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Resumo

Ainda que o saneamento tenha sido reconhecido como direito humano fundamental
pela Organizagao das Nagoes Unidas (ONU), o desafio para sua universalizagﬁo
ainda ¢ grande. No Brasil, apesar dos esforcos e das politicas publicas ja realizados
nos ultimos sessenta anos, ainda ha 35 milhdes de pessoas sem acesso a dgua tratada
e cem milhoes sem coleta de esgorto. E nesse cendrio que, em 2020, foi publicado
o0 novo marco legal. Seu objetivo ¢ sobretudo promover a tio desejada e urgente
universalizagéo do saneamento, incentivando a ampliaeﬁo da participa¢ao privada
e criando um ambiente regulatério mais homogéneo € Seguro para os investimen-
tos. Este artigo tem por objetivo apresentar um panorama da regulacao do setor
a partir da década de 1960 até a imp]ementagﬁo do novo marco e discutir a rele-
vancia do modelo de regulacio por contrato para o setor no periodo de transicao

regulatoria que se sucedera.

Abstract

Although sanitation has been recognized as a fundamental human right by the
United Nations (UN), the challenge for its universalization is still considerable. In
Brazil, despite the efforts and public policies already made in the last 60 years, 35
million people remain without access to treated water and 100 million people lack
sewage collection. It is in this scenario that the new legal framework was published
in 2020. Its main objective is to promote the much desired and urgent universa-
lization of sanitation by encouraging the expansion of private participation and
creating a more homogeneous and safer regulatory environment for investments.
This paper presents an overview of the sector regulation from the 1960s until the
implementation of the new framework, and discusses the relevance of regulation

by contract for the sector in the regulatory transition period that will follow.
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Introdugio

A partir da década de 1990, alguns setores da infraestrutura consegui-
ram se desenvolver no Brasil, por meio de uma mudanca na estratégia
de atuacio do Estado, cujo papel de interventor direto na atividade
econdmica passa a ser substituido pelo de regulador. Entre os setores,
merece destaque o de energia, que pode ser considerado basicamente
universalizado, com 99,8% de atendimento da populacio brasileira
(LAMPIS et al., 2022).

Infelizmente, o mesmo fendmeno ainda nio aconteceu com o setor de
saneamento.' No Brasil, ainda hi quase 35 milhdes de pessoas sem acesso

a agua tratada e cem milhdes sem coleta de esgoto (BRASIL, 2021).”

Em 2015, uma importante sinaliza¢io foi dada pela Organiza¢io das
Nacoes Unidas (ONU) ao declarar que 0 acesso a ﬁgua pota’vel ¢ a0 sa-
neamento basico sdo direitos humanos essenciais. Ainda que essa agenda

seja global, os desafios da universalizagao desses servigos sao locais.

E nesse cendrio que o marco legal do saneamento foi atualizado pela
publicagﬁo da Lei 14.026, de 15 de julho de 2020 (BRASIL, 2020).
Seu principal objetivo ¢ criar um ambiente normativo que favorega a
universalizagﬁo do acesso aos servicos de saneamento. Para isso, a lei
busca, entre outros aspectos, estimular investimentos privados no setor,
especialmente ao vedar a assinatura de novos contratos de programa sem

prévia licitagﬁo e ao conferir a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento

1 Ainda que pelo conceito formal o saneamento contemple quatro modalidades de servicos: d4gua, esgoto, drenagem
pluvial e residuos sélidos urbanos, neste artigo, o termo saneamento serd utilizado para designar exclusivamente os
servigos referentes a agua e esgoto.

2 Sistema Nacional de Informagoes sobre Saneamento (SNIS) 2021, com dados de 2020.
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Basico (ANA) a atribuicio de editar normas de referéncia e supervi-
sionar a regulacio do setor, reduzindo a heterogeneidade regulatoria’ e

aumentando a seguranca jurl’dica.

Este artigo tem por objetivo apresentar um panorama da evolugio
da regulacio do setor desde a década de 1960 até 0 momento atual de
implementacio do novo marco legal e discutir a relevancia do modelo
de regulacdo por contrato para o setor nos proximos anos. Para isso,
inicialmente sio apresentados a base legal ¢ o historico da regulacio do
setor no Brasil, a partir da década de 1960. Na sequéncia, discutem-se as
mudancas de visdo sobre o papel do Estado na promocio do desenvol-
vimento econdmico e social acompanhadas da evolucio dos modelos de
administracio publica, que aconteceram na década de 1990, bem como
sua influénciana evolu(;ﬁo regulatéria do setor. Finalmente, debate-se o
papel da regulacio por contrato na constru¢io de um ambiente favoravel
a execucdo dos investimentos privados necessarios para o cumprimento
das metas de universalizagio, em um contexto de transi¢ao normativa,
em que se busca maior homogeneizagﬁo nas pr:iticas rcgulatérias a0
conferir novas fun¢des a ANA. Entre as atribui¢des, merecem destaque o
desenvolvimento das normas de referéncia e a capacitagao das entidades

reguladoras infranacionais (ERI).

3 Heterogeneidade regulatéria entendida como normas e préaticas de regulacéo diversas a depender da entidade que
regula determinado contrato ou servico.
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Regulagﬁo no setor de
saneamento — base legal

M

As bases legais para o arcabouco regulacorio atual do setor de sanca-
mento estdo na Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988), que estabelece
atribui¢des as diferentes esferas da organiza¢ao politico-adminiscrativa
brasileira: federal, estadual e municipal. Com isso, compete a Unido
“instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacio,
saneamento bdsico e transportes urbanos [...]” (BRASIL, 1988, art. 21) e
a Uniio, estados, Distrito Federal e munic{pios, em comum, promover
programas de constru¢io de moradias e melhoria das condi¢oes habi-
tacionais e de saneamento basico." A Constituicio prevé, ainda, em seu

art. 25, § 3%, que

os Estados poderio, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomcragécs urbanas e microrregioes, constituidas por agrupamentos de municfpios
limicrofes, para integrar a organizagio, o planejamento ¢ a execugio de funcdes
publicas de interesse comum (BRASIL, 1988).

Por fim, ao elencar as competéncias dos municipios,” o documento
inclui a fungio de legislar sobre assuntos de interesse local; suplementar
a legislacio federal e estadual no que couber; e organizar e prestar, dire-
tamente ou sob regime de concessio ou permissio, os servicos publicos

de interesse local.

A complexidade do setor comega por aqui. Por um lado, o saneamento

¢ matéria de interesse local, fortemente relacionada ao planejamento ea

4 Conforme art. 23, inciso IX da CF/1988.

5 Conforme art. 30 da CF/1988.
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urbanizacio dos municipios. Por outro lado, na grande maioria dos casos,
também representa o interesse comum, seja pelas caracteristicas fisicas
dos sistemas de saneamento, seja pelas economias de escala e escopo
ou ainda pela viabiliza¢io da sustentabilidade econdomico-financeira
da prestacio de servigos de saneamento em determinado conjunto de
munic{pios. E, por se tratar especialmente de assunto com importantes
consequéncias para a saude publica ¢ para o meio ambiente, o tema
saneamento também ¢ debatido pela Unido, por meio de diretrizes,
politicas publicas, financiamentos e repasses de recursos. Essas caracte-
risticas impdem a necessidade de uma boa coordenagio interfederativa,
que se sobreponha a eventuais divergéncias ideoldgicas e politicas entre
0s ocupantes dos cargos com poder decisdrio nos ambitos Executivo e

Legislativo nas trés esferas federativas.

