluem cartas emitidas

SERVICOS (F) e RECL GERAL (I) para o ano de 1995 foram obtidos a partir de interpolagéo.

% No ano seguinte, as reclamacées fundamentadas em telecomunicaces somaram 999. Pode-se atribuir a reducéo
no nimero de reclamacdes a entrada em funcionamento da Central de Atendimentos da Anatel.
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Quadro 33

Procon-SP: Evolucédo do Total de Reclamacdes Fundamentadas em Energia
Elétrica, Telecomunicacdes e Saneamento, 1992 a 1999
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Fonte: Procon-SP, elaboracéo propria.

E possivel observar alguma diferenca na evolucdo das reclamaces nos setores
analisados quando esta evolucdo é comparada com a dos demais setores de servigos
ou com a do numero total de reclamacdes? O Quadro 34, a sequir, ilustra a questao.
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Quadro 34

Procon-SP: Evolucédo das Reclamacdes Fundamentadas nos Setores Regulados
Comparada com a Evolucdo das Reclamag6es dos Demais Servicos e das

Reclamacdes Gerais
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Fonte: Procon/SP; Elaboragdo propria.

O grafico do Quadro 34 mostra a evolucdo das reclamacdes fundamentadas nos
servicos regulados analisados (telefonia, energia elétrica e saneamento basico), nos
demais servigcos e a das reclamagbes fundamentadas gerais. Para responder a esta
questdo, regrediu-se as reclamacdes fundamentadas contra os anos nos trés casos, a

partir de uma especificacdo semi-logaritmica.

Os resultados corroboram a hipotese de que o aumento das reclamacées nos setores

requlados ao longo dos anos foi proporcionalmente maior do que o das reclamacdes
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gerais e 0 das reclamacgdes nos demais servigcos. O valor do coeficiente para a
evolucdo das reclamagdes nos servigcos regulados foi de 0,2304, enquanto que nos
demais servigos foi de 0,088 e nas reclamacdes gerais, 0,0525. Esses valores
significam que a taxa de aumento do numero de reclamagfes nos trés setores, nos
demais servicos e das reclamacdes gerais é de 23%, 8,8% e 5,25%, respectivamente,
para periodos compreendidos entre 1992 e 2000°".

Ressalve-se, no entanto, que: (i) as estatisticas t ndo rejeitam a hipotese de que 0s
coeficientes sdo nulos a 90% de significancia: os p-values sdo de 13%, 14% e 20%,
respectivamente; (ii) em virtude da disponibilidade dos dados, as reclamagfes nos
demais servicos e as reclamacdes gerais incluem as “cartas emitidas”, ao contrario
das reclamacbes nos setores estudados, o0 que superestima o0 aumento das
ocorréncias nestas variaveis; e (iii) entre as “reclamacdes gerais” incluem-se as
reclamacdes de outros servicos também regulados, como 0s servi¢os financeiros e
os de saude, o que enfraquece a conclusdo a respeito do comportamento das
reclamacdes nos setores regulados.

Para analisar a evolucdo das reclamacdes em uma perspectiva qualitativa, dividiu-se
o total de reclamacgdes fundamentadas de cada setor em dois grupos. O primeiro
reine as reclamacdes associadas a qualidade do servico prestado; o segundo
contempla problemas de cobranca de tarifas. A evolucdo da participacdo dos dois
tipos de reclamacdes em cada setor estudado esta nos graficos do Quadro 35.

®! Veja regressdes no apéndice.
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Quadro 35

Procon-SP: Evolucédo Qualitativa das Reclamacg@es Fundamentadas em
Energia Elétrica, Saneamento Basico e Telefonia, 1993 — 1999

Energia Elétrica
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Fonte: Elaboracgdo prépria a partir dos dados do Procon-SP.
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Finalmente, os graficos do Quadro 36 permitem comparar o atendimento das
reclamacdes nos trés setores no periodo compreendido entre os anos de 1992 e
2000. Em termos percentuais e considerando todo o periodo, o atendimento de
reclamacbes foi mais efetivo no setor de telecomunicagbes, no qual 86% das
reclamacgdes foram atendidas; nos setores de energia elétrica e de saneamento
basico, o percentual de reclamacdes atendidas foi de 38% e de 64%,
respectivamente.

Quadro 36

Procon-SP: Atendimento de Reclamagdes nos Setores de Telecomunicacoes,
Energia Elétrica e Saneamento Basico — 1992 — 2000
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Fonte: Elaboragdo prépria, a partir de dados do Procon-SP.

Os graficos do Quadro 36 permitem observar uma tendéncia mais importante: o
aumento da participacéo relativa das reclamacodes atendidas em todos os setores ao
longo dos anos. Este fato sugere um aumento da aplicacdo e importancia da defesa
do consumidor no Brasil.
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V. CONCLUASAO: A ARTICULQ\QAO ENTRE DEFESA DA
CONCORRENCIA, REGULACAO E PROTECAO AO
CONSUMIDOR

1. DEFESA DA CONCORRENCIA, REGULACAO E
PROTECAO AO CONSUMIDOR EM PERSPECTIVA
COMPARADA

O Quadro 37 compara a natureza das funcdes de defesa da concorréncia, regulacéo e
protecdo ao consumidor. Os objetivos da funcdo regulatoria sdo mais abrangentes,
envolvendo regulacdo técnica, sanitaria, ambiental, econémica, além de fiscalizacédo
e acdo preventiva. Sua atuacdo envolve a substituicdo dos mecanismos de mercado e
é preponderantemente anterior a consumacdao das transacdes de mercado.

O método adotado na protecdo ao consumidor também envolve a substituicdo dos
mecanismos de mercado, mas seus objetivos sdo mais restritos e sua atuagdo é
preponderantemente posterior a realizacdo dos negocios.

Finalmente, os objetivos da defesa da concorréncia sdo também restritos, mas para
sua consecucdo adota-se um metodo que prioriza a utilizacdo dos mecanismos de
mercado.

