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Resumo

Este artigo tem o objetivo de discutir os avancos introduzidos pelo Novo Marco Legal do
Sancamento (NMLS) para a regulacio do setor ao atribuir novas competéncias a Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento Bdsico (ANA), bem como elencar desafios para o suces-
so de sua implementagio. As hipoteses discutidas sao as seguintes: as novas atribuicoes
da ANA - relativas a edi¢io de normas de referéncia (NR) — constituem melhorias na
regulacio do setor, pois promovem maior homogeneizac¢io nas regras, e a implementagio
das NRs pode ser limitada pela incipiente capacitagio e institucionalidade das entidades
reguladoras infranacionais. Portanto, embora as alteracdes regulatorias introduzidas pelo
NMLS contribuam para um ambiente normativo mais homogéneo e estavel, o fortaleci-
mento institucional das entidades reguladoras infranacionais e sua capacitagio sdo criticos

para seu sucesso.

Palavras-chave: Estratégia regulatoria. Regulacio setorial de saneamento. Normas de

referéncia da ANA. Marco legal do saneamento.

Abstract

This article aims to discuss the advances introduced by the New Sanitation Legal Framework (NMLS)
for regulating the sector by assigning new powers to the National Water and Sanitation Agency
(ANA), as well the challenges for the success of its implementation. The hypotheses discussed are the
following: ANA’s new ateributions — related to the publication of reference standards (RS) — represent
improvements in the regulation of the sector, as they promote greater homogenization in the rules,
and the implementation of RS may be limited by incipient technical skills and insticutionality of
subnational regulatory entities. Therefore, although the regulatory changes introduced by the NMLS
contribute to a more homogeneous and stable regulatory environment, the institutional strengthening
of subnational regulatory entities and their capacity building are critical to their success.

Keywords: Regulatory strategy. Sanitation regulation. ANA reference standards. Sanitation

legal framework.
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Introducao

O conceito de servicos publicos de saneamento basico no Brasil!
contempla quatro modalidades: 4gua, esgoto, residuos solidos
urbanos ¢ drenagem de aguas pluviais. Ainda que o ideal scja
a integra¢io dessas modalidades, na pratica, os servicos de agua ¢ es-
goto costumam ser tratados conjuntamente e segregados das demais
modalidades. Isso decorre de caracteristicas técnicas, operacio-
nais ¢ econdmicas que indicam forte sinergia entre agua e esgoto,
a0 passo que entre as demais modalidades a relagido estabelecida ¢

mais fraca, ainda que relevante do ponto de vista do impacto cruzado.

Do ponto de vista normativo, tanto a Constitui¢do quanto as leis
setoriais optaram por tratar o saneamento basico como uma unida-
de, ainda que dispositivos especificos busquem enderegar questdes

particulares de cada modalidade.

O Brasil ainda enfrenta o desafio de universalizar o acesso aos
servicos de agua e esgotamento sanitario, visto que ainda ha cerca
de 32 milhoes de brasileiros sem servicos de abastecimento de agua

¢ 90 milhoes sem esgoto coletado e tratado (Brasil, 2022).

Com o intuito de promover condi¢des legais ¢ regulatorias favo-
raveis a universalizag:io dos servicos de sanecamento, foi editada a
Lei 14.026, de 15 de julho de 2020, conhecida como Novo Marco
Legal do Saneamento. Essa lei, entre outras medidas, estabeleceu
que a Agencia Nacional de Aguas (ANA) assumiria o papel de edi-
tar as normas de referéncia (NR) para o setor, além de promover sua

coordenagio regulatoria.

1 Conforme art. 3° da Lei 11.445, de 5 de janeiro de 2007 (Lei do Saneamento).
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Nesse contexto, as questdes a que este artigo pretende responder
por meio de uma analise descritiva tedrica, tomando por base pes-
quisa bibliografica nacional, sio: a ado¢io das NRs, editadas pela
ANA, pelas agéncias infranacionais ¢ relevante para o sucesso da lei
federal na consecu¢io do seu objetivo de promover um ambiente
regulatorio mais estavel e homogéneo?; o condicionamento de aces-
s0 a recursos federais para investimentos em saneamento ¢ condicio
suficiente para garantir a implementaciao das NRs?; ha entraves que

precisam SEer superados para que c¢ssa adogio acontega?

As hipoteses de pesquisa sio: (i) o novo papel da ANA contribui
para um modelo regulacorio de saneamento mais homogenco, trans-
parente e estavel que proporciona maior seguranca juridica para os
investimentos necessarios a universaliza¢io dos servigos publicos de
saneamento no Brasil; (ii) a baixa capacitacdo e a fraca instituciona-
lidade de boa parte das agéncias infranacionais sio deficiéncias que
precisam ser superadas para o sucesso da implementacio das NRs
¢ para o atingimento de seus objetivos; e (iii) ha indicios de que os
mecanismos de incentivo introduzidos no art. 50 da Lei 11.445 de
5 de janeiro de 2007 para que as entidades reguladoras infranacio-

nais adotem as NRs sejam insuficientes.

Aleém desta introdugio, este artigo foi organizado em cinco se¢oes.
A primeira tem o objetivo de apresentar um levantamento historico
do movimento de mudangas institucionais que levou a criacio das
agencias reguladoras brasileiras ao fim da década de 1990 e inicio dos
anos 2000, com destaque para a criagio das agéncias nacionais, espe-
cialmente a ANA, seguida da criacio das agéncias infranacionais, que
atuam no setor de saneamento em decorréncia de suas caracteristicas
federativas. A segunda exibe um breve historico recente da evolu-

¢do institucional da regulagio dos servicos publicos de sancamento
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basico no Brasil, culminando no diagnéstico que motivou o legisla—
tivo a estabelecer uma coordenacio regulacoria federal, na tentativa
de criar um ambiente mais transparente, homogéneo e estavel para
novos investimentos no setor. A terceira descreve as novas atribui-
coes da ANA — que consistem em editar normas de referéncia para
o setor de sancamento — ¢ as controvérsias que surgiram em um
primeiro momento e que foram superadas por decisio do Supremo
Tribunal Federal (STF), bem como discute os beneficios gerados para
o setor. Jd a quarta apresenta um panorama da baixa capacitacgio e da
institucionalidade incipiente das agéncias infranacionais que regu-
lam os servicos de saneamento pelo pais, as quais podem constituir
obstaculo para o sucesso da implementagio das NRs. A secio expoe,
ainda, um levantamento dos municipios que tiveram acesso a recur-
s0s onerosos e nio onerosos no periodo de 2013 a 2022, com vistas a
debater a suficiéncia do incentivo 1egal de acesso a recursos federais
como motiva¢do para que as entidades reguladoras infranacionais

(ERI) adotem as NRs. Por fim, sdo apresentadas as conclusdes.

Regula¢ao por agéncia no
contexto de ampliacao da
delegacao de servicos de
saneamento ao setor privado

Com o aumento das demandas sociais, com o progresso tecnologico
e com a insuficiéncia dos resultados sociais do modelo de interven-
cdo estatal direta nas atividades econdmicas, a partir da década de
1970 houve uma intensificacio do debate sobre o papel do Estado

a nivel global. Como resposta, prevaleceram as teorias econdémicas
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neoliberais e muitos paises comegaram a rever seu modelo de
Estado sob essa influéncia, refor¢ada pelo Banco Mundial e pelo
Consenso de Washington, ja no fim da década de 1980 (Batista,

1994). O Brasil foi um dos pa{ses que seguiu essa tendéncia.

Na década de 1990, com a mudanca de estratégia da atuacio do
Estado brasileiro, cujo papel de interventor direto na atividade
econdmica comegou a ser substituido pelo de regulador, teve ini-
cio um processo de redugﬁo da atuagao do Estado e ampliagéo da
participacio privada — com a gradativa substitui¢io de estatais que
prestavam servicos publicos por institui¢des privadas por meio de

concessoes ¢ de parcerias pﬁblico—privadas (PPP).