Regula¢ao no setor de
saneamento — historico

A conformagﬁo institucional atual do setor de saneamento tem sua origem
na década de 1960, quando um conjunto de iniciativas foi conduzido pelo
Governo Federal para promover a concentracao dos servicos nas com-
panhias estaduais de sancamento basico (Cesb). Entre elas, destacam-se
aimplementacio do Plano Nacional de Saneamento (Planasa) e a atuacio
do Banco Nacional da Habita¢io (BNH).

Um dos principais objetivos do Planasa era promover a autossus-
tentagao financeira do sistema e a eliminagio do déﬁcit de acesso aos
servicos no setor de saneamento basico. O BNH era o 6rgio executor do

Planasa, responsavel por promover a expansio do acesso aos servicos de
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saneamento’ a0 se constituir em importante fonte de recursos restrita
a apoiar os investimentos das Cesb. No A4mbito do Planasa, a Unido
centralizava a responsabilidade pela fixagéo das Condig(')es de operacao

de servicos publicos de saneamento.

Assim, as atividades regulatorias eram geralmente exercidas pelo

Ministério do Interior.

A esse ministério caberia estabelecer normas gerais de tarifacio, coordenar, orien-
tar e fiscalizar a execucio de servigos de sancamento e assegurar a assisténcia
financeira, quando necessdria. A lei estabelecia que a fixagdo tarifiria levaria em
conta a viabilidade do equilibrio econdmico-financeiro das companhias estaduais
de sancamento basico ¢ a preservagio dos aspectos sociais, de forma a assegurar o
adequado atendimento de usuarios de menor consumo, com base em tarifa minima

(PEDROSA, 2001, p. 60-61).

Esse formato de regulagdo, embora ja incorporasse alguns elementos
adequados de calculo economico-financeiro, ainda guardava uma ine-
ficiente sujeicao as conjunturas poHticas (CARVALHO, 2021).

A publicagio da lei de concessoes de servicos pﬁblicos, Lei 8.987, de
13 de fevereiro de 1995 (BRASIL, 1995a), foi mais um passo normativo
na diregﬁo de estimular a ampliagﬁo da participacdo privada na pres-
tacio de servicos publicos, mas para o setor de saneamento seu efeito

foi bastante limitado.

Esse insucesso pode ser atribuido, entre outros fatores, a desafiadora
coordenacio federativa e a fragilidade regulatoria do setor, pela he-

terogeneidade tanto na capacitagio quanto na aplicagﬁo de normas ¢

6 Entre 1970 e 1991, o Planasa conseguiu promover ampliacao, de 32,8% para 70,7%, do nimero de domicilios com
fornecimento de 4gua ligado a rede geral, além do aumento do nimero de residéncias com esgoto ligado a rede geral
ou fossa séptica, de 26,4% para 52,4% (SOUSA, 2011).
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nas praticas, além da instabilidade tarifaria,” fatores que desestimulam

investimentos privados.

Em 2007, foi dado um importante passo para a regulagio do setor com
a publicagéo da Lei 11.445, de 5de janeiro de 2007 (BRASIL, 2007). Na-
quele momento, havia um panorama diverso na presta¢io dos servicos

de saneamento basico pelo pats, em que conviviam:

a) situagdes onde nio havia uma politica municipal formalmente instituida ou
quaisquer instrumentos normativos ou regulacorios; b) legislacio e regulagio mu-
nicipais insuficientes ou inadequadas para a gesto dos servigos; ¢) atos normativos
estaduais constitucionalmente questionaveis em face da titularidade municipal dos
servicos; d) delegacoes municipais baseadas em instrumentos juridicos insuficientes,
inadequados ou sem o devido suporte legal; ¢) delegagdes municipais irregulares,
vencidas ou sem qualquer instrumento juridico que as validem; e f) convénios de
cooperagio ¢ contratos de programas celebrados entre municipios ¢ estados ¢ as
respectivas empresas de saneamento para a prestacio dos servicos de abastecimento
de 4gua ¢ esgotamento sanitario, sem observar, em esséncia, os artigos 30, 175 e
241, da Constituicio Federal de 1988, e as Leis n® 11.107/2005 e n® 11.445/2007
(PEIXOTO, 2013, P 1-2).

A Lei 11.445/2007 promoveu importantes avangos no tratamento nor-
mativo do setor, entre os quais, destacam-se: (i) institui¢io de principios
fundamentais; (ii) atribuigéo dada ao Ministério das Cidades®de coor-
denar a elaboracio do Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab),
que estabelece metas nacionais e regionais para a universaliza¢ao dos
Servigos de saneamentos;, (iii) permissao para o ticular delegar, por meio
de contrato, a prestacio dos servicos de saneamento basico; (iv) condicio-
nantes para validade desses contratos; (v) obrigatoriedade de previsao de

normas de regulagﬁo, inclusive como condigio de validade dos contratos;

7 Inseguranca tarifaria no sentido da imprevisibilidade da realizacao de reajustes e revisdes, necessarios para manter
tarifas compativeis com nivel de servicos desejado e com viabilizacdo dos investimentos necessarios para a universalizacao
dos servicos.

8 Atual Ministério do Desenvolvimento Regional.
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(vi) obrigacio de o titular elaborar planos municipais de saneamento;

e (vii) instauragio de controle social.

Naquele momento, ja se vislumbrava o desafio de disseminar o novo
ato normativo pelas entidades reguladoras infracionais dispersas em uma
estrutura de planejamento, regulacio e prestacio de servigos bastante
fragmentada ¢ heterogénea. Quanto aos aspectos de regula¢io contra-

tual, o texto original da Lei 11.445/2007 gerou avangos importantes
(CARVALHO, 2021).

O art. 10 estabeleceu a necessidade de celebragio de contrato para
prestacio de servicos nos casos de sua delegacio, “sendo vedada a sua
disciplina mediante convénios, termos de parceria ou outros instru-
mentos de natureza precaria” (BRASIL, 2007). Complementarmente,

o art. 11 definiu uma série de condi¢des de validade desses contratos.”

Por fim, o art. 8 determinou que a delegacio dos servicos de sanea-
mento poderia ser realizada nos termos da Lei 11.107, de 6 de abril de
2005 (BRASIL, 2005). Ou seja, foi reafirmada a institui¢io do contrato
de programa, com delegac¢io sem prévio procedimento de concorréncia.
Conforme Dias (2021), naquele contexto, o convénio de cooperagio e o
contrato de programa passaram a ser os principais instrumentos jun’di—
cos que regiam a relagio das Cesb com os municipios. Considerando a
disciplina da lei de saneamento, de 2007, esse contrato passou a assumir

funcoes analogas as de um contrato de concessio.