As trés atividades sdo justificadas do ponto de vista da teoria econémica pela
presenca de falhas de mercado. Estas Gltimas tém origem em problemas de poder de
mercado, informacéo assimétrica, existéncia de bens publicos ou de externalidades.
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Quadro 37

Comparacdo da Natureza das Funcdes de Defesa da Concorréncia, Regulacéo e
Protecdo ao Consumidor

Defesa da Regulacéo Protegéo ao
Concorréncia consumidor
Objetivos Mais restritivo: Mais abrangente: Mais restritivo: defesa
eficiéncia alocativa universalizacdo dos dos interesses dos
servicos, integracéo consumidores
regional, meio
ambiente...
Método Utiliza mecanismos de Substituicao dos Substituicdo dos
mercado mecanismos de mecanismos de
mercado mercado
Timing e Frequéncia  “ex-post” (conduta)e  Preponderantemente  Preponderantemente
da Intervencéo “ex-ante” (estrutura) “ex ante” “ex post”
Tipos de Medidas estruturais e Medidas Medidas
recomendacao Comportamentais Comportamentais
Regulacédo Acdo Preventiva
Econdmica

Fiscalizagdo

Autoridade Autoridade 8“‘3:305 ge
de Defe§a d_a Regulatoria efesa do
Concorréncia Consumidor

Fonte: Elaboragdo prdpria.

Defesa da
Concorréncia

Regulagdo
Técnica

Protecdo do
Consumidor
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Os objetivos gerais das trés atividades sdo convergentes (promocao do bem estar do
consumidor) e cada esfera de atividade especializa-se na consecucdo de suas
respectivas fungdes especificas. Ha, entretanto, fungbes comuns as atividades de
regulacdo e defesa da concorréncia (a regulacdo econémica) e fun¢des comuns as
atividades de regulacéo e protecdo ao consumidor (fiscalizacdo e acéo preventiva).

Com relacédo a articulacdo entre defesa da concorréncia e protecdo ao consumidor,
embora seus objetivos gerais sejam convergentes e ambas as atividades se reforcem
mutuamente , o exercicio de suas func¢Bes ndo apresenta um grande numero de
rotinas comuns. Assim, ndo haveria razdo para sugerir, pelo menos do ponto de vista
dos macro-processos administrativos, a unificacdo das duas atividades.*

Se houver economias de escopo na consecuc¢do das atividades comuns e se 0s custos
de transacdo forem baixos, entdo havera estimulos para que a atuacao das entidades
seja compartilhada. Por outro lado, se os custos de transacdo forem altos e néo
houver economias de escopo, entdo deve-se observar a atuagcdo separada das
entidades. O Quadro 36 ilustra a questdo. A articulacdo entre Regulacdo e Protecéo
ao Consumidor combina baixas economias de escopo com baixas economias de
custos de transagdo. Neste caso, a atuacdo em separado parece mais eficiente.

Por sua vez, tanto a articulacdo entre Regulacdo e Defesa da Concorréncia, quanto
entre Regulacdo e Protecdo ao Consumidor combinam baixas economias de escopo
com altos custos de transacdo. Em ambos os casos, a configuracéo institucional mais
eficiente € indefinida.

% Da mesma forma, as atividades de defesa da concorréncia e de manutencéo da estabilidade macroeconémica ou
de atracdo de investimentos estrangeiros diretos se estimulam mutuamente, o que ndo significa que mecanismos de
acdo coordenadas devem ser instituidos entre 0o CADE e o Banco Central e o Ministério da Fazenda.
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Quadro 38

Articulacdo entre Defesa da Concorréncia e Protecdo ao Consumidor:
Configuracio Institucional Otima

Custos de Transacéo Alta Baixa
Economia de Escopo

Alta Agéncia unica

Baixa Atuacdo em separado(Defesa da
Concorréncia e Protecao ao
Consumidor)

Fonte: Elaboragéo prépria.

As possiveis configuragfes institucionais entre regulacdo e defesa da concorréncia
ja foram estudadas em outro trabalho do NPP®. No presente estudo a énfase recai
sobre a relacdo entre regulacdo e protecdo ao consumidor. Conforme visto,
observam-se funcdes especificas e precipuas tanto para a atividade regulatoria (por
exemplo, cassacdo de contratos de concessdo) quanto para a atividade de protecéo
ao consumidor (por exemplo, defesa do consumidor individual). Mas ha também
funcbes comuns as duas atividades, notadamente as fungbes de fiscalizacdo e de
prevencdo, que podem ser compartilhadas.

2. 0O GRAU DE AUTONOMIA DO CONSUMIDOR

O objetivo desta subsecdo e discutir os fatores que poderiam afetar o grau de
autonomia do consumidor. Este Gltimo conceito pode ser entendido como a medida
na qual inexistiriam falhas de mercado e que portanto o consumidor prescindiria de
uma protecdo mais sistematica do Estado.

¥ Ver Oliveira (2001).
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As razdes pelas quais a protecdo ao consumidor se justifica do angulo econdémico
podem ser resumidas em trés grupos:

- assimetria de informacao;
- custo de organizacdo na protecdo de interesses difusos;
- poder de monopolio nos mercados.

A hipotese deste trabalho é a de que nas economias modernas estes fatores tendem
a ganhar importancia e que, portanto, o consumidor necessita protecdo do Estado.
Assim, o grau de sua autonomia deveria variar conforme o setor de acordo com 0s
critérios mencionados. As préximas quatro subsecdes discutem a autonomia dos
consumidores de telecomunicagdes, saneamento basico e energia elétrica conforme
cada um destes critérios.

2.1. Assimetria de informacao: grau de dificuldade de avaliacao
dos bens e servigos

Evrard e Rodrigues® classificaram os servicos de acordo com o grau de
informacdo disponivel ao consumidor. A partir desta classificacdo, 0s servigos
podem ser caracterizados por trés tipos de atributos:

(1)  atributos de procura: servigos cujos atributos podem ser prontamente
inspecionados pelos clientes atraves de seu preco e/ou qualidade, antes da
aquisicao;

¥ Evrard, Y e Rodrigues, A: “Uma classificacdo de servicos baseada na teoria microecondmica da informacao”.
(http://read.adm.ufrgs.br/read01/artigo/evrard.htm#evrard).
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(i)  atributos de experiéncia: servi¢os cujo conhecimento e avaliacdo advém
da experiéncia, ap0s a sua realizacao;

(iti) atributos de credibilidade: servigos cuja complexidade é tdo grande que a
avaliacdo da qualidade do servico é dificil mesmo apds a sua prestacao.

