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Resumo

O Benchmarking no contexto regulatdrio serve de base para determinar a metodologia que avaliara a
evolucdo temporal da eficiéncia da empresa regulada numa 6tica dinadmica e comparada. A ferramenta
€ caracterizada pela capacidade de aferir a eficiéncia e eficdcia da prestacdo dos servicos por meio de
indicadores de produtividade das empresas que sao comparados metodologicamente. O presente artigo
faz uma revisao bibliografica para o setor de saneamento com enfoque de apresentar suscintamente
0s conceitos, a aplicacdo e as andlises de benchmarking aplicado a metodologia para revisao tariféria.
Também, faz um levantamento documental dos estudos da Companhia de Saneamento Basico do Estado
de Sao Paulo - Sabesp para a primeira revisdo tarifaria do setor de saneamento no Estado de Sao Paulo
realizada pela ARSESP - Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de Sao Paulo'.

Palavras-chave: Benchmarking, Indicadores, Produtividade.

Abstract

The Regulatory context of Benchmarking provides the basis for determining the methodology to as-
sess the temporal evolution of the efficiency of the regulated firm a dynamic and comparative perspec-
tive. The tool is characterized by the ability to assess the efficiency and effectiveness of the sanitation
services, by means some indicators of productivity of Sabesp that are methodologically compared. This
article presents a literature review applied to the sanitation sector with a focus on presenting succinctly
the concepts, application and analysis that make up the methodology for tariff revision.

Key-words: Benchmarking, Indicators, Productivity.
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Introducao

Vogelsang (2002) conceitua benchmarking e
regulacdo por comparacdo como esforcos para
criacdo de padrdes de custos, qualidade e outros
fatores alheios a firma regulada. O benchmarking
¢ uma ferramenta de identificacdo das melhores
praticas para serem aplicadas no desempenho
da organizacdo. Bhutta e Huq (1999) definem o
benchmarking como sendo o reconhecimento das
proprias deficiéncias e a oportunidade de apren-
der com o outro que esteja fazendo um trabalho
melhor, como um ato de humildade. O benchma-
rking é definido também como uma ferramenta
de comparacdo de ideias e préticas entre organi-
zagOes e/ou entre partes da mesma organizacao,
com o objetivo de melhorar continuamente o de-
sempenho das mesmas. A comparacéo é feita por
meio de praticas consideradas de desempenho
superior - praticas de referéncia - e propiciam o
aprendizado e estimulos a criatividade na implan-
tacdo dessas melhorias (SLACK et al., 2002).

No setor de saneamento? o benchmarking é
utilizado para aumentar a responsabilidade, para
reduzir custos, conseguir mais com 0s mesmos re-
cursos e aumentar a qualidade com uma mudanca
comportamental (BLOKLAND ET AL., 2010).

Segundo Berg (2007) benchmarking é impor-
tante no setor da dgua3, no sentido de documentar
desempenhos, estabelecer linhas bases de medi-
cao da melhoria da produtividade e fazer compa-
racdes entre operadores dos servi¢os. Os rankings
das operadoras podem indicar necessidade de
elaboracédo de Politicas, provisao de fundos de in-
vestimentos e de subsidios olhando a eficiéncia de
diferentes prestadores, podendo indicar e quanti-
ficar provimentos necessarios.

A ferramenta de benchmarking possibilita a
comparacao do desempenho das operadoras em
diferentes paises e cria uma ponte entre as pesqui-
sas académicas e a pratica da organizagéo, além
de politicas e programas de incentivo que dialo-
gam com a realidade vivenciada pelos servicos de
saneamento (BERG, 2007).

Assim, pode ser utilizado para promover micro-
politicas (politicas internas da organizacdo), mas
ndo suficientes para melhorar o desempenho da
concessiondria. E necessdrio que essa realize o in-
cremento e a absor¢ao do que foi aprendido, que
seja de interesse e prioridade da mesma o querer
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pela melhoria continua.

A regulacdo dos servicos de saneamento tem
adotado modelo de incentivos baseado em bench-
marking de indicadores. Nesse sentido, dois tipos
de regulagao sédo utilizados: a regulacéo da compe-
ticdo e regulacdo por competicao, cuja diferenca
estd no grau de interferéncia do Estado e na sua
capacidade de monitorar e reforcar a competicao.
Os dois modelos requerem o estabelecimento e o
fortalecimento da estrutura de governanca, sendo
que a regulacdo por competicdo requer estrutura
menos invasiva. No desenho regulatério, a gover-
nanca incorpora 0s mecanismos sociais tteis para
restringir a acdo discricionéria do regulador e so-
lucionar os conflitos que essas restricdes venham
suscitar. A estrutura de incentivos compreende as
regras governamentais que definem pregos, subsi-
dios, competi¢ao e a entrada de novos competido-
res. (Ramalho, 2006).

Benchmarking permite quantificar o progresso
para os objetivos da organizacao, verificar organi-
zagbes com boas prdticas para que possam ensi-
nar e permite que reguladores desenvolvam metas
e incentivos (BERG, 2007). E assim, pode ser ca-
racterizada como uma ferramenta de regulagao no
setor publico, setor que se caracteriza por ser mo-
nopolista, o benchmarking mostra-se um caminho
no qual as pressdes competitivas podem ser exer-
cidas (BLOKLAND et al, 2010). A atividade de ben-
chmarking tenta medir o desempenho a partir de
indicadores que definem um objetivo ao alcance
de uma firma. A concorréncia por comparagao € a
formalizacao regulatéria do benchmarking, a qual
determina regras como forma de célculo dos in-
dicadores, tipos de variaveis a serem incluidas na
andlise e modelos a serem utilizados para avaliar
a eficiéncia relativa da firma, com o objetivo de
incluir os resultados como um fator na formulacéo
da tarifa maxima permitida pelo regulador, o price
cap.

Os levantamentos de custos operacionais de
um conjunto de empresas reguladas e das varia-
veis que determinam esses custos sdo os pilares
para modelos mateméticos ou estatisticos do ben-
chmarking. Eles irdo relacionar custos com seus
determinantes, consequentemente, patamares de
custos eficientes ou indicadores de produtividade
eficientes. Nesse sentido, o benchmarking é tido
como uma alternativa mais robusta ao método

2- Saneamento entendido como o abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio
3- Berg utiliza o termo dgua, mas explica quando descreve seus estudos que a gestdo da dgua inclui dguas residudrias
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comparativo de indicadores de desempenho, pois
produz resultados que sé podem ser considerados
em termos parciais sob o ponto de vista da eficién-
cia, uma vez que nao capta o grau de substitui¢do
entre os insumos.