Aintroducio da Lei 11.445/2007 com modernos principios regulatorios,

na ocasiio em que foi editada, nao conseguiu criar incentivos suficientes

9 Saoelas: i) aexisténcia de plano de saneamento basico; ii) a existéncia de estudo comprovando a viabilidade técnica e
economico-financeira da prestacao universal e integral dos servicos, nos termos do respectivo plano de saneamento bésico;
iii) a existéncia de normas de regulacao que prevejam os meios para o cumprimento das diretrizes desta Lei, incluindo a
designacao da entidade de regulacéo e de fiscalizacao; iv) a realizacao prévia de audiéncia e de consulta publicas sobre
o edital de licitacdo, no caso de concesséo, e sobre a minuta do contrato (BRASIL, 2007).

BNDES Set., Rio de»]:meirm v. 28, 1. 56, p. 5-40, set. 2022
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. . !/
para promover o aumento dOS mvestimentos no setor compatwe] com

as metas de universaliza¢io do Plansab.

Para superar o deficit nacional em saneamento, o Plansab estimou que
até 2033 seriam necessarios investimentos de R$ 142 bilhoes em z’tgua
¢ R$ 215 bilhdes em esgoto, uma média de R$ 27,6 bilhdes por ano, a
precos de 2019 (BRASIL, 2019). No entanto, os valores efetivamente
investidos representaram menos da metade dessa necessidade: de 2007 a
2019, foram investidos, em média, R$ 13 bilhoes por ano (PIMENTEL,
MITERHOF, 2021).

Ainda que tenha representado importante passo para a regulacio do
setor, a implementag¢io do marco legal enfrencou desatios ainda nio
superados. Exemplos disso sdo a obrigacio de os municipios elaborarem
seus planos municipais de saneamento basico e a melhoria da regulacio

discricionaria que predomina No setor.

Panorama da regulagﬁo do
saneamento no Brasil

Apesar dos avancos motivados pelo regramento de 2007, em 2020, o
setor pouco havia evoluido em termos da solu¢io dos problemas da
heterogencidade e precariedade dos padroes de contratualizagio da
delegacio dos servigos de saneamento e da incipiéncia da implementacio
da regulagéo. As informagées dispom’veis sobre as entidades reguladoras
infranacionais que atualmente regulam os servicos de agua e esgoto

corroboram esse diagnostico.
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Segundo a ANA," nesse mesmo ano no Brasil havia 86" entidades
reguladoras infranacionais, incluindo as municipais (41), intermunicipais

(19) e estaduais (26).

Desde 2009, a Associag¢io Brasileira de Agéncias de Regula(;io (Abar)
conduz uma pesquisa anual junto a suas associadas sobre regulacio em
saneamento. Com base na pesquisa mais recente, publicada em outubro
de 2021 (ABAR, 2021), havia 54 agéncias associadas que atuavam nos
servicos de égua € esgoto: seis em consorcios municipais, uma distrital,
23 estaduais ¢ 24 municipais. Essas agéncias abrangem cerca de trés mil

munic{pios, de um total de 5.570 existentes no pal's.

Como consequéncia do arranjo insticucional decorrente do arcabouco
q ] ¢
legal, em particular da titularidade do servico, verifica-se falta de pa-
g p G p
dronizacio regulatdria e custos de transacio relevantes aos prestadores
pt’lblicos e privados. Tais prestadores sao regulados, muitas vezes, por
diferentes entidades, em localidades diversas, devendo se adaptar a re-
gras regulatorias potencialmente distintas na presta¢io de um mesmo

servico (ANDERAOS, 2021).

As informagdes apresentadas no estudo da Abar apontam a diversi-
dade das caracteristicas institucionais dessas entidades e revelam alguns
pontos de alerta. O primeiro deles diz respeito a indicios de alta rotati-
vidade nas equipes téenica e gerencial, o que dificulta a efetividade das
iniciativas de capacita¢ido. Outro ponto ¢ a presuncio da independéncia
administrativa e decisoria preconizada como fundamento do modelo

de regulagﬁo por agéncia.lz Nesse aspecto, Vﬂle examinar o tipO de

10 Disponivel em: https://www.gov.br/ana/pt-br/assuntos/saneamento-basico/agencias-infranacionais. Acesso em:
4 jul. 2022.

11 A ANA informa que a lista ndo é exaustiva e que os dados indicados se referem a agéncias sobre as quais conseguiu
obter informacoes.

12 Ouregulacao discricionaria.

BNDES Set., Rio dejzmeirm v. 28, 1. 56, p. 5-40, set. 2022
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vincula¢do do quadro gerencial e dos servidores da agéncia reguladora
infranacional (ARI) como indicio da independéncia administrativa e
deciséria. No quadro gerencial, o vinculo que predomina ¢ode cargos
comissionados (42,9%), seguido de 30,6% de servidores proprios 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 rotatividade.

No mesmo sentido, na vinculag¢io dos demais agentes piblicos nio
investidos de fun¢des de natureza gerencial, predominam relagdes que
tendem a ser menos estaveis: 29.7% de comissionados, 20,2% de tercei-
rizados, 10,3% de servidores cedidos e 2,1% de contratos temporarios.
Considerando-se, especialmente, a incipiéncia do desenvolvimento
institucional das agéncias, a alta rotatividade implica maior dificuldade
de capacitagio técnica e institucional de suas equipes. Outro indicador
da capacitagio técnica ¢ sua producio académica. Em 2020, foram pu-
blicados 117 artigos, dos quais 70% eram concentrados em duas agéncias

reguladoras estaduais.

Segundo estudo realizado por Santos, Kuwajima e Santana (2020),
outro aspecto a ser considerado para se caracterizar a situacio factual
da regulacio do setor ¢ a predominancia dos contratos de programa.
Esses documentos se tornaram instrumentos contratuais de regulagio,
embora dotados de menor grau de robustez normativa, uma vez que
institufram um conjunto de normas com Condigées, metas, indicadores
¢ garantias entre titulares e contratados. No entanto, a incompletude
caracteristica de grande parte dos contratos de programa vigentes em
2020 Configura um ambiente em que a maior parte das regras ¢ definida
a posteriori, dando maior discricionariedade para a atua¢io do poder

concedente, em um periodo anterior ao ano de 2005, ou da agéncia

BNDES Set., Rio de Janeiro, v. 28, n. 56, p. 5-40, set. 2022
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reguladora infranacional, a partir da Lei 11.107/2005 ¢, principalmente,
da Lei 11.445, de 2007.

Diante desse cenario, a mudan¢a no marco regulatorio com o objetivo
de uniformizar regras gerais para facilitar contratos e investimentos
atende a uma reivindicacio dos operadores privados nio estatais, bem

como de outros agentes publicos e privados.