Esse movimento foi refor¢ado na legislacio pela edi¢io da Lei 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, conhecida como Lei das Concessoes, e,
quase dez anos depois, pela publica¢io da Lei de PPPs, Lei 11.079,
de 30 de dezembro de 2004.

Com isso, naquele momento houve a necessidade de segregar com-

peténcias entre a administragio publica direta e indireta para a
-~ A 1 ! . / .

regulacido autdénoma de utilidades publicas estrategicas, conforme

identificado por Guerra (2021a, p. 39-40).

E possivel inferir que essas entidades, ainda que apre-
sentando diferentes niveis de autonomia em relagio a
administracdo central, foram inspiradas nos influxos
britanicos do New Public Management ¢ estruturadas com
caracteristicas proximas ao sistema de agencificacio

estadunidense.

Foram entdo criadas agéncias reguladoras independentes, na
forma de autarquias de regime especial, dotadas de autonomia

perante a administra¢io centralizada (Guerra, 2021a), com a funcio

29@ R. BNDES, Rio de Janeiro, v. 30, n. 59, p. 285-320, jun. 2024



Avancos e limitacoes da atribuicdo a ANA de competéncias para editar
normas de referéncia para o setor de saneamento

de promover um equiHbrio entre os direitos e interesses das partes
afetadas pela prestacio dos servigos publicos, que sdo, no minimo,
o poder concedente, o concessionario e os usuarios (Sundfeld, 2013)

2

.~ . . A . .
€, €M uma vi1sao mais sistemica,” a soc1edade ¢ OS agentes dC outros

setores que possam ser afetados.

Para que o direito administrativo dos negécios atinja
seus fins, certas virtudes gerais precisam estar presentes
em suas normas: racionalidade, simplicidade, previsibi-
lidade, estabilidade e adaptabilidade. Especificamente
quanto a administracio reguladora, as medidas de auto-
ridade e os instrumentos devem servir para desenvolver
(incentivar, proteger e calibrar) os negécios, além de pro-
piciar a realiza¢io de outros valores institucionais, como
a justica social, a prote¢io dos consumidores, a preser-
vacio ambiental e da saude ete. (Sundfeld, 2013, p. 117).

Buscou-se com essa institucionalidade promover escolhas prepon-
derantemente técnicas e fundamentadas na lei setorial e a separacio
entre formulacio e execucio de politicas publicas (Guerra, 2021a).
Aqui vale ressaltar que a independéncia técnica dos dirigentes ¢ uma

das premissas que fundamentam o conceito de escolha regulacoria.?

2 “A escolha regulatéria, de forma transparente, deve perseguir o equilibrio siscémi-
co, adotando os mecanismos que permitam, sempre que necessario, a efetiva participagio
popular” (Guerra, 2021b, p. 153).

3 Sobre a autonomia reforcada das agéncias reguladoras, postula Guerra (2021a, p. 33):“[..]
entes de Estado poderiam atuar num ambiente de maior estabilidade, seguranca juridica,
accountability e ficar infensos ou, a0 menos ter instrumentos para reduzir presses ilegitimas,
com fins e interesses polftico—partidzirios”. Ainda sobre a criacdo das agéncias reguladoras in-
dependentes no Brasil, Aragio (2002, p. 219) afirma que “procurou-se, todavia, fazer com que
aregulacio de tais atividades nio ficasse sujeita a variagio dos humores politico-partidarios,
dotando-se as entidades dela incumbidas de uma especial autonomia em relagio ao Poder
Executivo central, autonomia esta cuja principal nota ¢ a nomeagio dos seus dirigentes por
mandato determinado, durante o qual ¢ vedada a exoneragio ad nutum”.
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Uma das agencias reguladoras independentes criadas na decada de
2000 na esfera federal foi a ANA. Instituida pela Lei 9.984, de 17
de julho de 2000, ¢ regulamentada pelo Decreto 3.692, de 19 de
dezembro de 2000, a ANA tinha, originalmente, atribuigio nacio-
nal relacionada a implementagio da Politica Nacional de Recursos
Hidricos e competéncia estritamente federal de outorga de uso de

éguas da Uniao (Aragﬁo, 2002; Guerra, 2021a).

A agéncia é dirigida por uma diretoria colegiada composta por
cinco membros, nomeados pelo Presidente da Republica, com
mandatos nio coincidentes de cinco anos, vedada a recondu-
cdo. Ela conta ainda com uma procuradoria, uma ouvidoria, uma
corregedoria e uma auditoria,* além de comités de governanca e
de ética (Guerra, 2021a).

Como no setor de saneamento ainda prevalece a interpretacio de
titularidade municipal, 20 mesmo tempo que predomina a prestagio
de servicos por companhias estaduais, ha diversas configuracoes de
agencias reguladoras infranacionais que regulam o setor: municipais,
plurimunicipais e estaduais. Cabe ressaltar que as agéncias plurimuni—
cipais surgem como resposta a um contexto de alto custo operacional
envolvido na manutencio da regula¢io por meio de agencias munici-

pais, especialmente em munic{pios de menor porte e renda.

Assim, também a partir da década de 1990, foram criadas as
agéncias regu]adoras estaduais, que viriam a ter atribuigées de regu-
lacao do setor de saneamento e que, em seus tracos fundamentais,
adotam o mesmo modelo da Unido, com a diferenca de sua abran-

gencia multissetorial (Guerra, 2021a). Ja na esfera municipal, a

4 Foi consultado o organograma vigente da ANA em julho de 2023, disponivel em:
hteps://www.gov.br/ana/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/organograma/Organo-
grama_19062023.pdf. Acesso em: 22 jul. 2023.
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Agencia Municipal de Regulagio dos Servigos Publicos Delegados de
Cachoeiro de Itapemirim (Agersa) foi a primeira agéncia municipal
de regula¢io criada no Brasil, por meio da Lei 4.798, de 14 de julho
de 1999, inicialmente com o objetivo de regular 0S Servicos de sa-
neamento.” Alguns municipios, motivados pelo alto custo de man-
ter entidades municipais de regula¢io, optaram por se consorciar

e criar agéncias reguladoras intermunicipais (como sio os casos de

ARES-PCJ, ARIS CE, ARISB-MG, Agesan-RS, entre outras).

Um limitador da qualidade da regulagio no setor de saneamento
decorre do elevado conhecimento técnico exigido para a normati-
zacao desses SETVICOos diante de estruturas de pessoal insuficientes,
com capacitacio incipiente ¢ alta rotatividade nas agencias regula-
doras infranacionais.®

Em complemento, estudo realizado por Santos, Kuwajima e
Santana (2020) apresenta exemplos das dificuldades de viabiliza-
cao da universalizacio dos servicos de saneamento que sinalizam a
importancia de regras, sistemas de regulac¢io e agéncias reguladoras
com or¢amento e infraestrutura que permitam superar parte da in-

terferéncia politica que vem prejudicando o setor.

Como sera discutido mais adiante, ha uma signiﬁcativa heteroge—

neidade na governanga e nos mecanismos usuais de prote¢io da

5  Tornou-se multisetorial pela Lei 5.807, de 29 de dezembro de 2005, passando a regular
ainda o transporte, os espacos publicos, o lixo e os residuos solidos, a iluminacio publica
e a propaganda e publicidade. Disponivel em: heeps://agersa.cs.gov.br/agersa/quem-somos/.
Acesso em: 15 jul. 2023.

6 Conforme Corréa, Prado e Costa (2023, p. 78): “Disciplinar rotineiramente questdes
téenicas, econdmicas, financeiras, juridicas e, até mesmo, consumeristas, exige um conhe-
cimento extremamente Cspccializado por parte das agéncias subnacionais que, muitas ve-
zes, ndo contam sequer com servidores em numero ou qualificagio adequadas para tanto™.
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autonomia das agéncias infranacionais que atuam na regulagio dos

servicos publicos de saneamento.

