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Prefacio

FERNANDO ALFREDO
RABELLO FRANCO
Presidente da ABAR

7/
uma honra e uma alegria apresentar esta coleta-

nea de artigos sobre os temas mais candentes

no ambiente regulatério atual. A honra deve-se
ao fato de, em nome da Diretoria e das Camaras Téc-
nicas da Associacao Brasileira de Agéncias de Regula-
cao (ABAR), podermos oferecer mais esta importante
contribuicdo para o debate qualificado e a consequente
consolidacdo da regulacao brasileira. A alegria, credito a
oportunidade de, ao realizarmos o Xll Congresso Brasi-
leiro de Regulacdo, termos aqui reunidos, nesta publi-
cacao, alguns dos principais expoentes do pensamento
regulatério do Pais.

A regulacao, instrumento imprescindivel para a concre-
tizagdo de direitos e atividades econbmicas, enfrenta
o desafio permanente de assegurar a disponibilidade e
adequacéo das infraestruturas a sociedade brasileira. As
recentes revisoes legislativas que culminaram no Novo
Marco Legal do Saneamento e na Nova Lei do Gas sdo
exemplos inequivocos, mas nao isolados, da continua



atualizacao que se impoe aos agentes reguladores, em sintonia com as
mudancas observadas nos respectivos setores da economia nacional.

Nesse contexto de crescentes exigéncias de qualificacdo dos entes re-
guladores, a ABAR orgulha-se do papel que tem desempenhado, ao lon-
go de 22 anos de existéncia, na formacdo e treinamento de recursos
humanos, no debate aprofundado das questdes pertinentes a regulagao
e na oferta permanente de oportunidades de capacitacdo. Empenho que
se consolida, entre outras iniciativas e produtos, em publicagbes como
esta, resultado do trabalho incanséavel que vem sendo realizado pelas
Cémaras Técnicas da ABAR na producéo e difusdo de conhecimento.
Em nome da Diretoria, agradeco ao minucioso trabalho realizado pelos
organizadores Carlos Roberto de Oliveira e Cintia Maria Ribeiro Vilarinho.

Distribuidos em cinco volumes, os 49 textos aqui reunidos abordam al-
gumas das principais questdes tratadas no ambito das Camaras Técni-
cas, e estdo agrupados de acordo com as &reas de atuacdo das Camaras.
Cada capitulo retne entre sete e 13 artigos, de autoria de integrantes
desses grupos tematicos e também de especialistas convidados, e con-
ta com uma apresentacao assinada pelos seus coordenadores.

No primeiro volume, “Juridico, Institucional, Governanga e Controle So-
cial’’ com apresentacao de Dalto Favero Brochi, estao reunidos sete arti-
gos, que abordam desde a nova regulacao dos setores de infraestrutura
e experiéncias de paises como Portugal até perspectivas para a regula-
cdo infranacional e questdes como participacdo social, universalizacéo,
conceitos de regulacdo e seus desdobramentos praticos e instrumentos
regulatérios de controle.

O segundo capitulo, dedicado ao tema “Saneamento Basico’ é apresen-
tado por Katia Muniz Céco e oferece dez abordagens sobre diferentes
aspectos da regulacao do setor, impactada pela recente aprovacao de
um Novo Marco Legal. O papel da ANA no novo cendrio € um dos te-
mas discutidos, assim como sua agenda regulatéria e a elaboracdo das
normas de referéncia para o setor. Também séo tratados temas como os
impactos da nova legislacéo na prestacao de servicos em nivel estadual;
estrutura tarifaria; contabilidade regulatéria; viabilidade econdmico-finan-
ceira dos servicos; politica nacional de residuos sélidos; interface entre




as diferentes politicas do setor para protecdo de mananciais; e experi-
éncias pioneiras na aplicacao da Metodologia Acertar.

O capitulo 3, “Servicos locais de gés canalizado’, apresentado por Ana-
paula Fernandes da Rocha Campos, é o mais extenso, com 11 artigos
que se debrucam sobre os desdobramentos da Nova Lei do Gas, as
preocupacoes regulatérias e concorrenciais que ela desperta, € outras
questdes atuais do setor. Entre os demais temas estdo: biometano e
projetos estruturantes; ferramentas de participacdo social; desafios
para a estruturacao de contratos; regulamentacao do mercado livre de
gas nos estados; projetos de redes locais de gas canalizado; o papel da
taxa de fiscalizagdo; competéncia regulatéria da comercializacao do géas
natural; leildes de suprimento de gas; indicadores de fiscalizacao; e de-
safios do mercado livre de gés canalizado.

No capitulo “Transportes’ que tem apresentacéo de Luiz Afonso Senna,
0s oito artigos reunidos abordam questdes como matriz O/D de cargas
rodoviarias no Mercosul; governanca regulatéria; inovagbes em conces-
sOes de rodovias federais; fiscalizagdo responsiva na Antaq; perspecti-
vas do marco regulatério das rodovias federais; transporte ferroviario;
modelo regulatério na competitividade dos leildes; e mobilidade como
Servico.

O capitulo 5 é denominado “Regulatory Beyond” e contém nove arti-
gos produzidos pela KPMG que discorrem sobre temas que podem im-
pulsionar os resultados da regulacdo em todos os stakeholders, como:
transformacao e economia digital; inovacdo; compartilhamento de infra-
estruturas; bens reversiveis; RegTechs; mercados bancario e securitario
e a eficacia e eficiéncia dos servicos de saneamento.

A diversidade e amplitude dos temas e a qualidade dos artigos reunidos
neste livro fazem dele uma enorme contribuicao para o debate regula-
tério e mais um passo importante a caminho da consolidagao da regu-
lacao brasileira, objetivos aos quais a ABAR vem se dedicando ha mais
de duas décadas.

As Camaras Técnicas da ABAR tem sido, ao longo dos anos, um dos
principais instrumentos de fomento ao debate, a troca de experiéncias



e ao aprofundamento das questdes regulatérias. Com trés rodadas anu-
ais de reunides ordinarias, além de outras iniciativas de benchmarking
entre agéncias reguladoras, as Camaras promovem o intercdmbio per-
manente com 6rgdos e instituicdes federais e também com o meio aca-
démico, nacional e internacional.

Alguns dos produtos desse esforco estéo disponiveis online na Bibliote-
ca da ABAR: livros, papers tematicos, coletaneas de artigos, pesquisas,
anuarios de saneamento, panoramas do projeto Acertar, entre outros
documentos. Enriquecida a cada ano com novas contribuicdes de regu-
ladores e académicos, a Biblioteca vem se consolidando como um repo-
sitério do que de mais relevante se produz em termos de conhecimento
na regulacao brasileira.

Por meio de acordos de cooperacéo e parcerias com instituicoes de en-
sino e pesquisa, € também com 6rgaos governamentais, tanto nacio-
nais quanto internacionais, a ABAR vem investindo também na realiza-
cao de pesquisas setoriais e no desenvolvimento de projetos conjuntos
€ novas oportunidades de capacitacao.

Entre essas instituicbes destacam-se: Florence School of Regulation
(FSR), Fundacao Getulio Vargas (FGV), Fundacao Instituto de Adminis-
tracdo (FIA), Instituto Brasileiro de Mercado de Capitais (lbmec), Institu-
to Trata Brasil (ITB), Controladoria Geral da Unido (CGU) e Programa de
Energia para o Brasil (BEP), do Reino Unido, entre outras.

Gracas a essas parcerias e ao trabalho desenvolvido pela Diretoria e pe-
las Camaras Técnicas, o portfélio de cursos oferecidos pela ABAR nao
para de crescer. Tanto que ganhou, este ano, uma plataforma exclusiva
dedicada as ofertas de Ensino a Distancia, a Plataforma ABAR/EAD. Ali
estao reunidas todas as opcoes de capacitacao e aprimoramento desen-
volvidos pela ABAR para reguladores, prestadores de servico e demais
interessados no mundo da regulacéo.

Nem mesmo a pandemia de Covid-19 foi capaz de estancar o fluxo con-
tinuo de debates promovidos pela ABAR em busca do aperfeicoamento
da regulacao: desde abril de 2020, quando foram suspendidas as ativi-
dades presenciais por razdes sanitarias, a ABAR realizou mais de 50 we-




binars sobre os mais variados temas, com a participacao ativa dos inte-
grantes das Camaras Técnicas e a presenca de inUmeros especialistas
convidados.

Motivos, portanto, nao nos faltam para orgulharnos do trabalho que a
ABAR vem realizando em prol do avanco e da consolidacao da atividade
regulatéria no Pais. Esforco do qual faz parte a publicacdo desta coleta-
nea de artigos, "A Regulacdo de Infraestruturas no Brasil’ mais um im-
portante instrumento no sentido de promover a disseminacédo do conhe-
cimento sobre temas e aspectos de relevancia nacional.

Em seus 22 anos de histéria, a ABAR chega a 12% edicdo do Congresso
Brasileiro de Regulacdo e 6% ExpoABAR, maior evento da América La-
tina dedicado ao tema, como um dos mais relevantes atores no cena-
rio da regulagao nacional. Com o langamento desta obra — apresentada
como e-book gratuito e também em versao impressa, com o patrocinio
da KPMG -, a ABAR reafirma sua missdo de promover a mutua colabo-
racao entre as associadas e os poderes publicos, na busca do aprimora-
mento da regulacao e da capacidade técnica, contribuindo para o avanco
e consolidacao da atividade regulatéria em todo Brasil.



Mensagem da Entidade Apoiadora

O futuro
a0 NOSSOo
alcance

CHARLES KRIECK
Presidente da KPMG

~/

leitor tem em maos um acurado estudo da As-

sociacao Brasileira de Agéncias de Regulacao

(ABAR) sobre os diversos aspectos (juridicos,
institucionais, de governanca e de controle social) da
regulacao dos setores de saneamento, servicos locais
de gas canalizado, transportes, energia elétrica, teleco-
municacOes € servicos bancarios e securitarios no Bra-
sil. A KPMG colabora com a producdo do capitulo de-
nominado Regulatory Beyond.

Nas Ultimas décadas, o Brasil vem avancando no sen-
tido de se ajustar ao ritmo das rapidas transformacoes
que ocorrem nos paises desenvolvidos. As privatiza-
coes de diversas empresas estatais e os avancos dos
setores de infraestrutura trouxeram a necessidade de
se criar marcos regulatorios, ou seja, leis, regras e di-
retrizes para regular o funcionamento desses setores.

No Pais, estdo em tramitacao, no Congresso Nacional, os
marcos regulatérios de eletricidade, ferrovias e transpor-
te maritimo. Também tivemos duas regulamentacoes im-
portantes: em abril de 2021, a da Nova Lei do Gés; e, em
2020, o Novo Marco Regulatério do Saneamento.




A aprovacdo deste Ultimo representou um passo fundamental rumo a
modernizacao do Pais. Além de atualizar o marco legal do saneamento,
a Lei n° 14.026/2020 tornou obrigatério que os contratos prevejam me-
tas de desempenho e de universalizacao dos servicos e adotou a regio-
nalizacdo dos servicos de saneamento. Esses e outros aspectos conti-
dos na nova lei estimulam a concorréncia e auxiliam a criar um ambiente
mais favoravel a qualidade e eficiéncia do setor.

O Marco Regulatério do Saneamento Basico também estabeleceu o
objetivo de ampliar o fornecimento de agua para 99% da populacdo
e de tratamento de esgoto para 90%, até dezembro de 2033. Essas
metas sao ambiciosas, nao ha duvida, mas agora o Brasil pode ter as
ferramentas necessarias para atingi-las.

Para pavimentar o caminho rumo a esses objetivos, o Marco Regulatério
estabeleceu condicdes para que os prestadores de servigcos de sanea-
mento possam realizar 0s aportes necessarios sem correr 0s riscos pro-
venientes da atual situacao de falta de uniformidade juridica.

A Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA) sera respon-
savel pela edicdo de normas de referéncia de saneamento, que incluem
requisitos de qualidade e eficiéncia na conducdo dos servicos, bem como
na manutencao e operacao de sistemas, além da regulacéo de tarifas, pa-
dronizacao de instrumentos contratuais, metas de universalizacao, conta-
bilidade regulatoéria, calculo de indenizacoes e regras de vencimento.

A pandemia da Covid-19 explicitou a necessidade urgente de o Brasil
melhorar a qualidade de seus servicos de infraestruturas. E é preciso
caminhar depressa, porque o mundo anseia por crescimento. A crise
afetou todos os paises, ainda que em diferentes graus, e o avancgo da va-
cinacéo trouxe um clima de otimismo sobre a retomada do crescimento
econdmico nos proximos anos, como mostrou a pesquisa KPMG CEO
Outlook 2021. O Brasil ndo pode perder tempo...

O mundo esta cada vez mais atento, por exemplo, as guestdes ambientais,
sociais e de governanca (ESG); o Brasil e outras nacbes comprometeram-se
com a meta de zerar emissoes liquidas de gases de efeito estufa até 2050.
Como chegaremos a esses resultados ambiciosos se nao cuidarmos do ba-
sico, do qual as infraestruturas constituem o expoente primordial?



Considerando que as caréncias da infraestrutura brasileira representam
uma pesada heranca do passado, o Brasil também precisa discutir al-
guns temas do futuro. E nada mais “futuristico” do que o 5G, a quinta
geracao de comunicacdes moveis de banda larga, que trard avancos sig-
nificativos em éareas de vanguarda como a telemedicina, projetos de ci-
dades inteligentes e até nos futuros carros autbnomos.

De acordo com a Agéncia Nacional de Telecomunicacoes (Anatel), a li-
citacdo do 5G deve movimentar R$ 49,7 bilhdes, dos quais R$ 10,6 bi-
Ihoes deverdo ser desembolsados pelas vencedoras do leildo para pa-
gamento das outorgas. Mas o restante — R$ 39,1 bilhdes — deveréa ser
investido pelas empresas vencedoras para cumprir as contrapartidas
previstas no edital.

No leilao de 5G foram oferecidas as operadoras quatro faixas de frequén-
cia: 700 MHz; 2,3 GHz; 3,5 GHz; e 26 GHz. O edital da Anatel prevé para
essas faixas contrapartidas como disponibilizacdo de 5G nas capitais do
Pais até julho de 2022; ampliacao de internet 4G para as rodovias; mi-
gracéo do sinal da TV parabdlica para liberar a faixa de 3,5GHz para o bG;
construcéo de rede privativa de comunicacao para a administragao fede-
ral; instalacdo de rede de fibra 6ptica via fluvial na regido amazénica; e
expansao de internet mével de qualidade para as escolas publicas de
educacgao basica.

O futuro, portanto, estéd ao nosso alcance.

A definicado dos demais marcos regulatérios representard um grande im-
pulso para o aumento dos investimentos e, consequentemente, para o
nosso desenvolvimento econémico. Nos ultimos 30 anos, tivemos uma
meédia de 18% do PIB em investimentos — abaixo da média mundial dos
paises emergentes que é de 24% do PIB. Uma vez destravados os mar-
cos regulatérios ainda pendentes, havera uma grande atracao por inves-
timentos macicos em infraestrutura que poderao ser uma alavanca para
o crescimento sustentavel do PIB brasileiro nas proximas décadas.

Convidamos o leitor a conhecer um pouco mais sobre esse universo re-
gulatério por meio dos artigos produzidos pela ABAR em conjunto com
a KPMG.
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resentacao
)S Coordenadores



Apresentacao
dos Coordenadores

ivemos num mundo onde os bens naturais tém

se tornando cada vez mais escassos. A trans-

formacgao sucessiva de recursos para prover a
sociedade com produtos e servigos capazes de aten-
der as crescentes demandas de consumo, bem-estar,
salde e qualidade de vida tém causado uma série de
adversidades.

E como se fizéssemos parte de um grande jogo. Entre
os players temos, de um lado, quem cria as regras, do
outro quem as cumpre e numa terceira ponta aqueles
que deveriam ser beneficiados pela sua efetividade. A
desarmonia desse arranjo pode ter como consequéncia
a geracgao de normativos que prejudicam o desenvolvi-
mento dos mercados ou, de modo oposto, a auséncia
de prescricoes que incentivem servicos adequados, o
equilibrio econémico-financeiro e 0 acesso aos servicos
de modo equanime pela sociedade. Dessa maneira, o
equivoco de se buscar a vitoria individual por qualquer
uma das partes promove desigualdades sociais, im-
pactos ambientais e desordenamentos da governanga,
num esquema de ganha-perde instavel e sucessivo.

Como mudar esse cenério e promover a sustentabilida-
de com a harmonia entre todos os interesses para que
prevaleca o bem comum? A palavra-chave ¢ REGULA-
CAO. Uma funcéo sofisticada que deve ser exercida
com tecnicidade, transparéncia e eficiéncia, ndo apenas



para cumprir os principios da Administracao Publica, mas sobretudo, para
promover o equilibrio entre as partes constituintes da prestacao de servi-
GOs publicos e, assim, estimular a exceléncia das infraestruturas brasileiras.

O nobre papel de agéncia reguladora, exercido através das funcdes da
regulacdo técnica — que edita normativos e fiscaliza a qualidade dos ser-
vicos — e da regulacdo econdmica — que incentiva custos eficientes e
investimentos apropriados —, vai além dos limites legais da sua compe-
téncia. Tem a potencialidade de gerar conhecimento na capacitacao dos
prestadores dos servicos, disseminar alternativas de sucesso para os
setores regulados e transformar vidas por meio do acesso aos servicos
essenciais que conferem dignidade, salde e bem-estar. Assim, uma boa
agéncia divide a sua atribuicao de regular com todos os envolvidos, pro-
movendo a transparéncia e integrando a sociedade de forma consciente
em relacdo aos seus direitos e deveres.

A presente coletanea de artigos, incentivada e produzida pela Asso-
ciacédo Brasileira de Agéncias de Regulacao (ABAR) em parceria com a
KPMG, apresenta aspectos essenciais para a evolugéo da regulacéo de
infraestruturas no Brasil. Os mais de 70 autores que contribuiram vo-
luntariamente para a formacao da obra coadunam dessa visao sobre a
importancia da regulagao para o desenvolvimento do saneamento, ser
vicos locais de gas canalizado, transportes, telecomunicacoes, energia
elétrica e outras infraestruturas, além da necessidade de reflexdo sobre
0s aspectos juridicos, institucionais e de controle social.

Acreditamos que a UNIVERSALIZACAO DA REGULACAO ¢ funda-
mental para melhores condigdes de utilizacdo dos recursos naturais dis-
poniveis, além de conduzir todos os esforgos para um novo normal: a
cooperacao, o desenvolvimento sustentavel e a inovacao para o aprimo-
ramento do ambiente de prestacao de servicos publicos no Brasil.

Com o desejo de uma étima leitura,

Cintia Maria
Ribeiro Vilarinho

Carlos Roberto

‘. ; } de Oliveira
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Apresentacao

ste capitulo traz uma visao de como sédo amplos

e abrangentes os temas apresentados e discu-

tidos na Camara Técnica de Assuntos Juridicos
e Institucionais, Governanca e Controle Social — CTJI-
-GCS, da Associagao Brasileira de Agéncias de Regula-
cao - ABAR.

Mas antes de iniciar a apresentacdo dos artigos que
compbem este capitulo, quero aproveitar a oportunida-
de para relembrar alguns fatos marcantes sobre a CTJI-
-GCS, desde sua instalacdo pela ABAR e homenagear
seus coordenadores e secretarios executivos.

Sua histéria se inicia com atuacao do Grupo de Traba-
Iho de Assuntos Juridicos — GT Juridico, no @mbito da
Céamara Técnica de Saneamento — CT-SAN.

E foi em face das demandas e dos volumes de dis-
cussdes do GT Juridico, com assuntos diretamente
relacionados com a regulagcao dos servicos de sane-
amento, que houve a sua evolucdo e se transformou
na Camara Técnica de Assuntos Juridicos e Institucio-
nais — CTJI.

A primeira reunido da CTJI ocorreu em 26/04/2016,
em Belo Horizonte/MG, tendo como Coordenador
o Sr. Gustavo Gastdo Corgosinho Cardoso, entédo
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Diretor Geral da ARSAE-MG, e Secretério Executivo o Sr. Paulo
Gabriel de Lima, entdo Procurador da ARSAE-MG.

A partir de 2019 a CTJI passou a ser coordenada pelo Sr. Luigi Eduar
do Troisi, entdo Conselheiro da AGENERSA-RJ, e secretariada pela Sra.
Flavine Meghy Metne Mendes, entdo Procuradora da AGENERSA-RJ.

Nesse mesmo ano a ABAR também instituiu a Camara Técnica de
Transparéncia e Controle Social = CT-TCS, que teve sua primeira reuniao
realizada em 27/06/2019, em Americana/SP. conjuntamente com a CTJI.

Na sequéncia, essas duas Camaras Técnicas (CT-JI e CT-TCS) passa-
ram por um processo de fusao, transformando-se na Camara Técnica
de Assuntos Juridicos e Institucionais, Governanca e Controle Social
- CJI-GCS.

Em agosto de 2020 o Presidente da ABAR, Sr. Fernando Alfredo Ra-
bello Franco, convidou a mim, Dalto Favero Brochi, Diretor Geral da
ARES-PCJ, para coordenar a CTJI-GSC, tendo como Secretarios-Execu-
tivos o Sr. Carlos Roberto de Oliveira, Diretor Administrativo e Financei-
ro da ARES-PCJ, e a Sra. Flavine Meghy Metne Mendes, sendo que ela
deixou a CTJI-GCS no inicio de 2021.

Um fato marcante ocorrido em julho de 2020 e que fomentou muitas
discussdes da CTJI-GCS foi a promulgacéo da Lei federal n® 14.026/2020
- Novo Marco Legal do Saneamento Bésico, que alterou, dentre outras,
a Lei federal n° 11.445/2007 - Diretrizes Nacionais para o Saneamento
Basico, e trouxe muitas novidades ao setor.

A lei também deu novas competéncias a ANA — Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Bésico, que emitird normas de referéncia para a
regulacédo dos servicos publicos de saneamento basico para os titula-
res, agéncias reguladoras e prestadores desses servicos.

As alteragdes promovidas pela Lei n° 14.026/2020 criaram também
um ambiente fértil e rico para interpretacoes e discussdes nas Ultimas
reunides da CTJI-GCS, sempre pautadas com temas relevantes e inter
-relacionados entre o Novo Marco Legal do Saneamento, as agéncias ‘

D
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reguladoras e as areas abrangentes da Camara Técnica: juridico-institu-
cional, governanca e controle social.

Mas a CTJI-GCS, apesar de ter sua origem dentro da Camara Técnica
de Saneamento, ndo restringe suas discussdes somente a esse setor,
e uma mostra disso sao os sete artigos que foram selecionados para
comporem este capitulo.

Assim, eu o0s convido para uma atenta leitura desses importantissi-
mos artigos, dos quais apresento, a seguir, um pequeno resumo.

O primeiro artigo, que fala sobre “A nova regulacdo dos setores de in-
fraestrutura’ foi escrito pelo Professor Rafael Véras de Freitas, e traz
uma referéncia sobre a necessidade de estabilidade aos setores da
infraestrutura, que exigem enormes somas de investimentos financei-
ros, principalmente contra a captura regulatoria.

Através desse artigo, o autor busca confirmar a evolugao da regulacao
dos setores de infraestruturas para ser mais experimental, e menos
prescritiva; mais responsiva, € menos intrusiva e expropriatéria; menos
ergoética, mais incompleta.

No segundo artigo, o Professor da Universidade de Coimbra, Pedro
Costa Gongalves, analisa a "Experiéncia da regulacdo publica em Por
tugal’] sobretudo quanto a sua independéncia que, em regra, caracte-
riza o estatuto juridico das entidades reguladoras, assim como é tam-
bém no direito portugués.

Conforme o autor, o artigo busca, em primeiro lugar, expor o sen-
tido e alcance da independéncia dos reguladores enquanto, por
um lado, “independéncia de posicao” e, por outro, “independén-
cia de acao’, para, num segundo momento, se dar conta de episo-
dios da experiéncia regulatéria portuguesa que evidenciam ame-
acas ou que assinalam limites da independéncia das entidades
reguladoras.

Jé o terceiro artigo nos traz as “Perspectivas para a regulacdo infra-
nacional diante do novo marco do saneamento” e seus autores, Car
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los Roberto de Oliveira e Magnus Caramori, propdem refletir sobre
as novas perspectivas e arranjos juridico-institucionais oportunizados
pela Lei federal n°® 14.026/2020 - Novo Marco Regulatério do Sanea-
mento Bésico, principalmente quanto ao papel das agéncias regula-
doras infranacionais de saneamento.

O artigo também aborda os avancos consolidados pela Lei federal n°
11.445/2007 como o planejamento, regulacéo, fiscalizacdo e presta-
Gao e traz, ainda, consideracdes acerca do papel da regulacdo como
indutora de melhores praticas, previsibilidade e tecnicidade para o
saneamento basico e as dificuldades sobre a necessaéria universali-
zacao da regulacdo e os desafios para adequada politica publica re-
gulatéria, além de pontuar particularidades do saneamento basico e
as multiplas modelagens de entes reguladores.

O quarto artigo remete aos “Instrumentos de participacdo social:
avancos e desafios no saneamento bdsico” Seus autores, Daniela
Carvalho Cambraia Dantas e Silvio Pinto Anunciacdo Neto, analisaram
a Constituicdo Federal e as leis federais n° 11.455/2007 - Diretrizes
Nacionais para o Saneamento Bésico e a n° 13.460/2017 - Cdédigo de
Defesa dos Usuarios dos Servigos Publicos, sob a perspectiva da par
ticipagcao social, e os resultados sobre a estruturagdo das ouvidorias
municipais no Estado de Sao Paulo.

Também foram analisados os planos municipais de saneamento béasi-
co, enquanto instrumentos que poderiam fomentar a participacdo so-
cial na area do saneamento basico em municipios do Estado do Piaui.

No quinto artigo “A Universalizagdo em pauta: desafios e beneficios
do equilibrio entre poder concedente, prestadores regulados, usua-
rios e agéncias reguladoras’ seus autores, Daniel Manzi e Daniela Ja-
naina Pereira Miranda, analisam a aproximacao da universalizacao do
saneamento das questdes sociais, econdmicas e ambientais e ain-
da retrata a prestacao dos servicos de saneamento bdsico como im-
prescindivel a dignidade humana.

Eles ressaltam que a Lei federal n°® 14.026/2020 - Novo Marco Re-
gulatério do Saneamento Basico, além de apresentar alteragdes ‘
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nas questoes relacionadas a gestao regulatéria, também apresen-
ta e alerta sobre questbes que concernem a importancia da dis-
ponibilidade e seguranca hidrica, nas interrelacbes e desafios em
tratar a universalizacao da prestacao de servicos de saneamento
basicos entre o poder concedente, prestadores e usuarios, bem
como a qualidade dos servicos de saneamento, direito fundamen-
tal de toda a populacao e combustivel para o desenvolvimento so-
cioecondmico e ambiental do pais.

No sexto artigo, sua autora, Flavine Meghy Metne Mendes, traz “"O
Conceito de Regulacao e seus desdobramentos praticos’ através de
revisao bibliografica sobre esse conceito, seu significado e perspec-
tivas tedricas que buscam compreender sua interrelacdo com o sis-
tema socio- econdbmico e mostra alguns aspectos prioritarios, como
a intensidade necesséria da regulagcdo e seu impacto na vida social
polarizam os féruns de discussdo contemporéanea dentro da evolugao
do conceito e de sua operacionalizacao.

Os resultados indicam que o conceito é polissémico e sua pratica so-
fre as influéncias das forcas sociais e econdmicas que interagem no
seio do ente estatal, precipuamente como efeito da valorizagdo das
instancias burocraticas no processo de governanca e tomada de de-
cisoes.

E por fim, temos o sétimo artigo “Instrumentos Regulatérios de Con-
trole e Participacdo Social no Saneamento Bésico’ de autoria de Igor
Medeiros da Silva e Samira Bevilaqua, que aponta para a importancia
dos mecanismos de controle e participacdo social para a gestao da ad-
ministracao publica brasileira, especialmente no ambiente regulatoério
dos servicos de saneamento béasico.

O texto apresenta, também, praticas de governanca e de participacdo
social de modo a proporcionar ao cidadao a inclusédo nas discussoes
dos servicos regulados, contribuindo assim para a melhoria do am-
biente regulatoério.

Como pode ser observado, os artigos aqui apresentados mostram
como os temas da Camara Técnica de Assuntos Juridicos e Institucio-
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nais, Governanca e Controle Social — CTJI-GCS, sao ecléticos e inovado-
res, até mesmo em fungado da complexidade e abrangéncia dos assun-
tos que nela sdo debatidos.

Assim, desejo boa leitura a todos.

DALTO FAVERO BROCHI (*)
’ Coordenador da CTJI-GCS da ABAR

(*) Dalto Favero Brochi - Diretor Geral da Agéncia Reguladora PCJ (ARES-PCJ) e Diretor da ABAR.
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Resumo

Os setores de infraestrutura predicam estabilidade.
Mais do que uma afirmacéo acaciana, cuida-se de um
caracteristico intrinseco a setores que exigem a reali-
zacao de vultosas intervencdes financeiras. Trazer re-
cebiveis a um valor presente e estabelecer prazos de
amortizacao (e para depreciacao de investimentos) nao
sdo matérias infensas ao direito. Arroubos populistas,
regulacdes expropriatérias e capturadas produzem efei-
tos sistémicos incalculdveis. Segue dai a necessidade
de se enderecar uma adequada arquitetura regulatoria,
que seja vocacionada a corrigir a correspondente falha
de mercado setorial (v.g. mercados nao competitivos,
assimetria de informacdes, bens publicos e externali-
dades negativas). Mas nédo é s6. Casos hd em que os
setores de infraestrutura sdo permeados por falhas pro-
duzidas, pela propria regulacao setorial (por intermédio,
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por exemplo, da producéao de atos capturados, pela
auséncia de convergéncia regulatéria, pela producao
de atos que produzem efeitos sistémicos negativos).
Nesse contexto, o objetivo do presente ensaio é o de
confirmar a hipdtese segundo qual a evolugao da regu-
lagédo de infraestruturas caminha na firme de trilha de
se configurar como uma regulacédo mais experimental,
€ menos prescritiva; mais responsiva, € menos intrusi-
va e expropriatoria; menos ergdtica, mais incompleta.
O presente ensaio tem natureza tedrica, instrumental
e propositiva.

Palavras-chave: Regulacao, Infraestrutura, Falhas de
Mercado, Falhas de Governo, Experimentalismo Regu-
latorio.

1. Introducao

Aintervencéao reguladora do Estado no Dominio Econémico nao é neutra.
Ela produz externalidades positivas € negativas em diversos segmentos
da sociedade. Nao é por outra razao que, ao longo tempo, se desenvol-
veram diversos quadrantes justificadores de sua atuagao na economia,
especialmente, considerando-se que, em sistemas econdmicos capita-
listas (como o brasileiro), o mercado é o lécus legado ao setor privado.
Dai a razéo pela qual, num momento preambular, a base tedrica sob a
qual se alicercou a regulacdo econdmica caminhou na firme trilha da sua
desnecessidade, em decorréncia da primazia das liberdades individuais.
Dito em outros termos, de acordo com tal vertente, a liberdade econdmi-
ca seria a regra, enquanto a intervencgao estatal, a excegao’.

Assim é que, de acordo com a vertente classica e ultraliberal, cunha-
da por Adam Smith?, (e posteriormente reforcada por todo o cabedal
da Economia Neoclassica e Ergdtica), o sistema econdmico deveria se

" No Brasil, v. GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, Regulacdo e Reflexividade. Belo
Horizonte: Férum, 2018.

2 SMITH, Adam. A riqueza das nacées: investigacdo sobre sua natureza e suas
causas. Traducéo de Luiz Jodo Barauna. Sao Paulo: Abril Cultural, 1983. p. 379.

s
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basear em duas premissas: (i) a da racionalidade ilimitada dos agentes
econdmicos, e (ii) a da infalibilidade do mercado. A racionalidade ilimita-
da aponta no sentido de que os agentes econémicos sempre atuariam
no mercado, de forma racional, em busca da maximizacao de seus pré-
prios interesses. De acordo com tal vertente, existiria um homo econo-
micus, que sempre buscaria atingir seus objetivos mediante uma légica
de incentivos (fundante da Rational Choice Theory 3). De outro lado, a
infalibilidade do mercado pressupunha que o mercado seria um instituto
perfeito, dentro do qual ocorreria a producéo e a circulagdo de riquezas.
Dai que, diante da autossuficiéncia das leis do mercado, a sua regula-
cao deveria ser calibrada em consonéncia com a légica da lei da oferta
e da demanda. Nesse quadrante, de acordo com a Teoria da Regulagédo
Econbmica, cunhada no direito estadunidense, George Joseph Stigler*
a frente, a regulacdo estatal seria desnecessaéria, seja porque tal inter

3 O homem econdmico como formulado pelos economistas neoclassicos € uma
construcédo ideal, um conceito que descreve um agente “perfeitamente racional
e onisciente que, ao tomar uma decisdo, conhece todas as alternativas de forma
gue pode escolher com precisao e assim maximizar os resultados de sua decisao.
Ele conhece todos os meios que, em cada situacdo de fato, o levam a atingir seus
objetivos” (FONSECA, Eduardo G. Comportamento individual: Alternativas ao homem
econdmico. Revista Novos Estudos. Sdo Paulo: CEBRAR 1989. p. 160). “O homem
econdmico é um agente dotado de preferéncias completas e bem ordenadas, amplo
acesso a informacao e poderes de processamento de informacoes irrestritos. Estas
condicoes permitem ao agente realizar todos os calculos necessarios para escolher
a acao que satisfaz suas preferéncias melhor do que qualquer alternativa. O agente é
racional, no sentido de que ele maximiza de modo consciente uma fungao objetiva.”
(SIMON, Herbert. EI comportamiento administrativo: estudio de los procesos
decisorios en la organizacion administrativa. Buenos Aires: Aguilar, 1988. p. 84).

4 STIGLER, George J. The theory of economic regulation. In STIGLER, George J.
(Org.). The citizen and the State: essays on regulation. Chicago London: The University
of Chicago Press, 1971. p. 114. Nesse sentido, Marcal Justen Filho assevera que: “A
doutrina cunhou a expressao ‘captura’ para indicar a situacdo em que a agéncia se
transforma em via de protecado e beneficio para setores empresarias regulados. A
captura configura quando a agéncia perde a condicdo de autoridade comprometida
com a realizacdo do interesse coletivo e passa a produzir atos destinados a legitimar
a realizacado dos interesses egoisticos de um, alguns ou todos os segmentos
empresariais regulados. A captura da agéncia se configura, entdo, como mais uma
faceta do fendmeno de distorcdo de finalidades dos setores burocréticos estatais”
(JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sao
Paulo: Dialética, 2002. p. 97). POSNER, Richard. Teorias da regulacdo econémica.
In: MATTOS, Paulo (Coord.). Regulacdo econémica e democracia: o debate norte
americano. Trad. de Mariana Mota Prado. Sdo Paulo: Ed. 34, 2004. p. 49. Em
sentido complementar, V. PELTZMAN, Sam. Theory of regulation after a decade of
deregulation. Political participation and government regulation. Chicago: University of
Chicago Press, 1989/1998. p. 286-323.
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vencao incrementaria os custos de transacao, seja porque ela ja nas-
ceria capturada, para atender os interesses privados ou de burocratas.
Nada obstante, o paradigma da “infalibilidade do mercado” comecou a
ser desconstruido, a partir da crise econémica de 1929, por ocasiao da
quebra da Bolsa de Nova lorque de 1929 — a qual decorreu da interrupcao
de uma politica de exportacdo para os paises europeus entao devasta-
dos pela Primeira Guerra Mundial. E, em 2008, pela crise dos subprimes
de 2008. A pandemia provocada pela Covid-19 trard novos capitulos para
essa histérica. Seguiu dai o fortalecimento da Teoria Econdmica da Re-
gulacao, de acordo com a qual o regulador deve buscar a legitimidade de
sua atuacdo em diferentes matizes, sobretudo para garantir o bem-estar
da sociedade. Mais especificamente, de que essa fungcao tem por desi-
derato corrigir “falhas de mercado’] género composto pelas seguintes
espécies: (i) monopdlios naturais; (/i) bens publicos, causados por pro-
blemas de coordenacdo entre agentes econdémicos; (i) externalidades
negativas; e (iv) assimetria de informacdes.

Nada obstante, a prépria regulacdo pode produzir falhas, notadamente
em setores que veiculam a exploracdo de infraestruturas publicas. O
Brasil € um exemplo saliente disso. A despeito da agenda de andlise de
impacto regulatério instaurada no pais (desde o PRO-REG até o Decre-
to n° 10.411/2020), ainda termos uma regulacao que: (i) a pretexto do
corrigir falhas de mercado, produz falhas de governo; (i) ultrapassando
uma Analise de Impacto Regulatério — AIR, ainda incrementa os custos
de transacéo e produz expropriacoes regulatérias®; (i) que ndo consegue
ser responsiva, nem, tampouco, se valer das externalidades produzidas
pelo experimentalismo. Nesse contexto, o objetivo do presente ensaio €
o de confirmar a hipétese segundo qual a evolucédo da regulacdo de infra-
estruturas caminha na firme de trilha de se configurar como uma regula-
Gcao mais experimental, € menos prescritiva; mais responsiva, € menos
intrusiva e expropriatéria; e mais reflexiva e adaptavel as incompletudes
dos contratos de concessado. O presente ensaio tem natureza tedrica,
instrumental e propositiva. Para tanto, ele seguira, de forma objetiva, o
seguinte itinerario: em primeiro lugar, apontara as principais variaveis re-
gulatérias que podem ser manejadas em setores de infraestrutura. Num
segundo momento, perpassara pelas principais falhas regulatérias, que
podem ter lugar nos setores de infraestrutura. E, num terceiro momento,

5 FREITAS, Rafael Véras de. Expropriagbes Regulatérias. Belo Horizonte: Editora '
Forum, 2016.
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propord o advento de uma nova regulacdo dos setores de infraestrutura,
que possa ser mais racional e produzir menores externalidades negativas.

2. Desenvolvimento

Os setores de infraestrutura, historicamente, ostentaram a configuracdo
de um monopdlio natural. E dizer, na prestacao de tais servicos, s podera
haver um prestador, uma vez que 0s custos iniciais sdo elevados (sunk
costs) e 0s custos para sua utilizacdo, por cada novo usuario, séo baixos
(custos incrementais). Assim, para que a atividade se torne economica-
mente vidvel, deve-se retiré-la da esfera da concorréncia para a obtencéo
de economias de escala e de economias de escopo, sob pena de a com-
peticdo por utentes impossibilitar a amortizagao dos investimentos afunda-
dos. A economia de escala € aquela que tera lugar quando, ja tendo o ope-
rador privado incorrido em um alto custo fixo para o desenvolvimento da
atividade (v.g. construcdo de uma rodovia), ndo tem significativos custos
marginais (varidveis) em virtude do aumento da quantidade de usuarios. A
economia de escopo, por sua vez, tera lugar quando o operador econbmi-
€O conseguir se valer da mesma infraestrutura para desempenhar mais de
uma atividade (v.g. a utilizacdo da mesma rede de telefonia para prestar
servicos de curta e de longa distancia). Em tal hipotese, havera diluicao do
custo fixo investido na construcdo da infraestrutura, justamente pela otimi-
zacao do uso da rede pela exploracao de outras atividades. Razao pela qual
qualquer tentativa de aumentar o nimero de produtores dessa industria
importara na presenca de uma ou mais plantas de escala subétima®.

Para além disso, servigcos prestados sob tais infraestruturas veiculam
obrigacoes de continuidade e de regularidade (decorrentes da vetusta
publicatio), o que impde um viés ainda mais sistémico a regulacéo des-
sas atividades. E que, de acordo com a concepcao ainda majoritaria a
propdsito do tema, esse regime juridico administrativo predica a: (i) exis-
téncia de prerrogativas em favor do estado; (/i) possibilidade de o presta-
dor arrecadar precos compulsérios pela sua prestacao; (iii) sua prestacao
por meio de um regime que encerra a subtragdo dessas atividades do
regime de liberdade e da livre concorréncia para serem avocadas pelo

8 DEMSETZ, Harold. Why regulate utilities. Journal of Law and Economics. V. 11,
n. 1, p. 55 - 65, 1968.
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Estado; e (iv) decisao do Estado em delegar a sua prestacao para 0s
particulares. Nessa perspectiva, esse regime especial seria inerente as
atividades qualificadas como servigos publicos, o qual seria antagbénico
ao das atividades privadas ou, como prefere parte da doutrina patria, das
“atividades econdmicas em sentido estrito”

Dal que, num contexto da existéncia de um so prestador, a regulacao
se mostra ainda mais necessaria, de modo a tentar corrigir as falhas de
mercado produzidas pela existéncia de uma estrutura de mercado mo-
nopolista. Isso porque, em mercados que se aproximam do modelo de
monopdlio, os precos sao ditados, unilateralmente, pelo produtor, o qual,
dentro de uma perspectiva racional maximizadora, termina por fixa-los
em niveis superiores aos que se vislumbrariam em uma realidade compe-
titiva, restringindo a sua oferta. Nessa situacdo, tem lugar uma perda de
bem-estar total para a sociedade (o “ dead weight loss")".

Nesse quadrante, de acordo com José Claudio Linhares Pires e Mauricio
Serrao Piccini®, a regulacdo, nos segmentos de infraestrutura, deve ter
por desiderato: (i) buscar a eficiéncia econémica, garantindo o servico ao
menor custo para o usuario; (ij) evitar o abuso do poder de monopdlio,
assegurando a menor diferenga entre precos e custos, de forma compa-
tivel com os niveis desejados de qualidade do servico; (iii) assegurar o
servico universal; (iv) assegurar a qualidade do servico prestado; (v) esta-
belecer canais para atender a reclamacoes dos usuarios ou consumido-
res sobre a prestacdo dos servicos; (vi) estimular a inovacao (identificar
oportunidades de novos servicos, remover obstaculos e promover poli-
ticas de incentivo a inovagao); (vii) assegurar a padronizacao tecnoldgica
e a compatibilidade entre equipamentos; e (viii) garantir a seguranca e
proteger o meio ambiente.

Acontece que, para além da existéncia de estruturas de monopdlios na-
turais (a0 menos em alguns segmentos da cadeia de infraestruturas), a
missao regulatéria ainda é revestida de outra grande complexidade, em
razao da assimetria de informacées entre o Poder Concedente e as firmas
reguladas (o que podera ensejar a pratica de comportamentos oportunista).

7 STIGLITZ, Joseph; WALSH, Carl. Introducdo a Microeconomia, Rio de Janeiro:
Campus, 2003, p. 223.
8 PIRES, Jose Claudio Linhares; PICCININI, Mauricio Serrao. A regulacdo dos setores ‘
de infraestrutura no Brasil. In: GIAMBIAGI, Fabio; MOREIRA, Mauricio Mesquita
(org.). A Economia Brasileira dos anos 90, Rio de Janeiro, 1999.
s
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E que tal relacdo envolve um problema de agéncia. De fato, o problema
agente-principal se apresenta em razao das dificuldades que surgem em
condicdes de informacdo incompleta e assimétrica, guando um determina-
do individuo, que se denomina “principal” contrata outro, que se denomina
"agente! para a execugdo de uma tarefa (tal falha se manifesta nas rela-
cOes entre empregado-empregador/reguladorregulado/poder concedente-
-concessionario). Segundo a referida teoria, que tem origem no estudo das
organizacoes burocraticas e das estruturas hierarquicas, existem, no ambi-
to de uma relacdo econdmica, ao menos, duas partes: o principal, que de-
termina o objetivo a ser perseguido; e 0 agente, que executa a tarefa trans-
ferida ou imposta pelo principal®. Contudo, o principal ndo dispde de todas
as informacgodes relevantes para verificar se a tarefa transferida ao Agente
estad sendo, adequadamente, cumprida. Isto ocorre, basicamente, por duas
razbes: (i) primeiro, porque o agente, em diversas oportunidades, tende a
omitir, deliberadamente, tais informacoes; e (ii) segundo, porque o “risco
da agéncia” € sobremaneira incrementado, em razao dos altos custos no
estabelecimento de incentivos para que o0 agente cumpra suas obrigacoes.

Mas nao é s6. Nao se pode desconsiderar que, a partir do desenvolvi-
mento tecndlogo setorial, a configuracdo de monopdlio natural tende a
se desfazer. E dizer, para além de todas essas peculiaridades, o regulador
passa a ter de lidar com um ambiente concorrencial assimétrico’® (como

9 Segundo Gary J. Miller do Departamento de Politica e Ciéncia da Universidade de
Washington: “Principal-agency theory (PAT) is one modeling technique that specifically
addresses various manifestations of Weber's asymmetry. Like Weber, PAT assumes a
relationship in which the agent has an informational advantage over the principal and
takes actions that impact both players’ payoffs. The principal has the formal authority,
but in PAT, the attention is on a particular form of formal authority: the authority to im-
pose incentives on the agent. Unlike Weber, PAT focuses on the leverage that these
incentives give the informationally disadvantaged principal. In particular, the question is
whether the principal can induce the more expert agent to take those actions that the
principal would take if the principal had the same information as the agent. By manipu-
lating the agent's incentives, the principal seeks to minimize shirking or agency costs—
the losses imposed on the principal by an inability to align the agent’s self-interest with
that of the principal. This is the motivational question for the mathematical analysis of
what PAT calls ‘the principal’s problem’”” MILLER, Gary J. The Political Evolution of Prin-
cipal-Agent Models. Annu. Rev. Polit. Sci. 2005. 8:203-25. Disponivel em: http://faculty.
washington.edu/jwilker/571/57 1readings/Miller.pdf Acesso em: 16 de mar. de 2014.

' A intensidade diferenciada de regulacdo em prol da abertura & concorréncia tem
lugar em diversos setores, como é o caso, por exemplo, do setor de energia elétri-
ca. Neste setor, as diversas atividades desse servico — que outrora eram prestadas
sob o regime monopolistico — foram desverticalizadas nos seguintes segmentos: (i)
geracao, que pode ser explorada por concessionario, produtor independente (PIE) e


http://faculty.washington.edu/jwilker/571/571readings/Miller.pdf
http://faculty.washington.edu/jwilker/571/571readings/Miller.pdf
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se passou, ha mais dois lustros, no setor de telecomunicacoes, e vem
tendo lugar, no @mbito dos setores abarcados pela mobilidade urbana).
De fato, a evolucdo tecnoldgica faz emergir um conflito entre servigos
publicos e competicao, entre monopdlio e regulacao, de um lado, e con-
corréncia e mercado, de outro. Assim, por exemplo, cite-se as inUme-
ras contendas entre os arrendatarios e os autorizatarios de exploragao
de infraestruturas portuérias". E, no mesmo quadrante, a controvérsia
que também objeto da ADPF n° 46 entre a ECT e os distribuidores de

autoprodutor (respectivamente, previstos nos artigos 4°, 85° |, 11 e 5°, Ill, todos da
Lei n° 9.074/1995); (ii) transmisséo, atividade de conducao da energia elétrica explo-
rada por concessiondrios e autorizatarios (artigos 17 e 14, respectivamente, da Lei n°
9.074/1995); (iii) distribuicéo, atividade de fornecimento de energia aos consumidores,
prestada por concessionarios (artigo 4°, §3° da Lei n° 9.074/1995); e (iv) comercializa-
Gao, atividade exercida por agentes econémicos comercializadores (artigo 26, Il, da
Lei n®9.427/1996).68 Do mesmo modo, no setor de telecomunicagdes, o Servico de
Telefonia Fixo Comutado — STFC, como visto, a luz do disposto no artigo 65 da Lei n°
9.472/1997, podera ser prestado sob distintos regimes regulatérios, assimetria que
teve a sua constitucionalidade placitada pelo Supremo Tribunal Federal — STF, por maio-
ria de votos, na decisao proferida na ADI n° 1.668/MC

" Tal assimetria regulatéria gerou aguda controvérsia, sob a vigéncia da Lei n°
8.630/1983, em razdo da assimetria regulatéria existente entre os arrendatérios de
terminais portuarios, especialmente utilizada na movimentacao de contéineres, e 0s
terminais privativos de uso misto, 0s quais estavam autorizados a realizar o transpor-
te de “carga prépria” e de “carga de terceiros’ Essa conhecida controvérsia, ja bem
abordada por diversos juristas de nomeada, resultou no ajuizamento da Arguicao
de Descumprimento Fundamental — ADP n° 139. Essa acdo perdeu o objeto, com
o advento no Novo Marco Regulatério do Setor Portudrio, em razdo da assimetria
regulatéria ainda existente entre os arrendatarios dos agora Terminais Privados. Mas
o CADE teve a oportunidade de analisar essa assimetria e assim se posicionou: “Ca-
recem de fundamento as alegacdes da ABRATEC de que haveria assimetrias regu-
latérias que ensejariam uma concorréncia desleal por parte dos terminais privativos
frente aos terminais publicos. Mais especificamente, (i) ndo existe uma obrigacédo de
universalizacdo e continuidade dos servicos ofertados pelos terminais publicos que
pudesse gerar a pratica de cream-skimming; (i) ndo ha a préatica de free riding, visto
que todos os terminais pagam as mesmas taxas quando se utilizam dos servicos
comuns oferecidos pelo porto organizado; e (iii) todos os terminais sédo obrigados
a se utilizarem do OGMO, fato este que apenas ajuda a elevar o Custo Brasil'” Ao
final, concluiu o 6rgéo regulador que as “restricdes a liberdade dos agentes também
acarretam ineficiéncias desnecessarias, visto que os precos relativos dos produtos/
Servigcos variam com o tempo, ndo havendo racionalidade econémica em obrigar um
determinado terminal transportar um tipo de carga havendo outro tipo que se torne
mais rentavel. Isso significa uma utilizacdo sub-6tima dos recursos escassos de in-
fraestrutura do pais” (Grifos postos) (Ato de Concentracdo n°® 08012.007452/2009-31.
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE. Relator: Conselheiro César
Costa Alves de Mattos. Requerente: Odebrecht Investimentos em Infra-Estrutura
Ltda. e DP World FZE. Julgamento em: 10.05.2010).
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encomendas na exploracdo do servico postal'? e apresentou-se, ainda,
na celeuma em torno da construcao do terceiro aeroporto da Regido
Metropolitana de Sao Paulo, em Caieiras, em confronto do explorador
privado com os interesses dos atuais concessionarios dos aeroportos de
Viracopos e Guarulhos™.

Note-se: os desafios do novo regulador de infraestruturas ¢ um tanto
mais complexo. Para além de ainda ter de dar conta dos efeitos das ex-
ploragcbes monopdlicas, ele tende a ter de formatar uma regulagao que
sirva a reduzir a assimetria de informacdes entre as partes; interditar a

12 Ocasiao em que ficou decidido que: “A atividade econémica em sentido amplo
€ género que compreende duas espécies, 0 servico publico e a atividade econd-
mica em sentido estrito. Monopdlio € de atividade econdbmica em sentido estrito,
empreendida por agentes econémicos privados. A exclusividade da prestacédo dos
servicos publicos é expressao de uma situacao de privilégio. Monopdlio e privilégio
sdo distintos entre si; ndo se os deve confundir no dambito da linguagem juridica,
qual ocorre no vocabulario vulgar. (...) 5. E imprescindivel distinguirmos o regime de
privilégio, que diz com a prestacao dos servicos publicos, do regime de monopdélio
sob o qual, algumas vezes, a exploracao de atividade econémica em sentido estrito
é empreendida pelo Estado. (...) 7. Os regimes juridicos sob os quais em regra sdo
prestados os servicos publicos importam em que essa atividade seja desenvolvida
sob privilégio, inclusive, em regra, o da exclusividade” (Grifos postos). (ADPF n° 46/
DF, Tribunal Pleno. Relator original Ministro Marco Aurélio, redacéo para o acérdao
Ministro Eros Grau, julgamento em: 05.08.2009, publicado em 26.02.2010).

® Nesse sentido, vale ressaltar que, em 07 de outubro de 2014, foi editada a
Medida Proviséria n° 656, a qual originalmente tratava apenas de subsidios para

a aviacao regional. Ocorre que, devido a alteracdes introduzidas na Camara dos
Deputados, a Lei n® 13.097/2015 — resultado da converséo da referida MP — passou
a permitir, em seus artigos 123 e 124, a construcao e exploracao comercial de
aeroportos pela iniciativa privada, medida que possibilitaria a construgao do terceiro
aeroporto da Regido Metropolitana de Sdo Paulo, em Caieiras, a 35 quilémetros

da capital. Entretanto, esse acréscimo a MP afrontou os interesses dos atuais
concessionarios dos aeroportos de Viracopos e Guarulhos, ao argumento de
concessionarios se submeterem a um regime de servicos publicos, com todos

os deveres a eles inerentes, a exemplo da realizacao de licitacao e regulacao
tarifaria, ao passo que os autorizatarios teriam um regime mais flexivel, inclusive

no que diz respeito a regulacdo de precos, o0 que propiciaria uma concorréncia
desleal entre eles. Sensivel a esse argumento, a Presidente da Republica vetou o
dispositivo da medida proviséria que possibilitara a autorizacao para a exploragcao da
infraestrutura aeroportuéria, nos seguintes termos: “A proposta desnatura o modelo
setorial de exploracédo de infraestrutura aeroportudria brasileira, estabelecido com
éxito nos ultimos anos. Os dispositivos criariam um desarranjo regulatério no

setor ao estabelecer uma assimetria concorrencial entre aeroportos concedidos

e autorizados na exploracdo de servico aéreo regular. Além disso, as medidas
poderiam prejudicar o andamento do programa de incremento da aviacao regional
j& em curso por meio do Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC”
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criacdo de um ambiente concorrencial predatério; fomentar, e ndo inibir
o advento de novas tecnologias; e ser aberto as incertezas produzidas
pela relacdo dialética entre a regulacao setorial e a regulacao contratual.

Para além de todas as varidveis, o regulador ndo poderéd se descurar da
producao falhas da regulacdo. Explica-se. A regulagdo é composta pelas se-
guintes fases, necessariamente, interdependentes: (i) por uma finalidade,
ou seja, um fim a ser alcangado — econdmico, social ou comportamental;
(i) pela escolha das varidveis que serao reguladas para o atingimento dessa
finalidade (v.g. preco, qualidade, informacao, entrada, quantidade™); e (iii)
pela edicdo de uma medida regulatéria, que imponha, apds a ponderacao
dos interesses setoriais, condutas aos agentes regulados. Nesse quadran-
te, ausente quaisquer dessas trés frases, ndo ha que se falar no legitimo
exercicio da regulacéo, ou, no limite, na prépria existéncia da regulacao.

Trata-se do que Cass Sustein'® denomina de “paradoxos da regulacao’
Os “paradoxos da regulacao’ traduzidos em suas “falhas’ maculam a
sua validade, seja porque trazem vicios intestinos a sua formacgéao, seja
porque produzem resultados indesejados. Ainda de acordo com o autor,
existem duas espécies de falhas da regulacéo: as relacionadas ao pro-
cesso de elaboracdo da norma e as relacionadas a sua implementacéao.
As primeiras se manifestam: (i) pela captura por grupos de interesse;
(i) por erros de diagndstico e anélises superficiais; (iii) pela inadequada
gestao de riscos versus a garantia de direitos; (iv) pelos efeitos sistémi-
cos complexos e pela falta de antecipacdo das consequéncias; (v) pelas
falhas de coordenacéo; (vi) pela modificagdo nas circunstancias e conse-
qguente obsolescéncia da regulacao; e (vii) pela indevida delegacao de de-
cisbdes politicas. As segundas decorrem: (i) da protecao inadequada; (ii)
do aumento de ineficiéncia e excesso de controle; (iii) pela distribuicdo

4 Dai porque concordamos com Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo para quem “é
de vital importancia regular apenas as varidveis estritamente necessérias, a fim
de evitar efeitos perversos para a sociedade em beneficio de poucos” (JOPPERT
RAGAZZO, Carlos Emmanuel. Regulacdo Juridica, Racionalidade Econdmica e
Saneamento Basico, Editora Renovar, 2011, paginas 138 e 139). Sobre o tema, no
Brasil, V. TRAVASSOS. Marcelo Zenni. A Legitimacéo Juridico-Moral da Regulacao
Estatal a Luz de uma Premissa Liberal-Republicana: Autonomia Privada, Igualdade
e Autonomia Publica, Editora Renovar, Rio de Janeiro, 2015. JOPPERT RAGAZZO.
Carlos Emmanuel. Regulacdo Juridica, Racionalidade Econdmica e Saneamento
Basico, Editora Renovar, 2011.

®SUNSTEIN, Cass. After Rights Revolution: Reconceiving the Regulatory State.
Massachustts: Harvard University Press, 1993.
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enviesada de beneficios; (iv) pelo surgimento de processos e resultados
ndo democraticos. Apesar da detalhada enumeracgao, o autor reconhece
que o rol de falhas regulatérias apontado nao é taxativo, posto que “para
cada justificativa de intervencéo regulatéria, existe uma falha correspon-
dente como resultado da ma aplicacdo do estatuto regulatério” Some-
-se a tudo isso que as falhas regulatérias podem decorrer da captura
manifestada por atos praticados pela prépria burocracia estatal. Trata-se
de uma decorréncia da Public Choice Theory segundo a qual os atores
politicos, assim como os agentes econdmicos, se valem da burocracia
para maximizar seus préprios beneficios’®.

Segue dai a necessidade de se enderecar modelos de governanca regu-
latéria, que sejam resilientes e cambiaveis de acordo com os resultados
produzidos pela incidéncia reguladora. Dai a necessidade da incidéncia
do pragmatismo e da experimentacado no desenho de governancas re-
gulatodrias, especialmente em setores que envolvem a exploracao de in-
fraestruturas publicas. O experimentalismo, que pode ser reconduzido
a estudos como o de Roberto Mangabeira Unger e Charles Sabel que,
inspirados no trabalho de John Dewey, propdem que as politicas publicas
sejam revisadas a luz da experiéncia pratica. Trata-se, pois, de uma visao
na qual as instituigcbes sao dindmicas, e nao estaticas, diante do que os
arranjos institucionais devem ser experimentados e revisados continua-

16 E que casos ha em que a captura decorre de atos praticados pela propria burocracia
estatal. Trata-se de uma decorréncia da Public Choice Theory, segundo a qual os
atores politicos s6 agem para maximizar seus proprios beneficios. De acordo com a
referida Teoria, os individuos seriam maximizadores de suas proéprias utilidades. Isto
é, na qualidade de homens econdmicos, seriam seres racionais e autointeressados,
dotados de capacidades intelectuais que lhes permitiiam buscar as melhores
solucdes para 0s seus interesses particulares. Nesse quadrante, a referida teoria
passa a considerar 0os agentes estatais como agentes econdmicos que, como tal,
irao direcionar seu comportamento de modo a maximizar seus proprios beneficios.
De acordo com essa teoria, 0 processo politico € concebido como “um processo
dindmico em que cada agente politico persegue o seu préprio interesse.” V.
BUCHANAN, James M. Politics without romance: a sketch of positive public choice
theory and its normative implications. In: BUCHANAN, James M.; TOLLINSON,
Robert D. (Orgs.). The theory of public choice. v. Il. Ann Arbor: The University of
Michigan Press, 1984. No direito brasileiro, BAGATIN, Andreia Cristina. Captura das
Agéncias Reguladoras Independentes. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 138.

V" Charles Sabel e William H. Simon reconhecem que a expressdo é tomada da
filosofia politica de Dewey. Cf.: SABEL, Charles; SIMON, William H. Minimalism and
experimentalism in the administrative state. Columbia Public Law & Legal Theory
Working Papers, Paper 9187 2011, p. 26.



Assuntos Juridicos e Institucionais, Governanga e Controle Social

mente. Desse modo, 0 experimentalismo se baseia em um aprendizado
contextual, o qual fornece um insumo (input) para a remodelagem das
politicas pelo governo', como uma espécie de “caixa de ferramentas’
como bem delineado por Leonardo Coelho Ribeiro™.

Nesse quadrante, a regulagcao, para além de ter por objetivo a correcao
de falhas de mercado, deve aprimorar seus afeitos, a partir das experién-
cias concretas, e das falhas de governo produzidas. E dizer, nos setores
de infraestrutura, deve a regulacao se lastrear nos efeitos de normativos
e nas modelagens ja licitadas. Dito em outras palavras, a reflexividade
da regulacao deve partir dos seus resultados concretos, sob uma 6tica
consequencialista que, para além seus prospectar efeitos, corrija falhas
regulatérias ja produzidas.

Mas nao so6, sob o aspecto sancionador, a regulacado, nos setores de
infraestrutura, deve partir da premissa de acordo com a qual a sangao
nao dever ser considerada como um instrumento redistributivo, pautada
em um viés, tdo somente, retrospectivo (backward-looking). O malfa-
do regulatério deve ser submetido a correcoées. Dai a necessidade de
se levar a sério instituto da revisao do estoque regulatério (regulatory
lookback). Cuida-se de uma espécie de analise de impacto regulatério
retrospectiva, que, no Brasil, foi objeto do Decreto n® 9.757 de 11 de
abril de 2019, de forma bem genérica. Tenho para mim que o tema de-
veria ser enderegado, de forma mais proxima, da Executive Order n°
13.610/2012, editado no dmbito do Governo Obama nos Estados Uni-
dos, de acordo com o qual as agéncias: (i) devem continuamente so-
licitar do publico ideias sobre reformas, (ii) devem priorizar reformas

'8 Comentando a importancia da expansdo do método experimentalista para além
das fronteiras do campo cientifico, ao campo dos estudos sociais, Mangabeira Unger
afirma: “(...) entendemos como as coisas funcionam ao descobrir sob que condicoes,
em que direcoes e dentro de que limites elas podem mudar. A incluséo de fendbmenos
reais em um campo maior de oportunidades ndo aproveitadas nao €, para a ciéncia,
uma conjectura metafisica: & um pressuposto operativo indispensavel. O que vale
para a ciéncia natural vale com grande forca para toda a gama de estudos sociais
e historicos. Juizos de possibilidade contrafatica, em grande medida implicitos,
informam nossa percepcao acerca de sequiéncias reais de mudanca histérica e de
forcas reais na vida em sociedade” UNGER, Roberto Mangabeira. O direito e o futuro
da democracia. Traducdo de Caio Farah Rodriguez e Marcio Soares Grandchamp. Séo
Paulo: Boitempo, 2004, p. 11.

9 RIBEIRO, Leonardo Coelho. O direito administrativo como caixa de ferramentas e
suas estratégias. Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, ano 2016,
n. 272, p. 209-249, maio/ago. 2016.