No ordenamento juridico brasileiro, a recente valoriza¢io da iniciativa
privada e da concorréncia pelo acesso ao mercado, como forma de melhorar
a prestagio de servigos publicos e a producio de bens essenciais, tornou
evidente a indispensabilidade da atividade regulatéria para enfrentar os
novos desafios da economia de mercado (PACIORNIK: SILVA, 2021).
Esse movimento esta intimamente relacionado a revisio da estratégia
de atua¢io do Estado brasileiro nas atividades econdmicas e da propria
evolugéo do modelo predominante de administragﬁo plﬁblica, ocorridas

na década de 1990, como sera melhor abordado na se¢io seguinte.

Papel do Estado na promogio do
desenvolvimento economico e social

19

A discussio sobre o papel do Estado na economia se acirrou no Brasil
na década de 1990. Naquele momento, intensificava-se o liberalismo ¢
questionava-se o grau de intervengio do Estado na economia, que pro-
moveria de forma mais eficiente o tao sonhado desenvolvimento eco-

ndmico e social.

No Brasil, o processo de industrializacio iniciado na década de 1950,

com a constru¢io de uma industria de base, teve forte participa¢io
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estatal direta na atividade economica, que foi se diversificando ao longo
das décadas seguintes e perdurou acé a década de 1980. Para realizar
seus objetivos econdmicos de estabilizagéo e desenvolvimento, o Estado

passou a assumir fungdes diretas de execucio.

O grande nimero de atividades assumidas pelo Estado se tornou excessi-
14 . I . . . ~ !

vamente oneroso para a maquina publica, prejudicando a condugio de poli-
ticas pﬁblicas relacionadas a Servicos essenciais. As distorg(')es e ineficiéncias
resultantes desse periodo motivaram a reforma do Estado, no sentido de
transferir para o setor privado as atividades que poderiam ser conduzidas
pelo mercado. Houve uma mudanca de estratégia e o inicio da outorga dos
servigos publicos a iniciativa privada (MIGUEL FILHO, 2021). Por isso, a

partir dos anos de 1990 houve a expansio dos processos de privatizagio.

Em 1995, o0 Governo Federal aprovou o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado (BRASIL, 1995b), que instituiu a ideia de reforma
ou reconstrucio do Estado, com a premissa de se resgatar sua autonomia
financeira e sua capacidade de implementar po]fticas pﬁblicas. A reforma
do aparelho do Estado passou a ser guiada pelo objetivo de melhorar sua
“governanga”, entendida como sua capacidade de implementar de forma
eficiente politicas publicas. Paralelamente, ocorreu um movimento de

mudanga no préprio modelo da administragio pﬁblica.

O modelo de administragéo pﬁblica adotado no Brasil surgiu a partir
de uma logica patrimonialista,” em que o aparelho estatal funciona
como extensio do poder do soberano.” A medida que o capitalismo
e a democracia se tornam dominantes, o mercado e a sociedade civil

passam a ter maior protagonismo na discussio poh’tica. Nesse momento,

13 Nas palavras de Egon Moreira (2013), a administracdo publica nasceu do direito administrativo oitocentista.
“Administrava-se em curto prazo. Trata-se da Administracao do ato administrativo, com toda a arrogancia a ele inerente:
hierarquico, imperativo, autoexecutério, com presuncao de legitimidade” (MOREIRA, 2013, p. 10).

14 No sentido de poder da realeza, incontestavel.
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a administracio patrimonialista comega a ser questionada e abre espaco

para o surgimento da administragﬁo burocratica.

Inicia-se um processo de profissionalizagio, organizacio hierarquica,
impessoalidade e formalismo. O lado negativo é que esse movimento
de transformacio parte de uma premissa de desconfianca, o que leva a
construgdo de rigidos controles sobre os processos, como nos casos de
admissdo de pessoal e compras publicas. Se, por um lado, a organizacio
burocratica gerou avancos em termos de melhor organizacio do traba-
lho e preserva¢io do interesse publico, por outro, estabeleceu contro-
les tio rl'gidos que resultaram em ineficiéncia e, paradoxalmente, em
autorreferéncia, muitas vezes desconsiderando que o interesse ptblico

pressupde incluir o cidaddo no centro das decisdes.

Surge, entdo, um novo modelo de administragio publica, o gerencial. Ele
representa uma tentativa de superar os defeitos do modelo burocratico, que
aparece em um momento de maior diversifica¢io da atividade economica,

de globalizacio e de avancos tecnologicos.

Uma das mudancas fundamentais do modelo gerencial em relagio ao
burocratico ¢ que o objeto de controle muda de processos para resulta-
dos. A gestdo passa a se basear em indicadores e metas de desempenho.
Outro aspecto relevante ¢ a reversio da premissa de desconfianga, que
permite a participagao de agentes privados e da sociedade civil nas
discussoes e nas decisdes de politica piblica e na propria prestagio de
servicos publicos. Esse movimento promove maior representatividade
paraa configuragﬁo do interesse pﬁblico na atuagao da administragﬁo
publica e abre a possibilidade para a ampliagio da participacio direta

da iniciativa privada na prestacio de servigos ptblicos.

P A
No entanto, durante €8S¢ Processo nao aconteceram rupturas ¢ os tres

modelos, especialmente os dois mais recentes (burocratico e gerencial),
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convivem e disputam maior protagonismo entre si. Trata-se de um

processo nada linear de mudanca cultural.

Uma das consequéncias desse movimento de mudanca do papel do
Estado de executor para regulador e de migragio do modelo de admi-
nistracdo publica de patrimonialista ¢ burocratico para gerencial ¢ a
discussio de quando se justifica a propriedade estatal. Na nova visio,
sua existéncia deve ser bastante restritiva e se limitar aos casos tl'picos
de auséncia de capitais privados ou a presenca de monopolio nacural.
Nesse ultimo caso, ha ainda a possibilidade de delegacio a iniciativa

privada acompzmhada de um adequado sistema de regulagio.

Transfere-se para o setor privado as tarefas de producio e prestagio
de servicos que, por premissa, ele realiza de forma mais eficiente. Ao
mesmo tempo, estabelece-se o papel coordenador e regulador do Estado
no planejamento do pais, buscando também o controle e a participacio

da sociedade.

No Brasil, esse movimento acarretou importantes efeitos sobre varios
setores da infraestrutura, como ¢ o caso da energia e das telecomunicagoes.
Jano setor de saneamento, as mudancas nio foram significativas, ainda
que tenham viabilizado algumas concessdes municipais nas décadas de
1990 € 2000."” A atuacio estatal, para aléem da elaboracio das politicas
pl'lblicas de promogao dos Servicos de a’gua ¢ esgoto, tem evidenciado
uma trajetéria que oscila entre prover os servigcos diretamente por
meio de entes publicos (municipios, estados/Distrito Federal e orgaos
da Uniio, no caso do sancamento rural) e regular a atuacio dos agentes
econodmicos que atuam nesse mercado — notadamente as companhias

. . I .
estaduals d€ saneamento € as concessionarias prlvadas.