Estudos de abordagens paramétricas e nédo pa-
ramétricas permitem a determinacdo de um indice
de eficiéncia global que permita estabelecer um
nivel de custos razodvel para a concessiondria.
A abordagem paramétrica correlaciona insumos
e produtos utilizando metodologias de Andlise
de Fronteiras Estocésticas ou Stochastic Frontier
Analysis (SFA), da regressao por Minimos Quadra-
dos Ordinarios (MQO) e por Minimos Quadrados
Ordinarios Corrigidos (MQOC). A abordagem nao
parameétrica constréi um modelo a partir da unido
dos pontos de maior eficiéncia da amostra utili-
zando a metodologia de Andlise por Envoltdria de
Dados ou Data Envelopment Analysis (DEA). As
abordagens podem ainda ser subdivididas quanto
a natureza da fronteira estimada como estocdsti-
cas ou deterministicas. As calculadas através dos
métodos MOQ, MQOC e DEA sdo de natureza
deterministica. Nestes casos, todas as empresas
analisadas sdo comparadas as mesmas fronteiras
de custos ou de possibilidades de producao. J4 as
fronteiras estimadas pelo método SFA séo ditas es-
tocdsticas. Nestes casos, hd adicionada a fronteira
estimada um componente de erro especifico para

cada empresa. Esses métodos tém por objetivo re-
alizar uma andlise comparativa das empresas de
um setor, chamadas de unidades decisorias, atra-
vés de um ordenamento das empresas em funcao
de seu nivel de eficiéncia. Assim, a partir de um
conjunto de dados de insumos e de produtos de
muitas unidades decisérias é possivel a constru-
cao de funcdes de producao e identificacdo das
unidades que estdo na fronteira da eficiéncia téc-
nica. Alternativamente, a partir de um conjunto de
dados de produtos e custos, poder-se-a inferir fun-
coes de custos e identificando o grau de eficiéncia
das unidades com relacao a fronteira da eficiéncia
total (técnica e alocativa). (SABESP, 2011).

As fronteiras podem ser especificadas a partir
de fungbes de producdo ou de custos. Quando
as empresas se encontram obrigadas a satisfazer
uma dada demanda a uma tarifa prefixada, nao
podem escolher o nivel de qualidade de determi-
nado produto regulado. Entdo minimizarao seus
custos para o mesmo nivel do produto.

A regulacéo adota prioritariamente funcées de
custos, pois além de informarem a varidvel sobre
a qual o ente regulador quer atuar, a fronteira de
custos representa o patamar de eficiéncia pro-
dutiva, ou seja, de eficiéncia técnica e alocativa
conjuntamente. Quando se adota as fronteiras de
possibilidades de producéo, por sua vez, tém-se a
desvantagem de informar exclusivamente os re-

E a capacidade de utilizar os insumos eficientemente.

EFICIENCIA TECNICA
ET — Isto é, dado o mix de insumos, a firma deve produzir a
(ET) maxima quantidade de produto possivel.
E a capacidade de produzir a um custo minimo.
e Para alcancar este objetivo, a firma deve ser ao mesmo
AN AR — tempo tecnicamente eficiente e produtivamente
(EP) eficiente.Desta forma se obtém a seguinte relagao:
EP = ET*EA
EFICIENCIA ALOCATIVA E a capacidade de escolher a combinacao de fatores
com a qual a taxa marginal de substituicao técnica se
EA) — lat | de substit t

Fonte: Farrel (1975)

iguala ao preco relativo dos insumos.

Figura 1- Modelo conceitual de Farrel
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sultados sobre ineficiéncia técnica, mas nio sobre
a eficiéncia alocativa.

Objetivo

O objetivo do artigo € analisar as distintas abor-
dagens regulatérias aplicadas nas revisoes tarifa-
rias sobre os indicadores de benchmarking.

Metodologia

O enfoque metodolégico contempla uma revisao
bibliografica da teoria economica da regulacdo
aplicada em modelos regulatérios de benchma-
rking, deliberacdes e normas publicadas no setor
de saneamento e energia. Fez-se também o levan-
tamento documental dos relatérios técnicos da
Companhia de Saneamento Bésico do Estado de
Sao Paulo - SABESP para a primeira revisao tari-
féria realizada pela Agéncia Reguladora do Estado
de Sdo Paulo - ARSESP.

Regulacao por incentivos adotada no es-
tado de Sao Paulo

Price cap ou preco maximo

Littlechild (1988) propds uma regulacdo base-
ada em regras que definem a evolugao dos precos
das empresas reguladas: a regulacdo Price cap? .
Este mecanismo tem como caracteristicas impor
as empresas um preco maximo. A empresa pode
cobrar qualquer preco, sempre que se encontre
abaixo desse méaximo (ou teto). Assim, o preco ma-
ximo se ajusta entre dois periodos tarifdrios (no
curto prazo) indexando-o pela inflacdo e deflacio-
nando por um fator de aumento de produtividade
(Fator X). O exemplo mais famoso é o do Reino
Unido: IPC - X 5. O fator X permite compartilhar
com os consumidores os ganhos por maior efi-
ciéncia, advindos do aumento da produtividade,
melhora tecnolégica ou crescimento do mercado.
A cada Revisao Tarifaria, os precos maximos sao
totalmente revisados. O periodo de tempo entre as
revisdes, que geralmente € de quatro a cinco anos,
costuma-se fixar a priori. Finalmente caracteriza
0 Price cap que o preco maximo ndo necessaria-
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mente tem que ser especificado por produto, pode
ser aplicado a uma cesta de bens. Sendo entao,
uma média ponderada dos precos relativos dos
bens.