A Regulagao de Infraestruturas no Brasil

que gerariam impactos significativos; e (iii) devem informar a OIRA, de
maneira continua, sobre o progresso da analise retrospectiva. Também
poderse-ia cogitarse da implementacdo de algumas diretrizes da Exe-
cutive Ordern®13.771/2017, editada no Governo Donald Trump. De acor-
do com tal normativo, dois mecanismos foram introduzidos na anélise
qualitativa da regulacao: (i) a regra do “dois para um’ segundo a qual,
para cada regulacao proposta, duas antigas devem revogadas; e (ii) uma
regra orcamentaria segundo a qual os custos totais impostos por todas
as agéncias reguladoras federais no ano sejam iguais a zero e que, para
Isso, cada agéncia tera direito a uma dotagao (positiva, negativa ou igual
a zero) de custos incrementais®.

Para além de tais providéncias, cabera ao novo regulador dos setores
de infraestrutura prospectar os efeitos do exercicio de sua competén-
cia sancionatoéria, aferindo as reais consequéncias das sangdes que por
ventura venha a aplicar. E, mais que isso, fiscalizar os seus resultados.
Nesse quadrante, o sistema sancionador deve mirar para uma reforma
na qual o enforcement passe a conviver, harmonicamente, com a soft
regulation. E dizer, no qual o exercicio do poder extroverso unilateral ceda
espaco para incentivos para colaboragéo. Isso ndo apenas pelas disfun-
cionalidades do classico mecanismo de enforcement, notadamente seu
baixo efeito simbdlico para prevencdo de novos ilicitos, mas porgue a
sancdo é um auténtico instrumento regulatério, que pode fazer muito
mais pela concessao. A comecar na mitigacao de comportamentos opor-
tunistas em prol de maior engajamento do regulado, sempre benéfico na
manutencao do vinculo relacional de longo prazo.

De acordo com esse racional, lastreado por uma regulacao responsi-
va?!, poderse-a adotar a implementagao de pirdamides regulatdrias como
método de dosimetria. A principal diferenca com relagdo as dosimetrias
adotadas esta na consideracao da conduta das partes e aspectos institu-
cionais, € ndo apenas a conduta isoladamente, para determinar a medida
da repressao.

20 JORDAO, Eduardo; CUNHA, Luiz Filippe. Revisao do estoque regulatério: a ten-
déncia de foco na anélise de impacto regulatério retrospectiva. Interesse Publico — IP
Belo Horizonte, ano 20, n. 80, p. 227-255, abr./jun. 2020

21 AYRES, lan; BRAITHWAITE, John. Responsive Regulation: Transcending the
Deregulation Debate. Nova York: Oxford University Press, 1992.
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Isso significa que um mesmo ato ilicito pode receber sangdes absoluta-
mente distintas, a depender do grau de comprometimento do regulado
com a regulagao (esquema regulatério tit-fortat). A regulacao responsiva
tem o mérito de promover o engajamento dos regulados no longo pra-
z0, com maiores indices de cumprimento das metas contratuais e de
observéancia das regras, bem como investimento em programas efeti-
vos de compliance. Em termos de estrutura, sua base seria composta
por medidas persuasivas mais brandas (a exemplo de notificagcdes) e
gradualmente se intensificaria, passando por multas leves e multas pe-
sadas, até alcancar o seu vértice, com a medida mais gravosa de todas:
a exclusao do regulado (no caso, a caducidade). De acordo com esse
modelo de sancao reguladora, as partes (regulador e concessionaria) se-
riam jogadores, que teriam o desiderato de reduzir os seus custos: o
regulador teria o interesse em incrementar o cumprimento da regulacgao,
a0 passo que 0S concessionarios teriam o interesse precificar o cum-
primento da regulacdo. Mais que isso, para além da implementacao de
uma regulacao responsiva, deve se mirar na construcao de um sistema
sancionador arvorado no racional da Law and Economics, por intermédio
do qual cumprir a regulacao seja, economicamente, mais vantajoso para
o infrator do que sofrer a sangdo administrativa — ou ao, menos, que os
custos de tal descumprimento sejam por ele internalizado??.

Por fim, tenho para mim, na linha do que afirma Chistopher Decker, num
cendrio de crise da concessodes provocado pela Covid-19, “a regulacao
nao se baseia sé necessidade de um regulador determinar precos efi-
cientes, mas na necessidade de um 6érgao administrar ou governar os
termos de troca durante uma relacdo contratual de longo prazo entre
uma empresa de servicos publicos e seus clientes, em circunstancias
em que hd incerteza e o relacionamento é complexo e multidimensional’
Isto por que casos ha — e isso é inevitavel em contratos de concessao
— que o ajuste serd impactado nao por “riscos’ mas por “incertezas”?.
Os riscos séo precificaveis, quando da estruturacdo do projeto, enquanto
as incertezas se encontram alheias ao campo de visdo das partes e do
regulador?*. Nesse sentido, Marcos Nobrega assevera que “muitos ainda

22 BECKER, Gary S. Crime and punishment: an economic approach. In: BECKER, Gary
S.; LANDES, William M. Essays in the economic of crime and punishment. 1974.

2 CAMPOS, M. M. S.; CHIARINI, T. Incerteza e nédo ergodicidade: critica aos neoclas-
sicos. Revista de Economia Politica, vol. 34, n° 2 (135), p. 294-316, abril-junho/2014.
24 CAMPOS, M. M. S.; CHIARINI, T. Incerteza e nédo ergodicidade: critica aos neoclas-
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misturam o entendimento de risco e incerteza e persiste de fato certa
indeterminagado semantica sobre isso” Segue dai a importancia dos ensi-
namentos de Dizikes?®, ao fazer referéncia a distincdo de risco e incerteza
trazida por Frank Knight, quando afirma que “o risco se aplica a ocasides
em que ndo sabemos o resultado de uma determinada situacao, mas
podemos medir com precisdo as probabilidades” Por sua vez, a incer
teza, ainda nas suas palavras, “se aplica a situagcbes em que nao pode-
mos conhecer todas as informacgdes de que precisamos para estabelecer
probabilidades precisas em primeiro lugar” Em prosseguimento?, ainda
em suas palavras "um risco conhecido é ‘facilmente convertido em uma
certeza efetiva’, enquanto 'a verdadeira incerteza’, como Knight a chamou,
'nado é suscetivel a medicdo’” No mesmo sentido, Kleber Luiz Zachim?’
assevera que “enguanto o risco informa até onde pode-se enxergar na ale-
atoriedade, a incerteza posiciona-se fora do campo de visao das partes”

E, nesse quadrante, que nova regulacdo das infraestruturas predicara,
ainda mais, da confluéncia de duas espécies de regulacdo. Da regulacao
setorial (dos setores de transportes, saneamento, energia etc.), que é
veiculada, por intermédio de entidades reguladoras independentes, de
forma genérica e abstrata, para todo o setor regulado — uma regulacéo
exégena. E, de uma regulacdo contratual, que tem por objetivo lancar
mao de um sistema de incentivos contratualizado, que sirva a orientar
a execucao do contrato de contrato de concessao. De fato, é, por meio
dessa confluéncia de regulagcdes, que se pretende garantir um maior
Value for Money?® do projeto para o setor publico, seja pela producao

sicos. Revista de Economia Politica, vol. 34, n° 2 (135), p. 294-316, abril-junho/2014.
2 DIZIKES, Peter. Explained: Knightian uncertainty. MIT NEWS, 2010. Disponivel em:
<http://news.mit.edu/2010/explained-knightian-0602>. Acesso em 22 jul. 2020.

% DIZIKES, Peter. Explained: Knightian uncertainty. MIT NEWS, 2010. Disponivel
em:<http://news.mit.edu/2010/explained-knightian-0602>. Acesso em 22 jul. 2020.
27 ZANCHIN, Kleber Luiz. Contratos de Parcerias Publico-Privada (PPP) — Risco e
Incerteza, Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 184.

% De acordo com Joaquim Miranda Sarmento “Do lado do sector publico, o objectivo
das PPP ¢ gerar Value for Money. O Value for Money consiste na utilidade retirada de
cada compra ou gasto publico. Baseia-se ndo no menor custo de aquisicao/producao,
mas sim na méaxima eficiéncia dos gastos publicos. Isto significa que, quando se opta
por realizar um investimento publico através de uma PPP procura-se maximizar a
utilidade dos dinheiros publicos. Garantir que o dinheiro dos contribuintes é aplicado
da forma mais eficiente possivel. Uma PPP apenas serd mais eficiente para o Estado
se 0 seu custo global for inferior ao da contratacéo tradicional. (SARMENTO, Joaquim
Miranda. As Parcerias Publico Privadas e a alocacao do risco: uma revisao teodrica.
Revista Brasileira de Infraestrutura — RBINF, Belo Horizonte, ano 5, n. 10, p. 23-34,
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de externalidades positivas para o desenvolvimento econémico (efeito
crowding out), seja pela reducao dos dispéndios de recursos do te-
souro, seja pela transferéncia parcial dos riscos do projeto para os
concessionarios.

Um exemplo saliente dos novos quadrantes de uma nova regulacao ex-
perimental e responsiva nos setores de infraestrutura € o conceito das
“normas de referéncia” de que trata a Lei n°® 14.026/2020 (Novo Marco
Regulatério do Saneamento). Essas normas de referéncia pretendem in-
centivar a padronizacao regulatéria em um setor que conta com mais de
50 agéncias reguladoras locais. Nesse quadrante, cabera a ANA estabe-
lecer normas sobre: (i) governanca das entidades reguladoras, (ii) regras
de regulacao tarifaria, (iii) contabilidade regulatéria, (iv) metodologia de
indenizacdes devidas em razao dos investimentos realizados e ainda nao
amortizados ou depreciados, (v) parametros para a determinacéo de ca-
ducidade na prestacao dos servicos, (vi) metas de universalizacao, pa-
droes de qualidade e (vii) reducao de perdas de agua, além de (viii) prever
mediacdo entre os entes para a solucdo de conflitos.

Tal modelo normativo poderd fomentar uma espécie de regulagdo por
desempenho (yardstick competition), por meio da qual se coletam as
informacodes de diversas firmas reguladas (neste caso, de agéncias re-
guladoras), com o objetivo de estabelecer indices de produtividade € a
reducdo dos custos das firmas?®. Sobre o tema, Gabriel Godofredo Fiuza
de Braganca e Fernando Tavares Camacho®® lecionam que “o objetivo do
regulador seria obter alguma base de comparacao simples para avaliar o
potencial da firma regulada, ao invés do desempenho passado ou pre-
sente da propria’ E concluem que, “conforme posto por Dassler, Parker
e Saal, desde que o regulador seja capaz de identificar ao menos uma
firma de referéncia (benchmark), ele pode uséa-la para diminuir significati-
vamente a assimetria de informacéo”

jul./dez. 2016).

29 |[RASTORZA, V. Benchmarking for distribution utilities: a problematic approach to
defining efficiency. The Electricity Journal, v. 16, n. 10, p. 30-38, 2003.

30 BRAGANCA, Gabriel Godofredo Fiuza de; CAMACHO, Fernando Tavares. Uma
Nota sobre o Repasse de Ganhos de Produtividade em Setores de Infraestrutura no
Brasil (fator x). Radar, Brasilia, n. 22, p. 7-16, nov. 2012. Disponivel em: <https://www.
ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/radar/121114_radar22.pdf>. Acesso em: 04
jun. 2021.
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Essa prética, transporta para os efeitos das normas de referéncia, pode
possibilitar uma competicdo por um padrao de qualidade entre as agén-
cias reguladoras locais, garantindo uma maior coeréncia regulatéria.
Cuida-se uma arquitetura normativa compativel com a funcdo reguladora
estatal, que tem por desiderato corrigir, por meio de um processo refle-
xivo®' de interesses, “falhas de mercado” (market failures) e “falhas de
governo” (government failures). Nao se estd, aqui, apregoando que as
normas de referéncia, a serem editadas pela ANA, serdo o vetor prepon-
derante de desenvolvimento do setor de saneamento, nem, tampouco,
menoscabando as capacidades institucionais das agéncias reguladoras
regionais. O Novo Marco Regulatério ainda estd em implementacgao e
aperfeicoamento.

Mas fato é que essa moldura regulatéria congrega varias das boas carac-
teristicas de regulagdo dos setores de infraestrutura ventiladas nesse en-
saio. A uma, ela visa a dar conta de falhas regulatérias setoriais, dentre as
quais a fragmentacao e a incongruéncia existente na regulacao setorial.
Afinal de contas, como prescreve a OCDE®, uma adequada regulacado
no setor de saneamento perpassa pela: (i) supressao de competéncias
regulatoérias entre entidades administrativas; (/i) consideracéo dos lindes
das fronteiras hidrolégicas e administrativas de prestacdo dos servigos
de saneamento; (iii) instituicdo de uma regulacéo tarifaria, que possibilite
que tal servico seja financiado por entidades locais e subnacionais. A
duas, ela pretende despolitizar a regulagao setorial; ndo se trata de uma
afirmacao peremptéria no sentido de que todas as agéncias reguladoras
regionais estdo capturadas, mas fato é que a existéncia de um prestador
monopolista (as Companhias Estaduais de Saneamento Bésico - CES-
Bs) sugere a realizacao de jogos de diversas rodadas entre as partes,
0 que, a luz da Teoria do Jogos, pode induzir a uma cooperacao entre
as partes®. A trés, as normas se pretendem cambidveis, e permedveis
ao experimentalismo e a responsividade. Tanto assim € que o art. 4°-A,
84°% dispbe que, no processo de instituicdo das normas de referéncia,

31V. GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulacao e reflexividade - uma nova teoria
sobre as escolhas administrativas. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015.

%2 OCDE. "Meeting the Water Reform Challenge” OECD Studies on Water, OECD
Publishing, Paris. (2012).

33 BAIRD, Douglas G., GERTNER, Robert H. e PICKER, Randal C. Game Theory and
the Law. 5a. ed. Cambridge: Harvard University Press, 1994.

34 Artigo da Lei n® 9.984/2000, com as alteragcdes promovidas pelo novo marco legal
do saneamento.
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a ANA: (i) avaliara as melhores praticas regulatérias do setor, ouvidas
as entidades encarregadas da regulacdo e da fiscalizacéo e as entida-
des representativas dos Municipios; (ii) realizard consultas e audiéncias
publicas, de forma a garantir a transparéncia e a publicidade dos atos,
bem como a possibilitar a analise de impacto regulatério das normas
propostas; e (iii) podera constituir grupos ou comissoes de trabalho com
a participacdo das entidades reguladoras e fiscalizadoras e das entidades
representativas dos Municipios para auxiliar na elaboracao das referidas
normas. A isso as normas de referéncia se pretendem. Se vai funcionar,
a historia dira.

3. Conclusoes

Diante de todo 0 exposto, é possivel sumariar, em proposicoes objetivas,
as conclusoes e as ideias enredadas no presente ensaio:

() Os desafios atuais da regulacdo dos setores de infraestrutura sao
um tanto mais complexos do que o enderegcamento dos efeitos mo-
nopdlios naturais (aumento de preco, diminuicdo da oferta e reducéo
da qualidade dos servicos prestados aos usuarios). De fato, o adven-
to de novas tecnologias predicou que fosse forjada uma regulacédo
que, para além de dar conta das tradicionais falhas de mercado, deve
equilibrar as externalidades positivas produzidas pela instituicao de
regimes regulatorios concorrenciais assimétricos;

(i) Para além disso, a nova regulacdo dos setores de infraestrutura
predica de uma avaliacdo sistémica sobre as falhas produzidas pela
regulacao, as quais tém lugar, por exemplo, pela producao de atos
capturados, pela auséncia de convergéncia regulatéria, pela produ-
cao de atos que produzem efeitos sistémicos negativos. Segue daf
a necessidade da implementacdo de uma efetivada revisdo do esto-
que regulatorio (regulatory lookback);

(i) Nesse quadrante, a regulacao, para além de ter por objetivo a cor
recdo de falhas de mercado, deve aprimorar seus afeitos, a partir
das experiéncias concretas, e das falhas de governo produzidas. E
dizer, nos setores de infraestrutura, deve a regulacédo se lastrear nos
efeitos de normativos e nas modelagens |4 licitadas. Dito em outras ‘
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palavras, a reflexividade da regulacdo deve partir dos seus resulta-
dos concretos, sob uma 6tica consequencialista que, para além seus
prospectar efeitos, corrija falhas regulatérias ja produzidas;

(iv) No dmbito do exercicio da sua funcédo sancionadora, impde-se o ad-
vento de uma regulagao responsiva, de acordo com a qual o enfor
cement passe a conviver, harmonicamente, com a soft regulation. E
dizer, no qual o exercicio do poder extroverso unilateral ceda espaco
para incentivos para colaboracdo. Mais que isso, para além da im-
plementacdo de uma regulacao responsiva, deve se mirar na cons-
trucao de um sistema sancionador arvorado no racional da Law and
Economics, por intermédio do qual cumprir a regulacao seja, econo-
micamente, mais vantajoso para o infrator do que sofrer a sangéo
administrativa — ou a0, menos, que os custos de tal descumprimento
sejam por ele internalizado;

(v) Por fim, num cenério de crise da concessdes provocado pela Co-
vid-19, a nova regulacdo da infraestrutura deve enderecar uma con-
fluéncia dialégica com a regulacdo endocontratual, veiculada, por
intermédio dos contratos de concessao. De fato, é, por meio dessa
confluéncia de regulacdes, que se pretende garantir um maior Value
for Money do projeto para o setor publico, seja pela producao de
externalidades positivas para o desenvolvimento econémico (efeito
crowding out), seja pela reducao dos dispéndios de recursos do te-
souro, seja pela transferéncia parcial dos riscos do projeto para os
concessionarios. Mais que isso, a nova regulacdo dos setores de
infraestrutura dever ser cambiante e adaptavel as incertezas decor
rentes das incompletudes dos contratos de concesséo.
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Resumo

O presente texto tem o propdsito de analisar a experién-
cia da regulacao publica em Portugal e, nesse contexto,
ocupa-se sobretudo do tépico de independéncia que,
em regra, carateriza o estatuto juridico das entidades
reguladoras: assim é também no direito portugués. Pro-
cura-se, em primeiro lugar, expor o sentido € alcance da
independéncia dos reguladores enquanto, por um lado,
“independéncia de posicdo” e, por outro, “independén-
cia de acao’ para, num segundo momento, se dar conta
de episoddios da experiéncia regulatéria portuguesa que,
evidenciam ameacas ou que assinalam /imites da inde-
pendéncia das entidades reguladoras.
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1. Introducao

Em Portugal, a missao de regulacao ptiblica da economia, das atividades
econdomicas que se desenvolvem no mercado, encontra-se repartida por
varios atores: por um lado, o Governo e os institutos publicos do Estado
(regulacdo publica governamental), por outro lado, as associacoes puU-
blicas, como as ordens profissionais (autorregulagcdo publica) e, por fim,
as designadas entidades reguladoras independentes (regulacao publica
por agéncia independente). Neste elenco, atende-se apenas a regulacao
publica efetuada em Portugal por instituicdes portuguesas e, portanto,
exclui-se a missao de regulacdo da atividade bancaria, da responsabilida-
de do Banco Central Europeu, no 4mbito do Mecanismo Unico de Super
ViS40 e que representa um caso de europeizacdo de regulacdo publica
(GONCALVES, 2015).

O presente texto analisa, por conseguinte, aspetos da experiéncia portu-
guesa, e vai deterse exclusivamente na regulagao publica da economia
enguanto misséo das entidades reguladoras independentes.

No essencial, os objetivos da fungao publica de regulacdo da economia
consistem em: garantir a existéncia e o fornecimento dos servigos re-
gulados; garantir e proteger os direitos dos utilizadores, assegurando o
acesso universal e em condicbes de igualdade aos servicos; proteger,
promover e garantir a concorréncia, prevenindo e combatendo as de-
signadas “falhas de mercado”; garantir um equilibrio eficiente e justo
entre interesse publico e interesses privados (GONCALVES, 2013, 60).
No modelo institucional de regulacdo por agéncia independente, estes
objetivos sao prosseguidos por uma agéncia ou entidade administrativa
que beneficia de um estatuto legal de independéncia: esta desdobra-se
numa “independéncia de posicao’ atinente a posigao juridica da entidade
reguladora no sistema administrativo, em especial a sua posicao perante
o Governo, e numa “independéncia de acao’ relacionada com a ampli-
tude dos poderes discricionarios que pode mobilizar para o exercicio da
sua missao.

Desde 2013, existe em Portugal uma lei quadro das entidades adminis-
trativas independentes com funcoes de regulacao da atividade econdmi-
ca: esta lei identifica como tais as seguintes entidades:
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a) Instituto de Seguros de Portugal; b) Comissao do Mercado de Valores
Mobilidrios; ¢) Autoridade da Concorréncia; d) Entidade Reguladora dos
Servicos Energéticos; e) Autoridade Nacional de Comunicacoes;
f) Autoridade Nacional de Aviacdo Civil; g) Autoridade da Mobilidade e
dos Transportes; h) Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Resi-
duos; i) Entidade Reguladora da Saude. Além destas entidades, exercem
funcdes de regulacdo econdémica o Banco de Portugal e ainda, embora
apenas marginalmente, a Entidade Reguladora para a Comunicacao So-
cial, que sao entidades administrativas independentes.

Do ponto de vista dos setores ou areas da economia em que exercem
as suas missdes, os reguladores distinguem-se entre: i) reguladores
dos mercados financeiros (banca, bolsas e seguros); ii) reguladores de
atividades correspondentes a servicos de interesse econdomico geral
liberalizados (comunicagdes, transportes, energias); iii) reguladores de
servicos publicos, explorados por entidades publicas ou por concessio-
narias (aguas e residuos, transporte de energia; iv) regulador de outras
atividades econémicas (setor da saude).

Considerando a “especializacdo” das competéncias dos reguladores, deve
separarse a “regulacdo da concorréncia em sentido restrito) transversal a
toda a economia e que pode abranger qualquer atividade, a cargo da Autori-
dade da Concorréncia, da “regulacéo setorial’ em que a missao de regulacdo
atinge exclusivamente um setor econémico determinado, que sdo 0s casos
de todas as demais entidades reguladoras (GONCALVES, 2006, 543).

2. Desenvolvimento

2.1 Independéencia de posicao: independencia das entidades regu-
ladoras em face do Governo e da restante Administracao Publica

A independéncia das entidades reguladoras que aqui vamos sobretudo
considerar localiza-se no plano administrativo, e isto num duplo sentido:
em primeiro lugar, porque estd em pauta uma forma de independén-
cia que se exprime apenas em relacoes que se processam dentro do
sistema administrativo; em segundo lugar, porque se consubstancia no
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desenvolvimento de uma missdo publica que se reconduz a funcdo ad-
ministrativa — trata-se, pois, de uma independéncia administrativa a um
duplo titulo.

Concentrando-nos por agora na primeira dimenséo, diremos que a inde-
pendéncia das entidades reguladoras se exprime, fundamentalmente,
numa independéncia em face do Governo (nos termos constitucionais, o
orgéo supremo da Administracdo Publica), mas que se estende a todas
as entidades administrativas (incluindo a independéncia de cada entida-
de em face de outras entidades reguladoras). Aludimos aqui a uma “in-
dependéncia de posicao’, para exprimir a ideia de que se visa assinalar a
localizacao das entidades reguladoras no sistema, enquanto estruturas
administrativas independentes.

Esta independéncia conhece, ou pode conhecer, vérias dimensoes: fun-
cional, orgéanica e financeira.

2.1.1 Independencia funcional

Em geral, a independéncia funcional traduz-se no desenvolvimento das
competéncias de que dispdem as entidades reguladoras apenas em
obediéncia a lei e ao direito, sem sujeicao a qualquer forma de ingerén-
cia (instrucao, diretriz, recomendacao), de pressao ou de controlo (tutela)
do Governo ou de qualquer instancia politica ou administrativa, nacional
ou europeia. Em principio, a independéncia funcional ndo se projeta de
forma exclusivamente atomistica, em cada decisdo a proferir, porquanto
abrange a programacao das intervencoes e a definicdo das prioridades
da atividade das entidades.

Uma expressao particular da independéncia funcional reside na indepen-
déncia técnica, que indica a autonomia na execucao das funcdes especi-
ficas da entidade e que abrange medidas, decisdes e opcdes de caracter
técnico e operacional.

2.1.2 Independéencia organica ou subjetiva

No plano orgénico, a independéncia projeta-se na configuracdo do es-
tatuto pessoal dos titulares dos 6érgaos, quanto ao respetivo modo de ‘
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designacao e ao regime juridico dos respetivos mandatos. Os dirigentes
destas entidades sdo designados, em muitos casos, pelo Governo. Mas
o facto de a designacao competir ao Governo nao exclui, por si s6, o atri-
buto da independéncia organica, que resulta do proprio procedimento de
designacéo (com audicdo dos indigitados e parecer fundamentado do Par
lamento), e, sobretudo, do estabelecimento de garantias pessoais da
independéncia: afastamento do poder governamental de demisséo livre
ou discricionaria, proibicao de renovacéo de mandatos e nao coincidéncia
entre os mandatos do Governo e os dos titulares dos 6érgaos constituem
as garantias mais comuns.

2.1.3 Independencia financeira

A independéncia financeira (que nao se confunde com “autonomia finan-
ceira”) constitui uma garantia da independéncia funcional e passa pela
consagracao de um regime legal que reconheca as entidades indepen-
dentes uma capacidade de assegurar condicdes de cobranca de receitas
proprias (v.g., taxas regulatérias) que permitam custear o regular desem-
penho das suas atribuicdes (autossuficiéncia financeira).

A ja referida lei quadro proclama todas estas dimensdes da indepen-
déncia das entidades reguladoras; mas, como vamos ver, devem terse
presentes restricoes importantes.

Em todos os sentidos acabados de referir, a independéncia das entida-
des reguladoras projeta-se e afirma-se em varias dire¢des dentro do sis-
tema administrativo: em relacdo ao Governo (“independéncia vertical”),
impondo uma ideia matricial de desgovernamentalizacdo da regulacao
publica, bem como quanto a outras entidades administrativas (“indepen-
déncia horizontal”).

A independéncia deve também projetar-se em face do conjunto dos des-
tinatarios da acdo das entidades reguladoras, os regulados: estaremos
aqui perante a exigéncia de uma “independéncia para baixo” Esta sobre-
tudo em causa a prevencao do risco da captura da regulacdo por interes-
ses privados: além de outros instrumentos, este risco previne-se com a
fixacdo de periodos de quarentena, isto &, periodos de tempo apds o fim
do mandato dentro dos quais os dirigentes das entidades reguladoras
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nao podem ser contratados ou prestar servicos a entidades que tenham
estado sob a sua supervisao ou regulacao. Estes mecanismos estao pre-
vistos na lei portuguesa.

2.2 Caracter instrumental da independencia dos reguladores

A recortada independéncia de posicao das entidades reguladoras nao é
uma finalidade em si mesma. Trata-se, em vez disso, de um mecanis-
mo instrumental, que prossegue o objetivo de desgovernamentalizar a
regulacao publica da economia. Na base da construcao do Estado Re-
gulador (conceito que ficou associado a instituicdo de agéncias de regu-
lacdo independentes do Poder Executivo, fenédmeno que exprime um
processo de americanizacdo dos sistemas administrativos) esta a ideia
de que a regulacéo da economia e dos mercados deve desenvolverse,
de forma neutra, no respeito de regras proprias, inspiradas por uma
racionalidade econdmica, e manter-se imune as pressoes dos eleitora-
dos, dos partidos e das maiorias politicas de cada momento histérico.
O objetivo consistiu, pois, em efetivar a desligacdo da missédo publica
de regulacao da economia dos circuitos da politica e das oscilacoes
determinadas pelos ciclos eleitorais. No caso especifico da Europa, o
estimulo para a regulacdo independente coincide com o interesse das
instituicbes da Uniao Europeia em promover a “desnacionalizacao” e,
na sequéncia disso, a "europeizacao da regulacdo da economia e dos
mercados: reguladores nacionais independentes dos Governos ficam
em melhores condicdes para se articularem em rede com outros regu-
ladores nacionais €, a partir dai, prosseguirem estratégias de regulacao
alinhadas por uma compreensao de conjunto, ndo determinadas por
opcdes dos Governos nacionais.

2.3 Independeéencia com restricoes no plano administrativo

Sem prejuizo da vigéncia de um principio de independéncia, com incidén-
cia em matéria de organizacdo da Administracdo Publica (GONCALVES,
2019, 528), a lei estabelece restricoes importantes a independéncia de
posicédo das entidades reguladoras em face do Governo e define até me-
canismos de controlo governamental (em regra, preventivo) sobre aque-
las entidades. Ou seja, o sistema delineado legalmente assenta num
modelo de independéncia relativa (em face do Governo) e ndo absoluta. !



A Regulagao de Infraestruturas no Brasil

Sa0 0s seguintes os poderes de controlo ou de ingeréncia do Governo:

i) Solicitacdo de informacées aos 6rgaos das entidades reguladoras so-
bre a execucao dos planos de atividades, anuais e plurianuais, bem como
dos orcamentos e respetivos planos plurianuais; a este poder do Gover-
no corresponde um dever de informar por parte das entidades regula-
doras (o incumprimento deste dever podera constituir “falta grave” para
efeitos de destituicdo ou dissolucdo compulsiva).

Ii) Aprovacao prévia dos orcamentos e respetivos planos plurianuais, do
balanco e das contas, bem como de quaisquer atos de incidéncia finan-
ceira cuja aprovacdo prévia se encontre prevista nos estatutos. Estas
aprovacgdes podem ser recusadas mediante decisao fundamentada em
ilegalidade ou em “prejuizo para os fins da entidade reguladora ou para
o interesse publico”

Em razao da abertura normativa estrutural dos conceitos legais que per
mitem fundar a recusa — “prejuizo para os fins da entidade reguladora ou
para o interesse publico” —, nao se pode deixar de considerar a possibili-
dade de o Governo, no exercicio deste efetivo poder de tutela preventiva,
apreciar os planos financeiros e de atividade das entidades reguladoras
segundo um juizo politico, eventualmente formado em funcéo de fato-
res circunstanciais ou contingenciais, e com a pretensao de “marcar a
agenda” das entidades reguladoras, por via do exercicio de um genuino
controlo de meérito.

iif) Autorizacdo prévia dos seguintes atos: aceitacdo de doagdes, herangas
ou legados; aquisi¢do ou alienacao de bens imdveis, nos termos da lei; ou-
tros atos de incidéncia patrimonial cuja “aprovacao prévia” se encontre pre-
vista nos estatutos. Nos termos da lei, esta autorizagcdo governamental é
condicao de eficacia juridica dos atos de autorizacéo.

iv) Autorizacdo prévia (em principio, excecional) do recurso ao crédito por
parte das entidades reguladoras.

Assim, tendo em consideracdo o conjunto significativo de restricbes —
permanentes e pontuais — a que se encontrem submetidas, pode dizer-
-se que, se é certo que as entidades reguladoras gozam de independén-
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cia funcional, orgénica e financeira, também ¢ verdade que, em geral,
elas estao sujeitas a significativas intrusées governamentais, desde logo
no capitulo da gestdao econdmico-financeira. Em qualquer caso, a regra
€ da independéncia das entidades reguladoras e, portanto, a sua nao
sujeicao a poderes de supervisdo ou controlo do Governo: daqui resulta
a exigéncia de uma interpretacao estrita das normas que estabelecem
poderes de ingeréncia governamental, as quais se devem ter como nor-
mas derrogatorias do principio da independéncia.

Por outro lado, no sistema juridico-constitucional portugués, nao pode
esquecerse que o Governo é 6rgao de conducdo da politica geral do
pais, condicdo que o autoriza a delinear as politicas econémicas e a to-
mar opcdes fundamentais em matéria econdmica localizadas num pata-
mar politico-legislativo e de definicdo estratégica de alta administracéo,
que se situa acima da funcao publica de regulacao, que é uma funcao
administrativa de concretizacdo e de desenvolvimento de opcdes legis-
lativas e estratégicas.

2.4 Independencia conformada por lei

Nos termos da lei quadro, as entidades reguladoras beneficiam de in-
dependéncia em face do Governo, mas trata-se, como vimos, de uma
independéncia (de posicao) que conhece restricoes definidas logo por
essa mesma lei quadro. Quer isto dizer que o &mbito e o alcance da
independéncia de posicao das entidades reguladoras vao depender da
forma como a legislacdo os define em cada caso.

O poder legislativo de conformacéo da independéncia tende a dever ser
mais contido em relacao as entidades reguladoras que gozam de um
estatuto de independéncia protegido pela Constituicdo (assim sucede
com a Entidade Reguladora para a Comunicacéao Social), pelo direito da
Unido Europeia (eis o que sucede quanto aos reguladores do setor da
energia ou da comunicagbes), bem como, em termos diferentes, por
standards de boas préaticas internacionais (assim sucede quanto a comis-
sdo de mercado de valores mobilidrios). O poder de conformagéo legis-
lativa nesta matéria conhece menos limitagcdbes em relacdo as entidades
reguladoras criadas por opcéao livre do proprio legislador nacional. Alias,
guanto a este ponto, convém ter presente que, no sistema portugués, o ‘
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Governo detém competéncias legislativas que Ihe permitem intervir na
delineacado do regime juridico das entidades reguladoras.

Podemos, pois, concluir que ha entidades reguladoras cujo estatuto de
independéncia se encontra protegido em face do préprio legislador, no
sentido de que este esté proibido de delinear um regime que, em termos
praticos, elimine a independéncia do regulador perante o Governo ou
outras instancias do sistema administrativo.

2.5 Subordinacao a lei e aos tribunais e independéncia de acao

Vimos que a independéncia de que beneficiam as entidades regulado-
ras, nos termos da lei, se projeta no plano administrativo, na posicao
que elas ocupam perante o Governo e outras instancias do Poder Exe-
cutivo. Também ja se salientou o facto de a independéncia dos regu-
ladores consubstanciar uma independéncia administrativa no sentido
de que se refere ao exercicio de uma funcao administrativa em senti-
do préprio.

Ora, enquanto fungado administrativa, a atividade das entidades regulado-
ras vai manterse subordinada a lei e aos tribunais. A garantia da indepen-
déncia projeta-se dentro do sistema administrativo, sem alcancar os pla-
nos legislativo ou judicial. As entidades reguladoras, como elementos do
Estado Administrativo, devem obediéncia a lei e ndo podem agir contra a
lei, sem fundamento na lei ou a margem da lei (principio da legalidade ad-
ministrativa na sua dupla dimensao: de primado da lei e de precedéncia
da lej). Embora ocupem uma posicdo particular, elas sdo componentes
do sistema administrativo € sujeitam-se ao corpo de principios € de re-
gras do Direito Administrativo. Isto também se aplica quanto a sujeicao
destas entidades ao controlo judicial, nos mesmos termos a que a um tal
controlo estao expostas quaisquer entidades administrativas (principio
da justiciabilidade da acao administrativa).

Em sintese, as entidades reguladoras sao independentes, nos termos
definidos pela lei, dentro do perimetro do sistema administrativo, mas
ndo sao independentes da lei, nem os seus atos estdo imunes a um
controlo por tribunais.
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Neste contexto, deve observarse que subsiste uma espécie de limite
intrinseco da propria natureza da missao publica das entidades regula-
dores, a qual se reconduz a funcado de administratio. A atuacédo delas
desenvolve-se no plano administrativo, através da mobilizacao dos recur-
sos e do instrumentarium préprio do agir administrativo.

Nao obstante, e embora submetidas a legalidade e ao controlo judicial,
as entidades reguladoras em geral dispdéem, por forca da lei, de uma
liberdade de atuacao sem paralelo no sistema administrativo: o conceito
de discricionaridade regulatoria, de origem alema, procura precisamente
assinalar esta “nova forma” de discricionaridade. Na base deste enten-
dimento, esta a ideia de que a lei confere as entidades reguladoras com-
pactos ou blocos de competéncias de livre decisao, que resultam, de
forma acoplada e misturada, de poderes de escolha e de conformacao,
de conceitos indeterminados, de avaliagdes e decisdes sobre operagoes
complexas e com elementos de prognose, envolvendo até a determina-
cao de finalidades especificas da intervencao regulatéria. Mesmo que
as razdes que explicam o conceito ndo se apliqguem no direito portu-
gués, talvez se justifique, ainda assim, delinear em termos autbnomos
o conceito de discricionaridade de regulacdo, para referir uma situacdo
de autonomia que se verifica tendencialmente apenas com as entidades
reguladoras. Em causa estd o facto de estas entidades acumularem lar
gos poderes no ambito regulamentar, para a emissao de “regulamentos
independentes’ e das decisbes em casos concretos, mas também po-
deres para empregarem outros instrumentos de intervencao, informais
ou de "soft law’ bem como de programacao e planificacdo das suas
atividades. Quer dizer, mais do que um tipo diferente de poderes discri-
cionarios, a discricionaridade regulatéria indica um processo de “discri-
cionaridade global” que resulta da pretenséao legislativa de “delegar” nas
entidades reguladoras, de uma forma compacta, um acervo de poderes
de “governo” de um setor da economia. E essa pretensao que explica
uma conformacao legislativa menos intensiva, que inclui autorizagdes
apenas formais para a edicao de regulamentos, bem como o fenémeno
da "destipicizacdo do ato administrativo’ que corresponde a concesséao
de uma rara forma de discricionaridade criativa(GONCALVES, 2019, 288).
Embora com as devidas cautelas, utilizamos neste contexto o conceito
de independéncia de acao, para identificar a situacdo especial das entida-
des reguladoras, de deterem blocos de amplos poderes discricionarios, ‘
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situacao esta que resulta de opcoes legislativas nacionais e também do

/ direito da Uniao Europeia; como se compreendera, a independéncia con-
ferida por lei vai ter implicacdes ao nivel do controlo judicial, que seré
mais contido em tudo o que se reconduza ao exercicio de discricionari-
dade regulatéria.

2.6 Forga juridica e garantia judicial da independeéncia

Todo o exposto nas péaginas anteriores foi escrito com o propdsito de
estabelecer a localizagado e o sentido preciso da independéncia das en-
tidades reguladoras da economia no sistema administrativo portugués.
Quer na dimenséo da "“posicdo’ quer na da “acédo’ a independéncia dos
reguladores conhece limites e, nalguns casos, limites severos. Mas isto
nao exclui a forca juridica do principio da independéncia nas zonas em
que esta se encontra legalmente estabelecida.

De resto, pelo menos nos casos em que a independéncia administrati-
va se encontra garantida num plano supra-legislativo, constitucional, eu-
ropeu ou internacional (ainda que nao apenas neles), deve admitirse a
possibilidade de as entidades reguladores defenderem, se for o caso nos
tribunais, a sua condicdo de independéncia. Apesar de a missao de re-
gulacédo que lhes é legalmente confiada ndo corresponder ao “interesse
proprio” de uma coletividade que as agéncias de regulacao representem
(como sucede com as entidades de Administragdo auténoma), pode, ain-
da assim, sustentarse que, em geral, lhes cabe o “direito” de defesa das
suas competéncias e dos interesses que lhes cumpre defender contra
quaisquer formas de perturbacdo ou de violacdo, incluindo as que te-
nham origem em atos administrativos ou em regulamentos do Governo.
Como se disse, isto devera ser assim nos casos em que a independéncia
da entidade é consagrada ou imposta ao nivel constitucional ou no direito
da Unido Europeia; mas nédo hé razdo para ndo estender a suscetibilida-
de de defesa da independéncia sempre que esta esteja em situagao de
perigo ou seja violada.

2.7 Quatro episodios da experiencia regulatoria portuguesa

Para o ultimo ponto do presente texto, dedicado a caracterizacao da in-
dependéncia das entidades reguladoras da economia, deixamos uma
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referéncia breve a quatro episédios da experiéncia portuguesa, que evi-
denciam o ambito e o alcance da independéncia de posicao e de acao
das entidades reguladoras.

Um primeiro episddio refere-se a situacédo provocada pela decisao de
um membro do Governo (Ministra da Saude) que procedeu a declaracao
administrativa de invalidade de um regulamento da Entidade Reguladora
da Saude. Em causa estava o regulamento da Entidade Reguladora da
Salde que estabelecia regras aplicaveis ao processo de transferéncia
de utentes entre estabelecimentos de saude e que definia mecanismos
de coordenacédo e de articulacdo entre os estabelecimentos envolvidos
no processo de transferéncia. Nos termos da decisdo da Ministra da
Salde, a referida matéria ndo se enquadraria nas funcoes legal e esta-
tutariamente previstas para a Entidade Reguladora da Saude, pelo que
a mesma nao poderia ser objeto dos poderes de regulamentacéo pre-
vistos para aquela Entidade, pelo que o citado Regulamento constituiria
um regulamento administrativo invalido; a Ministra declarou a invalidade
do Regulamento por desconformidade com a lei e os principios gerais
de direito administrativo. O caso é muito especial, desde logo em razéo
da evidéncia de a lei portuguesa ndo conferir ao Governo poderes para
declarar a invalidade de regulamentos de entidades reguladoras (ANA
RAQUEL MONIZ, 2021). Trata-se, portanto, de um episddio de intrusao
governamental ilegal na acao de uma entidade reguladora. Mesmo que
estivesse em causa uma atuacao ilegal (v.g., por falta de competéncia
da reguladora para emitir o referido regulamento), o local para confirmar
isso mesmo teriam de ser os tribunais, jamais um membro do Governo.

O segundo episddio que escolhemos refere-se também a uma decisao
de um membro do Governo (Ministro do Ambiente), no sentido de deter
minar a realizacdo, pela inspegao-geral do respetivo ministério, de uma
auditoria a Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos sobre
a atividade de contratacdo publica desta entidade. A dulvida que essa
decisao coloca consiste em saber se os poderes do Governo em matéria
de controlo da gestdo financeira das entidades reguladoras incluem a
realizacao de acoes de inspecao e de auditoria. Pois bem, ndo estando a
determinacgéo da realizacdo de auditorias legalmente discriminada como
um poder de intervengao do Governo nas atividades das entidades regu-
ladoras, ndo se vé como ndo pode deixar de se concluir que o Governo ‘
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nao dispde de poderes de ordenar a realizacao de auditorias, inspecoes
/ ou quaisquer outras diligéncias do mesmo tipo em relagao a entidades
que tém um estatuto legal de garantia de independéncia precisamente
em relacdo ao Governo.

O terceiro episédio diz respeito a pretensdo do Governo em nomear
para membro do conselho de administracao de uma entidade regulado-
ra (servigos energéticos) um deputado do partido apoiante do Governo.
Trata-se de um episédio que demonstra o desrespeito pelo principio da
independéncia e da neutralidade politica dos reguladores, razao pela qual
o 6rgéo parlamentar (Assembleia da Republica) emitiu parecer desfavo-
ravel. Apesar de se tratar de um parecer néo vinculativo, o deputado
indicado desistiu. Ndo fora esta circunstancia, e se o Governo tivesse
mantido a indicacao, terifamos assistido ao transito direto de um depu-
tado do partido de apoio ao Governo para uma entidade reguladora in-
dependente, migracdo que afronta um elementar principio de separacéo
entre regulacéo e politica.

Por fim, de natureza diferentes de todos os anteriores — 0s quais em
geral denunciam os excessos de intrusao governamental na acao dos re-
guladores —, o quarto episédio é da &rea das comunicagdes eletronicas, e
diz respeito a um regulamento da Autoridade Nacional de Comunicagoes
que regula o leilao para a atribuicdo de direitos de utilizacdo de frequén-
cias no ambito da introducdo da quinta geracao de redes méveis 5G em
Portugal. O regulamento em pauta esta na origem de um conflito judicia-
lizado (ainda em curso) entre varios operadores de comunicacoes eletro-
nicas e o regulador, alegando aqueles, além do mais, que a ANACOM nao
dispoe de competéncias legais para a emissao do regulamento (falta de
habilitacao legal) e que o conteldo deste se apresenta ilegal (violacao da
igualdade e da imparcialidade) por discriminar favoravelmente os “novos
entrantes” em termos intolerdveis para os operadores estabelecidos.
O episdédio evidencia que a independéncia — neste caso, independéncia
de acao — dos reguladores tem de se desenvolver dentro dos limites da
legalidade administrativa.
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3. Conclusoes

O exposto presente texto permite concluir que, na parte em que o0 mo-
delo regulatério portugués assenta numa “regulacdo por agéncia inde-
pendente’ nele se encontra legalmente garantida a independéncia de
posicao e a independéncia de acado das agéncias ou entidades regula-
doras. Na pratica, hd exemplos a ilustrar as tentativas de ingeréncia go-
vernamental que pdem em causa essa independéncia, assim como ha
casos de alegados excessos das entidades reguladoras no exercicio da
independéncia que lhes é conferida. Ambas as situagcdes sdo indeseja-
veis, porque representam violacoes da legalidade estabelecida, mas, em
inteiro rigor, ndo podemos deixar de considerar especialmente censura-
veis 0s excessos de ingeréncia governamental, sobretudo quando estes
se processam em face de reguladores mais débeis, que nao beneficiam
de uma independéncia garantida no plano constitucional ou do direito da
Unido Europeia e que, por isso, tém uma independéncia mais vulneravel.
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Resumo

O presente artigo tem como proposta refletir sobre
as novas perspectivas e arranjos juridico-institucionais
oportunizados pelo novo marco regulatério do sanea-
mento béasico (Lei Federal n°® 14.026/2020), notadamen-
te com enfoque no papel das agéncias reguladoras
infranacionais de saneamento, diante das novas pers-
pectivas de padronizacdo, ganho de escala na presta-
cao dos servigos e regionalizagdo da regulacao. Dentro
desse escopo o artigo aborda, em seu recorte metodo-
l6gico, os avangos consolidados pela Lei n® 11.445/2007
e seus pilares de planejamento, regulacao, fiscalizacao
e prestacao. Traz, ainda, consideracoes acerca do papel
da regulacao como indutora de melhores praticas, pre-
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visibilidade e tecnicidade para o saneamento basico.
Aborda as dificuldades sobre a necessaria universaliza-
cao da regulacao e os desafios para adequada politica
publica regulatéria, além de pontuar particularidades
do saneamento béasico e as multiplas modelagens de
entes reguladores. Serdo destacadas, ainda, conside-
racoes acerca dos desafios a serem enfrentados pelos
reguladores infranacionais diante dos novos ditames
da Lei Federal n° 14.026/2020.

Palavras-chave: Agéncias reguladoras. Saneamen-
to Basico. Lei Federal n° 11.445/2007 Lei Federal n°
14.026/2020.

1. Introducao

Com o advento da Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020, a Lei de Dire-
trizes Nacionais do Saneamento Bésico, as Leis da Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Basico - ANA, a Lei que regulamenta a participacao
da Unido em fundos para estruturacao de projetos de concesséao, a Lei
dos Consoércios Publicos e a Lei da Politica Nacional dos Residuos Séli-
dos, foram alteradas com o propdsito de estimular a regionalizagdo da
regulacdo e da prestagdo do servigos publicos de saneamento basico,
bem como a concorréncia pelo acesso aos contratos de prestacao de
servicos publicos de abastecimento de dgua potavel e esgotamento sa-
nitario, por meio de processos licitatoérios.

Com a alteracao legislativa, o Governo Federal deseja promover a amplia-
cao da participacao da iniciativa privada no setor, diante de um cenario
de numeros vergonhosos e de décadas de omissao por parte do poder
publico, na busca pela universalizacdo do acesso aos servigos publicos
de saneamento bésico.

Primeiro, com o Programa de Parcerias e Investimentos (PPI) vinculado a
Casa Civil da Presidéncia da Republica, que apoia a participacéao privada
no processo de desenvolvimento urbano das cidades brasileiras. Segun-
do, com a atuacdo da ANA, na uniformizacado do ambiente regulatério de ‘
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servicos publicos predominantemente de interesse local. Terceiro, com
a atuacado do BNDES na estruturacdo de projetos concessionarios para
Estados, a exemplo do projeto de concessao dos servicos de abasteci-
mento de dgua e esgotamento sanitario nas regides metropolitanas de
Maceid/AL, Porto Alegre/RS e Rio de Janeiro/RJ.

Notadamente, ganham relevancia a prestacao regionalizada € a regra, caso
a entidade nao pertenca a administracao do titular (secretaria municipal,
autarguia comum, associacao publica, empresa publica municipal e socieda-
de de economia mista) € a celebracao de contrato de concessao para pres-
tacéo dos servicos publicos saneamento bésico’ e a regulacéo regional, por
meio de consodrcios publicos de regulagao (formado por municipios titulares
dos servicos publicos de saneamento béasico) ou convénio de gestao asso-
ciada, onde os municipios delegam a regulacéo e a fiscalizagado para agén-
cia reguladora do Estado, nos termos do art. 241 da Constituicdo Federal.

Em que pese o municipio ser o titular dos servicos publicos de sanea-
mento basico e de possuir competéncia constitucional para formular sua
politica publica, a nova legislagdo acaba por limitar as formas de contrata-
cao dos servicos, o que devera ser observado pelos municipios diante do
mecanismo estratégico de inducdo econdmica criado pela Uniao Federal
de restricdo ao acesso de recursos, a chamada teoria do speding power?.

Ainda em termos de modelagem da prestacao dos servigos, as altera-
coes propdem o fim da contratacdo por dispensa de licitagdo com as
companhias estaduais, impondo aos Estados novos desafios na articula-
¢a4o com 0s municipios.

' Lei n° 11.445/2007 Art. 10. A prestacdo dos servicos publicos de saneamento
basico por entidade que ndo integre a administracédo do titular depende da celebragcao
de contrato de concessao, mediante prévia licitacdo, nos termos do art. 175 da
Constituicdo Federal, vedada a sua disciplina mediante contrato de programa,
convénio, termo de parceria ou outros instrumentos de natureza precéaria.

2 Para emprestar efetividade as normas diretivas (soft law), varios instrumentos de
inducao — que podem ser econémicos ou outros beneficios —, j& sao utilizados pela
Uniao Federal para orientar condutas de outros entes federativos. Esse mecanismo,
bastante explorado na teoria regulatéria, € chamado de teoria do spending power,
qgue poderia ser traduzido livremente para o nosso contexto como a “a forca do
dinheiro” Nesse sentido, conferir: ENGDAHL, D. The Spending Power. Duke Law J,
v. 44, n. 1, p. 1-109, Oct. 1994. Disponivel em: <https://scholarship.law.duke.edu/dlj/
vol44/iss1/1/>. Acesso em: 07 mai. 2021.
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A construcdo de arranjos territoriais® especificos para os servicos de sa-
neamento basico denominados de “unidades regionais de saneamento
basico” 4 ou “blocos de referéncia’] passardo a serem perseguidos, pri-
meiramente pelos Estados, diante do prazo legal associado aos incenti-
vos vinculados a prestacao regionalizada, posteriormente pela propria
Uniéo, por deliberagdo do Comité Interministerial de Saneamento Basi-
co — Cisb, na hipétese de as unidades regionais de saneamento bésico
nao serem estabelecidas pelo Estado no prazo de um ano, contado da
data de publicacao da Lei n® 14.026, de 2020 (§ 7, art. 2° do Decreto
n° 10.588/2020).

Nesse sentido, apresentamos breves consideracdes acerca do novo
ambiente institucional e regulatério proposto pelo novo marco legal do
saneamento basico, que estimula a competicdo na disputa pelos con-
tratos e a regionalizacado da regulagao e da prestacéo dos servigos pu-
blicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, relegando
para um segundo momento 0 avanco nos servicos publicos de manejo
de residuos soélidos urbanos e limpeza publica, bem como o manejo
das aguas pluviais.

3 Lei n® 11.445/2007 Art. 3° Para fins do disposto nesta Lei, considera-se:

VI —prestacgao regionalizada: modalidade de prestacéo integrada de um ou mais com-
ponentes dos servicos publicos de saneamento basico em determinada regiao cujo
territério abranja mais de um Municipio, podendo ser estruturada em: a) regiao me-
tropolitana, aglomeracao urbana ou microrregiao: unidade instituida pelos Estados
mediante lei complementar, de acordo com o 8 3° do art. 25 da Constituicdo Federal,
composta de agrupamentos de Municipios limitrofes e instituida nos termos da Lei
n°® 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da Metrépole); b) unidade regional de
saneamento béasico: unidade instituida pelos Estados mediante lei ordinaria, consti-
tuida pelo agrupamento de Municipios ndo necessariamente limitrofes, para atender
adequadamente as exigéncias de higiene e salde publica, ou para dar viabilidade
econdmica e técnica aos Municipios menos favorecidos; ¢) bloco de referéncia: agru-
pamento de Municipios ndo necessariamente limitrofes, estabelecido pela Unido nos
termos do 8§ 3° do art. 52 desta Lei e formalmente criado por meio de gestao asso-
ciada voluntéria dos titulares;

4 A ideia de ganho de escala com agrupamento de municipio para prestacdo
regionalizada tem sido incentivada e bastante estudada, sendo um dos fomentadores
o Banco Mundial. Cf. WORLD BANK GROUR 2017 Joining Forces for Better Services:
when, why, and how water and sanitation utilities can benefit from working together.
World Bank, Washington, DC. Disponivel em: <https://openknowledge.worldbank.
org/handle/10986/28095> Acesso em 13 mai 2021.
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/ 2. Desenvolvimento

2.1 Avangos da Lei n° 11.445/2007 e os pilares do planejamento,
regulacao, fiscalizacao e prestacao

A Lei de Diretrizes Nacionais para o Saneamento Bésico (Lei Federal n°
11.445/2007) representa importante instrumento de avanco juridico e de
tecnicidade para o setor de saneamento basico, criando regras objetivas
para temas recorrentemente apontados como deficiéncias setoriais: pla-
nejamento, regulacao e controle social.

No tocante ao planejamento da prestacao de servigcos de saneamento bé-
sico (art. 19), submete o municipio a obrigacao de planejar suas acoes no
ambito local, através do plano municipal de saneamento® ou no ambito
intermunicipal por meio do: 1) plano de desenvolvimento urbano integrado
- PDUI®, em se tratando de regides metropolitanas, aglomeracoes urba-
nas, microrregidoes e unidades regionais de saneamento basico’, 2) plano
regional de saneamento basico, elaborado para um conjunto de munici-
pios atendidos pelo servico regionalizado (art. 17) e, 3) os planos regio-
nais de saneamento basico, elaborados pela Unidao, em articulacdo com
os Estados, Distrito Federal e Municipios para as regides integradas de
desenvolvimento econdmico, denominada RIDE ou nas que haja a par
ticipacdo de 6rgaos ou entidade federal na prestacdo de servigo publico
de saneamento basico (art. 52, ll). Em linhas gerais, o planejamento do
saneamento basico, que sempre teve espaco desprezado pela Adminis-
tracado Publica, passa a figurar como elemento essencial para 0 processo
de construgcao da universalizagdo e do servico adequado. Como destaca
Maria Luiza Machado Granziera®:

® O conceito de plano municipal de saneamento béasico pode ser extraido da Portaria
n° 118, de 14 de fevereiro de 2012, da Fundacdo Nacional da Saude — FUNASA que
define como “O Plano Municipal de Saneamento Bésico, nos termos da Lei n°
11.445, de 05 de janeiro de 2007 e Decreto n° 7217 de 21 de junho de 2010, tem
como diretrizes a promocao da equidade social, o estimulo a adequada regulacéo
dos servigos, o planejamento com base em indicadores epidemiolégicos e de
desenvolvimento social, a qualidade de vida e o desenvolvimento urbano e regional
dentre outros fatores focados na qualidade dos servigos, visando sua universalizacdo”
6 Cf. art. 12 da Lei federal n°® 13.089/2015 — Estatuto da Metrépole.

7 Cf. art. 1°, § 1°, 1ll da Lei federal n® 13.089/2015 — Estatuto da Metrépole c/c § 3° do
art. 8° da Lei federal n° 11.445/2007 — Lei do Saneamento Bésico.

8 Cf. GRANZIERA. Maria Luiza Machado. Direito ambiental. 2. ed. Sado Paulo: Atlas,
2011, p. 653-654.
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E preciso planejar como sera feita a prestacao dos servicos,
de acordo com as caracteristicas e necessidades locais, com
vistas a garantir resultados positivos, no que se refere a qua-
lidade ambiental e da saude publica. O planejamento também
corresponde ao principio da eficiéncia, pois direciona o uso dos
recursos publicos de forma racional.

No tocante ao acompanhamento da qualidade dos servicos e regras tari-
faria, que muitas das vezes estavam submetidas a decisbes meramente
politicas e sem estudos claros que avaliassem as reais necessidade de uni-
versalizacdo e de melhorias, a norma federal inova e subordina o prestador
aos acompanhamentos técnicos e econdmicos de uma agéncia reguladora
independente®. Nos dizeres de Floriano de Azevedo Marques Neto!’:

Importante lembrar que a Lei abre vérias alternativas de confi-
guragao do ente que exercera a regulacao. A mais importante,
pelo seu carater inovador, talvez seja a delegacdo das compe-
téncias regulatérias pelo titular do servigo para um ente de ad-
ministracao indireta de outra esfera da federacéo. E o que vem
previsto no 8 1° do art. 23. Por este dispositivo, alguns requisi-
tos devem ser observados. O primeiro requisito é que a entida-
de reguladora delegataria pertenca a administracédo indireta de
um ente situado dentro dos limites territoriais do estado. Isso
significa que, sendo os servigos de saneamento municipais, o
poder local podera delegar a regulagao para um ente de outro
municipio do mesmo estado, para um consoércio de municipios
situados nos lindes estaduais ou para ente regulador do res-
pectivo estado. Remanesceria a duvida quanto a saber se po-
deria haver delegacdo da regulacdo de um municipio para um
ente da administragdo federal. Na minha opinido, isto nao se
pde conveniente ou legalmente possivel. E inconveniente por
que a regulacdo do saneamento pressupde proximidade com
as circunstancias locais (urbanisticas, ambientais, sociais) que
s&0 incompativeis com um ente de abrangéncia mais ampla. E
legalmente inviavel, pois, do ponto de vista legal, interpreto o

9 Cf. art. 21 e seguintes da Lei federal n° 11.445/2007.

1 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A regulacdo no setor de saneamento. In:
CORDEIRO, B. S. (coord.). Lei Nacional de Saneamento Basico: perspectivas para as
politicas e gestao dos servicos publicos, vol. 1, Brasilia: Editora, 2009, p. 179-180.

s
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art. 23, 8 1° (“entidade reguladora constituida dentro dos limites
do respectivo Estado”) de forma a excluir os entes da adminis-
tragédo federal, pois ela é constituida com limites obviamente
mais amplos do que os estaduais.

O modelo de regulagdo no saneamento basico, como descrito, difere to-
talmente da modelagem juridica de outros mercados e servicos publicos
regulados em virtude das competéncias constitucionais relacionadas
ao exercicio da titularidade no saneamento, que é municipal®.

A regulagao, apesar de ser obrigacdo legal desde 2007, com o advento
das diretrizes nacionais para o saneamento basico, ainda enfrenta desa-
fios de consolidacdo, como se verd adiante.

Outro avanco foi a participacdo da sociedade no saneamento béasico, no-
minada pela Lei como controle social - principio fundamental dos servicos
publicos de saneamento basico - que deve ser entendido como o acom-
panhamento e verificagao das agcdes e metas da gestao publica na execu-
cao das politicas publicas, através da avaliacao dos objetivos, processos e
resultados. O modelo de acompanhamento da sociedade esta exposto no
art. 47 do Marco Legal do Saneamento Bésico, onde é assegurado a repre-
sentacao dos usuarios dos servicos, das organizacoes da sociedade civil e
de defesa do consumidor, nos conselhos de saneamento béasico (nacional,
estadual, distrital e municipal), como também ¢é assegurado publicidade aos
relatérios, estudos, decisdes e instrumentos equivalentes que se refiram a
regulacéo ou a fiscalizacdo dos servigos , bem como aos direitos e deveres
dos usuarios, a eles podendo ter acesso qualguer do povo, independente-
mente da existéncia de interesse direto (art. 26 e 27).

A proposta foi bastante elogiada desde o seu inicio em virtude da timida
transparéncia para os atos de gestdao no saneamento, ja que, historica-
mente, existe um déficit de participacao social na formulacéo e fiscaliza-
¢ao das politicas publicas de saneamento basico.

" No caso do saneamento ha uma peculiaridade: a Constituicado Federal reconheceu a
Unidao, mesmo nao sendo a titular dos servigos, competéncia para legislar sobre eles
no ambito das diretrizes (art. 21, XX). Por conta dessa particularidade temos disciplina
legislativa em dois niveis: o das diretrizes como norma federal (Lei 11.445/2007) e as
normas especificas e locais, estabelecidas pelos Municipios e Distrito Federal.

2. Cf. art. 30, | e V da Constituicdo Federal.
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O processo de ampla transparéncia e a insercido dos usuarios e dos cida-
daos na discussao dos rumos do saneamento ainda carece de aprimora-
mentos, porém, o curso e a rota das acoes devem ser elogiados.

Com a Lei n® 11.445/2007 e o seu Decreto regulamentador tivemos o ini-
cio de um ciclo virtuoso de mudangas no setor, com a busca pela profis-
sionalizacao — em contraponto a anterior politizacao —, instrumentos para
harmonia entre o planejamento e a regulacao da prestacao destes servi-
Gos publicos e o controle social para garantir a transparéncia das acoes.

Mesmo em processo de consolidagao, a Lei de Diretrizes Nacionais para
o Saneamento Basico foi alvo de uma grande campanha de reviséo, e
o propdsito era revisitar muitos pontos da Lei Federal n°® 11.445/20077%,
sendo denominado de “novo marco regulatério do saneamento béasico”

Pontos como o fomento a competicéo licitatéria para a prestacédo dos
servicos (fim da dispensa de licitacdo para os contratos de programa), in-
serindo as companhias estaduais na concorréncia publica pelos servicos;
indicadores de qualidade dos servi¢cos e metas de investimentos para 0s
contratos (observando o horizonte de 2033 para universalizagéao, de acor-
do com o PLANSAB; a delegacao a Agéncia Nacional de Aguas e Sane-
amento Basico — ANA da padronizacao da regulacao através de normas
de referéncia e o incentivo ao ganho de escala com a unidades regionais
ou blocos de referéncia para prestacao dos servigos, através de arranjos
interfederativos criados pelo Estado ou estabelecidos pela Unido, de for
ma subsididria, foram inseridos como novos vetores de modernizacao do
marco legal do saneamento béasico, sem olvidar dos consércios publicos
que poderao ser reconhecidos como unidades regionais ou blocos de re-
feréncia, nos termos dos 88 2° e 3°, do art. 2° do Decreto n° 10.588/2020.