15 Como pode ser consultado em Abcon Sindcon (2022).
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O envolvimento dos estados, do Distrito Federal (seja por meio do
financiamento, da prestacio de servicos ou da gestao da agua em seus
dominios) e da Unido (por meio de financiamento, regulagﬁo, gestao
da agua em rios interestaduais e controle de qualidade) resulta de uma
complexa rede de intera¢des de longa construcio social. Essa rede ¢
necessaria, tendo em vista que se respalda na divisio de responsabili—
dades constitucionais originarias da nossa estrutura federativa e deve

ser considerada em qualquer modelo de governanca.

No entanto, a complexidade e a incipiéncia da coordenagio federativa
jz’t apresentadas parecem constituir um dos principais entraves que difi-
cultaram a mudanga estrutural da prestacio dos servicos de saneamento
no sentido de ampliar a participa¢io privada. A edi¢io do novo marco
1egal de 2020 instituiu um mecanismo inovador de regulagéo por incen-
tivos que busca avangar nessa coordenacio, bem como na homogenei-
zacio e estabilidade regulatorias, necessarias para ampliar a seguranca
jurl’dica e criar um ambiente propl'cio aos urgentes investimentos para

a universaliza¢io do saneamento no Brasil.

Novo marco legal do saneamento
e o desafio da universalizacio

23

O novo marco legal representa uma nova tentativa de promover a uni-
versaliza¢do dos servicos de saneamento no Brasil. A estratégia escolhida
foi incentivar a amp]iagﬁo da participacdo privada no setor. Para isso,
entre outros, foram criados dispositivos para restringir o mecanismo
de delegacio da prestacio de servicos de saneamento aos processos li-

citatorios, promovendo a competicao pelo acesso ao mercado e para a
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constru¢io de um ambiente regulatdrio mais homogéneo e estavel, que

propicie maior seguranga jur{dica.

A dimensio do potencial da ampliagﬁo da participacao privada no
setor pode ser constatada pelo nivel em que ela esta em 2022. O setor
privado, atualmente, atua em 9,1% dos municipios, atendendo a cerca
de 21,7% da populagio. Ja as companhias estaduais (piblicas e de econo-
mia mista) respondem por 71,7% dos municipios, e 32% dos municfpios
contam com prestacio autonoma (administracio direta e indireta)

(ABCON SINDCON, 2022)."°

E importante considerar que vérios fatores representam obstaculos
paraa universalizagﬁo do saneamento. Um deles é a prépria capacidade
do municipio de formular sua politica de planejamento setorial. De fato,
dos 5.570 municipios brasileiros, apenas 1.691 (30% do total) contavam
com os Planos Municipais de Saneamento Basico finalizados em 2017.
Nesse mesmo ano, havia 1.667 municfpios sem quaisquer informagées
sobre os respectivos planos de saneamento, ao passo que outros 2.091

(cerca de 38%) munic{pios informaram ainda estar elaborando seus

planos (KUWAJIMA et al., 2020).

Outros aspectos relevantes sio as dificuldades dos gestores publicos
para contratar e gerir projetos. Segundo estudo elaborado pela Confede-
ragio Nacional da Industria (CNI, 2019), do total de 718 obras plﬁblicas
paralisadas, o saneamento respondia por 60% (429 projetos). A pesquisa
ainda aponta como principais causas potenciais do abandono dessas obras
pelas empresas contratadas falhas no processo licitatorio e dificuldade

dos entes publicos em cumprir seus compromissos contratuais.

16 O somatorio das participacoes dos estados e municipios (administracéo direta e indireta) e dos operadores privados
no atendimento ao saneamento nos municipios brasileiros nao totaliza 100%. Isso porque em um mesmo municipio pode
existir mais de um prestador, seja assumindo diferentes modalidades (4gua e esgoto) ou atuando em parceria (como é o
caso das parcerias publico-privadas — PPP).
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No caso da prestagio publica de servicos,”” sio necessarios a melhoria
institucional e o aperfeicoamento da gestao de recursos e de projetos,
com importante parceria das entidades reguladoras e dos orgios de

controle para construir solu¢des inovadoras ¢ mais eficientes.

No caso da prestagio realizada por concessiondrias privadas, ¢ fun-
damental a Calibragem das metas intermediarias de universalizagﬁo,
bem como o acompanhamento de outros indicadores de desempenho
e qualidade da prestacio dos servicos, definidos de modo a equilibrar a
velocidade e o volume de investimentos necessarios com os patamares
tarifarios passfveis de Cobranga junto aos usuarios. Nesse contexto, regula—

¢io adequada e contratos de concessiao bem elaborados siao fundamentais.

Novo marco legal e a dupla
regulacio no setor de saneamento

25

O setor de saneamento brasileiro adota um modelo hibrido (regulacio
contratual e discricionaria), com maior tendéncia, nos tltimos anos, a
discricionariedade. Historicamente, o setor vem sendo acompanhado e
fiscalizado pelas entidades infranacionais, com base em uma estratégia
de regulacio discriciondria, também chamada de regulacio por agéncia.
Nesse caso, os contratos, geralmente de programa, sio menos detalhados,

cabendo a agéncia exercer a regulagﬁo por meio da edigﬁo de portarias

17 No caso, adotou-se simplificadamente a expressao "“prestacao publica”, que se refere a prestacdo dos servicos por
meio de entes integrantes da administracdo publica, como companhias de saneamento basico (pessoa juridica de direito
privado sob a forma de sociedade de economia mista ou empresa publica), autarquias ou fundacoes publicas (pessoas
juridicas de direito publico). Em regra, a prestacao realizada pelos estados ocorre por meio das companhias estaduais de
saneamento basico, ao passo que a prestacao direta realizada pelos municipios se faz por meio de Servicos Auténomos
de Agua e Esgoto (Saae), que, em geral, sdo instituicdes de natureza autarquica ou fundacional.
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¢ outras normas. Nesse modelo, uma das principais fun¢des da ERI ¢

conduzir os processos de revisdo tarifaria.

O modelo de regulacio contratual ¢ predominantemente usado em
concessdes, em que a maior parte das regras ¢ definida contratualmen-
te, inclusive as normas de reajuste e de revisio de tarifas, reduzindo a

discricionariedade da atuacio das ERL

Com o0 novo marco legal, ha maior tendéncia para a regulagio contra-
tual (ANDERAOS, 2021). Dois dispositivos nesse sentido sio o fim dos
contratos de programa, promovido pelo novo marco," ¢ o processo de
competi¢io pelo mercado, uma vez que as regras deixardo de ser esta-
belecidas predominantemente a posteriori pelos entes reguladores para
serem estabelecidas a priori, ja na fase de modelagem, e concretizadas

nos contratos dC concessao.

Para que se compreenda melhor a dupla regulacio no setor, ¢ impor-
tante ressaltar que a regulagio dos servicos publicos de saneamento ¢
atribui¢io do titular do servico nos casos de interesse e prestacio local,
podendo ser delegada e, preferencialmente, exercida por agéncia regula-
dora independente. Conforme apresentam Pimentel e Miterhof (2022),

nos casos em que o exercicio da titularidade ¢ regionalizado, também o

18 Avedacao a formalizacao de contrato de programa foi incluida nos Art. 8°, § 1°, inciso Il e Art. 10 da Lei 11.445/2007,
pela Lei 14.026/2020.