Na regulacdo Price cap a empresa tem grande
autonomia, pois estd sujeita apenas ao compri-
mento dos pre¢os maximos estabelecidos sobre
a cesta de bens ou servicos regulados. Enquanto
essa restricao for satisfeita, a empresa tem a liber-
dade para estabelecer os precos relativos entre os
bens e servigos. Por outro lado, é a empresa que
determina seu investimento, e a escolha de pro-
dutos e servicos a oferecer. Devido ao fato de que
a metodologia de determinacdo dos precos tem
certa desvinculagdo dos custos préprios, os de-
fensores da regulagao Price cap argumentam que
esta ofereca a empresa incentivo alto para redu-
zir a0 minimo os custos e fazer investimentos efi-
cientes, introduzir novos produtos, adotar novas
tecnologias e estabelecer precos de Ramsey®. Por
outro lado, os precos méximos se ajustam no curto
prazo (entre Revisoes Tarifarias) mediante a apli-
cacio de uma férmula pré-definida.

No mecanismo de regulacdao mediante Price cap,
o regulador comega por aprovar um nivel inicial
de receita que é o que permite recuperar os cus-
tos razoaveis ‘prudentes” da empresa regulada.
A partir desse célculo inicial dos custos a serem
cobertos, define-se um preco médio (ou um vetor
de precos) capaz de gerar as receitas necessarias
para atender uma demanda determinada. Pos-
teriormente esse preco mdximo € ajustado con-
forme uma regra pré-estabelecida, nos anos entre
Revisées Tariférias.

Nesse sentido, a empresa ndo pode aumentar
seus pre¢os em uma quantia que exceda a dife-
renca entre o Indice de Precos ao Consumidor
(IPC) e o fator de eficiéncia X. Se for definido um
fator X muito baixo, parte da receita se converte
em uma renda adicional para a empresa. Se, ao
contrdrio, for muito alto, a qualidade do servico
poderia vir a ser afetada uma vez que a empresa
ndo conseguira na pratica obter tal nivel de produ-
tividade a ndo ser que reduza os custos a um nivel

4- Bartle (2003) propde um interessante desenvolvimento dos avangos nesse método e a evolugdo até outros mecanismos a partir da idéia original

de Littlechild.

5- RPI-X (Retail Prices Index minus X), ou CPI-X (Consumer Prices Index minus X).

6- Em um monopdlio natural regulado, a uinica configuracao de precos que garante as condi¢oes necessdrias para o equilibrio econémico-financeiro
da firma monopolista é a precificacdo a custos médios. No entanto, essa precificacao gera uma perda de bem-estar do consumidor e do produtor
que ndo pode ser eliminada. Ramsey (1927) propos um mecanismo de diferenciacao de precos de uma firma monopolista multiproduto com base
nos custos marginais de cada produto e em suas elasticidades-preco de demanda. Em linhas gerais, Ramsey conclui que os precos nos produtos
produzidos por um monopolista devem ser inversamente proporcionais as elasticidades-preco da demanda por estes produtos.
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tal que possa comprometer a qualidade do servico.

Assim, a determinagao desse fator de produti-
vidade X é um dos temas controversos relaciona-
dos a esse método Price cap. Existem basicamente
duas abordagens metodoldgicas, para seu célculo.
A abordagem prospectiva faz uso de um Fluxo de
Caixa Descontado, onde sao projetadas as receitas,
despesas e investimentos até a Revisdo Tarifdria
Periédica (RTP) seguinte. O Fator X é entao cal-
culado como sendo o redutor do fluxo de receitas,
de modo que o Valor Presente Liquido (VPL) dos
fluxos de caixa seja zero, quando descontado a
taxa de remuneracao regulatoria. Essa abordagem
metodoldgica foi amplamente utilizada na aplica-
c¢ao inicial do método Price cap, essencialmente na
Inglaterra.

A abordagem histérica, que determina X a par-
tir dos ganhos de produtividade observados, na
industria, no passado recente foi utilizada prin-
cipalmente pelos agentes reguladores dos EUA
e consiste em estimar as melhorias na produtivi-
dade da industria. Para isso estima-se a Produtivi-

Custo (RS)

Custo Minimo

Custo Tarifa

Custo de Fornecimento

Custo total = Custo de
Oportunidade + Custo fornecimento

dade Total dos Fatores produtivos - PTF, por meio
de estudos de benchmarking. O fator X, neste en-
foque, se baseia em dois conjuntos de informacao:
(i) a taxa de crescimento da produtividade da in-
ddstria no tempo, e (ii) em qual medida a empresa
opera abaixo da melhor prética na industria (CHI-
SARI e FERRO, 2010). Essa é a abordagem “top-
-down’”.

Além do Fator X, alguns arranjos regulatdrios
preveem também um fator de qualidade Q, que é
fungao de parametros de qualidade e da sua evolu-
¢ao no tempo. Os parametros da qualidade variam,
dependendo do tipo da inddstria. E importante
que estes parametros sejam facilmente mensura-
veis e iguais para todos os operadores do servico
em questdo. Obedecidas essas condi¢oes, pode-se
medir e comparar quantitativamente os resultados
operacionais e a satisfagdo dos usudrios, a fim de
transformé-los em um fator de qualidade, dando
um peso - ou ponderacdo - a cada parametro.
Dessa forma pode-se internalizar, na tarifa, a ges-
tdo da qualidade na prestacao de um servico.

Custo de Oportunidade em
ndo ter o produto oferecido
de forma adequada

Fonte:Sabesp (2011)

Qualidade Eficiente

N
>

Qualidade Servico

Figura 2- Nivel Otimo de Qualidade em Monopdlios
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E interessante indagar sobre o nivel de quali-
dade em monopdlios. Uma firma regulada por
Preco Mdximo (Price cap), ao ter suas tarifas fi-
xadas por um tempo, tem incentivos para reduzir
custos até a Revisdo Tariféria seguinte, o que pode
causar uma redugao na qualidade do servico. Para
evitar estes casos, € necessdrio que também sejam
regulados os padrdes de qualidade.

Idealmente, estes padroes devem incentivar
a empresa a atingir o nivel 6timo de qualidade,
que € aquele em que os custos totais — dados pela
soma dos custos de fornecimento da empresa com
os custos dos consumidores em nao terem 0s pro-
dutos ou servicos oferecidos de forma adequada
- sdo minimos. A Figura 1 sintetiza o marco con-
ceitual, sendo que a eficiéncia produtiva deve ser
suficiente para equacionar economicamente 0s
desafios do acesso aos servigos pela populacdo
vulneravel.