2.2 A regulacao como indutora de melhores praticas, previsibilida-
de e tecnicidade para o saneamento basico

A regulacao chega tardiamente ao saneamento basico — ao contrario de
outros setores regulados, como energia elétrica e telecomunicacoes —,
notadamente pela opcdo constitucional consagrada de reconhecer ao
servico de saneamento basico a titularidade local, com decisdo muni-

8 Medidas Provisérias n°s 844/2018 e 868/2018.
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cipal na escolha do prestador (art. 175 da Constituicao Federal) e a de-
finicdo do regulador que deve fazer o acompanhamento e fiscalizacdo
desses servigos (art. 31 do Decreto Federal n°® 7.217/2010).

Esse reconhecimento advém do préprio texto constitucional, por inter
pretacao de interesse local para os servigos de saneamento basico (art.
30, |, da Constituicdo Federal), com excecao das hipdteses em que o Mu-
nicipio integre regido metropolitana, aglomerado urbano ou microrregiao,
0 que transforma a titularidade local em titularidade compartilhada com
os demais integrantes da regido metropolitana e com o Estado™.

Nesse sentido, mesmo diante do excessivo nimero de criticas direciona-
das aos entes reguladores infranacionais’®, em especial pela falta de pa-
dronizacao regulatéria e pelo modelo constitucional de competéncias que
permite o cenario de normatizagdes diversas diante de atividades idénti-
cas — o que foi classificado como inseguranca juridica —, devemos destacar
que a regulacdo do saneamento é instrumento absolutamente positivo.

A regulacao independente trouxe tecnicidade, transparéncia e controle
social para um setor historicamente desregulamentado e pautado em
decisoes locais e politicas.

Nesse sentido, foram asseguradas garantias institucionais ao ente regu-
lador infranacional, como independéncia decisoéria, autonomia financei-
ra e mandato fixo aos seus dirigentes —, com vistas a enfrentar temas
sensiveis, notadamente nas politicas tarifarias e qualidade dos servigos
publicos, que tém impacto direto nos usuarios-consumidores.

4 Cf. ADI 1.842/RJ - Supremo Tribunal Federal, publicada em 16/09/2013.

'®* Anomenclaturainfranacional tem sido adotada para designar as agéncias reguladoras
que ndo foram criadas pela Unido. Sao as agéncias reguladoras de saneamento
basico, que podem ser constituidas no ambito do municipio (agéncias municipais),
por unido de municipios formando consércios publicos (agéncias intermunicipais)
ou no ambito do Estado da Federacao (agéncias estaduais). Essa particularidade na
modelagem da agéncia decorre da titularidade municipal dos servicos publicos de
saneamento bdsico e teve tratamento disciplinado pelo art. 31 do Decreto federal
n°® 7.217/2010. A tese da titularidade municipal dos servicos de saneamento béasico
resulta de interpretacdo do art. 30, inc. V, da Constituicdo Federal, segundo o qual:
"Compete aos Municipios: [...] V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime
de concessao ou permissao, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial; [...]"
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Ha de se destacar, ainda, que a existéncia de regulador para o contrato
(art. 11, lll, da Lei Federal n°® 11.445/2007) ou para a prestagao direta dos
servicos através de autarquia ou secretaria municipal (art. 8°, 85° da Lei
Federal n° 11.445/2007), serve para incrementar seguranca juridica e es-
tabilidade as relacoes existentes nos servicos publicos de saneamento
basico, que sao prestados em regime de monopdlio'® natural” e prescin-
dem de supervisao regulatéria, independentemente do modelo juridico
de prestacao — se pelo privado ou pelo poder publico.

Por fim, a regulacdo incrementa previsibilidade e tecnicidade na medida
em que, diante do seu poder normativo'®, reconhecido pelo art. 23 da
Lei de Diretrizes Nacionais para o Saneamento Bésico e atendendo as
normas de referéncia emitidas pela ANA, cria regras setoriais e impde
padroes de normatizacdes até entao inexistentes.

'®Nos dizeres de Carlos Roberto de Oliveira: “Enquanto delegatéria de atribuicoes
inerentes ao poder publico, a concessionaria submete-se a um regime rigido de
deveres, que devem ser pautados sempre pela continuidade dos servicos. Evidente
que grande parte do atrativo para a empreitada das empresas em tais atividades é
a interessante retribuicao por atuar em ramo de atividade — na maioria dos casos —,
acobertada pela exploracéao de atividades estatal em regime de monopdlio natural, o
que incentiva muitos a assumirem o risco de operacao’ Cf. OLIVEIRA, Carlos Roberto
de. Contratos de concessao e terceirizacao: tensoes entre o publico e o privado. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 30.

70Os monopdlios naturais, como ressalta Richard Posner: “[...] tem relacdo direta
com a tecnologia de producao, pois a reducao do custo da tecnologia ou mesmo sua
modificacdo é capaz de minorar os efeitos da economia de escala, possibilitando a
quebra do monopdlio” Cf. POSNER, Richard. Natural monopoly and its regulation.
Washington: Cato Institute, 1999. p. 1.

'8 Destacam Wladimir Antonio Ribeiro e Ivan César Ribeiro: “[...] a posicdo hoje
hegemonica é a que reconhece o poder normativo das agéncias, entendendo que a
Constituicdo permite a lei reconhecer essa competéncia. Nao se confunde o poder
regulamentar, do chefe do Poder Executivo, com a competéncia de editar normas,
muitas delas de conteldo técnico ou previstas em contratos ou outros instrumentos.
A lei genérica e abstrata do constitucionalismo cldssico é insuficiente para os desafios
sociais e econdmicos atuais, sendo natural que se reconheca a 6rgaos do Executivo
o poder de editar normas que completem o seu sentido, inclusive garantindo que
alcancem eficécia” Cf. RIBEIRO, Wladimir Antonio; RIBEIRO, Ivan César. Andlise de
impacto regulatdrio no Brasil. Migalhas, 21 de setembro de 2010. Disponivel em:
<http://www.migalhas.com.br/dePeso/16,MI117582, 31047-Analise+de+impacto+re
gulatorio+no+Brasil> Acesso em 20 mai 2021.
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/ 2.3 A ainda inalcangada universalizagao da regulacao e os desafios
para adequada politica publica regulatoria

A primeira vista o tema da definicao do ente regulador pode parecer uma
discussao extemporanea, ja que passada mais de uma década desde a
edicao da Lei Nacional de Saneamento. O tema, infelizmente € bastante
atual, pois muitos municipios ainda nao dispéem de agéncia reguladora
infranacional independente e deixam de atender ao comando da Lei Fe-
deral n° 11.445/2007, o que torna a discussao do assunto atual e obriga-
toria.

Os recentes debates que envolveram o novo marco regulatério do sa-
neamento basico sempre destacaram a relevancia de padronizacao das
praticas normativas dos entes reguladores infranacionais, encarregando
a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico — ANA dos esforcos
para a unidade normativa nacional.

Entretanto, tema de pouca visibilidade e negligenciado nos debates
dos ultimos anos foi a baixa adesao brasileira a regulacdo do sanea-
mento basico.

Estatistica pouco explorada e com relativa falta de precisdo numérica,
aponta que aproximadamente 1.700 municipios! brasileiros ainda nao
contam com um ente regulador para fiscalizar e normatizar a prestacéo
de servicos publicos de saneamento basico (agua, esgoto, residuos soli-
dos e drenagem urbana?9).

A falta de adesao a regulacdo nao estd ligada & desestruturacao, tam-
pouco a falta de recursos financeiros do Estado ou dos Municipios, pois
temos casos emblematicos, como ocorre com o Estado de Sao Paulo,
gue soma mais de 250 cidades que nao tém regulacdo do saneamento,
ou seja, quase 40% do Estado mais desenvolvido da nacao sem entida-
de técnica de regulacao.

'® Nesse sentido, conferir: OLIVEIRA, Carlos Roberto de. A regulacédo infranacional e
0 novo marco regulatério. In: OLIVEIRA, Carlos Roberto de; GRANZIERA, Maria Luiza
Machado (org.). Novo marco do saneamento béasico no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Foco, 2021, p. 75-77.

20 Cf. art. 3°, da Lei Federal n° 11.445/2007.
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Ademais, a questdo da baixa adesao a indicacao da regulacao nao esta
ligada somente ao descumprimento de uma norma, e sempre existiu
uma duvida juridica — a nosso ver infundada e de facil superacéo —, que
guestionava a necessidade de regulador para os casos de prestacao dos
servicos de forma direta (por Secretaria ou Departamento) ou por ente
da Administracao Indireta do préprio Poder Publico (através de autarquia).

Por essa légica, muitos eram os defensores de que o conceito de regula-
¢ao somente caberia diante de uma delegacdo de uma atividade estatal,
através de contrato, para uma empresa privada (concessionaria). Nes-
se sentido, o Poder Publico (Concedente) transfere e delega ao privado
a prestacdo dos servigos publicos por determinado periodo (mediante
contrato de concessao) e reserva para si a fiscalizacdo da qualidade, das
metas e requisitos financeiros, o que se faz por entidade reguladora,
dotada de independéncia deciséria e autonomia?'.

Respeitadas as posicoes defendidas, a tese sempre nos pareceu equivo-
cada, pois d4 a Lei Nacional de Saneamento a conotagao de implementa-
cao de regras para a fiscalizacdo tdo somente de contratos, desprezando
que o verdadeiro objetivo da Lei é instituir uma politica publica para o
saneamento bésico?, com fiscalizacdo dos servicos, metas a serem ob-
servadas e clara politica tarifaria, pensada para acesso aos mais pobres,
porém com evidente eixo de sustentabilidade para os investimentos ne-
cessarios a universalizacdo e melhoria dos sistemas existentes 2.

21 Cf. art. 21, da Lei federal n° 11.445/2007.

22 Tais dificuldades sado realcadas por Carlos Ari Sundfeld: “Em outra oportunidade,
deixeiregistrada a complexidade da regulacéo do setor apontando para trés aspectos:
“(a) as enormes externalidades (positivas e negativas) dos servicos de saneamento
ambiental, que tornam dificultoso seu tratamento como atividade meramente
econdmica; (b) o fato de estarem envolvidas atividades indivisiveis, dificultando
a delegacao da prestacdo diretamente ao usudrio final; e (c) as peculiaridades na
definicdo do ente publico titular do servigo” Cf. As parcerias publico-privadas no
saneamento ambiental, In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Parcerias Publico-
Privadas. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 311.

23 Na avaliacdo de Veronica Cruz: "A instauracdo de aparato regulatério capaz de
prevalecer sobre os vicios detectados anteriormente na administracdo publica
ganhou corpo e assim as agéncias se multiplicaram e, atualmente no Brasil,
controlam os mais distintos setores, de audiovisual a vigilancia sanitaria, passando
por telecomunicacdes, saude, energia e transportes” Cf. CRUZ, Verdnica. Estado
e regulacdo: fundamentos tedricos. In. RAMALHO, PEDRO IVO SEBBA (Org.)
Regulacao e agéncias reguladoras: governanca e analise de impacto regulatério,
Brasilia: Anvisa, 2009. p. 56.
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Pensar a regulacao nao apenas para contrato, mas também para a presta-
cao dos servicos publicos de saneamento basico — independentemente da
modelagem juridica adotada para a prestacdo dos servigos, se publica ou
privada — pressupde reconhecer uma unidade de atuacao para todos os bra-
sileiros, garantindo que os servigos sejam regulados e fiscalizados, com ta-
rifas técnicas, e nao decisdes politicas e eleitoreiras, o que tanto se almeja.

Nesse sentido, a expressao que cunhamos e tanto defendemos nos ul-
timos anos, a chamada “universalizacdo da regulacao’ foi atendida pelo
novo marco regulatério e inserida com a Lei federal n°® 14.026/2020, atra-
vés do 85° do art. 8%

Art. 8°1[...]

8 5° O titular dos servicos publicos de saneamento basico de-
veréa definir a entidade responséavel pela regulacao e fiscalizacdo
desses servicos, independentemente da modalidade de sua
prestagao. (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020).

Sob essa nova perspectiva, com vistas ao aprimoramento da politica pu-
blica de regulagdo dos servigos publicos de saneamento basico, passa
a ser obrigacdo de todo municipio brasileiro escolher? o ente regula-
dor para 0s seus servicos publicos de agua, esgoto, residuos sélidos e
drenagem urbana, independentemente da modelagem da prestacao dos
servicos — se gerenciados pelo publico ou pelo privado.

O desafio para a universalizacdo da regulacdo estéd posto, cabendo agora
uma politica de incentivo e de esclarecimentos sobre as benéficas acoes
que serao desencadeadas com a escolha de um 6érgéo técnico e inde-
pendente para acompanhamento dos servicos.

24 Nos termos do art. 31 do Decreto federal n°® 7.217/2010, foi definido: “As atividades
administrativas de regulacao, inclusive organizacéo, e de fiscalizacao dos servicos de
saneamento béasico poderao ser executadas pelo titular: | - diretamente, mediante
6rgao ou entidade de sua administracao direta ou indireta, inclusive consoércio publico
do qual participe; ou, Il - mediante delegacéo, por meio de convénio de cooperacéo,
a 6rgao ou entidade de outro ente da Federacao ou a consércio publico do qual ndo
participe, instituido para gestao associada de servicos publicos’
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Espera-se, com a regionalizacdo da prestacao dos servicos publicos, que
muitos municipios — sem qualquer espécie de regulacdo definida - bus-
quem aderir a regulacao, por meio de convénio de gestao associada com
a agéncia reguladora estadual ou por meio de consorcio publico de regu-
lacdo formado por municipios pertencentes ao mesmo estado da federa-
Gao, possibilitando a geracdo de ganhos de escala e a garantia da unifor
mizacao das funcdes administrativas da regulacéo e da fiscalizacao dos
servicos publicos de saneamento basico, em um pais onde grande parte
dos titulares dos servicos néo instituiram suas politicas publicas de sanea-
mento basico, por conseguinte nao possuem instrumentos como: planos
de saneamento bésico, 6rgdo colegiado de controle social, fundo de sane-
amento basico e agéncia reguladora definida.

2.4 As particularidades do saneamento basico e as multiplas mode-
lagens de entes reguladores

Como destacado, a prerrogativa de indicacdo do ente regulador infrana-
cional por parte do Executivo Municipal se da pelo comando constitu-
cional?® que define o Municipio como titular (responsavel) pelas politicas
publicas locais vinculadas ao saneamento basico. Nesse sentido dispoe
a Politica Nacional de Saneamento Bésico:

Art. 9° O titular dos servigos formularé a respectiva politica pu-
blica de saneamento bésico, devendo, para tanto:

Il - prestar diretamente ou autorizar a delegacao dos servicos e
definir o ente responséavel pela sua regulacéo e fiscalizagéao, bem
como os procedimentos de sua atuagao.

Diante dessa modelagem de competéncia, cabe ao Municipio-Titular

% A competéncia legislativa para instituir “diretrizes para o desenvolvimento urbano,
incluindo habitagao, saneamento basico e transporte urbano” pertence a Uniao,
conforme art. 21, inc. XX, da Constituicdo Federal; j4 no tocante a titularidade e
execucao de servigcos publicos de interesse local, conforme art. 30, inc. IV, da Carta
Magna, é de competéncia o Municipio, notadamente para: “organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, 0os servicos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial”
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eleger o modelo mais adequado?® para a formatacéo juridica do seu
ente regulador?, podendo optar por uma autarquia municipal (autar-
quia integrante da administracdo indireta do Municipio), por integrar
uma agéncia de atuacéo regional, com formato de consércio publico
de direito publico, configurando uma autarquia interfederativa (confor-
me Lei Federal n° 11.107/2005) ou através de convénio de cooperacédo
com ente regulador estadual (também respaldado pela Lei Federal n°
11.107/2005).

Alids, considera-se como entidade de regulacdo, qualquer 6rgdo ou
entidade de direito publico que possua competéncias préprias de na-
tureza regulatoéria, independéncia deciséria e ndo acumule funcoes
de prestador dos servicos regulados (inciso IV, art. 2° do Decreto
n° 7.217/2010)%.

Portanto as entidades reguladoras continuam sendo definidas por le-
gislacao do titular, podendo inclusive o exercicio da funcdo reguladora e
fiscalizadora da prestacao do servico publico de saneamento basico ser
delegada para entidade reguladora de outro ente da federacédo, e no caso

%6 Rememora, com precisdo, Ricardo Dip: “Ndo hd um tipo uniforme ou modelo
de ente regulador no direito brasileiro vigente, e auséncia de previsao da natureza
juridica do instituto empolgou ao ponto de pretenderse admiti-lo sob o regime de
uma pessoa juridica de direito privado, ou seja, ao modo de uma descentralizacao
social ou até a privatizagdo. A experiéncia foi repulsada pelo STF (no julgamento
plenario da ADI 1.717), que, declarando a inconstitucionalidade de varios dispositivos
da Lei 9.649/1998, assentou conclusao no sentido da indelegabilidade, a uma
entidade privada, de atividade tipica do Estado, que abrange até poder de policia, de
tributar e de punir” Cf. DIP Ricardo Henry Marques. Os entes reguladores estaduais
e municipais no Brasil. In: FREITAS, Vladimir Passos de; SILVA, Fernando Quadros da
(coord.). Agéncias reguladoras no direito brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2014, p. 294.

?’Preconiza o art. 31 do Decreto federal n° 7217/2010 (que regulamentou a Lei federal
n°® 11.445/2007): "As atividades administrativas de regulacéo, inclusive organizacéao,
e de fiscalizagdo dos servicos de saneamento basico poderao ser executadas pelo
titular: | - diretamente, mediante érgdo ou entidade de sua administracéo direta ou
indireta, inclusive consércio publico do qual participe; ou, Il - mediante delegacéao, por
meio de convénio de cooperagao, a 6érgdo ou entidade de outro ente da Federacao
ou a consoércio publico do qual ndo participe, instituido para gestao associada de
servicos publicos”

% | ogo, as entidades reguladoras continuam sendo criadas por lei, sob a forma de
autarquia especial ou de associacdo publica, sendo que sua atuacao, no territério de
cada municipio, dar-se-4 por definicdo do titular dos servicos publicos de saneamento
béasico, no ambito de sua politica publica de saneamento béasico (art. 9°, Il da LNDSB).
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de gestao associada ou prestacao regionalizada dos servicos, os titulares
poderao adotar os mesmos critérios econdmicos, sociais e técnicos da
regulacdo em toda a area de abrangéncia da associacao ou da prestagao
(art. 24 da LDNSB), razao pela qual poderdo coexistir mais de uma agén-
cia reguladora atuando, em municipios distintos, no dmbito da mesma
prestacao regionalizada dos servicos publicos de saneamento bésico.

Com o advento da Lei Federal n°® 14.026/2020, a competéncia municipal
para a escolha do ente regulador infranacional foi reforcada — inclusive
nas regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas ou microrregioes,
onde ha o compartilhamento do exercicio da titularidade dos servicos pu-
blicos de interesse comum entre 2 (dois) ou mais Municipios, denotando
a necessidade de organiza-los, planeja-los, executa-los e opera-los de
forma conjunta e integrada pelo Estado e pelos Municipios que compar-
tilham, no todo ou em parte, as instalacdes operacionais (XIV, art. 3°) —,
porém alguns cendarios futuros podem ser projetados sob a perspectiva
do novo marco legal e do Estatuto da Metrépole, que também possibilita
a atuacao dos consoércios publicos como estrutura basica de governanca
interfederativa.

O primeiro cenario € que os conceitos de ganho de escala e de re-
gionalizacdo para prestacdo dos servicos tendem a enfraguecer o
modelo municipal de prestacédo e regulacédo, j& que as leis ordina-
rias estaduais criam unidades regionais (art. 8°, 82° da Lei Federal
n°® 14.026/2020) e prestigiam planejamento e prestacdo de servicos com
ganho de escala. A tendéncia natural sera a consolidacdo das agéncias
reguladoras estaduais e o crescimento significativo de consoércios publi-
cos de regulacao para atuagao nas regides metropolitanas, aglomeracao
urbana, microrregides, unidades regionais de saneamento basico ou blo-
cos de referéncia, em sua condicdo de autarquias interfederativas?.

O segundo cenério é que os entes reguladores ainda em fase de estru-
turacao terdo uma pressao por parte dos prestadores e titulares para
adequacéo as normas de referéncia editadas pela ANA®*®, sob pena de
prejuizo a fonte de financiamentos publicos federais para os investimen-
tos de universalizacdo. Nesse sentido, todas as agéncias com baixa nor

29 Cf. Paragrafo Unico do art. 22 e art. 23, da Lei Federal n® 13.089/2015 — Estatuto
da Metropole
30 Cf. art. 23, caput, da Lei Federal n°® 11.445/2007.
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matizagdo e com processos ainda incipientes de fiscalizacdo e regulacao

dos servicos tendem a perder espaco. Essa adaptacdo nao seré tarefa
/ facil para as entidades reguladoras infranacionais, muitas em fase de
amadurecimento institucional, porém, uma participacao ativa na elabora-
cao dessas normas facilitard o processo de integracéo.

O terceiro cenario envolve o futuro da regulacao local diante das pres-
soes legislativas para um novo modelo de prestacao e regulagao pauta-
dos no ganho de escala e regionalizacdo. A tendéncia é buscar arranjos
de regulacao que satisfacam o novo modelo de contratualizagao regio-
nalizada, com vistas a garantir aos prestadores dos servicos a possibili-
dade de acesso a recursos federais®’. Esse modelo de indugéo parece
enfraquecer do cenério de possibilidades a criacdo de novas agéncias
reguladoras municipais.

Por fim, o quarto cenario, bastante controverso para a regulagao, tem
a ver com a possibilidade e atuacao de um regulador em outro Estado
de Federacgao (art. 23, 81°-A, da Lei Federal n° 11.445/2007). Ao nosso
ver a norma apresenta muitos problemas juridicos e poucos resultados
praticos, ja que a condicionante de adesao ao regulador de outro Estado
depende da inexisténcia de regulador no Estado ou que nado atenda a
norma de referéncia. As agéncias reguladoras estaduais estao presentes
em mais de 90% do territério nacional, o que torna a norma pouco pro-
vavel de produzir efeitos praticos.

Por fim, independentemente do modelo juridico de formatacao do regula-
dor infranacional, percebemos um circulo virtuoso para seguranca juridica
e padronizacédo da regulacédo. Alis, a propria ANA, tem agido com transpa-
réncia e franco didlogo com as agéncias estaduais, regionais e municipais
e todos estao convencidos da necessidade de apoiar a concretizacao da
Agenda Regulatéria (Resolucdo n°® 64/ANA, de 1° de marco de 2021%2).

A participacao da reguladora federal sera decisiva nesse processo e
aguardamos que as “normas de referéncia” estimulem a cooperacao
entre os entes federativos, a livre concorréncia, a competitividade, a efi-
ciéncia e a sustentabilidade econémica na prestacao dos servigos, bem

S1Cf. art. 50, § 1°, da Lei Federal n° 14.026/2020.
32 Disponivel em: <https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/retificacao-307010471>.
Acesso em 20 abr 2021.
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como possibilite a adocao de métodos, técnicas e processos adequa-
dos as peculiaridades locais e regionais, incentivem a regionalizacdo da
prestacdo dos servicos com o estabelecimento de metas de cobertura
e do atendimento aos indicadores de qualidade, promovam a prestacao
adequada dos servigcos, com atendimento pleno aos usuarios, obser
vados os principios da regularidade, da continuidade, da eficiéncia, da
seguranca, da atualidade, da generalidade, da cortesia, da modicidade
tarifaria, da utilizacdo racional dos recursos hidricos e da universaliza-
cao dos servicos, estabeleca critérios limitadores da sobreposicao de
custos administrativos ou gerenciais a serem pagos pelo usudrio final,
independentemente da configuracdo de subcontratacdes ou de subdele-
gacoes e assegure a prestacao concomitante dos servicos de abasteci-
mento de dgua e de esgotamento sanitdrio (art. 4-A, §3°, da Lei Federal
n® 9.984/2000).

2.5 Desafios dos reguladores infranacionais com a Lei n° 14.026/2020

A regulacdo do saneamento basico, por meio de agéncias autbnomas
é recente no Brasil e podemos afirmar que foi em 2007, com a Lei de
Diretrizes Nacionais para 0 Saneamento Bésico - LDNSB, que se inaugu-
rou uma etapa de maior controle sobre tarifas e precos publicos, além
de um conjunto de regras de condutas de observagao pelos operadores
dos servigcos publicos de saneamento basico, independentemente se
publicos ou privados, especialmente dos servicos de abastecimento de
agua potavel e do esgotamento sanitério.

Como ja afirmamos, caberd a ANA zelar pela uniformidade regulatéria
do setor de saneamento béasico e pela seguranca juridica na prestacdo e
na regulacéo dos servicos, bem como elaborar estudos técnicos para o
desenvolvimento das melhores praticas regulatérias para os servicos pu-
blicos de saneamento basico, bem como guias € manuais para subsidiar
o desenvolvimento das referidas praticas.

Desse modo, a presenca das agéncias infranacionais, inclusive por meio
da Associacao Brasileira das Agéncias de Regulacao — ABAR, nos deba-
tes de construcdo das normas, sem duvida, auxiliara no fortalecimento
da sua adogéao e aplicacao pelas agéncias reguladoras.
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De outro lado, € importante ressaltar que as alteracbes promovidas pela
Lei n° 14.026/2020, em nada aniquilam as competéncias das agéncias
infranacionais, pelo contrario, hd uma série de obrigagdes impostas ao
regulador e ao titular dos servigcos que implicam em mudancas na forma
de atuacéo, sendo que muitas agéncias precisardo adequar sua organi-
zagao administrativa e suas estruturas técnicas de pessoal, promovendo
melhorias no aspecto da governanca regulatéria e na forma de fiscalizar
a prestacao dos servicos publicos.

As agéncias infranacionais terdo que avaliar se as empresas contrata-
das (concessionarias privadas ou cias. estaduais) possuem capacida-
de econdmico-financeira com vistas a viabilizar a universalizacdo dos
servicos publicos até 2033, por recursos préprios ou por contratacao
de divida, nos termos do § 2° do art. 11-B desta Lei. (Art. 10-B da Lei
n° 11.445/07),

Também, até 31 de marco de 2022, os contratos de prestacao dos ser
vigos publicos de saneamento basico deverdo definir metas de universa-
lizagdo que garantam o atendimento de 99% (noventa e nove por cento)
da populagao com agua potavel e de 90% (noventa por cento) da popu-
lacdo com coleta e tratamento de esgotos até 31 de dezembro de 2033,
assim como metas quantitativas de nao intermiténcia do abastecimento,
de reducao de perdas e de melhoria dos processos de tratamento.

Evidentemente, pela complexidade dos temas envolvidos, caberé as en-
tidades reguladoras analisar os contratos firmados por meio de proce-
dimentos licitatérios que possuam metas diversas daquelas previstas
e participara, juntamente com o titular dos servigos publicos, na bus-
ca de alternativas para atingir as metas definidas (Art. 11-B da Lei n°
11.445/2007).

Outra alteracao, que parece impactar negativamente a atuacao do ente
regulador e foi imposta de cima para baixo, tornando evidente a fragili-
dade da grande maioria dos municipios, reside no dever que as agéncias
reguladoras terao em estabelecer prazo, nao superior a 1(um) ano, para
que os usuarios conectem suas edificacdes a rede de esgotos, onde dis-
ponivel, sendo que até 31 de dezembro de 2025, sob pena de responsa-
bilidade administrativa, contratual e ambiental, também deverao verificar
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e aplicar os procedimentos em toda a area coberta com os servicos de
esgotamento sanitario. (88 5° e 6° do art. 45 da Lei n°® 11.445/07).

Por fim, ha necessidade de as agéncias reguladoras observarem as nor
mas de referéncia para a regulacado da prestacado dos servicos publicos
de saneamento béasico expedidas pela ANA, como uma das condicionan-
tes para a alocacao de recursos publicos federais e os financiamentos
com recursos da Unido ou com recursos geridos ou operados por 6rgaos
ou entidades da Uniéao (art. 50, Ill, da Lei n® 11.445/07 c/c art. 4°-B da Lei
9.984/2000).

3. Conclusoes

A proposta do artigo foi apresentar os impactos do novo marco regulaté-
rio do saneamento (Lei Federal n° 14.026/2020) nas agéncias reguladoras
infranacionais setoriais.

As novas perspectivas almejadas de padronizacédo regulatéria (através de
normas de referéncia), regionalizacdo da prestacao de servigos por meio
de unidades regionais — com vistas ao ganho de escala na prestacao dos
servicos —, e a indugao ao modelo regionalizado de regulagao, tendem a
ganhar espaco nos debates juridicos a partir de agora.

Recebeu énfase a importancia do fortalecimento da regulacdo infrana-
cional, pois mesmo diante do curto periodo de implantacao da regulacao
do saneamento basico, pode-se perceber a inducao de boas praticas,
profissionalizacdo do setor, previsibilidade e tecnicidade para o sanea-
mento bésico.

Foi registrado, ainda, o problema ainda nao solucionado da universali-
zacao da regulacao, e se queremos padronizacao precisamos partir da
premissa que a regulacao é uma realidade presente em todos 0s muni-
cipios brasileiros, o que ndo ocorre atualmente. Nesse sentido a Lei n°
14.026/2020 deu passo decisivo e existindo instrumentos de incentivo,
teremos um modelo regulatério uniforme para o saneamento brasileiro.
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Pauta de grande relevancia deve surgir, ainda, com a acomodacao das
/ multiplas modelagens de entes reguladores infranacionais de saneamen-
to (municipais, intermunicipais e estaduais) frente ao novo marco, que
altera consideravelmente os conceitos histéricos de decisdes locais e
prerrogativas municipais para os servicos. A nova legislacao, ao apostar
em regionalizacdo e ganho de escala, propde nova ordem de definicdo
para as politicas publicas de saneamento basico (agua, esgoto, residuos
sélidos e drenagem pluvial urbana), o que traz reflexo direto na modela-
gem juridica dos reguladores setoriais.

Por fim, é importante destacar que as alteracdes introduzidas pela Lei
Federal n° 14.026/2020, nao retiram atribuicdes e tampouco buscam eli-
minar a regulacao setorial. O que se espera € uma maior tecnicidade das
agéncias setoriais, que incorporardo uma série de obrigacdes impostas
e que implicam em mudancas na forma de atuacdo, sendo que mui-
tas agéncias precisarao adequar sua organizacao administrativa e suas
estruturas técnicas de pessoal, promovendo melhorias no aspecto da
governanca regulatéria e na forma de fiscalizar a prestacao dos servigos
publicos de saneamento basico.
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Resumo

O tema proposto para esse artigo perpassa pela partici-
pacao social e, por consequéncia, pela Constituicao Fe-
deral e Leis Nacionais n° 11.455/2007 (Politica Nacional
de Saneamento Basico) e n° 13.460/2017 (Cédigo de
Defesa dos Usudrios dos Servigos Publicos). Por isso,
no presente trabalho, tais normas foram analisadas sob
a perspectiva da participacdo social, verificando e co-
Ihendo resultados sobre a estruturacao das ouvidorias !
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municipais no Estado de Sao Paulo. Também foram co-
lhidos resultados sobre os planos municipais de sane-
amento basico, enquanto instrumentos que poderiam
fomentar a participagao social na drea do saneamento
basico em municipios do Estado do Piaui. Os resulta-
dos obtidos demonstraram baixa efetividade de tais
instrumentos no processo de participacao social. Nes-
se sentido, conclui-se que a participacao e o controle
social constituem-se muito mais como discursos dos
gestores do que préatica efetiva.

Palavras-chave: participacao social, controle social,
democracia, Brasil, saneamento basico.

1. Introducao

A participacao social representa a consolidacao, no pensamento social,
de um longo processo historico. Para os atenienses do séculoV a.c a par
ticipagao na polis (cidade) era uma exigéncia da democracia (governo do
povo, demos), nao importando se os cidaddos entendiam ou ndo os as-
suntos de governo. O ideal da comunidade cidada era uma participacdo
ativa e os homens livres que deixavam de participar eram considerados
idiétes, ou seja, eram colocados a margem (FINLEY, 1988, p.192).

Saltando para 0 momento atual na realidade brasileira, diante da Cons-
tituicao Federal de 1988, a participacao social aspira ao exercicio da ci-
dadania e € um direito constitucionalmente politico, ou seja, o cidadao
pode e deve atuar diretamente nas decisdes do Estado. E o que prevé o
art. 1°, paragrafo Unico da Carta Magna:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela uniao
indissoluvel dos Estados € Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democréatico de Direito e tem como
fundamentos:
| - a soberania;
|| - a cidadania;
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Il - a dignidade da pessoa humana;

[V - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos des-
ta Constituicdo. (BRASIL, 1988)

Foi com a Constituicdo Cidada de 1988 que o papel das ouvidorias pu-
blicas no Brasil tornou-se relevante e indispensavel como instancias de
participacao e controle do cidadao na gestao publica. Nessa perspectiva
fica evidente a funcéo das ouvidorias como instrumentos da chamada
democracia participativa. O art. 37, § 3°, dispde sobre a previsao legal em
relacdo as formas de participacado do usuéario na administracédo direta e
indireta, senao vejamos:

Art. 37 — omissis.

§ 3°- A lei disciplinara as formas de participacao do usuario na ad-
ministragao publica direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamacoes relativas a prestacao dos servigos publicos em
geral, asseguradas a manutencao de servicos de atendimento
ao usuario e a avaliagao periédica, externa e interna, da qualidade
dos servicos;

Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informa-
cOes sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X
e XXXIII;

[Il — omissis. (BRASIL, 1988)

Em sentido estrito, o inciso |, mencionado acima, trata do direto a parti-
cipacao e reclamacao do cidadédo perante a Administracdo Publica. Neste
contexto, SANTOS (2017) esclarece que, embora ndo nominada na Cons-
tituicdo Federal de 1988, é a ouvidoria publica a instancia qualificada a
atender a previsao do regramento constitucional, podendo, deste modo,
se “afirmar, com seguranga, que a ouvidoria, a0 menos na Administracdo
Publica, tem assento constitucional.”

E é justamente o assento constitucional que garante ao cidadao a legiti-
midade para pleitear o seu direito de ter a adequada prestacao dos ser-
vigcos publicos. De modo geral, corroborando OLIVEIRA (2005), pode-se ‘
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afirmar que as ouvidorias brasileiras tém desempenhado bem este papel
de participacéo, protecdo e defesa dos direitos do usuario dos servicos
publicos. O autor afirma que as ouvidorias publicas brasileiras se torna-
ram um modelo Unico no Brasil - “eficaz, objetivo e préatico.”

Hoje, a ouvidoria brasileira €, sem duvida, um canal de didlogo
com a populacao; uma porta aberta para a participagao popular
através do escutar da reivindicacao e da reclamacéo; um celei-
ro de recomendacgdes para a melhoria do servigo publico; um
espaco na esfera de respeito ao ser humano (OLIVEIRA, 2005).

Deste modo, ao instituir o instrumento da ouvidoria dentro da organizagao,
o gestor publico garante a aplicacao do principio constitucional e assevera
0 seu interesse e disposicdo em contribuir para o fortalecimento da par
ticipagédo e controle social na gestao publica, atendendo as demandas da
sociedade e colaborando, decisivamente, para a melhoria e qualidade da
prestacao do servico publico.

Assim, a participacao social e mais especificamente os instrumentos de
Ouvidorias se fundamentam no balizamento constitucional que funda o
Pais em um Estado Democréatico de Direito, constituindo a democra-
cia participativa €, por consequéncia, a cidadania e o pluralismo politico
como principios fundamentais da Republica Federativa do Brasil.

Além das Ouvidorias, o cidadao dispde de outros mecanismos de parti-
cipacéo e controle social, empregados, inclusive, no saneamento basico,
como as consultas publicas, audiéncias publicas e os conselhos partici-
pativos. Ressalte-se, como podera ser apreciado a seguir, que o controle
social possui a devida previsao legal no saneamento basico, sendo um
dos fundamentos da sua Politica Nacional (Lei 11.445/2017).

As consultas publicas sao procedimentos instituidos pelo poder publi-
co, por periodo limitado e de modo nao presencial, para obter contribui-
cOes da sociedade sobre determinada acao ou politica do 6rgao, como,
por exemplo, a edicao de uma norma, documento ou politica publica.
Trata-se de um instrumento efetivo, mas de carater mais técnico, tendo
em vista o seu objetivo de auxiliar o gestor publico em relacdo aquele
tema especifico.
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Jé as audiéncias publicas constituem-se em reunides que devem ser
amplamente publicizadas para discutir e debater com a sociedade deter
minada questao de interesse publico. Geralmente, as audiéncias publi-
cas sao precedidas pelo instrumento das consultas publicas, sendo que
um instrumento pode complementar o outro, trazendo mais efetividade
ao processo de participagao e controle social. Sem divulgacao ampla e
linguagem mais acessivel possivel, estes instrumentos podem se tornar
ineficazes, com baixissima participacdo do cidadao.

Os conselhos participativos possuem regulamentacdo na Lei federal n°
13.460/2017, que, em seu capitulo V, dispde que “os conselhos de usuarios
sa0 6rgdos consultivos” dotados de atribuicdes para “acompanhar a presta-
cao dos servicos; participar na avaliacao dos servicos; propor melhorias na
prestacao dos servigos; contribuir na definicdo de diretrizes para o adequa-
do atendimento ao usuario; e acompanhar e avaliar a atuagao do ouvidor.”

Vale ressaltar que, atualmente, a participacdo social se tornou um dos
principios organizativos dos governos nos processos de formulacéo de
politicas publicas, tornando-se peca essencial nos discursos da maioria
dos formuladores e executores das politicas publicas consideradas pro-
gressistas, inclusive na drea do saneamento basico, no entanto, dlvidas
ainda existem sobre a constituicdo, efetividade e concretizacdo dos me-
canismos de participacao social.

A participacao, protecdo e defesa dos direitos dos usuarios dos servicos
publicos da administracdo publica é tratada de forma especifica na Lei
federal n® 13.460/2017. A legislacdo trouxe avangos relevantes sobre o
aspecto das ouvidorias como instrumentos de participacdo e controle
social, delimitando, claramente, os diretos e deveres dos usuarios dos
servicos publicos, configurando-se, na realidade, como um verdadeiro
Cédigo de Defesa do Usuério do Servico Publico.

Trata-se de Lei Nacional que comecou a vigorar em julho de 2018, abran-
gendo a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, aplicando-
-se, inclusive, a administracao publica direta e indireta.

Sendo um servico publico essencial, o saneamento bésico, é, portanto,
regulado pela referida lei. Maria Sylvia Zanella de Pietro (2006, p. 114) ‘



A Regulagao de Infraestruturas no Brasil

define servico publico como “toda atividade material que a lei atribui ao
Estado para que exerca diretamente ou por meio de delegados, com
0 objetivo de satisfazer concretamente as necessidades coletivas, sob
regime juridico total ou parcialmente publico”

A propria Lei n° 13.460/2017 também define o servico publico: “atividade
administrativa ou de prestacao direta ou indireta de bens ou servicos a
populacao, exercida por 6rgao ou entidade da populagao” Além disso, o
§ 3° do seu art. 1°, prevé: “aplica-se subsidiariamente o disposto nesta
Lei aos servicos publicos prestados por particular’, ou seja, aplica-se, in-
discriminadamente, a todos que prestam servico publico em seu sentido
mais amplo, seja diretamente pela Administracao Publica ou por meio de
seus agentes delegados.

A participacao dos usuarios e dos agentes publicos sdo essenciais para
a concretizacao do controle social, nesse sentido, a lei sob comento, os
define nos seguintes termos:

usuério: pessoa fisica ou juridica que se beneficia ou utiliza,
efetiva ou potencialmente, de servigo publico e

agentes publicos: guem exerce cargo, emprego ou fungao pu-
blica, de natureza civil ou militar, ainda que transitoriamente ou
sem remuneracdo. (BRASIL, 2017)

Adentrando mais especificamente nos instrumentos de participacdo so-
cial, a referida legislacéo prevé que 6rgaos e entidades publicas, inclu-
sive as agéncias reguladoras, deverao elaborar e divulgar uma Carta de
Servico ao Usuério. O objetivo é informar o usuario sobre os servigcos
prestados pelo érgdo ou entidade, as formas de acesso a esses servicos
e seus compromissos e padroes de qualidade de atendimento ao pu-
blico. A Carta de Servicos devera ser objeto de atualizagdo periddica e
de permanente divulgacdo mediante a publicacdo em sitio eletrénico do
6rgéao ou entidade na internet.

Além da obrigatoriedade de divulgacao de Carta de Servigo ao Usuério, a
Lei Federal trouxe, em seu capitulo 3°, a previsao da ouvidoria na adminis-
tracdo publica, confirmando a sua importancia, visto que se trata de ins-
trumento por meio do qual os usuarios poderao garantir os seus direitos,
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apresentando manifestacdes perante a administracido publica acerca da
prestacédo de servicos publicos.

Tem-se, nesse aspecto, uma previsao legal para a criacao e estruturacao de
ouvidorias nas esferas da administracao publica (direta e indireta) no ambi-
to federal, estadual e municipal, com salvaguarda, inclusive, constitucional.
Sendo prestados por ampla gama de entes publicos (prefeituras, autar
quias, empresas de economias mista, concessionarias e parcerias publico
privadas), os servigos de saneamento basico ndo escapam a esta regra.

O regramento dispde também sobre as ouvidorias publicas que ja estao
ativas desde a década de 1990, colocando como uma das atribuicoes
das ouvidorias a promocao da participacao do usuario na administracao
publica, em cooperagcdo com outras entidades de defesa do usuério (a
Lei considera a Quvidoria como uma entidade de defesa). Por fim, pre-
vé que a participacao dos usuarios no acompanhamento da prestacao
e na avaliacdo dos servicos publicos sera feita por meio de Conselhos
de Usuarios se caracterizando como 6rgaos consultivos.

Finalmente, ndo se pode deixar de observar que a Lei n° 13.460/2017,
apesar de importante, nao foi totalmente inovadora visto que, ao dispor
sobre regras mais especificas em defesa do usuario do servico publico,
abordou mecanismos ja conhecidos e ativos, como, por exemplo, as ou-
vidorias. A lei, no entanto, é relevante por ser especifica e por auxiliar no
amadurecimento da participacéo social no Brasil.

No dambito do saneamento basico, a Lei federal n® 11.455/2007 estabele-
ce as diretrizes nacionais para o setor e a sua politica federal. Tornou-se
conhecida como a Politica Nacional de Saneamento Basico e foi atualiza-
da, recentemente, pela Lei 14.026, de 15 de julho de 2020, delimitando-
-se, assim, um Novo Marco do Saneamento.

E na referida legislacao que se encontram as dimensoes e os limites para
a prestacao destes servicos. Pois, o artigo 3° da legislacdo conceitua o
saneamento basico como sendo conjunto de servicos publicos, infraes-
truturas e instalacbes operacionais de abastecimento de dgua potavel,
esgotamento sanitario; limpeza urbana e manejo de residuos sélidos; e
drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas. ‘
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Entre os principios fundamentais elencados no artigo 2° da Politica Na-
cional de Saneamento, dois destacam-se no contexto da nossa andlise
de participacéo social, especialmente de ouvidorias enquanto instrumen-
tos de controle social no saneamento basico e dispositivos de melhoria
destes servigos: o preceito fundamental do controle social e o da univer-
salizacao do acesso.

No que se refere a universalizagdo do acesso, traduzidos em servigcos
de 4gua e esgoto a toda a populacdo, GALVAO JUNIOR (2009) assegu-
ra tratar-se objetivo legitimo das politicas publicas uma vez que produz
impactos importantes sobre a satide, o ambiente e a cidadania. A vista
destes dois principios fundamentais expressos na Politica Nacional de
Saneamento, o cidadao/usuario tem, de um lado, a garantia de participa-
cao plena junto a prestacao deste servico, seja sugerindo melhorias, re-
clamando direitos, denunciando irregularidades, e de outro lado, a pers-
pectiva de garantia de um servico universal, com seguranca, qualidade,
regularidade e continuidade.

Com as alteracoes trazidas pelo Novo Marco do Saneamento e como
uma forma de justificar tais alteragdes no sentido de maior investimento
por parte do setor privado, muito se tem discutido sobre o déficit do se-
tor de saneamento béasico no Brasil.

Informacdes amplamente utilizadas para caracterizar os avancos e de-
safios no setor se baseiam nos dados do Sistema Nacional de Infor
macoes sobre Saneamento (SNIS), mantido pela Secretaria Nacional de
Saneamento (SNS) do Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR)
do Governo Federal. Os dados sdo autodeclarados, ou seja, fornecidos
ao SNIS pelos prestadores de servico (companhias estaduais, empresas
e autarquias municipais, empresas privadas e prefeituras).

Em sua 25° edicdo, denominada Diagndstico dos Servicos de Agua e
Esgotos, o SNIS traz dados e informacdes relevantes sobre os indices de
atendimento com os servicos de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitario com base no ano de referéncia 2019. De acordo com o docu-
mento, tem-se que, em 2019, o indice de atendimento total com rede
de abastecimento de dgua foi, na média do pals, de 83,7%, sendo que o
indice de atendimento urbano de 4gua no mesmo periodo foi de 92,9%.
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Em relacao ao atendimento total com rede de esgotos no ano de 2019,
a média do pais foi de 54,1%. Ja o indice de atendimento urbano com
rede de esgotos atingiu 61,9%.

Figura 1 — Niveis de atendimento com agua e esgotos dos
municipios com prestadores de servicos participantes do SNIS
em 2019, segundo macrorregiao geografica e Brasil.

indice de atendimento indice de tratamento
com rede (%) dos esgotos (%)

» Aaua Coleta de Esgotos | Esgotos
Macrorregiao 9 esgostos gerados | coletados

Total | Urbano | Total Urbano Total Urbano

0SS
Note | 575 | 704 = 123 = 158 | 220 | 822
Nordeste 739 i 882 '@ 283 i 367 : 337 | 827
Sudeste : 911 | 959 | 795 837 | 555 | 734

Su i 905 i 987 i 463 i 531 : 470 | 946
Centro-Oeste | 89,7 @ 976 . 836 | 568 | 932

_ 976 | 577 | _ _

Nota: a) para o célculo do indice de tratamento dos esgotos gerados (IN046) estima-se
o volume de esgoto gerado como sendo igual ao volume de dgua consumido (AGO10),
excluindo-se o volume de agua tratada exportado (AGO19).

Fonte: Diagnéstico dos Servicos de Agua e Esgotos - 2019

Ao analisar a evolugao dos indices de atendimento da populacao total
com abastecimento de dgua pelos dados do SNIS observa-se que foram
poucos 0s avangos na Ultima década com base nos anos de referéncia
do diagnostico, ou seja, de 2009 a 2019. Nesse periodo, o crescimento
total do indice foi de apenas 2%. Ja em relagao a evolucéo dos indices
de atendimento da populacédo total com coleta de esgotos, nota-se um
crescimento maior, de 9,6% na década de referéncia. !

D
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Figura 2 — Evolucao dos indices de atendimento da populagcao
total com abastecimento de agua (IN055) e de perdas
na distribuicao (IN049).
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Fonte: Diagnéstico dos Servicos de Agua e Esgotos — 2019

Figura 3 — Evolugao dos indices de atendimento da populagao total

com coleta de esgotos (IN0O56) e de tratamento dos
esgotos gerados (IN046).
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E também a Lei n° 11.445/2007 que traz expresso, na esfera do sane-
amento basico, o conceito de controle social, contexto maior a qual as
ouvidorias estao inseridas.

Participacao Social ou Controle Social: conjunto de mecanismos
e procedimentos que garantem a sociedade informacgdes, repre-
sentacoes técnicas e participacdo nos processos de formulacéo
de politicas, de planejamento e de avaliagao relacionados com os
servigos publicos de saneamento béasico. (BRASIL, 2007)

Nesta conjuntura, de ouvidorias como indispensaveis instrumentos de
controle social no ambito da prestacdo de servigos de saneamento
bésico que carecem de evolugdo e universalizacado, torna-se funda-
mental indagar como e se estes instrumentos estao realmente estru-
turados na esfera municipal, junto as prefeituras (titulares dos servigos
de saneamento basico) e junto aos proprios prestadores de servico.
Quando a prestacao de servico de saneamento bdsico ndo vai bem,
o cidadao tem a sua disposi¢cdo uma ouvidoria estruturada para tratar
e garantir o seu direito constitucional de manifestacdo em relacéo a
estes servicos?

Por outro lado, abordar o tema controle social na area de saneamen-
to acaba deparando-se, também, com a questao do Plano Municipal de
Saneamento Bésico (PMSB), no qual estabelece diretrizes para o sanea-
mento no municipio com o propodsito de melhorar a qualidade de vida da
populacao. Referido plano deve abranger o conjunto de servicos, infraes-
truturas e instalacoes de abastecimento de dgua, esgotamento sanitario,
limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e drenagem e manejo de
&guas pluviais urbanas. A multicitada Lei n°® 11.445/2007 tornou obrigaté-
ria a elaboracédo dos PMSB, condicionando, inclusive, ao recebimento de
recursos federais. Tal fato gera a segunda reflexao: sera que a obrigato-
riedade dos PMSB, sendo impulsionadores do controle social, contribuiu
para a efetivacdo da participacdo do usuario?
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2. Metodologia

O desenvolvimento do artigo utilizou-se de pesquisa bibliografica por
meio de consulta e analise de estudos, artigos e legislacbes concernen-
tes ao tema proposto. Além dos estudos, artigos e legislagcdes foram
reunidos dados e informacoes junto ao SNIS (Sistema Nacional de In-
formacoes sobre Saneamento) e ao Tribunal de Contas do Estado do
Estado de S&o Paulo (TCE-SP).

Junto ao TCE-SP explorou-se informacdes e resultado de fiscalizagéo or
denada realizada em 18 de marco de 2021 sobre as ouvidorias publicas
dos 644 municipios do Estado (exceto a capital paulista). Os dados foram
analisados e comparados a luz das legislacdes vigentes, estudos e arca-
bouco tedrico.

Também foi avaliada, por meio de pesquisa bibliogréafica, a efetividade
do mecanismo de controle social no dmbito dos Planos de Saneamento
Béasico (PMSB). Os resultados em relagdo a esse ponto foram obtidos
e analisados a partir do questionamento norteador: “A obrigatorieda-
de dos PMSB, podendo ser caracterizados como impulsionadores do
controle social, contribui para a efetivagdo da participacao do usuario/
cidadao?”

Utilizou-se ainda resultados de estudo sobre o controle social em sanea-
mento basico em municipios do Piaui, que aferiu, por meio de questiona-
rio, o conhecimento da populacéo pesquisada sobre a etapa de controle
social para elaboracado dos PMSB e sobre os quatro eixos que compdem
0 saneamento basico: abastecimento de agua potavel, esgotamento sa-
nitario, limpeza urbana e manejo de residuos solidos e drenagem e ma-
nejo das dguas pluviais urbanas.

3. Resultados e discussoes

Pretende-se neste tépico discutir e apresentar os resultados da analise
sobre a efetividade dos instrumentos de participacao social no setor do
saneamento basico, particularmente as ouvidorias e os planos munici-
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pais de saneamento como promotores da participacao e do controle so-
cial. Deste modo, necessario se faz regressar aos dois questionamentos
do tépico anterior, norteadores das discussdes e dos resultados apre-
sentados a seguir.

A primeira indagacéao foi: quando a prestacao de servico de saneamento
bdsico nao vai bem, o cidadao tem a sua disposicao uma ouvidoria estru-
turada para tratar e garantir o seu direito constitucional de se manifestar
em relacdo a estes servicos? Vale destacar que a almejada universaliza-
¢ao do saneamento, conforme dados do SNIS apresentados na introdu-
cao, esta longe do ideal, embora a Politica Nacional do Saneamento co-
logue, desde 2017 a universalizagdo do acesso como um dos principios
fundamentais.

Em relacdo ao questionamento central, quanto a estruturacao das ouvi-
dorias, tem-se, mesmo que parcialmente no dmbito do Estado de Séo
Paulo, indicativos apontados pelo Tribunal de Contas do Estado de SP
(TCE-SP) que fornecem respostas significativas para a questdo. Segun-
do o TCE-SP ficou constatado por meio de fiscalizacdo ordenada reali-
zada em 18/03/2021 junto as 644 prefeituras (exceto a da Capital) que
22,36% das prefeituras municipais paulistas ndo possuem servico de
Ouvidoria estruturado.

Com o objetivo de avaliar a qualidade e efetividade dos servigos presta-
dos pelas ouvidorias das prefeituras municipais, a fiscalizagdo ocorreu,
conforme o 6rgdo, em etapa Unica, com preenchimento de questiona-
rios divididos em grupos de questbes especificas. A identificacdo da
existéncia das Ouvidorias municipais ocorreu mediante consulta, pelos
fiscais, aos sites das prefeituras municipais. A questdo que norteou esse
resultado foi: Houve a criacdo da ouvidoria publica no d&mbito do Poder
Executivo Municipal?

Como resultado, o TCE-SP apontou a resposta afirmativa, ou seja, a exis-
téncia de ouvidoria em 77.64% dos municipios paulistas, ao passo que,
em 22,36%, houve a constatacao pelo 6rgao que o setor de ouvidoria
municipal ndo existe. Sendo titulares dos servicos de saneamento, as
prefeituras sdo responsaveis por formular a politica publica de sanea-
mento basico, incluindo os seus aspectos de controle e participacao so-
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cial. Nesse sentido, o resultado apontado, além de preocupante, chama
/ a atencao para o fato de que a participacao social e o controle social, que
tém nas ouvidorias instancias fundamentais, constituirem-se muito mais
como discursos dos gestores do que préatica efetiva.

Outro ponto relevante apontado pelo TCE-SP e que corrobora a baixa efe-
tividade desse mecanismo enquanto pratica efetiva foi que em 41,80%
dos municipios paulistas ndo héa cargo, funcao ou designacgao para as ati-
vidades de ouvidoria. Para que possam atuar como instrumentos diferen-
ciados, eficazes, objetivos e praticos, como vimos em OLIVEIRA (2005),
as ouvidorias precisam existir enquanto politica publical Sem pessoal,
recursos disponiveis e atuacao exclusiva do ouvidor - sem acumulagao
de cargos e funcodes - as ouvidorias ndo sdo capazes de desenvolver
plenamente suas atribuicdes precipuas, ou seja, promover a participacao
e defesa dos usuarios dos servicos publicos, acompanhar a prestacao
destes servicos, propor aperfeicoamentos e atuar na prevencao de atos
e procedimentos irregulares (BRASIL, 2007).

Resultado ndo menos importante foi o de que em mais de 85% dos
municipios paulistas nao houve a criagao, nem a divulgacao de carta de
servicos ao usuario, instrumento fundamental para informar o usuario
sobre os servicos prestados, as formas de acesso e 0s compromissos e
padroes de qualidade de atendimento. A efetividade da participacao e do
controle social requer, como primeiro passo, a estruturagdo de 6rgao de
ouvidoria, com transparéncia e divulgacdo dos seus canais de contatos
para que os cidaddos possam garantir seu direito constitucional de mani-
festacéo junto a esfera publica.

Questéo que podera ser debatida como sugestao para trabalhos futuros
€ a de que, se em mais de 20% dos titulares dos servicos de saneamen-
to ndo existe ouvidoria estruturada, o que dizer dos érgaos responsaveis
pela prestagcdo dos servicos de saneamento béasicos? Prefeituras, no
caso de prestacao direta, empresas de economias mista, concessiona-
rias e parcerias publico privadas.... Serd que estdo em processo mais
avancados do que as prefeituras paulistas? Outra sugestao para inves-
tigacdes futuras é a inevitdvel comparacdo no aspecto das ouvidorias
entre o Estado de Sdo Paulo, considerado o Estado que concentra os
municipios mais desenvolvidos do pals, com o0s outros municipios brasi-
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leiros. Como (e se) estdo estruturadas as ouvidorias nos estados menos
desenvolvidos da nagao?

Figura 4 — Questionarios divididos em grupos de questdes especificas
utilizado na Fiscalizacdo Ordenada do TCE-SP em 2021.

Sim Nao

Houve a criagédo da ouvidoria publica no ambito 77.64% 22,36%
do poder Executivo Municipal?

A Ouvidoria possui “link”dentro do Site institucional? 93,80%

Ha cargo, funcdo ou designacéo para as atividades 58,20%
de Ouvidoria?

A ouvidoria elaborou Relatério de ATividades (Gestao)
do exercicio de 2020, contendo a consolidagao das
manifestacdes encaminhadas pelos usuérios de
servicods publicos?

Houve divulgacao integral do Relatério Atividades 44,51% 55,49%

(Gestéo) elaborado pela Ouvidoria na Internet?

A Prefeitura elaborou a “Carta de Servico ao 14,40% 85,60%
Usuario” que trata dos servicos prestados pelos
seus orgéos e entidades, as formas de acesso a

©SSes Servicos e seus compromissos e padroes de
qualidade de atendimento ao publico, conforme

atigo 7°, 8§ 8 2°e 3°, da Lei Federal n° 13.460,

de 26 de junho de 2017?

Houve divulgacéo da “Carta de Servigo ao Usuario”? 13,20%

Fonte: Fiscalizacdo Ordenada TCE/SP — Ouvidorias — 18/03/2021
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Figura 5 — Mapa com os 644 municipios fiscalizados, com excegao
do municipio de Sao Paulo

Fonte: Fiscalizacdo Ordenada TCE/SP — Ouvidorias — 18/03/2021

O segundo questionamento que conduziu os resultados do trabalho foi:
a obrigatoriedade dos PMSB, podendo ser caracterizados como impul-
sionadores do controle social, contribui para a efetivacdo da participacéo
do usuério/cidadao?

Antes de adentrar especificamente na resposta a pergunta em epigrafe,
relevante esclarecer como os PMSB podem ser considerados impulsio-
nadores do controle social. Com a Politica Nacional de Saneamento Bé-
sico, 0s municipios receberam um papel relevante: a Lei n° 11.445/2007
e suas atualizacdes incumbiu-lhes a elaboracédo e execucdo do PMSB, no
qual tem como um dos requisitos para a elaboracao dos referidos planos
o envolvimento da sociedade na formulagao, planejamento e avaliagdo
das politicas desse setor, se configurando e podendo impulsionar, por-
tanto, o controle social.

Sobre o assunto preconizam NETO E SANTOS:

“Promover o incentivo consciente dessa participagao, mais do
que cumprir um preceito legal, transforma-se num convite a
experiéncia da cidadania. A efetiva participagdo social pressu-
pde o envolvimento dos vérios atores sociais e dos segmentos
intervenientes com busca da convergéncia dos seus multiplos
anseios em torno dos consensos no interesse da sociedade.
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(...) O objetivo principal da participacdo da sociedade organizada
€ ver verdadeiramente a comunidade na tomada de decisdes
que vao estabelecer a configuragao da infraestrutura de sanea-
mento bésico do municipio” (NETO E SANTOS, 2012, p. 70-71).

Sabe-se que os planos municipais devem abranger objetivos e metas de
curto, médio e longo prazo, visando a universalizacdo do saneamento e
que estes precisam se constituir como mecanismos de planejamento
participativo. Desta forma, é essencial que os PMSB incluam, durante o
processo de elaboracao e reviséo, a etapa do controle social.

Promover o controle social &€ também fortalecer o papel dos cidadaos na
gestao publica. No saneamento basico, a sua Politica Nacional promove
diretamente o controle social em varios dispositivos. Além de conceitué-
-lo no seu art. 2° inciso X, a lei sob comento coloca o controle social
como principio fundamental para a prestacdo dos servigcos publicos de
saneamento basico (art. 2°, inciso X).

No art. 9°, inciso V, dispde que o titular dos servigos formulara a respec-
tiva politica publica de saneamento basico (incluindo a elaboracédo do Pla-
no de Saneamento), devendo, dentre outros, estabelecer mecanismos
de controle social. O art. 11, inciso |V, estabelece como condicdo de
validade dos contratos que tenham por objeto a prestacao dos servicos
publicos de saneamento basico a realizacao prévia de audiéncias e con-
sultas publicas.

Além disso, o art. 19, §5°, prevé que devera ser assegurada ampla divul-
gacao das propostas dos planos de saneamento basico e dos estudos
que as fundamentem, inclusive com a realizagdo de audiéncias ou con-
sultas publicas. Por outro lado, a lei em referéncia tornou obrigatéria
a elaboracdo dos PMSB, condicionando-os, inclusive, ao recebimento
de recursos federais. Dessa forma, mesmo que de maneira indireta, os
PMSB podem ser considerados impulsionadores do controle social.

No tocante a resposta do segundo questionamento (a obrigatoriedade
dos PMSB contribui para a efetivacido da participacdo do usudrio?) pare-
ce ser negativa, sendo vejamos. ‘
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Para que o Plano Municipal de Saneamento Bésico seja efetivo, as comu-
nidades e o poder publico necessitam ampliar o dialogo, ja que o tema
exige uma estreita colaboracéo e intervencédo conjunta dos atores locais
e das prefeituras, visto que um dos maiores desafios atuais no Brasil é
reduzir o déficit do acesso ao saneamento basico nas cidades.

Estudo conduzido por Moita Neto e Carcara (2018, p.1) constatou, em ci-
dades do Estado do Piaui (municipios das quatro mesorregides do Esta-
do), que a populacao “ignora o protagonismo gue lhe compete no que se
refere as acoes de saneamento’, muito embora os problemas crescentes
relacionados ao saneamento basico e meio ambiente vem gerando insa-
tisfacdo por parte da populagéo.

Em 872% do universo de entrevistados pelos autores foi constatado que
ndo ha conhecimento por parte da populacao sobre as reunides referen-
tes a etapa de controle social para elaboracao dos Planos Municipais de
Saneamento Bésico. Os autores comentam que, embora a participacdo
social seja uma exigéncia legal para elaboragcdo do PMSB, a populacédo
nao tem conhecimento sobre a autonomia destinada a ela por lei.

Figura 6. Tabela do estudo “Controle Social em Saneamento Basi-
co no Piaui: Reflexoes e Inferéncias”

ALTERNATIVAS | FREQUENCIA %
N&o 333 872
Sim 49 12,8

Fonte: Moita Neto e Carcara (2018, p.5)

Outro resultado relevante do trabalho conduzido pelos autores foi em
relacdo aos entraves na participacdo social no saneamento basico,
sendo o desconhecimento sobre os servicos de saneamento um dos
principais deles. Conforme os resultados (Figura 7), apenas 4,2% dos
entrevistados conseguem identificar Drenagem Urbana como sendo sa-
neamento basico e somente 277% sao capazes de compreender que
0 abastecimento de agua integra o saneamento basico. Os resultados
sao um pouco melhores com esgotamento sanitario (46,3%) e residuos
solidos (61,5%).
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Figura 7. Tabela do estudo “Controle Social em Saneamento
Basico no Piaui: Reflexoes e Inferéncias”

i FREQUENCIA |
Abastecimento de Agua 106 277
Esgotamento Sanitario 177 46,3
Residuos Sélidos 235 61,5
Drenagem Urbana 16 4,2

Fonte: Moita Neto e Carcaréa (2018, p.5)

Pela analise da pesquisa, constata-se, corroborando a conclusao dos au-
tores do trabalho, que a participacao social ndo é efetiva nos municipios
piauienses pesquisados. Os autores apontaram que a “participacdo nao
esta sendo estimulada e nem executada de forma adequada nos muni-
cipios piauienses’ indicando que “o poder publico se mostra inapto para
mobilizar a sociedade e incentivar o processo de deliberacdo democra-
tica local”

Igualmente ao tema das Quvidorias municipais, abordado nas paginas
anteriores, novas questdes se colocam diante dos dados e resultados no
contexto dos municipios do Piaui. Deste modo, fica como sugestéo para
trabalhos e investigacdes futuras a replicacado da pesquisa de Moita Neto
e Carcara (2018) em outros estados do pais, tendo em vista, hipdteses
de que o cenério possa ter pequenas alteracoes, dado o déficit educacio-
nal e de democracia nas politicas publicas brasileiras.