Panorama da regulacao setorial
de saneamento no Brasil

Um relevante passo para a regulagio do saneamento no Brasil
foi dado em 2007, com a publicacio da Lei 11.445/2007, conhe-
cida como Marco Legal do Saneamento, regulamentada pelo

Decreto 7.217, de 21 de junho de 2010.

A Lei 11.445/2007 promoveu importantes avangos No tratamento
normativo do setor, entre os quais destacam-se: (i) instituicdo de prin-
cipios fundamentais; (ii) atribui¢ao dada ao Ministerio das Cidades
de coordenar a elabora¢io do Plano Nacional de Saneamento Basico
(Plansab), que estabelece metas nacionais e regionais para a universali-
zacao dos servicos de sancamento; (iii) permissao para o titular delegar,
por meio de contrato, a prestacio dos servigos de saneamento basico;
(iv) condicionantes para validade desses contratos; (v) obrigatoriedade
de previsio de normas de regulacio, inclusive como condi¢io de
validade dos contratos; (vi) obrigacio de o titular elaborar planos

municipais de saneamento; e (vii) instauracdo de controle social.

No entanto, a implementacio dos principios regulatorios introdu-
zidos pela lei de 2007 nao se deu de forma completa e homogénea.

Os avangos normativos, embora importantes, nao foram suficientes
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. . /. ~ . - . .
para criar o amblente necessario para a efetlvagao dOS mvestimentos

compativeis com as metas de universaliza¢io previstas no Plansab.”

No tema da regula¢io do setor, destaca-se o art. 30 do Decreto
7.217/2010, que delimita as competéncias para edi¢io de normas
regulatorias, estabelecendo os campos de reserva legal e de reserva

de regulacio.

Nos termos da legisla¢io setorial, os municipios (titulares dos servi-
cos) podem definir se criardo agéncia reguladora propria (autarquia
municipal em regime especial), se delegarao as atribui¢oes para outra
entidade constituida (a exemplo das agéncias reguladoras estaduais)
ou se exercerdo o dever-poder regulatorio mediante a criacio de
agéncia reguladora intermunicipal (consorcio pﬁblico de direito
publico) (Brasil, 2018). Dada a diversidade ¢ heterogencidade da
qualificacdo institucional dos entes federativos subnacionais ¢ de
suas agencias reguladoras, ndo ¢ viavel estabelecer um dnico mo-
delo ideal que sirva para todos. No entanto, alguns aspectos me-
recem ser avaliados para que seja possivel identificar, tendo em
vista suas especiﬁcidades, o modelo mais adequado a determinada
localidade, como a populagio do municipio, sua renda ¢ o tipo
de prestador dos servigos de saneamento (municipal, estadual ou
privado). Para exempliﬁcar, corre-se¢ maior risco de captura poh’ti—

co-partidaria quando o prestador e a agéncia reguladora compoem

7 Segundo o Ministério das Cidades, conforme Plansab publicado em 2014: “As metas de
curto, médio e longo prazo — 2018, 2023 ¢ 2033 - estabelecidas no Plansab foram definidas
a partir da evolugio historica e da situagio atual dos indicadores, com base na anlise
situacional do déficit, sendo em alguns casos necessdrio operar com estimativas, em vista de
fragilidades dos dados atuais. Tendo presente a evolugio mais recente dos indicadores, 80
especialistas foram consultados, em duas rodadas, empregando a técnica do Método Delphi,
apresentando suas expectativas para o setor em 2030, com o Cenario 1 como referéncia
para a politica de saneamento bdsico no Pais”. As metas podem ser consultadas em:
https://antigo.mdr.gov.br/component/content/article/163—sec1'etaria—nacional—de—
saneamento/plansab/2615-6-metas-de-curto-medio-e-longo-prazos. Acesso em: 18 jan. 2024.
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a administragﬁo direta ou indireta de um mesmo ente subnacional.
Ja a dispersdo excessiva de agéncias reguladoras frageis institucio-
nalmente, que tende a ocorrer na opg¢ao por agéncias municipais,
especialmente em muniC{pios de pequeno porte e baixa renda, faci-

lita a captura pelo regulado.

Assim, antes de abordar a alteracio institucional na regulagio seto-
rial de saneamento no Brasil introduzida pelo Novo Marco Legal do
Saneamento (NMLS), Lei 14.026/2020, é importante apresentar um

panorama da estrutura regulatoria do setor naquele ano.

Desde 2009, a Associacio Brasileira de Ageéncias Reguladoras (Abar)
conduz uma pesquisa anual com suas associadas sobre regulacio
em saneamento. Com base na pesquisa mais recente, publicada em
2021, havia 54 agéncias associadas que atuavam nos servicos de agua
€ esgoto: seis em consorcios de municipios, uma distrital, 23 esta-
duais e 24 municipais (Abar, 2021). Essas agéncias abrangem cerca

de trés mil municipios, de um total de 5.570 existentes no pats.

Como consequéncia do arranjo federativo constitucionalmente pre-
visto, especialmente da titularidade do servico, confrontado com
um contexto de grandes desigualdades econOmicas e institucionais,
verificam-se falta de padronizacio regulatoria e relevantes custos
de transacio aos prestadores publicos e privados. Os prestadores,
muitas vezes, sdo regulados por diferentes entidades, em diferentes
localidades, devendo se adaptar a regras regulatorias potencialmen-

te diVCTSﬁS na prestagﬁo d€ um mesmo SCI’Vi(gO.

As informagdes apresentadas no estudo da Abar apontam a diversi-
dade das caracteristicas institucionais dessas entidades e destacam

alguns pontos de alerta.
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Um primeiro aspecto a ser observado sio as medidas adotadas pelas
agéncias infranacionais para garantir a independéncia de seus diri-
gentes. O relatorio da Abar apresenta as exigéncias para os cargos
de diregio nas agéncias infranacionais. A formagﬁo universitaria,
que deveria ser um criterio considerado fundamental para a sele-
¢3o de um dirigente de agéncia reguladora, ¢ o nivel de conheci-
mento técnico exigido em 25 das 35 agéncias que responderam a
essa pergunta. Ja o notorio saber consta das exigéncias de 11 das
respondentes, ainda que seja de dificil comprovagio. A experiéncia
comprovada por atestados aparece em 11 das respondentes. Aléem
disso, seis das ageéncias participantes declararam nio ter exigeéncias

para os cargos de dire¢io.

Ainda no tema da independéncia, o relatorio apresenta informacoes
sobre o processo de escolha dos dirigentes. Entre os 110 dirigentes
analisados (34 agéncias responderam esse topico), 89 sio indicados
e escolhidos pelo Poder Executivo. Destes, 30 dos dirigentes can-
didatos sdo sabatinados pelo Poder Legislativo e 4 sdo indica¢oes
corporativas (representacio dos servidores, de consumidores, de
delegatarios, do sistema de defesa dos consumidores etc.). Além dis-
50, 17 passaram por outro processo. Outra caracteristica observada
¢ a estabilidade dos dirigentes. Entre as 36 agéncias participantes,
em 72% pode haver renovacio do mandato do dirigente, uma nio

respondeu e em outra a lei ndo especifica esse ponto.

Outro ponto a salientar ¢ a possibilidade de demissio do dirigen-
te a qualquer tempo e sem motivo, que se contrapde a existéncia
de mandato para o cargo e que ocorre em 14% das agéncias res-
pondentes. Esse aspecto tem forte relagio com a possibilidade de
interferéncia politico-partidaria na agéncia, o que contraria uma
das principais justiﬁcativas de sua prépria existéncia, a autonomia.