“Art. 8° Exercem a titularidade dos servicos publicos de saneamento basico: [...]

§ 1° 0 exercicio da titularidade dos servicos de saneamento podera ser realizado também por gestao associada, mediante
consorcio publico ou convénio de cooperacao, nos termos do art. 241 da Constituicao Federal, observadas as seguintes
disposicoes: [...]

Il - os consorcios intermunicipais de saneamento basico terao como objetivo, exclusivamente, o financiamento das iniciativas
de implantacdo de medidas estruturais de abastecimento de dgua potdvel, esgotamento sanitério, limpeza urbana,
manejo de residuos sélidos, drenagem e manejo de 4guas pluviais, vedada a formalizacao de contrato de programa com
sociedade de economia mista ou empresa publica, ou a subdelegacao do servico prestado pela autarquia intermunicipal
sem prévio procedimento licitatério” (BRASIL, 2007).

“Art. 10. A prestacao dos servicos publicos de saneamento bésico por entidade que ndo integre a administracao do titular
depende da celebracdo de contrato de concessao, mediante prévia licitacdo, nos termos do art. 175 da Constituicao
Federal, vedada a sua disciplina mediante contrato de programa, convénio, termo de parceria ou outros instrumentos
de natureza precaria” (BRASIL, 2020).
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s30 os demais componentes da gestio do saneamento — planejamento,
fiscalizacdo, regulacio e controle social. Isso ¢ refor¢ado pelos dispo-
sitivos da Lei 14.026/2020, que estabelecem que o planejamento ¢ a
regulacio podem ocorrer de maneira regionalizada, assim como pelas

leis de regionaliza¢ao promulgadas pelos estados.

A Lei 11.445/2007" também estabelece que o titular dos servicos de-
vera definir a entidade responsavel pela regulagio e fiscalizacio desses
servicos, independentemente da modalidade de sua presta¢io. Com isso,
todos os contratos de presta¢io de servicos de saneamento devem ser

acompanhados e fiscalizados por uma entidade reguladora infranacional.

O novo marco traz, ainda, esclarecimentos sobre o exercicio da titu-
laridade dos servicos de saneamento, atribuindo-o a municipios ¢ ao
Distrito Federal, no caso de interesse local, ou seja, nos casos em que as

fun(;()es pﬁblicas € 08 servicos atendem a um Unico municfpio.

Janos casos em que os servicos sdo prestados em regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregioes,” a titularidade deve ser exercida
conjuntamente pelo estado com os municipios envolvidos, caracteri-
zando interesse comum. Nessas situa¢des, hd o compartilhamento de
instalacdes operacionais de infraestrutura de abastecimento de dgua ¢/ou
de esgotamento sanitario entre dois ou mais municipios, denotando a
necessidade de organiza-los, planeja-los, executa-los e opera-los de forma
conjunta ¢ integrada pelo estado e pelos municipios que compartilham,

no todo ou em parte, as referidas instalacdes operacionais.

Considerando que a capacita¢io técnica e institucional das entidades

reguladoras infranacionais ¢, na maioria dos casos, ainda incipiente ¢

19 Conforme § 5° introduzido pela Lei 14.026/2020 no Art. 8° da Lei 11.445/2007.

20 Instituidas por lei complementar estadual.
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bastante heterogénea, a nova atribui¢io da ANA* — de editar normas
de referéncia sobre o servigo de saneamento — representa um importante
avanco. A adogio dessas normas pode promover maior homogeneidade
¢ estabilidade regulacoria, ampliando a seguranca juridica no setor, sem

ferir as competéncias regulatérias infranacionais.

Estudo realizado por Santos, Kuwajima e Santana (2020) reconhece que
ao atribuir a ANA a ﬁmgéo de estabelecer “normas de referéncia” paraa
regulagio dos servicos de saneamento basico, a Lei 14.026/2020, de fato,
impde, além de itens técnicos/operacionais sobre a gestao da agua e do
saneamento, a tarefa de viabilizar um ambiente propl'cio A concorréncia
nas concessoes ¢ privatizagoes. Essas atribuig()es $€ amparam na concepgao
de que o papel do Estado, por um lado, deve ser reduzido no que se refere
a gestdo direta de servicos e, por outro, deve ser fortalecido no tocante ao
direcionamento e a defini¢io de formas pelas quais eles devem ser feitos.
Como o exercicio da titularidade permanece municipal no caso de interesse
local e Ppassa a ser do colegiado interfederativo, portanto compartilhado
entre municipios ¢ estado, nos casos de interesse comum, o modelo de
regula¢io preconizado, spending power, pressupde que 0 acesso a recursos
federais ¢ um incentivo suficiente para a submissio desses atores e das
entidades reguladoras™ as normas de referéncia editadas pela ANA. Essa
questio ¢ reforcada por Nascimento Filho e Steele (2021) ao reconhecerem
que as normas de referéncia, diferentemente daquelas editadas pelas ERI,
derivadas de seu poder normativo para editar atos infralegais a partir de
principios constantes da lei, ndo apresentam teor sancionatorio dotado

de coercibilidade.

21 Segundo Bursztejn (2021), a regulacao nacional, se comparada a regional e a local, apresenta entre outras vantagens:
oferecer uma visao global do setor; promover a uniformizacao de regras, procedimentos e interpretacdes; potencializar
benchmarking; e reduzir riscos de captura.

22 Escolhidas pelo poder concedente.
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O escopo das normas de referéncia definido na lei abrange desde
a governanga das entidades infranacionais, padronizagéo de instru-
mentos negociais e contratuais, padr()es de qualidade e eficiéncia na
prestacio a aspectos de regulacio econdmica (tarifaria, contabilidade
regulatoria, indeniza¢io de ativos ndo amortizados, sustentabilidade

A . 3 .
CCOHOI’I’IICO—ﬁl’lal’lCeer{).

Idealmente, 0 aprimoramento das normas de referéncia deverd ser ba-
seado na simplificacio do processo, em sua objetividade e, principalmente,
no uso comedido da discricionariedade do regulador, com o objetivo de
garantir a eficiéncia no setor de sanecamento basico (NASCIMENTO
FILHO; STEELE, 2021). Cabera a ANA avaliar as melhores praticas re-
gulatorias, ouvindo as entidades publicas e privadas do setor, bem como

realizar consultas e audiéncias pﬁblicas, como de fato ]z'l tem acontecido.

As normas de referéncia deverao ainda estimular a livre concorréncia,
a eficiéncia, a sustentabilidade econdmica, a modicidade de tarifas, a
utiliza¢do racional dos recursos hidricos, a cooperacio entre os entes
federados e o setor privado, estabelecendo parﬁmetros e periodicidade
minimos para medi¢ao das metas de cobertura ¢ atendimento aos padrées
fixados. Ha ainda o desafio de supervisionar a ado¢io das normas de
referéncia pelas entidades reguladoras infranacionais e dar publicidade
a esse monitoramento, de forma que os diversos agentes federais possam
se certificar que esse condicionante para acesso a recursos federais tenha

sido Cumprido.B A cada avango, novos desafios se impdem.