4. Conclusoes

0s principais pontos abordados no presente artigo dizem respeito a efe-
tividade da participacdo social, mormente no que concerne as ouvidorias
publicas e aos PMSB, consoante expostos nos itens anteriores (Introdu-
cao, Metodologia, Resultados e Discussoes).
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Como & ostentado no presente artigo, visto sob um angulo mais am-

/ plo, pode-se afirmar que as ouvidorias brasileiras, quando existentes,
tém desempenhado bem este papel de participacédo, protecdo e defesa
dos direitos do usuario dos servicos publicos. Ndo obstante, verificou-se
gue muitos municipios brasileiros ainda nao estdo preparados, e dessa
forma, nado estdo tendo a oportunidade de bem utilizar uma ouvidoria
para garantir a efetivacdo da participacdo social. Foi a conclusao que se
obteve diante, principalmente, dos resultados apresentados no Estado
de Sao Paulo, nos quais verificou-se que as ouvidorias municipais (ex-
ceto a da capital) precisam avancar em suas estruturacoes para garantir
plenamente o direito constitucional do cidaddo de manifestarse a admi-
nistracdo publica.

Assim, é notdério que ainda ha de se ter acbes substanciosas em todo
o Brasil, a fim de que cada entidade publica que sirva ao publico no
setor de saneamento tenha uma ouvidoria estruturada e com todos os
requisitos necessarios para servir a funcdo inerente aos seus objetivos,
mormente os atinentes a participacao social.

Por outro lado, em municipios do Estado do Piaui, verificou-se a baixa
participacao social no ambito dos PMSB e o desconhecimento da popu-
lacao sobre os servicos de saneamento basico e do seu préprio potencial
como protagonista para construcdo, melhoria e aperfeicoamento dessa
fundamental politica publica.

Destarte, pelos motivos postos, constata-se que é baixa a efetividade
tanto na ouvidoria, como nos instrumentos de controle social previsto no
ambito dos PMSB de forma a possibilitar a efetiva participacdo social dos
USU&rios nos servicos de saneamento. E certo que se faz necesséario
superar muitos obstaculos, em um contexto brasileiro de significativo
déficit de democracia nas politicas publicas e na gestao dos servigos de
saneamento, deficiéncia herdada do modelo centralizador e fechado a
participacdo desde os primoérdios histéricos da nacéo.

Em face do exposto, infere-se que a regulacdo e o controle social do sa-
neamento béasico sdo de fundamental importancia para garantir o acesso
igualitério e universalizado aos servicos de saneamento basico. No en-
tanto, mesmo com a vigéncia da Lei n°® 11.445/2007, considerada marco
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regulatério por estabelecer as diretrizes nacionais de saneamento, na
qual também prioriza o controle social, nao se vislumbra uma participa-
cao efetiva dos usuarios.
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Resumo

A universalizacdo do saneamento bésico zela pela
aproximacao das questbes sociais, econdbmicas e
ambientais e ainda retrata a prestacdo dos servigos
de saneamento basico como imprescindivel a digni-
dade humana. Os desafios, criticas e beneficios da
universalizacao do saneamento basico desenham
e atualizam as diretrizes fundamentais por meio do
novo Marco Legal do Saneamento Baésico, a Lei fe-
deral n® 14.026/2020, e promove as agéncias regula-
doras instrumentos necessarios para o planejamento
de gestao estratégicas regulatoérias, apontando nor
mativas sob as atribuicbes da Agéncia Nacional das
Aguas e Saneamento — ANA. As normas propostas
referenciam a ampliagdo progressiva ao acesso da
prestacao de servicos de saneamento basico a toda
populacao, ao debater o quadro legal e fiscalizatério
e ampliar o debate sobre os recursos hidricos, coleta
seletiva, aterros, transporte, tratamento e disposicao
final adequada. O Marco Regulatério ainda define que
as tarifas tém como responsabilidade assegurar tanto o
equilibrio econémico-financeiro dos contratos quanto a
modicidade tarifaria — o que figura, junto da compatibili-
zacao de planos, da blindagem de interesses politicos,
do fomento a inovacdo no setor e no mercado, como
elementos adicionais a complexidade do processo de
mediacédo de interesses atribuido aos reguladores den-
tro do processo de conducao do saneamento a univer-
salizacgao.

Palavras-chave: Universalizacdo, Saneamento Bésico,
Regulacao.
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/ 1. Introducao

O saneamento basico é um conjunto de servigos primordiais que sempre
esteve em pauta nas agendas das organizacoes publicas e ou privadas.
Os debates sobre sua importancia compreendem agdes fundamentais
para o desenvolvimento das intersetorialidades em relacao aos benefi-
cios que impactam diretamente no desenvolvimento da salude publica,
da economia e na qualidade de vida de toda sociedade.

Em regras gerais, diversos sao os fatores e setores envolvidos para com-
preender e executar as projecdes referentes a tamanha complexidade
sobre a universalizacdo do saneamento, tais como um objeto legitimo
do planejamento e da gestao das politicas publicas (educacao, saude,
trabalho, meio ambiente, moradia e outras) e que, por sua vez, estao
direta e indiretamente relacionados aos servigos de tratamento de agua,
esgoto e manejo de residuos solidos, a drenagem, bem como o manejo
das aguas pluviais urbanas no Brasil.

Afinal, quais os desafios e os beneficios da universalizagdo do sanea-
mento basico, frente aos processos e as produgdes socioecondémicas,
tecnoldgicas, ambientais para a sociedade brasileira? Quais sédo e como
estao as projecdes futuras da oferta publica dos servicos basicos que vi-
sam garantir os fundamentos do bem-estar socioeconémico e ambiental
essenciais para promover a qualidade de vida da populagcao atendida?

Esse destaque, apresentado pela Lei n® 14.026/2020 por meio do Plano
Nacional de Saneamento Basico, ao promover a manutencao das rela-
coes entre os Usuarios, o Poder Concedente e as Entidades Reguladoras
e, além disso, também proteger e promover a eficiéncia econdmica, im-
pulsiona e moderniza novas técnicas e tecnologias dos servicos publicos
prestados; deste modo, atingindo a sua universalizacdo e a melhoria dos
padroes de qualidade.

Percebe-se, entédo, a necessidade de estabelecer principios, indicadores
e metodologias por meio do planejamento de politicas publicas locais e
regionais que ampliem e considerem os aspectos de modernizacao de
mecanismos e procedimentos transparentes de participacdo conjunta
(poder concedente, prestador e usuarios), para que, deste modo, seja
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de facil entendimento a revisdo, o reajuste e, inclusive, a compreenséo
e aprovacéao de tarifas, que autorizam e permitem o equilibrio econémi-
co-financeiro dos contratos de concessdes e/ou termos de permissoes
dos servicos publicos. Este expediente assegura a democratizacao, a
sustentabilidade econdmica, social e ambiental, bem como a isonomia
destes, de forma a difundir o conhecimento, a informacéo, a tecnologia,
a educacéao, a fim de potencializar e conduzir os instrumentos regulaté-
rios. Nesse sentido, Lobo (2003), ao retratar a busca da Universalizagao,
apresenta que:

As discussbes atuais sobre o futuro do setor de saneamen-
to colocam como objetivo inadiavel e desafio principal a bus-
ca pela universalizacado da prestacao dos servicos. Para atingir
esse objetivo, as propostas em debate se prendem mais as
questdes politicas, a aprovacdo dos projetos de lei de sanea-
mento, a titularidade sobre os sistemas, as formas de finan-
ciar o setor e ao modelo de regulacado a ser adotado no pals.
Percebe-se claramente que existe e é quase unanime a opiniao
de que o foco das discussbes deve estar centrado no modelo
de regulacéo (Lobo, 2003, p.18).

A universalizacao traz em sua pauta, como objetivo geral, os aspectos
legais e conceituais sobre a garantia ao acesso aos servicos de sanea-
mento béasico, necessarios a melhoria continua que legitima as politicas
publicas de qualidade de vida, diretos e indiretos sobre a sadde, moradia,
ambiente, cidadania e outros fatores que sdo apresentados para acdes
de enfrentamento sobre o déficit dos servigos de tratamento de agua,
esgoto, manejo de residuos solidos, limpeza urbana e drenagem relacio-
nados nas diretrizes do Marco Legal que visam padronizar o atendimento
a universalizagdo do Saneamento.
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2. Desenvolvimento

2.1 Reflexoes sobre o Novo Marco Regulatorio do Saneamento
Basico

A universalizacdo do acesso aos servicos de saneamento basi-
co consiste no primeiro principio do Marco Legal do setor, conforme
Art. 2° da Lei federal n° 11.445/2007 que hoje se faz acompanhar
da necessidade de qualidade deste servigco universalizado através
da sua efetiva prestacdo, conforme acréscimo dado pela Lei federal
n° 14.026/2020.

Os mesmos textos legais, acompanhados em quase consenso pela co-
munidade técnica e académica, trazem a referida universalizacdo como
a ampliagao progressiva do acesso aos servicos de adgua, esgoto, drena-
gem e residuos solidos, amparada por metas e pela atencao econémica
a modicidade tarifaria.

Particularmente em relacéao aos servicos de dgua e esgoto, a revisao
do Marco Legal prevé atendimento de 99% da populacdo com abaste-
cimento de 4gua e 90% de esgoto coletado e tratado até 31/12/2033,
conforme art. 11-B da Lei federal n® 14.026/2020.

Considerando como partes envolvidas diretamente no processo o titular
dos servicos, 0s usuarios e a entidade prestadora dos servicos, trata-
-se a universalizagao de interesse comum a todos, ressaltando que os
servicos de interesse publico se encontram mencionados e definidos no
Titulo VIIl = Da ordem Social da Constituicdo Federal de 1988.

Assim, interessa a todas as trés partes um ambiente saneado: ao titular,
enquanto garantia de saude publica e de desenvolvimento econémico da
populacao; aos usuarios, enquanto instrumento de melhor qualidade de
vida e dignidade; aos prestadores de servico, pois trata-se exatamente
de sua razao de existir — prestar servicos de saneamento. Tais interesses
coexistem pacificamente até o surgimento de conflitos entre as multi-
plas visdes do mesmo problema.
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Dado que a universalizacao, por exemplo, exige o incremento de des-
pesas em investimentos e custos operacionais pois produzem efeitos
— passiveis de amortecimento, mas nunca nulos — nas tarifas finais aos
usuarios, ha consequéncias positivas na satisfacdo final do usuério, po-
rém com prejuizo da capacidade geral de pagamento por parte da popu-
lagao, especialmente a mais carente. Este ambiente, naturalmente, afeta
também o capital politico, sensivel ao titular dos servicos.

Nesse sentido, Velloso et al. (2012), ao retratar modelos de infraes-
trutura, remete observacdes sobre o fato de que “oferecer servicos
de qualidade requer que seja adequadamente remunerada pelos seus
investimentos " Ainda,

Para que os precos sejam baixos é necessario, antes de mais
nada, que os custos sejam baixos. Por sua vez, para que os
custos sejam baixos, a concessionaria tera que buscar aumen-
to de produtividade. Para que a empresa se sinta incentivada a
aumentar a produtividade, é necessario estabelecer regras que
permitam que ela receba parte dos ganhos de produtividade.
E preciso que haja regras claras e que deixem pouca margem
para arbitros futuros. (VELLOSO et al., 2012, p. 16-17).

Por sua vez, os desafios para a universalizacdo dos servicos de sane-
amento béasico no Brasil consistem em um conjunto de melhorias do
desempenho e eficiéncia, de inovagao e tecnologia, como também, na
compreenséao da importancia das interrelacbes da gestao de resultados,
ao potencializar e padronizar a continuidade e a qualidade dos objetivos
planejados e tracados.

A Figura 1 ilustra as potenciais interrelacbes entre estes interesses e
potenciais conflitos.
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Figura 1. Inter-relacoes entre usuarios, prestador e titular em
relacao a universalizacao
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POLITICO

UNIVERSALIZACAO

Fonte: Elaboracédo propria

Desta forma, a gestédo dos diversos interesses e conflitos aparece como
um exercicio sob encargo da regulacdo, ao lado do estabelecimento de
normas e padrbes para a prestacao, da garantia das condicoes € metas
contratadas, da prevencao do abuso do poder econdmico e da definicdo
de tarifas que tanto remunerem ao prestador como sejam madicas aos
usuérios, como ilustra a Figura 2.
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Figura 2. Regulador enquanto equilibrio entre usuarios,
prestador e titular.
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Fonte: Elaboracéo propria

Nessa 6tica e de acordo com Lobo (2003, p. 24), entende-se que “estas
consideracoes nos remetem a responsabilidade do 6rgao regulador em
estabelecer um desenho institucional mais definido, que guarde coerén-
cia entre as metas estabelecidas e o modelo proposto”

Observa-se, desta forma, que os exercicios que fundamentam os pro-
cessos para a gestdo da atividade regulatéria, para fins da universaliza-
¢ao dos servigcos de saneamento, ndo devem se resumir a observancia
de condigdes contratuais, mas também aos esforcos de aproximacao de
interesses entre titular, prestador e usuarios, respeitadas as condigdes e
realidades de cada qual.

Sob esse angulo, ressalta-se a importancia do planejamento de gestéao
estratégica por resultados e outras ferramentas metodoldgicas, a fim de
mensurar € acompanhar as propostas contratuais que visam atender os ‘
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desafios da universalizacdo do servico de saneamento, fundamentadas
pelas diretrizes do Novo Marco Legal em aumentar os indices de acesso
a0s servicos de saneamento basico no Brasil.

Merece atencéo, também, saber quais séo os arranjos de regionalizacao
previstos na Lei n° 14.026/2020, levando em conta que o contexto sobre
a regionalizacao nao é algo recente e sao mencionados desde a década
de 1970, por meio do Plano Nacional do Saneamento — PLANASA.

Para tal, a Lei n° 14.026/2020 traz novos instrumentos no ambiente regu-
latério ao promover incentivos, por exemplo, acompanhados de metas
bem ousadas em relagdo ao atual cenério brasileiro, considerando o pa-
drao da qualidade e o acesso da prestacao dos servicos como um todo.
Todavia, resta claro que, tanto quanto ousada, é imperiosa a necessidade
de seu alcance, dados os graves problemas de saude publica ocasiona-
dos pela auséncia desses servicos.

De forma preventiva, a Lei Federal n° 14.026/2020 menciona a neces-
sidade de gerenciamento e fiscalizacdo dos recursos hidricos, visando
assegurar a protecdo e a sustentabilidade ambiental, ou seja, na referida
Lei sdo citados desde a promocao da educacao ambiental destinada a
economia do recurso hidrico pelos usuarios, o seu manejo adequado dos
residuos e até mesmo o tratamento da dgua e a destinacao final adequa-
da dos esgotos sanitarios.

Por conta da importéncia do tema, faz-se solene a aplicacdo de melhorias
nos mecanismos de gestao para a participacao social, bem como nos
processos de qualidade normativas. Por esse lado, Souza (2021, p.185)
descreve que o termo controle social trazido “expressamente na legis-
lacdo denota a relevancia dada a alguns dos principais atores envolvidos
na prestacdo de servigcos publicos de saneamento basico: os usuarios,
diretamente afetados, na medida que usufruem dos servicos...”

Faz-se preciso, entdo, diagnosticar, planejar e promover metodologias
e formas de comunicacdo entre a inovagao, a governanca e gestao das
boas praticas regulatérias. Torna-se fundamental definir e identificar os
paradigmas que visam gerenciar as praticas de gestao ja utilizadas, a fim
de concretizar politicas de desenvolvimento local (municipios) e regional
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(consorcios), que sao destinadas a melhoria da qualidade de vida a todos,
ou seja, é vital a educacao ambiental ndo-formal, sendo um dos fatores
determinantes para a internalizacdo sobre escassez quantitativa ou quali-
tativa da agua, recurso essencial a qualidade de vida.

Por meio de uma viséo inovadora e de gestdo de pertencimento, a politi-
ca de educacao ambiental, em especifico a ndo formal, Lei n® 9.795/1999
que, em seu art. 5° em regras gerais, tem como objetivos fundamentar
e promover “l - o desenvolvimento de uma compreensao integrada do
meio ambiente em suas multiplas e complexas relacées, envolvendo as-
pectos ecolégicos, psicologicos, legais, politicos, sociais, econdmicos,
cientificos, culturais e éticos”

A Lei n° 14.026/2020 apresenta ainda na sua atualizacdo do Marco Legal
as atribuicdes a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA),
com competéncia para organizar, preparar e formatar normas de refe-
réncia sobre a regulacédo dos servicos de saneamento basico, visando
procedimentos para monitoramento e avaliacdo das acbes propostas,
por meio de programas, projetos e outras atividades e operacoes para or-
ganizacao dos objetivos e metas do Novo Marco de saneamento basico.

Também de acordo com o Novo Marco Legal do saneamento basico, sob
as praticas regulatérias, competird a ANA a instituicdo de ferramentas,
mecanismos e metodologias a fim de gerar auxilios para os cidaddos de
baixa renda, com o propésito de garantir os objetivos propostos na uni-
versalizacdo dos servicos de saneamento béasico, se fazendo necessario
promover e inovar a melhoria da qualidade regulatéria, observando con-
juntamente de outras legislacoes, politicas publicas de areas correlatas.
Segundo Galvéo Junior (2009), compreende-se que:

Quanto as legislacdoes de areas correlatas ao saneamento bé-
sico, é implicita a exigéncia ou recomendacao de universaliza-
cao dos servigos de agua e esgoto. No que se referre a lei n°
8.080/90, do Sistema Unico de Satde (SUS), é obrigacdo desse
sistema promover, proteger e recuperar a saude, traduzida na
promogcao de agdes de saneamento basico e de vigilancia sa-
nitaria. Ademais, a lei n® 9.433/97, que estabelece a politica
nacional de recursos hidricos, define como objetivo a garantia ‘
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da disponibilidade de dgua para geracdes futuras. Tal fato decor
re, principalmente, de agdes de conservacao de agua e de tra-
tamentos de esgotos. J& o Cédigo de Defesa do Consumidor,
estabelecido pela lei n° 8.078/90, determina que 0s servicos
publicos devem ser prestados de forma adequada, entendida
como aquela “que satisfaz as condigcdes de regularidade, conti-
nuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, corte-
sia na sua prestacdo e modicidade das tarifas” A politica urbana
é enfatica em relacdo a garantia a cidades sustentaveis, que
compreende, entre outros, o direito ao saneamento ambiental
e a infraestrutura urbana. Por fim, a politica nacional de meio
ambiente (lei n® 6.938/81) objetiva a preservacao, a melhoria e
a recuperacao da qualidade ambiental, o que também remete a
necessidade de intervencdes de saneamento basico (GALVAO
JUNIOR, 2009).

Assim, ao refletirmos sobre o Novo Marco Regulatério do Saneamen-
to, fica clara a importancia de uma gestdo contemporénea no que se
refere a melhoria das praticas regulatérias, como a realizacdo de con-
sultas e audiéncias publicas. E preciso ampliar e gerar novos meios de
participacdo das organizacdes por meio das interrelacbes de gestao
por resultados, além de pensar como a economia e a sustentabilidade
urbana, sejam elas locais ou regionais, geram o desenvolvimento de
responsabilidades compartilhadas e integradas conforme o territério.

A gestdo de responsabilidades integradas e compartilhadas refere-se
também as interrelacdes entre poder concedente, prestador, usuarios
e agéncias reguladoras, pois a Lei embarga os conhecidos contratos de
prestacao de servico publico como tratamento de dgua e esgoto sem
licitagdes, dado que, a partir da nova lei, sera obrigatéria a abertura de
licitagdes, podendo assim, ampliar a concorréncia de prestadores de
Servicos.

Trata-se, entdo, de boas praticas regulatérias que orientem e aprimorem
a importancia do processo destas interrelacdes, pois é fundamental ins-
tituir avaliagoes criteriosas, referentes ao aumento da qualidade e quanti-
dade dos investimentos em infraestrutura adequadas sob os conceitos e
a pratica da gestdo do desenvolvimento sustentavel do viés econdémico,
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social, ambiental, cultural e outras que propdem meios para evitar riscos
ja diagnosticados nos déficits do setor de saneamento basico brasileiro.

Nesse sentido, a melhoria do desempenho e da qualidade de boas pra-
ticas regulatérias sdo objetos para que as agéncias reguladoras aprimo-
rem suas atividades regulatérias fundamentadas na transparéncia con-
ceitual do processo de melhorias da gestao continuada.

2.2 A universalizacao do saneamento basico sob novas perspectivas
de estruturacao para a ampliacao das boas praticas regulatorias

A Governanca das Agéncias Reguladoras segundo o Instituto Brasileiro
de Governanca Corporativa — IBGC (IBGC, 2018, p. 7), relata os desafios
do século XXI, referentes ao cenério brasileiro em relagcao a varias areas
fundamentais para o desenvolvimento e qualidade de vida, como “desi-
gualdade social, déficit publico, reformas tributaria, previdenciaria e po-
litica, seguranca publica, reforma do Estado, desempenho das estatais,
entre outros”

Nessa o6tica, a atuacdo do regulador significa planejar, fiscalizar, adotar
e inovar por meio de concepgdes das boas praticas, para seguranga e
sustentabilidade regulatéria e, assim, conciliar seu desempenho de go-
vernanga regulatéria, por meio de ferramentas sistémicas, a fim de mi-
nimizar distorcdes nos processos de interrelagdes entre o poder conce-
dente, 0s usuarios e prestadores de servicos.

Com esse intuito, as Agéncias Reguladoras, ao desenvolver novos prin-
cipios de governanca em busca de melhorias de boas praticas regu-
latérias, estarao inovando a gestdo para tomada de decisbGes e para
promover o equilibrio de ambientes que devem estar respaldados por
diretrizes e principios da seguranga juridica, desenvolvendo beneficios
econbmicos, ambientais, tecnolégicos, sociais, interligados as instru-
coOes da Lei do Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico, co-
nectados de forma direta e/ou indireta para com o sucesso (ou ndo) do
alcance das metas de universalizagdo no saneamento nacional.

Como ja mencionado, sabe-se que a universalizacéo € principio da lei, com
seu reflexo na dignidade humana e externalidades do préprio Saneamento ‘
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(saude, educacao, turismo, economia local, regional, territorial €, outras

/ politicas publicas). Para tanto, faz-se importante destacar que o Novo
Marco Regulatério do Saneamento Béasico menciona a obrigacao de
definir regionalizacéo, a fim de dar um papel de protagonismo aos
Estados e Municipios na pratica de uma comunicacao educativa nao
formal, que fortalece de forma democrética as interrelacées entre as
organizacoes envolvidas.

Quando falamos de escalas, retratamos os conceitos geograficos que
servem ao proposito de observar e raciocinar sobre a logistica do desen-
volvimento e a manutencao dos subsidios e dos ganhos multisetoriais,
frente aos necessarios investimentos que visam, apresentar por meio do
diagndstico e planejamento local e regional, subtrair as preocupacoes sa-
nitarias, econdmicas/financeiras, sociais a fim de, atingir de forma eficaz
processos de gestao metodoldgicas para minimizar os riscos e atingir as
metas da universalizacdo do saneamento basico em busca de qualidade
de vida.

Vitte e Keinert (2009, p. 9) apresentam que “discutir qualidade de vida,
expressao polissémica, exige enfrentar o desafio de conceitua-la e con-
siderar suas multiplas dimensdes” No mesmo sentido, Proenca et al.
p.17) afirmam que “a regulacéo esta no cerne de muitas das discussoes
atuais sobre politicas publicas”

Esses arranjos conceituais remetem a importancia da governanca regu-
latéria, por meio de uma gestao transparente, autbnoma, eficiente, legi-
tima, sustentavel e contemporanea.

A sistematizacéo inovadora de préaticas regulatérias proporciona lapida-
cao e desdobramento nas ferramentas de alinhamento na regularizagéo
de boas praticas ja existentes, como a agenda regulatéria e a Analise de
Impactos Regulatérios — AR, cujos objetivos sao a melhoria e a extensao
da qualidade regulatéria. No caso do processo da universalizagdo do Sa-
neamento, supde-se a relevancia das politicas publicas que evidenciam
os pontos do novo Marco Regulatério em promover a cooperacao entre
os entes federativos por meio de processos mais caracteristicos no de-
senvolvimento local e regional ao observar e conhecer a realidade do seu
potencial dos recursos hidricos.
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Outrossim, a melhoria do desempenho da politica regulatéria e suas
boas praticas, sobretudo, pode ser administrada por meio de estraté-
gias educativas e modelos de boas praticas participativas, no caso, audi-
éncias publicas que visam na interrelacao das organizacdes envolvidas
(poder concedente, usuérios e prestadores), além de outras instituicoes
da sociedade civil, permitindo procedimentos que promovam a compre-
ensao de duvidas em relacao as atividades regulatérias, principalmente
dos usuarios.

Nessa perspectiva, a realizacdo de audiéncias publicas se firma como uma
boa pratica regulatoéria. Por exemplo, a Agéncia Reguladora do Parana — Age-
par, no ano de 2019, realizou 10 (dez) audiéncias publicas, referentes ao
Regulamento Geral de Servigos de Saneamento — RGS, realizadas nos
municipios de Santo Antonio da Platina, Ponta Grossa, Cascavel, Umua-
rama, Campo Mouréo, Pato Branco, Guarapuava, Curitiba, Maringé, Lon-
drina, Estado do Parana, conforme seu regulamento.

Enfim, percebe-se que a realizacao de boas praticas regulatérias demons-
tra a importancia do planejamento e da organizacao para atingir os ob-
jetivos que visam fortalecer a capacidade institucional e normatizadora
das agéncias reguladoras, referentes a qualidade, seguranca, efetividade
e transparéncia regulatéria, bem como de modernizar suas diretrizes de
regulacdo sanitaria além da fiscalizacdo, ou seja, pela sua responsabili-
dade da gestao participativa no sentido de formalizar as atividades que
determinam as agdes regulatérias conjuntas perante questionamentos
sobre a universalizagdo dos servigos de saneamento basico em relagcao
aos desafios, impactos e efeitos.

Quais os desafios da universalizacdo do saneamento basico em areas
rurais? Por onde iniciar a universalizacdo do saneamento basico? Quanto
custa a universalizagcdo? Como serao revertidos os custos dos investi-
mentos? Como seré realizado o equilibrio socioecondmico?

Além disso, a politica regulatéria, ao tracar seus objetivos para o de-
senvolvimento e pratica da gestdo dessa politica, necessita desenhar
uma metodologia que contemple os aspectos (causas) e os impactos
(efeitos) da universalizacdo do saneamento béasico sobre seus custos,
beneficios ou riscos tarifarios, quantitativos e qualitativos, tangiveis e in- ‘
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/ tangiveis previstos na linha do tempo do arcabouco legal que referéncia
a governanca de praticas regulatérias, conforme descreve o Guia Técnico
de Boas Praticas Regulatérias:

[...] os impactos esperados da politica de Boas Praticas Re-
gulatérias dizem respeito ao fortalecimento das condigoes de
servicos a populacdo (qualidade, cobertura e confiabilidade),
sendo: Garantia do adequado fornecimento de futuros ser
vicos; Promocgao do bem estar de usuarios e consumidores;
Protecao dos interesses publicos; Melhoria de desempenho e
cobertura de mercados; Melhoria do desempenho econémico
e social brasileiro; Crescimento econdmico sustentavel, De-
senvolvimento de mercados com equilibrio entre os agentes;
Governanca publica, responsabilizacdo e controle social; Maior
qualidade da estrutura regulatéria; Coordenacédo e integragao
de instituicbes participantes dos processos regulatérios; Mo-
dernizagao da arquitetura regulatéria (Guia Técnico de Boas Pra-
ticas Regulatorias, 2014, p. 07).

Compreende-se que essas acbes sdo fundamentais para garantir a efi-
cacia de um bem comum a todos os cidadédos, ou seja, assegurar a uni-
versalizacdo do saneamento basico no territorio nacional, por meio da
prestacdo dos servicos basicos para a qualidade de vida e a salde de
todos os brasileiros.

Assim, algumas diretrizes para o planejamento da agenda regulatéria vi-
sam identificar e promover indicadores e ferramentas que intensificam
a particularidade local e regional dos aspectos regulatérios para a univer-
salizar os servicos de saneamento basico ao integrar os principios de po-
liticas publicas de diversas areas, ao diagnosticar, avaliar e mensurar as
conformidades e ndo conformidades por meio de objetivos especificos
como os listados a seguir.

2.2.1 Acompanhar os Planos Municipais de Saneamento Basico
A revisao do Marco Legal do Saneamento Basico trazida pela Lei federal

n°® 11.445/2007 apresentou, como instrumento de estimulo ao planeja-
mento em nivel local, a condicdo da existéncia de Planos Municipais de
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Saneamento Bésico — PMSB para acesso a recursos orcamentarios da
Unido de natureza onerosa ou ndo onerosa (spending power). A referida
lei atribui a regulacdo, em seu art. 20, a responsabilidade pela verificacao
do cumprimento destes planos pelos titulares dos servicos.

Todavia, uma sucessao de prorrogacoes da data-limite para realizacdo
destes planos, através de decretos federais, aliada a escassez de recur-
sos federais a partir de 2014 e a baixa qualidade técnica de muitos dos
Planos Municipais de Saneamento Bésico observadas em varias locali-
dades, retiraram boa parte da relevancia e importancia do instituto do
Planejamento para o Saneamento Bésico.

Estudo elaborado pelo entdo Ministério das Cidades, em 2017 apurou
que dentre um total de 3.903 municipios analisados no Brasil, apenas
30% dispunham de seus PMSB elaborados e cerca de 38% os tinham
sob elaboracdo (BRASIL, 2017).

Neste contexto, a regulagdo assume, entdo, um papel incremental de
“fazer observar” os planos pelos titulares e prestadores de servico que,
nao raro, sdo desconhecidos dos técnicos da linha de frente, longe do
dia a dia da prestacéo, desconectados da realidade local e praticamente
ignorados pela comunidade local.

Este exercicio de envolvimento do titular, prestador e comunidade lo-
cal apoia-se em outro instituto apresentado pela Lei n° 11.445/2007, qual
seja o Controle Social. Mesmo gque, apenas na ocasiao de reajustes e
revisoes tarifarias, a apresentagcdo de um panorama da qualidade geral
da prestacdo dos servicos em seus aspectos técnicos, econdmicos e
ambientais e sua adequacdo ao PMSB local, consiste em aproximacéo
importante e de protagonismo exclusivo do regulador no sentido de es-
tabelecer meios de comunicacédo, conhecimento e metas.

2.2.2 Estabelecer metas factiveis

Embora a definicdo de diretrizes regulatérias em ambito nacional pela
Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento — ANA, instituida pela Lei fe-
deral n° 14.026/2020, considere também o estabelecimento de metas
gerais e suas métricas de avaliacao através de indicadores, 0s nuances !



A Regulagao de Infraestruturas no Brasil

da realidade local s6 podem ser conhecidos e devidamente considera-
dos pela regulacdo em mesmo nivel local. O conhecimento das condi-
coes técnicas, ambientais e socioecondmicas locais permite a definicdo
de metas adequadas e realmente factiveis a prestacdo dos servicos,
considerando os diferentes contextos.

Exemplo pode ser dado em termos da cobertura e do atendimento da
coleta de esgoto. Enquanto a definicdo de cobertura de coleta de esgoto
limita-se a existéncia de rede coletora na frente dos imdveis, o conceito
de atendimento com coleta de esgoto considera também a efetiva cone-
xao deste imdével ao coletor. Mesmo que exigivel pela legislacdo federal,
ha diferentes contextos entre as diferentes localidades brasileiras, entre
problemas sociais, de capacidade de pagamento ou de influéncia do po-
der publico, de forma que a conexao efetiva, muitas vezes, nao se trata
de item 100% gerenciavel pelo prestador de servicos.

Diferenciar e abordar as diversas formas de resolver problemas desta
natureza envolve um esforco local de compreenséao, cujas competén-
cias séo reunidas por boas préaticas regulatérias, a fim de demonstrar,
definir e acompanhar a qualidade proposta pela universalizacdo do sa-
neamento basico.

2.2.3 Definir e acompanhar os padroes de qualidade

Como resultado do esforco do PLANASA, desde a década de 1960 até a
década de 1990, houve a expansao dos sistemas de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario no Brasil, levando dgua por abastecimento
publico a grande numero de residéncias, bem como coletando e tratan-
do o esgoto gerado em proporgdes menores.

O preenchimento deste vazio apresentado pela Lei federal n®14.026/2020,
possui data para ser realizado: 31 de dezembro de 2033. Até esta data,
é planejado o atendimento de 99% da populacao com agua potavel e
coleta e tratamento de 90% do esgoto gerado.

Detalhe observado por ndo muitos, a primeira alteracado do Marco Le-
gal promovida pela Lei federal n° 14.026/2020 reside no art. 2° da Lei
11.445/2007, substituindo o primeiro principio fundamental da prestacdo
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dos servicos de “universalizacdo do acesso” por “universalizacédo do
acesso e efetiva prestagdo do servigo” Mais que um jogo de palavras, a
alteragao traz uma ambicdo e uma necessidade diretamente relacionada
a atuacdo do regulador, por meio de suas atividades de fiscalizacado e
monitoramento da qualidade dos servicos.

Mais que a disponibilidade de rede de agua e ramal predial a 99% da
populagao nacional, o artigo prevé que estes imdveis devem dispor tam-
bém de abastecimento permanente e regular, sem intermiténcias sisté-
micas, com qualidade adequada e dentro dos padroes de potabilidade
definidos. Atende parcialmente a intencao do legislador a existéncia de
sistemas gue entregam dgua poucas horas por dia ou poucos dias por
semana ou ainda sem qualidade.

Sobre a coleta e tratamento de esgoto 90% dos brasileiros, o artigo
busca o tratamento eficiente e descarte adequado aos padrdes de lan-
camento de efluentes, definidos em ambito nacional e complementados
também por atos locais ou contratos. O tratamento de esgoto em nivel
preliminar ou primario, sem atender as condicoes locais de lancamento
nos corpos hidricos, ndo parece consistir também na efetiva prestagéao
prevista pela lei federal.

O termo “universalizacdo” recebe, entdo, por conta da gestdo da regu-
lacdo, um olhar ainda mais amplo, que envolve a universalizagdo com
qualidade e efetiva prestacdo dos servicos.

2.2.4 Compreender os problemas entre as partes

E valido destacar que as agéncias reguladoras também podem exercer,
de forma direta ou indireta, acbes que fundamentam a gestao do conhe-
cimento organizacional em relacdo as orientagdes técnicas necessarias
para o desenvolvimento e interlocucao da gestao regulatéria, minimizan-
do assim conflitos sociais entre Poder Publico, as entidades reguladas e
0S USUArios.

Os conflitos sociais, sob a compreensao e planejamento para a univer
salizacdo dos servicos de saneamento basico no Brasil, deve ser objeto
essencial de anélise das Agéncias Reguladoras, enquanto responsaveis ‘
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em estimular e apresentar de forma estratégica, aspectos conceituais
gue envolvam e esclarecam questdes e termos técnicos, nogdes con-
ceituais, dados estatisticos e juridicos, referéncias e informacdes sobre
a governanca e as boas praticas regulatérias. Estas tarefas devem ser
despenhadas a fim de promover o conhecimento e a internalizacdo sob
a base da Lei n® 14.026/2020, que desenha as diretrizes gerais a respeito
da universalizacao e da regulacdo com destaque a funcao da entidade re-
guladora em conciliar as normas e os desafios das alteragdes propostas
no cendario regulatério do Novo Marco do Saneamento Basico no Brasil.

Para isso, é preciso que as Agéncias Reguladoras tratem de mediar os
conflitos sobre os objetivos relativos entre os atores envolvidos: o poder
concedente, o prestador de servico € 0s usuarios, que, sabidamente,
possuem interesses distintos. Dentro dessa 6tica, cabe a entidade re-
guladora arbitrar meios que possibilitem a comunicacao relativa a pro-
cessos de esclarecimentos e concordancias ao tracar as diretrizes gerais
sobre a universalizacao dos servicos publicos de saneamento basico.

2.2.5 Blindar a politica e encaminhar discussoes em ambiente
tecnico

A blindagem e a independéncia politica nas Agéncias Reguladores sao
temas afetos ao desenho e prética institucional. As abordagens e deba-
tes técnicos sobre a gestdo da regulacado discorrem sobre “contratos
de programa”; “reajustes e revisoes tarifarias”; “fiscalizacdo contratu-
al e a qualidade da prestacdo de servigos”; "modelagem tarifaria” e a
“remuneracao dos servicos’ bem como outras normativas referentes
as regras que visam o equilibrio econémico-financeiro dos servicos de
saneamento bésico.

Por exemplo, o pagamento de tarifas de abastecimento de dgua, coleta
e tratamento de esgoto ndo se refere aos volumes de dgua enquanto
bem natural, mas aos servicos que se destinam a levar a 4gua até os
imoveis e recolher e dispor os esgotos de forma ambientalmente ade-
guada. Discussbes sobre a remuneracao destes servicos, envolvidas
por esse senso comum, quase inato, e acaloradas por opinides dos
diversos participes da comunidade local, como associacdes de bairros,
liderancas politicas e entidades de classe, criam uma camada emocio-
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nal que frequentemente carece de bom senso.

Assim, trazer o debate, considerando as diferentes opinides e contextos,
dentro de um ambiente técnico e racional, é funcédo do regulador, quer
seja na traducao dos problemas, como nas solugdes para 0s usuarios,
populacdo em geral, quer seja intencdes de governo de programas de
estado ou abordagens relevantes sobre o panorama que trata da univer-
salizacdo dos servicos de saneamento basico, sobre a funcao reguladora
no tocante as questoes também infracionais em relacdo e as formas de
espetacularizacdo sobre fomentar a prestacao dos servicos de sanea-
mento basico.

2.2.6 Fomentar condicoes de Mercado

O mapeamento que envolve os comandos regulatérios para fomentar
o planejamento da melhoria continua da prestacao dos servigos, desde
fornecedores até acionistas, retrata grandes desafios sobre a definicao
e compreensao das competéncias entre os entes (poder concedente,
prestador de servico e usuarios). O equacionamento fortalece e qualifica
a capacidade sobre a titularidade da prestacao de servicos de sanea-
mento basico. O novo marco do saneamento registra a regulacao sen-
do um instrumento competente no sentido de orientar, fiscalizar, criar
0Ss mecanismos normatizadores a fim de incentivar, bem como corrigir
as diretrizes propostas pelo novo marco do saneamento, editadas na
Lei 14.026/2020, ao destacar as principais alteracoes, por exemplo, 0s
pilares que a Agéncia Nacional das Aguas e Saneamento — ANA, em
também mediar questdes regulatoérias, bem como garantir a seguranca
hidrica ao orientar os enfrentamentos sobre a disponibilidade hidrica e o
saneamento basico.

2.2.7 Observar a disponibilidade hidrica
A interrelacdo entre os recursos hidricos e 0 saneamento basico incor

porou-se aos principios fundamentais da prestacao dos servicos com a
atualizacdo trazida pela Lei federal n° 14.026/2020.
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Dado que a quantidade de agua disponivel no planeta é finita, as
acdes de conservacao da dgua sao também condicao para a univer-
salizacao dos servicos, tanto pela manutencao dos recursos naturais,
como pela operacdo eficiente do sistema ou pelo suporte ao uso
racional deste bem.

A universalizacdo ndo se limita, desta maneira, a execucéo de infraestru-
turas como captagdes, estagdes de tratamento, reservatérios e redes
de distribuicdo, mas envolve também acdes para conservagao dos ma-
nanciais, controle de perdas no sistema de abastecimento, educacgao do
usuario pelo uso consciente da agua e pelo tratamento do esgoto que,
embora ndo seja um uso consultivo da 4gua, trata-se de um uso do recur-
so hidrico pelo tratamento do residual de matéria orgénica e nutrientes
nao removidos pelo tratamento.

Estes processos envolvem educacdo ambiental, engajamento e capaci-
tacao de operadores e um envolvimento permanente de toda a socieda-
de em prol da conservacédo dos recursos hidricos. Sem eles, indepen-
dente da disponibilidade de infraestrutura, ndo ha universalizacao.

3. Conclusoes

E importante ressaltar que o Novo Marco do Saneamento, Lei n°
14.026/2020, além de apresentar alteracoes nas questoes relacionadas
a gestado regulatoria, também apresenta e alerta sobre questdes que
concernem a importancia da disponibilidade e seguranca hidrica, nas
inter-relacdoes e desafios em tratar a universalizacdo da prestacdo de
servicos de saneamento bdsico entre o poder concedente, prestado-
res e usuarios, bem como, ainda, fomentar a concorréncia por meio da
regulacao, ao trazer como diretrizes a qualidade dos servicos de sanea-
mento como um todo, direito fundamental de toda a populacdo e com-
bustivel para o desenvolvimento socioecondmico e ambiental do pais.
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Resumo

A regulacao instiga pesquisas e debates entre econo-
mistas, pensadores do direito, da ciéncia politica e de
outras areas. Na evolucao do conceito € de sua ope-
racionalizacao, alguns aspectos prioritarios, como a in-
tensidade necesséria da regulacdo e seu impacto na
vida social polarizam os féruns de discussdo contem-
porénea. Com essas premissas, este estudo apresenta
revisao bibliografica sobre o conceito de regulacao,
seu significado e perspectivas tedricas gue buscam
compreender sua interrelagdo com o sistema sécio-
econdmico. A partir desses pressupostos, pretende-se
responder as seguintes indagacdes: i) Quais os critérios
e requisitos qgue compdem o conceito de regulacao, a
ponto de distingui-lo de outros sistemas de controle
social?; ii) Quais os fundamentos tedricos, abrangéncia,
limites, atores envolvidos e instrumentos mais adequa- !
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dos a regulacao coerente com a boa governanca, com-
prometida com um processo de desenvolvimento eco-
ndmico sustentavel? Do ponto de vista metodolégico,
trata-se de estudo descritivo, cujas fontes estéo calca-
das na literatura internacional e nacional, na vertente
multidisciplinar. Os resultados indicam que o conceito €
polissémico e sua prética sofre as influéncias das forgas
sociais e econdmicas que interagem no seio do ente
estatal, precipuamente como efeito da hipervalorizacao
das instancias burocraticas no processo de governanca
e tomada de decisoes.

Palavras-chave: conceito, regulacao e desdobramen-
tos praticos

1. Introducao

A evolucéo da teoria econdmica da regulacéo e o crescimento gradativo
da atividade reguladora do consumidor, risco e meio ambiente, favore-
ceram a emergéncia de ambiente propicio ao desenvolvimento da regu-
lacdo como campo internacional de pratica e pesquisa, particularmente
desde as décadas de 1980 e 1990 (LODGE; KOOP; 2017).

Inicialmente, a regulacao era mais expressiva em setores econdmicos
tradicionais, como infraestrutura, comércio, corporagdes, financas e ga-
rantia de equilibrio de condigdes para enfrentar mercado competitivo.
Atualmente, observa-se aumento substancial do volume de atividades
reguladas e, portanto, da quantidade de autoridades reguladoras eco-
ndémicas e sociais, a ponto de alcancar setores como saude, seguranca,
protecdo ao consumidor e meio ambiente, entre outros (HODGE; WIN-
DHOLZ: 2013). Para dar suporte a essa inferéncia, cumpre trazer a bai-
la aspectos como biotecnologia, internet, telefonia celular, privacidade,
protecdo a infancia e adolescéncia, idosos e animais, meio ambiente,
antidiscriminacéao, privacidade, fertilizacdo e reproducdo humana, além
de outros.
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Vérias teorias foram formuladas para explicar esse avanco... De forma
geral, ha certo consenso que, desde a globalizacao, o Estado tendeu
a perder parcela de poder, em favor de novos sujeitos publicos e pri-
vados (PUIGPELAT:2004). Assiste-se a progressivo esvaziamento do
poder estatal e, ao mesmo tempo, a redefinicdo das funcdes publicas,
a alteracao da tradicional dicotomia entre publico e privado, em nome
de um equilibrio coletivo, do qual novos parceiros privados passam a
agir ao lado do Estado, como importantes condutores do desenvolvi-
mento do pais.

As grandes corporacdes, cada vez mais numerosas, passaram a exer
cer notavel influéncia sobre os legisladores, pleiteando por adaptagao e
conformidade as regras aos anseios empresariais. Na pratica, sdo condi-
cionantes atreladas a injecao de capital em outras unidades econdémicas,
evidenciando a tendéncia maior em favor da desregulamentacao.

Por consequéncia, desloca-se o eixo de um Estado positivo — classica-
mente concebido como ente que intervém diretamente na sociedade
para promocao do bem-estar — para um Estado regulador e, portanto,
um Estado garante (PUIGPELAT,2004). A sociedade conquista novos
espacos de atuagdo, mas, em compensacdo, passa a suportar intensa
regulacdo e controle por parte do Estado. Ampliam-se as instituicoes
regulatérias e, com elas, o repertério de medidas mais flexiveis, menos
imperativas. Simplificacdo normativa e procedimental passa a ser uma
constante em diversos paises.

Por outro lado, alguns associam o crescimento da regulacao a intensifi-
cacdo das expectativas publicas. Conforme leitura de Peltzman (2005),
o tema se refere ao “working of the natural progress of opulence” cujas
ideias relacionam o crescimento da riqueza ao aumento de exigéncias
ampliativas de bem-estar, admitindo-se mais demanda por saude, edu-
cagao e seguranca pessoal.

Alguns criticos defendem a tese de que a sociedade é naturalmente ro-
tulada “sociedade de riscos” como reflexo dos tempos atuais. Se, 14
atrés, a estabilidade do conhecimento imprimia sensacédo de certeza e
seguranca em relacao a alguns parametros, hoje nao ha mais este luxo
(HARTMANN, 2012). A evolucdo do pensamento cientifico passou a re- ‘
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clamar medidas originais e mais seletivas, acirrando os desafios regula-
térios. Sob essa leitura, a consciéncia dos riscos encoraja o0 sentimento
coletivo de exigir medidas regulatérias reparadoras e preventivas, am-
pliando o sentimento de seguranca (CHEVALLIER, 2009).

Ha quem sustente que o crescimento da regulagao possa ser explicado
pela queda da confianga publica nas instituicoes politicas, econdmicas e
sociais. Boa parte das ideias do Plano Diretor de Reforma do Aparelho
do Estado, aprovado em 21 de setembro de 1995, incorporou a presente
associagao; como reorientar a atuacdo do Estado, dentro dos ideais da
eficiéncia, em articulacdo com a sociedade.

Se, por um lado, os governos sdo acionados a promocao de uma varie-
dade de direitos e a fornecer protecado cada vez maior a emergéncia
de novos riscos imprevisiveis € de consequéncias incalculaveis a cole-
tividade; por outro, a sociedade demanda medidas mais flexiveis e con-
sentaneas a eficiéncia de mercado e, sobretudo, aquelas que permitirdo
reduzir os custos do setor regulado (HODGE; WINDHOLZ, 2013). H3,
portanto, um dificil equilibrio entre valores concorrentes que se susten-
tam na concepcao da regulacéo. Para efeitos praticos, assiste-se, em pa-
ralelo a pluralidade de cenérios regulatérios, a vasta dimensdo semantica
da linguagem regulatéria.

Embora impregnado de polissemia, o conceito de regulacdo tem sido
usual no &mbito da governanca publica e de setores produtivos do setor
privado. Esse dado da realidade, associado ao crescimento de inves-
tigacbes empiricas, nao raro com abordagem multidisciplinar, conduz,
consoante as licoes de Baldwin, Cave e Lodge (2012), ao reconhecimen-
to de que a atividade regulatéria evoluiu no sentido de alcancar lugar de
destaque em debates académicos, bem como entre setores produtivos.

Essa premissa alcanca confirmacao, quando se verifica que discussoes
sobre o tema sao travadas por economistas, advogados, sociélogos, his-
toriadores, psicologos, antropdlogos, administradores, cientistas politicos,
além de outros, que se dedicam a compreensao de seu alcance e limites,
bem como a possivel contribuicéo para a efetividade e eficacia de politicas
publicas em cenario de desenvolvimento econdmico sustentavel.
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A diversidade de interlocutores contribui para que o conceito se revista
de peculiaridades nem sempre coerentes. Para ilustrar, o termo tem sido
usado com diferentes significados: i) conjunto especifico de comandos,
regras aplicadas por um 6rgao detentor de competéncia legal e regi-
mental para tanto; ii) como influéncia deliberada pelo Estado, abarcando
as acOes estatais (incentivos econémicos e formas contratuais) que in-
fluenciam comportamentos empresariais ou sociais; iii) todas as formas
de influéncia social ou econdmica, que abrangem mecanismos que afe-
tam comportamentos, oriundos do Estado, ou do mercado (BALDWIN;
CAVE; LODGE, 2012).

Ao mesmo tempo, alguns arranjos regulatérios, como a autorregulacéo,
adquirem colorido especial em boa parte das comunidades politicas e,
via de regra, o impulso, na leitura de Camilo Junior (2018) emana das
exigéncias do mercado, dentre elas: atrair confianga dos investidores,
reduzir custos de transacao, estabilizar expectativas e, até mesmo redu-
zir a intervencao do Estado, quando a solucao esperada envolve elevada
complexidade técnica e de maior dominio do setor regulado.

Ademais, nas sociedades pds-modernas, os padroes de ordenacao e
controle imprimem, adjacentes aos valores pluralistas em jogo, concep-
coes descentralizadas de regulacdo, que reconhecem a incorporagéao
de outros atores no controle e monitoramento dos sistemas regulados.
As novas configuracoes exigem estratégias regulatérias coerentes com
os diversos propositos, objetivos e intengbes presentes nas relacoes
entre sociedade e Estado-sociedade, nao havendo mais espaco para
ferramentas regulatérias centradas unicamente na autoridade central do
ente estatal.

Um universo marcado por variedade conceitual e por duvidas quanto
aqueles que detém legitimidade para exercer funcdes regulatérias su-
gere a necessidade de revisitar o tema por meio de revisao bibliografica.
Ainda em termos de justificativa do estudo, recorre-se a observacéao de
Black (2002), quando sublinha a importancia de se buscar conceito que
funcione também como bussola para investigacdo empirica dos novos
acontecimentos sociais e, com eles, as demandas cada vez mais exigen-
tes da sociedade. Além disso, uma conceituagdo consistente e o exa-
me de procedimentos e instrumentos adequados ao momento facilita ‘
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/ a andlise e formulacdo de propostas sobre como a regulacdo pode ser
aprimorada no cenario da pratica da governanca.

Diante do exposto, neste estudo pretende-se examinar diversos concei-
tos alusivos a regulagao, no intuito de compreender seus fundamentos,
principios, abrangéncia e limites, agentes envolvidos, setores regulados,
e se, de fato, a identificagdo de determinado fenédmeno de cariz regula-
torio pode estender-se para além do campo estatal e se ajustar as neces-
sidades primordiais da regulacdo no contexto brasileiro contemporaneo.

A reflexao parte do pressuposto de que a regulacdo constitui atividade
que se projeta para além do campo estatal, podendo abarcar varias for-
mas de relacionamento entre o Estado e a sociedade. Na maioria das
vezes, estas questdes sdo projetadas para as falhas e méritos da regu-
lacdo por agéncias reguladoras, admitindo-se certa intimidade entre os
vocabulos regulacao e agéncia reguladora.

Sob esse enfoque, admite-se que as entidades reguladoras mantém re-
lacao dialética com a evolucao do Estado e das sociedades, no intuito de
concretizar valores democraticos, exigindo-se, para tanto, prestacdo de
servicos eficientes e compativeis com as demandas plurais, emanadas
dos diferentes segmentos que constituem a sociedade (MENDES, 2018).

O estudo é, ainda, justificado pela necessidade de compreensao e am-
pliagcao do horizonte analitico da ambiéncia regulatéria. Mais precisamen-
te, trata-se de lancar anélise da atividade regulatoéria, viabilizando melhor
compreensao, distante das armadilhas da subjetividade a respeito da
trajetéria conceitual da regulacdo e dos desafios que se projetam pros-
pectivamente nos estudos e praticas da regulacao.

Com o propodsito de delimitar a abrangéncia da reflexdo, confere-se prio-
ridade as concepcdes de autores contemporaneos vez que, cada qual a
sua maneira, melhor contribui para preencher lacunas compativeis com
os propdsitos, compromissos e potencialidades da regulacdo no ambien-
te econdmico brasileiro atual.

Na esteira dessas breves consideracdes, em conformidade com au-
tores que se debrucaram na investigacao daquilo que se supbe ser a
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regulacédo, formularam-se as seguintes questdes norteadoras: i) Quais
0s critérios e requisitos que compdem o conceito de regulacdo, a pon-
to de distingui-lo de outros sistemas de controle social?; ii) Quais os
pressupostos teodricos, abrangéncia, limites, atores envolvidos e instru-
mentos mais adequados a regulacéo coerente com a boa governanca
comprometida com um processo de desenvolvimento econdmico sus-
tentavel?

Para responder as perguntas que serviram como bussola para este es-
tudo, desenvolveu-se pesquisa descritiva do tipo revisao bibliografica.

2. Desenvolvimento
2.1 Um panorama contemporaneo da literatura sobre regulacao

Segundo Levi-Faur (2011), o termo regulagdo é empregado no seio de
mirfade de propdsitos discursivos, teodricos e analiticos, o que dificulta a
sistematizacao e formulacao de conceito Unico. Por isso, o tema instiga a
curiosidade intelectual e reclama esclarecimentos, especialmente quan-
to aos valores subjacentes a polissemia conceitual € ao eventual intento
de harmonizacao e criacdo de novos padrées de ordenacdo e controle
das sociedades pdés-modernas.

Sob esse enfoque, sdo notaveis os esforcos de estudiosos do direito,
politicas publicas, economistas, socidlogos, além de outros, como se
demonstrard com mais acuidade ao longo deste artigo.

Na perspectiva juridica, privilegia-se a regulacdo sob o foco da interven-
¢ao indireta do Estado, para materializar o interesse publico, no &mbito
das atividades econébmicas, cabendo as entidades reguladoras editar nor
mas técnicas (fungao regulamentadora) observando previamente, segun-
do Carvalho Filho (2011), os espacos definidos na legislacao que autorizou
o exercicio da atividade regulatoria.

No campo das politicas publicas, estuda-se a regulacao como instrumen-
to politico de autoridade vocacionado ao controle nao apenas de aspec- ‘
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tos sensiveis da economia e do mercado, pois abarca igualmente sua
repercusséao social (HOWLETT; PERL; RAMESH, 2013).

A énfase ¢ inibir, em maior ou menor grau, via prescricoes estatais, com-
portamentos nocivos ao funcionamento regular do mercado. Entretan-
to, pela natureza do fendmeno, sdo os economistas que mais se dedi-
cam a apontar a preméncia da regulacdo adequada, para suprir falhas de
funcionamento e operacdo do mercado, com destague ao equilibrio no
exercicio de poder de mercado, bens publicos, externalidades, assime-
trias de informacao, as quais passam a conduzir a formulagao de politicas
publicas regulatoérias.

A regulamentacao governamental, consoante as licoes de Den Hertog
(2000), constitui o instrumento vocacionado a superar desvantagens da
concorréncia imperfeita, desequilibrios observados em determinadas
operacoes e caréncia de determinados mercados. Trata-se de mecanis-
mos primordiais ao funcionamento do sistema econdémico, impedindo
resultados indesejaveis que certas formas de atuacao dos mercados ge-
ram na economia.

Ainda com relacao a perspectiva especifica da regulacao econémica, Ve-
ljanoviski (2010) ressalta que muitos economistas usaram as falhas de
mercado para explicar a regulacdo. Ocorre que, por meio de pesquisas
realizadas no final dos anos 80, chegou-se a conclusédo de que as falhas
de mercado fornecem justificagcdo necessaria a introducdo de mecanis-
mos regulatérios, mas o ambito da abordagem deve ser ampliado por
forca da implicacédo de questdes gerais, independentemente da presen-
ca de alguns elementos que se ajustam as aludidas falhas de mercado.

Essa percepcao geral foi motivada pela forte influéncia da captura que
dominava o cenério dos EUA, influenciando a formatacéo da teoria eco-
ndmica positiva da regulacdo. Em sintese, a partir dos achados de Sitgler
(1971) defendia-se que a regulacdo sofre influéncia dos interesses da
indUstria, sendo projetada e operada em seu beneficio. Tal constatagao
motivou a conducao de diversos estudos subsequentes, tendo como os
principais expoentes iniciais: Posner, Peltzman e Becker (BECKER,1976;
POSNER, 1974; PELTZMAN, 1989).
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Em breve alusao histérica, Moran (2011) esclarece que o surgimento do
Estado regulador nos Estados Unidos da América data do final do século
XX. Nesse periodo, verificou-se uma série de mobilizacbes contra o ca-
pital, por meio dos movimentos granger, populista e progressista. Eram
comuns conflitos entre as ferrovias e seus usuérios a respeito dos fretes
cobrados para despacho de mercadorias e entre pequenos lojistas e as
grandes cadeias varejistas, 0s quais obtiveram grande destaque junto a
opiniao publica. Para lidar com tais problemas, nao se vislumbrou outra
alternativa a nao ser a propriedade do Estado regulatério.

Inicialmente, o objetivo da regulacdo nos EUA era limitar o poder econé-
mico e, aos poucos, priorizaram-se aspectos concernentes a eficiéncia
alocativa em proveito do consumidor. O amadurecimento dessas ideias
levou o regulador a abandonar as premissas originais que orientavam seu
agir, como aquelas garantidoras de condicoes justas de concorréncia a
todos os agentes do mercado. Para viabilizar maiores ganhos de eficién-
cia, o regulador setorial passou a fomentar, na medida do possivel, a livre
atuacédo das empresas nos setores regulados. Em suma, abandonaram-
-se 0s tracos da regulacdo intervencionista, como arma lesiva aos inte-
resses do consumidor, em favor da competicédo, para melhor salvaguarda
da coletividade.

A disseminacao de agéncias reguladoras e a concepcao do poder que
exercem na orientagdo e controle das relagbes econémicas, ainda que
nao imune as criticas por parte dos setores mais liberais, datam da in-
fluéncia do New Deal (1930) até a atualidade. Espraiou-se no mundo a
crenca no poder da expertise técnica, como motor de melhoria social.

Na andlise de Levi-Faur (2011), as agéncias reguladoras, em sua maior
parte econdmicas e sociais, se tornaram, desde os anos 90, uma forma
popular de governanca regulatéria e ostentam potencial para: i) criagcéo
de regras, ii) descoberta de fatos, iii) monitoramento dos aspectos regu-
latérios, iv) adjudicacdo e v) fiscalizagdo. Sdo entidades autdnomas no
sentido de que podem moldar suas proprias preferéncias, mas, na prati-
ca, a autonomia sofre limitacoes decorrentes dos oficios administrativos,
legais e politicos envolvidos.
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Durante a maior parte do século XX, a comunidade europeia tendia a
vislumbrar a regulacao como sinénimo de intervengao do governo. Pela
natureza do conceito, todo e qualquer esforco interventivo do Estado,
independentemente da estratégia que fosse preciso adotar para contro-
lar e guiar a economia e a sociedade era descrito como desdobramento
da atividade regulatéria (LEVI-FAUR, 2011). Nessa linha interpretativa, o
conceito de regulacdo era confundido com a governanca estatal, diluido
entre os instrumentos de politica estatal.

No Brasil, a regulacéo obteve forca especial com o amadurecimento das
ideias e premissas estabelecidas a partir do Plano Diretor de Reforma
do Aparelho do Estado (BRASIL, 1995). Em sintese, as estratégias con-
cebidas no mencionado documento foram estabelecidas para reforcar a
governanca, como a capacidade financeira e administrativa para imple-
mentar as decisdes politicas, por meio de transicao programada do mo-
delo de administragao publica burocratica, tendo em vista um paradigma
de gestdo publica gerencial, flexivel e eficiente, com preceitos voltados
as demandas e necessidades da cidadania.

No intuito de atenuar os posicionamentos dissonantes por parte daque-
les que questionavam os limites de intervencao do Estado no mercado,
Fernando Henrique Cardoso, ex-Presidente do Brasil, defendeu a regu-
lacdo por melhor corresponder aos ideais de eficiéncia e melhor distri-
buicado de renda (BRESSER-PEREIRA, 1997). Na ocasido, consignou que
se tratava de procedimento destinado ao aumento da competitividade,
ao incremento da produtividade e a racionalizacao das atividades econd-
micas, em paralelo ao esforco de tornar mais publicas as decisbes de
investimento e as que afetam o consumo. Dito de outra forma, assumiu-
-se 0 compromisso de ampliar a transparéncia e o controle da sociedade.

Essa iniciativa é coerente com as razdes que motivaram a formagao do
Estado regulador ao redor do mundo, que permite identificar os elemen-
tos norteadores do sentido e alcance da regulacao, colocando o cidadao
a par dos fatos sociais, econdémicos e politicos que contribuiram para o
estabelecimento de um novo modo de agir estatal.

Consoante Baldwin, Cave e Lodge (2012), com a maturidade da regula-
cao, a linguagem regulatoéria tornou-se parte da vida administrativa e de
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interesse comum das comunidades académicas nacionais € internacio-
nais. Como se verd com mais vagar ao longo do artigo, daf decorreu o
florescimento de leituras teodricas distintas entre académicos, centros de
pesquisa, profissionais das mais diversas areas, setor regulado, empre-
sarios, consumidores, usuarios, poderes legislativo e judiciario, agéncias
reguladoras, além de outros atores.

Selznick (1985) define a regulacdo como controle sustentado, exercido
por agéncia publica sobre atividades valorizadas por uma comunidade,
a qual reconhece a importancia da protecéao e controle efetivo das mes-
mas pelo Estado. Nesse entendimento, a natureza da maioria das em-
presas reguladas situa-se na condicao de pessoa juridica privada, embora
alguns 6rgdos e entidades integrantes da Administracado Publica, como
hospitais, faculdades e empresas prestadoras de servicos publicos tam-
bém estejam sujeitos a regulacao.