Esta classificacdo esta sintetizada no Quadro 37, enquanto o Quadro 39 mostra 0s
resultados da pesquisa que os autores realizaram sobre a percepc¢do de atributos de
servicos selecionados: servigcos de telefonia, de energia elétrica e de encanamento,
sendo que esse Ultimo procura compensar a auséncia de informacdes sobre o servi¢co
de saneamento basico.

Quadro 39

Tipos de Atributos dos Servicos

Atributos de Procura Atributos de Experiéncia Atributos de Qualidade
Atributos identificaveis antes Atributos identificaveis Atributos dificilmente
da prestacéo somente apo6s ou durante a  identificveis, mesmo apos a
Exemplos: aspecto visual do prestacao do servico prestacao
local da prestacdo do servico; Exemplos: cortesia e gentileza Exemplos: precisdo do
apresentacao pessoal dos do pessoal da empresa; trabalho cirdrgico, utilizagao
funcionarios. rapidez na prestacédo do de pecas originais em
servigo determinadas reparacdes

mecanicas de automoveis.

Fonte: Evrard e Rodrigues.
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Quadro 40

Resultados da Pesquisa sobre Percepcdo de Atributos de Servigos

Exemplo de servigo Tipo de atributo
Procura Experiéncia Credibilidade
Servico de 4 (4,4%) 67 (72,8%) 21 (22,8%)
Encanamento
Servico de gés e 33 (35,9%) 43 (46,7%) 16 (17,4%)
energia elétrica
Servico telefénicos 18 (19,6%) 60 (65,2%) 14 (15,2%)

Fonte: Evrard e Rodrigues.

De acordo com o Quadro 40, embora o0s consumidores percebam
predominantemente atributos de experiéncia nos trés servigos, é possivel observar
uma gradacdo nesta classificagdo. No servico de encanamento®, é também
significativa a percepcdo dos atributos de qualidade (22,8%). De fato, trata-se de um
servi¢o cuja avaliacdo, comparativamente aos demais, é mais dificil de ser realizada.
Com relacdo ao servico de gés e energia elétrica, atributos de procura dividem com
0s de experiéncia as taxas de percepcdo mais altas. Comparativamente aos demais
servigos, a avaliacdo do servico de energia elétrica € mais imediata. Finalmente, as
telecomunicages representam um caso intermediario, com predominio absoluto dos
atributos de experiéncia propriamente ditos e equilibrio dos outros dois atributos.

2.2. Custos de organizacao dos consumidores

E possivel também classificar a relacdo entre a prestacdo dos servicos de
telecomunicagdes, energia elétrica e saneamento basico e os consumidores de

¥ 0 servico de encanamento foi utilizado para representar o servico de saneamento, devido & natureza préxima de
ambos.
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acordo com os custos de organizacdo dos consumidores. Os critérios relevantes para
0s custos de organizacdo dos consumidores estdo associados aos custos de
mobilizacdo de interesses que se encontram previamente difusos e aos custos
judiciais envolvidos em eventuais agdes coletivas.

Quanto maiores forem a pulverizacdo geografica dos interesses envolvidos e 0s
custos judiciais, menor serd a autonomia dos consumidores individuais para o
exercicio de sua protecdo. O problema teodrico envolvido na questdo dos interesses
difusos é o do free rider: na medida em que 0s custos de organiza¢do sdo maiores do
que os beneficios individuais decorrentes de uma acdo judicial, hd um
subinvestimento dos agentes individuais neste tipo de acdo. Os agentes individuais
preferem esperar que outros agentes individuais movam estas acoes, e que possam,
oportunisticamente , “pegar carona” no esforco alheio.

Uma proxy possivel para estimar o custo de organizacdo dos servicos seria
considerar a dispersdao geografica dos consumidores envolvidos. Assim, por
exemplo, seria possivel imaginar que os consumidores de saneamento béasico e de
energia elétrica que enfrentam um problema de qualidade do servigo prestado estéo,
em geral, geograficamente concentrados, ao contrdrio dos consumidores de
telecomunicag0es, especialmente no caso da telefonia celular.

Por outro lado, a viabilizacdo de acBes coletivas por parte dos érgdos de protecdo ao
consumidor publicos e privados diminui os custos de organizagdo e ameniza a
ocorréncia do problema de free rider nas questdes de protecdo ao consumidor.

2.3. Poder de mercado nos mercados relevantes

Um altimo critério de classificacdo dos servicos do ponto de vista da autonomia do
consumidor no exercicio de sua protecdo estd associada ao grau de concorréncia dos
mercados envolvidos. Conforme visto na Secdo Il, as atividades de protecdo ao
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consumidor e de defesa da concorréncia estimulam-se reciprocamente: economias
mais competitivas permitem uma protecdo ao consumidor mais efetiva na medida
em que oferecem ao consumidor alternativas de consumo e padrdes de comparacéo.

Dessa forma, quanto maiores forem o grau de concorréncia vigente e o poder de
barganha dos consumidores em um determinado mercado relevante, maior o grau de
autonomia do consumidor. No setor de saneamento béasico, os consumidores do
servico ainda estdo submetidos ao monopolio da Sabesp; os consumidores de
telecomunicacdes, por outro lado, ja gozam dos beneficios decorrentes de maior
concorréncia no setor, tanto no caso da telefonia celular quanto no segmento da
telefonia fixa; no caso da energia elétrica, por sua vez, importa diferenciar os
consumidores livres, os quais ja usufruem de algum grau de concorréncia, dos
consumidores cativos, 0s quais ainda ndo tém opg¢Oes de escolha distintas.

2.4. Classificacdo dos setores pelo grau de autonomia dos
consumidores

O Quadro 41 mostra uma possivel classificacdo dos trés setores estudados de acordo
com os critérios acima delineados: Quanto mais pontos uma atividade totalizar,
menor sera a autonomia local dos consumidores no exercicio de sua protecdo e
maior sera a necessidade de regulacdo centralizada no nivel federal.