Especificamente na Figura 2, a Curva de Custos
de Fornecimento, que agrega os montantes de in-
vestimentos e 0s custos operacionais incorridos
no aprimoramento dos servicos, aumenta quando
melhora a qualidade. No caso de baixos niveis
de qualidade, significativas melhorias podem ser
auferidas com investimentos relativamente mo-
destos. A partir de certo patamar, entretanto, os
investimentos requeridos para um nivel adicional
de qualidade sobem vertiginosamente.

A Curva de Custos pela Falta do Servigo, declina
em funcdo do aumento do nivel de qualidade dos
servicos oferecidos. No setor de saneamento, estes
custos incluem, entre outros itens, a contratacio
de caminhdes pipa e a instalacdo de reservato-
rios de setorizacao e VRPs (Valvulas Redutoras de
Pressao), por exemplo, lidar com constantes inter-
rupg¢oes nos servicos.

Em sintese, no ponto de qualidade 6timo ou efi-
ciente, o consumidor arca com o custo da provisdo
do servico via tarifa, remunerando os custos e in-
vestimentos necessarios para atender o patamar
de qualidade requerida e assume o prejuizo eco-
ndmico referente aos problemas eventuais de qua-
lidade no servigo. Neste ponto, por sua vez, a firma
monopolista tem cobertura tarifaria suficiente
para fornecer o servico com a qualidade 6tima.

Entretanto, nada assegura que o nivel de qua-
lidade determinado pela regulacdo seja 6timo. A
agéncia reguladora pode subestimar a capacidade
de melhoria da firma e exigir niveis de qualidade
aquém daqueles que seriam suportados com as
tarifas atuais, o que prejudicaria diretamente os
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consumidores. Alternativamente, na tentativa de
melhorar a qualidade, a agéncia reguladora pode
exigir da firma niveis de qualidade cada vez maio-
res — sem levar em conta os custos para atingir
0S novos patamares - o que pode comprometer o
equilibrio-econdmico da empresa.

Os aspectos positivos deste tipo de regulacao
Sao o0s incentivos que gera para que as empresas
controlem seus custos aproximando-se do nivel
eficiéncia. Ja que o nivel das tarifas de um ano de-
pende de uma regra de evolugdo pré-estabelecida,
que é independente dos custos préprios, a em-
presa procurard que seus custos reais sejam os
minimos possiveis para maximizar seu beneficio
(lucro). Se as empresas fazem com que suas pro-
dutividades crescam acima dos fatores X fixados,
elas irdo obter beneficios superiores aos espera-
dos, caso contrario terdo parte da sua rentabili-
dade comprometida.

Outras vantagens da regulacdo Price cap sao
mostradas pelos seguintes aspectos como evitar
beneficios excessivos da empresa regulada ocasio-
nados pela ma qualidade das informacdes do regu-
lador, compartilhar riscos de mudancas em pregos
dos insumos entre consumidores e empresa, nao
exigir um estudo excessivamente detalhado de
custos da empresa e nem da possibilidade de in-
troduzir inovagao e mudanca tecnolégica no setor
regulado, e no periodo entre Revisdes Tarifarias
Periddicas, chamado de periodo tarifério, o regu-
lador apenas aplica uma férmula de ajuste, a atu-
alizacao dos precos maximos definidos na Revisao
Tarifaria. Esta atualizagdo, além de simples, ndo
leva em conta os custos reais gerados pela em-
presa.

Apesar dessas vantagens, a regulagao pelo Price
cap ndo estd isenta de fragilidades, pois pode in-
centivar comportamentos discriciondrios por
parte do regulador, jA que os critérios para de-
terminar o valor do fator X ou o nivel de pregos
mdximos nao estao predeterminados com nivel de
detalhe exaustivo. A empresa pode ter um incen-
tivo para ndo investir em qualidade. O problema
desse método é que por ndo associar a definicdo
das tarifas diretamente aos gastos da empresa,
desta forma se separa o processo regulatério dos
padrbes de qualidade, fazendo com que a empresa
regulada tenda a reduzir a qualidade com a finali-
dade de conseguir ganhos econdmicos. Para evitar
isso, requer-se que a agéncia reguladora estabe-
leca quais sao os padrdes minimos sob os quais a
industria deve operar.
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A fixacao periédica de um aumento do valor “X”
pode mitigar o estimulo da empresa em obter au-
mentos de eficiéncia. O problema dos incentivos
intertemporais ndo é menor. A empresa pode sa-
ber que o préximo X seré fixado sobre a base dos
ganhos de produtividade conseguidos no passado.
Embora tenha um estimulo a melhorar sua efici-
éncia para apropriar-se de ganhos, o incentivo
serd menor caso no futuro o regulador transfira
totalmente tais ganhos ao preco. Pode surgir en-
tao o “efeito ratchet™ a empresa ndo gera ganhos
de eficiéncia porque antecipa o fato de que estes
lhe serzo repassados integralmente ao consumi-
dor (CHISARL FERRO, 2010).

O comportamento da empresa depende de sua
hipdtese sobre a “memdria do regulador”. Se para
fixar as pautas de custos eficientes o regulador
sO enxerga os ultimos instantes de cada periodo,
a empresa especulard subindo os custos desses
periodos para deixar uma base mais alta para o
futuro e obter ganhos maiores. Se o regulador ob-
serva todo o periodo, esse efeito desaparece.

Diversos autores (TIROLE, 1999; HART &
MOORE, 1988; MILGRON & ROBERTS, 1992;
KLEIN,1999; STERN, 2003) também consideram
que um problema deste método € a falta de incen-
tivos suficientes para estimular os investimentos
necessdrios em infraestrutura que garantam o
acesso universal aos servicos, em especial em se-
tores de baixa renda ou em dreas de altos custos de
prestacdo do servico, levando até a renegociacoes
contratuais. E preciso lembrar que esse método de
regulacdo surgiu nos paises desenvolvidos diante
dos problemas decorrentes da metodologia de re-
gulacdo por Taxa de Retorno - COS, o primeiro
mecanismo utilizado para regular tarifas nos Esta-
dos Unidos. Neste esquema o regulador calcula a
cada certo periodo de tempo (geralmente 1 ano)
as tarifas do servigo regulado, de maneira que a
receita obtida com essas tarifas permitam cobrir
todos 0s custos “razodveis” que incorra a empresa
regulada, incluindo uma retribuicdo “justa” sobre
o capital investido. Entretanto, € sob ela que se de-
senvolvem as infraestruturas para acesso dos usu-
arios aos servicos publicos, de forma que, quando
foi implementada a Price cap, esta foi pensada
para transferir ganhos de eficiéncia aos consumi-
dores, nao para desenvolver redes de acesso a no-
vOs usudrios, menos ainda para usudrios de baixa
renda.