Em sentido semelhante, Mitnick (1980) admite que a regulacao constitui
forma de intervengao controlada no comportamento dos diversos atores
individuais ou corporativos; porém, de alguma forma, deve haver acordo
coletivo quanto ao dominio alcancado pela regulacédo. Na pratica, pode
representar policiamento de atividades privadas (econbmicas ou sociais),
sem prejuizo do controle sobre as atividades intragovernamentais. O autor
mencionado reforca que, ndo obstante se trate de atividade afeta ao do-
minio estatal, os atores privados podem regularse e a entidade reguladora
deve atuar mantendo equidistancia do setor regulado.

Lodge e Koop (2017) mencionam estudos que destacam a atividade re-
gulatéria envolvida em relacionamentos que abrangem, desde a regula-
cao publica tradicional de atividades circunscritas as esferas privada e
publica até aquelas de natureza publico-privada.

Adicionalmente, relembrando as licoes de Majone (1994), ha certo con-
senso na literatura de que o surgimento de 6rgéaos reguladores espe-
cializados, como entidades insuladas dos departamentos ministeriais,
setores regulados e empresas prestadoras dos servicos publicos e ati-
vidades econbmicas stricto sensu, € uma das principais caracteristicas
do estado regulador.
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Por seu turno, Levi-Faur (2011) chama atencao para as relacdes intimas
entre a regulacao e a existéncia de agéncia reguladora, assinalando
gue aspectos como funcionamento, caracteristicas, falhas e méritos da
regulacao por agéncias ocupam boa parte das agendas de pesquisas. E
importante rememorar os achados de Posner (1974), quando destacou
que, até 1974, nao havia qualquer teoria conclusiva demonstrando que
as agéncias reguladoras sdo entidades menos eficientes do que outras
organizacoes’.

Partindo para vertente funcionalista, Mckie (1970) percebe a regulacao
como aquilo que os reguladores fazem. Apesar de denotar certa sim-
plicidade, o conceito traz a lume um numero de variaveis econémicas e
politicas que afetam o dia a dia de uma empresa, a qual, por exceléncia,
conduz a melhor estratégia de decisao na execugao de seus assuntos
internos e relacdbes mantidas com o publico externo. Tal comportamento
desencoraja aqueles que tentariam controlar, o dinamismo empresarial,
via planos predeterminados.

Todavia, Noll (1980) é enfatico ao demonstrar que, na pratica, o controle
sobre essas variadveis por meio do gerenciamento da prépria empresa
nunca é completo, ainda que goze de acesso simétrico as informacoes
e autoridade interna. Sob esse angulo de anélise e no que se refere ao
regulador, o autor admite que idealmente o intuito da regulacédo é fazer
com que a empresa atue em conformidade com determinados critérios
de desempenho, preservando-se 0s assuntos intimamente ligados ao
gerenciamento empresarial. Em outras palavras, a tarefa dos regulado-

' Sobre o assunto, elucida Posner: i) a premissa que considera os funciondrios das
agéncias menos aptos, se comparados com 0s que laboram no setor privado em
funcbdes equivalentes, sob a suposta alegacdo de que haveria certo desequilibrio
remuneratorio, ignora o fato de que os servicos prestados no ambito da agéncia
podem contribuir para o progresso deste funcionario, (dentro ou fora da agéncia),com
reflexos remuneratérios. Logo, ndo ha razédo que legitime a reformulacdo tedrica a
luz da inaptiddo burocratica; ii) a critica dispensada as agéncias de que elas nao se
dedicam ao exercicio de planejamento, mas, ao revés, acabam elaborando politicas
publicas por meio de resolucdes de conflitos, ndo procede ante a dificuldade natural
de se antever o futuro; iii) reforca que as agéncias reguladoras ndo estdo imunes ao
controle externo; ou seja, o diretor deve prestar contas de suas atividades publicas
aos poderes Legislativo e Executivo. As entidades reguladoras consideradas mais
eficientes desfrutam de fatia maior no orcamento; iv) ndo se formulou qualquer
teoria conclusiva de que as agéncias reguladoras sdo entidades menos eficientes do
gue outras organizacoes.
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res seria menos suscetivel as complicacbes, se houvesse correspon-
déncia mecanica e isolada entre os elementos que norteiam os critérios
de conformidade e a dimensao de desempenho que os reguladores de-
sejam afetar.

Com efeito, os reguladores tendem a lancar mao de uma variedade de
critérios pretensamente rotulados como de bem-estar, embora nem
sempre coerentes entre si, sem contar as complicagdes oriundas das in-
terconexdes entre as variaveis de decisao; por exemplo, quando se tenta
controlar variaveis adicionais, como desempenho de custo.

Conforme analise de Noll (1980), a regulacdo & uma das principais ferra-
mentas gque 0S governos usam para controlar os agentes econémicos e
melhorar a economia, atuando como arbitros das transacoes realizadas
por outros agentes. Mckie (1970), em aluséo aos problemas subjacentes
aos efeitos da regulamentacdo estatal, compreende a regulacdo como
verdadeiro pantano de regras e controles em constante expansédo. O mo-
nitoramento e aplicagdo dessas regras, segundo Levi-Faur (2011), podem
ser conduzidos por atores sociais, empresariais e politicos sobre os ou-
tros atores de semelhante ou igual natureza. Na compreensao de Ogus
(1994), os meios legais sdo os instrumentais vocacionados a correcao
das deficiéncias de mercado.

Na esteira das concepcdes mais restritas que caracterizam a regulacao
como mandato legal apoiado pela possibilidade de sangdes, Baldwin,
Hood e Rothstein (2001) destaca trés iniciativas e respectivos instrumen-
tos operacionais, a saber: i) estabelecimento de padrdes referentes ao
que se pretende no setor; ii) coleta de informacbes para detectar even-
tuais diferencas entre a pratica e o que se estabeleceu como pretendido;
iii) implementacao de medidas para alinhar comportamentos e estraté-
gias adotadas aos padroes e procedimentos estabelecidos.

Black (2002) menciona persisténcia do equivoco de associar a regu-
lacdo a ambiéncia das regras, eis que ainda prosperam entendimen-
tos de que regulacao se concentra unicamente na capacidade estatal
de comando e controle. Na tentativa de amenizar a contraposicao da
sociedade em relagdo ao Estado, a autora relembra a presenca de al-
gumas perspectivas que apresentam diagnésticos descritivos e pres- ‘
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critivos para os fracassos decorrentes da atuacédo centrada do Estado.
/ Sao abordagens que, embora centradas na capacidade estatal, levam
em consideracado a natureza das interacoes entre diferentes agentes no
seio da sociedade, o que requer o entendimento do sentido e alcance
da regulacao, em paralelo a compreensao clara de como o Estado deve
agir para alcancar seus objetivos.

A esse respeito, retomando contribuicao de Lewi-Faur (2011), é pertinente
recordar que alguns estudos compartilham a ideia de que a regulagdo com-
preende primacialmente a elaboracao de regras, mas sao os estudiosos
do direito que mais concebem a regulacdo como instrumento legal. Bal-
dwin, Hood e Rothstein (2001) ampliam essa percepcéao, incluindo alguns
atributos, como as atividades de aplicacao e o0 monitoramento de regras.

Como se nota, ha certas nuances na convergéncia de entendimentos
quanto a importancia e finalidades da atividade regulatéria centrada no
ente estatal, admitindo-se que o Estado € a pessoa juridica potencial-
mente eficaz no comando e controle da sociedade.

Por outro lado, em conformidade com Hiwlett, Ramash e Perl (2013),
os criticos entendem que a regulacédo distorce a atividade do setor
privado, tendo o potencial de aumentar a ineficiéncia econdémica,
com uma profuséo de regras inflexiveis e superpostas, que até inibem
a inovagao e o progresso tecnolégico. Ademais, o que parece mais gra-
ve: pode favorecer a captura dos reguladores pelo segmento regulado,
culminando em decisbes e outcomes nao esperados.

Nao se pode perder de vista que a compreensao do que se entende por
regras regulatérias também é um dos aspectos adicionais ao estudo da
regulacdo que sofre fortes embates na literatura e, ndo raro, polariza até
os dias atuais os debates académicos. De um lado, defende-se que a re-
gulamentacéao regulatéria inclui, desde a legislacdo primaria, até normas
sociais e profissionais; por outro, segundo Levi-Faur (2011), o estudo das
regras regulatorias abarca o rol de regulamentacdes editadas por uma
agéncia que possui delegacao legal para tanto.

Adicionalmente, o embate se projeta aos efeitos praticos das regras re-
gulatérias no contexto regulado. Bardach e Kagan (1982) lembram que o
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autoritarismo estrito, regras irracionais e praticas caprichosas de aplica-
cao de sancoes estao associadas ao formalismo regulatério e, na maioria
dos casos, impdem custos desnecessarios e fomentam relagcdes adver-
sariais entre reguladores e regulados.

Nessa linha de raciocinio, Black (2002) sublinha alguns efeitos nocivos
da regulacao decorrentes da aplicacao das leis apoiadas por sancoes,
as quais, na maioria das vezes, apresentam vicios de formacgéo. Para a
autora, os governos carecem de informagdes suficientes e necessarias
que lhes permitam identificar as causas dos problemas que acometem
as sociedades e, por consequéncia, acabam projetando sancdes inapro-
priadas, rigidas e descontextualizadas.

Decorrem dai as principais deficiéncias da regulacdo, a saber: i) estraté-
gias caras e ineficazes, ii) regulamentos inflexiveis que encorajam distor-
coes; Iii) regulamentos que levam ao descumprimento pelos regulados e,
na maioria das vezes, estimulam conformidade criativa; iv) regulamentos
qgue representam obstaculos a inovagao, v) o aumento das regras que
representa verdadeiro desafio para o sistema de controles democratico,
judicial, parlamentar e administrativo.

Diagnosticos corriqueiros de falhas regulatérias sugerem, na compreen-
sao de Black (2002), repensar a regulacao como processo de coordena-
cao, direcao e equilibrio de interacoes entre sociedade e Estado. Além
disso, um processo aberto e flexivel para a criacdo de novos padroes de
interacao, que permita, por meio de diversas estratégias, a adaptacao
dos sistemas sociais existentes.

Ao mesmo tempo, ndo se deve confundir a fungdo regulatéria com ou-
tras fungdes exercidas pelo Estado; sendo aconselhavel, nas analises de
Lodge e Koop (2017), certo cuidado com acepgdes amplas.

Mesmo assim, Breyer (1982) aponta que distinguir a acao reguladora de
todo o dominio da atividade governamental € de dificil precisao e, por isso,
nao imune a controvérsias. Segundo Lowi (1964), a politica regulatéria
abrange um tipo especifico de intervencao politica, que difere de outros
eis que possui formas identificaveis e padroes de conflito politico que se
distinguem dos padroes associados as politicas de distribuicao e redistri- ‘
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/ buicédo; a regulacdo compete direcionar o fluxo de eventos e controle de
comportamentos, em oposicao a fornecer e distribuir.

A percepcao da regulacao como modo distinto de governanca parece
clara na anadlise de Noll (1980), quando descreve a regulagado nao apenas
como aquilo que os reguladores fazem, mas também como processo
associado aos procedimentos de tomada de decisédo, os quais diferem
de outros tipos de acbes governamentais. Em decorréncia, o autor as-
sinala a importancia do conhecimento dos procedimentos regulatérios,
vez que, de plano, é possivel dimensionar a natureza das decisdes re-
gulatérias que serdo tomadas e, ainda, prever as diferencas decisérias
entre a regulacdo e outras politicas. Além disso, como ilustra Joskow
(1974), as caracteristicas do processo regulatério podem ser utilizadas
como critério para aferir o desempenho do setor regulado.

Todavia, definicbes amplas de regulacdo prosperam na literatura e, nao
raro, alcancam os diversos mecanismos de controle social e, ainda, nor-
mas mais flexiveis, como a soft law, incluindo processos nao intencio-
nais e nao estatais. Para Black (2002), definicoes amplas de regulacao
sao coerentes com a concepcao descentralizada da regulacao. A andlise
descentralizada tem como nucleo a existéncia e a complexidades de in-
teracoes e interdependéncias entre os atores sociais e com o governo
no processo regulatério. Em outras palavras, tanto a sociedade, quanto
0 governo apresentam necessidades e capacidades para sanar determi-
nado problema €, por isso, sao mutuamente dependentes.

Tais interagbes nao se limitam as fronteiras nacionais e alcancam hori-
zontes mais distantes, como ocorre na regulacdo multinivel, forma hi-
brida, pela qual a autoridade regulatéria é alocada em diferentes niveis
territoriais: supranacional, nacional, regional e local.

A respeito, Levi-Faur (2011) defende que as abordagens descentralizadas
da regulacao fortalecem a complexidade, a fragmentacao, as interdepen-
déncias e os fracassos do governo e, ainda, se mostram sugestivas quan-
to aos limites das distincbes entre o publico e privado e entre o global e
nacional. Nessa vertente de analise, a divisao de trabalho pode envolver
diversos atores, admitindo até mesmo a autorregulacao, pratica regulaté-
ria reconhecida na literatura, em cujo espectro o regulador também ocupa
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o status de regulado. Ato continuo, o autor em tela lembra de relacoes
entre regulador e regulado, mediadas por um terceiro, que atua como
regulador independente ou semi-independente, como a auditoria.

Para o autor referido, a sociedade atua, em maior ou menor grau, como
regulador, eis que, conscientemente ou nao, o individuo constitui como
guardiao da ordem social. Todavia, em mencgao a capacidade regulatéria,
adverte que é possivel encontrar uma classe distinta de reguladores, por
exemplo, a ativacdo de funcdes regulatérias e a crescente autonomia que
tais entidades denotam transformacdes da burocracia do Estado pés-mo-
derno e, de fato, da burocracia privada, bem como de uma regulocracia.

Para efeitos praticos, o conceito abraca os mecanismos que, ndo sb
oriundos da atividade estatal e, tampouco, parte de qualquer arranjo
institucional, por exemplo, explicitam os efeitos dos mercados sobre o
comportamento. Ha uma lista expressiva das mais diversas atividades
(entrada, saida, comportamento, custos, conteudo, preferéncias, tecno-
logia, performance) que podem ser abrigadas pela definicao, mesmo que
desprovidas, parcial ou totalmente, de mecanismos efetivos de monito-
ramento e fiscalizagao.

A defesa de concepcéo que abarque todo e qualquer tipo de forga social,
como elementos nao intencionais, inibe, na percepcao de Black (2002),
a tendéncia a pensar na regulagdo como local especifico de atividade
social e de constante investigagdo. Se, por um lado, admite-se que os
padroes de interacao de atores, assim como as normas sociais, ques-
toes culturais, tecnologias e visdes globais, influenciam determinados
sistemas regulatérios; por outro, nao é correto afirmar que eles devam
ser propriamente rotulados como reguladores, sob pena de se igualar
inadvertidamente a regulacéo a qualquer forma de controle social.

Com base nessas ponderacoes, Black (2002) define a regulacdo como
tentativa sustentada e focada com propdsito de alterar o comportamen-
to de outrem, de acordo com os padrdes ou propdsitos definidos, com a
intencao de produzir um conjunto amplo de resultados, podendo envol-
ver mecanismos de padronizacao, coleta de informacdes e modificacao
de comportamento. O conceito, no entanto, nao restringe essa atividade
a exclusividade da atuacao estatal. !
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Scott (2002) define regulagdo como processo ou conjunto de processos
pelos quais as normas sao estabelecidas, implementadas, monitoradas
e avaliadas. Ha estratégias que viabilizam a retificacao de acdes e o seu
realinhamento, no intuito de manter o comportamento dos atores dentro
do sistema. Na visdo de Lobel (2004), trata-se de abordagem conecta-
da amplamente com a agenda de pesquisa sobre governanca e o novo
estado regulador — cuja énfase reside nas formas plurais de regulacéo,
as quais alcangam interesses diversos e fontes de controle em torno de
guestdes sociais € instituicoes.

Ainda que se reconheca a importancia de sentido amplo de regulacao, co-
erente com o pluralismo das sociedades pés-modernas, Levi-Faur (2011)
revela tendéncia a restringir o debate a certas categorias de normas. Em
seu entendimento, a regulacao inclui a promulgacao de regras prescriti-
vas burocraticas e administrativas pelos érgaos reguladores, bem como
monitoramento € aplicagao das mesmas por atores sociais, empresa-
riais e politicos sobre outros atores sociais, empresariais e politicos. Por
6bvio, ndo ostentam natureza regulatéria as normas formuladas direta-
mente pelo legislativo (leis primarias) ou pelos tribunais (jurisprudéncia
ou sentenca). Isso nao exclui os poderes legislativo e judiciario como
motores da expansao regulatodria.

Como lembra Veljanoviski (2010), ndo obstante os estudos e pesquisas
sobre o tema, a regulacdo cada vez mais apresenta complexidades, no
contexto do inevitavel crescimento do Estado. A necessidade de ponde-
racao dos interesses hibridos envolvidos e a crescente explosao regula-
téria culminaram, no entendimento de Levi-Faur (2011), na consolidacao
de novo tipo de agéncia reguladora, titulada por agéncia de integrida-
de - entidade vocacionada para tratar de questdes morais presentes na
esfera publica, como os 6rgdos autbnomos de controle da corrupgéo,
instituicoes eleitorais independentes, agéncias de auditoria e ouvidorias
de direitos humanos.

Como evidente, a tentativa de formular definicdo clara de regulacao abar-
ca multiplos campos de pesquisa, que envolvem além da economia, con-
tribuicdes das ciéncias juridicas e sociais. Entretanto, nesse esforco é
preciso cuidado para evitar o risco de perderse, adotando apenas rétulo
diferente para a tradicional compreensdo de regulacdo. Mais do que a



Assuntos Juridicos e Institucionais, Governanga e Controle Social

adocdo de rétulos, o desafio, sob a 6tica de Black (2002), é desenvolver
conceito claro e descentralizado de regulacao que permita auxiliar na
compreenséao de valores e das relagcdes sociopoliticas contemporaneas,
incorporando dialogicamente a ponderacao entre “poder, autoridade e
legitimidade”’

3. Conclusoes

A regulacédo de mercados foi tradicionalmente concebida como uma das
classicas funcdes do Estado, definido como ente regulador das ativida-
des econdmicas, tendo em vista o equilibrio de forcas entre empreen-
dedores.

Em relacao dialética com a evolucao da sociedade, particularmente, no
cenario da globalizacdo de mercados, nas décadas finais do século XX,
verificou-se incremento das iniciativas reguladoras e de seus agentes
operadores nas diferentes instancias, atingindo setores como: protecéo
do consumidor, prevencao contra risco e resguardo do meio ambiente,
entre muitos outros ...

Mais recentemente, a teoria, a legislacédo e a pratica da regulagao su-
gerem perspectivas que, em menor ou maior grau, procuram adequa-
da solucao para determinado problema socioeconémico. Nesse passo,
ampliou-se o panorama de atividades submetidas a regulacao, abarcan-
do, por exemplo, a biotecnologia, internet, telefonia celular, privacidade,
fertilizagao e reprodugao humana, além de muitos outros.

Por sua natureza, esse fenbmeno ndo é imune a colisdo de forcas politi-
cas e econbmicas hegemonicas em cada pais, especialmente devido ao
policentrismo das sociedades pés-modernas. O dinamismo do macro-
ambiente deriva da interagao de influéncias politicas, sociais e econdmi-
cas, que, ndo raro, atingem o cenario regulatério e esta na raiz de leituras
dispares sobre a concepcao de regulagcao e de um ambiente propicio a
divergéncias na interpretacao da linguagem regulatéria, de seus reflexos
e desdobramentos na pratica institucional.
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Conforme os resultados deste estudo, em sintese conclusiva, identifi-
cam-se trés leituras principais sobre conceito, finalidades e repercussao
da regulacdo na economia e atividades sociais.

A primeira, com esteio nos estudos de Ogus e Noll, identifica a regula-
¢ao como forma de controle intencional sobre as atividades econdémicas,
com conceito, finalidades e procedimentos estabelecidos.

Por seu turno, a segunda vertente, na senda da analise de Selznick, Black,
Levi-Faur, Mitnick, Mckie e Breyer confere destaque a regulagdo como
policiamento de atividades econbmicas e sociais.

A terceira, conduzida por Levi-Faur define regulacdo como processo que
congrega toda e qualquer forca social, incluindo, pois, elementos inten-
cionais e nao intencionais.

O desencontro de entendimentos restou mais evidenciado com relagao
as resposta a pergunta “quem sao reguladores’ trazendo a baila diferen-
tes visoes: i) somente os governos (Noll, Breyer), ii) os governos prepon-
derantemente, admitindo-se também o setor privado (Mitnick); iii) centra-
lidade no Estado (Ogus), iv) agéncia publica (Selznick); v) entidade espe-
cialidade e insulada (Majone); v) atores sociais, empresariais e politicos
(Levi-Faur, Black); vi) terceiro estranho a relagdo mantida entre regulador
e regulado (Levi-Faur): vii) apenas os agentes empresariais (Mickie) .

Em paralelo, é oportuno assinalar as propostas de adocdo de medidas
mais flexiveis e consentadneas as exigéncias de mercado, propiciando
reducao dos custos do setor regulado. Nessa perspectiva, o estudo da
regulacao atraiu a atencao de pesquisadores como Levi-Faur e Black,
em contraposicao aqueles que defendem a regulagdo como instrumento
reservado a competéncia do governo, como Noll e Mitnick, ou por meio
de sistemas legais, linha de raciocinio também adotada por Ogus.

A esse respeito, € ilustrativa a andlise de Black, ao destacar que os pro-
blemas sociais resultam de fatores complexos em interacao; por isso, a
lei ndo é a Unica estratégia apta a estabilizar expectativas. Diante dessa
limitagdo, cumpre prever outras iniciativas concomitantes, como orienta-
¢oes e incentivos, autorregulacdo, normas sociais, soft law ...
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De certa forma, as divergéncias apontadas tém suas raizes fincadas na
polissemia atribuida ao termo “regulacdo’; cuja conotagao € associada ao
desenvolvimento de burocracias, compromisso governamental e a qua-
lidade regulamentar do Estado. Sobre o tema, sdo esclarecedores os
apontamentos de Veljanoviski quando identifica na regulagdo uma cole-
cao de complexidades, inerentes ao processo de crescimento do Estado
em sua relacdo com os diferentes segmentos da sociedade.

De toda sorte, num universo marcado por concepcdes e praticas regula-
térias que mais expdem divergéncias do que semelhancas, é evidente a
preméncia de prosseguir na investigacdo sobre o fenébmeno, bem como
promover discussdes que abarquem tanto os técnicos atuantes na bu-
rocracia estatal, estudiosos académicos € atores sociais cujo cotidiano
enfrenta na préatica os limites e possibilidades da regulacao.

Em linhas finais, conclui-se que, ndo obstante os avancos, ainda resta
muito a empreender (de parte do Estado e da sociedade civil), notada-
mente quando se leva a sério as contribuicdes da literatura especializada
e os desafios da pratica, para que se alcance maturidade da regulacéo,
em beneficio do desenvolvimento sustentavel, que envolve estimulos
aos investimentos, sempre tendo em vista o bem-estar de consumido-
res e outros segmentos da populagao.
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Resumo

O presente artigo aponta para a importancia dos meca-
nismos de controle e participacao social para a gestao
da administracao publica brasileira, especialmente no
ambiente regulatério dos servicos de saneamento ba- ‘
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sico. Detalha ainda como esté estabelecido e assegu-
rado essas instancias nos marcos legais vigentes para
o setor. Além disso, apresenta praticas de governanca
e de participacao social de modo a proporcionar ao ci-
dadao a inclusao nas discussbes das regras da pres-
tacdo dos servicos de saneamento bésico. Para isso,
contextualiza os desafios do regulador para garantir a
representatividade e o equilibrio de interesses do poder
concedente, usuério e prestador de servigo nas defini-
¢coes das normas regulatorias.

Palavras-chave: controle social; participagao social, go-
vernanca, pesquisa de satisfacao, agenda regulatoria.

1. Introducao

Este trabalho busca mostrar a importancia dos mecanismos de controle
e participacao social para a gestao da administracdo publica brasileira, es-
pecialmente no ambiente regulatério dos servicos de saneamento basico.

O pressuposto do controle social' consiste em um conjunto de meca-
nismos que visam assegurar a participacdo da sociedade na definicao
de politicas publicas e na aproximacao da gestao direta e indireta dos
6rgaos governamentais.

No caso da regulacao dos servigos publicos, hd uma especificidade que
consiste no compromisso de garantir a representatividade e o equilibrio
de interesses do poder concedente, usuario e prestador de servico nas
definicbes das normas. Sabe-se, no entanto, que este € um grande de-
safio para o regulador, pois em sua pratica a busca pelo equilibrio gera in-
variavelmente a contrariedade de um ou mais das trés partes envolvidas.
Desse modo, o Unico caminho para a confianga no érgao regulador é a
transparéncia das acoes e a interlocucao clara com a sociedade (FENE-
LON Jr “et al;; 2019).

' "0 controle social & entendido como a participacdo do cidaddo na gestao publica,
na fiscalizagdo, no monitoramento e no controle das acdes da Administracdo Publica.
Trata-se de importante mecanismo de fortalecimento da cidadania que contribui para

aproximar a sociedade do Estado, abrindo a oportunidade de os cidaddos acompanha-
rem as acoes dos governos e cobrarem uma boa gestdo publica.” (Consocial, 2011).
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A Lei Nacional de Saneamento Béasico (LNSB) 11.445, de 2007, recente-
mente alterada pela Lei 14.026, de 2020, estabelece as diretrizes nacio-
nais para o setor e determina o controle social como atividade obrigatéria
para a politica publica de saneamento basico. O Decreto Federal 7.217,
de 2010, regulamenta a lei e estabelece no Art. 34, incisos | a IV, que o
controle social pode ser feito por um ou mais mecanismos, a saber:

e debates e audiéncias publicas;

e consultas publicas;

e conferéncias das cidades;

e participagdo de 6rgaos colegiados de carater consultivo na formu-
lacdo da politica de saneamento basico, bem como no seu planeja-
mento e avaliacao.

Vale destacar que, a excecdo das consultas publica, todas as modalida-
des de controle e participacao social, até o inicio de 2020, periodo que
marca o comeco do avanco da pandemia da Covid-19 no Brasil, aconte-
ciam predominantemente no modo presencial e exigiam dos participan-
tes o deslocamento até a instituicao publica para ser ouvido. No entanto,
a partir daquele ano, devido as normas de distanciamento social com o
objetivo de evitar a propagacao do coronavirus, as praticas passaram a
ser realizadas por meio de plataformas digitais.

Embora ndo se tenha registro de estudos que comprovem o aumento
da participacdo social, pode-se inferir que foi iniciado um novo tempo
da interlocucao entre administracao publica e sociedade e também de
inovacao democratica, que merece atengao das agéncias reguladoras de
modo a garantir esse espaco conquistado.

2. Metodologia

Este trabalho foi desenvolvido por meio de levantamento das diretrizes
normativas do setor, de pesquisas com dados secundarios e bibliografi-
cas agregadas as experiéncias dos autores enquanto reguladores.
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3. Resultados e discussao
3.1 Controle e participacao social

A participacdo social em politicas publicas, no Brasil, passou a ser as-
segurada com a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, conver-
tendo-a em um direito fundamental inscrito no artigo primeiro da Carta
Magna.

Pode-se dizer que, do ponto de vista histérico, essa € uma conquista
recente, resultado de um processo de negociacao intenso entre grupos
sociais diversos num contexto sociopolitico de grandes transformacoes
com o fim da ditadura militar.

Embora a partir desse marco tenham surgido diversos mecanismos de
participacdo do cidaddo nas definicdes e nas avaliagcdes das politicas pu-
blicas, ainda é grande a distancia que separa a administracao publica da
sociedade civil.

Vale salientar que, em 2014, foi publicado o Decreto Federal 8.243 que
instituiu a Politica Nacional de Participacao Social — PNPS, que significou
a época um grande avanco democratico na relacao entre gestao publica
e o cidadao. Entretanto, em 2019, a PNPS foi revogada pelo Decreto n°
9.759, representando um retrocesso com a extingao e limitagdo de ins-
tancias de participacdo social nas politicas publicas, refletindo inclusive
no normativo que dispde sobre o Comité Interministerial de Saneamento
Bésico, ente responsavel por assegurar a implementacéao da politica fe-
deral do setor.

Entre as ferramentas adotadas pela administracao publica brasileira que
visam trazer o cidaddo para o &mbito da gestédo publica, destacam-se as
audiéncias e consultas publicas, os conselhos orientativos e consultivos,
0s orgcamentos participativos, os conselhos gestores, as conferéncias
tematicas e ouvidorias.

Vale lembrar que, na década de 1990, o Brasil passou por um processo
de transformacdo econdémica com a privatizacdo dos servicos publicos,
momento em que foram criadas as agéncias reguladoras.
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Essa nova figura da administracdo publica, cujas atividades impactam
diretamente os usuarios dos servigos publicos, seja com a definicao de
regras, com o célculo das tarifas, com a fiscalizacdo dos servicos presta-
dos pelos prestadores, levou um grande tempo para ser conhecida pelo
cidadao e para ser compreendida como um ente que nao se iguala aos
orgaos de defesa dos consumidores. Até hoje, as atribuicbes e compe-
téncias das agéncias reguladoras nao estao claras para importante par
cela da populagao, cujas acoes impactam diretamente no cotidiano das
pessoas.

Segundo o estudo do IDEC (2011):

A regulacdo mais do que somente corrigir imperfeicdes merca-
doldgicas, incide sobre uma série de produtos e servicos que
sdo0 caros aos cidaddos. A regulacéo, portanto, incide sobre are-
as de interesse publico, a fim de preservar e promover direitos
fundamentais — como o acesso a servigcos essenciais e a prote-
¢ao da saude e da vida.

Os principais canais de controle social adotados pelas agéncias
reguladoras, com o intuito de garantir a participagdo dos usuarios dos
servicos publicos nos processos regulatorios, sao as audiéncias e con-
sultas publicas, os conselhos de consumidores, os conselhos orientati-
VOS € consultivos e as ouvidorias.

Esses instrumentos, no entanto, ndo se mostraram, ao longo da histéria,
como suficientes para garantir a participacao daqueles cidaddos que nao
se encontram representados por entidades de classe, sindicatos, asso-
ciacoes, empresas de consultorias, ONG etc. Nota-se que a participacdo
individual é inexpressiva ou até mesmo inexistente.

Segundo Liporace (2011), no universo das agéncias reguladoras:

(...) nd@o ha instrumentos que minimizem a grande assimetria
entre os stakeholders e promova o funcionamento equilibrado
no processo regulatério. (...) o que se percebe é um enorme
desequilibrio entre os entes regulados e o consumidor nos es-
pacos de interlocucdo com as agéncias reguladoras. ‘
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A autora destaca ainda que existem 3 (trés) tipos de assimetrias presen-
tes na relacao do 6rgéo regulador com os cidadaos, a saber:

e Assimetria de Informacédo: as empresas e concessiondrias que atu-
am nos setores regulados detém o conhecimento do negdcio, domi-
nam a linguagem técnica, conhecem as complexidades tecnolégicas
e 0s dados mercadologicos.

e Assimetria de linguagem: a utilizacao de termos técnicos presente
nas normas e regulamento torna dificil a compreenséao por parte do
usuario dos servicos publicos, até mesmo de seus direitos e deveres
relativos aos servicos regulados.

e Assimetria de oportunidades: o acesso ao 6rgao regulador é muito
mais facilitado para o setor regulado que possui muitas oportunida-
des para levar seus pleitos, sejam em reunides, congressos, audién-
cias e consultas publicas. Observa-se uma auséncia de mecanismos
de articulacdo com a sociedade.

Nota-se que a complexidade da atuagdo do 6rgao regulador, a tecni-
cidade da linguagem e o cenério de desconhecimento do papel das
agéncias dificultam a participacdo da sociedade no processo regu-
latério, agravado, sobretudo, pelo tipo de mecanismos reservados
para a participacdo social, que sao especialmente as audiéncias e as
consultas publicas.

Esse conjunto de fatores traz consequéncias negativas tanto para a po-
pulacao quanto para as agéncias reguladoras. Para a sociedade o preco €
alto, pois os individuos ndo participam dos atos normativos que afetarao
diretamente a relagéo entre usudrio e prestadores dos servicos publicos.
Para as agéncias o custo também nao é baixo, pois se reflete especial-
mente nos questionamentos da opinido publica acerca da credibilidade
desses entes publicos.

O estudo sobre a dialética da opinido publica de autoria de Howlett (2000)
demonstra muito claramente essa questao de que ndo apenas a opinidao
publica influéncia as politicas publicas, mas igualmente as acdes gover
namentais afetam a opinido publica.
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A opinido publica nao é s6 uma variavel independente; pode
ser também uma variavel dependente. Isto €, embora seja evi-
dente que a opinido constitui importante aspecto do ambiente
politico que afeta as agdes do governo, também essas acdes
podem afetar o ambiente politico. Ou seja, os governos néao
s80 apenas recipientes e reagentes passivos da opinido publi-
ca, mas podem ter, e frequentemente tém, um papel ativo na
conformacéo da opiniao publica. Este € um aspecto muitas ve-
zes despercebido da relagdo entre politicas publicas e opiniao
publica, e muitas vezes apenas entra no sentido negativo de
que a propaganda e outras atividades do governo servem para
enfraquecer uma democracia que funciona. (...) ndo sé a opi-
nido pode influenciar as politicas, mas também o contrério, e
uma compreensao de ambas as relagdes é necesséria a fim de
entender propriamente os fendémenos.

Isso se dad também no setor de saneamento basico com as agéncias
reguladoras e 0s usuéarios dos servicos, e o Unico caminho para alinha-
mento dessa relagdo é o fortalecimento das instancias de controle e
participacao social.

3.2 Controle e participacao social no setor de saneamento basico

A Lei Nacional de Saneamento Bésico (LNSB) 11.445, de 2007, estabele-
ce as diretrizes nacionais para o saneamento basico.

Conforme a Lei Federal, os servigos publicos de saneamento basico se-
rdo prestados com base nos principios fundamentais, dentre outros, o
controle social, tal como estabelecido no Art. 3°, inciso IV:

Controle social é conjunto de mecanismos e procedimentos
que garantem a sociedade informacoes, representacoes téc-
nicas e participacdo nos processos de formulagao de politicas,
de planejamento e de avaliacédo relacionados com os servigos
publicos de saneamento basico.
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Para fins do disposto na supracitada Lei, considera-se saneamento basi-
co o conjunto de servicos publicos, infraestruturas e instalagcbes opera-
cionais de:

a. abastecimento de dgua potavel: constituido pelas atividades e pela
disponibilizagdo e manutencéo de infraestruturas e instalacoes ope-
racionais necessérias ao abastecimento publico de agua potéavel,
desde a captacao até as ligacdes prediais e seus instrumentos de
medicao;

b. esgotamento sanitario: constituido pelas atividades e pela disponibi-
lizacdo e manutencao de infraestruturas e instalacdes operacionais
necessarias a coleta, ao transporte, ao tratamento e a disposicdo
final adequados dos esgotos sanitarios, desde as ligacdes prediais
até sua destinacao final para producédo de dgua de relso ou seu lan-
camento de forma adequada no meio ambiente;

c. limpeza urbana e manejo de residuos soélidos: constituidos pelas ati-
vidades e pela disponibilizacdo e manutencédo de infraestruturas e
instalacbes operacionais de coleta, varricdo manual e mecanizada,
asseio e conservagao urbana, transporte, transbordo, tratamento e
destinacéo final ambientalmente adequada dos residuos sélidos do-
miciliares e dos residuos de limpeza urbana; e

d. drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: constituidos pelas
atividades, pela infraestrutura e pelas instalagcdes operacionais de
drenagem de aguas pluviais, transporte, detencao ou retencao para
o amortecimento de vazdes de cheias, tratamento e disposicéo final
das aguas pluviais drenadas, contempladas a limpeza e a fiscalizagao
preventiva das redes.

Como afirmado, o controle social pode ser feito por um ou mais meca-
nismos: debates e audiéncias publicas, consultas publicas, conferéncias
das cidades ou participacao de 6rgaos colegiados de carater consultivo
na formulacao da politica de saneamento bésico, bem como no seu pla-
nejamento e avaliacao.

As audiéncias publicas devem possibilitar o acesso da populagao, po-
dendo ser realizadas de forma regionalizada, inclusive. Ja, as consultas
publicas devem ser promovidas de forma a possibilitar que qualquer do
povo, independentemente de interesse, ofereca criticas e sugestoes as
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propostas do Poder Publico, devendo tais consultas ser adequadamente
respondidas.

As funcdes e competéncias do controle social dos servigcos publicos
de saneamento basico poderd incluir a participacdo de 6rgaos cole-
giados de carater consultivo, nacional, estaduais, distrital e munici-
pais, em especial o Conselho Nacional de Recursos Hidricos, nos
termos da Lei 9.433, de 8 de janeiro de 1997 segundo a Lei Federal
11.445/2007, Art. 47, 8 1°.

Exemplos de Conselhos que podem ser adaptados: Conselho de Saude,
Conselho de Meio Ambiente, Conselho de Recursos Hidricos, Conse-
Iho de Desenvolvimento Urbano, Conselho da Cidade, dentre outros
gue tenham afinidade com o tema saneamento bésico. Nesse caso,
o Conselho existente deve ser adaptado de forma a incluir em seus dis-
positivos o controle social especifico em saneamento béasico. Mas, é
preciso adaptar tais Conselhos sem desequilibrar a representacdo por
segmento e, ainda, contemplar em sua composicéao a representacao pre-
vista no caput do artigo 47 da LNSB.

Na hipétese de o titular do servico decidir que o controle social sera exerci-
do por 6rgao colegiado, caberé a ele criar a legislacdo especifica para isso.

Logicamente deve ser prevista a participacdo da sociedade civil na com-
posicao do conselho, sendao nao haveria que ser designado como de
controle social.

O titular dos servigos deve atribuir ao Conselho competéncias suficien-
tes, sendo essencial que haja um ato legislativo instituindo o 6rgao, de-
vendo o mesmo ato legislativo dizer sobre sua natureza colegiada, in-
clusive informando sobre a participacdo da sociedade civil. Atendido de
forma suficiente estes aspectos, o restante pode ser detalhado por meio
de regulamento.

O controle social deve garantir & sociedade participagcdes Nos processos
de formulagao de politicas, de planejamento e de avaliacao relacionados
com 0s servicos publicos de saneamento béasico, consoante a Lei Fede-
ral 11.445/2007 Art. 3°, inciso V. ‘
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Assim entende-se que, minimamente o érgao colegiado de controle so-
cial em saneamento béasico deve se manifestar, mesmo no campo da
mera opinido, sobre:

e Projetos de lei e de regulamento que tenham por objeto disciplinar
aspectos da politica de saneamento basico;

o Propostas de atos de regulacao, inclusive os relativos a revisao de
tarifas e de outros precos publicos e aos parametros de qualidade
dos servigos;

o Propostas de planos de saneamento basico, ou de planos setoriais
previstos na Lei Federal 11.445, de 2007, ou de suas revisdes ordina-
rias ou extraordinérias;

¢ Minutas de editais e de contratos que tenham por objeto a prestacao
de servicos publicos de saneamento basico;

o Relatoérios periédicos de regulacéo, fiscalizacao e avaliagao dos ser-
ViGOS; €

e Investimentos, projetos, obras e demais intervencoes relevantes
para a boa prestagao dos servicos publicos de saneamento basico.

Portanto, a atuacao do 6rgao de Controle Social deve abranger os 4 (qua-
tro) componentes do saneamento basico, definidos no Art. 3° da Lei Fe-
deral 11.445, de 2007 como o conjunto de servicos, infraestruturas e
instalacOes operacionais de abastecimento de dgua potavel, esgotamen-
to sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos soélidos e drenagem e
manejo das dguas pluviais urbanas.

Também importante destacar que é assegurado aos 6rgaos colegiados
de controle social 0 acesso a quaisquer documentos e informagdes pro-
duzidos por érgdos ou entidades de regulacdo ou de fiscalizagdo, bem
como a possibilidade de solicitar a elaboracdo de estudos com o obje-
tivo de subsidiar a tomada de decisdes. Excluem-se os casos de docu-
mentos considerados sigilosos em razao de interesse publico relevante,
mediante prévia e motivada decisao, assim regulamentado no Decreto
Federal 7217/2010, Art. 34, 8 5°, e Art. 33, § 1°.

A divulgacéo das propostas dos planos de saneamento basico e dos
estudos que as fundamentarem, conforme disposto na Lei Federal
11.445/2007, Paragrafo Unico, Art. 51, darse-a por meio da disponibiliza-
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cao integral de seu teor a todos os interessados, inclusive por meio da
internet e por audiéncia publica. Como se vé, o texto deixa claro o amplo
alcance do controle social no que se refere ao acesso as informacodes e
aos procedimentos de elaboracao de planos de saneamento basico.

O controle social, exercido por 6rgéo colegiado, seja em dmbito estadual,
do Distrito Federal ou municipal, minimamente, deve ter a seguinte
representacao:

e Titulares dos servigos;

o Orgaos governamentais relacionados ao setor de saneamento basico;

e Prestadores de servigcos publicos de saneamento basico;

e Usuarios de servicos de saneamento basico;

e Entidades técnicas, organizacdes da sociedade civil e de defesa do
consumidor relacionadas ao setor de saneamento basico.

Em relacdo a representacao do titular, a previsao é de que deve integrar
0 6rgao colegiado o proéprio prefeito municipal ou um ou mais secretarios
municipais, ou autoridades equivalentes.

Os 6rgaos governamentais relacionados ao setor de saneamento basico
podem ser da Unidao ou do Estado ou do Distrito Federal.

J& os prestadores de servicos publicos de saneamento basico poderdo
ser 6rgaos, entidades ou empresa do titular, ao qual a lei tenha atribuido
competéncia de prestar servico publico ou ao qual o titular tenha dele-
gado a prestacao dos servicos, observado o disposto no art. 10 da Lei
Federal 11.445, de 2007

Os usuarios dos servigos corrigueiramente sao representantes dos usu-
arios residenciais (geralmente representantes de associacbes de mo-
radores), e, ainda, de usuarios comerciais (por exemplo, representante
da Associacdo Comercial) e de usuéarios industriais. E possivel também
incluir outros tipos de usudrios (exemplo: entidades filantrépicas ou de
organizacdes ndo-governamentais - ONGs).

Em relacado aos representantes de entidades técnicas, organizacoes da
sociedade civil e de defesa do consumidor, ha uma grande variagao. O ‘

s
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representante das entidades técnicas pode ser um membro local de
associacao de profissionais de nivel superior com formacado em &reas
afins ao saneamento béasico ou areas correlatas, cuja atuagao contribua
para as politicas publicas do setor. As organizacoes da sociedade civil
variam bastante e sdo de mais facil identificacdo, devendo contar com
instituicbes da sociedade civil organizada, formalmente constituidas e
com atuacao no nivel local. Finalmente ha a previsao das entidades de
defesa do consumidor, as quais podem ser entidades da sociedade civil
ou, mesmo, entidades que integram a Administracdo Municipal.

Em relacao ao 6rgao colegiado de controle social em saneamento basi-
Co, j& vimos sua abrangéncia, o que ele faz e como deve ser compos-
to. Mas, uma das principais questoes € saber se 0 conselho esta em
funcionamento efetivo. Pode-se considerar que o funcionamento efetivo
ocorre quando:

e Suas medidas sdo tomadas pelo préprio conselho;

e Suas reunides sao convocadas por quem o integra (nao podendo de-
pender, para se reunir, da vontade de terceiros);

e A pauta das reunides é deliberada pelo proprio érgao colegiado (nao
podendo este apenas apreciar o que terceiros lhe enviem); e

e Asdecisbes do 6rgdo colegiado ndo dependam da ratificacdo, homo-
logacao ou concurso de terceiros que nao o integrem.

4. Resultados
4.1 Praticas de aprimoramento do processo regulatorio

O principio da politica regulatéria, segundo a OCDE? (2017a), é garantir
que a regulacao seja implementada de acordo com o interesse publico.
Para isso, necessita ser inclusiva, pertencer a um contexto de cultura de
governancga na qual prevé uma administragdo publica aberta ao didlogo
e recebimento de contribuicées, para imprimir boas praticas em todas
as etapas do processo das regulamentacoes: planejamento, elaboracéo,
implementacao e revisao.

2Qrganizacéo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico.
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Percebe-se no ambiente regulatério do setor de saneamento basico, a
urgente necessidade de aprimoramento dos instrumentos de controle
e participacao social de modo a dar cobertura a extrema diversidade e
complexidade dessa prestacao de servico, especialmente no cenario
atual que é marcado por grandes mudancas fixadas pelo Novo Marco de
Saneamento (Lei 14.026/2020) e por intensas discussoes frente a pre-
méncia dos prazos dispostos na Lei 12.305/2010, que institui a Politica
Nacional de Residuos Sélidos.

Um importante instrumento de governanca que vem sendo adotado por
algumas agéncias reguladoras é a Agenda Regulatéria, que assegura a
sociedade transparéncia e previsibilidade das agdes que serdo tomadas
por um periodo determinado. Ainda que na esfera das agéncias federais
essa é uma pratica consolidada, a adocao por tal mecanismo de gover-
nancga precisa ser implementado na maioria das agéncias reguladoras
estaduais, intermunicipais e municipais.

No caso da Agéncia Reguladora de Servicos Publicos do Estado de Sao
Paulo — Arsesp, a Agenda Regulatéria® foi implementada em 2019 e con-
ta com 3 (trés) edicoes, sendo que a Ultima estabelece as acbdes regu-
latérias para o biénio de 2021-2022. As acdes sdo estabelecidas para
o periodo bienal, revista ao final de cada ano e submetidas a consulta
publica para ser publicada para o novo biénio.

A experiéncia no Estado de Séo Paulo vem contribuindo muito para a
maturidade do ambiente regulatério paulista dos segmentos de atua-
cao da Arsesp. Percebe-se pelos resultados da Pesquisa de Avaliagédo
dos Servicos Prestados pela Agéncia Reguladora de Saneamento e
Energia do Estado de Sdo Paulo, realizada entre 2019 e 2020, que
0s publicos pesquisados* apontam importante grau de confianga nas
atuacoes da Arsesp no que tange ao fomento da qualidade na pres-
tacdo dos servicos, transparéncia e clareza adotada em suas acoes,

3Encontra-se disponivel no site da Agéncia, no link http://www.arsesp.sp.gov.br/Pagi-
nas/Agenda-Regulatoria.aspx, contendo todas as informacdes e contribuicoes rece-

bidas ao longo dos processos iniciados em 2019.

4 Usuérios atendidos pela Agéncia; prefeituras municipais; prestadoras de servicos

de saneamento bésico, distribuidoras de gas canalizado e concessionérias e permis-

sionarias de energia elétrica; Governo e 6rgdos de controle; associagdes de repre-

sentacéo de grandes usuarios. ‘
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/ decisbes e deliberacbes, promocao do equilibrio de interesses e pre-
vencéao de conflitos.

No caso da Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e Saneamento Basi-
co do Distrito Federal — Adasa, a Agenda também foi implementada em
2019 e conta com 2 (duas) edicdes, sendo que a Ultima estabelece as
acoOes regulatodrias para o biénio de 2021-2022. As acbdes sao estabele-
cidas para o periodo bienal, revista ao final de cada ano e submetidas a
consulta publica para ser publicada para o novo biénio.

Estudo recente realizado pela Controladoria Geral da Unido, Avaliacdo da
Capacidade Institucional para Regulacao, que contou com a participagéo
de 23 agéncias, sendo 4 federais, 16 estaduais € 3 municipais, e 20 delas
com competéncias para setor de saneamento basico, revelou que cerca
de 70% das agéncias estudadas nao adotam ainda a Agenda Regulatéria
como instrumento de definicdo de temas prioritarios construido com a
participacéo da sociedade.

Outra pratica valiosa, embora ndo apreendida enquanto ferramenta de
participacdo social pela maioria das agéncias, é a pesquisa satisfacéo.

Entende-se que quando a pesquisa de satisfacdo é apreendida pelo Esta-
do como uma forma de participacdo popular, diferentemente dos demais
instrumentos habitualmente utilizados - tal como audiéncias e consultas
publicas, conselhos, ouvidorias etc., ela capacita os 6érgaos de governo
com um leque diversificado de possibilidades e de conteldos coletados
diretamente junto aos cidadaos, que auxiliardo na gestao governamental.

Isto significa que com a pratica da pesquisa o poder publico vai até o
cidadao para compreender o que ele pensa, o que ele deseja, quais sao
seus valores e quais suas opinides sobre a gestido publica. Em outras
palavras o Estado vai até o cidadao para escuta-lo.

Com a apreenséo da pesquisa sob este olhar, produz-se uma inversao de
caminho e de direcdo em comparacdo com as demais formas de parti-
cipacéo social, nas quais a administracao publica cria féruns especificos
e pontuais para receber colaboracdo, na maioria das vezes, com data,
horarios e locais determinados. Nessas situacoes, comparecem aqueles
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cidaddos que tém informacéao prévia do evento e se sentem confortaveis
para participar e se confrontar com grupos de interesses fortemente or
ganizados e detentores de linguagem e de conhecimento técnico, tais
como as empresas reguladas, associacoes das empresas, representan-
tes setoriais etc.

Vale ressaltar que tanto os estudos quantitativos quanto os qualitativos
podem agregar valores positivos aos 6rgaos publicos, especialmente
para as atividades das agéncias reguladoras, que poderao utilizar a opi-
niao dos usuarios como um sinalizador de tendéncias e problemas e até
mesmo como um complemento dos indicadores técnicos para balizar
as atividades de fiscalizacdo e de regulacao, como é feito pela Arsesp®.

Uma caracteristica peculiar dos estudos quantitativos & a aplicacéo da
pesquisa por meio de amostragem, o que garante a representatividade
da populacao em sua diversidade - nenhum outro mecanismo de partici-
pacao popular assegura essa distribuicao. Por meio da pesquisa quanti-
tativa, pode-se distribuir a “participagao popular” geograficamente e im-
primir recortes de caracteristicas demograficas, tais como sexo, idade,
cor, por exemplo, oferecendo ao gestor publico um retrato fidedigno do
seu municipio, estado, pais ou servico.

Jé as pesquisas qualitativas representam um instrumento precioso para
avaliar as normas e regulamentos antes de suas publicagdes, sobretudo
aquelas que impactam diretamente os usuarios dos servicos publicos,
com o intuito de verificar a compreenséo de conteldos e possiveis ajus-
tes de linguagem. Uma opcao interessante para “testar” resolucoes,
deliberacdes ou portarias € a aplicacao de grupos de discussao, cuja pra-
tica € muito comum no ramo publicitario que utiliza desse método para
testar conceitos e produtos.

5 A Agéncia Reguladora de Servigcos Publicos do Estado de Sao Paulo — Arsesp adota
um indice obtido por meio da pesquisa de satisfacao dos usuarios dos servicos de sa-
neamento basico paracompor um indicador que baliza o planejamento das atividades
fiscalizatérias. Quanto menor o indice de satisfacdo com a prestacao do servico em
um determinado municipio, maior o numero de fiscalizacoes no ciclo fiscalizatorio.
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Salienta-se que nao ha registro, no ambito das agéncias reguladoras, de

/ realizacdo de grupos de discussdes com o objetivo de verificar o grau
de entendimento da populacdo em relagdo as normas e regimentos que
afetam diretamente o cotidiano dos usuarios dos servigos publicos. Esse
& um fator que merece atencgao, pois os grupos de foco ou de discussao
se apresentam como instrumentos capazes de apontar ajustes necessa-
rios nas normas setoriais, sobretudo no que diz respeito a tecnicidade da
linguagem. Essa pratica traria resultados muito importantes para os 6r-
gaos reguladores, uma vez que a boa informacéo refletiria na diminuicdo
do numero de reclamacoes.

O principal resultado da implementacdo da Agenda Regulatéria e a ado-
cdo da pesquisa de satisfacdo pelas Agéncias sera o aprimoramento dos
processos regulatérios, tornando-os mais inclusivos e democraticos e,
como citado anteriormente, especialmente no setor de saneamento que
passa por um processo de intenso de mudancas legais.

5. Conclusoes

Ao longo desse trabalho buscou-se mostrar o cenario do controle e par-
ticipacao social no ambiente regulatério do setor de saneamento bésico,
iniciando por uma breve linha histérica sobre esses instrumentos no pais,
perpassando, posteriormente, pelas definicbes legais estabelecidas nas
diretrizes do setor e, por fim, sinalizou-se algumas possibilidades para
aprimorar e enrigquecer o processo regulatério.

Merece destacar que no contexto da regulacao dos servicos publicos, o
cidadao depara-se com as assimetrias de informacao, de linguagem e de
oportunidades, quando comparados com os demais agentes envolvidos
na prestacao dos servigos publicos regulados. A falta de conhecimento
especifico, a utilizagdo de termos técnicos e a caréncia de oportunidades
de acesso ao 6rgao regulador, sdo aspectos que distanciam a populacao
das agéncias. Entretanto, com praticas de governanca, adocao da agen-
da regulatéria e da aplicagdo de pesquisas de satisfagcdo essas assime-
trias podem ser amenizadas e proporcionar ao cidadao a inclusao nas
discussbes dos servicos regulados.
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E imperioso ressaltar que a possibilidade de participar da gestao e defi-
nicado de politicas publicas, além de reforcar o sentimento de cidadania,
aproxima a populacao das instancias de decisdo, permitindo a colabora-
cdo para o futuro do ambiente regulatério. Ademais, esse caminho vai
ao encontro de 2 (dois) Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, do
novo modelo global estabelecido na Agenda 2030, pela Organizagéo das
Nacoes Unidas — ONU, sdo eles: ODS 66 - Agua potavel e saneamento e
ODS 167: Paz, justica e instituicbes eficazes.
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Apresentacao

Cémara Técnica de Saneamento, Recursos Hi-
Adricos e Saude (CTSAN) é a cdmara mais an-

tiga da ABAR. Este pioneirismo trouxe para
CTSAN uma gestao soélida, com um grupo de regulado-
res de participacdo assidua, reunides periédicas e um
vasto material publicado. Esse ambiente fez com que a
CTSAN se tornasse o principal meio para troca de ex-
periéncias, discussdes e capacitacdo para a regulacao
do saneamento basico.

A atual coordenacao conta com a secretaria executiva
de Luiz Antbénio de Oliveira Junior (ARSESP) e de
Renato Monteiro (ARSESP) e tem a funcdo de dar
continuidade ao modelo de trabalho j& estabelecido,
com pelo menos 4 reunides anuais, além da discussao
de temas particulares na forma do webinar.

A CTSAN conta com 7 Grupos Tematicos (GT's) que
realizam discussdes de assuntos especificos e pro-
duzem documentos de referéncia para orientar a atu-
acao da regulacdo do saneamento basico. Os grupos
sdo os seguintes: Planos Municipais de Saneamen-
to Bésico, Tarifas e Contabilidade, Indicadores de De-
sempenho e Projeto ACERTAR, Residuos Sélidos,
Qualidade da Prestacao dos Servicos de Agua e Es-
goto, Eficiéncia Energética e Conservacdo de Ma-
nanciais.
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Além de manter a continuidade dos trabalhos de forma compativel
com o histérico de atividades ja desenvolvidas na CTSAN, esta cdmara
técnica tem o desafio recente de estudar e capacitar os reguladores
para as inovacoes trazidas pelo novo marco legal do saneamento.

A Lei Federal 14.026 trouxe em julho de 2020 mudancas significati-
vas para todo o setor de saneamento e que impactaram diretamen-
te as atividades de regulacdo. A principal dela € a competéncia da
Agéncia Nacional de Agua e Saneamento (ANA) em instituir normas
de referéncia para a regulacao da prestacdo dos servicos publicos de
saneamento basico, que carecerao de ser seguidas pelas Agéncias
Reguladoras Infranacionais. Caso a Agéncia Reguladora Infranacional
nao cumpra as normas de referéncia expedidas pela ANA, os servi-
cos de saneamento estarao condicionados a nao receber recursos
publicos federais.

Com essa inovacdo na legislagdo brasileira a CTSAN se incumbiu de
levantar as melhores praticas regulatérias para fomentar a ANA com
material técnico para subsidiar a elaboracdo das normas de referéncias.
Ademais, a CTSAN representard a ABAR nos procedimentos de controle
social realizados para discussdo das normas de referéncia, como
consultas e audiéncias publicas. Depois de publicadas as normas de
referéncia pela ANA, a CTSAN incluird na pauta de seus encontros a
capacitacao para aplicacao das diretrizes da agéncia federal.

Nesse contexto, para abordar o papel da ANA diante do novo marco
legal do saneamento estabelecido pela Lei Federal 14.026/2020,
convidamos o servidor de carreira da ANA, Carlos Motta Nunes, para
escrever o primeiro artigo dessa secao e relatar os desafios de ordem
técnica, operacional e de legitimidade enfrentados pela agéncia federal
para cumprir esta nova atribuicdo. O autor apontou a necessidade da
ANA contrair novos conhecimentos para fazer frente a construgéo das
normas de referéncia, em especial quanto ao componente “residuos
solidos” Do ponto de vista operacional, relatou que é fundamental
que a ANA receba os recursos humanos e materiais suficientes para
o exercicio das novas competéncias. E quanto a legitimidade, a ANA
tem que ser capaz de implementar um processo de elaboracado de
normas que possa ser reconhecido pelas diversas partes afetadas, em ‘
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especial as agéncias reguladoras, para que essas normas de referéncia
possam efetivamente ser adotadas e terem os impactos esperados
para o setor.

O segundo artigo também aborda as alteragdes trazidas pelo novo
marco legal do saneamento, no qual os autores Alessandra Francisca
dos Santos e Eduardo Henrigue da Cunha descrevem as mudancas na
prestacédo dos servicos de saneamento basico a nivel estadual e seus
efeitos futuros. Para exemplificar as divergéncias das leis estaduais em
relacdo a nova legislacao federal, é discutido o estudo de caso do Estado
de Goiés.

Alessandro Silva de Oliveira e Luiza Kaschny Borges Burgardt descrevem
no terceiro artigo a interface entre as politicas de recursos hidricos
e de saneamento bésico para protecdo de mananciais. Ao analisar
as legislagbes dos setores, evidenciam as interrelagbes entre elas
e descrevem que o novo marco do saneamento trouxe para o setor a
figura da reservacao de agua bruta como parte integrante do sistema
de abastecimento de dgua. Ademais, concluem que se por um lado a
cobranca de uso da dgua tem a finalidade de reconhecer o bem publico
dotado de valor econdbmico e incentivar sua racionalizacdo, além de
captar recursos financeiros a serem aplicados prioritariamente na bacia
hidrografica em que foram gerados. Por outro lado, a tarifa de agua
cobrada pela prestacao do servico de abastecimento publico pode ser
fonte para garantir investimentos de protecdo de mananciais visando a
seguranca hidrica e beneficiando toda a sociedade a longo prazo.

O quarto capitulo possui como tema "A regulacdo por menus — teoria
e pratica” cujos autores, Camila Elena Muza Cruz e Itamar Aparecido
de Oliveira, descrevem que metodologias complementares a regulacéo
tradicional (norma - sancao) podem fornecer boas solucbes para
problemas regulatérios, principalmente em contextos com demasiada
assimetria de informacdo. Como exemplo da regulacdo por menus,
apresentam a experiéncia da ARSESP na utilizacdo do Indice Geral de
Qualidade (IGQ) como um componente do célculo tarifario da SABESP

Cassio Leandro Cossenzo e Raphael Castanheira Branddo sdo autores
do quinto artigo com o tema: “A remuneracao da base de ativos como
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incentivo a universalizacao’ Partindo da demonstracao de que a Base de
Ativos € um componente expressivo nos processos de revisao tarifaria,
0s autores enfatizam a atencdo necessaria por parte de prestadores e
reguladores para a valoracado dos bens da concessao. Nesse trabalho
€ apresentado os tipos de regulacdo, discricionaria e contratual, os
diferentes métodos de valoracdo dos ativos, e como a atuagdo de
regulador e prestador pode influenciar na remuneracéo regulatéria. E,
conseqguentemente, como pode incentivar o prestador de servicos a
ampliar seus investimentos, possibilitando a ampliacdo do atendimento
aos uUsuarios.

Os aspectos inovadores nas estruturas tarifarias no setor de sanea-
mento basico sao abordados por Edgar Antonio Perlotti € Luiz Antonio de
Oliveira Junior no sexto artigo. Trazendo todo o contexto histérico e legal
das estruturas tarifarias sao discutidos os aspectos relacionados nas ca-
tegorias tarifarias, as diferenciacoes de tarifas por regides, por servicos
prestados, por blocos de faixas de consumo e um estudo realizado pela
ARSESP para as tarifas praticadas pela SABESP

O sétimo artigo trata da regionalizacdo do saneamento basico como
estratégia para alcancar a universalizagcdo dos servigos. As autoras
Eduarda Fernandes de Almeida, Ingrid Graziele Reis do Nascimento e
Vanessa Fernanda Schmitt apresentam um benchmarking dos estados
brasileiros par atualizagdo das legislagbes visando definir a formato de
prestacdo regionalizada dos servigos publicos de saneamento basico,
trazidas pelo Novo Marco Legal e a tdo necessaria universalizacao
destes servicos.

O papel da regulacado na implementacao da Politica Nacional de Residu-
os Sélidos é o titulo do oitavo artigo escrito por Elen Dania Silva dos San-
tos. A autora aborda as interfaces entre a politica de saneamento béasico
e a politica de residuos sélidos e como a regulacao e fiscalizacdo podem
auxiliar na implementacao dos planos municipais e na sustentabilidade
financeira do setor de residuos sélidos.

J& o artigo nono aborda as experiéncias pioneiras na aplicagado da
Metodologia Acertar e foi escrito pelas reguladoras lldisneya Velasco
Dambros e Rossana Santos de Castro. A Metodologia Acertar permite
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a auditoria e certificacdo das informacdes da prestacdo dos servicos

/ de 4gua e esgoto por meio da aplicacao pelas agéncias reguladoras de
testes de confianca e exatiddo nos dados. Este artigo abordou o estudo
de caso da ARSEC-MT, que optou pela execucdo da metodologia de
forma direta e por equipe prépria, e da ADASA — DF, que terceirizou a
execucao por contratagao direta.