Algumas explica¢cbes sdo necessarias para a compreensdo do Quadro 41. O critério
“dificuldade de avaliacdo” foi pontuado de acordo com a classificacdo de Evrard e
Rodrigues. A proxy para a pontuacdo dos custos de organizacdo dos consumidores
em cada servico foi a dispersdo geografica. Assim, os custos de organizagdo sdo
maiores em telecomunicacdes pois os consumidores desse servico estdo, em geral,
geograficamente mais dispersos, 0 que torna sua coordenacdo, para as institui¢cdes
de defesa do consumidor, mais custosa.
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Quadro 41

Necessidade de Regulacdo Centralizada nos Setores de TelecomunicacGes,
Energia Elétrica e Saneamento Béasico

Dificuldade de  Custos de  (Auséncia de) Total
avaliacéo organizacao Poder de
Barganha dos
Consumidores
Saneamento +++ + +++ 8
Basico
Telecomunicacdes ++ +++ ++ 10
Energia Elétrica + + +++ 6
(cativos)

Fonte: Elaboragdo prépria.

O “poder de mercado” pode ser aquilatado indiretamente por um dos indicadores da
concentracdo de mercado, como o Indice de Concentracdo Simples, como o CR4, e
o Indice Herfindahl Hirschmann. Quanto maior for o poder de mercado mais pontos
sdo atribuidos ao servico.

Considerando a influéncia dos trés critérios, quanto mais pontos um Servico
totalizar, menor serd a autonomia dos consumidores para o exercicio de usa
protecdo. De acordo com o mesmo Quadro 39, os consumidores de
telecomunicagbes sdo os que detém menor autonomia, enquanto os consumidores de
energia elétrica sdo os que detém maior autonomia®® %'

% para efeitos de comparagéo, ndo foram considerados os consumidores livres de energia elétrica, cujos custos de
organizacgdo, poder de barganha e dificuldade de avaliagdo do servi¢o prestado os tornam muito mais autdbnomos
para o exercicio de sua prote¢do do que os consumidores cativos de energia elétrica.

3 As evidéncias de atendimento de reclamacdes apresentadas no Quadro 35 parecem refutar essa concluséo. O
atendimento de reclamagGes foi percentualmente maior no setor de telecomunicacBes e menor no de energia
elétrica.
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Qual é a maneira mais eficiente de articulacdo entre protecdo do consumidor e
regulagdo em cada caso? A proxima subsecédo apresenta um menu de configuragdes
institucionais possiveis entre regulacdo e protecdo ao consumidor,

3. ARTICULACAO ENTRE REGULACAO E PROTECAO
AO CONSUMIDOR

O objetivo desta subsecdo é o de elaborar modelos alternativos de configuracéo
institucional entre regulacdo e protecdo ao consumidor. Uma hipodtese subjacente a
construcdo dos modelos de articulacdo entre estas atividades é a de quanto menor
for a autonomia dos consumidores, a protecdo ao consumidor tendera a ser mais
articulada com a regulacdo. Esta hipotese esta representada no Quadro 41.

Quadro 42

Autonomia dos Consumidores e Articulagio entre Orgaos de Defesa dos
Consumidores e Autoridade Regulatéria

i A
Autonomia
dos
Consumidores
A*

Ny,
7

Articulacdo entre Protecdo
ao Consumidor e Regulacéo
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No Quadro 42 acima, A* representa 0 maximo de autonomia que 0s consumidores
podem obter no exercicio de sua protecdo. A limitacdo da autonomia do consumidor
significa que algum nivel minimo de regulacdo sera sempre necessario, seja ela de
natureza sanitaria (exercida, por exemplo, pelo Servi¢o de Inspecdo Federal — SIF —
do Ministério da Agricultura) ou relacionada a seguranca e aos padrbes técnicos
(exercido, por exemplo, pelo Instituto Nacional de Metrologia, normalizacéo e
qualidade industrial — Inmetro — do Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior).

Conforme discutido na Secdo V, subsecdo 1, hd uma area de interseccdo no escopo
de funcdes exercidas pelas as atividades de regulacédo e de protecdo ao consumidor.
Enquanto algumas das funcbes exercidas pela regulacdo e pela protecdo ao
consumidor sdo especificas dessas atividades, outras funcdes podem ser
compartilhadas entre ambas as atividades. Por exemplo, as fungdes de fiscalizacéo e
de prevencdo sdo funcdes que estdo no escopo de atuacdo de ambas as atividades.

Considerando-se que essas fungdes comuns podem ser concentradas em uma ou
outra esfera de atividade, é possivel conceber um continuum de configuracdes
institucionais entre regulacdo e protecdo ao consumidor, conforme mostra o
Quadro 43.
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Quadro 43

Continuum de Configuracdes Institucionais entre Regulagdo e Protecéo ao

Consumidor
PROTECAO AO
REGULACAO CONSUMIDOR
Protecéo Perito do Protecgéo Suporte  pegrequlamentagéio
Regulada Consumidor Compartilhada Técnico
Fonte: Elaboracdo propria.

O Quadro 43 define assim cinco modelos ideais de configuracdo entre regulacéo e
protecdo ao consumidor: Protecdo Regulada, Perito do Consumidor, Protecédo
Compartilhada, Suporte Técnico e Desregulamentacdo. Cada um desses modelos se
caracteriza por uma divisdo alternativa na execucdo das funcdes especificas e nas
comuns. Servigcos nos quais a autonomia dos consumidores no exercicio de sua
defesa € menor (maior) tendem a adotar modelos mais a esquerda (direita).

Quadro 44

Modelos de Configuracéo entre Regulagéo e Protecdo ao Consumidor

a) Protecdo Regulada

Regulacdo | Acdo Preventiva Fiscalizacdo Protecdo ao

Consumidor
Autoridade Regulatéria X X X (X)
Orgaos de protecio ao X

consumidor
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b) Perito do Consumidor

Regulacdo | Acdo Preventiva Fiscalizacdo Protecdo ao
Consumidor
Autoridade Regulatéria X X X (X)
Orgaos de protecio ao X X
consumidor
¢) Protecdo Compartilhada
Regulacdo | Acdo Preventiva Fiscalizacdo Protecdo ao
Consumidor
Autoridade Regulatéria X X X (X)
Orgaos de proteco ao X X X
consumidor
d) Suporte Técnico
Regulacdo | Acéo Preventiva Fiscalizagdo Protecdo ao
Consumidor
Autoridade Regulatéria X X
Orgaos de protecéo ao X X X
consumidor
e) Desregulacdo
Regulacdo | Acdo Preventiva Fiscalizacao Protecéo ao
Consumidor
Autoridade Regulatéria -
Orgaos de protecio ao X X X
consumidor

Fonte: Elaboragdo propria.