Existe ainda uma variante do Price cap, conhe-
cida como Earning sharing regulation (ESR) que
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permite que os consumidores compartilhem com
a empresa regulada os ganhos realizados durante
o periodo regulatério. O ESR nao é, portanto, um
price cap puro, mas uma regulacdo hibrida que li-
mita os beneficios extraordinarios da empresa.

Existem vdrios sistemas para que as empresas
reguladas e os consumidores compartilhem os be-
neficios. Os pagamentos diretos, Profit sharing e
Sliding Scale.

Nos pagamentos diretos aos clientes, uma parte
dos beneficios é transferida aos consumidores por
meio de descontos nas tarifas. Esse método tem a
caracteristica de mostrar claramente aos consumi-
dores os beneficios que obtém gracas a regulacdo
por incentivos.

No Profit sharing, os beneficios sdo repartidos
aos consumidores através de reducdes graduais
de precos ao longo do ciclo tarifério do price cap.
Desse modo, os precos estdo cada vez mais proxi-
mos dos custos. Em principio, essa regulacdo be-
neficia os consumidores quando a receita auferida
é maior que a esperada. Entretanto, essa regulacdo
também supde que os precos aumentem quando a
receita € menor que a esperada.

No Sliding Scale, os precos s@o ajustados de
forma automdtica quando os dividendos recebi-
dos pelos investidores diferem em excesso dos
dividendos esperados pelo regulador. No caso de
a empresa conseguir reduzir os custos, € como
conseqliéncia possa oferecer dividendos acima
dos esperados, os precos sdo reduzidos. De toda
forma, a reducdo de precos ndo deve impedir que
a empresa regulada obtenha beneficios como in-
centivo a eficiéncia.

A aplicacdo da ESR tem as seguintes vantagens:
evita que a empresa tenha beneficios ou perdas ex-
traordindrias: o regulador estabelece um minimo e
maximo aos ganhos da empresa, permite aumen-
tar o excedente dos consumidores: se a empresa
obtém beneficios extraordinariamente altos, estes
sdo transferidos parcialmente aos consumidores e
prové incentivos a eficiéncia: apesar de transferir
parte do excedente para os consumidores, o es-
quema tarifario ainda incentiva a eficiéncia, uma
vez que parte dos benéficos advindos da reducao
de custos, fica com a empresa. No entanto, a ESR
implica numa Redugao dos incentivos a eficiéncia
quando comparado com o PRICE CAP: o regulador
poderia incentivar mais a eficiéncia se permitisse
que a empresa regulada se apropriasse integral-
mente de seus ganhos de eficiéncia durante o pe-
riodo tarifério.
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Regulacao por comparacao ou yardstick compe-
tition

Em um modelo de Regulacdo por Comparacéo,
a Receita Requerida reconhecida a empresa regu-
lada é calculada como fung¢ao dos custos da pro-
pria empresa e de outros prestadores. Seu uso é
adequado em situagdes nas quais existem diversos
monopdlios locais, de forma que se realiza uma es-
pécie de concorréncia virtual entre esses monopd-
lios. A empresa comparativamente mais eficiente
aufere maiores ganhos, enquanto a menos incorre
em prejuizos. (HARGREAVES et al., 2006)

A idéia de eficiéncia comparativa como ferra-
menta regulatéria originou-se em Shleifer (1985).
A hipétese era que um regulador facilmente pode-
ria replicar as condi¢cdes de um mercado competi-
tivo se fixasse uma tarifa igual a média dos custos
(incluindo o custo de oportunidade do capital) de
todas as empresas ofertantes na inddstria. Su-
pondo-se que todas as empresas sdo idénticas ou
semelhantes, essa féormula assegura o comporta-
mento eficiente da empresa individual, pois se esta
ndo superasse ou igualasse o nivel de eficiéncia do
resto da industria, teria prejuizo.

Nesse esquema regulatorio, a tarifa reconhecida
para a empresa regulada depende dos custos de
empresas semelhantes. Em teoria, ja que os custos
préprios da empresa ndo afetam diretamente os
precos regulados, essas empresas tém o incentivo
de melhorar a eficiéncia.

Para ilustrar esse mecanismo, pode-se recorrer
a um simples exemplo hipotético. Suponha que
existam “n” regides idénticas, servidas por igual
nimero de empresas monopolistas idénticas. Se
existe um regulador comum a todas, este poderia
(i) colher informacao de cada uma das “n” empresas
sobre os custos incididos na provisao do servico,
e (ii) permitir a cada companhia cobrar uma tarifa
igual ao custo médio da amostra de “n” empresas.
O atrativo desse procedimento, como ja foi men-
cionado, é que cada empresa recebe um preco que
ndo dependa apenas de seus custos, mas também
dos custos de outros operadores, de modo que lhe
sao brindados méximos incentivos a minimizacio
de custos. Apesar de sua simplicidade, esse exem-
plo permite identificar requisitos essenciais para o
bom funcionamento da metodologia YC: um bom
ntimero de empresas e com informacoes disponi-
veis, que sejam empresas compardveis; e regula-
das por um regulador em comum.

Ainda, se o risco de mudangas no comporta-
mento dos custos é repartido uniformemente en-
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tre as empresas, as mudancas que afetam a todas
as empresas modificardo as tarifas, ja que estas
tomam como referéncia os custos de todas as em-
presas da amostra. Por outro lado, o esforco indi-
vidual de uma empresa para aumentar a eficiéncia
sera apropriado por ela mesmo, beneficiando a
seus acionistas ou trabalhadores (FERRO, 2001).

A realidade, porém, é mais complexa. As empre-
sas ndo sao idénticas, as vezes nem sequer seme-
lhantes, portanto ndo seria isondmico aplicar essa
vertente regulatéria com firmas ndo compardveis.
Por isso, convém procurar alguma forma de levar
em conta essas diferentes condi¢cdes de operacdo
- isto é, ajustar pela heterogeneidade das empre-
sas - no momento de realizar comparagdes entre
empresas.