Nos préximos anos, a calibragio da balanga quanto a discricionarie-
dade regulatdria dependera, em grande medida, da conducio da agenda
regulatéria da ANA e da adesio das agéncias infranacionais as normas

de referéncia editadas.

23 Conforme art. 50 da Lei 11.445/2007 (alterada pela Lei 14.026/2020).
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Novo marco legal e processo
de implementagﬁo das novas

atribuig()es da ANA

Desde a publica¢io do novo marco legal, a ANA tem refor¢ado seu quadro
téenico e construido uma agenda regulacoria a ser implementada nos
proximos anos. Em outubro de 2021, publicou a Resolu¢io ANA 105,
que aprovou a revisao extraordinaria do Eixo tematico 5 — normas de
referéncia para o sancamento da agenda regulatéria de 2020/2021.
Os temas contemplados foram planejados para o periodo de 2021 a 2022,
apés realizagﬁo de consulta plﬁblica, atualizados parao horizonte de 2021
a 2023. A nova agenda preve a elabora¢io de 19 normas de referencia
para as quatro modalidades de servicos de saneamento: abastecimento
de z’lgua, esgotamento sanitario, manejo de residuos solidos urbanos e

drenagem de aguas pluviais.

Entre as futuras normas de referéncia a serem estabelecidas pela agéncia
federal, destacam-se varios elementos relacionados aos contratos que
serdo firmados entre os titulares e os prestadores de servicos. Com a
expectativa de padronizac¢io dos novos contratos a partir das normas
de referéncia a serem editadas pela ANA, somada a impossibilidade
de novos contratos de programa (sem licitagdo), ha uma tendéncia de

predominancia da regulacio contratual sobre a discricionaria.

Embora seja positiva a existéncia de uma institui¢io federal capaz de
criar maior coesio ¢ uniformidade nas regras e nos padroes regulatorios
para o setor e do mecanismo de incentivo via acesso a recursos federais,
ha ainda o desafio da adog¢io gradual dessas normas pelas entidades

reguladoras infranacionais.
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Nascimento Filho e Steele (2021) ressaltam o carater progressivo dessa
dindmica, diante de um processo de normatizacio (regulatério e fiscali-
zatorio) complexo, em que falhas em sua condugio tém o poder de causar
danos a0 mercado regulado e a sociedade. Assim, para que os prestadores
tenham mais seguranga na execugio de suas atividades e a populagio possa
usufruir de um Servico de maior qualidade e eficiéncia, as inovagoes devem

ser inseridas de forma gradual, respeitando-se um prazo justo e equilibrado.

Como ja apontado, no setor do saneamento, todos os contratos de
prestacio de servicos devem ser regulados por uma agéncia constituida
sob a forma de autarquia, dotada de independéncia decisoria e autono-
mia administrativa, orcamentdria e financeira.”" Os titulares deverio”
delegar a regulacio da prestagio dos servigos a uma entidade reguladora,

que pode ser da mesma unidade federativa.

A escolha da ageéncia reguladora pode exercer influéncia sobre o sucesso
da licitacdo da concessio dos servicos de sancamento, ao se tornar atrativa
para agentes economicos interessados na adjudica¢io do objeto. Isso por-
que quanto mais acreditada ¢ uma agéncia (no sentido de independente,
autdnoma e técnica), maior a chance de acirramento da concorréncia dos
agentes de mercado e a consequente obtengio de condi¢des vantajosas

para o poder concedente e, em ultima analise, aos usuarios dos Servicos.

Medeiros, Altale e Bezerra (2021) alertam que cabera as entidades
reguladoras infranacionais — que passam a contar com o relevante apoio
da ANA na coordenagio e uniformizacio das suas atividades — assegurar
um ambiente institucional em que decisdes técnicas e independentes se
sobreponham a interesses imediatos e de ocasido. Importante também

sera a preservacio dos termos previstos nos contratos ja assinados, de

24 Artigo 21 da Lei 11.445/07.

25 Nos termos do artigo 21, 8§ 1° e 1°-A, da Lei 11.445/07.
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forma a preservar seu equilibrio econémico-financeiro e as condicoes

que embasaram o processo competitivo precedente.

Apesar de algumas normas ja terem sido publicadas at¢ junho de 2022,
hd ainda um grande desafio na condugio da extensa agenda regulacoria,
na sua implementagio e na capacitac¢io das entidades reguladoras infra-
nacionais. Enquanto esse processo acontece, os prazos para regularizagio

dOS contratos de prestagﬁo € para universalizagéo estao COI'I'GIldO.

Para que as metas de universaliza(s‘io instituidas pela Lei 11.445, modificada
pela Lei 14.026/2020, sejam de fato alcangadas com o apoio do setor privado,
¢ fundamental que a seguranca juridica seja garantida. Enquanto se espera
uma mudanga regulatoria gradual ao longo dos proximos anos, para que o
ambiente se mantenha atrativo aos investidores e prestadores privados, a
alternativa de regulagio contratual tem se mostrado bem-sucedida. Contu-
do, sempre havera necessidade de sua complementacio pela regulacio por
agéncia que, nas palavras de Flavio Garcia, “...] diante da incompletude
contratual exerce uma fungio integrativa relevante na composicio dos in-
teresses juridicamente protegidos dos contratantes, bem como na releitura

do contrato a luz das circunstancias” (GARCIA, 2017, p. 91).

O novo marco estabeleceu importantes reforcos a regulagio por con-

. . ! .
trato no setor de saneamento ao introduzir novas clausulas contracuais

26

. . ! . . - . A .
¢ssenciais. Alem dlSSO, com a obrlgagao dC N reahzar concorrencia

26 Complementares as constantes na Lei de Concessoes (art. 23 da Lei 8.987/1995). “Desse modo, passou-se a
se exigir, em todos os contratos de prestacdo de servicos publicos de saneamento basico, a presenca das clausulas
essenciais previstas no art 23 da Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, além das seguintes disposicoes extras: i) metas
de expansao dos servicos, de reducéo de perdas na distribuicao de agua tratada, de qualidade na prestacéo dos servicos,
de eficiéncia e de uso racional da 4gua, da energia e de outros recursos naturais, do reuso de efluentes sanitérios e do
aproveitamento de aguas de chuva, em conformidade com os servicos a serem prestados; ii) possiveis fontes de receitas
alternativas, complementares ou acessorias, bem como as provenientes de projetos associados, incluindo, entre outras,
a alienacao e o uso de efluentes sanitarios para a producao de agua de reuso, com possibilidade de as receitas serem
compartilhadas entre o contratante e o contratado, caso aplicavel; iii) metodologia de célculo de eventual indenizacao
relativa aos bens reversiveis ndao amortizados por ocasidao da extincdo do contrato; e iv) reparticdo de riscos entre as
partes, incluindo os referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e 4lea econdémica extraordinaria” (BRASIL,
2007 apud CARVALHO, 2021).