Ainda, em 78% das agéncias as decisoes sio colegiadas.
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Por fim, 75% das agéncias exigem que o dirigente, ao deixar seu car-
go, permanega por determinado periodo de quarentena, durante o
qual continua recebendo salario, sem poder prestar qualquer servico
ligado a assuntos pertinentes ao seu cargo em outro Orgdo ou no
prestador de servicos. Essa restri¢io mitiga o risco de captura pelos

proprios agentes regulados.

Passando-se a examinar os resultados do relatdrio em termos de
caracteristicas do quadro gerencial e téenico das agéncias, ha indi-
cios de alta rotatividade, o que dificulta a efetividade das iniciativas
de capacita¢io. No quadro gerencial, o vinculo que predomina ¢ o de
cargos comissionados (42,9%), seguido de 30,6% de servidores pré—
prios e/ou concursados e de 26,5% de servidores cedidos de outras
entidades. Se somarmos os cedidos com os comissionados chega-se
a 69,4% de cargos gerenciais com ocupagio que tende a maior rota-
tividade e menor independéncia. No mesmo sentido, na vinculagio
dos demais agentes publicos nio investidos de fun¢des de natureza
gerencial, predominam relacdes que tendem a ser menos estaveis:
29.7% de comissionados, 20.2% de terceirizados, 10,3% de servidores
cedidos e 2,1% de contratos temporarios. Considerando, especial-
mente, a incipiéncia do desenvolvimento institucional das agéncias,
a alta rotatividade implica maior dificuldade de capacitagio técnica
¢ institucional das equipes. Outro indicador da capacitagio técni-
ca ¢ a produgio académica. Em 2020, foram publicados 117 artigos
pelas agéncias que participaram da pesquisa, dos quais 70% foram

concentrados cm duas agéncias reguladoras estaduais.

Por fim, o relatorio exibe um levantamento da atividade regulatoria

das agencias, no qual destaca-se que:

i) das 36 respondentes, oito agéncias declararam nio ter feito no

ano de 2020 a fiscaliza¢do de investimentos realizados, amortizados
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ou depreciados, que deveria ser anual. Além disso, apesar de as
agéncias participantes regularem mais de 2.400 municipios, apenas

265 tiveram seus investimentos fiscalizados;

ii) a0 se analisar a quantidade de processos em aberto e concluidos
durante o ano de analise, no inicio de 2020, as agéncias partici-
pantes da pesquisa contavam com 5.044 processos em aberto, 2.260

processos iniciados e 1.348 finalizados.

Contrapondo-se as informagdes constantes no relatorio da Abar
com as caracteristicas de governanga desejéveis nas agéncias regu-
ladoras subnacionais, percebe-se que ainda ha um caminho a ser
percorrido para o atingimento das melhores praticas. Identifica-se
a necessidade de melhorias na governanga no sentido de mitigar
riscos de captura politica ou pelos regulados. Para combater o pri-
meiro risco, sio fundamentais a qualifica¢io, o processo de indi-
cagdo convalidado pelo legislativo ¢ os mandatos descasados da
diretoria da ageéncia. Ja para o segundo risco, além da independén-
cia financeira, sdo essenciais a implementagﬁo de quarentena para
evitar que funcionarios migrem para outras posi¢oes no setor € a
constitui¢io de equipes proprias das agéncias com capacita¢io tec-
nica para lidar com questoes ¢ controvérsias cada vez mais com-
plexas do setor. O numero de fiscalizacoes realizadas e processos
em aberto nas ageéncias respondentes pode indicar que suas equipes
estdo subdimensionadas perante as necessidades de fiscalizacio, ou

que ha necessidade de consolidacio das agéncias subnacionais.

A ANA, apés receber a atribuigio de Coordenagéo regulatéria do
setor de saneamento em 2020, que sera mais bem discutida na pro-
Xima se¢do, tem feito esfor¢os para mapear as ERIs acuando no setor
de saneamento, e, em 2023, havia identificado 89 instituicoes, sendo

47 municipais, 16 intermunicipais ¢ 26 estaduais (ANA, 2020).
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Ao comparar 0 mapeamento feito pela ANA de 89 entidades regu-
ladoras dos servicos de sancamento com as 54 associadas da Abar
¢ as 36 respondentes da pesquisa anual, nota-se que ha poucas
informagées sistematizadas dispom'veis sobre o perﬁl dessas institui-
-~ . . . 14 . o/ ! !
¢oes. Ainda assim, considerando a amostra do relatorio, ja ¢ possivel
deduzir que ha um relevante desafio de desenvolvimento institu-
cional a ser enfrentado. A insuficiente Capacidade institucional
pode ser depreendida do levantamento realizado pela Abar sobre a
qualificacio da equipe técnica e gerencial das agéncias associadas,

conforme ja apresentado.

Cabe destacar que, embora seja preciso melhorar muito, um impor-
tante passo ja havia sido dado pelo governo brasileiro para aprimo-
rar a regulacdo do saneamento em 2016. Naquele ano, teve inicio
0 projeto “Assisténcia técnica, elaboragﬁo de estudos e capacitacao
téenica em regulacio e fiscalizacio de servicos de abastecimento de
agua ¢ esgotamento sanitario”, no ambito do programa Interaguas,
conduzido pela parceria estabelecida entre o governo brasileiro,
representado pelo Ministerio das Cidades, ¢ o Instituto Interameri-
cano de Cooperagio para a Agricultura (IICA), que ficou conhecido

como Regulasan. Seu objetivo geral era

contribuir para a melhoria das atividades regula-
torias, atendendo aos dispositivos estabelecidos na
Lei 11.445/2007 e no Decreto 7.217/2010, por meio da
transferéncia de conhecimento, de acoes para melho-
ria da governanga, da implcmcntagio de mctodologias
e processos, do planejamento, da instrumentaliza¢io de
entidades responsaveis pela regulagio, da qualificacio
dos quadros técnicos e do desenvolvimento de estudos

técnicos sobre temas de interesse nacional, contribuin-
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do para a melhoria da regulacio e, consequentemente,
da gestao ¢ qualidade dos servicos publicos ofertados a
populacio, com efeito disseminador para a regulacio dos
servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanita-
rio em todo o Pais (Brasil, 2016b, p. 7).

O projeto era composto por 22 produtos que envolviam desde ati-
vidades de planejamento, passando por assisténcia técnica a um
conjunto de agéncias reguladoras infranacionais selecionadas, acé

estudos, cursos e eventos (Brasil, 2016b).

Novas atribuicdes dadas a ANA
pela Lei 14.026/2020

Em 2020, as competéncias da, até entio, Agéncia Nacional de Aguas
foram ampliadas para incorporar o tema do saneamento basico pela
publicacio da Lei 14.026/2020. O principal objetivo era criar um
ambiente normativo que favorecesse a universalizagﬁo do acesso aos
servicos de saneamento.® Para isso, a lei buscou, entre outros aspec-
tos, estimular investimentos privados no setor, sobretudo ao vedar
a assinatura de novos contratos de programa sem prévia licitagao,’

e conferiu a ANA as atribui¢des de editar normas de referéncia e

8 No Brasil, ainda ha quase 32 milhdes de pessoas sem acesso a dgua tratada e
90 milhoes de pessoas sem coleta de esgoto. Dados do Sistema Nacional de Informacoes
sobre Saneamento (Snis) (Brasil, 2022).

9  Conforme Lei 14.026/2020, art. 72, “A Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, passa
a vigorar com as seguintes alteracoes: [...] Art. 10. A prestagio dos servicos publicos de
saneamento basico por entidade que ndo integre a administracio do titular depende da
celebracio de contrato de concessio, mediante prévia licitagio, nos termos do art. 175
da Constituigﬁo Federal, vedada a sua disciplina mediante contrato de programa, conve-
nio, termo de parceria ou outros instrumentos de natureza precaria” (Brasil, 2020).
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10

supervisionar a regulagﬁo do setor,'® com vistas a reduzir a hetero-

geneidade regulatoria e ampliar a seguranca juridica.