O primeiro aperfeicoamento proposto ao mo-
delo consiste no agrupamento prévio do universo
de empresas em ‘ligas”, “agrupamentos” ou “clus-
ters” homogéneos- por exemplo, empresas gran-
des, médias e pequenas ou empresas urbanas e
rurais etc. — e a posterior aplicacdo do procedi-
mento de Schleifer a cada um desses grupos.

A principal vantagem da metodologia Shleifer,
modificada para contemplar os “agrupamentos’,
é que é relativamente facil de ser implementada
com dados que costumam estar disponiveis. En-
tretanto, o0 modo muito subjetivo utilizado para
levar em conta a heterogeneidade das empresas é
um dos pontos fracos. Por esse motivo, fica dificil
julgar se as diferencas em custos entre empresas
sdo legitimas ou genuinamente indicativas de ine-
ficiéncia. Desse modo, o método deveria se limitar
a identificar casos extremos.

Para que se possa aplicar esse mecanismo de
regulacao de tarifas, € necessdrio que a incerteza
que afeta os beneficios de cada empresa esteja
correlacionada. Por exemplo, que quando ocorra
algum imprevisto, como uma mudanca climadtica
ou um choque dos precos de algum insumo, o
efeito sobre a demanda ou sobre os custos de cada
uma das empresas reguladas seja 0 mesmo.

Essa metodologia é utilizada extensamente nos
setores de saneamento e de distribuicdo de ener-
gia elétrica do Reino Unido, onde as empresas se
organizam regionalmente, com cada uma servindo
uma drea especifica. Nestes casos, os reguladores
elétricos (OFGEM - Office of Gas and Electricity
Markets) e de saneamento (OFWAT - Office of
Water Services) tentam identificar, sobre as bases
de custos observados e de fatores ambientais que
afetam estes custos, quais empresas sdo relativa-
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mente eficientes e quais sdo ineficientes. Um dos
beneficios chave da YC é que esta abordagem re-
gulatéria promove a revelacdo de informacdo de
parte de quem melhor a conhece: a empresa. No
entanto, como ja foi mencionado, exige certos re-
quisitos de quantidade de prestadores compara-
veis e de disponibilidade de informacéo.

Nao raro, estes requisitos esbarram em proble-
mas de empresas operando em mercados distintos
e condicdes diferentes, comprometendo a compa-
racdo direta. Em outros casos, quando a compara-
cao direta é possivel, nem sempre existe um bom
nimero de empresas para serem comparadas, o
ente regulador ndo é o mesmo ou a informacédo
com a qual o regulador conta nao é de qualidade.

Se 0 numero de empresas envolvidas na com-
paragdo é pequeno, existe o risco de colusdo, ou
seja, dos operadores entrarem em acordo para
manter seus custos a niveis desnecessariamente
altos, gerando tarifas maiores para todos os pres-
tadores. Este risco se assemelha ao “efeito rachet”
observado na regulacdo Price cap. Porém, a pos-
sibilidade de ocorrer colusdo é menor quanto
maior o ndmero de empresas participantes do
benchmarking.

Outro inconveniente que surge quando existem
poucas empresas € a nao representatividade para
permitir uma andlise estatistica razoavel, compro-
metendo o uso de técnicas avancadas de andlise
(por exemplo, os estudos de fronteiras de eficién-
cia) que permitam extrair mais informacéo dos da-
dos com os quais se contam.

Um ponto a se levar em conta € que a escassez de
empresas em uma amostragem de corte transver-
sal pode ser suavizada se existirem séries tempo-
rais para cada uma delas, de modo a construir um
painel com um nudmero razodvel de observacdes.
Alternativamente, pode-se utilizar informacdo de
outras jurisdigdes ou paises. Entretanto, essa al-
ternativa agrava o problema da comparabilidade,
conforme serd discutido mais adiante. Ainda, hé a
possibilidade do poder concedente dividir regio-
nalmente as empresas monopolistas, aumentando
assim o tamanho da amostra. Ao fazer isso, cria-se
um trade-off entre as economias de escala que se
podem perder ao separar as empresas e 0s ganhos
de informacao que seriam obtidos com a segmen-
tacdo regional de monopdlios naturais: quanto
mais se fragmenta territorialmente um mono-
polio natural, mais informagao se obtém e mais
efetiva se torna a regulacdo YC, ainda que maio-
res possam ser os custos derivados de menores
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economias de escala ou de escopo. Isso posto, a
desintegracéo regional s6 é eficiente de um ponto
de vista econdmico quando se espera que 0s bene-
ficios de contar com mais informacao superem as
perdas de economias de escala e de escopo

E preciso levar em conta ainda que esse tipo de
metodologia depende em grande medida da com-
patibilidade entre as normas contdbeis das empre-
sas analisadas, para permitir a comparacdo dos
dados financeiros gerados por em cada uma delas.
Caso isso ndo aconteca, seria dificil separar as di-
ferencas de custos atribuidas as diferentes normas
contabeis das devido a ineficiéncia da empresa.

Comparacdo dos modelos de benchmarking

A aplicagao dos métodos paramétricos depende
da especificacdo prévia da fungéo de produgao ou
de custo definida pelo regulador.

Segundo Charnes et al. (1978), o Método DEA
permite supor retornos constantes de escala (rce)
ou seja que acréscimo de insumos produzirdo
acréscimos proporcionais de produtos ou Retornos
Varidveis de Escala (RVC) e ndo assume proporcio-
nalidade entre insumos e produtos (BANKER et al.
1984). O DEA apresenta a vantagem de nao ne-
cessitar assumir nenhuma forma funcional prévia
para a produgao ou para o custo. Inexiste no DEA,
portanto, a possibilidade de erro de especifica-
cdo das formas funcionais. Outra vantagem deste
método é a possibilidade de usé-lo em amostras
relativamente pequenas. Por ndo ser paramétrico,
o DEA apresenta a limita¢do de ndo permitir a ava-
liagao estatistica dos parametros estimados. Isto,
somado ao fato do método ignorar o subconjunto
das observacoes ineficiente para estimar a fron-
teira de eficiéncia, torna o método mais sensivel
a observagcoes atipicas (chamadas outliers) e pode
ocasionar implica¢des mais sérias sobre o DEA do
que sobre métodos paramétricos quando da ocor-
réncia de erros de dados. Essa alta sensibilidade a
qualidade da amostra também faz com que o mé-
todo seja mais recomendado quando se compara
agentes homogéneos. Além disso, o DEA necessita
que se assuma alguma hipétese a respeito dos re-
tornos de escala, que se mal especificados podem
trazer conclusdes erradas sobre a forma funcional
da fronteira de eficiéncia. Por ultimo, o método
parte do pressuposto que toda distancia em rela-
cao a fronteira se deve a ineficiéncia.