Os cinco modelos estdo esquematizados no Quadro 44. No modelo de Protecéo
Regulada, todas as funcdes comuns sdo exercidas pela autoridade regulatéria. Em
alguns casos, até a funcdo especifica de Protecdo ao Consumidor pode ser
compartilhada com autoridade regulatoria.
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No modelo de Perito do Consumidor a maioria das funcdes sdo exercidas pela
autoridade regulatoria, menos a de fiscalizacdo, a qual é compartilhada com os
6rgdos de protecdo ao consumidor. E um modelo adequado para as situagbes nas
quais a autonomia dos consumidores é pequena e o conhecimento técnico requerido
é muito complexo. Nesse caso, 0os 0rgdos de defesa do consumidor investem na
figura do perito que os auxiliard na consecucdo da fiscalizacdo do servico. Neste
modelo, a funcdo especifica de protecdo ao consumidor também pode ser
compartilhada com a autoridade regulatéria. E um modelo adequado, por exemplo,
para a protecdo ao consumidor na area de telecomunicacBes, que envolve pouca
autonomia dos consumidores e conhecimento técnico complexo.

O terceiro modelo é o de Protecdo Compartilhada. Neste modelo, as fun¢des comuns
de fiscalizacdo e de prevengdo sdo compartilhadas, muitas vezes através de
convénios com autoridades regulatérias estaduais. E um modelo adequado para a
protecdo ao consumidor no setor de saneamento basico, onde, apesar da titularidade
municipal, sua regulacdo dependera de mecanismos de coordenacdo estadual e
regional, envolvendo assimetria de informacdo entre autoridade regulatoria e
empresa regulada.

O quarto modelo é denominado de Suporte Técnico. Neste modelo, a maioria das
funcBes sdo exercidas no nivel local/estadual, com excecdo da funcdo de prevencao,
a qual é compartilhada com a autoridade regulatéria. O razoavel nivel de
conhecimento técnico do setor e a necessidade de coordenacdo entre 0s segmentos
implica na participacdo de uma autoridade regulatoria centralizada, mas a facilidade
de avaliacdo dos servicos e 0s baixos custos “geograficos” de organizacdo dos
consumidores permitem um tipo de exercicio da atividade de protecdo ao
consumidor mais descentralizada.

Finalmente, o ultimo modelo é o de Desregulagdo. Trata-se de um modelo no qual
ndo ha atividade regulatoria, e todas as funcdes sdo conduzidas pelos 6rgaos de
defesa do consumidor em um nivel local/estadual. Considerando-se que sempre
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haverd algum nivel de regulacdo, este modelo seria apenas uma possibilidade
teorica.

A luz da proposta relagio inversa entre autonomia do consumidor e centralizagio da
protecdo, e considerando o grau de autonomia dos setores de telecomunicacdes,
saneamento basico e energia elétrica disposto no Quadro 40, associa-se a relacdo
entre regulacéo e protecdo ao consumidor em telecomunicagdes a uma configuracgéo
institucional mais centralizada, tal como a “protecdo regulada” ou o “perito do
consumidor”. De fato, o exercicio da prote¢cdo ao consumidor neste setor parece
estar se concentrando no &mbito da Anatel, conforme discutido na Secédo 1V.

Por sua vez, nos setores de saneamento basico e de energia elétrica, tal relacdo tende
a configuragbes do tipo “protecdo compartilhada” e “suporte técnico”,
respectivamente, dada a natureza local da prestacdo dos servicos, de um lado, e a
maior dificuldade de avaliacdo da qualidade do servico de saneamento basico, o que
exigiria maior fiscalizacdo centralizada, de outro.

Convém, por fim, ressaltar os resultados obtidos nesta pesquisa:

= as reclamacdes dos consumidores aumentaram significativamente no periodo
recente;

= ataxa de crescimento foi maior nos segmentos regulados;

* a necessidade de protecdo do consumidor depende de seu grau de autonomia
que, por sua vez, depende da combinacdo da dificuldade de avaliacdo, poder de
mercado e custos de organizagao;

= quanto menor o grau de autonomia do consumidor, maior a necessidade de uma
protecdo centralizada e consequentemente maior o grau de envolvimento em
questdes do consumidor por parte da agéncia regulatoria setorial;
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= as configuragbes encontradas entre os orgdos de defesa do consumidor e de
regulacdo para os segmentos de infra estrutura selecionados (telecomunicacdes,
energia elétrica e saneamento) estdo em conformidade com a hipotese
desenvolvida neste trabalho;

= né&o ha configuracdes claramente determinadas entre os 6rgéos de regulagéo e de
defesa da concorréncia;

= a combinacgdo entre baixas economias de escopo e baixos custos de transacgéo
sugere a operacionalidade de agéncias separadas para a defesa do consumidor e
para a defesa da concorréncia.
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VII. ANEXOS

1. FLUXOGRAMA DO PROCON-SP3®

Y Denlncia Consulta
Reclamacéo v
de Oficio Carta ao
fornecedor
Resposta
Né&o concorda Concorda
v v
Yy =  Areas especializadas (ﬁgglzgggsgtﬁo
Fiscalizacio - cadastro)
[ 1 I T T 1
alimentos habitagio | saGde | financeiro| produtos | servicos
| | I + | 1 1
Parecer Ato Audiéncia de Conciliagéo
Técnico Fiscalizatério
Y
Juizado Especial
Auto Acdo judicial CI'VG? Reclamagéo
de Infracdo resolvida
N

l

AGCAO PREVENTIVA

Fonte: Elaborag&o prdpria.