Conforme Corréa, Prado e Costa (2023), a justificativa desse novo
desenho regulatorio pode ser encontrada na Medida Provisoria
(MP) 844, de 6 de julho de 2018, que precedeu 0 NMLS. Na expo-
sicdo de motivos da MP, manifesta-se a preocupacio de promover
uma coordenagio regulatdria com o desenvolvimento de boas pra-
ticas de governanga. Essa necessidade jé era objeto de recomen-
dagio do Tribunal de Contas da Uniao (TCU),'" que apontava a
falta de coordenacio e articula¢do no setor de saneamento como
uma das principais causas de sua ineficiéncia e dos baixos niveis
de universalizacio, recomendando a Casa Civil da Presidéncia da
Republica a institucionaliza¢do de instancia interministerial de
coordenacio, articulagdo ¢ integracio entre os atores responsa-
veis pelas principais a¢des na area de saneamento basico. Essa re-
comendacio resultou na criacio do Comité Interministerial de
Saneamento Basico (Cisb),!? mas também reforca a justificativa
de uma coordenagio regulatoria para desenvolver e homogeneizar

o ambiente ¢ a pratica das ERIs.

10  Conforme Lei 14.026/2020, art. 2°, “A ementa da Lei n® 9.984, de 17 de julho de 2000,
passa a vigorar com a seguinte redagio: “Dispoe sobre a criagio da Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Bidsico (ANA), entidade federal de implementagio da Politica Nacio-
nal de Recursos Hidricos, integrante do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (Singreh) e responsavel pela institui¢io de normas de referéncia para a regulagio
dos servicos publicos de saneamento basico” (Brasil, 2020).

11 TCU. Acdrdiao 3.180/2016 — Plenario. Min. Rel. André Luis de Carvalho. Sessiao de
7 dez. 2016.

12 Conforme Lei 11.445, de 5 de janeiro de 2007, art. 53-A: “Fica criado o Comité In-
terministerial de Saneamento Basico (Cisb), colegiado que, sob a presidéncia do Minis-
tério do Desenvolvimento Regional, tem a finalidade de assegurar a implementacio da
politica federal de saneamento basico e de articular a atuagio dos érgios e das entidades
federais na aloca¢do de recursos financeiros em ag¢des de sancamento basico. (Redagio

pela Lei n® 14.026, de 2020)” (Brasil, 2007).
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Como a titularidade dos servigos de saneamento basico ¢ muni-
cipal nos casos de interesse local e exercida de forma comparti-
lhada entre municipios e estado nos casos de interesse comum
(regiées metropolitanas, aglomeragées urbanas e microrregiées),
nio caberia uma regula¢io federal. Assim, a edi¢ao de NRs acom-
panhada de mecanismo de indugio foi a op¢io estratégica do
legislativo para estabelecer diretrizes que, se adotadas, reduzi-
riam a heterogenecidade regulacoria existente no setor, decorren-

te da diversidade de ERIs.

O instituto das NRs era inédito na legislacio e na doutrina bra-
sileira e sua inser¢ao no setor de saneamento, por meio da intro-
ducdo do art. 4°-A na Lei 9.984/2000, pela Lei 14.026/2020, nao
foi acompanhada de sua conceituagio. Conforme Scaft' e Guima-
raes (2021),® com um esforco interpretativo no exame do art. 23
do NMLS, depreende-se que as NRs podem ser entendidas como
diretrizes, o que se coaduna com as competéncias da Unido, con-
forme inciso XX do art. 21 da Constituicao Federal Brasileira de

1988 (CFB/88).

13 “Inicialmente, porque o art. 23 da LNSB, conforme alterado, refere-se a tais normas
como diretrizes, ao determinar que: ‘a entidade regu]adora, observadas as diretrizes de-
terminadas pela ANA, editard normas relativas as dimensdes téenica, econdémica e social
de prestacio dos servigos publicos de saneamento basico, que abrangerio, pelo menos,
os seguintes aspectos: [...| ™7 (Scaff; Guimaries, 2021, p. 22). Tais dimensdes resumem os
contetdos sobre os quais devem ser editadas normas de referéncia, nos termos do §1° do
art. 4°-A da Lei da ANA.
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Para incentivar a adogéo das NRs pelas ERIs, o NMLS incluiu o inci-
so I11 no art. 50 da Lei 11.445/2007,"* que estabelece um rol de condi-
cionantes para acesso a recursos publicos e financiamentos federais,
que constituem relevante fonte para os investimentos do setor de
saneamento.”” Trata-se de mecanismo de indu¢io de comportamen-
tos por incentivos, conhecido na literatura como spending power, ainda
pouco explorado pe]a doutrina e jurisprudéncia brasileira'® e usual-

mente utilizado como instrumento de politicas publicas.

Vale ressaltar que o art. 50 da Lei 11.445/2007 ja previa outros con-
dicionantes e que esse mecanismo de politica publica ja vinha sendo
aplicado pelo Governo Federal, mas a Lei Federal 14.026/2020, aléem
de ampliar seu escopo, introduziu uma nova dimensio de regulacao

por incentivos.

Essa nova atribui¢io da ANA teve sua constitucionalidade questio-
nada na A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6.536/2021,
que foi examinada pelo STF, com relatoria do Ministro Luiz Fux.

/ .
Os rcquerentes apontavam, em sintese, quc os atos normativos

14 Lei 11.445/2007, art. 50. “A alocagio de recursos publicos federais e os financiamentos
com recursos da Unido ou com recursos geridos ou operados por orgios ou entidades da
Uniio serio feitos em conformidade com as diretrizes ¢ objetivos estabelecidos nos arts.
48 ¢ 49 desta Lei e com os planos de saneamento bésico e condicionados:

[...]

111 - 2 observincia das normas de referéncia para a regulagio da prestacio dos servigos pu-
blicos de sanecamento basico expedidas pela ANA; (Redagiio pela Lei n® 14.026, de 2020)
|...]I” (Brasil, 2007)

15 Em 2020, dos RS 13,7 bilhoes aportados para investimentos em saneamento (dgua e
esgoto), R$ 3,6 bilhoes foram de recursos onerosos ¢ R$ 1,2 bilhio, de recursos nio onero-
sos, o que indica a relevincia dos recursos federais para o setor, conforme dados do SNIS
(Brasil, 2021).

16 “[...] mecanismo ainda pouco explorado pela doutrina e jurisprudéncia brasileiras, é
conhecido pelo nome de spending power na experiéncia estrangeira (poder de gasto ou de
or¢amento, em uma tradugio livre)” (Corréa; Prado; Costa, 2023, p. 73).
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delegados a agéncia influenciariam sobremaneira a titularidade
municipal dos servicos, o que configuraria ofensa ao art. 18, ao
caput do art. 19 e aos incisos I ¢ V do art. 30 da Constitui¢io Federal

Brasileira.l”

O relator ressaltou em seu voto que compete a Uniao instituir di-
retrizes para o saneamento basico e legislar sobre aguas (inc. XX
do art. 21 e inc. IV do art. 22 da CFB), além de legislar sobre nor-
mas gerais de licitacdes e contratos (inc. XXVII do art. 22 da CFB).
Também destacou que o saneamento basico tem influéncia direta
na saude publica, o que justifica a competéncia material comparti-
lhada entre Uniio, estados e munic{pios nos termos do inc. IX do
art. 23 da CFB de buscar uniformizar a qualidade do sanecamen-
to basico, em consonancia com incisos II e III do art. 32 da CFB,
que tratam dos objetivos do Estado de garantir o desenvolvimen-
to nacional e reduzir desigualdades sociais e regionais. O relator
concluiu, por fim, que nio ha inconstitucionalidade nas alteragdes
introduzidas pela Lei 14.026/2020 na Lei 9.984/2000, ao atribuir
a ANA as responsabilidades de editar normas de referéncia para o
setor de saneamento e de promover sua coordenagio regulatoria.
Considerou que as normas, por terem carater de referéncia, visando
a melhoria do servico, nio afastam a titularidade dos municipios
quanto aos servicos publicos de saneamento basico, preservando sua
autonomia, em acordo com o art. 18, caput do art. 29 e incs. [ e V
do art. 30 da CFB. O tribunal, por maioria, julgou improcedente o

pedido formulado na acdo direta.!®

17 Acdrdio do STF, publicado em 25 de maio 2022, DJE n® 100, ATA 88/2022, cujo
inteiro teor estd disponivel em: hteps://portalstfjus.br/processos/downloadPeca.
asp?id=15351391741&ext=.pdf. Acesso em: 21 jul. 2023.