Por outro lado, a aplicagdo de métodos paramé-
tricos pode ser vantajosa, uma vez que estes per-
mitem a construcdo de intervalos de confianca e,
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portanto, a aplicagéo de testes de hip6tese. Dentre
os métodos paramétricos, o enfoque estocastico
€ 0 menos sensivel a presenca de outliers. Outra
vantagem da SFA € a possibilidade de se separar
o estoque de ineficiéncia das empresas dos rui-
dos estatisticos. Uma critica comum que se faz a
esses modelos é a decomposicdo dos desvios em
relacdo a fronteira em ruido estatistico e inefici-
éncia. Argumenta-se que ndo existe justificativa a
priori para selecionar uma distribuicdo particular
para a ineficiéncia. Uma forma de suavizar esse
problema é por meio da utilizacdo de uma forma
funcional relativamente flexivel que nao imponha
um comportamento restritivo sobre as medidas de
eficiéncia. Dentro dos modelos paramétricos, as
fronteiras de MQO e de MQOC tém a vantagem

Artigo Técnico

de serem as mais simples de se calcular. Ndo obs-
tante, o MQOC pressupde que as tecnologias mé-
dia e da fronteira sdo idénticas - uma vez que a
regressdo do MQOC nada mais é que a do MQO
deslocada até a empresa mais eficiente da amostra
- 0 que ndo necessariamente é verdadeiro. Ainda,
como mencionado, o MQOC parte do pressuposto
que toda distancia da curva retrataria algum grau
de ineficiéncia da empresa, o que pode ndo ser
verdadeiro.

Marinho (2006) afirma que o price cap constitui-
-se na definicdo de um prego-teto para os precos
médios da firma, corrigido de acordo com a evolu-
¢ao de um indice de precos ao consumidor (Retaill
Price Index - RPI), menos um percentual equiva-
lente a um fator X de produtividade, podendo en-

Vantagens Desvantagens
« Nao considera fatores aleatorios. Toda distancia da
« Simplicidade curva enseja ineficiéncia.
MQo : - o 5 . o .
» Permite avaliacao estatistica dos parametros » Necessidade de especificar funcao de custo/pro-
ducao.
» Idem ao MQO
« Pressupde que as tecnologias média e da fronteira
« Ildem ao MQO sao as mesmas
MQoC « Permite incorporar o conceito de fronteira de maxi- |  Pressupde que todo desvio da fronteira corresponde
ma eficiéncia ao MQO a ineficiéncia.
 Muito sensivel a valores extremos (presenca de
outliers)
« Permite incorporar efeitos aleatoérios na definicao « Necessidade de especificar a distribuico do com-
SFA de fronteira. ponente de ineficiéncia.
F . = o A
« Permite avaliacao estatistica dos parametros « Necessidade de especificar funcdo de custo/pro-
« Pouca sensibilidade a presenca de outliers ducao.
« Alta sensibilidade a erros de dados e/ou outliers.
+ Nao € necessario assumir forma funcional para a « Pressupde que todo desvio da fronteira corresponde
DEA s a ineficiéncia
» Possibilidade de trabalhar com amostras pequenas | , Necessidade de assumir premissa sobre ganhos de
escala

Fonte:Sabesp (2011)

Tabela 1- Comparacgdo dos Métodos de Benchmarking
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volver, também, um fator Y de repasse de custos
para o consumidor, formando a equacdo: RPI - X
+ Y. Esse método, segundo Pires et al. (2005, p.
14-25), requer a definicao, pelo regulador, de uma
série de varidveis relevantes como: indexador de
pregcos, fator de produtividade, grau de liberdade
para a variacdo de precos relativos, grau de ex-
tensdo dos repasses dos custos permitidos para
os consumidores e formas de incentivo ao investi-
mento e a melhoria da qualidade do atendimento.

A Tabela 1 resume as principais vantagens e
desvantagens de cada método.

Comparacdo entre as abordagens bottom-up e
top-down

No aspecto tedrico, o benchmarking tende a ser
mais representativo da realidade, uma vez que é
construido a partir dos dados reais da empresa.
E fundamentalmente importante que a amostra
considere um ndmero significativo de firmas. No
aspecto técnico, demanda bases de dados com in-
formacdes padronizadas que, de preferéncia, adve-
nham de uma contabilidade regulatéria auditada.

A complexidade do modelo de Empresa Referén-
cia, por sua vez, dd4 margem a subjetividade por
parte do regulador, uma vez que é tarefa ardua
dispor de referéncias validas para a definicdo de
tantas varidveis. Como apontam Weiman (2000),
Gomez-Lobo&Vargas (2001), o alto grau de deta-
lhamento do método demanda que o regulador
assuma premissas sobre a forma de administra-
cao eficiente da empresa regulada. A defini¢do
dos custos eficientes no nivel de processos nao é
consistente com o problema de assimetria de in-
formacao que o regulador enfrenta. Ainda devido

Vantagens

a complexidade do modelo, as posi¢cdes entre os
agentes interessados no processo de revisdo ta-
rifaria (empresa regulada, usudrios, poder conce-
dente e agéncia reguladora) costumam divergir
bastante, por ndo admitirem comparagdes com
as proprias prdticas intra-organizacao, desacredi-
tando a técnica regulatoria.

O tratamento das particularidades da area de
concessdo se diferencia entre as abordagens. No
benchmarking estes fatores podem ser incorpora-
dos através da consideracao de varidveis ambien-
tais na modelagem. A Empresa Referéncia, por sua
vez, permite a incorporacdo dos impactos destas
especificidades nos processos da concessionaria,
0 que permite capturar no modelo muitas das ca-
racteristicas da drea de concessao. Essa é a abor-
dagem Bottom-up.

A Tabela 2 resume a comparagao entre as duas
abordagens. O método de benchmarking é mais
utilizado na Europa enquanto a Empresa Referén-
cia (ER) na América Latina.