% A elaboracéio deste fluxograma contou com a colaboragéo da técnica de defesa do consumidor do Procon/SP

Maria Isabel Vergueiro Pupo.
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e Descricdo do processo de encaminhamento de consultas ao Procon/SP

Qualquer cidaddo pode encaminhar uma consulta ou uma dendncia ao Procon. O
Procon, por sua vez entra em contato (através do Pronto Atendimento) ou envia uma
carta ao fornecedor do bem ou servigo denunciado, o qual pode concordar ou nédo
com a reclamacgéo do consumidor. No primeiro caso, a dendncia € arquivada e nédo
constara do cadastro de reclamacgdes fundamentadas do Procon. Por outro lado, se o
denunciado ndo concordar com a reclamagdo, o caso € encaminhado para estudos
nas areas especializadas do Procon, que sdo seis: alimentos, habitacdo, salde,
assuntos financeiro, produtos e servicos (publicos e privados). Apo6s a realizacédo
dos estudos, as partes sdo convocadas a uma audiéncia de conciliacdo. Se a
reclamacdo for resolvida nessa instancia, o0 caso entra para o cadastro como
“reclamacgdo atendida”. Caso contrario, 0 caso entra para 0 cadastro como
“reclamacédo ndo atendida”, e, dependendo da natureza e do valor da causa, 0 caso
pode ser encaminhado diretamente para o Juizado Especial Civel, onde sera julgado,
ou pode ser recomendado ao denunciante que encaminhe pessoalmente uma acéo
judicial.

O préprio Procon, como 6rgdo de defesa do consumidor, pode encaminhar uma
reclamacdo de oficio. Nesse caso, a reclamacdo é encaminhada para o setor de
fiscalizacdo, que, com o apoio das areas técnicas, emite um parecer ou procede a um
ato fiscalizatério, podendo redundar em um auto de infracéo.

Finalmente, a analise do conjunto de reclamacdes estudadas pelo Procon estimula a
acdo preventiva do 6rgdo, que consiste na formacdo de grupos setoriais de discussdo
dos padrdes de oferta de bens e servigcos. Um dos exemplos bem sucedidos é o do
setor de turismo, o qual padronizou formularios e procedimentos adotados pelas
agéncias de turismo, com a finalidade de prevenir problemas recorrentes na oferta
de pacotes de turismo.
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2. PROCON: RECLAMAQOES FUNDAMENTADAS EM
ENERGIA ELETRICA, TELECOMUNICACOES E
SANEAMENTO BASICO

2.1. Saneamento basico

A. SABESP
DESCRIGAO NUMERO DE RECLAMAGOES

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 TOTAL
Ma prestacéo de servicos 211 88 47 103 66 99 2 616
Montagem/colocagéo 6 3 3 3 15
N&o entrega do produto ou servigo 26 9 13 41 20 109
Servico executado sem autorizagdo/aprovagéo 2 1 1 4
Dano pessoal/material decorrente do servigo 4 3 2 3 2 8 4 26
Né&o fornecimento documentos (N.F./orcamento, etc) 3 1 1 5
Contrato/proposta (cuprimento/entrega/resciséo, etc) 1 3 4
Produtos/servigos entregues com danos/defeitos 1 1
Falta de documentagéo/registro 1 1
Abandono do servigo/obra 3 1 4
Garantia (descumprimento, prazo, etc) 1 1
Orgamento n&o cumprido/forn./impreciso/etc. 5 4 9
Outros 12 37 49
Servigo em desacordo com norma/lei 2 2 4
Contrato - clausula abusiva/em desacordo com a legislacdo 87 3 90
N&o entrega do contrato 1 1
Recusa injustificada em prestar servico 8 3 11
Servico ndo concluido/fornecimento parcial 1 1 2
Vicio de qualidade (mal executado, inadequado, impréprio) 30 21 51
Servigo n&o fornecido (entrega/instalagéo/ndo cumprimento da oferta/contrato) 31 23 54
Aumento (prestagdo, mensalidade, etc) 271 24 9 52 62 129 547
Devolucéo de valores (reserva/sinal/prestacéo, etc) 3 3 1 7
Contrato (ndo cumprimento, alterag&o, transf., irregularidade, reciséo, etc) 65 65
Contrato reciséo/alteragéo unilateral 2 1 3
Pagamento (atraso, recusa, alteragéo) 276 106 12 66 37 56 553
Procedimento de cobranca violenta/difamatéria 1 1
Reajuste abusivo (preco, taxa, mensalidade, etc.) 288 14 302
N&o devolucédo de caucéo 3 3
Duvida sobre cobranca/valor/reajuste/contrato/orgamento 136 166 302
Cobranca indevida/abusiva 267 146 413
Cobranca abusiva mediante constrangimento, ameaca. 2 2
TOTAL 320 818 232 88 273 197 321 938 388  3.575

Fonte: Procon/SP. Elaboracé&o prépria.
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2.2. Telecomunicacdes

A. TELESP
DESCRIGAO NUMERO DE RECLAMAGOES

1993 1996 1997 1999 2000 TOTAL
Ma prestacéo de servigos 89 67 62 464
Montagem/colocagao 12 4 4 33
Na&o entrega do produto/servico 149 73 110 1.411
Servico executado sem autorizagao/aprovagao 7 1 9
Dano pessoal/material decorrente do servico 1 1 9 1 14
Na&o fornecimento documentos (N.F./orcamento, etc) 2 2 4
Contrato/proposta (cumprimento/entrega/resciséo, etc) 99 27 49 866
Produtos/servigos entregues com danos/defeitos 3 3 2 9 17
Falta de documentag&o/registro 1 2 1 5
Propaganda enganosa/oferta/venda 1 1
Abandono do servigo/obra 2 2
Garantia (dsecumprimento, prazo, etc) 1 1
Servico em desacordo com norma/lei 15 15
Outros 3 1 3 7
Garantia - descumprimento prazo 7 7
Contrato - clausula abusiva/ em desacorda com a legislag&o 35 1 36
Néo entrega do contrato 189 189
Recusa injustificada em prestar servigco 48 4 52
Servigo ndo concluido/fornecimento parcial 77 77
Vicio de qualidade (mal executado, inadequado, impréprio) 2.810 49 2.859
Servigo néo fornecido (entrega/instalacédo/ndo cumprimento da oferta/contrato) 5.920 150 6.070
Contrato (n&o cumprimento, alteracéo, transf., irregularidade, reciséo, etc) 181 181
Contrato reciséo/alteracéo unilateral 30 30
Contrato/pedido/orgamento (reciséo, descumprimento, erro, etc.) 1 1
Documentos: ndo fornecimento (escolares, recibo, nota fiscal, etc.) 2 2
Consulta sobre servicos (pesquisa, cartilha, enderecos, outros) 2 2
Cobranga indevida 65 96 151 272 871
Pagamento (atraso, recusa, alteragao) 26 16 9 89
Aumento (prestacéo, mensalidade, etc) 1 6
Devolucéo de valores (reserva/sinal/prestacéo, etc) 3 3 4 10
Procedimento de cobranga violenta/difamatéria 1
Orgamento ndo cumprido/forn./impreciso/etc. 2 2
Reajuste abusivo (prego, taxa, mensalidade, etc.) 30 30
Duvida sobre cobranca/valor/reajuste/contrato/orcamento 92 255 347
Cobranga indevida/abusiva 323 228 551
Cobranca abusiva mediante constrangimento, ameagca. 0
TOTAL 461 292 396 10.045 688 14.262

* a Empresa Telesp passou ao controle da Telefénica da Espanha a partir de 1998.