18 Nos termos do voto do Ministro Luiz Fux (presidente e relator).
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A referéncia a ADI 6.536/2021 teve o objetivo de ilustrar a contro-
versia sobre as novas atribui¢des da ANA e sua supera¢io pela de-
cisio do STF, que na sua delibera¢io reforcou os limites do carater
de diretrizes e referencial das normas a serem editadas pela ANA,

apresentados no parecer do relator.

Retomando a discussao das mudangas introduzidas pelo NMLS,
o art. 4%-A da Lei 9.984/2000, inserido pela Lei 14.026/2020, ex-
poe um rol taxativo de temas para os quais cabe 2 ANA estabelecer

normas de referéncia para:

(i) fixar padr()cs de qualidadc ¢ eficiéncia na prestacao
dos servicos; (ii) a regulagdo rtarifaria; (iii) a padro-
niza¢do dos instrumentos negociais; (iv) a defini¢ao
de metas de universalizac¢io; (v) a defini¢ao de critérios
para a contabilidade regulatoria; (vi) a redugio pro-
gressiva e controle da perda de égua; (vii) a2 metodo-
logia de cilculo de indenizag¢des devidas em razio dos
investimentos realizados e ainda nio amortizados ou
depreciados; (viii) governanca das entidades regu-
ladoras; (ix) redso dos efluentes sanitarios tratados;
(x) parametros para determinacio de caducidade;
(xi) normas ¢ metas de substitui¢ao do sistema uni-
tario pelo sistema separador absoluto de tratamento
de efluentes; (xii) sistema de avalia¢io do cumpri-
mento de metas de ampliagio e universalizagio; e
(xiii) contetdominimodeprestaciouniversalizadacom

sustentabilidade econdmico-financeira.

I[sso demonstra que a propria lei de sancamento delimita o
espaco de atuac¢io da ANA no setor, configurando seu espaco de

reserva rcgulatéria.
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Cabe ainda observar que essa lista cobre os temas mais relevantes
para a regulacio dos servigos publicos de saneamento. De forma
a organizar e pactuar com as partes interessadas a priorizagao da
edi(;ﬁo das NRs, a ANA tem publicado anualmente sua agenda
regulatoria, que apresenta a previsio de edi¢ao das NRs para os pro-
Ximos trés anos ¢ que, assim como as proprias NRs, ¢ submetida a

participacio social por meio de consulta publica.

Até dezembro de 2023, foram editadas trés NRs pela ANA e pu-
blicadas duas resolu¢des relativas a regulacio de sancamento. A
primeira NR foi publicada em junho de 2021 ¢ trata da cobran-
ca pela prestacao do SETVico pﬁblico de manejo de residuos solidos
urbanos. A segunda NR, publicada em novembro de 2021, dispoe
sobre a padroniza¢io de aditivos a contratos de programa e de con-
€essao para implementagéo de metas de universalizagﬁo, conforme
art. 11-B da Lei 11.445/2007, modificada pela Lei 14.026/2020, que
deveriam ter sido concluidos até 31 de dezembro de 2022. A tercei-
ra NR, publicada em agosto de 2023, dispde sobre metodologia de
indeniza¢io de investimentos realizados ¢ ainda nio amortizados
ou depreciados dos contratos de prestagio de servicos de agua e
esgoto. Trata-se de um importante avanco na regulacio do setor,
por contemplar regras mais claras ¢ estaveis tanto para a regulacio

por contrato quanto para a discricionaria.

Em complemento as NRs, em outubro de 2021 foi publicada
a Resolucio ANA 102/2021, que aprova seu proprio manual de ela-
boragio de atos regulacorios. Em novembro de 2022, foi publicada
a Resolucio ANA 134/2022, que disciplina requisitos e proce-
dimentos para comprovac¢io da ado¢io das NRs pelas ERIs. Vale
relembrar que essa comprovacao ¢ um dos requisitos previstos no

art. 50 da Lei 11.445/2007, introduzido pela Lei 14.026/2020, para
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4ACEeSSO a recursos federais VOlEadOS él aplica(;éo no setor dC sanca-

mento (principalmente destinados a investimentos).

Ainda que tenha havido criticas quanto a lentidio da ANA na
publica¢io das NRs, a demora ¢ justificavel pelo desafio de forma-
cao de equipe da prépria agéncia, a partir da cessio de servidores
de outros orgaos, bem como pelo universo diverso ¢ heterogéneo

de regula¢io infranacional, que precisa ser tratado.

Diante desse cendrio, a mudang¢a no marco regulatdrio no sentido
de uniformizar regras gerais contribui para a criagio de um ambien-
te regulacorio mais homogéneo e estavel, desde que os incentivos
introduzidos pelo NMLS sejam suficientes para induzir a adogio
das NRs pelas entidades infranacionais reguladoras. A pergunta que
dai decorre ¢: 0 acesso a recursos federais ¢ incentivo suficiente para
que as entidades regulatorias infranacionais adiram as NRs editadas

pela ANA?

Normas de referéncia e modelo
de requlacao por incentivos no
setor de saneamento: potencial
e limitacoes

Uma das caracteristicas da desafiante coordenacio federativa do
saneamento ¢ a relevancia dos recursos da Unido e dos bancos fede-
rais (BNDES e Caixa) no financiamento dos investimentos do setor.
E importante ressaltar que esse acesso ¢ sempre condicionado a ca-
pacidade do postulante (municipio, estado, autarquia municipal ou

Companhia estadual) de p]anejar (6 elaborar pI’OthOS €, NOS Casos de

309 R. BNDES, Rio de Janeiro, v. 30, n. 59, p. 285-320, jun. 2024



Avancos e limitacoes da atribuicdo a ANA de competéncias para editar
normas de referéncia para o setor de saneamento

financiamentos (recursos onerosos), soma-se a capacidade de endi-
vidamento e pagamento ¢ de constitui¢io de garantias. Com isso,
nio sio todos os postulantes que conseguem comprovar esses requi-
sitos. Diante desse cenario, cabe questionar se o condicionamento
de acesso a recursos seria suficiente para garantir a implementagﬁo

das NRs.

O potencial alcance dos recursos federais pode significar uma
limitagéo no poder de indugéo do mecanismo de spending
power previsto no NMLS, aqui avaliado enquanto incentivo para
ado¢ido das NRs pelas ERIs. Para verificar essa hipotese, acessou-se
a plataforma da série historica do Sistema Nacional de In-
formagdes sobre Saneamento (Snis)"” e foi realizada a
seguinte consulta: municipios brasileiros beneficiados por
recursos onerosos ¢ nio onerosos no periodo de 2013 a 2022
em valores anuais superiores a R$ 50.000,00%° por pelo menos
dois anos. Na pesquisa, incluiram-se todas as possibilidades de na-
tureza juridica do beneficiario e todos os prestadores atuantes no
setor, selecionando a familia de informagdes financeiras e, dentro
dela, os indicadores: FN0O31 — investimento com recursos onerosos
realizado pelo prestador de servicos; FNO32 — investimento com
recursos nio onerosos realizado pelo prestador de servicos; FN046 —
investimento com recursos onerosos realizado pelo munic{pio;
FNO047 — investimento com recursos nio onerosos realizado pelo
munic{pio; FNO056 — investimento com recursos onerosos realizado
pelo estado; ¢ FNO57 — investimento com recursos nio onerosos

realizado pe]o estado.