A Agéncia Reguladora de Saneamento e Ener-
gia do Estado de Sao Paulo - ARSESP optou pelo
modelo de benchmarking e a grande maioria das
Ageéncias Reguladoras do Brasil, somente a ADASA
- Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e Sanea-
mento Basico do Distrito Federal optou pelo mo-
delo de Empresa Referéncia.

No setor de Energia Elétrica, o modelo de ER
foi usado pela ANEEL durante os 2 ciclos de RTP
das distribuidoras de energia elétrica brasileiras.
No entanto, foi definido que o benchmarking é a
metodologia de estimacdo dos custos operacio-
nais eficientes para o 3° ciclo de RTP, iniciado em
2011.

Desvantagens

Top-down » Baseada em custos agregados reais » Necessario um banco de dados extenso e consistente
. . , - » Nao garante resultado final consistente.
« Particulariza ao nivel de processos a analise
Bottom-up comparada de custos: favorece consideracao | » Requer inputs de dificil mensuracao

de especificidades

Fonte:Sabesp (2011)

» Assume premissas sobre a administracao da empresa

Tabela 2- Comparagdo das Abordagens Top-down e Bottom-up
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EMPRESA DE
REFERENCIA

Definicao de
+ recursos

Entrada de +® Humanos
dados fisicos Pessoal

Servigos

Materiais
Materiais
Instalacoes
Moveis e Imdveis

ANALISE GLOBAL
Entrada de Analise histérica
dados fisicos (intra-empresa)
e contabeis

Analise comparada
(inter-empresa)

Nota Técnica ANEEL n° 343/2008
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N

+ I

Andlise de S Custos

consisténcia operacionais
eficientes
+
Intervalo
eficiente de
custos

Figura 3- Andlise dos Custos Operacionais Eficientes de Distribuicdo de Energia Elétrica no Brasil

Analise de consisténcia e dinamica da regulacdo

Bauer et al. (1998) propdem algumas condi¢des
de consisténcia aplicdveis as metodologias top-
-down que devem ser seguidas pelos diferentes
métodos de gerar distribui¢des de medidas de efi-
ciéncia similares; resultar em rankings semelhan-
tes; identificar o0 mesmo grupo de empresas como
as “melhores” e as “piores”; produzir medidas de
eficiéncia estdveis no tempo; serem razoavelmente
consistentes com outras medidas de desempenho;
e terem congruéncia com as condi¢des sob as que
se desenvolve a industria.

As trés primeiras, chamadas condicdes de con-
sisténcia interna, mostram o grau no qual os di-
ferentes enfoques sdo mutuamente consistentes.
Em especial, as condi¢bes de similaridade entre
os rankings e na identificacdo das “melhores” e
“piores” empresas apontam que a ordenacgao de
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eficiéncia é consistente, o que é geralmente mais
importante para decisdes regulatérias que o nivel
de eficiéncia propriamente dito. Nao sendo assim,
as medidas de eficiéncia individuais geradas por
um unico procedimento seriam de certa forma
subjetivas e, portanto, de menor confiabilidade.

As trés condicbes restantes, ditas de consistén-
cia externa, mostram o grau no qual as medidas
de eficiéncia geradas pelos distintos enfoques séo
consistentes com a realidade.

Da mesma forma, pode-se fazer uma andlise de
consisténcia entre as abordagens Top-down e Bot-
tom-up. A titulo de exemplo, a

A Figura 3 representa a interacdo dessas duas
abordagens na regulacdo econdmica usada
no 2° ciclo de RTP das distribuidoras de ener-
gia elétrica do Brasil (Nota Técnica ANEEL
n°® 343/2008, fls. 21).
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A verificacdo da consisténcia ¢ de médxima im-
portancia, ja que as medidas de eficiéncia empre-
gadas pelos reguladores, com o fim de comparacao
ou ainda de exposicdo, provavelmente serdo con-
testadas pelos operadores. Da mesma forma, me-
didas de eficiéncia estimadas pelas empresas
reguladas no ambito de um processo de Revisao
Tarifaria serdo avaliadas pelos entes reguladores.

Conclusoes

A medicao da eficiéncia depende tanto da me-
todologia empregada quanto da selecdo dos pa-
rametros e das varidveis explicativas. Diferentes
abordagens, parametros e varidveis explicativas
podem gerar resultados diferentes, ou até contra-
ditdrios. Neste caso, recomenda-se a realizacao de
uma andlise de consisténcia entre abordagens e
modelos que imponha certas condi¢des basicas
para que os resultados sejam Uteis para o estudo
que se propoe.

Em sintese, as condicdes de consisténcia interna
informam quando os diferentes enfoques darao a
mesma resposta aos reguladores, enquanto que as
condicoes de consisténcia externa indicam o quao
plausiveis sao os resultados.

O marco regulatério do saneamento inseriu no
setor um regramento para a operagao dos servicos.
As Agéncias Reguladoras criadas em atendimento
a esse dispositivo, devem garantir, mediante me-
canismos regulatorios, a eficiéncia dos servicos
por meio da comparagao entre outros valores dos
fatores de producao, e a eficacia que contabiliza
o grau de concretizacdo de uma atividade e néo a
forma como esté sendo desenvolvida, a qual cons-
titui objeto da eficiéncia.

Nesse sentido, faz-se necessério o desenvolvi-
mento de mecanismos que promovam a gestao
integrada do saneamento, considerando que estes
devem contemplar as dreas de vulnerabilidade
social. A regulacdo do saneamento promovera
profundos impactos na eficiéncia da prestacao
dos servicos e na modicidade tarifaria. A questao
reside nos aspectos relacionados a garantir que
o modelo econométrico promova o instrumento
adequado para medir a eficiéncia e eficacia dos
servicos de forma mdédica. O acompanhamento
de indicadores de sustentabilidade estd implicito
nos resultados diretos da preservacdo e reducao
em custos futuros do setor. No entanto, qualquer
modelo adotado demanda desafios conceituais,
melhoria das bases publicas de indicadores, im-
plantacdo de sistemas de governanca, como a
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contabilidade regulatéria e uma sistemdtica de
controle das bases de comparacdo de dados em
empresas. O modelo garantird ao usudrio retornos
em eficiéncia e eficécia da prestacdo dos servigos
e consequentemente, reflexos sobre as tarifas.
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