Fonte: Procon/SP. Elaboragao propria.
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B. TELESP CELULAR

DESCRIGAO NUMERO DE RECLAMAGOES

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 TOTAL
Ma prestacéo de servigos 6 6
Contrato/proposta (cumprimento/entrega/resciséo, etc) 4 4
Publicidade enganosa 2 1 3
Desisténcia de compra (cancelamento da compra) 1 1
Contrato - clausula abusiva/ em desacordo com a legislagédo 8 8
Néo entrega do contrato 16 16
Recusa injustificada em prestar servigco 7 3 10
Servigo ndo concluido/fornecimento parcial 2 3 5
Vicio de qualidade (mal executado, inadequado, improéprio) 44 32 76
Servico néo fornecido (entrega/instalag&o/ndo cumprimento da oferta/contrato) 18 5 23
Contrato (n&o cumprimento, alterag&o, transf., irregularidade, reciséo, etc) 9 9
Contrato recisdo/alteracéo unilateral 4 4
Contrato/pedido/orgamento (reciséo, descumprimento, erro, etc.) 0
Documentos: néo fornecimento (escolares, recibo, nota fiscal, etc.) 1 1
Publicidade abusiva 1 1
Venda/oferta/publicidade enganosa 2 2
Cobranga indevida 6 19 25
Pagamento (atraso, recusa, alterag&o) 1 1
Reajuste abusivo (prego, taxa, mensalidade, etc.) 2 2
Roubo/furto 1 1
Venda/oferta/publicidade enganosa 2 2
Duvida sobre cobranga/valor/reajuste/contrato/orcamento 13 23 36
Cobrangca indevida/abusiva 23 22 45
TOTAL 19 167 95 281
Fonte: Procon/SP. Elaboragéo propria.
C. BCP
DESCRIGAO NUMERO DE RECLAMAGOES

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 TOTAL
Ma prestacéo de servigos 26 26
Na&o entrega do produto / servigo 3 3
Dano pessoal/material decorrente do servigo 1 1
Néo fornecimento documentos (N.F./orgamento, etc) 1 1
Devolugéo de valores (reserva/sinal/prestacao, etc) 1 1
Contrato/proposta (cumprimento/entrega/resciséo, etc) 11 11
Publicidade enganosa 1 2 3
Roubo/furto 5 5
Servico em desacordo com norma/lei 1 1
Contrato - clausula abusiva/ em desacordo com a legislagéo 3 3
Na&o entrega do contrato 18 18
Recusa injustificada em prestar servico 2 2
Servico ndo concluido/fornecimento parcial 4 4
Vicio de qualidade (mal executado, inadequado, impréprio) 64 31 95
Servigo néo fornecido (entrega/instalagdo/ndo cumprimento da oferta/contrato) 22 6 28
Contrato (n&o cumprimento, alterac&o, transf., irregularidade, reciséo, etc) 33 5 38
Contrato reciséo / alteracéo unilateral 4 4
Venda/oferta/publicidade enganosa 5 5
Discordancia na indenizag&o (seguros em geral) 1 3 4
Cobranga indevida 16 14 30
Aumento (prestacdo, mensalidade, etc) 1 1
Pagamento (atraso, recusa, alteragéo) 2 2
Né&o pagamento de indenizacdo (seguros em geral) 64 42 106
Reajuste abusivo (prego, taxa, mensalidade, etc.) 3 3
Duvida sobre cobranca/valor/reajuste/contrato/orcamento 47 55 102
Consumidor negativado inddevidamente nos servicos de protecdo ao crédito 2 2
Cobranca indevida/abusiva 72 35 107
TOTAL 62 365 179 606

Fonte: Procon/SP. Elaboragéo prépria.
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D. EMBRATEL
DESCRIGAO NUMERO DE RECLAMAGOES

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 TOTAL
Servico ndo concluido/fornecimento parcial 1 1
Vicio de qualidade (mal executado, inadequado, impréprio) 5 5
Servigo n&o fornecido (entrega/instalagdo/ndo cumprimento da oferta/contrato) 6 6
Cobranca abusiva mediante constrangimento, ameaca 1 1
Duvida sobre cobranga/valor/reajuste/contrato/orgamento 165 165
Cobranca indevida/abusiva 150 150
TOTAL 328 328
Fonte: Procon/SP. Elaboragéo prépria.
E. INTELIG
DESCRIGAO NUMERO DE RECLAMAGOES

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 TOTAL
Vicio de qualidade (mal executado, inadequado, impréprio) 1 1
Duvida sobre cobranca/valor/reajuste/contrato/orgamento 12 12
Cobranca indevida/abusiva 9 9
TOTAL 22 22
Fonte: Procon/SP. Elaboragéo propria.
E. VESPER
DESCRIGAO NUMERO DE RECLAMAGOES

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 TOTAL
Servigo n&o fornecido (entrega/instalacdo/ndo cumprimento da oferta/contrato) 2 2
Contrato - Rescisdo/alteracéo unilateral 1 1
Davida sobre cobranga/valor/reajuste/contrato/orgamento 5 5
Cobranca indevida/abusiva 3 3
TOTAL 11 11

Fonte: Procon/SP. Elaboracéo prépria.
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2.3. Energia elétrica

A. ELETROPAULO

DESCRICAO NUMERO DE RECLAMAGOES

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 TOTAL
Ma prestagéo de servicos 44 11 4 16 15 14 104
Montagem/colocagéo 2 2
N&o entrega do produto/servigo 2 1 2 7 12
Servigo executado sem autorizagéo/aprovacao 2 2 1 5
Dano pessoal/material decorrente do servigo 18 16 1 13 7 29 40 23 147
Na&o fornecimento documentos (N.F./orcamento, etc) 1 1
Contrato/proposta (cumprimento/entrega/resciséo, etc) 1 18 19
Garantia - descumprimento prazo 1 1
Servigo em desacordo com norma/lei 1 2 3
Contrato - clausula abusiva/em desacordo com a legislacdo 17 5 22
Contrato - Rescis&o unilateral 2