19 htep://app4.mdr.gov.br/sericHistorica/. Acesso em: 14 jul. 2023.

20 Valor arbitrado pela autora por ser considerado o minimo para se caracterizar inves-
timento relevante no ano pesquisado.
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Cabe esclarecer que o niimero de municipios que responderam ao
Snis variou no periodo e que, em 2022, a coleta de dados envolveu
5.335 municipios (95,8% do total) para a modalidade de agua ¢ 4.774
munic{pios (85,7% do total) para a modalidade esgoro. Além disso,
a metodologia adotada pelo Snis exclui a contabilizagio de atendi-

mento por sistemas alternativos.

Segundo dados do Snis, o niimero de prestadores atuando nas mo-
dalidades de agua ¢ esgoto vem crescendo ao longo do tempo: em
2013, eram 5.407; em 2022, ja foram 6.359. Uma premissa adotada
na analise dos dados foi de que, se o prestador que atende a mais
de um municipio teve acesso a recursos Onerosos ou NAo ONErOsos
por trés anos ou mais, ele tem capacidade de acessa-los e aplica-los
em todos 0s municipios aos quais atende. Isso porque, em geral, as
companhias estaduais de saneamento basico (Cesb) reportam seus
investimentos com recursos onerosos ¢ nao onerosos alocados ape-
nas na capital, o que nio reflete necessariamente a realidade de sua
aplicacdo. Outra premissa foi de que os prestadores privados tém

COHdi(g()CS dC ACESSO A recursos onerosos.

O resultado apurado foi que, das 27 Cesb (considerando a Compa-

nhia de Saneamento de Minas Gerais — Copasa ¢ a Copasa Servigcos

de Saneamento Integrado do Norte e Nordeste de Minas Gerais —

Copanor, sua subsidiaria, separadamente) que atendem a 3.965 mu-
. ! . . ! . .

nicipios, 14, que atendem a 3.207 municipios, tiveram acesso a recur-

sOs onerosos e ndo onerosos. Ja os prestadores privados que atuam

1

. . . o I . -~
¢m arranjos regionais atcndcm a 231 mun1c1p105,2 € €m CONncCessoes

21 Excluindo-se as sobreposi¢des de investimentos em municipios atendidos pela
companhia privada e por Cesb.
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municipais atendem a mais 11122 municfpios. Dos 1881 servicos mu-
nicipais prestados pela administracio direta ou indireta, excluindo-se
a sobreposi¢io com prestagio realizada por Cesb ou companhia pri-
vada, apenas 53 tiveram acesso ao0s Tecursos onerosos € Nio ONerosos,
conforme criterios ja reportados. Assim, 3.602 tiveram potencial acesso
208 TeCursos Onerosos ¢ nio onerosos nos ultimos dez anos. Esse dado
¢ indicativo do nimero de munic{pios que apresentam Condigées po-
tenciais para acessa-los nos préximos anos. Com isso, estima-se que
cerca de 35% dos municipios brasileiros nio teriam acesso a recursos

federais mesmo que cumprissem os condicionantes estabelecidos pela

Lei 11.445/2007 em seu art. 50.

Ha, portanto, indicios de que 0 mecanismo de inducio de adocio
das NRs para esse contingente pode ser insuficiente. Tendo em vis-
ta que sao justamente 0s municfpios mais carentes que tém piores
deficits de saneamento e menor capacidade institucional e econo-
2

mico-financeira,?® a indicagio de baixa probabilidade de acesso a

recursos federais torna-se ainda mais preocupante.

Vale a ressalva de que as NRs sdo direcionadas as entidades regula-
doras infranacionais. Como parte dessas agéncias tém abrangéncia
intermunicipal (regionais ou estaduais), elas podem ser estimuladas
a adotar as NRs por um subconjunto de municipios que regulam e

que acessam recursos federais, beneficiando os demais.

Por outro lado, com o movimento de ampliacio da prestacio re-
pliag P ¢
gionalizada, especialmente das concessoes implementadas nos ul-

. -~ ! .
f1mos anos, tem-se buscado concentrar a regula(s‘ao ¢m uma unica

22 Excluindo-se as sobreposi¢oes de investimentos em municipios atendidos pelo
privado ¢ por Cesb.

23 Como pode ser constatado em estudos como o dos pesquisadores Saiani, Toneto
Junior e Rodrigues (2023).
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ageéncia reguladora. Essa medida, além de promover homogeneida-
de na regulacdo da estrutura regionalizada, facilita o incentivo da
agéncia infranacional para aderir as NRs editadas pela ANA, uma
vez que o acesso a recursos federais constitui fonte relevante para
realizacio dos investimentos necessarios ao atingimento das metas
de universalizacio assumidas. Nesse ponto, vale destacar a atuacio
do BNDES no apoio a entes nacionais para a estruturagio de pro-
jetos que visam ampliar a participagao privada no setor, que, entre
outros beneficios, promove a homogeneizacio da regulagio dos ser-
vicos nos municipios abrangidos pelo projeto, bem como a adogio
de boas priticas regulatérias.**

Ainda que as concessdes mais recentes em saneamento tenham
evoluido em termos da regulacio por contrato, a regulacio dis-
cricionaria ainda predomina no setor. Em ambos os casos, o papel
da agéncia reguladora ¢ fundamental para o bom desempenho da
prestagio e para o equilibrio dos interesses e direitos das partes

envolvidas (poder concedente, prestador de servicos e usuarios).

Outro aspecto que pode configurar um entrave relevante a imple-
menta¢io das NRs pelas entidades reguladoras infranacionais ¢ a
fragil institucionalidade e a baixa capacitacio das ERIs. Conforme

I'GlatOI’lO dO Regulasan pubhcado pﬁlO Mll’llStGI‘lO das CldadCSZ

24 “Os contratos mais recentes de concessio, cspccialmcnte os de saneamento, incorpo-
ram modernos conceitos de regulagio por performance, buscando associar o desempenho
e a remuneracio da concessionaria a indicadores de resultado na ampliacio do acesso aos
servicos de saneamento e de qualidade dos servigos prestados. Muitos incorporam a figura
do verificador independente, que busca reduzir a assimetria de informacoes e mitigar dis-
cussdes referentes a medigoes. Contam, ainda, com uma matriz de riscos que pretende alo-
car os riscos 4 parte com maior poder de gerencia-los ou mitiga-los. Vale ponderar que o
estabelecimento de clausulas bem desenhadas nos contratos ¢ fundamental, mas nio ¢é su-
ficiente para assegurar o seu cumprimento. E preciso que as entidades reguladoras atuem e
que o poder concedente se capacite para gerir tais contratos” (Capanema, 2022, p. 29-30).
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A Simplcs Cdigﬁo de uma norma rcgu]atéria nao signiﬁ—
ca efetivamente seu cumprimento por parte dos atores
setoriais. Tanto a agéncia reguladora, como o prestador
de servigos, cada um dentro de sua competéncia insti-
tucional, tem que dispor de condi¢des basicas, seja no
tocante ao0s aspectos institucionais, seja em rela(;io as

Condigﬁcs técnico—opcracionais ¢ financeiras.

E também necessario que as agéncias disponham de
! . el
pessoal técnico adequadamente qualificado e remune-
rado para elaboracio e verificagio do cumprimento das
normas e das disposicdes legais em geral. E importante
que haja permanente atualizacio e capacita¢io dos téeni-
cos das agéncias, no sentido de estarem preparados para
compreender a complexidade ¢ a constante evolugio do

ambiente regulado.