BNDES Set., Rio de Janeiro, v. 28, n. 56, p. 5-40, set. 2022



ln]plf]'ﬂt‘n[ﬂg(\() d() novo marco ]Cgﬂl d() saneamento —
a importincia da regulacio por contrato em um cendrio atual de transicio regulacoria

prévia a assinatura dos instrumentos, ¢ possivel prever um movimento
natural de adaptacio dos normativos atuais das entidades regulado-
ras para €sse novo cenario, haja vista que sua atuagao hoje tem uma
natureza mais ajustada a 1dgica da regulacio discricionaria.”” Se, por
um lado, 0 novo marco busca fomentar a ado¢ao de uma regulacio
predominantemente contratual, por outro, ha um fortalecimento da
regulacio infranacional, o que leva a crer que a regulacio por agéncia,
ou discricionaria, coexistira com a regu]agﬁo contratual, configurando

um modelo de dupla regulagio.

Esse processo evolutivo da regulac¢io do setor tem dado suporte
ao processo de melhoria da qualidade dos contratos. Os modelos de
contrato de concessao teém evoluido significativamente. Por um lado,
a prépria experiéncia do Estado e das ERI na gestao dos primeiros
ciclos de concessio tem gerado um aprendizado que se reflete nas
modelagens mais atuais. Por outro, a evolu¢io do padrio de gestio
administrativa plﬁblica tem permitido maior Contribuigio do se-
tor privado e da sociedade nas modelagens. O Governo Federal tem
tamb¢ém buscado ampliar seu apoio aos entes subnacionais em suas
decisoes, dando suporte a modelagem de delegagio de SETVigos pﬁbli—
cos, como a disponibilizacio de servicos e a competéncia técnica de
agentes estruturadores, entre os quais se destaca o Banco Nacional de

Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).?

Os contratos mais recentes de concessio, especialmente os de sanea-
mento, incorporam modernos conceitos de regulagio por performance,
buscando associar o desempenho e a remuneracio da concessiona-

ria a indicadores de resultado na ampliagio do acesso aos Servigos de

27 Conforme destaca Carvalho (2021).

28 Como pode ser constatado em consulta ao website: https://hubdeprojetos.bndes.gov.br/pt/projetos/nossos-projetos.
Acesso em: 5 jul. 2022.
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saneamento ¢ de qualidade dos servigos prestados. Muitos incorporam
a figura do verificador independente, que busca reduzir a assimetria
de informa(;(')es ¢ mitigar discussoes referentes a medig()es. Contam,
ainda, com uma matriz de riscos que pretende alocar os riscos a parte

com maior poder de gerencia-los ou mitiga-los.

Vale ponderar que o estabelecimento de clausulas bem desenhadas
nos contratos ¢ fundamental, mas nio ¢ suficiente para assegurar o seu
cumprimento. E preciso que as entidades reguladoras atuem e que o

poder concedente se capacite para gerir tais contratos.

Contratos bem modelados, com regras claras, proporcionam maior
previsibilidade € seguranga para operadores e investidores privados e ten-
dem a reduzir a discricionariedade regulatoria. No cendrio brasileiro do
setor de saneamento, ha uma grande quantidade de entidades reguladoras
infranacionais, muitas com incipiente Capacidade técnico—operacional.
Esse contexto, somado a potenciais influéncias politicas ¢ ao risco de
captura regulatoria,” sugere que uma regulagio menos discricionaria seja
mais apropriada para o setor neste periodo de transi¢io que acontecera,
pelo menos, até a consolidacio da implementagio do novo marco legal

e das normas de referéncia da ANA.

A medida que 0 movimento de ampliagio da participacio da iniciativa
privada ocorrer, as entidades reguladoras € 0s entes nacionais irao se
capacitando, inclusive pelo proprio exercicio de seus papéis, possibili-
tando a ﬂexibilizagio das regras contratuais e ampliagﬁo da regulagio

por agéncia.

29 Pelas concessionarias.
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Conclusao

35

A populagﬁo brasileira anseia pela universalizagio dos servicos de sanca-
mento no pais. Apesar dos esforcos empenhados pelo Governo Federal
na década de 1960 por meio da implantacio do Planasa, da criacio
das companhias estaduais de sanecamento e dos avancos alcancados ate
a década de 1980, esse processo foi interrompido. Atualmente, ainda
ha 35 milhdes de pessoas sem acesso a agua tratada e cem milhoes de

individuos sem coleta de esgoto.

Em termos de evolu¢io normativa no setor de saneamento, as ba-
ses legais, instituidas pela Constitui¢ido Federal de 1988, estipulam
atribui¢des aos trés niveis federativos, pressupondo uma coordenagio

interfederativa que, até hoje, pouco se verifica na prética.

Com relagio a polftica pﬁblica, a partir dos anos de 1990, surge uma
tendéncia de substitui¢io do Estado “executor” pelo “regulador”, acom-
panhada de mudancas na administragio puiblica em dire¢io a um modelo
mais gerencial, com foco nos resultados e na performance ¢ com mais

espaco para participacio da sociedade civil e da iniciativa privada.

Em termos normativos, um importante passo foi dado com a publicacio
do marco do saneamento, Lei 11.445 de 2007, ao estabelecer importantes
pardmetros para a organiza¢io do setor nas dimensdes de planejamento,
regulacdo e da propria prestagio de servigos. Sua implementacio, no
entanto, ndo alcancou o resultado esperado de melhor organizar o setor

€ promover avangos significativos rumo a universalizagéo.

O modelo regulatério que predomina no setor, desde a década de
1960, ¢ o discricionario, ainda que a partir da década de 1990 tenha

passado a conviver com a figura do contrato de programa. O setor ¢
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regido por uma dupla regulacio, cuja intensidade varia, ora a favor da

discricionariedade, ora a favor da regulacio contracual.

Com a promulgac¢io do novo marco legal do sanecamento em 2020,
que incentiva a ampliagﬁo da participacdo privada no setor por meio de
concessoes, hd uma tendéncia de que o péndulo se desloque em diregio
aregulacio por contrato. Embora a ANA tenha recebido a atribuicio de
promover boas praticas de regulacio — e que, com isso, espera-se fortalecer
as agéncias infranacionais —, esse processo levara tempo. Durante esse pe-
riodo de transi¢io, a atuacio dos financiadores, especialmente dos bancos
pﬁblicos federais (BNDES e Caixa Econdémica Federal), deve contribuir
para a melhoria da regulacio do setor ao observarem os dispositivos
legais e regulatorios vigentes. Além disso, bons contratos de concessao
serdo fundamentais para aumentar a seguranga jur{dica necessaria para
atrair operadores ¢ capital privado, bem como viabilizar investimentos
no setor. Nesse sentido, a atuacio de estruturadores de projeto, como
o BNDES, constitui um importante apoio aos estados e munic{pios na

busca da melhor solug¢io para universalizar seus servigos de sanecamento.
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