Néo entrega do contrato 1
Recusa injustificada em prestar servigo 3
Servigo ndo concluido/fornecimento parcial 3 3
Vicio de qualidade (mal executado, inadequado, impréprio) 6 10 16
7

Servigo néo fornecido (entrega/instalacdo/ndo cumprimento da oferta/contrato) 2 9
Cobranga indevida 99 68 1 20 8 34 33 263
Pagamento (atraso, recusa, alteragéo) 33 8 2 12 7 7 69
Aumento (prestagéo, mensalidade, etc) 58 4 15 8 13 98
Devolucéo de valores (reserva/sinal/prestagéo, etc) 2 2
Nao devolugédo do caucéo 1 1
Reajuste abusivo (preco, taxa, mensalidade, etc.) 28 15 43
Duvida sobre cobranga/valor/reajuste/contrato/orcamento 43 114 157
Cobranga indevida/abusiva 46 81 127
Cobranca abusiva mediante constrangimento, ameaca. 1 1
TOTAL 76 261 109 9 77 48 104 249 255 1188

Fonte: Procon/SP. Elaboragéo prépria.

B. EMPRESA BANDEIRANTE DE ENERGIA

DESCRICAO NUMERO DE RECLAMAGOES

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 TOTAL
Dano material/pessoal decorrente do servico 3 3
Vicio de qualidade (mal executado, inadequado, impréprio) 1 2
Contrato - clasula abusiva em desacordo com a legislacéo 3 3
Cobranca indevida 1 1
Reajuste abusivo (preco, taxa, mensalidade, etc.) 2 1 3
Duvida sobre cobranga/valor/reajuste/contrato/orgamento 14
Cobranca indevida/abusiva 6 7 13
TOTAL 16 24 26
Fonte: Procon/SP. Elaboragéo prépria.
C. CESP
DESCRICAO NUMERO DE RECLAMAGOES

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 TOTAL
Cobranca indevida 5 1 6
Reajuste abusivo (preco, taxa, mensalidade, etc.) 2 2
TOTAL 5 & 8

Fonte: Procon/SP. Elaboragéo prépria.
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D. ELEKTRO
DESCRICAO NUMERO DE RECLAMACOES
1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 TOTAL
Dano pessoal/material decorrente do servigo 2 2
Vicio de qualidade (mal executado, inadequado, impréprio) 1 1
Orcamento ndo cumprido/ndo fornec./impreciso/imcompleto/servico nédo solicitado. 1 1
Cobranga indevida/abusiva 3 3
Duvida sobre cobranca/valor/reajuste/contrato/orcamento 4 4
TOTAL 76 0 0 0 0 0 0 7 7
Fonte: Procon/SP. Elaboragéo prépria.
E. CPFL
DESCRIGAO NUMERO DE RECLAMAGOES
1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 TOTAL
Duvida sobre cobranca/valor/reajuste/contrato/orcamento 1 1
TOTAL 76 0 0 0 0 0 0 1 1
Fonte: Procon/SP. Elaboragéo prépria.
3. PROCON-SP: DADOS AGREGADOS DE
~
RECLAMACOES E CONSULTAS
1994 1995 1996
AREAS CONS. PA/CE RECLAM. TOTAL CONS. RECLAM. TOTAL CONS. CART/MIA  RECLAM. TOTAL
ALIMENTOS 2.221 36 392 1.523 670 2.193 1.056 20 298 1.374
SAUDE 15.094 2.959 4.035 22.088 10.462 1.205 11.667 15.480 3.813 4.081 23.374
HABITAGAO 110.633 4.124 831 115.588 112.788 1.749 114.537 49.268 3.172 1.575 54.015
PRODUTOS 23.650 7.988 2.868 34.506 41.571 3.189 44.760 29.745 11.022 7.086 47.853
SERVICOS 34.748 8.876 3.319 46.943 55.365 3.276 58.641 48.365 11.508 6.286 66.159
ASS. FINANCEIROS 18.241 3.665 1.059 22.965 23.064 772 23.836 19.047 4.144 2.099 25.290
FISCALIZAGAO 0 0 321 0 321 321 0 0 343 343
EXTRA-PROCON 24.396 0 0 24.396 34.646 0 34.646 32.451 0 0 32.451
CAD-PESQ 0 0 0 0 0 0 51.969 0 0 51.969
TOTAL 228.983 27.648 12.825 269.456 279.419 11.182 290.601 247.381 33.679 21.768 302.828
1997 1999 2000
CONS. CART/MIA  RECLAM. TOTAL CONS. CART/MIA  RECLAM. TOTAL CONS. RECLAM. TOTAL CONS. RECLAM. TOTAL
948 78 327 1.353 1.480 106 316 1.902 692
9.674 2.607 3.120 15.401 12.750 3.265 2.361 18.376 16.244
21.825 2.085 1.180 25.090 19.385 2.460 1.491 23.336 13.344
25.414 11.383 6.875 43.672 38.533 11.775 7.555 57.863 34.864
39.254 12.003 6.883 58.140 80.153 20.893 12.620 113.666 115.299
17.682 4.860 2311 24.853 45.183 11.252 6.141 62.576 49.951
0 0 228 228 0 0 329 329 0
33.726 0 0 33.726 56.835 0 0 56.835 67.641
35.861 0 0 35.861 33.551 0 0 33.551 0
184.384 33.016 20.924 238.324 287.870 49.751 30.813 368.434 298.035 285.227
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4. RESULTADOS DE REGRESSOES

A forma funcional é log-linear, do tipo:

y = AeP
onde y é o numero de reclamages e X Sdo 0s anos.

A tabela abaixo mostra o resultado das regressoes:

Servicos Demais  Reclamacdes
Estudados Servigos Gerais
Interseccéo 6,02 9,25 10,58
d. p. 0,76 0,32 0,23
Beta 0,23 0,09 0,05
d. p. 0,14 0,05 0,04
F 2,90 3,04 2,13
R2 0,29 0,38 0,30
NUmero de
Observacodes 9 7 7
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