No artigo décimo é discutida a viabilidade econdmico-financeira dos
servicos de saneamento basico a luz do Decreto n° 10.710/2021 e da
Portaria n°® 557/2016 por Lucas Candido dos Santos e Mario Augusto
Parente Monteiro. Uma das condicbes para validade dos contratos
de concessao de saneamento é a existéncia de estudo de viabilidade
econdmico-financeira da prestacdo desses servicos. Com base nos
normativos citados & abordada as diretrizes, critérios, procedimentos
e diferengas pontuais aplicaveis a avaliacao da viabilidade econémico-
financeira dos servigos de saneamento.

As experiéncias a nivel estadual sobre a contabilidade regulatéria
aplicada ao setor de saneamento sao abordadas por Marcos Koritiake e
Verival Rios Pereira no artigo décimo primeiro. Através de uma pesquisa
e de estudos dos manuais de contabilidade regulatéria das agéncias,
os autores tracaram um perfil da maturidade de cada regulador, assim
como as caracteristicas das normas de contabilidade, como formato
e uniformidade para diferentes tipos de prestadores, bem como os
desafios para a sua implantacéo.

O décimo segundo artigo aborda os procedimentos para elaboracdo das
normas de referéncia e a agenda regulatéria da ANA para o biénio 2021-
2022 e foi escrito por Renato Monteiro e Thiméteo Cezar Lima. Nele
sao abordados os 23 temas que serdo normatizados pela ANA e como a
ABAR propde que as normas de referéncia sejam construidas.

Por fim, o décimo terceiro artigo apresenta o tema: “Regulacao por
exposicdo e as normas de indicadores da ANA: O que nos ensinam
as experiéncias nacionais?” e foi escrito por Samuel Alves Barbi
Costa e Sergio Henrique Carreiro Bernardes. Os autores abordam a
importancia de uma metodologia nacional para os indicadores e com
metas padronizadas, respeitando as especificidades locais e com ampla
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estratégia de acompanhamento e divulgacao pelas agéncias reguladoras
infranacionais.

Diante de tantas novidades na regulacao do setor de saneamento
basico, buscou-se com essa coletdnea de artigos abordar os principais
temas e as melhores praticas do pais. Desejo boa leitura a todos e que
continuemos a envidar esforcos para a universalizagdo do saneamento e
por servicos de qualidade para a populagao brasileira.

KATIA MUNIZ COCO (*)
Coordenadora da CTSAN

(*) Kéatia Muniz Coco — Diretora de Saneamento Basico e Infraestrutura Viaria da Agéncia de
Regulacao de Servicos Publicos do Espirito Santo (ARSP-ES) e Diretora da ABAR.
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Resumo

O novo marco legal do saneamento, aprovado pela Lei
14.026, de 15 de julho de 2020, trouxe reformas sig-
nificativas para o setor. Um dos objetivos dessas re-
formas foi promover a uniformizacdo da regulagdo do
saneamento no pals, por meio da atribuicdo, a Agén-
cia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico — ANA do
papel de coordenacgao regulatéria do saneamento. O
NOVO mMarco trouxe como principais competéncias para
a agéncia a edicdo de normas de referéncia nacionais
para a regulacdo, a mediacao e arbitragem voluntarias,
a capacitacao para regulacéo e a elaboracao de estudos
e manuais com melhores praticas para o setor. Este
artigo descreve esses novos papéis da ANA, as ex
periéncias anteriores da agéncia em temas correlatos
e discute os desafios para implementacdo das novas
competéncias. Esses desafios sdo de ordem técnica,
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operacional e de legitimidade, mas demonstra-se que
a ANA ja enfrentou questdes semelhantes ao longo de
seus 20 anos de existéncia e que seu desempenho no
enfrentamento dessas questdes credenciaram a agén-
cia para assuncao do novo papel decorrente do marco
legal do saneamento.

Palavras-chave: saneamento, ANA, regulacéo, normas.

1. Introducao

O novo marco legal do saneamento, concretizado por meio da Lei
14.026/2020, trouxe grandes modificacoes para o setor.

Primeiramente, foi introduzida a obrigagdo de que todos os contratos,
mesmo aqueles em vigor, incorporem até 2022 metas para alcancar a
universalizacdo dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario até 2033. O segundo aspecto foi o incentivo a regionalizacao
dos servicos, por meio da agregacao de municipios na prestacao, re-
gulacao e planejamento, com o objetivo de promover ganhos de escala
para a viabilizagdo de sua prestacdo. O terceiro aspecto € a remogéao
das barreiras de entrada do setor privado na prestacao dos servicos, por
meio da proibicdo da celebracao de novos contratos de programa entre
companhias estaduais e municipios e da obrigatoriedade de processos
licitatérios para escolha dos prestadores de servicos. Por fim, a legisla-
¢ao buscou também uniformizar a regulacdo do saneamento no pais, por
meio da indicacao da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico
- ANA para exercer a coordenacao regulatéria do setor.

A ANA foi criada no ano 2000, com o papel original de implementar a
Politica Nacional de Recursos Hidricos e de coordenar o Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Ao longo de sua histéria,
novas competéncias foram incorporadas a agéncia, como a regulagéao
dos servicos de aducdo de agua bruta e a regulacdo e fiscalizacdo da
seguranca de barragens, ambas em ambito federal. Vinte anos apds sua ‘
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/O criacao, o novo marco legal do saneamento trouxe para ANA o papel de
instituir normas de referéncia para regulacao dos servicos publicos de
saneamento basico.

O objetivo deste trabalho é, portanto, descrever o papel da ANA no con-
texto do novo marco legal do saneamento, bem como discutir os prin-
cipais desafios da agéncia na implementacdo de suas novas competén-
cias. Para tanto, na primeira secéo é feito um breve histérico do processo
de discusséo do novo marco legal. Em seguida, as novas competéncias
da ANA séao descritas em detalhes e, por fim, os desafios da agéncia
para o exercicio de suas novas atribuicdes é discutido.

Em que pese o novo Marco Legal do Saneamento incorporar uma série
de reformas no setor, este artigo vai focarse exclusivamente nas modi-
ficagbes trazidas para a regulacao, em especial quanto ao papel da ANA.

2. Desenvolvimento
2.1 Historico da discussao do Novo Marco Legal

A discussao da reforma do marco legal do saneamento no Brasil pés
Lei 11.445/2007 comecou no segundo semestre de 2016. Nessa época,
a Casa Civil da Presidéncia da Republica elaborou um diagnéstico do
setor, apds ouvir algumas associacdes de categoria, como a Associacao
Brasileira das Empresas Estaduais de Saneamento - AESBE, Associacao
Brasileira das Concessionérias Privadas de Servicos Publicos de Agua
e Esgotos - ABCON, Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e
Ambiental - ABES, e 6rgdos de governo, como o entao Ministério das
Cidades, Fundacdo Nacional de Saude - FUNASA e Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES. Como resultado
desse processo, foram elencados 13 temas que deveriam ser objeto de
discussao e possivel reforma no setor (CASA CIVIL DA PRESIDENCIA
DA REPUBLICA, 2016). Esses temas eram:

(i) Uniformizacao da regulacéo do setor de saneamento;
(if) racionalizacao das competéncias ministeriais € dos recursos;
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(i) revisdo do Plano Nacional de Saneamento Basico — PLANSAB;

(iv)  programa de parcerias com a iniciativa privada: Concessodes e
PPPs;

(v)  parcerias estratégicas nas empresas estaduais;

(vi)  rever legislacado de consorcios;

(vii) simplificacdo dos processos de financiamento e de acesso aos
recursos do OGU;

(vii) gestdo da Informacao;

(ix)  programa de enfrentamento das perdas;

(x)  estimulos a ligacao das residéncias as redes de esgotos e cobran-
ca de tarifas/taxas;

(xi)  programa de capacitacao técnica do setor;

(xii)  revisdo do licenciamento ambiental das obras de saneamento; e

(xiii) assentamentos urbanos irregulares de baixa renda.

Para discutir e detalhar esses temas, foi criado um grupo de trabalho
formado por érgaos da administracéo publica federal, liderado pela Casa
Civil da Presidéncia da Republica. Esse grupo se reuniu regularmente ao
longo de 2017 e a proposta foi apresentada em reuniao no Ministério das
Cidades em dezembro daquele mesmo ano.

Em 6 de julho de 2018 foi publicada a Medida Proviséria n° 844 (BRASIL,
2018), com a seguinte ementa: “Atualiza o marco legal do saneamento
bésico e altera a Lei n°® 9.984, de 17 de julho de 2000, para atribuir
a Agéncia Nacional de Aguas competéncia para editar normas de
referéncia nacionais sobre o servico de saneamento, a Lei n° 10.768,
de 19 de novembro de 2003, para alterar as atribuicbes do cargo de
Especialista em Recursos Hidricos, e a Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de
2007 para aprimorar as condicées estruturais do saneamento basico
no Pais”

Tal Medida Proviséria cobria uma parte dos temas elencados no
Diagnostico do Setor elaborado pela Casa Civil e, com destaque para
a regulacao, atribuia & Agéncia Nacional de Aguas a competéncia para
elaborar normas de referéncia nacionais para a regulacdo da prestacao
de servicos publicos de saneamento basico por seus titulares e suas
entidades reguladoras e fiscalizadoras responséaveis. ‘

P
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Essa medida provisoéria encontrou grandes resisténcias politicas e
ndo foi confirmada pelo Congresso Nacional, tendo seu prazo de
vigéncia encerrado em 19 de novembro de 2018. Ainda em 2018,
em 27 de dezembro, foi editada a Medida Proviséria n° 868/2018
(BRASIL, 2018), com conteudo bastante similar ao da MP 844/18.
Também envolvida em grande controvérsia politica, a MP 868/2018
ndo foi apreciada pelo parlamento brasileiro e perdeu sua vigéncia
em 3 de junho de 2019.

Em que pese nao terem sido aprovadas, essas duas medidas provisorias
trouxeram o setor de saneamento de volta ao contexto politico nacional
e pavimentaram o caminho para o debate, no Congresso Nacional, de
novos projetos de lei abordando a reforma do setor. Esses projetos de
lei foram exaustivamente discutidos ao longo de um ano, entre junho de
2019 e junho de 2020 e deram origem a aprovacao da Lei n° 14.026, de
15 de julho de 2020 (BRASIL, 2020).

Durante esse processo de discussao da reforma, desde o Grupo de
Trabalho (GT) da Casa Civil até a aprovacdo final da lei, a questdo da
uniformizacao da regulacao esteve no centro do debate sendo, inclusive,
o primeiro tema abordado no diagnéstico do setor realizado pela Casa
Civil, supramencionado. Primeiramente, sobre a necessidade de criagcdo
de uma agéncia reguladora federal para o setor, o GT entendeu, a época,
gue nao havia ambiente politico para criagdo de uma nova agéncia
federal. Nesse contexto, de necessidade de uma agéncia federal para
uniformizacdo da regulacado do setor e da impossibilidade de criacdo de
um novo 6rgéo, é que foi apontada a possibilidade de a Agéncia Nacional
de Aguas incorporar essas competéncias, dada a proximidade de seu
papel institucional original ao que estava sendo proposto.

A Diretoria Colegiada da ANA, a época, ndo se opOSs ao processo, pois
considerou que seria uma oportunidade de fortalecimento da regulacdo
nado s6 do saneamento, mas como a de recursos hidricos e um
fortalecimento do préprio papel institucional da agéncia. No entanto, a
Diretoria colocou, desde o inicio, a necessidade de serem providos 0s
recursos humanos e financeiros para exercicio dessas novas funcgoes.
Solicitou também que fossem alterados alguns dispositivos de sua
lei de criacdo afetos a Politica Nacional de Recursos hidricos, objeto
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da Lei n° 9433, de 8 de janeiro de 1997 (BRASIL, 1997) que, apos 20
anos de sua promulgacao, mereciam uma modernizacao e adaptacao
as necessidades regulatérias decorrentes, principalmente, das crises
hidricas enfrentadas pelo Brasil a partir de 2013. Tais dispositivos
foram incorporados a redacao da MPV 844/18 e foram mantidos na
MPV 868/18 e na Lei n° 14.026/20 sancionada pelo Presidente da
Republica.

2.2 O papel da ANA segundo o Novo Marco Legal

Para uma compreensao mais adequada do papel da ANA, o artigo 48,
inciso Il da Lei 11.445/2007, alterada pela Lei 14.026/2020, define, como
uma das diretrizes da Politica Federal de Saneamento, a “uniformizacéo
da regulacao do setor e divulgacdo de melhores praticas, conforme o
disposto na Lein®9.984, de 17 de julho de 20007 A Lei 9984/2000 ¢ a lei
de criacao da Agéncia Nacional de Aguas, que passou a incorporar uma
série de competéncias com objetivo de uniformizar a regulacao do setor,
tendo inclusive seu nome alterado para dar mais visibilidade a essa nova
funcéo. A partir da lei 14.026/2020, a ANA passou entado a ser chamada
de Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico.

Nesse contexto, o conjunto de competéncias trazidas pela nova legislacao
podem ser agrupadas, para fins didaticos, em 3 macro atividades:

e coordenacao regulatéria do setor;
e capacitacdo para a regulacéo; e
e estudos técnicos e divulgacao de melhores préaticas.

2.2.1 Coordenacao Regulatoria do Setor

A chamada coordenacado regulatéria incorpora essencialmente a ela-
boracdo e o acompanhamento da adocado das normas de referéncia
nacionais para a regulacao e a mediacao e arbitragem voluntarias em
conflitos do setor.

Normas de referéncia podem ser entendidas como atos normativos cuja
adogao, por definicdo, ndo é obrigatoéria. Servem para padronizar concei- ‘
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tos, entendimentos e procedimentos, reduzindo diferencas de interpre-
tacdes e processos e, consequentemente, o custo e risco regulatérios.
Para terem efetividade, elas precisam ser transpostas para atos normati-
vos das agéncias reguladoras infranacionais.

Devido a essa natureza ndo cogente das normas de referéncia, com o
propoésito de induzir sua adogao em ambito nacional, o novo marco legal
do saneamento condiciona 0 acesso a recursos publicos federais, dentre
outros aspectos, a adocdo dessas normas pelas agéncias reguladoras
infranacionais. Assim, para que um prestador de servigco de saneamento,
seja ele um municipio ou uma empresa publica ou privada, tenha acesso
a recursos do Orcamento Geral da Unido ou a financiamentos de bancos
publicos federais, eles devem ter a regulacdo dos servicos realizada por
agéncia que adote as normas de referéncia editadas pela ANA. Para a
verificacdo do atendimento desta condicao, a lei delega a ANA a misséo
de acompanhar e divulgar a adogdo das normas de referéncia pelas
agéncias reguladoras infranacionais.

A lei 14.026/2020 foi especifica na determinacdo dos temas a serem
objeto das normas de referéncia. Eles estdo consubstanciados nos
artigos 4A da Lei 9984/00 e no artigo 23 da Lei 11.445/2007, e podem ser
resumidos em quatro grupos, abrangendo os 4 componentes do setor
(4gua, esgoto, residuos soélidos e drenagem urbana):

o Regulacdo Técnica: cobertura, qualidade e eficiéncia na prestacédo de
servicos, incluindo reducao de perdas;

e Regulacdo Contratual: Modelos de instrumentos negociais, incluindo
condicdes de extingcao (caducidade);

e Regulacdo Econébmica: Tarifas (modelos, reajustes/revisoes) e conta-
bilidade regulatéria (incluindo indenizacbes de ativos ndo amortiza-
dos); e

e Governanca das agéncias reguladoras.

No ambito da coordenacao regulatéria inclui-se também a mediacéo
e arbitragem, em carater voluntario e sujeita a concordancia entre as
partes, de conflitos que envolvam titulares, agéncias reguladoras ou
prestadores de servicos publicos de saneamento basico. Do ponto de
vista formal, trata-se também de uma competéncia totalmente nova
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para a ANA e para o qual a agéncia precisa organizar procedimentos e
normativos para poder exercé-la de forma adequada. Do ponto de vista
pratico, a ANA atua, desde a sua criagdo, na mediacdo de conflitos entre
usos e usuarios de recursos hidricos. Um exemplo real disso sao as
chamadas “Salas de Crise” mantidas pela ANA, como a da Bacia do Rio
Sao Francisco, nas quais, em situacdes de crise hidrica, as condi¢des de
uso da dgua e operacao de reservatoérios sao discutidas e acordadas com
as diversas partes afetadas.

2.2.2 Capacitacao para regulacao do saneamento

A segunda grande competéncia trazida para a ANA pelo novo marco legal
do saneamento é a capacitacao para a regulacao. Trata-se de uma ativida-
de que acompanha a ANA desde sua criacao no ano 2000. A Lei 9984/00
definiu, dentre as competéncias da ANA, “estimular a pesquisa e a capa-
citacao de recursos humanos para a gestao de recursos hidricos” Desde
entao, a agéncia oferece cursos presenciais e online, tendo capacitado,
nos ultimos 5 anos (2016-2020), mais de 110 mil pessoas.

Com a nova competéncia trazida pelo marco legal do saneamento, cabe
a agéncia desenvolver os conteldos e organizar os cursos voltados
para o setor. Para tanto, com apoio do Banco Mundial, foi elaborado
entre 2020 e 2021, um Plano de Capacitacdo para o quadriénio 2021-
2024 (AGENCIA NACIONAL DE AGUAS, 2021). Esse plano baseou-
se em um diagnostico realizado junto as agéncias reguladoras
infranacionais que buscou identificar as necessidades de capacitacdo
levantadas por elas. Responderam a consulta para elaboracao do plano
52 agéncias reguladoras. Para complementar o diagnoéstico e entender
melhor seus resultados, também foram entrevistados representantes
de 11 agéncias reguladoras, numa amostra composta por agéncias
municipais, estaduais e consorciadas, bem como representantes de
todas as regides do pais.

O plano elaborado tem como objetivo geral “Contribuir para o
aperfeicoamento de competéncias e capacidades dos profissionais das
agéncias reguladoras infranacionais responsaveis pela fiscalizagédo e/ou
regulacdo de servicos de saneamento bésico; da Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Bésico; e das demais entidades envolvidas com a ‘
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/O regulacdo de servicos de saneamento béasico’ Os objetivos especificos
do plano séo:

e Promover a aprendizagem e o desenvolvimento permanente
dos varios stakeholders no escopo da regulacdo de servigos
de saneamento bésico.

e Contribuir para o conhecimento e partilha de informacao
e para melhorar a qualidade da regulacao de servigos de
saneamento.

e Garantir que todos os stakeholders que executam tarefas
relativas a regulacéo do setor de saneamento basico tenham
acesso a formacgdes que aprimorem as suas competéncias.

o Alinhar as competéncias individuais com os objetivos do setor.

e Elaborar materiais didaticos e desenvolver processos conti-
nuados de capacitacdo, por meio de trilhas de aprendizagem
voltadas aos diversos publicos envolvidos com a tematica.

e Promover parcerias com instituicbes de ensino, pesquisa
e associacdes técnicas, ou outros similares, associadas a
regulacdo de servigcos de saneamento.

e Favorecer a troca e compartilhamento de conhecimento
entre os stakeholders.

2.2.3 Estudos tecnicos e divulgacao de melhores praticas

Por fim, a ANA tem como responsabilidade elaborar estudos técnicos
para o fortalecimento do setor e apoio ao Comité Interministerial de
Saneamento Basico.

A ANA tem grande experiéncia em estudos de planejamento para o
saneamento, como aqueles da série Atlas: Atlas Abastecimento Urbano
de Agua e Atlas Esgotos, bem como o Plano Nacional de Seguranca
Hidrica - PNSH. Os dois primeiros compreendem um diagnéstico dos
sistemas de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario de todos
0s municipios brasileiros e apresentam propostas de solugdes, em nivel
de anteprojeto, para novos sistemas produtores de agua e de tratamento
de esgotos, inclusive com estimativas de custo das obras. J&4 o PNSH
(AGENCIA NACIONAL DE AGUAS, 2019) apresenta uma avaliagdo da
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seguranca hidrica’ em todo o pais, por meio de um indicador, chamado ISH
(Indice de Seguranca Hidrica) e apresenta um conjunto de intervencoes
estratégicas, na forma de obras de conducédo de agua e barragens, que
visam a aumentar a seguranca hidrica das regides em maior risco.

No dmbito do novo marco legal do saneamento, a lei traz as competéncias
para a ANA de elaboracao de relatérios em apoio aos estudos a serem
desenvolvidos pelo Comité Interministerial de Saneamento Basico —
CISB, que tem dentre as suas funcoes, “elaborar estudos técnicos para
subsidiar a tomada de decisdes sobre a alocacado de recursos federais
no dmbito da politica federal de saneamento basico” Nesse contexto, 0s
estudos da série Atlas j& elaborados, bem como uma possivel expansao
para abranger os componentes Residuos Sélidos e Drenagem Urbana,
servem de importantes subsidios para as acdes do CISB.

2.3 Os desafios para implementacao do novo papel da ANA

A aprovagao do novo marco legal do saneamento trouxe uma série
de desafios para a agora denominada Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico. Para fins didaticos, esses desafios serdo agrupa-
dos em trés categorias: desafios de natureza técnica, operacional e de
legitimidade.

O desafio de natureza técnica corresponde a incorporacdo dos novos
conhecimentos necessarios para a coordenacao regulatoria do setor, em
especial os componentes residuos sélidos e drenagem urbana.

O papel de coordenacao regulatéria de um setor de infraestrutura nao é
novo para a ANA. Em 2010, quando da publicacao da lei 12.334/10 (BRA-
SIL, 2010) a agéncia recebeu competéncias parecidas para a regulacao
da seguranca de barragens em ambito federal. Coube a ANA regu-
lamentar e elaborar manuais técnicos sobre os diversos instrumentos
dessa politica, acompanhar sua implementacéo, desenvolver o Sistema

' Seguranca hidrica é definida como “a capacidade de uma populacdo em garantir
0 acesso sustentdvel a quantidades adequadas e qualidade aceitavel de éagua
para sustentar sua subsisténcia, o bem-estar humano e o desenvolvimento
socioecondmico, para assegurar protecao contra a poluicao hidrica e eventos criticos
relacionados a agua e preservar 0s ecossistemas em um clima de paz e estabilidade
politica. (ONU, 2013)
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Nacional de Informacdes sobre Seguranca de Barragens e elaborar o re-
latério anual de seguranca de barragens. Esses dois Ultimos por meio
da consolidagdo dos dados fornecidos por cerca de 30 reguladores de
seguranca de barragens no pais. A diferenca em relagcdo ao marco legal
do saneamento era de que os regulamentos e manuais elaborados pela
ANA eram de adeséo totalmente voluntéaria. Ndo obstante, esses regu-
lamentos e manuais foram adotados pela maioria dos reguladores de
seguranca de barragens.

Por outro lado, a competéncia para regulacao econdmica de servicos
publicos foi dada para ANA em 2009, por meio da lei 12.058/09 (BRASIL,
2009). A partir de entao, a ANA ficou responsavel pela regulacdo dos
servicos publicos de aducao de agua bruta e concessbes de irrigacao
em ambito federal. Enquanto as concessbes de irrigagdo ainda nao
foram implementadas, desde 2018 a ANA vem estabelecendo as
tarifas para o Projeto de Integracdo do Rio S&o Francisco com Bacias
Hidrograficas do Nordeste Setentrional — PISF mais conhecido como
“Transposicdo do Sado Francisco” (AGENCIA NACIONAL DE AGUAS,
2018). Trata-se de um projeto totalmente novo, sem similares no Brasil,
por isso sem informacdes sobre custos de operacao. Também tem como
caracteristica ter uma demanda por dgua que pode variar de 0% a 100%
da sua capacidade, em funcdo do estagio de enchimento dos acudes
dos estados do Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba e Pernambuco.
Isto €, quando os acudes estdo cheios em decorréncia de um bom
periodo chuvoso na regido, ndo ha necessidade de receber aguas do
PISF, tornando o projeto temporariamente ocioso. E esse periodo de
ociosidade pode ser superior a 1 ano. Também, em funcao do porte de
suas estacoes de bombeamento, o projeto foi enquadrado no mercado
livre de energia, onde os precos sao negociados diretamente entre
fornecedores e usuarios, cuja possibilidade de contratacdes "“firmes”
de longo prazo tendem a reduzir os custos unitarios. Nesse contexto, a
ANA desenvolveu um modelo tarifario e definiu a tarifa para um projeto
sem histérico de custos, com demandas altamente variaveis e custos
de energia elétrica bastante significativos e com pouca possibilidade de
contratos de longo prazo.

Para o setor de saneamento, os desafios de natureza técnica da ANA
sao de adaptar esse conhecimento de coordenacao regulatéria e
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regulacdo tarifaria para as caracteristicas do setor. Enquanto para os
componentes abastecimento de agua e esgotamento sanitario essa
tarefa é mais direta, pelo histérico da atuacao da agéncia, em drenagem
urbana e, principalmente, residuos solidos, ha uma necessidade de a
agéncia adquirir novos conhecimentos para fazer frente a necessidade
de regulacao desses componentes.

O segundo desafio é o de natureza operacional. A assuncédo dessas no-
vas competéncias trazidas pelo novo marco legal do saneamento impode
a alocacédo de mao de obra suficiente para os novos setores criados para
operacionalizar essas tarefas. Some-se a isso que as duas competéncias
adicionais recebidas pela ANA, em segurancga de barragens e regulacao
de dgua bruta, ndo foram acompanhadas do recebimento de novos servi-
dores publicos para o exercicio dessas fungdes. A primeira solugéo para
essa questao foi a movimentacdo de servidores federais de outros
6rgéos federais para a ANA. Mas essa ndo é uma alternativa definitiva e,
no momento de elaboracao deste artigo, a agéncia estava em negocia-
cOes para realizacdo de concurso publico com o ministério responsavel
pela aprovacéo, no governo federal, de novos concursos.

Também de natureza operacional, a questao dos recursos orgcamenta-
rios e financeiros para o exercicio das novas competéncias pode ser um
gargalo para a atuacao da agéncia. Por se tratarem de recursos contin-
genciaveis, a cada ano & necessario um processo de negociacao e con-
vencimento com o ministério responsavel pelo orcamento federal para
alocacao dos recursos minimos necessarios.

Por fim, mas ndo menos importante, tem-se o desafio da legitimidade.
Isto é, para que as normas de referéncia editadas pela ANA tenham o
reconhecimento das agéncias reguladoras, titulares do servigo publico e
prestadores de servicos, a agéncia tem que construir um processo de
elaboracdo das normas envolvendo as partes interessadas. E de suma
importancia que a agéncia conheca a fundo os problemas enfrentados
por cada uma dessas partes nos temas a serem tratados nas normas de
referéncia e busque apoiar-se nas experiéncias e melhores praticas.

Nesse contexto, a Andlise de Impacto Regulatério — AIR fornece um
passo a passo que auxilia a agéncia no processo de construcao das ‘
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normas, pois indica a necessidade da elaboracado de estudos prévios
para identificacdo do problema regulatério e das alternativas para
enfrenta-los, bem como destaca a importancia de que as consultas
e didlogo com atores envolvidos deve comecar 0 mais cedo possivel,
ainda na fase inicial de elaboracdo do AIR (SUBCHEFIA DE ANALISE
E ACOMPANHAMENTO DE POLITICAS GOVERNAMENTAIS [ET AL,
2018). Portanto, promovendo os mecanismos de participacao social
desde o inicio do processo, de forma a enderecar as questdes concretas
a que os atores interessados enfrentam no problema regulatério
contribui, de forma substancial, com a legitimidade do processo e,
conseguentemente, com a futura adocédo da norma de referéncia pelas
agéncias reguladoras, titulares e prestadores de servicos.

3. Conclusoes

O novo marco legal do saneamento trouxe mudancas significativas no
arcabouco legal e regulatério do setor. No que se refere ao arcabouco
regulatério, a principal novidade foi a inclusdo de novas competéncias
para a ANA, a principal delas a de editar normas de referéncia nacionais
para a regulacdo do saneamento. Também foram atribuidas competéncias
legais para a mediacao e arbitragem voluntéarias, para a capacitacao e
para elaboracao de estudos técnicos de apoio ao Comité Interministerial
de Saneamento Bésico. Nesse contexto de novas atribuicoes relevantes
na regulacdo do saneamento, a agéncia teve seu nome alterado para
Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico.

As novas competéncias atribuidas a ANA pelo novo marco legal nao
sd0 novas para a agéncia. A capacitagdo e a elaboragdo de estudos
técnicos tém sido realizadas pela agéncia desde sua criacdo no ano
2000. Processos de mediacao fazem parte do dia a dia da ANA desde a
crise hidrica iniciada em 2013, por meio das chamadas “salas de crise”
Entre 2009 e 2010 a agéncia recebeu outras competéncias regulatérias,
relativas a regulacao econémica de um servico publico, os servicos de
aducao de agua bruta, e uma de coordenacéo regulatéria de um setor, no

caso, a seguranca de barragens, ambas em dmbito federal.
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Em que pese essa intersecao com os processos regulatorios ja realizados
pela ANA, desafios de ordem técnica, operacional e de legitimidade
tem que ser enfrentados pela agéncia. Primeiramente, a aquisicdo
de novos conhecimentos para fazer frente a regulagcdo do setor, em
especial quanto ao componente “residuos soélidos” Do ponto de vista
operacional, é fundamental que a ANA receba os recursos humanos e
materiais suficientes para o exercicio das novas competéncias. E quanto
a legitimidade, a ANA tem que ser capaz de implementar um processo
de elaboracdo de normas que possa ser reconhecido pelas diversas
partes afetadas, em especial as agéncias reguladoras, para que essas
normas de referéncia possam efetivamente ser adotadas e terem os
impactos esperados para o setor.

Nao obstante, o histérico de atuacdo da ANA demonstra que desafios
de natureza semelhante j& foram enfrentados e tiveram resultados
positivos, o que qualifica a agéncia a exercer seu novo papel no novo
marco legal do saneamento estabelecido pela Lei Federal 14.026/2020.
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Resumo

O acesso ao saneamento basico é um direito garanti-
do pela Constituicdo Federal e dever do Estado a ga-
rantia ao acesso universal, igualitédrio e adequado aos
servicos publicos que o integram. A competéncia da
Unido em ditar as regras para 0 saneamento basico
foi efetivada em 2007, com a edicdo da Lei Federal n°
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11.445/2007, que estabeleceu diretrizes nacionais para
o setor. O Estado de Goids ja possuia seu Marco Regu-
latorio da Prestacao de Servicos de Agua e Esgotamen-
to Sanitério, a Lei Estadual 14.939/2004, mesmo antes
da edicao da lei federal. Tal lei atribuiu a Agéncia Goiana
de Regulacao Controle e Fiscalizagcdo de Servigos Pu-
blicos a competéncia de acompanhar as atividades da
empresa Saneamento de Goiads S.A - SANEAGO ou de
outro prestador cuja regulacdo seja delegada a agén-
cia. Neste sentido o presente trabalho visa levantar as
divergéncias da lei estadual em relacéo a nova legisla-
cao federal, identificando oportunidades de melhorias
no instrumento regulatério estadual, bem como os im-
pactos da alteracdo da Lei Federal n°® 11.445/2007, por
meio da Lei Federal n° 14.026/2020, na regulacéo dos
servicos de saneamento basico em Goias.

Palavras-chave: AGR, saneamento, novo marco,
regulacdo, Goids, Saneago, ANA.

1. Introducao

Quando se fala em saneamento bésico, a palavra de ordem ¢é a universa-
lizacao do acesso aos servicos publicos que integram este componente
indispensavel qualidade de vida da populacéo, sobretudo diante do cena-
rio mundial de escassez e desigualdades na disponibilidade, execucao e
qualidade dos servicos de saneamento.

O acesso aos servicos de saneamento béasico é reconhecido como di-
reito fundamental social tacito, por compreender uma das vertentes do
principio da dignidade da pessoa humana contido no artigo 1°, lll, da
Constituicdo Federal de 1988, e assumir a fungao de verdadeiro instru-
mento para realizagao de outros direitos essenciais como os direitos a
salide, ao meio ambiente equilibrado, ao desenvolvimento social e eco-
némico, & educacao etc. E dever do Estado a garantia ao acesso univer-
sal, igualitario e adequado aos servicos publicos que integram o sistema
de saneamento.
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De acordo com dados estatisticos do Instituto Trata Brasil, baseados nos da-
dos do Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento — ano de refe-
réncia 2019, sao quase 35 milhdes de brasileiros sem acesso a agua tratada,
89,7% da populacao que vive na regiao centro-oeste tem abastecimento de
agua potavel. Em relacao ao servico de esgotamento sanitario sdo quase
100 milhdes de brasileiros que ndo tem acesso a este servico. Em apenas
6 das 27 Unidades da Federacao, a proporcao de residéncias com esgota-
mento sanitario foi maior que 50% em 2017 Sao elas: Sdo Paulo, Distrito
Federal, Minas Gerais, Parand, Espirito Santo e Goias, segundo a Pesquisa
Nacional de Saneamento Basico realizada pelo Instituto Brasileiro de Ge-
ografia e Estatistica — IBGE no ano de 2017. No periodo 2014-2018 foram
investidos aproximadamente R$ 65 bilhdes nos servigos de saneamento
basico, uma média de R$ 12 bilhdes por ano. Houve um investimento
de R$ 1,75 bilhdo a mais em 2018 comparado a 2017. O estado com maior
investimento em saneamento basico (dgua e esgoto) no ano de 2018 foi
S&o Paulo, com cerca de R$ 5 bilhées, quase a metade de todos os in-
vestimentos do pais. O estado do Amapa foi o que menos investiu no
setor, R$ 4,7 milhdes segundo informacdes do Instituto Trata Basil.

A competéncia da Uniao para ditar as regras para o saneamento béasico
foi efetivada em 2007 com a edicao da Lei federal n°® 11.445/2007, que es-
tabeleceu diretrizes nacionais para o setor, e seu regulamento, Decreto
n°® 7.217/2010 de 21 de junho de 2010.

Porém, mesmo antes da promulgacéo da lei federal, o Estado de Goias ja
possufa seu Marco Regulatério da Prestacdo de Servicos de Agua e Es-
gotamento Sanitério, a Lei Estadual 14.939 de 15 de setembro de 2004.
Tal lei atribuiu a Agéncia Goiana de Regulacdo Controle e Fiscalizacao de
Servicos Publicos a competéncia de acompanhar as atividades da em-
presa Saneamento de Goias S.A - SANEAGO ou de outro prestador de
servicos cuja regulacdo seja delegada a Agéncia por meio de convénio
firmado com os municipios.

Atualmente a AGR possui 17 convénios ativos com 0s municipios de
Aparecida de Goiania, Trindade, Andpolis, Bela Vista de Goias, Ceres, Ja-
tai, Inhumas, Ipameri, Jussara, Luziania, Goids, Parauna, Planaltina de
Goias, Palmeiras de Goias, Pires do Rio, Rio Verde e Sao Luiz dos Mon-
tes Belos (Figura 1).
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Figura 1: Municipios goianos com convenio ativo com a AGR.

Paraina

Fonte: Elaboracédo propria

O Projeto de Lei 4.162/2019, do novo Marco Regulatério do Saneamento
traz diretrizes para incentivar o desenvolvimento desse setor, e a crise
que o pais passa com a pandemia da Covid-19, que se encontra em seu
segundo ano, trouxe a tona a necessidade de ampliar os investimentos
em saneamento basico. Apds exaustivas discussbes o referido projeto
de lei foi aprovado, sancionado € numerado como Lei Federal 14.026 de
15 de julho de 2020.



Saneamento, Recursos Hidricos e Saude

O Novo Marco do Saneamento Basico trouxe inovagcbdes que podem ser
divididas em trés grandes blocos de conteldo normativo:

1- Novas atribuicoes para a Agéncia Nacional de Aguas - ANA, que
passa a ser chamada de Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico;

2- Delegacdo de competéncias para edicdo de normas de referéncia
relativas a regulacao do saneamento basico a ANA;

3- Regramentos referentes a contratacao da prestagao de servicos de
saneamento.

A ideia acerca da uniformizacao e padronizagcao de regras por normas de
referéncia nao é ruim visto que a forma de atuacdo dos reguladores, até
entdo delineada por lei, trazia assimetrias de atuacao e desnivelamento
de entendimentos, o que sempre deu margem a alegacao de desincenti-
VO a0s Novos Negocios, ja que praticas setoriais idénticas podiam ter re-
gras diversas por forca da liberdade de normatizagao do regulador local.

Durante muito tempo a regulacdo foi vista como culpada por parte dos
problemas do setor, quando a verdadeira falha reside na auséncia de
contratos, falta de metas e recursos financeiros para a universalizagdo e
incentivos a uma regulacao forte.

A universalizacdo da regulagdo ganhou énfase no novo marco legal com
a insercao do 85° do art. 8° da lei 14.026/2020:

Art. 8°[..]

§ 5° O titular dos servigos publicos de saneamento basico devera
definir a entidade responsavel pela regulacdo e fiscalizagao
desses servicos, independentemente da modalidade de sua
prestacao.

Neste sentido a lei tem a finalidade de obrigar e padronizar a regulacao,
situacdo necessdria diante das conhecidas dificuldades de profissionali-
zacdo no saneamento, mesmo nos casos de prestacao direta pelo titular
dos servicos.
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Diante desse novo contexto, a Lei Estadual 14.939/2004, que instituiu o
Marco Regulatério da Prestacao de Servicos de Abastecimento de Agua
e Esgotamento Sanitario, criou Conselho Estadual de Saneamento — CE-
SAN no Estado de Goiés, ficou desfasada, sendo necessario atualiza-la
ao texto do Marco Federal (Lei federal n°® 11.445/2007), principalmente
apods sua modificacao pela Lei Federal n° 14.026/2020.

Neste sentido o presente trabalho tem a intencao de levantar as diver
géncias da lei estadual em relacdo a nova legislacao federal, identifican-
do oportunidades de melhorias no instrumento regulatério estadual.

2. Desenvolvimento
2.1 Historico do Marco Regulatorio Estadual

A Lei Estadual n°® 14.939, de 07 de setembro de 2004, foi fruto de uma
consultoria internacional contratada pela AGR, com aporte do Fundo Mul-
tilateral de Investimentos (FUMIN) do Banco Interamericano de Desen-
volvimento (BID).

Antes mesmo da aprovacao desta legislacdo no Estado de Goiés, havia
grande discussao no cenério nacional de instituicdo do marco regula-
tério federal, como aos projetos de lei PL 53/1991, PL 4.147/2001, e
posteriormente o PL 5.296/2005 do governo federal, e o PL 155/2005,
de autoria do Férum de Secretérios Estaduais e Saneamento Neste ce-
nario de discussdo da legislacdo federal que surgiu a Lei Estadual n°
14.939/2004, considerada a época como o primeiro “Marco Regulatério
de Saneamento” do pails.

Devido a esta experiéncia com o que vinha sendo discutido a nivel
federal, & que a lei de Goias conseguiu prever alguns dispositivos que
vieram na Lei Federal n® 11.445/2007, como a possibilidade de tarifas
por “consumo minimo” (art. 57, 88° da Lei Estadual n° 14.939/2004 e
art. 30, inciso Il da Lei Federal n° 11.445/2007) ou por “custo minimo”
(art. 57, 88° da Lei Estadual n°® 14.939/2004 e art. 30, inciso IV da Lei Fe-
deral n® 11.445/2007). Agora mais recentemente, com a edicao da Lei
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Federal n® 14.026/2020, outro ponto abordado na lei goiana veio a tona,
a prestacdo regionalizada (art. 8, §2° da Lei Estadual n° 14.939/2004 e
art. 2°, inciso XIV, e art. 3°, inciso VI da Lei Federal n° 11.445/2007).

Com a edicdo da Lei Federal n° 11.445, no ano de 2007 o governo do
Estado de Goias realizou iniciativas visando adequar a lei estadual a legis-
lacao federal. A primeira ocorreu em 2007 por meio de um grupo técnico,
criado no @mbito do Conselho Estadual de Saneamento (CESAN), forma-
dos por técnicos da AGR, Secretaria das Cidades e SANEAGO. Porém
como o préprio conselho deixou de exercer sua fungao, visto que sua
principal atividade antes da lei federal, era a aprovacdo das tarifas de
agua e esgoto, passou a ser exercida pela AGR, os trabalhos de revisdo
da lei estadual nao tiveram continuidade.

Mais de uma década depois, em 2018, a Secretaria de Meio Ambiente, Re-
cursos Hidricos, Infraestrutura, Cidades e Assuntos Metropolitanos de Goias
— SECIMA, criou um grupo de trabalho interno para uma nova tentativa de
adequacéo do marco estadual, sendo convidados para participar deste traba-
lho a AGR e a SANEAGO. Como a AGR ja tinha participado do trabalho ante-
rior, inclusive na funcao de relatoria, a Agéncia resgatou o texto trabalhado
anos atras, servindo este como base para o novo estudo. Neste novo traba-
lho de atualizacéo, foi acrescentado ao novo texto da lei, em relagao ao ante-
rior, os servicos de residuos solidos e drenagem urbana. O trabalho terminou
no final de 2018, porém, tendo em vista a edicao de Medida Provisoéria para
a alteracéo da Lei Federal n° 11.445/2007 e a mudanca de comando do exe-
cutivo estadual, o PL elaborado nao foi encaminhado ao legislativo estadual.

Ja em 2020, apods a edicao da Lei Federal n® 14.026/2020, foi instituida,
por meio do Decreto Estadual n° 9.746, de 10 de novembro de 2020,
uma comissao formada pelas Secretarias de Meio Ambiente, Economia,
Geral da Governadoria, PGE, AGR e SANEAGO, com a finalidade, dentre
outras, de definir a regionalizacdo do saneamento no Estado e revisar o
Marco Regulatério Estadual.

Novamente, coube a AGR resgatar o trabalho anterior (de 2018), bem
como o de levantar os pontos que necessitam de ajuste e as novas obri-
gacoes dos reguladores, titulares e prestadores de servicos acrescidas
pelo novo Marco Federal.
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2.2 Impactos da Lei n° 14.026/2020 na regulacao

Na intencdo de otimizar o trabalho de revisdo da Lei Estadual n°
14.939/2004, promoveu-se a classificagdo dos impactos da Lei
14.026/2020 na regulacéo, classificando-os em baixo, médio e alto (Ta-
bela 1).

Tabela 1 - Classificagao dos impactos da Lei Federal n°® 14.026/2020
no Marco Regulatorio Estadual

Nivel de Impacto | Quantidade de Artigos

Baixo : 4
Médio 5
Alto 9

Fonte: Elaboracédo propria

A Tabela 2 apresenta os dispositivos da Lei Federal n° 11.445/2007, alte-
rada pela Lei n°® 14.026/2020 que representam os maiores impactos na
regulacao, seja pela alteracao das competéncias das entidades regulado-
ras, seja pela necessidade de adequacdes estruturais nas mesmas.
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Tabela 2 - Pontos da Lei Federal 14.026/2020 com alto
impacto na Lei Estadual

Texto 14.026/2020 Observacoes
: Reforca a obrigacao
i § 5° O titular dos servicos publicos de ¢ doTitular em definir
Art. 8 saneamenj[o béasico devera (!efinif a eptid?de ¢ oregulador, mesmo
550 ! responsave! pela regulagao e fiscalizacao no caso da pres’_tac;qo
desses servicos, independentemente da : direta pelo municipio
modalidade de sua prestacao. :  (DMAE, SAE e
: SAAE).
8 9° Quando os estudos para a licitacdo da
prestacdo regionalizada apontarem para
a inviabilidade econémico- financeira da :
i universalizagdo na data referida no caput Define uma
Art. dest_ela_mgo, mesmo apdés o agrupamentq qle nova atribuicao
11-2, l\/lun.|C|p~|os de diferentes portes,ﬂﬂca permitida das Agéncias
89 . a d|la<;ao.do prazo, desde quenao ultrapasse : Reguladoras na
1° de janeiro de 2040 e haja anuéncia - definicao dos prazos
previa da agéencia reguladora, que, em sua © de universalizacdo
analise, devera observaro principio :
da modicidade tarifaria.
: Paragrafo Unico. A agencia reguladora :
: instituira regras para que empreendedores :
: imobiliarios facam investimentos em redes :
. de 4gua e esgoto, identificando as situagées :
Art © nas quais 0s investimentos rep_resen_tam
18—5 antecipacaode atendimento obrigatério do
. . ¢ operador local, fazendo jus ao ressarcimento :
Paragrafo : A i ;
inico ‘futgro por pa_rteﬁda concessionaria, por : Necessidade de
critériosde avaliagdo regulatérios, e aquelas : melhoria de pessoal
©  nas quais os investimentos configuram-se  :  AGR na &rea de
i como de interesse restrito do empreendedor :  engenharia civil
imobilidrio, situacdo na qual nao fara jus :
ao ressarcimento.
A regulagao da prestacéo qu serwgos: . Permite a delegacao
publicos de saneamento basico podera : N
. : da regulacéo a
ser delegada pelos titulares a qualquer .
: . ~ ¢ entidade reguladora
Art. 23, entidade reguladora, € o0 ato dedelegacdo fora do Estadode
gqo : explicitara a forma de atuacéo e a abrangéncia : Goids. Possiveis

das atividades a serem desempenhadas

) impactos na tarifa
pelas partes envolvidas.
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Limita a delegacéao
da regulacéo a
entidade reguladora

§ 1°-A ... essa opgao so podera ocorrer
nos casos emque:

Art. 23, : :
§1°.ai . |-nao exista no Estado do titular agéncia = 'ora do Estado de
" | reguladora constituida que tenha aderido : Gpms, caso a AGR
asnormas de referencia da ANA; . siga as normas de
: referéncia da ANA.
§ 1°-B. Selecionada a agencia reguladora Dé mais estabilidade
mediante contrato de prestacéo de servigos, aospontratos onde a
Art. 23 ela nao podera ser alterada ate o ene’)[;dt:ddee]rc%gi;g;aggra
§1°h " i encerramento contratual, salv_o se deixar 3 contrato
: de adotar as normas de referéncia daANAou : :
seestabelecido de acor_do com o prestador Ex_Goiania e Rio
de servicos. Verde
§ 2° A entidade reguladora estabelecera
limites maximos de perda na distribuicao :
Art. 43 de 4gua tratada, que poderao ser_r(‘eduzidos Necessidade de
§0 b gradualmente‘, com‘orm_e se yenﬂqgem 5 estudos por parte da
i avancos tecnoldgicos e maiores investimentos : AGR.
: em medidas para diminuigdo desse :
desperdicio.
§ 6° A entidade reguladora ou o titular dos
servicos publicosde saneamento béasico Gera uma
: deverao estabelecer prazo ndo superior a 1 S
Art. 45, ©  (um) ano para que os usuarios conectem nova atilbullgao
§6° : suas edificacoes 4 rede de esgotos, onde as Agéncias
' disponivel, sob pena de o prestador do § Regulgdo[as, no caso
: . ) _ . i de omisséo doTitular.
: servico realizar a conex&o mediante cobrancga :
: do usudrio. :

§ 7° A entidade reguladora ou o titular dos ;|  Gera uma nova
servicos publicosde saneamento béasico ~ : atribuicao asAgéncias
dever4, sob pena de responsabilidade  : Reguladoras,

administrativa, contratual e ambiental, .
Art. 45, . ipe no caso de omissao
§7° até 2?1 de dezembr-ode 2025, ve-rlflcar doTitular.
e aplicar o procedimento previsto no H
'§ 6° deste artigo a todas as edificagoes Necessidade de mais
implantadas na érea coberta com servico  : pessoal e definigao
de esgotamento sanitério. © de procedimento.

Fonte: Elaboracéo prépria

A partir desta classificacao foi avaliado quais dispositivos do novo Mar-
co Regulatério Federal demandariam alguma alteracdo na lei estadual,
€ como seria o texto desta alteracao, cujas principais alteracoes serao
apresentadas no tépico a seguir.
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2.3 Pontos de ajuste

Seguindo o disposto no Decreto Estadual n® 9.746/2020, foi inicialmen-
te realizada a avaliacdo comparativa entre o texto da Lei Estadual n°
14.939/2004, o do seu PL de alteracao elaborado em 2018, com o texto
da Lei Federal n° 11.445/2007 e suas alteracoes definidas pela Lei n°
14.026/2020.

Tal avaliacédo foi dividida em 4 tdpicos principais:

e Alteracao, exclusado ou inclusao de artigos visando ajustar o texto
antigo da Lei n° 11.445/2007,

e Alteracao, exclusao ou inclusao de artigos visando ajustar o texto
ao novo texto da Lei n°® 11.445/2007 apds as alteracdes da Lei n°
14.026/2020;

¢ Inclusdo dos servicos de Residuos Soélidos e Drenagem Urbana;

¢ |nclusao/adequacao de outros artigos necessarios a atender a de-
manda atual da prestacao e regulacao dos servicos.

Como resultado desta avaliacdo, foram identificados 112 dispositivos a
serem modificados ou inseridos (Figura 2). Verificou-se que o tema com
0 maior numero de ajustes ou insercdes se refere a inclusdo dos servi-
¢os de Residuos Soélidos e Drenagem Urbana (39,35 %), servicos estes
que nao fazem parte do escopo regulatério do marco estadual.
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Figura 2 — Quantitativo de ajustes necessarios a
Lei Estadual n° 14.939/2004

31;27%
30; 27%

0; 11%

39; 35%

m Ajustar a 11.445/07 m Ajustar a 14.026/20

m Incluir residuos e drenagem m Outros ajustes

Fonte: Elaboracédo propria

Apesar da necessidade de inclusdo destes novos servicos ainda nao
previstos na legislacdo estadual, de forma a abarcar todos os servicos
definidos como saneamento bésico pela legislacdo federal, as mudancas
mais importantes sao aqueles referentes a adequacgao a Lei Federal n°
11.445/2007, em especial ao novo texto alterado pela Lei n® 14.026/2020.

NaTabela 3, sdo apresentadas as principais alteracoes propostas visando
adequar ao novo Marco Regulatério Federal, separadas por temas espe-
cificos.

O art. 15 define os procedimentos para fixacao inicial das tarifas, que era
realizado pelo CESAN. Com a publicacdo da lei federal a atribuicdo deixou
de ser do Conselho e passou a ser exercida pelo regulador, tornando
necessario a modificacdo do referido artigo.
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Tabela 3 - Principais alteracoes para adequar a Lei Federal
n° 11.445/2007, alterada pela Lei n® 14.026/2020

Disposicoes Originais

da Lei Estadual
n° 14.939/2004

Art. 8 A titularidade do
servico de abastecimento
de dgua e esgotamento
sanitario € de natureza
publica, competindo ao
Estado ou aos Municipios
0 seu exercicio, de forma
isolada ou compartilhada,
segundo estabelecido na
legislacao aplicavel.

Titularidade

Modificacoes propostas

Art. 7° A titularidade dos
servicos de saneamento
bésico é de natureza publica,
competindo aos arranjos
institucionais decorrentes
de instituigao da prestagao
regionalizada, nos moldes da
Lei Federal n° 11.445/2007,
ou aos Municipios, o
seu exercicio, segundo
estabelecido na legislacao
aplicavel.

O 82°do art 8° da Lei
14.939/2004 diz:

“$ 20 O Estado
estabelecera, em
regulamento, para fins
de célculo tarifario, as
regioes de articulacédo e/
ou integracéo regional, para
as acoes e servicos de
abastecimento de 4gua e

Regionalizacao . esgotamento sanitario.”

§ 4° O Estado estabelecers,
para fins de calculo de tarifas,
precgos publicos ou taxas,
microrregioes ou unidades
regionais de saneamento
bésico, nos termos da Lei
Federal n° 11.445 de 05 de
janeiro de 2007,

Conceito de Gestao
Associada ndo presente na
Lei estadual

Acrescentado o artigo 8° que

© estabelece que os servicos de

saneamento basico poderao
ser prestados por gestao
associada, conforme previsao

dada pelo § 3° artigo 25 e 241

da Carta Magna e demais leis
que norteiam o assunto
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Art. 13. O procedimento para a
i fixagdo das tarifas dos servigos

Art. 15 O procedimento : de saneamento basico,
para a fixacao inicial ©  respeitadas as disposicoes
das tarifas dos servigos ~ : contratuais e as diretrizes da
de abastecimento e © Agéncia Nacional de Aguas
esgotamento sanitario i e Saneamento Bésico (ANA),
devera obedecer as i seréa definido pela entidade
seguintes etapas: : reguladora, que editard normas

que abrangerao, pelo menos,
0S seguintes aspectos:

O art. 13, §3° das primeiras

propostas de alteracao da lei E proposto a seguinte
estadual definiam que: : alteracéao:
"§ 3° A tarifa serd Unica "“§ 3° A tarifa serd Unica, e
e definida por entidade ¢ definida pela AGR ou entidade
:municipal ou regional criada : reguladora competente,
Tarifas i com a finalidade de regular e ¢ quando ocorrer a Prestagao
: fiscalizar o uso ou exploracdo : Regionalizada, nos moldes da
: de bens e direitos relativos : Lei Federal n° 11.445 de 5 de
3 prestacdo de servicos de Janeiro de 2007

publicos quando ocorrer:”

O pardagrafo Unico do art.
63 diz que:
“Paragrafo Unico. A
regulamentacédo de que
trata este artigo dispora
sobre a metodologia de
cdlculo, devendo, para
tanto, a Agéncia Goiana
de Regulacao, Controle e
Fiscalizacdo de Servicos

Sugere-se:
" Paragrafo tnico. A AGR
ou a entidade reguladora e
fiscalizadora competente,
respeitada as disposi¢des das
¢ normas de referéncia a serem
i editadas pela Agéncia Nacional
© de Aguas e Saneamento (ANA),
: regulamentara a metodologia

A . . de cdlculo e definira formulas
Publicos-AGR definir : PR .
) . de referéncia, que considerem
formulas de referéncia, que ”
pelo menos:

considerem pelo menos:”

Na Lei Estadual 14.939/2004 :
os Planos de Saneamento
editados pelos municipios

nao existiam (somente
Com a mudanga no prazo da

Revisao dos o plano do prestador). )
i L lei federal para 10 (dez) anos,
Planos de : Nas primeiras propostas )
: - este prazo deve ser tambéem
Saneamento : de alteragdo eles foram

] . ajudado no novo PL estadual.
incluidos, com prazo de

revisao de 4 (quatro) anos,
seguindo o texto da lei
federal de 2007.

Fonte: Elaboracéo prépria
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Outro ponto importante a ser alterado na nova legislacado estadual, além
dos descritos naTabela 3, se refere as formas de prestacao dos servicos
e sua delegacéo, que sao, sem duvida, o ponto mais polémico, uma vez
que interfere diretamente na prestacdo dos servicos pelas empresas es-
taduais de saneamento. Neste sentido o Novo Marco Regulatério federal
diz, em seus artigos 10 e 10-A:

Art. 10. A prestacédo dos servicos publicos de saneamento ba-
sico por entidade que néo integre a administragdo do titular
depende da celebracdo de contrato de concessao, mediante
previa licitagao, nos termos do art. 175 da Constituicdo Fede-
ral, vedada a sua disciplina mediante contrato de programa,
convénio, termo de parceria ou outros instrumentos de natu-
reza precaria..

§ 3° Os contratos de programa regulares vigentes permanecem
em vigor até o advento do seu termo contratual.

Art. 10-A. Os contratos relativos a prestacdo dos servigos pu-
blicos de saneamento basico deverao conter, expressamente,
sob pena de nulidade, as cldusulas essenciais previstas
no art. 23 da Lei n° 8.987 de 13 de fevereiro de 1995, além das
seguintes disposicoes:

| - metas de expanséao dos servicos, de reducédo de perdas na
distribuicado de &gua tratada, de qualidade na prestacao dos ser
vigos, de eficiéncia e de uso racional da d4gua, da energia e de
outros recursos naturais, do reuso de efluentes sanitarios e do
aproveitamento de &guas de chuva, em conformidade com os
servicos a serem prestados; [...] (grifou-se)

Quando o0 assunto é tratado no &mbito dos servigos prestados no Estado
de Goids nos deparamos com a seguinte situagao: dos 246 municipios
que compdem o Estado de Goias, 226 possuem a prestacdo dos servi-
¢os realizada pela SANEAGO, cuja situacdo contratual é apresentada na
Tabela 4 e Figura 3.
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Tabela 4 - Situacao dos contratos da SANEAGO

Contratos de Programa e Concessao ‘ Situacao em 2020
Municipios atendidos pela SANEAGO 226 100%
Municipios com contrato de programa 62 27.4%

Municipios com c_ontrato de : 77 34.1%
concessao vigente 5 5

Municipios c_om con.trato de 87 38.5%
concessao vencidos 5 5

Fonte: Saneago

Figura 3 — Quantidade de contratos a vencer nos proximos anos

45; 31%

49; 34°/o
16; 11%

21; 14% 15; 10%

m 5anos ®m10 anos m15anos m20anos ®acimade 25 anos

Fonte: Saneago / Elaboracao: AGR

Quando se analisa o peso do tipo de contrato em relacdo ao atendimento

da populacéo e ao faturamento da SANEAGO, verifica-se a situagcao apre-
sentada na Tabela 5 e na Figura 4.
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Tabela 5 - Situacao dos contratos comparados a populacao

Populacao Economia | Economia

SAA% | SES% )
Urbana ° ° Agua Esgoto

Total | 226 | 5892.371 | 973% | 644% & 2428339 @ 4.416.070

Programa : 62 : 4.244079 | 96,7% : 695% : 1692.452 @ 1073.285

Concesséo : : : : : :
, ¢ 86 ¢ 572157 1 997% : 56, 7% : 387592 : 186.076
vigente : : : : :
Concesséo : : : : : :
. 79 776135 i 995% : 50, 7% : 348.295 : 156.709
vencido : : : : :

Fonte: Saneago

Figura 4 — Representatividade no faturamento dos contratos
a vencer nos proximos anos.

3%
2%

m5anos m10 anos m15anos =20 anos ®acima de 25 anos

Fonte: Saneago / Elaboracdo: AGR

Pelas informacdes acima, pode-se vislumbrar duas situagcoes bem dis-
tintas, e que sofrerdo impactos dos artigos 10 e 10-A da Lei Federal n°®
11.445/2007, alterada pela Lei 14.026/2020. O primeiro se refere ao gran-
de volume de concessdes com contratos vencidos (87 contratos, cerca
de 38,5%), bem como os que devem vencer nos préoximos 5 anos (49
contratos), que representam 34% dos contratos ativos, totalizando 136 ‘

P
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contratos, ou 60,2% de todos os municipios operados pela SANEAGO,
que devem passar por processos licitatérios nos préximos anos. O se-
gundo impacto é em relacdo aos contratos em vigor, principalmente os
contratos de programa, que, aléem de nao poderem ser renovados sem
licitacao, terdo que se adequar as exigéncias do artigo 10-A, em especial
o inciso |.

Esta nao possibilidade de renovacao dos contratos, e proibicdo de dele-
gacao dos servigcos por meio dos contratos de programa, forma esta que
era, antes da modificacéo da lei, a forma mais utilizada de delegacéo as
empresas estaduais, torna necessario a adequacao do texto do art. 10
da Lei Estadual n° 14.939/2004, que define a forma de delegacdo dos
servicos pelos titulares a entes nao integrantes de sua estrutura organi-
zacional (Tabela 6).

Tabela 6 — Alteracao referente a forma de delegacao

Texto Atual Modificagao proposta

"Art. 10 A responsabilidade
pela prestacédo dos servigcos
de abastecimento de dgua e

esgotamento sanitario é do titular,
podendo a mesma ser realizada
direta ou indiretamente, sob as
seguintes formas:
I - por meio de drgéo da
administragcao publica direta;

I - por entidade de direito publico
vinculada ao titular e criada
especificamente para esse fim;
Il - por empresa publica ou
sociedade de economia mista;
|V - por empresas privadas, por
meio de concess&o ou permissao,
sempre através de licitagao.”

“Art. 9°. A responsabilidade pela
prestacdo dos servigos de saneamento
bésico é do titular, podendo a mesma
ser realizada direta ou indiretamente,
sob as seguintes formas:
| - ato do Chefe do Poder Executivo,
quando a prestacao do servigo
for realizada por drgéo da
administragao publica direta;

Il - contrato de gestao, quando a
prestacdo do servico for realizada por
entidade de direito publico vinculada ao
titular e criada especificamente
para esse fim;

/Il - contrato de concessao, ou outro
instrumento previsto na Lei Federal
n° 11.445 de 05 de janeiro de 2007
quando a prestacdo do servigo for
realizada por empresa publica ou
sociedade de economia mista,
ou por empresas privadas.”

Fonte: Elaboracédo propria
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Outra alteracao legal necesséria a esta nova énfase da regulacdo em Goi-
as, decorrente da publicagcdo do Marco Federal, que acarretara a inclusao
dos servigos publicos de manejo e disposicao final de residuos sélidos e
manejo de aguas pluviais urbanas, € a adequacao da Taxa de Regulacao,
Controle e Fiscalizacdo —TRCF da AGR, que estéa descrita na Lei Estadual
n° 13.569/1999, de 27 de dezembro de 1999 que dispde sobre a Agéncia
Goiana de Regulacao, Controle e Fiscalizacdo de Servicos Publicos e da
outras providéncias.

A referida adequacao tem a finalidade de tornar viavel a atividade de
regulacdo da AGR dos servicos de manejo de residuos sélidos, uma vez
que a forma atual de cobranga tem, como base de calculo, o volume de
agua distribuido, isto é, aplicado somente aos servicos de abastecimen-
to de agua esgotamento sanitario.

Assim, para permitir a cobranca da taxa de regulagdo em futuras re-
gulacoes de residuos por parte da AGR, foi elaborado um estudo para
identificar a melhor forma de cobrancga a ser adotada, seja em conjunto
com outros servicos, seja de forma isolada. Neste estudo foi realizado
um benchmarking entre as agéncias reguladoras participantes da Ultima
pesquisa da ABAR realizada em 2019, de forma a identificar a base de
calculo e as aliquotas predominantes entre as agéncias (Tabela 7).