Sobre o tema da necessaria capacitagio das ERIs, em 2021, a ANA
publicou seu Plano de Capacitagio em Regula¢io no Saneamen-
to para o periodo de 2021 a 2024,%> desenvolvido com apoio do
Banco Mundial. Um dos principais objetivos do plano ¢ garantir
que todos os servidores (e demais atores) que executam tarefas re-
lativas a regulacio do setor de saneamento basico tenham acesso a
acoes de educacio e capacitagio que lhes fornecam conhecimentos
¢ ferramentas importantes para seu trabalho. Para isso, o docu-
mento estabelece como meta que, no minimo, 75% das agéncias
reguladoras infranacionais frequentem, pelo menos, um curso de

capacitagdo entre 0s Cursos previstos por ano, a partir de 2022.

25 Disponivel em: hetps://capacitacao.ana.gov.br/images/documentos_pdf/PNCS_final.pdf.
Acesso em: 15 jul. 2023.
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O plano contempla dois grandes blocos: conhecimentos funda-
mentais (no¢des de saneamento ¢ de regulacio) e conhecimentos
especificos (governanca regulatoria, regulacio técnica, regulagio
econdmica e regulagéo contratual). Em Complementagﬁo, a ANA
firmou acordo de cooperagio técnica com o Conselho Nacional
do Ministério Publico (CNMP), que inclui como um de seus
objetivos a realizagﬁo de acoes de capacitacao no tema de regu-
lacao do sanecamento. Em janeiro de 2024, a ANA lancou tam-
bém o Programa de Incentivo ao Fortalecimento da Governanga
Regulatoria do Saneamento Basico (Pro-Saneamento), voltado a
capacitacio das ERIs. O programa inclusive prevé pagamento por
resultados, além de avaliag¢io das ERIS em termos de boas praticas

¢ govern 31’1(5'3.26

O desafio da capacitagio das ERIs certamente ultrapassa os esfor-
cos da ANA. Para que de fato ocorra e tenha efeitos de longo prazo,
é preciso que as equipes técnicas das ERIs sejam reforgadas e que
sua remuneragao seja suficientemente atrativa para garantir uma

baixa rotatividade.

Um dado que sinaliza positivamente o sucesso da implementacio
das NRs ¢ a propria expectativa dos dirigentes e colaboradores das
agéncias infranacionais sobre o potencial das NRs de promover o
desenvolvimento institucional e financeiro e a independéncia de
suas entidades. E interessante observar os resultados da pesquisa
conduzida pelo Instituto Trata Brasil em parceria com a Abar em
2021 (Instituto Trata Brasil; Abar, 2021). Foram consultados diri-
gentes ¢ téenicos de 56 agéncias reguladoras de saneamento associa-
das da Abar e mais dez nio associadas, sendo que 48 responderam

a pesquisa. De maneira geral, as visdes dos dirigentes convergiram

26 Resolu¢io ANA 179, de 15 de janeiro de 2024.
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com as dos colaboradores. O papel da ANA foi percebido como de
grande relevancia, especialmente em relagio as expectativas de for-

talecimento da regulacio infranacional.

A supera¢io das dificuldades para a efetiva ado¢io das normas de
referéncia, que resultaria em um ambiente regulatério homogéneo
¢ estavel, ¢ fundamental para a ampliacio da seguranca juridica
no setor, criando um ambiente mais atrativo para a realizacio de
investimentos com o objetivo de atingir as metas de universaliza-
¢ao. Com isso, o Brasil conseguira saldar uma divida historica com
a populacio brasileira: a de acesso a agua potavel e esgoto tratado,
j2,l reconhecido pela Organizagio das Nacoes Unidas (ONU) como

direito fundamental.

Outro aspecto que precisara ser observado na elaboracio das nor-
A . ! 17 . ! . .

mas de referéncia ¢ o equilibrio entre seu carater de diretriz e o

contettdo minimo suficiente para resultar na redu¢io da heteroge-

neidade das normas exaradas pelas ageéncias infranacionais e para

promover melhorias na governanca desses entes, de forma a garan-

tir sua tecnicidade e autonomia — aspectos que fundamentam sua

propria existéncia.

Considerando a heterogeneidade e a baixa capacitacio institucio-
nal de parte significativa das entidades reguladoras infranacionais
dos SeTvicos pﬁblicos de saneamento, o caminho a ser percorrido
na edi¢do das normas de referéncia precisa considerar uma traje-
toria gradual, mas crescente, de melhoria da governanga das ERIs
¢ de sua evolugio na emissio de normas a partir das melhores

praticas regulatorias.
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Conclusoes

O Marco Legal do Saneamento, instituido pela Lei 11.445/2007,
entre outros avancos, definiu competéncias para as entidades regu-
ladoras do setor. Ja em 2020, a partir de um diagndstico de excessi-
va fragmentagio regulatéria e fragilidade das entidades reguladoras
infranacionais, foram introduzidas novas atribuicoes a ANA, dentre
as quais se destacam a edi¢io de normas de referéncia e a coordena-
¢do regulatoria para o setor de sanecamento. No mesmo dispositivo
legal, Lei 14.026/2020, foi criado um mecanismo de regulaciao por
incentivo por spending power, a0 se condicionar o acesso a recursos

federais para o setor de saneamento a ado¢io das normas de refe-

réncia da ANA.

Vencida a polémica sobre a constitucionalidade desses dispositivos
¢ qualificados os avancos proporcionados pelo Novo Marco Legal
do Saneamento para o arcabouco regulatorio do setor, cabe indagar
se 0 poder de indu¢io do mecanismo de incentivo utilizado ¢ as
limitacoes institucionais das entidades reguladoras infranacionais

podem dificultar sua implementacio.

Por um lado, ha um namero expressivo de municfpios brasilei-
ros que nao tiveram acesso a recursos ONerosos ¢ Nio ONerosos
nos ultimos dez anos, indicativo de fraco enforcement do in-
centivo por meio de acesso a recursos federais para esse con-
junto. Por outro, as proprias ERIs veem na ado¢do das normas
de referéncia uma oportunidade para seu robustecimento ins-
ticucional. Ainda assim, esbarram em suas atuais fragilidades
institucionais e de equipe, que podcm constituir entraves para

a implementagio das NRs.
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Atenta a essas dificuldades, a ANA desenvolveu um plano de
capacitac¢io voltado para as entidades reguladoras infranacionais.
A conjugacio desse esfor¢o com o refor¢o das equipes das ERIs, em
termos de qualiﬁcagio técnica e independéncia de seus decisores, ¢

fator necessario para o sucesso da implementagio das NRs.

Outro fator positivo que pode colaborar para o sucesso da imple-
mentag¢io das NRs e, mais do que isso, para a melhoria do ambiente
regulatério, ¢a uniformizagﬁo regulatéria ea evolugﬁo da regulagﬁo
por contrato nas recentes concessoes regionalizadas. Vale destacar o
papel do BNDES na modelagem desses contratos, nos casos em que
deu suporte aos entes subnacionais na estrutura¢io da concessio de

seus SCI‘Vi(S‘OS de saneamento.

A superagio dos entraves e das limita¢oes apontadas ¢ um elemento
fundamental para o sucesso da implementacio das NRs e, conse-
quentemente, para uma melhora expressiva do ambiente regulato-

rio e da seguranga juridica no setor.

Com isso, este artigo buscou discutir que, se por um lado as
novas competéncias atribuidas a ANA pelo Novo Marco Legal do
Saneamento, de edi¢io de normas de referéncia e de coordenagio
regulatoria, constituem importante avanco na regulacio do setor,
por outro, ha condicionantes para o sucesso dessa estratégia. O
mecanismo de regulagio por incentivos escolhido pelo legislador
pode ter seu alcance limitado se outras medidas complementares
nio forem devidamente tratadas no processo de implementagio das
NRs. Nesse aspecto, destaca-se o desafio de superar as fragilidades

! . . . . . . . . .
técnicas e institucionais das entidades reguladoras infranacionais.
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