Tabela 7 - Benchmarking entre as taxas de regulacao
das ageéencias reguladoras

TRCF Receita TRCF/
Agéncia | Estado | Prestador ) e RY/ REeSiE
Base Aliquota | mensal do econ Mensal
Prestador prestador
CAESB @ AW 350 148066765 @ 242 | 3,20%
: : ;. mento : : :
ADASA DF . Taxade : : :
: i SLU @ Limpeza i 3% i 11.000.000 i -  3,03%
¢ Pudblica : : :
: : Valor
5 5 : mensal : : :
AGE- : SANE- : Lo : : :
PAN . suL da receita ; 0,0% § 558.164 § 0,03 § 48,63%
: : © bruta- : : :
tributo
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:CORSAN : Fatura- : 00% : 817464 0,35 : 11549%
© mento : : :
BRK : BrutoAno : 29, i 35744 | £ 188,57%
© Anterior : : :

ARPB | PB : CAGEPA ' A"gggda' : 0,01% @ 63.620.703 | 0,05 i 0,11%

; Faturamen- : : '
AGRE- . DESO | PPV 1 560, © 47506647 | 031 | 042%
SE : . menos : : :

tributo

 SANE-
GO = AGOe . O19/m3
. BRK 9%

AGR-

0 10% ©179.040292 : 0,13 : 0,26%

L0156
Ligagbes : UFIRCE/ :
Ativas : Unidade :
: Usudria :

ARCE .| CE : CAGECE 51.396.018 | 063 | 1,54%

ARPE | PE  COMPE-: Fatura- 50 335040750 0 0,24 @ 0,17%
: : SA : mento : : i
: COPASA : \imero de £384.102.353 : 0,32 : 0,71%

- i economias : 5 : :
O “dehous TrAS. 2585219 | 033 | 185%

: reama (EA)ede i 12022 ; ;
ARSAE . MG §CESAMA§ esgoto | Ufemg’s | 18.096.006 : 0,30 @ 0,84%
: © SAAE  (EE)em31: x(EA+
. ltabira © de dezem- | EE)

* bro do ano : : : :
iniendl RSSO 2204272 1 031 | 1,28%

2.196.151 © 031 | 1,14%

Passos
: . SABESP 1 906.273.086 © 0,28 . 0,50%
: ﬁ : Faturamen- : : : :
AR- : SANEA- : : i
sesp . SP . Tqua | fobuto- | 05% . 1027816 . 018 = 0,50%
i ————— Impostos :

BRK ; . 710762 : 021 : 0,50%

: ; : Faturamen- : : : :
ARSP  CESAN | ©PU0 L 50 67984897 | 023 | 043%
5 5 ;. menos 5 5 5

tributo

ATR © TO : BRK  Yaordo = oo 35183.022 : 025 @ 037%
: z : Beneficio : ; : :

§ i Receita : § :
ARESC : SC : CASAN : Operacio- i 09% : 52.436.916 : 0,61 : 0,90%
‘ : ! nal Liquida : : ;

Fonte: Elaboracao prépria
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Para tal avaliou-se tanto agéncias estaduais que regulam prestadores
estaduais, onde se tem ganho de escala na regulacao, quanto agéncias
estaduais que regulam operadores municipais, uma vez que a AGR pode-
rd vir a regular uma concesséao isolada, como o caso do municipio de Sao
Simao, que participa de um projeto — piloto para a concessao conjunta
dos servicos de abastecimento de dgua, esgotamento sanitario e residu-
os sélidos, e tem a AGR como o provavel regulador.

Verifica-se que a maioria dos reguladores utilizam o faturamento do pres-
tador de servicos como base de célculo, predominando o faturamento li-
quido ou o bruto subtraido de impostos. A partir desta base de célculo, foi
realizada simulacado de quanto seria a arrecadacéo da AGR utilizando os
percentuais de 0,3 a 0,4% sobre o faturamento liquido da SANEAGO (na
contabilidade da empresa “Receita Liquida”), conforme Tabela 7 compa-
rando com os valores da taxa de regulagdo do ano de 2019 (Tabela 8).

Tabela 8 — Simulacao do calculo da TRCF utilizando
Faturamento Liquido (Receita Liquida)

Receita Liquida (2019) Valor Anual (R$) | Valor Mensal (R$)

. 050% @ 1117657500 @  931.381,25
2.235.315.000,00 0,40% © 8.941260,00 :  745.105,00

030% & 6.705.94500 @  558.828,75

Fonte: Elaboracao prépria

Tabela 9 — Valores da TRCF no ano de 2019

Volume Faturado agua Base TRCF Valor TRCF
(m?3) (R$/m3) (R$)

22.406.933,00 0,22 . 492.952,53
Fev 22.376.651,00 0,22 . 492.286,32
Mar 21.065.776,00 0,22 . 463.44707
Abr . 21366.782,00 0,22 . 470.069,20
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Mai . 21702.01400 . 022 | 4774443
Jun . 2194239300 0,22 . 482.732,65
Jul 22.305.397.00 0,22 . 490.718,73
Ago . 23.108.441,00 0,22 . 508.385,70
Set . 2531377500 024  : 607530,60
Out . 23.887895,00 0,24 . 573.309,48
Nov . 2388789500 024 : 573.309,48
Dez 22.017410,00 0,24 . 528.41784
Média = 22.615.113,50 - 513.383,66

Fonte: Elaboracéo prépria

Verifica-se que o percentual sobre o faturamento liquido que mais se
aproxima da arrecadacao atual da AGR é 0,3%. Porém tendo em vista a
necessidade de melhoria na estrutura (pessoal, equipamentos, software,
entre outros) da Agéncia, optou-se no estudo pela adocéo do percentual
de 0,4%, que é inferior ao valor mais utilizado pela maioria dos regulado-
res (0,5%), para o caso de servicos sujeitos a Prestacao Regionalizada, e
de 0,6% no caso de servicos com prestacao local.

Atualmente esta alteracao encontra-se no Casa Civil para tramites finais
e envio a Assembleia Legislativa.

3. Conclusoes

Indiscutivelmente, um dos principais objetivos do Novo Marco Regulatério
do Saneamento Basico é promover a intensificacdo e qualidade da regula-
cao, reconhecendo que para atingir as metas de universalizacao do setor,
sS40 necessarios investimentos e possivelmente a participacdo do setor
privado, sendo primordial uma regulacado que traga seguranca juridica.

A adequacéao da lei estadual para a construcao de um novo cenario regu-
latério tem como principal desafio fomentar as diretrizes para a regula-
cdo de Manejo de Residuos Sélidos, que até o presente momento ndo é
desenvolvida pela AGR.
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Levando-se em conta a problematica em torno dos contratos de conces-
sao da prestadora de servicos, que hoje possui 38,5% de contatos ven-
cidos e 34% que vencerao nos proximos 5 anos, a adequagdo ao novo
regramento é urgente, visto que todos deveram passar pelo processo
licitatério e aqueles que estdo em vigor terdo que se adequar as exigén-
cias do artigo 10-A, em especial o inciso |.

Os tramites para a alteracdo do Marco Regulatério Estadual ja foram ini-
ciados com a criagao, por parte do Governo Estadual, de Comissao para
tratar do assunto conforme Decreto n° 9.746 de 10 de novembro de 2020
e as discussodes ja se encontram em estagio avancado.
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Resumo

Os mananciais sdo corpos hidricos regidos pela Lei n°
9.433/1997 e fonte para o abastecimento publico dos
Municipios, compondo uma das esferas do saneamen-
to basico, regulados pela Lei n° 11.445/2007. Para garan-
tir a universalizacao do acesso, seguranca, qualidade,
regularidade e continuidade do abastecimento publico,
é preciso integra-lo a gestéo eficiente dos recursos hi-
dricos por meio da articulacao entre as politicas publi-
cas. Embora existam marcos legais distintos sobre re-
cursos hidricos e saneamento basico, a sua efetividade
depende de governanca entre os diversos atores envol-
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vidos, assim como pela mudanca de paradigma sobre
a importancia da conservacao de mananciais pelo se-
tor de saneamento bésico, considerando o manejo de
bacias hidrograficas nas areas de captacado de agua e
nos reservatoérios de dgua bruta. Implica a regulacéo o
estabelecimento de normas especificas com o objetivo
de garantir que a prestacao dos servicos seja adequada
para garantir seguranca hidrica aos usuarios do abaste-
cimento publico.

Palavras-chave: Seguranca hidrica. Conservacgao
de mananciais. Saneamento Basico.

1. Introducao

no dia 25 de janeiro de 2015 a imprensa noticiou que a capital paulista
enfrentava a pior crise hidrica de sua histéria. Naquele més de verao de
2015 a entrada de dgua no Sistema Cantareira era de 761 m3/s. Em janeiro
de 2014 a entrada de agua no sistema havia sido de 14,32 m3/s, sendo
que a média histérica para o periodo era de 62,84 m3/s (IZUMINO et. al.,
2015). O Sistema Cantareira € o maior dos seis sistemas produtores de
agua da regido metropolitana de Sao Paulo e fornece quase metade da agua
consumida pelos seus 22 milhdes de habitantes (OZMENT, S. et. al., 2018).

Além da regido metropolitana de Sao Paulo outras localidades passaram
por periodos de escassez de agua nesse periodo. Entre os anos de
2013 e 2016 cerca de 50% (2783) dos municipios brasileiros decretaram
situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica devido a
seca ou estiagem, atingindo 48 milhdes de pessoas (ANA, 2017). O
abastecimento urbano é o segundo maior uso da agua no Pals, atras da
irrigacdo, respondendo por 24,3% da dgua retirada em 2019, conforme
dados da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA, 2020).
Ainda, segundo a Agéncia, as redes de abastecimento urbanas de agua
atendem 92,9% da populacdo das cidades, sendo que 84% dessa
populacado é atendida por mananciais superficiais, chegando a 89% na
regiao sudeste.
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Sabe-se que a universalizacdo do saneamento basico no Brasil mostra-se
como um desafio para o setor publico, e a aprovacao da Lein. 14026/2020
traz a meta de alcancar a universalizagdo dos servicos de saneamento
até 2033, garantindo que 99% da populacao brasileira tenha acesso a
agua potavel e 90% ao tratamento e a coleta de esgoto.

No entanto, o atendimento as metas de universalizacdo do acesso a dgua
potavel deve ser acompanhado de acoes que garantam a disponibilidade
do produto a ser distribuido, ou seja, da agua, sobretudo em um cenério
de eventos extremos de excesso ou escassez de chuvas que podem
ser indicios de mudancgas climaticas e alteracbes nos padrbes da
precipitacao no Brasil.

Nesse contexto surge o conceito de seguranca hidrica, ainda em cons-
trucdo, mas que pode ser definido conforme Mason e Calow (2012) apud.
Jonhson e Melo (2017) propuseram:

Seguranca hidrica significa ter dgua suficiente, em quantidade
e qualidade, para as necessidades humanas (saude, subsistén-
cia e atividades econdmicas produtivas) e ecossistemas, com-
binado com a capacidade de acessar e usé-la, resolvendo os
tradeoffs, e gerindo riscos relacionados a agua, incluindo en-
chente, seca e poluicdo. (MELO et al., 2017, p.88).

Diante dos desafios impostos ao setor de saneamento béasico, detecta-
se a necessidade de verificar como os prestadores de servicos de
abastecimento de agua e os reguladores se posicionam como atores
institucionais para a garantia da seguranca hidrica. Portanto, indaga-
se: como o setor de saneamento basico esta atuando para buscar a
seguranca hidrica por meio da conservagcao de mananciais? Como se da
o didlogo entre as politicas de saneamento basico e de recursos hidricos
para a promocao da conservagao de mananciais?

Dessa forma, o objetivo geral deste artigo é apresentar o desafio da
integragdo das politicas de recursos hidricos e de saneamento basico
para a protecdo de mananciais. A justificativa para essa pesquisa €
contribuir com o setor de saneamento basico, incluindo o conceito de !
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seguranca hidrica e manejo de bacias hidrograficas nas discussdes sobre
a universalizacdo do abastecimento de agua potavel.

2. Metodologia

A metodologia para desenvolvimento desta discussao teve como objeto
a descricdo e anélise da legislagdo vigente e literatura relacionada ao
meio ambiente, recursos hidricos e saneamento basico, no contexto
de interrelacdo entre politicas publicas, bem como de experiéncias
praticas exitosas, visando extrair elementos em comum que subsidiam a
participacao do setor de saneamento basico na protecao de mananciais,
em especial 0s aspectos legais e regulatoérios.

Portanto, o texto foi dividido em trés capitulos. O primeiro apresenta
uma revisao de literatura sobre os aspectos legais, abrangendo as
Politicas Nacionais de Recursos Hidricos e de Saneamento Basico, e
suas integracoes considerando aspectos regulatérios da protecao dos
mananciais € o papel dos atores envolvidos (Reguladores e Prestadores
de Servigos).

O segundo capitulo aborda a importancia da conservagao de mananciais,
por meio de conceitos de manejo de bacias hidrograficas aplicados aos
reservatorios de dgua bruta e apresenta algumas experiéncias exitosas
de conservacdo de mananciais promovidas pelo setor de saneamento
basico no Brasil € no mundo.

Por fim, o terceiro capitulo é dedicado aos desafios postos ao setor de
saneamento basico considerando possiveis limitagdes e conflitos legais
ou regulatérios para promover acdes de conservacao, considerando a
diversidade de atores envolvidos e sua integracao.
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3. Resultados e discussao
3.1 Inter-relacao das politicas publica para seguranca hidrica

Antes mesmo da Constituicdo Federal Brasileira de 1988 trazer aspectos
de preservagcao e sustentabilidade ambiental, foi instituida a Politica
Nacional do Meio Ambiente com advento da Lei Federal n® 6.938, de 31
de agosto de 1981, com objetivo de preservacao, melhoria e recuperacao
da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais,
condicdes ao desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da
seguranga nacional e & protecao da dignidade da vida humana. O Art. 3°,
inciso V, conceitua que as aguas interiores, superficiais e subterraneas,
os estuarios, o mar territorial, o solo, o subsolo, os elementos da biosfera,
a fauna e a flora séo recursos ambientais (BRASIL, 1981).

Com advento da Constituicdo Federal Brasileira de 1988, a defesa do
meio ambiente, composto pelos recursos ambientais, foi assegurada,
conforme artigo 225, que "“todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo € essencial a
sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes”
(BRASIL, 1988). Foi estabelecida também a competéncia comum entre
os entes federativos de proteger esse bem de uso comum do povo,
cujos Municipios podem legislar sobre assuntos de interesse local.

Tradicionalmente, o Direito classifica os bens em publicos e privados.
Os bens publicos sdo aqueles de propriedade das pessoas juridicas de
direito publico interno, como a Uniao, os Estados e os Municipios. Ja os
bens privados pertencem as pessoas juridicas de direito privado ou as
pessoas fisicas. Ocorre que por serem qualificados como de uso comum
do povo, os bens ambientais alcancaram o status de bens difusos,
uma vez que nao se referem a um Unico individuo, mas a toda uma
coletividade, sem individualizar seus titulares (FIORILLO, 2003).

Dentre os bens ambientais tem-se 0s mananciais, que sao as fontes
de agua, superficial ou subterranea, utilizadas para consumo humano
e atividades econdmicas, fazendo parte de bacias hidrograficas. Sao,
portanto, corpos hidricos regidos pela Lei n® 9.433/1997 e caracterizados ‘
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como recurso ambiental, regido pela Lei n® 6.938/1981 (TNC, 2020).
Sao também fonte para o abastecimento publico dos Municipios,
compondo uma das esferas do saneamento basico, sendo regulado pela
Lei n° 11.445/2007. Ademais, devem atender as diretrizes do Conselho
Nacional do Meio Ambiente, cuja Resolucdo n. 357/2005 classifica os
corpos de aguas de acordo com os usos preponderantes, sendo que,
dentre os usos mais nobres tem-se o abastecimento para consumo
humano. E ainda, sdo pautados pelo Ministério da Satude que determina
os procedimentos de controle e de vigilancia da qualidade da agua para
consumo humano e seu padrao de potabilidade, considerando como
competéncia do responsavel pelo sistema de abastecimento de agua o
monitoramento e protecao dos mananciais em conjunto com os 6rgaos
ambientais e gestores de recursos hidricos.

Inclusive com a revisao dessas diretrizes impostas pelo Ministério da
Saude, a recém-publicada Portaria GM/MS n. 888/2021 amplia os paré-
metros a serem monitorados nos pontos de captagdo, com uma pers-
pectiva de gestao preventiva de risco a salde em funcao da degradacgao
do manancial ao longo do tempo.

Portanto, conforme Granziera (2014), a natureza juridica dos mananciais
é a de bens publicos, independentemente de quem o0s explora ou 0s
constroi, no caso de reservatorios. E, ainda que haja normativos distintos,
a garantia do direito constitucional de preservacdo do meio ambiente
depende de uma aplicacéo integrada entre as diversas politicas publicas e
os diversos atores envolvidos, os quais estao mutuamente relacionados.

A propria Politica Nacional de Recursos Hidricos, estabelecida pela Lei
n® 9.433/1997 traz como fundamentos que a dgua (e os mananciais)
€ um recurso natural limitado, bem de dominio publico, dotado de
valor econdmico, e, portanto, passivel de ser gerido visto sua possivel
limitacdo. Desta forma, sob tutela da Unido ou dos Estados, o direito de
uso dos mananciais traz além da exploracéo do recurso também aspectos
para sua protecao, jd que o meio ambiente ecologicamente equilibrado
é tanto um direito como um dever de todos (TNC, 2020). Portanto, a
fonte de legitimidade em uma sociedade democréatica é o interesse dos
cidadaos, os quais estdo acima de qualquer usuario de recurso hidrico
ou consumidor de servico publico (VASCONCELOS E ALMEIDA, 2021)
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Assegurar a atual e as futuras geracdes a necesséria disponibilidade de
agua, em padroes de qualidade adequados aos respectivos usos & um
dos objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos, cujos executivos
do Distrito Federal € dos Municipios devem promover a integracao das
politicas locais de saneamento basico, de uso e ocupacao do solo e de
meio ambiente com as politicas federal e estaduais de recursos hidricos
(BRASIL, 1997).

Ocorre que os usos da dgua, no &mbito de uma bacia hidrografica, abrigam
multiplos conflitos, o que vem impondo limites a sustentabilidade desse
recurso. A atual escassez de dgua tende a ser mais severa no futuro e,
portanto, motiva a busca de novos modelos de planejamento e gestao que
combinem engenharia estruturante com solugdes baseada na natureza,
Cuja preservacao e recuperacao das areas de protecao dos mananciais
é requisito para a garantia da disponibilidade do recurso hidrico (ALVIM,
BRUNA, KATO, 2008).

Ainda em seus fundamentos, a Lei n®9.433/1997 afirma que a gestao dos
recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a participacao
também dos usudrios € das comunidades. Nesse aspecto, a gestao de
recursos hidricos compete aos detentores de seu dominio, juntamente
com os o6rgaos colegiados — conselhos e comités; diferente do
saneamento bésico que tem como titulares os Municipios (TNC, 2020).
Mesmo considerando que os recursos hidricos nao integram os servicos
publicos de saneamento béasico, conforme estabeleceu o marco legal
do saneamento basico em 2007, a gestao dos mananciais, € das bacias
hidrograficas como um todo, é interrelacionada e precisa ser integrada
entre os diversos atores que executam as diferentes politicas publicas,
visando sua protecao e conservacao para garantir seguranca hidrica.

Ha instrumentos previstos na Lei n° 9.433/1997 para implementagao
da politica publica de recursos hidricos, dentre eles a outorga de direito
de uso e a cobrancga pelo uso da agua. A captagcao de parcela da agua
existente em um corpo de agua para consumo final, inclusive abasteci-
mento publico, assim como a extracado de agua de aquifero subterraneo
para consumo final, estdo sujeitos a outorga de poder publico Federal,
dos Estados ou do Distrito Federal, visando preservar o uso multiplo
das aguas (BRASIL, 1997). J& a cobranca pelo uso da adgua tem como ‘
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objetivo reconhecer o bem publico dotado de valor econémico e incenti-
/ var sua racionalizagao. Além do mais visa a obtencao de recursos finan-
ceiros para serem aplicados prioritariamente na bacia hidrografica em
que foram gerados, podendo ser utilizados em estudos, programas e
intervencoes incluidos no Plano de Recursos Hidricos e no pagamento
de despesas de implantacao e custeio administrativo dos érgaos e enti-
dades integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (BRASIL, 1997).

Desta forma a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico — ANA
(2018), afirma que a cobranca pelo uso da 4gua ndo é um imposto, Mmas
uma remuneracao pelo uso de um bem publico, cujo preco é fixado a
partir da participacao dos usuarios da agua, da sociedade civil e do poder
publico no dmbito dos Comités de Bacia Hidrogréfica, a quem a legislagao
brasileira estabelece a competéncia de sugerir ao respectivo Conselho
de Recursos Hidricos os mecanismos e valores a serem adotados na sua
area de atuacédo. Portanto, a cobranca constitui, sob o aspecto juridico-
financeiro, uma receita publica ou um preco publico, onde o particular
paga ao poder publico pelo uso e exploragao do bem publico. Assim, nao
se confunde, sob aspecto conceitual, com a tarifa dos servicos publicos
de abastecimento publico prestados (GRANZIERA; JEREZ, 2021).

Dados da ANA de 2018 demonstram que, em rios de dominio da Uniao, a
cobranca foi implementada para usuarios de saneamento na Bacia do Rio
Paraiba do Sul, nas Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, na Bacia
do Rio Séo Francisco, na Bacia do Rio Doce, na Bacia do Rio Paranaiba
e na Bacia do Rio Verde Grande. Ja em rios de dominios estaduais,
somente os Estados do Ceara, Rio de Janeiro, Sao Paulo, Minas Gerais,
Parana e Paraiba instituiram o instrumento de cobranca, conforme dados
do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (figuras
1 e 2 abaixo). Verifica-se, portanto, que apesar da Politica Nacional de
Recursos Hidricos estar vigente a mais de 20 anos, a cobranca pelo uso
da agua visando a protecao dos corpos de d4gua nao € uma realidade para
a maioria dos estados brasileiros.
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Figura 1. Cobranga pelo uso de recursos hidricos
de dominio na Uniao

Finalidade | Cobrado | Arrecadado i
Saneamento  R$53.931.440  R$ 54.850.751 : wl"'d\w\“-l

Industria R$ 14.330.720 R$ 14.841.181 - il
-"-‘:“-/\'I_ﬁ“——r'! P
B '} il-,._

Mineragao R$ 1.296.251 R$ 1.226.550 /
Agropecuéria R$ 4.387.497 R$ 3.748.497

Termelétrica R$ 189.684 R$ 51.144
Outros R$ 132.475 R$ 109.520 g
Total R$ 74.268.066 R$ 74.827644 .

b ; *\,, ANA
Fonte: ANA, 2018

Figura 2. Cobranca pelo uso de recursos hidricos
de dominio estadual

Finalidade I Cobrado I Arrecadado
Saneamento R$ 239.997.252 R$ 226.016.830 "
Indistria ~ R$ 76.746.316  R$ 65.862.540

Mineragio = R$9.649.332  R$ 10.405.154
Agropecudria  R$3.024.346 ~ R$ 2.696.259 ;’
Termelétrica | R$69.755.776 = R$ 69.868.187

Outros  R$10.250.525 = R$ 8.144.908

R$ 409.403.547 | R$ 382.993.887 o_iioad

Fonte: ANA, 2018

Portanto, a ndo implementacédo da totalidade dos instrumentos da Po-
litica Nacional de Recursos Hidricos compromete a seguranca hidrica
das bacias hidrograficas no Brasil. Conforme Fracalanza (2002) apud.
Alvim, Bruno e Kato (2008), a escassez da agua deve ser considerada
sob dois prismas distintos, porém interligados: o primeiro relacionado a
quantidade e o segundo, a qualidade de agua necessaria a execucao das .

P
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atividades humanas no territério. Os cursos d'dgua que formam a bacia

/ hidrografica sdo essenciais a manutencao da vida e as distintas ativida-
des humanas que ali se processam. As virtudes e os defeitos dos cursos
d'adgua sdo, nada mais, que os reflexos das acdes antropicas diretas ou
indiretas que ocorrem sobre a bacia hidrografica (SARAIVA, 1999 apud.
ALVIM, BRUNO E KATO, 2008).

Portanto, o uso e ocupacgao do solo influenciam na gestdo dos mananciais,
cuja ocupacao desordenada traz como consequéncia a poluicdo dos
corpos hidricos que pode comprometer os usos multiplos. Para Alvim,
Bruno e Kato (2008), a 4gua é um dos recursos ambientais que mais
deixam visiveis as relacoes de conflito entre sociedade, territério e
desenvolvimento.

Desta forma, a Resolucdo n. 357/2005 do Conselho Nacional do Meio
Ambiente estabelece o enquadramento e classificacdo dos corpos de
agua conforme usos preponderantes, visando assegurar as dguas gua-
lidade compativel com os usos mais exigentes a que forem destinadas
e diminuir os custos de combate a poluicao das aguas. A qualidade das
aguas determina sua disponibilidade para os diversos usos, assim como
é essencial para o equilibrio e funcionamento dos ecossistemas. Para o
caso do abastecimento para consumo humano, por exemplo, € exigido
um nivel de tratamento da dgua apds a captacdo conforme a classe do
manancial de agua doce, do tratamento mais simples ao convencional e
avancado de acordo com a degradacao do rio. Significa, portanto, que a
legislacdo ambiental interfere nos servigcos de saneamento béasico, apon-
tando qual o nivel de qualidade exigido nos corpos hidricos para o consu-
mo humano e o respectivo tratamento para cada classe.

Assim, um dos pressupostos dos servigcos de saneamento bésico é o seu
comprometimento com a protecdo e o respeito ao meio ambiente e a
salide publica, uma vez que estao inseridos no contexto do saneamento
ambiental. Dessa forma, o setor de saneamento basico € um usuario dos
recursos hidricos haja vista que a captacao de dgua bruta nos mananciais
até sua devolucao nos corpos hidricos em condicbes ambientalmente
adequadas faz com que haja interface dos servicos de saneamento
com a gestao de recursos hidricos. Em outras palavras, a influéncia na
qualidade € na quantidade da &gua utilizada pelo setor de saneamento
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afetam demais usos multiplos a jusante daquele sistema hidrico (OHIRA,
TUROLA, 2005; HOLMANN, 2012; apud MARTINS, 2018). Portanto,
0s servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario e sua
regulacdo ndo fazem parte de um sistema fechado, mas sim possuem
interfaces como os setores dos recursos hidricos, salde publica e meio
ambiente (GALVAO JUNIOR et al., 2006).

O setor de saneamento bésico foi regulamentado com a promulgacao da Lei
n. 11.445/2007 que estabeleceu a Politica Nacional de Saneamento Basico.
Recentemente, essas diretrizes foram atualizadas pela Lei n. 14.026/2020,
intitulada de Novo Marco Regulatério. Os servicos publicos de saneamento
béasico devem ser prestados de acordo com certos principios fundamentais,
sendo o primeiro deles, a universalizagao do acesso, cujo atendimento de
99% da populacao com agua potavel deve ser meta contratual a ser atingida
até 2033 (BRASIL, 2020). A universalizagcdo do acesso traz em seu conceito
uma nocao de equidade, possibilitando que todos possam ter o servico de
abastecimento publico, sem nenhuma barreira territorial, técnica, econémica
ou social. Atualmente 83,7% dos brasileiros tém acesso ao abastecimento
publico (SNIS, 2019). Portanto, dispor de dgua em quantidade e qualidade
suficientes para atendimento de praticamente todos os brasileiros é
essencial para o cumprimento da meta de universalizagao.

Importante destacar outros principios fundamentais trazidos pelo
Novo Marco Regulatério de Saneamento Basico que mostram como o
legislador compreende a interrelagdo do setor com recursos hidricos,
assim como das duas politicas publicas (Art. 2°):

O abastecimento de dgua deve ser realizado de forma adequada a
salide publica, a conservagao dos recursos naturais e a protecao do
meio ambiente;

Deve haver articulagdo com as politicas de protecdo ambiental, de
promogao da saude, de recursos hidricos e outras de interesse social
relevante, destinadas a melhoria da qualidade de vida, para as quais 0
saneamento bdsico seja fator determinante;

Os servicos devem ser prestados de acordo com os principios de
seguranca, qualidade, regularidade e continuidade; ‘
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/ Deve haver integracédo das infraestruturas e dos servigcos com a gestao
eficiente dos recursos hidricos (BRASIL, 2020).

Verifica-se, portanto, que para garantir seguranca, qualidade, regulari-
dade e continuidade do abastecimento publico, é preciso integra-lo a
gestao eficiente dos recursos hidricos por meio da articulacdo entre as
politicas publicas de protecao ambiental e recursos hidricos, visando sua
conservacao e protecdo do meio ambiente. E como qualquer usuario, o
servico de abastecimento publico precisa que haja garantia de qualida-
de e disponibilidade suficientes para continuar utilizando suas fontes,
sob o risco da impossibilidade de captagcao devido a contaminacao ou
escassez, afetando a prestacdo do servico publico. Assim, os planos de
saneamento basico devem ser compativeis com os planos de bacias hi-
drogréficas em que estiverem inseridos.

Nesse sentido, é importante salientar que o servico publico de sane-
amento basico é uma atividade econbmica em carater de monopdlio
natural e deve atender aos principios constitucionais expostos no Art.
170 da Constituicdo Federal Brasileira de 1988, dentre eles a relacdo da
atividade econdmica com a defesa do meio ambiente.

Portanto, do ponto de vista de mercado, o setor de saneamento basi-
co é usuario de recursos hidricos, conforme considerado pela Lei
n. 11.445/2007, e reafirmado pela Lei n. 14.026/2020, que os recursos hi-
dricos ndo integram os servigos publicos de saneamento béasico. E nesse
sentido, um ponto importante foi destacado pelo Novo Marco Regulaté-
rio quanto aos mananciais, que acrescentou a atividade de reservacéo de
agua bruta como parte do servigo de abastecimento de dgua (BRASIL,
2020). A reservacao consiste na conservacao e armazenamento de agua,
neste caso, bruta, ou seja, oriunda de mananciais.

Desta forma, houve avanco significativo no Novo Marco Regulatério
para garantir que os reservatoérios de dgua bruta estejam em condicbes
adequadas para que essa dgua seja captada e utilizada em seu negdcio
visando o posterior tratamento e distribuicdo a populagcao, demonstrando,
portanto, a intrinseca relagdo com os recursos hidricos (GRANZIERA;
JEREZ, 2021). A 4gua dos mananciais € o principal insumo da prestacao
do servico de abastecimento publico, cujas acbes que visam sua
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protecao, conservacao e recuperacao Sao essenciais para seguranca
hidrica e seguranca do negécio, que séo condicionantes para a eficiéncia
e eficacia do servigco publico, universalizacdo do acesso e melhoria da
salde publica e meio ambiente.

A Lei n. 14.026/2020, além de alterar a Lei n. 14.445/2007, também
alterou a Lei n. 9.984/2000 para atribuir 8 Agéncia Nacional de Aguas,
e agora, de Saneamento Basico — ANA, competéncia para editar nor-
mas de referéncia sobre o servigo de saneamento basico, ampliando,
desta forma, suas atribuicdes. Portanto, atribui a ANA a instituicdo de
normas de referéncia dentre as quais aquelas voltadas a regulacao
tarifaria dos servicos publicos de saneamento bdsico, com vistas a
promover a prestacao adequada, o uso racional dos recursos natu-
rais, o equilibrio econdmico-financeiro e a universalizacdo do sanea-
mento basico.

Nesse sentido, as mudancas trazidas pelo Novo Marco Regulatério apro-
ximam ainda mais os dois temas e as competéncias do 6rgéo, oportu-
nidade para implementagao mais efetiva e mais integrada das politicas
publicas.

3.2 Importancia da gestao das bacias hidrograficas para o setor de
saneamento

Todo esse arcabouco legal apresentado permitiria maior protecao dos
mananciais de abastecimento publico, porém, nota-se até o momento
que os agentes do setor direcionam as solucdes de obtencdo de dgua
nos mananciais por meio da execucao de grandes obras de engenharia
como a exploracao de novos reservatorios, expansao dos sistemas de
infraestrutura e transposicao de dgua entre bacias hidrograficas.

Ozment et al. (2018) consideram que esses grandes projetos visam
aumentar a resiliéncia as variacoes sazonais de precipitacoes, porém
focar apenas nessas solugbes podem trazer desvantagens do ponto de
vista dos altos custos de construcao e operacao, onerados pela energia
necessaria para bombeamento e custos da transposicao entre bacias
hidrogréficas. As transposicdes, além disso, podem trazer conflitos
de uso da 4gua entre diferentes regides, comunidades e interessados ‘
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(DI MAURO, 2014). As novas estruturas também estardo suscetiveis a
poluicao por sedimentos.

A inclusao da atividade de reservacao de agua bruta no servico publico
de abastecimento de dgua traz para o setor de saneamento basico uma
nova situagcao. O reservatério de agua bruta que antes encontrava-se
numa area cinzenta entre recursos hidricos e saneamento basico esta
claramente incluido neste Ultimo, a luz do novo marco regulatério do
saneamento.

Com isso ampliam-se as possibilidades de atuacdo operacional dos
prestadores de servicos de abastecimento de dgua para além da cap-
tacdo. Vislumbra-se que esse novo momento ofereca aos prestadores
de servicos de saneamento béasico a oportunidade de melhorias nas
atividades de conservacao e operacao dos reservatorios de dgua bruta
que, para ser efetivo, deve-se levar em conta conceitos de manejo de
bacias hidrogréaficas.

Segundo Lima (2008) é importante reconhecer que a bacia hidrografica
€ a unidade natural de planejamento de recursos naturais e que a agua
€ 0 agente unificador de integragcdo no manejo de bacias hidrograficas,
baseado na sua vital e estreita relacdo com outros recursos naturais.
Portanto, o conhecimento do funcionamento hidrolégico da bacia
hidrogréafica é fundamental para o planejamento e o0 manejo sustentavel
dos recursos naturais renovaveis.

De acordo com Leé&o (2000) a microbacia é a menor unidade ecossisté-
mica da paisagem sendo utilizada como base fisica do manejo para as
praticas conservacionistas desde o inicio do século XX em varios paises.
A Lei Federal 12.651/2012 que dispde sobre a protecao de vegetacao
nativa e altera diversas leis e o préprio Codigo Florestal define areas de
preservagao permanente:

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, entende-se por: [...]
Il - Area de Preservacdo Permanente - APP: area protegida,

coberta ou ndo por vegetacao nativa, com a funcdo ambiental
de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade
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geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e
flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das populagoes
humanas;

Assim as areas de preservagao permanente e reservas legais possuem,
entre outras, a funcdo ambiental de preservar os recursos hidricos.
Zakia et al. (2009) ao apresentar metodologia para a identificacdo da
zona ripéria' indica que essas partes das microbacias sdo importantes
sobretudo do ponto de vista hidrolégico e podem n&do coincidir com
as &reas de preservacao permanente definidas em lei. Conclui-se que
a identificacdo da &rea ripéria da microbacia deve ser encarada como
um requisito basico para 0 manejo sustentavel e que esta, idealmente,
deveria ser a area protegida pela vegetacao riparia.

Honda e Durigan (2017) reafirmam os beneficios que sao proporcionados
pelas florestas em relacdo a qualidade da dgua e a regulacdo da vazao
dos rios na escala de microbacias hidrograficas, que também séo
proporcionados por outros tipos de ecossistemas que néo florestas.
Entretanto podemos concluir desse estudo que ndo apenas arestauracao
da vegetacao original pode contribuir para a qualidade e quantidade de
agua nas microbacias, mas também praticas adequadas de conservagao
do solo e a adequada localizacao de carreadores e estradas. Entretanto,
ao se optar pela restauracéo florestal para fins de producdo de 4gua e
restabelecimento de fluxo histérico, ou seja, anterior a conversédo dos
ecossistemas naturais, a restauracdo nunca deve resultar em vegetacéo
com biomassa diferente do ecossistema natural pré-existente ao que
foi degradado (Poff et al. 1997 BARON et al. 2002 apud HONDA E
DURIGAN, 2017).

A relacdo entre o uso do solo na microbacia e o carreamento de
sedimentos aos reservatorios e outros mananciais € objeto de estudos
como os de Bertossi et al. (2013), Dill et al. (2004), Machado et al. (2003)
e Martins (2018). Neste ultimo a autora concluiu pela ocorréncia de maior

T “As zonas riparias podem ser entendidas como as zonas saturadas que margeiam
0s cursos d'agua e suas cabeceiras e que podem se expandir durante chuvas
prolongadas. O termo drea riparia ou ciliar tem sido utilizado tanto para caracterizar
a porcao do terreno que inclui a ribanceira do rio como a planicie de inundacao, com
suas condicoes edéficas proprias e a vegetacao que ai ocorre, a mata ciliar ou mata
riparia”” (ZAKIA et al., 2009. p.51).
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assoreamento no reservatorio para o cenario atual de uso do solo da
microbacia (99% agropastoril). Os cendrios com grandes porcentagens
de substituicdo de agricultura ou pastagem por floresta geraram maior
redugcado no assoreamento - 22,6%.

Rizzi (1985) realizou a avaliagdo econdbmica do beneficio indireto das
florestas de protecao a qualidade das aguas in natura por meio da anélise
da evolucao do teor de turbidez das dguas captadas para abastecimento da
regido metropolitana de Curitiba e sua relacdo com consumos adicionais
significativos de produtos quimicos de tratamento nos anos seguintes. O
estudo demonstrou a importancia da floresta de protecdo quanto apenas
ao aspecto dos produtos quimicos utilizados no tratamento da agua.

Reis (2004) realizou estudo objetivando estabelecer o custo do tratamento
de &dguas provenientes de bacias hidrograficas com diferentes percentuais
de cobertura florestal em mananciais de abastecimento publico. Para seis
dos sete sistemas e estacoes de tratamento de agua (ETA) analisados o
custo especifico com produtos quimicos na ETA eleva-se com a reducéo
da cobertura florestal da bacia de abastecimento. O custo especifico de
tratamento das dguas? do Rio Piracicaba foi 12,7 vezes superior ao custo
especifico correspondente das dguas do Sistema Cantareira. Destaca-se
que as bacias do Sistema Cantareira possuiam, cujas bacias possufam
4,40% e 2716% de sua &rea com cobertura florestal, respectivamente.

Apods essas breves consideracdes sobre manejo de bacias hidrograficas
e uso do solo nas microbacias é possivel concordar com Leonardo (2003)
que o uso e o manejo daterrasem avaliacao prévia de suas potencialidades
e limitacoes, tem sido o motivo da degradacao de recursos naturais
fundamentais para a sobrevivéncia do homem, inclusive a agua. O
autor traz os conceitos de integridade e saude da microbacia conforme
apresentado a seguir:

Como uma referéncia de comparagdo para o entendimento do
termo saude, no contexto de microbacias hidrogréficas, tem-se
o conceito de integridade de uma microbacia. O estado integro é
condicédo decorrente da evolugao natural do ecossistema, ou seja,

2 Custo especifico de tratamento por 1000 m3 de dgua com produtos quimicos e
energia elétrica da ETA.
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€ o resultado da integragao natural da microbacia na paisagem, ao
longo do processo evolutivo. Ja a salde da microbacia deve ser
entendida como uma condicao viavel, um estado de equilibrio
dindmico, compativel com a necessidade de uso dos recursos
naturais para a producédo de bens que satisfacam as demandas
da sociedade. (LEONARDO, 2003, p.15).

Desta forma, infere-se que a salde da microbacia influencia os custos
dos servicos de abastecimento de dgua e na seguranca hidrica o que
pode trazer beneficios diretos e indiretos para a sociedade, a partir dos
ecossistemas, dentro do conceito do que chamamos atualmente de
servigos ecossistémicos (ROMEIRO E ANDRADE, 2009).

SegundoMiguel (2016) governos e empresasaoredordomundoinvestiram
em 2014 cerca de US$ 12,3 bilhdes em iniciativas de conservacdo
visando a provisao de servicos ecossistémicos relacionados a producao
de agua. Destaca o caso dos sistemas de abastecimento de agua de
Nova York cuja estratégia de conservagao dos mananciais economizou ao
Estado valores da ordem de US$ 6 a US$ 8 bilhdes e custos operacionais
de US$ 300 milhdes anuais, totais estimados para a construgdo e
manutencdo de uma estacdo de tratamento no sistema Catskill/
Delaware. O Memorandun of Agreement (MOA) de 1997 representou
um marco na gestao hidrica de Nova York, com a participagao de varios
atores sociais, e 0 estabelecimento de um acordo de pagamentos por
servicos ambientais. Os produtores rurais, nomeados "guardides da
agua’ passaram a ser remunerados pelos servicos ambientais prestados
e o acordo entre os diversos atores foi estimado em US$ 1,4 bilhdo, uma
economia significativa diante dos custos da construcdo e operacédo de
uma estacédo de tratamento.

A maioria das grandes cidades brasileiras ja& convive com eventos
climaticos extremos, direta ou indiretamente associados aos impactos
decorrentes da mudanca no uso do solo em &reas de mananciais, com
graves efeitos na economia e na qualidade de vida de milhdes de pessoas,
portanto, as cidades precisam aumentar sua resiliéncia o quanto antes
(TNC E ABAR, 2021). No Brasil, o caso do Programa Conservador de
Aguas, do municipio de Extrema, em Minas Gerais, teve destaque por
ser a primeira iniciativa municipal a realizar pagamentos para proprietarios
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rurais em troca da garantia do fornecimento de servicos ambientais
visando a melhoria dos recursos hidricos com iniciativas que remontam
a 1996 (JARDIM, 2015).

Um estudo realizado pela The Nature Conservancy estimou que ao intervir
em cerca de 5% da area da bacia hidrogréafica do rio Camborit, no Estado
de Santa Catarina, em préaticas de conservacao do manancial a8 montante
da captacao via prestador de servico de abastecimento de dgua, poderia
reduzir cerca de 14% a concentracao de sdlidos totais suspensos que
entra na estacédo de tratamento, significando menos insumos e custos
no tratamento de dgua a longo prazo, que impactam diretamente a tarifa
paga pelos usuarios. Por reconhecer os beneficios diretos e indiretos
(co-beneficios) do projeto, a Agéncia de Regulacdo de Servicos Publicos
de Santa Catarina incorporou os custos de conservacdo do manancial
a composicao tarifaria das companhias de agua por ela reguladas no
Estado de Santa Catarina. (KROEGER et al., 2017).

3.3 Desafios do setor de saneamento basico

Segundo Galvao Junior e Paganini (2009, apud MARTINS, 2018), na busca
pela universalizacao, a regulacdo pode exercer varios papeéis, sendo um
deles o cumprimento, por meio das politicas regulatérias, das diretrizes
estabelecidas nas politicas publicas setoriais decididas no dmbito dos
poderes executivo e legislativo.

Sem uma adequada gestdo do manancial hidrico, a prestacdo do ser-
vico de abastecimento de agua fica sujeita a ocorréncia de falhas, seja
devido a problemas de manutencao da producao de agua na qualidade
necessaria, seja devido a qualidade da agua bruta, atingindo diretamente
as unidades de captacao e tratamento e consequentemente, em Ultima
instancia, os usuérios (GALVAO JUNIOR et al., 2006).

Assim, o regulador, dentro de seus objetivos e competéncias, deve in-
centivar que a prestacao de servicos de saneamento basico seja ba-
seada em um uso sustentavel dos recursos hidricos, assegurando que
0Ss servicos sejam prestados de forma eficiente, o que significa que po-
dem garantir a melhoria tanto das condicoes sanitarias como ambientais.
Esta atuacao do ente regulador também tem uma importante vertente
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econdmico-financeiro, no que se refere a definicdo das tarifas relativas
dos servicos (TNC E ABAR, 2021).

No entanto, esse novo olhar do setor de saneamento basico na promogcao
da seguranca hidrica ainda precisa amadurecer para que agoes efetivas
sejam realizadas no &mbito dos mananciais e dos reservatérios de dgua
bruta e bacias hidrogréaficas.

O paradigma que precisa ser superado é o reconhecimento de agcdes de
conservacao pelo prestador de servico na area de captacao, conjunta-
mente com os stakeholders envolvidos na respectiva bacia hidrogréfica.
E preciso assumir a importancia da conservacao e preservacao dos ma-
nanciais para a sustentabilidade do sistema de abastecimento de dgua a
longo prazo, tanto do ponto de vista ambiental, como econémico.

A maneira como as politicas publicas vém sendo desenvolvidas nao pre-
vinem a escassez hidrica, fazendo com que os usuérios do abastecimen-
to publico fiqguem, cada vez mais, a mercé das mudancas climéticas.
Esse é o principal risco, do ponto de vista de negdcio, que o setor pre-
cisa enfrentar.

Ha necessidade de entender, portanto, que sem agua bruta de qualidade
disponivel, os custos da prestacdo do servico tendem a ficar cada vez
maiores, onerando os usuarios e dificultando a operagdo e manutengao
dos sistemas de abastecimento de agua. Nesse sentido, em algumas
Agéncias Reguladoras ja esta sendo discutida a incorporacao da protecao
de mananciais a composigao tarifaria dos prestadores de servicos. Pelo
menos duas, ARESC e ARSAE/MG, ja incorporaram este mecanismo;
assim como a ADASA/DF e ARSESP estdo em processo de planejamento
(TNC E ABAR, 2021).

Desta forma, a aplicagdo de percentuais da tarifa, de forma suplemen-
tar a cobranca pelo uso da dgua, pode se tornar uma alternativa para
sustentabilidade do servico de abastecimento publico. Ao facultar que a
protecdo dos mananciais figure dentre as atividades do setor de sanea-
mento, agéncias reguladoras e prestadores de servicos de abastecimen-
to de dgua salvaguardam tanto a viabilidade econdémica do negécio do
saneamento, na medida em que a agua € a matéria-prima deste setor, ‘
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como também a seguranca hidrica em sua definicdo mais ampla, sendo
responsabilidade de toda sociedade (TNC E ABAR, 2021).

No entanto, nem todos os atores do setor de saneamento basico
consideram como sua responsabilidade o manejo adequado das areas
de mananciais. Ha linhas de entendimento em que reguladores podem
nao ter a competéncia para a criacao de normativas, por iniciativa propria,
que reconhecam o uso de recursos financeiros para esse fim, e que tais
acOes devem estar incluidas em uma politica publica mais abrangente.
O fato é que alternativas precisam ser criadas para conservagao dos
mananciais e a governanca das politicas publicas de saneamento basico
e recursos hidricos e sociedade precisa ser fortalecida.

Nesse sentido a Arsesp realizou mapeamento dos stakeholders e utili-
Zou a matriz poder versus interesse como ferramenta para planejar o re-
lacionamento com as partes interessadas no projeto de conservacao de
mananciais que estd em andamento na Agéncia. Foram identificados 49
atores divididos nas seguintes categorias: 1 Concessionaria; 5 Agéncias
Reguladoras; 15 Orgéos do Poder Publico; 2 Orgaos de Controle; 13 Enti-
dades Representativas dos Setores; 13 ONG/Oscip/Representacao Social.

Portanto, torna-se necessario grande esforco de articulagdo e comuni-
cacao por parte dos interessados na proposicao de acdes de manejo
integral das dreas de mananciais.

Ha exemplos em que a articulacao dos diversos stakeholders gerou po-
liticas publicas estaduais e municipais, convénios de cooperacao entre
diferentes 6rgaos das trés esferas da federacéo, e programas de con-
servacao de mananciais com a participacao de diversas entidades re-
presentativas no ambito da bacia hidrografica, como é o caso do Progra-
ma Produtor de Agua do Rio Camboriti, em Santa Catarina e do Programa
Produtor de Agua no Pipiripau, no Distrito Federal.

Fica claro, portanto, o papel importante do setor de saneamento basico
na protecao dos mananciais de captacdo de agua e a necessidade do
estabelecimento de modelos de governanca visando a implementacéo
de medidas que garantam a sustentabilidade hidrica das bacias hidrogra-
ficas, em especial dos usuérios do abastecimento publico. Saneamento
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béasico, recursos hidricos, salude e meio ambiente, no campo das politi-
cas publicas, sao temas intrinsecamente relacionados que necessitam
de esforcos de todos os entes federativos para a implementacdo de
modo integrado a fim de ampliar a seguranca hidrica.

4. Conclusoes

Ao analisar as Leis n. 9433/1997 e n. 11.445/2007 (revista pela Lei n.
14.046/2020) é possivel identificar que as politicas publicas de recursos
hidricos e saneamento basico estao relacionadas desde o planejamento
até a implementacao, por diferentes instrumentos de gestdo. Por um
lado, a cobranca de uso da dgua tem a finalidade de reconhecer o bem
publico dotado de valor econdmico e incentivar sua racionalizagao, além
de captar recursos financeiros a serem aplicados prioritariamente na
bacia hidrografica em que foram gerados. Por outro lado, a tarifa de dgua
cobrada pela prestagdo do servigco de abastecimento publico pode ser
fonte para garantir investimentos de protecao de mananciais visando a
seguranca hidrica e beneficiando toda a sociedade a longo prazo.

O Novo Marco de Saneamento Bésico, instituido pela Lei n. 14.026/2020,
evidenciou ainda mais essa interrelagado trazendo para o setor a figura
da reservacdo de agua bruta como parte integrante do sistema de
abastecimento de agua. Para tanto, significa a incorporacdo de préaticas
de manejo mais adequadas e efetivas nas bacias hidrograficas. Além do
mais, o Novo Marco também aproxima os temas com a incorporagao de
diretrizes de saneamento basico como competéncia a Agéncia Nacional
de Aguas e Saneamento Basico - ANA.

Desta forma, a articulacéo e a integracdo das duas politicas publicas ense-
jam o exercicio da governanca entre 0s gestores responsaveis pelos ser
vicos e demais acoes e atividades relacionadas com as politicas publicas.

Mas ainda ha desafios a serem superados, em especial nos aspectos
legais e na maturidade regulatéria. O entendimento sobre a importancia
da protecdo dos mananciais como requisito para seguranca hidrica
das cidades ainda ndo esta sendo encarado de frente, visto que ainda !
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/O sao timidas as iniciativas do setor no Brasil, porém extremamente
relevantes.

Estudos e experiéncias praticas afirmam a relagéao direta entre o uso do
solo na microbacia e o carreamento de sedimentos aos reservatérios de
agua bruta e mananciais, cujos prejuizos sao identificados no tratamento
da &gua para consumo humano, os quais afetam econdmica, social e
ambientalmente os usuéarios do servico publico. Portanto, modelos
inovadores de gestdo sdo essenciais para a sociedade lidar com as
mudancas climaticas e garantir seguranca hidrica a todos os usuarios de
recursos hidricos, inclusive o saneamento basico que é primordial para
a populagao.
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Resumo

Metodologias complementares a regulacéao tradicional
(norma — sancéo) podem fornecer boas solugdes para
problemas regulatérios, principalmente em contextos
com demasiada assimetria de informacao. Tema deste
artigo, a regulagao por menus, baseada nos estudos de
Jean-Jacques Laffont e Jean Tirole, permite a reducéo
da assimetria ao transferir a responsabilidade da esco-
Ilha de uma meta regulatéria para o regulado, forcando-
-0 a explicitar qual esforco operacional lhe é possivel
em servicos com elevada incerteza no comportamen-
to. A regulacdo por menus foi implementada pela Ar
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sesp, a agéncia de regulacao paulista, como metodo-
logia para controlar o indice Geral de Qualidade — 1GQ,
um componente do célculo tarifario da Companhia de
Saneamento Bésico do Estado de Sdo Paulo — Sabesp
que busca garantir que o0 aumento da eficiéncia econd-
mica da prestagcao ndo afetara a qualidade dos servigos
prestados. Esta experiéncia pratica gerou uma série de
observacdes que poderao auxiliar demais reguladores
a evitarem problemas de implementacao da metodolo-
gia e seu melhor aproveitamento regulatério.

Palavras-chave: regulacao por menus; teoria de incen-
tivos; tarifa; assimetria de informacao.

1. Introducao

Alguns problemas regulatoérios requerem que os reguladores de servicos
publicos busquem metodologias e solugbes complementares as mais
tradicionais, baseadas na definicdo de normas e aplicacdo de sangoes.

A busca pela eficiéncia, promovida pela regulacdo econémica por incen-
tivo, pode levar o prestador a reduzir seus custos a ponto de prejudicar
a qualidade dos servigos, visando maximizar seus ganhos. Do mesmo
modo, a exigéncia de elevados padroes de qualidade pode aumentar
demasiadamente as tarifas e comprometer a modicidade tarifaria. As-
sim, & necessario que haja um equilibrio entre eficiéncia e qualidade
dos servicos.

Do ponto de vista regulatério, faz-se fundamental trabalhar aspectos de
qualidade dentro dos processos tarifarios, de modo que este equilibrio
entre preco e qualidade seja ponderado pelo regulador, tanto na definicdo
dos niveis de eficiéncia esperados, quanto na definicdo dos niveis de
qualidade da prestacédo dos servicos pretendidos.

Neste artigo, sera apresentada a experiéncia da Agéncia Reguladora de
Servicos Publicos do Estado de S&do Paulo — Arsesp na implantagédo do ‘
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indice Geral de Qualidade — IGQ para a Companhia de Saneamento Basico
/ do Estado de Sao Paulo — Sabesp. O IGQ é um conjunto de indicadores
que confere ao prestador ganhos ou perdas nos reajustes tarifarios
em funcao dos resultados observados, inserindo assim a avaliacdo da
qualidade dos servicos nos processos de definicdo das tarifas.

Inicialmente, serao abordados os aspectos conceituais da regulacao
econdmica por incentivos e o possivel impacto na qualidade dos servicos.
Também serd apresentada a metodologia de regulagdo por menus e sua
adocéao pela Arsesp para o IGQ da Sabesp.

No capitulo seguinte, sera relatada a experiéncia pratica da Arsesp no
primeiro ciclo de aplicacdo do IGQ (2019-2020), passando pelos pro-
blemas enfrentados e como poderiam ser evitados, seja na definicao
conceitual dos indicadores, seja no resultado inesperado quando com-
parado a série histoérica disponivel; pelos ganhos marginais decorrentes
da adocao da regulacao por menus, que vao além da esperada reducao
de assimetria de informacdes, sendo que esta Ultima, por si s6, ja seria
um grande beneficio da adocao desta metodologia; e, por fim, os resul-
tados obtidos em termos de evolucdo do desempenho do prestador em
cada indicador adotado.

Espera-se que, com o relato da experiéncia da Arsesp, outros reguladores
possam minimizar a ocorréncia de problemas e potencializar os beneficios

da adocdo desta metodologia, gerando um ciclo de aprendizado e
melhoria da regulacao por menus no Brasil.

2. Desenvolvimento
2.1 Aspectos conceituais

2.1.1 A relacao entre a regulacao economica por incentivos e a
qualidade dos servicos

A regulacao dos servicos publicos atua em falhas de mercado e promove
equilibrio entre usuarios, prestadores de servicos e poder concedente,
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impedindo ou reduzindo a ineficiéncia na prestacdo de servicos. A
definicdo de tarifas, regulamentos técnicos e padroes de qualidade dos
servicos compete ao ente regulador e, ainda que existam metodologias
e ferramentas distintas para abordagem de cada elemento, trabalha-los
conjuntamente confere resultados regulatérios melhores.

Adotemos como ponto de partida a definicdo de tarifas, que ocorre
geralmente a cada 4 ou 5 anos. Historicamente, utilizou-se a regulacao
pelo custo do servico ou taxa de retorno, na qual os custos eficientes
ou ineficientes da prestacdo sdo repassados as tarifas pagas pelos
usuarios, assegurando uma taxa de retorno justa ao regulado. A despeito
de ser metodologia de baixo risco ao investidor, ela ndo traz incentivos
a eficiéncia do prestador, pois este terd assegurada a cobertura tarifaria
de todos os custos.

Jéaregulacao porincentivos condiciona o aumento de ganhos aoaumento
da eficiéncia. Nesta metodologia, a estrutura de custos é avaliada para
que apenas um nivel de custos eficiente seja repassado a tarifa; também
se verifica a prudéncia dos investimentos realizados e projetados e o
uso eficiente da infraestrutura disponivel. Como resultado, o usuério
nado precisara pagar por custos ineficientes, mas o investidor enfrentara
ambiente de maior risco, dependendo de fatores como melhoria da
capacidade de gestdo do prestador e atuacdo adequada do regulador
para atingir niveis de eficiéncia estabelecidos e, consequentemente,
maximizar seus ganhos.

Neste tipo de abordagem, ha um trade off entre qualidade dos servigos e
equilibrio econdmico-financeiro da concessao: o incentivo a eficiéncia e
a busca por ganhos cada vez maiores pode levar o prestador de servicos
a reduzir seus custos a tal nivel que afete a qualidade da prestacédo dos
servicos, um efeito colateral ndo desejado na regulacao. Além disso, um
nivel insuficiente de tarifas pode inviabilizar a manutencédo e a expansao
da infraestrutura, enquanto que a exigéncia de niveis elevados de
qualidade ou grande volume de investimentos podem comprometer a
capacidade de pagamento dos usuarios.

Para tanto, a regulacao de incentivos € um instrumento precioso
para a administracdo. Afinal, ao delegar servicos a terceiros, ‘
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o Poder Publico pode estabelecer critérios para que haja uma
renovacao tecnolégica e melhora na prestacdo do servico para a
sociedade como um todo, sem que esta deixe de ser vantajosa ao
prestador, que sempre busca o lucro. (ROMANELLI, 2014, P43)

Adotar mecanismos regulatérios para acompanhar e garantir a qualidade
dos servicos, além de ser competéncia do ente regulador, é essencial
num contexto de regulagdo econdmica por incentivos. A definicdo de ta-
rifas e do nivel de qualidade dos servicos devem convergir para equilibrar
modicidade tarifaria, remuneracdo adequada do prestador e qualidade da
prestacéo dos servicos.

Entre os varios mecanismos regulatérios possiveis para acompanhar a
qualidade dos servicos, pode-se citar: (i) definicdo de padroes minimos
de qualidade; (ii) definicado de metas progressivas a serem atingidas pelos
prestadores de servicos; (iii) aplicacao de sancdes e penalidades; (iv)
comparacao de desempenho entre prestadores, entre servicos ou entre
localidades; e/ou (v) incorporacao de alguma medida de qualidade ao
calculo das tarifas. Neste ultimo mecanismo, se debruca a metodologia
regulatoria tratada neste artigo.

A incorporacdo de um componente de qualidade ao célculo das tarifas
pode ser feita a partir da definicdo de um Fator Q a ser aplicado nos
reajustes tarifarios, adicionalmente ao Fator X. Enquanto este ultimo é
o componente aplicado nos reajustes tarifarios para assegurar que 0s
ganhos de eficiéncia do prestador sejam transferidos aos usuarios por
meio de um fator redutor do percentual de reajuste, aquele podera ter
efeitos positivos ou negativos a depender do desempenho do prestador
de servicos, senao vejamos:

Desse modo, uma companhia regulada que melhorasse sua
qualidade do servico, e com isso aumentasse o seu indice
de qualidade AQ, poderia ter a permissao de aumentar seus
precos mais rapidamente do que se 0s seus niveis de qualidade
permanecessem constantes. Ilgualmente, qualquer redugao na
qualidade do servico poderia ser acompanhada de uma queda
no preco. (PINHEIRO, 2012, P13)
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Se a insercao do Fator Q se mostra um mecanismo interessante, é neces-
saria uma metodologia que permita ao regulador definir metas adequadas,
acompanhar a evolucédo dos resultados e controlar os impactos tarifarios,
reduzindo riscos causados por externalidades e incertezas. A regulacao de
menus apresenta as caracteristicas metodolégicas desejadas.

2.1.2 Regulacao por menus

A regulagdo por menus é uma metodologia baseada na teoria de incenti-
vos. Ela foi desenvolvida por Laffont e Tirole e se tornou mais comum a
partir de meados dos anos 2000, principalmente no Reino Unido.

Os menus séo elaborados a partir de uma combinacao de custos e resul-
tados ou de esforgos e beneficios, e sua adogao permite que o prestador
de servicos escolha a melhor opgao dentre aquelas apresentadas pelo
regulador. Em termos praticos, se estabelece um conjunto de metas ao
redor de um valor considerado desejavel pelo regulador (meta central),
acompanhado por percentuais de ganhos ou perdas para cada combina-
¢ao de meta escolhida versus o resultado alcangado.

Esta metodologia é comumente utilizada em cendrios de grande
assimetria de informacdo, nos quais o regulador ndo tem clareza dos
resultados que o prestador de servigcos pode realizar em um ambiente
de incentivos. O menu é construido para que o regulado maximize seus
ganhos ou minimize suas perdas quando optar pela meta mais realista aos
seus esforgos; assim, supondo que o regulado escolha uma determinada
meta e consiga resultado superior, seu ganho serd menor do que se
tivesse escolhido meta compativel com o resultado efetivamente obtido.

Num ambiente de incertezas, a adogdo do menu de resultados permite
ao regulador conhecer a capacidade real do prestador de servicos com
relacdo ao aspecto em avaliagao, reduzindo assim a assimetria de infor
macodes. Segundo a ARSAE-MG (2017), as principais vantagens da regu-
lagdo por menus sdo o aumento da transparéncia, do planejamento e do
comprometimento do prestador no alcance dos resultados propostos.
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/O 2.1.3 A adocao da regulacao por menus pela Arsesp

A Agéncia Reguladora de Servicos Publicos do Estado de Séo Paulo -
Arsesp adota Regulacdo de Pregos Maximos (Price Cap Regulation), um
tipo de regulacdo por incentivos, para definir as tarifas a serem aplicadas
pela Companhia de Saneamento Bésico do Estado de Sao Paulo — Sabesp.
A necessidade de incorporar a varidvel qualidade na definicdo dos precos
(Fator Q) foi identificada pelo regulador na 1% Reviséo Tarifaria Ordinéria
e j& na revisao seguinte, a Arsesp introduziu, como componente a ser
aplicado nos reajustes tarifarios anuais, o indice Geral de Qualidade —
IGQ, cuja funcédo era conferir ganhos ou perdas tarifarias a empresa,
dependendo do desempenho observado em termos de qualidade dos
servigos prestados: de forma resumida, o IGQ é uma medida de avaliagéo
da qualidade da prestacdo dos servicos incorporada aos calculos das
tarifas da Sabesp, similar ao Fator Q descrito na segao anterior.

Este tipo de incentivo tarifario representa importante mecanismo que
condiciona as acoes da prestadora, tendo como contrapartida ganhos ou
perdas de receita. Entretanto, ele ndo deve ser confundido com sancao,
pois as finalidades s&o distintas.

Os incentivos séo aplicados somente a acdes indesejaveis, po-
rém aceitaveis. As penalidades sédo aplicadas a condutas ina-
ceitaveis, com caracteristicas de coergao e progressividade, na
medida da reiteragcdo da conduta. (ANEEL, 2010 apud ARSAE,
2017, P 3)

O 1GQ atualmente é composto por 4 (quatro) indicadores, que buscam
medir a qualidade da prestacao de servigos sob diferentes perspectivas.
A construcao desta cesta de indicadores respeita dois pilares principais:
o estratégico e o técnico.

O pilar estratégico define o tipo de servigco ou 0 comportamento que o
ente regulador pretende estimular no regulado; dois aspectos guiam a
escolha:

Aspectos da prestacao dos servicos para 0S quais O
regulador quer dar mais énfase no ciclo tarifario seguinte;
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ii. Aspectos que considerem a 6tica dos usuarios, do poder
concedente e da sociedade civil com relacao as melhorias
esperadas.

O pilar técnico, por sua vez, precisa materializar, em férmulas matema-
ticas, as escolhas do pilar estratégico. Para isso, se faz necessario ava-
liar os indicadores existentes, testar célculos, definir formula e variaveis,
estudar as fontes dessas informacgoes, prever fragilidades e antecipar
modos de auditoria.

Definidos os servicos que se pretende estimular e as férmulas dos
indicadores que representardo estes servicos, & possivel construir o
menu com alguns passos:

e Projeta-se a meta central a partir de uma anaélise de tendéncia do
comportamento historico daquele indicador;

e Define-se as distadncias entre as metas que constituirdo o menu,
projetando opgdes mais conservadoras e mais ousadas que a meta
central;

¢ Define-se a distancia entre o maior ganho e a maior perda possiveis; e

e Define-se a distadncia entre valores adjacentes horizontal e vertical-
mente.

A meta central corresponde ao desempenho esperado pela Agéncia e
tem efeito nulo, ndo gerando perdas ou ganhos ao prestador.

O menu é apresentado em forma de matriz, na qual as opcdes de me-
tas sdo apresentadas no cabecalho das colunas (a), enquanto o valor
real auferido sera encontrado no index das linhas (b). No cruzamento
de linha e coluna obtém-se o percentual a ser aplicado no reajuste tari-
fario. Caso o regulado escolha a meta central (no exemplo seré o valor
2,18) e a perfaca no final do periodo, o impacto serd zero (c); a partir
desta posicado, acrescenta-se ou retira-se um valor fixo para completar
as demais células da matriz. Ainda no exemplo, pressupondo que me-
tas menores significam melhoria do indicador; percebe-se a disposi-
Gao razoavel balanceada com 5 metas mais agressivas e 4 metas mais
brandas que a central.
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Figura 1: Exemplo de menu
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Fonte: http://www.arsesp.sp.gov.br/SitePages/saneamento/igg-1.aspx

Por fim, chama-se a atencado para uma caracteristica essencial para a
metodologia de menus: pressupondo que, no exemplo, o regulado
escolhesse 2,18 e perfizesse 2,07 receberia um ganho de 0,04 %; porém,
se tivesse inicialmente escolhido 2,07 seu ganho seria 0,05%. Quanto
mais assertivo o regulado se mostra na escolha da meta, maior o seu
ganho ou menor a sua perda.

2.2 A experiencia pratica: Problemas evitaveis, resultados obtidos e
ganhos inesperados

Apresentado o percurso histérico para criagdo do IGQ e a metodologia
de menus, abordarse-a algumas questdes praticas enfrentadas quando
o indice entrou em operacéo. A partir do acompanhamento e analise dos
dados, verificaram-se comportamentos imprevistos que podem refletir
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uma fase de planejamento inadequado. No caso da Arsesp, nao se rea-
lizou projeto piloto, o que poderia ter antecipado a percepcao de deter
minados comportamentos circunstanciais, permitindo a correcado ou o
estimulo antes da vigéncia do |GQ.

Comportamentos inesperados emindicadores ndo séo, necessariamente,
ruins para o regulador e para a prestacao de servicos. Ha imprevistos que
ampliam o ganho de qualidade projetado ou que afetam positivamente
areas ou servicos estranhos ao indicador. Imprevistos com impacto
positivo sao considerados ganhos marginais da metodologia e também
serao apresentados alguns casos observados em nossa experiéncia.

Por fim, serdo apresentados os resultados obtidos nestes dois anos de
apuracao do IGQ e, ainda que curto o periodo para conclusdes acerca do
impacto real da metodologia na prestacao de servigo, a visualizacdo do
histérico e dos resultados podem propiciar algumas hipdteses a serem
validadas futuramente.

Espera-se que esse relato da experiéncia pratica com a metodologia de
menus auxilie reguladores que pretendam utilizar a mesma estratégia
regulatéria.

2.2.1 Problemas a vistal

Quando a intencdo de se adotar o IGQ como variavel tarifaria foi forma-
lizada pela agéncia, previu-se pouco tempo para a fase de estudo pela
necessidade de a agéncia honrar sua agenda regulatéria. Nao foi uma es-
colha simples, ja que qualquer opcao poderia gerar prejuizo: postergar a
adogéao para outro ciclo tarifario poderia impactar a imagem e a confiabili-
dade da agéncia; iniciar a vigéncia sem estudos com maior detalhamento
poderia causar externalidades negativas. Entre os dois riscos, optou-se
por cumprir a agenda regulatéria e mitigar os efeitos de possiveis incer
tezas inserindo parametros mais discretos na elaboracdo dos menus.

Salienta-se que a construcdo da cesta de indicadores que compdem o 1IGQ
possui pilares estratégico e técnico; uma adequada construcao do indice
precisa prever prazos consistentes com as dificuldades peculiares a cada
pilar: a ma avaliacao de prioridade quanto as areas ou Sservicos a serem
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estimulados podem resultar num distanciamento entre o IGQ e outras
politicas regulatérias, reduzindo seu efeito; por outro lado, a formulagédo
matematica incorreta do indicador pode gerar externalidades negativas
ou impossibilitar o acompanhamento e auditoria dos resultados.

No primeiro ciclo (2019 — 2020), apés a definigdo do pilar estratégico,
foram elaborados quatro indicadores para compor o 1GQ:

Quadro 1. Indicadores componentes do 1GQ 2019 - 2020

Indicador Descricao Formula Area
Indicador o o
ILFE de Ligacoes Zligagoes Factiveis Esgotamento
Factiveis de Zligaces Ativas = 100 Sanitéario
Esgoto
Indicador de . Relacionamento
IRFA Reolamagées de ZReclamagdes com o Usuério
Falta d’Agua e ¥Ligagoes Ativas de Agua e Resiliéncia
Baixa Pressao Hidrica
Indicador de Ey’azamc“[os Visiveis Perdas de’\ Agua
vV Vazgmeqtos ¥ Extensio de Rede de Abastecimento e ReIS|I|.enC|a
Visiveis Hidrica
Indicador de .
Desatendimento Relamonamgn_to
IDRP de Prazo de YReposicdes com prazo > 7 dias iiteis  com o0 Usuario
Reposicdo de Y Resposicoes » 100 e Poder
Pavimento Concedente

Fonte: Elaboracédo Prépria

Para cada indicador, criou-se ficha técnica elencando as informacoes
disponiveis que poderiam auxiliar na apuracdo: definicoes, fontes de
extracdo, fragilidades reconhecidas, justificativas para sua adogéo, etc.;
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e se construiu um banco com dados historicos (2016 — 2018) permitindo
a projecao da meta central para cada indicador.

Sem tempo para testes mais robustos com os indicadores selecionados,
optou-se por mitigar possiveis externalidades negativas causadas pelas
incertezas e fragilidades associadas, encurtando-se a distancia entre
0 maior ganho e a maior perda tarifaria possivel no menu, adotando
-0,685% e +0,642% como limites; também se optou por alocacéo de
maior tempo no processo de auditoria dos resultados aferidos ao final do
primeiro ano para cercar e corrigir efeitos negativos.

Abordar-se-a na sequéncia alguns problemas que poderiam ter sido miti-
gados ou anulados com a adocao de projeto piloto ou de analises prévias
mais robustas: variacdes anormais dos resultados obtidos em relacao
aos proprios histéricos; baixa expressividade de alguns indicadores;
incompatibilidade das agdes realizadas com a natureza do indicador.

2.2.1.1 Descompasso entre historico e resultados obtidos

Apurados os resultados do primeiro ano (2019) para o IVV, Indicador de
Vazamentos Visiveis, percebeu-se que certos municipios apresentaram
taxas de variacao de extensao de rede de abastecimento muito superiores
as observadas na tendéncia historica, chegando a dobrar a extensao
entre o ano de 2018 (periodo constitutivo do histérico) e o ano de 2019
(periodo de afericdo de resultado). Mas como um municipio dobra sua
extensdo de rede de abastecimento num Unico ano?

Auditada a variavel, verificou-se que o prestador fornecera dados desa-
tualizados para a composicao do histérico e utilizara o primeiro ano do
IGQ para cadastrar a extensao de rede realizada em anos anteriores,
gerando ganho “virtual” de desempenho, j& que o avanco do indicador
nao refletia melhoria real do servico. Apds a identificacdo do desvio, foi
calculado o percentual do resultado observado que decorrera, exclusi-
vamente, das atualizacbes de cadastro. Percentual que foi ajustado ao
se realizar a correcao do resultado do |IGQ, com a aplicagao posterior do
devido ajuste tarifario.
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/O 2.2.1.2 Baixa expressividade do indicador — cuidado com as definicoes!

Quando se construiu o IRFA, Indicador de Reclamacdes de Falta de Agua
e Baixa Presséo, o termo reclamacéao foi definido como tautologia, quase
como se afirmasse: “reclamacéo é reclamacao’ Esta falha ocorreu por se
compreender que a definicdo era, em si, um tanto ébvia para que mais
esforcos fossem dedicados para cerca-la conceitualmente. Obviedade
que gerou uma falha interpretativa importante.

Em seu Sistema de Atendimento ao Usuério, o prestador possuia en-
quadramentos distintos com os quais classificava as comunicagdes que
versavam sobre falta de 4gua e baixa pressao. Eram classificadas como
reclamacao as comunicacoes realizadas até o momento no qual a equipe
técnica do prestador identificasse a causa do desabastecimento; apds
esse instante, ciente do que causou o problema, o prestador classifica-
va as demais comunicacdes de outros usuarios afetados pela mesma
ocorréncia como consulta. Portanto, um evento de desabastecimento
que afetasse 1.000 usuarios, mas para o qual o prestador identificasse a
razao do desabastecimento apds a primeira comunicacao, seria contabi-
lizada como 01 reclamacdo, mesmo que os demais 999 usuarios comu-
nicassem sua insatisfacao.

Para o regulado, ha razédo para essa distingdo: comunicacdes cadastradas
como reclamacoées geram ordem de servico para a equipe operacional,
0 que nao ocorre com outras tipificacoes, evitando que a equipe de
campo seja “inundada” por ordens de servico idénticas. Contudo, para o
regulador tal distingdo nao se aplica, pois se pretende medir a quantidade
de usudrios que comunicaram eventos de falta de dgua ou baixa presséo,
independentemente da tipificacdo dada pelo prestador.

A distincao entre reclamacao e consulta no cadastro de atendimento ao
usuério foi percebida durante a auditoria dos resultados do 1GQ-2019.
Naquele ano, considerando a amostra analisada, entre 53% e 58%
das comunicagbes informando falta de agua ou baixa pressdo foram
cadastradas como consultas e, portanto, excluidas do célculo do IRFA.

Adequar o calculo com todas as comunicacdes nao seria possivel, pois a
meta central foi projetada a partir de histérico que contabilizava apenas
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reclamacées. Como solugao, optou-se por respeitar a condigao inicial
para os anos de 2019 e 2020, atualizando a definicao de reclamagcao no
ciclo seguinte do 1GQ (2021 - 2024) como “qualquer comunicagcéao de
falta de dgua ou baixa presséo realizada pelo usuério nos sistemas de
atendimento do prestador”

Essa atualizacdo na definicdo compeliu a reconstrucéo da base histérica
do IRFA e, consequentemente, causou a perda destes dois anos do his-
térico de resultados, j4 que se tornou um novo indicador. Vé-se a impor
téncia da adequada definicdo das varidveis, mesmo que estas paregam
obviedades.

Ha outras questdes que, se respondidas na fase de planejamento, ajuda-
rao a reduzir o esforco com auditorias e aumentarao a eficacia regulatéria
da metodologia, por exemplo: “o que o indicador NAO mede?"” ou "o que
o indicador mede € o que se deseja controlar?” E sobre esta preocupa-
cao também ha um caso ilustrativo.

2.2.1.3 Baixa expressividade do indicador — o que nao medimos?

O problema de baixa expressividade também afetou o IDRP Indicador
de Descumprimento de Reposicao de Pavimento, mas neste caso por
razéo diversa: enquanto o IRFA apresentou comportamento inesperado
pela definicao inadequada da variavel, o IDRP foi afetado por um “ponto
cego” que lhe impedia medir o problema amplamente.

Elaborou-se o IDRP para controlar prazo de reposicbes de pavimento
geradas por reparos de vazamentos visiveis, grupo de servico normatizado
pela deliberacdo ARSESP n°® 550/2015 e que possui prazo maximo de
7 dias Uteis para execucao. Reposicdes de pavimento, embora servigo
acessorio na prestacado, perfaz uma parcela importante das queixas
apresentadas pelos usuarios e poderes concedentes.

A restricdo por reposicdes oriundas de reparos de vazamentos visiveis
se justificava para obtencdo de maior controle, j& que servico normati-
zado. Além disso, conjecturou-se que estas reposicoes respondessem
por quantidade significativa das reposicoes totais; hipdtese invalidada na
auditoria dos resultados: observou-se que este grupo de reposicoes res- ‘
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pondia por apenas 25% de todas as reposicdes de pavimento realizadas,
ou seja, o indicador observava apenas % do problema real.

Essa baixa expressividade poderia ter sido equilibrada por uma analise
inicial mais aprofundada e mesmo que se optasse pelo aspecto reduzido
do problema para manter ambiente mais controlavel, a relevancia do
indicador seria conhecida a priori, aumentando o controle dos eventos e
a percepcao dos resultados.

Na apuracao do primeiro ciclo (2019 — 2020), respeitou-se as definicoes
iniciais, mas o indicador foi alterado para o ciclo seguinte (2021 — 2024),
passando a observar todas as reposicoes de pavimento realizadas,
independentemente do motivo gerador.

2.2.1.4 Incompatibilidade das acoes com a natureza do indicador

O ultimo exemplo de comportamento imprevisto ocorreu com o ILFE,
Indicador de Ligacdes Factiveis de Esgoto, que possuia dois objetivos
principais: (i) reduzir o lancamento irregular de esgoto bruto e (i) amenizar
a ociosidade da rede coletora. Com estas diretrizes, definiu-se ligacoes
factiveis como aquelas nas quais bastaria o pedido do usuario para que a
conexao fosse realizada, desde que inexistissem impedimentos técnicos.

Para auditar os resultados, averiguou-se inicialmente os métodos de
controle e classificacdo de ligagcdes adotados pelo regulado. Este dividia
seu cadastro de ligacbes de esgotamento sanitario em quatro grandes
grupos: ligacoes ativas; ligacbes factiveis sem restricoes; ligagcoes
factiveis com restricoes; ligacoes potenciais.

O objetivo do ILFE constituia-se na migragdo da maior quantidade pos-
sivel de ligagdes do segundo grupo (ligagbes factiveis sem restricées)
para o primeiro (ligacdes ativas). O terceiro grupo (ligacées factiveis
com restricbes) apresentava necessidade de outros investimentos ou
solucdes técnicas (soleira negativa, servidao de passagem, etc) e o
quarto grupo (ligagcbes potenciais) exigia construcao de rede coletora,
o que os excluia do conceito de factiveis definida na deliberacdo que
estabeleceu o IGQ.
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Neste caso, o comportamento inesperado apresentou-se na alocacao
de esforgos para reduzir as factiveis: cerca de 47% das alteragbes ca-
dastrais realizadas no periodo realocaram ligagdes anteriormente apre-
sentadas como factiveis sem restricbes para factiveis com restricées ou
potenciais; aproximadamente 53% das alteracdes cadastrais represen-
tavam mudanca de factiveis sem restricbes para ativas, estas as altera-
coes realmente pretendidas com a criacao do ILFE.

Finalizada a auditoria, o resultado o ILFE foi corrigido considerando
somente os 53% de alteragcdes convergentes com o espirito da norma.
Embora o prestador ndo tenha questionado a correcdo, uma analise
prévia poderia ter auxiliado a equipe técnica a mitigar o potencial conflito.

Como se percebe, a auséncia de uma fase de planejamento melhor
ponderada resultou em maiores esforcos na auditoria,’ com significativo
ajuste no resultado e maior potencial de conflito com o prestador, por
guanto as discussoes versavam sobre definicdes e natureza do indicador
e nao sobre os resultados observados.

Nao obstante, o processo de auditoria atribuiu a equipe técnica desen-
voltura com o0s processos e resultados, asseverando a seguranca da
metodologia e dos impactos tarifarios, o que nos encaminha para outro
topico elementar: ao se definir um componente do IGQ se faz necessa-
rio determinar previamente a forma de auditagem do indicador e de suas
variaveis, sob o risco de o regulador beneficiar ou onerar indevidamente
o regulado €, consequentemente, 0 Usuario.

2.3 Ganhos Marginais

Apds o reconhecimento das falhas, avancaremos para os ganhos margi-
nais da aplicacdo do IGQ: impactos positivos ou melhorias de controle
que ndo foram previstas na fase de planejamento. Embora outros ga-
nhos precisem ser quantificados e melhor compreendidos pela agéncia,
abordarse-4 na sequéncia dois efeitos positivos inquestionaveis: a redu-

"' Nao apresentaremos aqui detalhes do processo de auditoria realizado pela agéncia,
pois este serd tema para outro artigo, mas antecipamos que sua concepgao teve
lastro na metodologia Acertar, porém com uma divisao tripartite de trabalho: auditoria
de consisténcia, auditoria de confianca e auditoria de exatidao. ‘
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cdo da assimetria de informacao e o impacto nas praticas operacionais
do prestador.

2.3.1 Reducao da Assimetria de Informacao

A metodologia de menus € indicada para cenarios com elevada assime-
tria de informacéo ou imprevisibilidade no comportamento do indicador,
condicdes que se verificam nos indicadores componentes do IGQ. Sem
esses fatores, poderse-ia adotar métodos mais objetivos para definicdo
da meta, |4 que as projecOes seriam mais assertivas; portanto, um indi-
cador absorvido pela metodologia de menus poderd, conforme seu com-
portamento se torne previsivel, ser tratado com metas objetivas. Mas
como a metodologia de menus reduz a assimetria de informacéo?

Dois momentos sao cruciais para essa reducao: num primeiro instante a
escolha de uma meta pelo prestador indica ao regulador qual o esforco
possivel para o regulado, ja que este tende a escolher a meta que maxi-
mize seu ganho ou que minimize sua perda; num segundo momento 0s
processos de acompanhamento e auditoria permitem que o regulador
aumente seu conhecimento sobre o comportamento dos indicadores
selecionados, o que os torna mais previsiveis.

Nos dois primeiros anos, o prestador optou por metas centrais, o que
impede conclusdes sobre os niveis de esforcos possiveis. Conjectura-se
qgue o regulado se encontra num cendrio de assimilacdo do IGQ, pois a
estratégia pela meta central ndo conferiu beneficios: no primeiro ano,
sua perda tarifaria seria menor se suas escolhas tivessem sido mais
assertivas; no segundo ano, seu ganho seria maior pela mesma razao.
Caso o regulado permaneca com essa estratégia, a metodologia tem
controles para estimula-lo a escolher metas mais expressivas.

Jé o beneficio regulatério advindo da auditoria realizada mostrou-se axio-
matico: garantir que os resultados refletissem a realidade da prestagao
obrigou a equipe técnica da Arsesp a esmiucar protocolos e procedi-
mento de seguranca dos sistemas de controle, rotinas nas centrais de
atendimento e postos de operacao, peculiaridades cadastrais, dificulda-
des operacionais existentes e sistemas a partir dos quais se extraem
os dados para célculo dos indicadores, conhecimentos que qualificaram
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o discurso do regulador, permitindo tratar em grau de igualdade com o
regulado temas anteriormente nebulosos.

No momento em que este artigo é escrito, a equipe técnica se prepara
para auditar os resultados do IGQ-2020. Se no primeiro processo de
auditoria consumiu-se 8 meses de trabalho; espera-se que o mesmo
processo se realize agora entre 3 a 5 meses, pois bem menor se tornou
a assimetria de informacgao. Para anos futuros, esse prazo tende a ser
reduzido e este é outro beneficio da reducéo da assimetria de informacao:
a auditoria se torna mais especifica, debrucando-se apenas nas variaveis
problematicas.

2.3.2 Impacto nas praticas operacionais do prestador

Também foi positivo o esforco do regulado na consecucao da meta es-
colhida; nao apenas nas acdes que impactariam positivamente o indica-
dor, mas na sensibilizacao e insercdo dos setores operacionais na busca
por um objetivo que se tornou comum. Trata-se de beneficio empirico,
Ja que nao ha medidas comparativas com outras politicas regulatorias,
mas mesmo fruto do empirismo, a experiéncia positiva apresenta a re-
gulacao por menus como um eficiente impulso a mudanca comporta-
mental do regulado.

O movimento escalar da importadncia do 1IGQ para o regulado foi
perceptivel: se nas reunides iniciais a metodologia era recebida como
“mais uma” acao regulatoéria, percebeu-se a transmutacao de um clima
disciplinar, no qual o regulador explicava a natureza da norma e cobrava
acoes, para um ambiente colaborativo, no qual o regulado compartilhava
0 objetivo regulatério pelo desejo de vencer o desafio assumido.

Nas auditorias realizadas se percebeu que os profissionais responsaveis
pela operacao dos servicos incorporaram o mesmo espirito demonstra-
do pela equipe gestora, um sinal de comprometimento do regulado com
o espirito regulatério do IGQ. Observar os profissionais da operacédo de-
monstrando interesse por um objetivo regulatério nao € comum, ja que
as concessionarias tendem a concentrar a relagao regulatéria numa
area administrativa especifica, normalmente apartada dos setores ope-
racionais. Essa mesma percepcao foi apresentada pelos gestores da ‘
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concessionéria, deixando-nos mais confortaveis para apresentar esse
topico entre os ganhos marginais, ainda que empirico.

2.3.3 Reducao do litigio

A experiéncia com outros controles regulatérios evidencia um permanen-
te conflito potencial com o regulado, observado, por exemplo, na metodo-
logia baseada em norma e sangao. Entretanto, praticas regulatérias me-
nos dbvias mostram igual natureza: a antiga meta regulatéria de perdas de
abastecimento definida pela Arsesp no calculo tarifario e seu substituto, o
Nivel Econémico de Perdas - NEP, que mantém o mesmo objetivo, porém
com projecdo mais sofisticada, sdo exemplos destas dissensoes.

Nestas metodologias € usual questionamentos quanto aos parametros
utilizados para projecao de metas ou sobre varidveis nao consideradas
pelo regulador durante o processo de elaboracéo: dificuldades estruturais,
auséncia de politicas publicas, mudancas na politica econdmica, entre
outros fatores que podem impactar o desenvolvimento das acdes e
investimentos para atendimento das metas estabelecidas.

Com a metodologia de menus, desloca-se a responsabilidade pela anélise
dos diversos fatores ao regulado, que devera incorporar as incertezas e
riscos em seu processo de escolha, permanecendo com o regulador a
responsabilidade pela definicdo das metas que serdo escolhas possiveis
para o regulado. A partilha da responsabilidade pela escolha da meta
direciona ao regulado o esmero das analises que resultarao em sua opgao,
cabendo ao mesmo a culpa por escolhas incorretas. A transferéncia
dessa responsabilidade anula ou reduz o litigio potencial.

A primeira apuracao do 1GQ ocorreu em 2020, referente aos dados de
2019, resultando em -0,1188% (prejudicial ao prestador) e sem indaga-
cao do regulado quanto ao calculo. Apés o ciclo de auditoria, ajustou-se o
resultado para -0,1950%72, novamente sem interpelagcdes da concessio-
naria. A reducéao do litigio emerge como importante ganho marginal ao
permitir que acoes regulatérias sejam incorporadas e apresentem resul-
tados em menor tempo.

2 Os resultados do 1GQ e pareceres técnicos que relatam a analise dos dados e
auditorias realizadas podem ser consultados em: http://www.arsesp.sp.gov.br/
SitePages/saneamento/igqg.aspx
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3. Resultados

Por fim, apresentaremos os resultados do IGQ para os dois primeiros
anos (2019 e 2020). Neste momento nao sera possivel uma conclusao
aprofundada sobre o impacto real da metodologia nos resultados de
cada indicador, mas conforme a base de dados se torne mais robusta,
analises poderao ser realizadas para observar o impacto real dessa nova
metodologia. Por enquanto, serdo apresentados os resultados histéricos
(dados de 2016 — 2018) e os resultados pds-implantacdo do 1GQ (dados

de 2019 e 2020).

Figura 2: Graficos de resultados do IGQ

IRFA
36,28

3229 30,35 29,50 28,36

2016 2017 2018 2019 2020

\AY

9,42
8,02 774 722
6,03

2016 2017 2018 2019 2020

IDRP
1482 1453 1637 1548
10,61

2016 2017 2018 2019 2020

ILFE
2,04

1,63
1,20

0,58

2016 2017 2018 2019 2020

Fonte: Elaboracdo Prépria




A Regulagao de Infraestruturas no Brasil

Observa-se no primeiro ano de aplicacdo (2019) efeitos mais sutis
(excecédo se mostra o IRFA que apresentou forte piora); j& no segundo
ano (2020) houve melhora em todos os indicadores, com uma maior
intensidade do que a observada no periodo histérico.

Para os proximos anos pretende-se intensificar a anédlise do impacto real
decorrente do IGQ, observando se a tendéncia de queda sera continua, se
as taxas de evolucéo serdo maiores do que as observadas historicamente
e se fatores externos impactaram ou impactarao os resultados, analises
possiveis quando novos resultados forem acrescentados aos atuais.

4. Conclusoes

Quando comparada com a regulacao tradicional, estd baseada em norma
e sangao, a regulacdo por menus apresentou vantagens, com destaque
para a reducao da assimetria de informagao, para o menor potencial de
litigio e para o impacto positivo nas praticas operacionais do prestador.
Isso nao significa que esta metodologia se apresente como uma subs-
tituta, mas sim como um acréscimo possivel para situacdes nas quais a
regulacéo tradicional nao é eficiente ou capaz de cercar todos os proble-
mas regulatorios.

A adaptacao da regulacao por menus para a avaliacao de indicadores de
qualidade dentro de processos tarifarios permite que o prestador escolha
a meta compativel com o desempenho que é capaz de auferir e transfere
a ele a necessidade de avaliar todos os fatores que podem afetar o seu
resultado. Esta alocacao de responsabilidade € compativel com situacoes
em que ha elevada assimetria de informacao entre prestador e regulador.

A auditoria dos dados aliada a previsao de eventuais ajustes compensa-
torios ap6s conclusao do processo de analise se mostrou ponto chave
para que correcdes possam ser feitas, sem causar ganhos ou perdas in-
devidos ao prestador de servicos. O processo de auditoria também con-
tribuiu para a melhoria da cesta de indicadores no ciclo tarifario seguinte,
pois permitiu ao regulador conhecer com mais profundidade diversos
aspectos comerciais e operacionais do prestador.
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Espera-se que a maturidade regulatoria permita aos reguladores adota-
rem outras estratégias de controle mais adequadas aos problemas en-
frentados. Além da regulacao por menus, explorada neste artigo, pode-
-se citar a regulagdo Sunshine, que opera por constrangimento, gerando
nos prestadores o estimulo para melhorar sua qualidade e, portanto, seu
posicionamento num ranking comparativo de prestadores; e a regulagéao
comportamental, baseada no conceito de nudges, que procura estimular
0 avanco da prestacao de servigo por meio de pequenos direcionamen-
tos que consideram aspectos do comportamento humano.

Adotar ou adequar metodologias alternativas de regulacao pode apre-
sentar solucdes interessantes para os problemas atuais e espera-se que
este artigo contribua para estimular a implementacao desta e de ou-
tras metodologias de regulacdo, ampliando as experiéncias nacionais,
refinando os critérios e melhorando os resultados para a prestagao dos
servicos publicos.

5. Referencias bibliograficas

ARSAE-MG (Agéncia Reguladora de Servicos de Abastecimento de Agua
e de Esgotamento Sanitario do Estado de Minas Gerais). Nota técnica
CRFEF 65/2017 - Incentivos Tarifarios: metodologia para a Revisao Tarifaria
Periédica da Companhia de Saneamento de Minas Gerais — COPASA.
2017. Disponivel em: <http://www.arsae.mg.gov.br/images/documentos/
audiencia_publica/15/NTCRFEF_65_2017_Incentivos_Tarifarios.pdf>.
Acesso em: 28 maio 2021.

ARSESP (Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado de Sao Paulo).
Indice Geral de Qualidade — IGQ. Disponivel em: <http://www.arsesp.
sp.gov.br/SitePages/saneamento/igg.aspx>. Acesso em: 20 maio 2021.

ARSESP (Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado de Séao
Paulo). NTF0006-2021: Célculo da Tarifa Média Méxima (P0) e Fator X
da 3% Reviséo Tarifdria Ordinaria da Sabesp. Disponivel em: <http://www.
arsesp.sp.gov.br/ConsultasPublicasBiblioteca/NT.F-0016-2021.pdf>.
Acesso em: 01 jun. 2021. !

P



A Regulagao de Infraestruturas no Brasil

ARSESP (Agéncia Reguladora de Servicos Publicos do Estado de Sao
Paulo). Deliberagcao n° 898, de 20 de agosto de 2019: Estabelece a
Metodologia para Apuracédo e Aplicacdo do Indice Geral de Qualidade
(IGQ) para a Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo
— SABESP nos processos de reajustes e revisées tarifarias. Disponivel
em: <http://www.arsesp.sp.gov.br/LegislacacArquivos/Idi8982019.pdf>.
Acesso em: 26 maio 2021.

ARSESP (Agéncia Reguladorade Servigcos Publicos do Estado de SaoPaulo).
NTF0043-2020: Metodologia da 3% Revisédo Tariféria Ordindria da Companhia
de Saneamento Bésico do Estado de Sdo Paulo — Sabesp. Disponivel em:
<http://www.arsesp.sp.gov.br/ConsultasPublicasBiblioteca/NT_SABESP_
CP05-2020.pdf>. Acesso em: 01 jun. 2021.

LAFFONT, J. J.; TIROLE, J. A theory of incentives in procurement and
regulation. Cambridge, MA: MIT Press, 1993.

PINHEIRO, Thelma Maria Melo. Regulagao por incentivo a qualidade:
comparacdo de eficiéncia entre distribuidoras de energia elétrica no
Brasil. Dissertacdo (Mestrado em Engenharia Elétrica) — Universidade
de Brasilia — UNB. Brasilia, 2012. Disponivel em: <https://www.aneel.
gov.br/documents/656835/14876412/Dissertacao_Thelma_Pinheiro.pdf/
cab2e754-e272-4eb1-8314-f7f42122c44b>. Acesso em: 28 maio 2021.

ROCHA, Renato de Almeida. Célculo do Custo Médio Ponderado de
Capital para o Segmento de Distribuicao de Energia Elétrica no Brasil
através de dados da Economia Nacional e do APT Dissertacao (Mestrado
em Administragdo de Empresas) — Pontificia Universidade Catélica —
PUC-Rio. Rio de Janeiro, 2009. Disponivel em: <https://www.maxwell.
vrac.puc-rio.br/14713/14713_4.PDF>. Acesso em: 26 maio 2021.

ROMANELLI, Fernanda Piaginni. A regulacdo por incentivos como
forma de efetivacdo do principio da eficiéncia na prestacdo de servico
publico. Revista TCEMG, jul., ago., set., 2014, p. 42-60. Disponivel em:
<https://revistal.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/2826.pdf>.
Acesso em: 26 maio 2021.



A remuneracao da base de ativos
como incentivo a universalizacao

CASSIO LEANDRO COSSENZO

Mestre em Gestao e Regulacdo de Saneamento
Bésico, Mestrando em Economia, Graduado

em Administracdo. Superintendente de Estudos
Econdmicos e Fiscalizacao Financeira.

Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e Saneamento
Bésico do Distrito Federal - Adasa
cassio.leandro@adasa.df.gov.br

RAPHAEL CASTANHEIRA BRANDAO

Mestre e Graduado em Ciéncias Econémicas.
Coordenador Técnico de Regulagao e Fiscalizagao
Econdmico-Financeira

Agéncia Reguladora dos Servigos de Abastecimento
de Agua e de Esgotamento Sanitério do Estado de
Minas Gerais - ARSAE-MG
raphael.brandao@arsae.mg.gov.br

Resumo

O presente artigo apresenta uma discussao sobre
como a remuneracao da Base de Ativos pode incentivar
a universalizacdo. A Base de Ativos € um componen-
te expressivo na definicdo da tarifa nos processos de
revisao tarifaria, portanto, requer cuidado por parte de
prestadores e reguladores. Assim, esse trabalho apre-
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senta os tipos de regulacao, discricionaria e contratual,
os diferentes métodos de valoragado dos ativos, e como
a atuacao de regulador e prestador pode influenciar na
remuneracao regulatoria. E, consequentemente, como
pode incentivar o prestador de servicos a ampliar seus
investimentos, possibilitando a ampliagdo do atendi-
mento aos usudrios. Para isso foi realizada uma pes-
quisa de dados secundérios, bibliografica, documental,
normativos de agéncias reguladoras e dados do SNIS.
Os resultados apresentados demonstram que as dife-
rentes metodologias aplicadas pelos reguladores resul-
tam em diferentes incentivos e impactos sobre a reali-
zacao de investimentos pelos prestadores de servicos,
elemento que pode explicar o baixo volume de recur
S0s onerosos investidos pelos proprios prestadores.

Palavras-chave: Base de ativos, remuneracao, univer-
salizagao, revisao tarifaria.

1. Introducao

A base de ativos é um relevante item na tarifa, compreendendo cerca de
40% de seu valor, segundo revisoes tarifarias do setor de saneamento
basico. A titulo exemplificativo, a Agéncia Reguladora de Servicos de
Abastecimento de Agua e de Esgotamento Sanitario do Estado de Minas
Gerai — ARSAE-MG apresentou o total de remuneragdo do capital na
revisao tarifaria de 2021 da Companhia de Saneamento de Minas Gerais
- Copasa em 31,31%" da receita tarifaria.

A base de ativos, que contém os investimentos realizados pelos pres-
tadores, é utilizada para o célculo da remuneracao do capital, que junta-
mente com 0s custos operacionais compdem a Parcela B. Em geral, para
os prestadores de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, a
receita da concessiondria € composta pelo somatério da Parcela A (cus-

" NOTA TECNICA CRE 11/2021 — ARSAE-MG. Considerando a remuneracdo e a
amortizacéo da base de ativos essenciais e acessorias.
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tos ndo-gerenciaveis), Parcela B (custos gerencidveis) e Componentes
Financeiros, que sdo compensacdes sem carater permanente e que sao
calculadas anualmente para corrigir erros de previsao nas tarifas.

Junior, Madruga e Paula (2017), afirmam que, como os investimentos
tém peso significativo na composicao das tarifas, o regulador, visando ao
aumento da qualidade e a universalizacao do atendimento a populacéao,
deve estabelecer uma remuneracao justa aos recursos aplicados,
incentivando a realizacdo dos investimentos necessarios a adequada
prestacao dos servicos.

Para Hassin e Lopomo (2019), a decisao de investir deve ser simplificada,
pois 0 melhor agente para identificar a real necessidade de investimento
€ aquele que gere o ativo, o prestador de servicos, entretanto os
investimentos em melhorias também sao avaliados pela prudéncia pelo
orgao regulador.

Para Borges e Simone (2019), a remuneracao do capital deve proporcionar
as empresas concessionarias nivel apropriado de retorno e que viabilize
investimentos necessarios a manutencao da qualidade e a expansao do
servico publico.

Portanto, percebe-se que a remuneracao do capital deve ser estabelecida
pelo regulador de forma a incentivar a expansao dos servicos e sua
universalizacao, que € uma exigéncia dos usuarios e, também, do Novo
Marco do Saneamento (Lei Federal 14.026, de 15 de julho de 2020).

O regulador, para determinar a remuneracdo adequada do prestador,
age conforme as metodologias adotadas. O valor da base de ativos e
da remuneracédo do capital a ser considerada nas tarifas dependem de
uma série de fatores, dentre eles, o tipo de regulacdo, se contratual ou
discricionaria, o método de mensuragao, a taxa de remuneracao adotada,
a taxa de amortizacao regulatéria dos ativos e o método de controle
regulatério de precos.

Desta maneira, a secdo seguinte fard um levantamento da literatura, so-
bre esses temas, com o objetivo de demonstrar como a base de ativos,
sua remuneracao e as definicdes metodoldgicas da regulacado sao rele- !
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vantes para incentivar o prestador de servigcos a elevar seus niveis de
investimentos, aumentar a qualidade dos servicos e promover a univer-
salizacéo.

2. Desenvolvimento

O trabalho foi desenvolvido baseado em metodologia qualitativa de
pesquisa, e utilizou recursos metodoldgicos variados de coleta de da-
dos: pesquisa bibliografica da normatizacao aplicavel as concessoes
de saneamento; teoria regulatéria aplicada em modelos de avaliacao
de ativos; normas publicadas no setor de saneamento e energia, es-
pecialmente, aquelas relativas a processos de revisao tarifaria das
concessionarias estaduais; pesquisa documental de dados publicos
da concessionaria divulgados no site da agéncia, proveniente das
consultas publicas; fontes secundarias, como o SNIS; observacao
da atuacao conjunta reguladores e regulados nas audiéncias publi-
cas; artigos académicos, assim como publicacdes especializadas re-
ferentes ao setor de abastecimento de agua, esgotamento sanitario
€ energia elétrica.

Atualmente, o nivel de investimentos em saneamento basico no pais
é muito baixo. KPMG (2020) informa que na ultima década a média
de investimentos foi de R$ 12,6 bilhées/ano, sendo que a meta do
Plansab é de R$ 25,5 bilhdes anuais. Em 2019, conforme Quadro 1,
os investimentos totais dos prestadores de servigos regionais so-
maram R$ 11,8 bilhdes. Portanto, ainda muito aguém do necessario,
especialmente considerando o desafio de se alcancar a universaliza-
cao dos servigos no prazo estipulado pelo Novo Marco Regulatério
do Saneamento.
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Quadro 1. Investimentos totais e onerosos realizados
pelos prestadores de servigos de abastecimento de agua
e esgotamento sanitario (regionais)

FNO31 -
nvestimento com |
€cursos onerosos |

realizado pelo

FNO33 -
; . Investimentos
{ Estado | totais realizados
5 i pelo prestador de

Sigla do

%
Prestador

servicos (R$)

prestador de
servicos (R$)

SABESP SP 5.068.019.989,00 839.007.000,00 16,55
CAERN RN 1.519.899.280,73 0 ¢ 0,00
SANEPAR PR 1.027.078.754,07 295.717902,77 28,79
COMPESA PE 726.155.005,23 51.379.126,35 : 7,08
EMBASA BA 518.058.189,57 34.614.233,70 6,68
COPASA MG 494.441.672,47 1563.991.523,82 : 31,14
SANEAGO GO 390.514.605,31 205.311.603,89 52,57
CORSAN RS 308.915.480,74 34.875.981,05 11,29
CAESB DF 268.925.696,51 189.278.720,96 70,38
CESAN ES 245.246.159,59 25.548.219,42 10,42
CAGECE CE 228.157.223,31 18.704.656,88 i 8,20
CASAN SC 217574.386,90 119.824.268,55 | 55,07
SANESUL : MS 167.731.620,11 60.298.569,78 35,95
SANEATINS TO 158.764.296,55 86.464.964,28 E 54,46
CAGEPA : PB 151.295.069,84 13.361.344,78 8,83
CEDAE RJ 121.801.355,12 0 0,00
COPANOR MG 84.217.185,65 0 0,00
CAEMA MA 37.319.360,92 0 0,00
CASAL AL 15.073.083,79 0 0,00
DESO SE 12.513.231,32 0 0,00
AGESPISA Pl 11.706.866,87 0 0,00
COSANPA PA 10.708.768,44 0 0,00
CAER RR 1.467.000,00 0 0,00
CAERD RO 941.775,19 0 0,00
DEPASA AC 45.226,85 0 0,00
CAESA AP 0 0 0,00

11.786.571.284,08

2.128.378.116,23

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados de SNIS (2019)
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O Quadro 1 também apresenta os investimentos com recursos one-
rosos realizados pelo prestador de servigcos. E sdo esses que mais
interessam ao prestador, pois sdo remunerados na tarifa por meio da
remuneracao adequada, apds serem incorporados na base de ativos.
Esses investimentos totalizaram R$ 2,1 bilhdes, o que representa ape-
nas 18,6% do total.

Além disso, observa-se uma grande concentracao dos investimentos,
pois 7 concessionarias sao responsaveis por 80% dos investimentos. A
Figura 1 apresenta uma escala dos investimentos totais realizados pelos
prestadores de servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario, regionais, em 2019, segundo dados do SNIS. E possivel
observar uma grande concentracdo dos investimentos em Sao Paulo,
assim como fica evidenciado que os estados da regido Norte sdo aqueles
que menos investiram.

Figura 1. Investimentos totais realizados pelos prestadores
de servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario (regionais)

FNO33 - Investimentos totais
realizedos pelo prestador
de servigos

' 5.068.019.9388,00

0,00

B

Fonte: Elaborado\a pelos autores a partir de dados de SNIS (2019)
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Portanto, conclui-se que, a partir do status atual dos investimentos em
saneamento no Brasil, os desafios sédo significativos para se promover
uma aceleracao do ritmo de expanséao para a universalizagdo. Além disso,
€ necessario entender quais sdo as razdes para se observar diferentes
volumes de investimentos entre as diferentes regides do Brasil.

Para superar esses desafios e entender a diversidade de patamares de
investimento no pais, sdo diversos os fatores a serem abordados. Dentre
eles, destaca-se a atuacdo da regulacdo como entidade definidora de
regras para a construcéo das tarifas, fonte fundamental de recursos para
os investimentos em saneamento (CUNHA, 2011).

Por sua vez, dentre os diferentes elementos que compdem a tarifa, a re-
muneracao dos investimentos possui um papel primordial para a criagao
de incentivos adequados a universalizacéao.

A remuneracao total do capital investido (CAPEX), composta da quota de
reintegracao regulatéria e da remuneragao dos investimentos realizados,
pode ser comparada a um financiamento bancério, onde a amortizagao
seria equivalente a quota de reintegracdo regulatoria e as taxas de
juros equivaleriam a remuneragdo do investimento. Nesse cenério, a
concessionaria seria 0 banco, ja o Estado, representado pela agéncia
reguladora, seria o tomador do empréstimo. Principalmente por meio da
remuneracao do capital, &€ que surge o interesse das concessionarias em
realizar novos investimentos no sistema, tendo em vista que os demais
custos sédo apenas repassados na tarifa. (FIGUEIREDO, 2018).

Para Andrade (2015), deve-se atentar para a equidade intergeracional,
pois, sendo os ativos de longa vida Util que ultrapassam geracoes, as
tarifas cobradas devem refletir o consumo do ativo em cada periodo,
ou seja, o consumidor deve arcar de acordo com a proporcéao do ativo
utilizado e ndo por aquele que ainda ndo esta em funcionamento.

Essa é a visdao que o regulador precisa transparecer ao prestador de
servigos, de modo a incentiva-lo a realizar os investimentos necessarios.

Para avaliar como os diferentes aspectos da atuacao da regulagao afetam
a definicdo da remuneracao dos ativos e sua influéncia sobre a expanséo !



A Regulagao de Infraestruturas no Brasil

dos servicos, é importante entender a diferenca de regulacdo contratual
e regulacao discricionéaria. Cossenzo et al (2019), afirma que a Regulacéo
por Contrato tem como base os termos definidos entre o titular e o
prestador através de um contrato de concessao, que estabelece nesse
instrumento a tarifa necessaria para cobrir os custos previstos no periodo
de concessao. Ademais, cita:

(...) a celebracdo de contratos bem elaborados, precedida por
um processo licitatério competitivo, faria com que os pregos
praticados pelo fornecedor, ainda que monopolista, fossem
bastante préximos do custo.

(...) A regulacédo por contrato vé no instrumento contratual uma
forma de obter comprometimento entre as partes, uma vez
que as bases da provisdo dos servigos sdo previamente es-
tabelecidas e sao previstas sancdoes em caso de desvio por
alguma das partes.

Assim, o contrato precisa apresentar clausulas mais detalhadas;
indicadores bem definidos para acompanhamento do desempenho,
metas, investimentos e respectivo cronograma; uma matriz de riscos,
na ocorréncia de fatos nao previstos no contrato que possam causar
desequilibrio econdmico-financeiro (imprevisibilidade). Assim, a priori, na
regulacao por contrato s6 sao realizadas revisoes tarifarias extraordinarias,
mediante a ocorréncia de eventos ndo previstos no contrato, fora do
controle do prestador e que causem algum desequilibrio econémico-
financeiro (COSSENZO et al., 2019).

Lebelein (2019) assim distingue regulacdo discricionaria de regulacao
contratual, conforme Figura 2.
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Figura 2. Regulacao Discricionaria e Regulagao Contratual

REGULACAO DISCRICIONARIA

Constante
trabalho
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Custo de servico

tempo

Inicio com
a meta de
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Custo de servico

tempo

Fonte: Lebelein (2019)

Para Lebelein (2019) estes modelos de regulagédo econdmica possuem
objetivos diferentes: (i) De um lado uma manutencao de condicdes
estabelecidas em periodo inicial, durante o processo concorrencial,
uma regulacdo contratual por um modelo de revenue cap, por exem-
plo, e; (ii) De outro, uma busca incessante por eficiéncia por meio de
incentivos, uma regulacao discricionéaria, onde as regras tarifarias sdo
redefinidas a cada ciclo tarifario, por meio de um modelo de price cap
hibrido, por exemplo.

Dutra (2020) diz que a regulagao por contrato seria mais clara e especi-
fica, fazendo uso de competicdo pelo mercado para determinar custos.
Por outro lado, a discricionaria seria mais flexivel a mudancas e a trazer !
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respostas para circunstancias imprevistas. Em muitos casos a regulacao
/ tem natureza hibrida. A incompletude contratual, caracterizada pela im-
possibilidade de determinacao de todas as contingéncias futuras, deixa
muitas decisdes e transacdes entre as partes ocorrerem apos a assina-
tura do contrato. Além disso, segundo Melo e Turolla (2013), em casos de
contratos muito longos, como os de saneamento, por exemplo, as regras
pré-estabelecidas nos contratos podem ndo ser adaptaveis o suficiente
para manter uma condicao de sustentabilidade da prestagcao do servico
e, por sua vez, a universalizacdo dos servigcos. Segundo os mesmos au-
tores, esse fator justifica, inclusive a criacdo de agéncias reguladoras.

Portanto, o tipo de regulagdo também afeta a remuneracao da base de
ativos. Enguanto, na regulacao contratual, esté estipulado um valor a ser
pago anualmente pela amortizagdo e remuneracao dos investimentos,
na regulacao discricionaria esse valor é discutido a cada ciclo tarifario. E,
considerando a condicdo atual do saneamento no Brasil, que possui uma
necessidade significativa de expansdo dos investimentos, a forma de
regulacdo é um elemento ainda mais sensivel a ser considerado.

Além do tipo de regulacao, existem as formas de fixacdo dos pre-
cos. Para Andrade (2015), existem varias formas de regulacao para
fixacdo do preco das tarifas, podendo dividi-las em duas categorias
principais: regulacdo por custo e por incentivos, conforme Figura 3.
A regulacado por incentivos é uma abordagem geral que inclui varios
mecanismos de regulacao (Receita Maxima, Preco Teto e por com-
paracao, dentre outros).
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Figura 3. Modelo de Controle de Precos Regulados

Métodos de controles
regulatorios de precos

Regulacao baseada Regulacao por

nos custos incentivos
CapRegulation

Taxa de Retorno Rece|ta Maxima Prec;oTeto Comparacao
(Rate-of-Return) (Revenue Cap) (Price-Cap) (Yardstick)

Fonte: Andrade (2015)

O modelo da taxa de retorno remunera o investidor a partir da aplicagao
de uma taxa interna de retorno, aplicada sobre todos os investimentos
necessarios por parte do empreendedor, para atingir o objeto da conces-
sdo. Para isso, torna-se necessdrio que o ente regulado tenha obriga-
toriamente que apresentar ao 6rgao regulador o detalhamento de suas
despesas, seus custos e seus prejuizos para que seja estabelecida a
justa remuneragao, considerando a taxa interna de retorno pré-fixada no
contrato de concessao (SILVA, 2013). Através desse método, a depender
do célculo da taxa de remuneracao, o regulador estabelece incentivos
diretos para a realizacdo de investimentos, pois, através de revisoes ta-
rifarias periédicas e frequentes, o regulador repassa para as tarifas os
investimentos realizados (MELO E TUROLLA, 2013; MARQUES, 2011).

Por outro lado, o modelo price cap, como definido por Silva (2013),
consiste no estabelecimento de um valor teto para os precos médios
da concessionaria. Esse valor s6 podera ser corrigido dentro de prazos
contratuais pré-estabelecidos e com base em indice de precos, também
previamente definidos em contrato, subtraido de um percentual de
produtividade estabelecido pelo agente regulador denominado de fator
X. Dessa forma, o regulador cria incentivos diretos para a eficiéncia na
prestacdo dos servicos, uma vez que, mantidos os precos constantes ‘
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por um periodo, reducdes de custos aumentam o lucro do prestador de
servigos (MELO e TUROLLA, 2013).

A Base de Remuneracao Regulatéria (BRR) € um elemento essencial
num processo de revisao tarifaria que utiliza tanto o método do price cap
(preco teto), como pelo modelo da taxa de retorno (MARQUES, 2011).

Pelo primeiro método, o ente regulador define uma tarifa maxima a
ser adotada pelo concessiondrio de servico de saneamento para o
préximo periodo tarifario definido em contrato (ALVES, 2019). Dessa
forma, através do modelo price cap, a taxa de remuneracédo é definida
a cada ciclo tarifario, que, em geral, pode variar de 3 a 6 anos (MELO E
TUROLLA, 2013).

Por sua vez, o modelo de taxa de retorno se caracteriza por intervalos
menores para a avaliagao dos custos e dos investimentos, podendo, até
mesmo, ser alterada anualmente (MARQUES, 2011).

Portanto, percebe-se como os diferentes modelos podem afetar a for
ma de remuneracao e, consequentemente, a disposicao a investir do
prestador de servigcos. Numa primeira avaliagdo, pode ser entendido
gue o modelo da taxa de retorno seria um modelo mais adequado a
um setor que necessita de grande expansao dos investimentos, como
€ 0 saneamento no Brasil. Contudo, sob tal modelo de precificacédo, o
regulador deve ter grande atencao sobre o nivel de investimentos reali-
zados, pois esses podem extrapolar o nivel 6timo de eficiéncia alocativa,
conhecido como efeito Averch-Johnson, indesejavel do ponto de vista da
modicidade tarifaria (MELO E TUROLLA, 2013).

Por outro lado, o método price cap € um modelo que prioriza a busca pela
eficiéncia pelo prestador de servigos. Tal priorizagdo pode induzir uma
reducédo dos investimentos, especialmente nos primeiros anos do ciclo
tarifario (MELO ETUROLLA, 2013). Logo, o regulador deve complemen-
tar os mecanismos de tarifarios a fim de proporcionar incentivos para
investimento em expansao e qualidade, através, por exemplo, da defini-
cao de um fator X que abranja indicadores de expansao e de qualidade
do servico (ARSAE-MG, 2021B).
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Além das diferentes formas de se estabelecer as tarifas, ha diversos
métodos de mensuracao da base de ativos, baseados no valor econdmico
ou de mercado, no custo de reposicao e métodos hibridos, que podem
afetar de forma diferenciada os incentivos dados pelo regulador para
o alcance da universalizacdo. A Figura 4 apresenta um resumo dos
principais métodos e suas caracteristicas.

Figura 4. Metodos de mensuracao da Base de Ativos

METODOS CARACTERISTICAS
Lance de Leilao Corresponde ao lance minimo
¢ doleildo de venda ou ao lance
ganhador.
Valor Presente Liquido Somatdrio dos valores presentes
(VPL) : dos fluxos estimados de custos,
Metodos impostos, investimentos e
baseados : receitas, calculados a partir de
no Valor g uma taxa de desconto.
Economico ou Valor das Acoes Consiste no valor determinado

de Mercado

pela cotacdo das acoes da
empresa negociadas na Bolsa.

Valor de Comparacao Determinado a partir de valores
:  pagos por empresas similares
com uma amostra de arquivos

comparaveis.

Custo Historico ¢ Considera a adoacéo do preco de
Corrigido i aquisicao original, depreciado com
i base na vida util e atualizada por
indicador monetério.

Custo de Reposicao : Consiste no custo de substituir
Depreciado cada ativo por outro novo, o
: repondo em condigdes idénticas.
Metodos ;
baseados Custo de Reposicao Avalia o custo atual de repor
no Custo de Depreciado Otimizado : cada ativo considerando a vida
Reposicao atil remanescente e a melhor
i condigéo tecnoldgica e econémica
: existente.
Valor Novo de . Desconsidera a idade dos ativos
Reposicao i e emula os mesmos para serem

operados por um novo pretador
hipotético e eficiente, com custos
e tecnologias atuais.
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Optimised Deprival Consiste no menor valor entre
Value (OCV) i o valor econémico e o custo de
reposicao.
Metodos Rolling Forward Representa a blindagem da base

Hibridos inicial, avaliada por qualquer

método, atualizada por indices
econbmicos, considerando as
baixas, depreciacoes e adigoes.

Fonte: Arsesp. Férum Saneamento 2021.

Os métodos mais utilizados sdo o custo histérico corrigido e o custo
de reposicao. Andrade (2015) apresenta as vantagens e desvantagens
desses métodos, conforme Quadro 2.

Quadro 2. Vantagens e desvantagens dos metodos do custo
historico corrigido e do custo de reposicao

Custo Historico Corrigido Custo de Reposicao

i e Preservaovalordoativo : e Ativos proximos ao valor
' Recupera o investimento :  econémico
: e a taxa anteriormente
Vantagens acordada
{ e Auditavel :
: Consistente com conceito
de justo valor :

e  Superestimado quando e Maior grau de
: ha avanco tecnoldgico :© subjetividade
significativo : » Dificuldade de encontrar

¢ ativos iguais ou similares
: o Menos transparente
i o Pode n&o recuperar
; o investimento inicial
Desvantagens : ¢ devido a variabilidade dos
: i precos dos insumos, que
:  sdo commodities
i o Pode receber de volta
¢ todo o valor investido
e ainda obter caixa
adicional que néo sera
chamado de lucro

Fonte: Elaborado pelos autores, adaptado de Andrade (2015).
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A partir do Quadro 2, depreende-se que, apesar de ser um método que
entrega a base de ativos de forma mais préxima ao valor econdmico, o
método do custo de reposicao pode trazer mais risco ao prestador de
servicos, pois menor € a transparéncia do método e se depende de um
conjunto maior de defini¢cdes por parte do regulador, o que torna ele mais
subjetivo.

Por sua vez, o valor histérico corrigido pode nao proporcionar tarifas
a um valor econdémico mais adequado por ndo perceber as melhores
tecnologias disponiveis. Por outro lado, esse método confere maiores
garantias de recuperacado do investimento realizado. A fim de corrigir
essa lacuna do método histérico corrigido, os reguladores devem aplicar
procedimentos de verificacdo de ativos com o objetivo de identificar
0 uso, a utilidade e a prudéncia dos ativos construidos pelo prestador
(ARSAE, 2020).

Logo, percebe-se como a universalizacao dos servicos de saneamento
pode ser mais ou menos incentivada a partir da escolha metodoldgica da
valoracdo da base de ativos a ser considerada nas tarifas.

QOutro aspecto metodolégico relevante na definicdo da base de ativos
€, por sua vez, na remuneracao dos investimentos a ser percebida pelo
prestador de servicos é a taxa de amortizacao desses investimentos
na tarifa.

Como discutido em Arsae-MG (2021), o estabelecimento de uma
taxa de amortizacdo mais acelerada que a taxa de reposicao ativos,
associada a vida util dos ativos, gera um volume maior de recursos no
curto prazo, podendo proporcionar maior capacidade de investimentos
para o prestador. Contudo, as geracdes atuais de usuarios deverdo
arcar com tarifas maiores, enquanto as geracoes futuras desfrutardo de
menores tarifas. Além disso, os prestadores de servicos terdo sua base
de ativos reduzida mais rapidamente, o que proporcionard uma menor
remuneracao dos ativos no médio ou longo prazo.

Por outro lado, a consideragao de uma taxa de amortizacao dos investi-
mentos aquém da taxa de reposicao dos ativos priorizaria a capacidade
de pagamentos dos usuarios, mas nao entrega maiores recursos no cur- ‘
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to prazo para realizacdo de investimentos nas tarifas. Ademais, a parcela
das tarifas associadas a remuneracao dos investimentos permaneceria
em patamares elevados por mais tempo.

Logo, a definicdo da taxa de amortizacdo pode ser estabelecido com
base em diferentes aspectos, como a vida Util fisica dos ativos, a capaci-
dade de pagamento dos usuarios ou a necessidade de geracao de recur-
S0s para investimentos no curto prazo. E, considerando esses diferentes
aspectos, o regulador pode proporcionar mais recursos para o financia-
mento dos investimentos na expansao dos servicos (ARSAE, 2021).

Por sua vez, a Base de Remuneracao Regulatéria (BRR) é remunerada
a partir da taxa de remuneracdo definida para o ciclo tarifario. Para
empresas reguladas, com politica de precos tarifados, o custo de capital
representa a taxa de remuneracdo minima capaz de proporcionar as
empresas concessionarias nivel apropriado de retorno para geréncia dos
ativos existentes e para a viabilizagdo de investimentos necessarios a
expansao do servico publico (BORGES e SIMONE, 2019). Entretanto, por
ser a taxa de remuneracao um tema complexo, demanda uma discussao
especifica, e ndo seré tratado nesse artigo.

Finalmente, procedimento critico nas revisoes tarifarias, o levantamento
confidvel da base de ativos é necesséario para que: i) se defina uma
tarifa que transfira aos consumidores um custo de remuneracao do
capital préprio (BRR) que nao majore as tarifas e, assim, atenda a um
dos objetivos primordiais da regulacdo que é a modicidade tarifaria; ii) a
consisténcia e confiabilidade da BRR possibilita uma remuneracao justa
a0 concessionario, atendendo assim ao equilibrio econdmico-financeiro
do prestador do servigco (ALVES, 2019).

Para Miranda et al (2019), é vital para a garantia da saude financeira
das empresas, a realizacdo de avaliacbes econdmicas, que espelhem
as metodologias do regulador e as caracteristicas do mercado, para
dar & empresa uma precisao real da rentabilidade dos investimentos,
apoiando, assim, a tomada de decisao por um plano que, além de sanar
as transgressodes de indices técnicos e garantir a expansao adequada
do sistema, possa permitir & concessionaria a remuneracao definida no
arcabougo vigente.
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O prestador de servicos precisa entender como a regulacdo afeta
sua remuneragao, para gque assim possa se organizar, aumentar sua
lucratividade, eficiéncia e qualidade na prestacao dos servigcos. Por
sua vez, o regulador deve ser transparente, estabelecer metodologias
discutidas com a sociedade e receber informacdes de qualidade por
parte da concessionaria.

Nesse aspecto, encontra-se uma adequada politica de gestao de ativos
do prestador de servigos, que tem um grande papel para garantir a
correta manutencao dos dados técnicos e sua aderéncia a realidade
da rede em campo. Possibilita o melhor conhecimento das perdas
técnicas existentes no sistema. Caso a base de dados fornecida pelas
concessionarias nao permita o reconhecimento das perdas reais, 1SS0
poderd implicar em perdas financeiras para empresa durante todo seu
proximo ciclo tarifario, uma vez que a propria concessiondria tera que
arcar com parte dos custos. Em se tratando da parcela B da Receita
Requerida, as praticas gerenciais influenciam diretamente os resultados,
visto que essa parcela € composta principalmente pelas receitas de
OPEX e CAPEX. (FIGUEIREDO, 2018).

Logo, a implementacdo de uma politica de gestdo de ativos por parte
dos prestadores de servicos proporciona informacoes valiosas para uma
boa construcdo das tarifas, em especial, a parcela de remuneracdo dos
investimentos e, por sua vez, incentivos adequados a universalizagao
dos servicos.

3. Conclusoes

A base de ativos & um item expressivo na tarifa e fator essencial para a
remuneracao do prestador de servigos.

Os diferentes tipos de regulagdo, modelos de controle de precos, méto-
dos de valoragao dos ativos, bem como a atuagao de regulador e gestao
de ativos realizada pelo prestador pode influenciar diretamente na re-
muneracao regulatoéria, na sua disposicao a investir € na qualidade dos
Servicos. !
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Em relacédo a gestao dos ativos, é fundamental para garantir que as infor
macodes se mantenham constantemente atualizas, suportando o planeja-
mento eficiente da utilizacdo de CAPEX e OPEX, resultando na melhoria
continua dos servicos prestados e em beneficio para as concessionarias,
tais como: reconhecimento tarifario dos investimentos, ganhos propor-
cionados pelos mecanismos de incentivo a qualidade, enquadramento
das perdas técnicas, entre outros. (FIGUEIREDO, 2018).

Segundo Figueiredo (2018), mesmo diante desse cendrio, uma pesquisa
realizada pela International Copper Assosiation — ICA constatou em 2014
que 90% das concessionarias do Brasil alegavam falta de envolvimento
da alta administracdo no processo de gestdo de ativos, ou seja, ainda
€ necessario realizar um forte trabalho de conscientizacdo quanto a
importancia do processo. (ICA, 2014).

As decisbes de investimentos, orientadas pela gestao dos ativos, devem
considerar a remuneracao do investimento durante a vida util do ativo
(CAPEX), reducao dos custos operacionais (OPEX), reducao das perdas
totais e melhorias nos indicadores de qualidade. (FIGUEIREDO, 2018).

Por isso, faz-se necessario a implementacao de uma metodologia de
gestao padrdo destes investimentos a fim de proporcionar o correto re-
conhecimento destes quando da homologacdo da revisao tarifaria que
reconhecera efetivamente estes investimentos e dard a concessionaria
a oportunidade de garantir o retorno adequado de seus investimentos.
Sendo assim, é proposto que cada distribuidora tenha ferramentas de
gestao sobre seus custos e sobre seus investimentos, de forma a otimi-
zar seu fluxo de caixa e programar seus investimentos de forma pruden-
te visto que a classificacdo como "“nédo prudente” faz com que os valores
investidos nao sejam reconhecidos (DOMAREDZKY, 2012).

Assim, cabe ao regulador definir parametros e indicadores para averiguar
a expansao da prestacao dos servicos em niveis adequados, bem como
sua qualidade. Além disso, estabelecer um nivel adequado de remunera-
cao, atentando para a capacidade de pagamento dos usuarios.
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Aos prestadores, sugere-se:

e |ntegracdo entre as areas técnicas e contabeis;

e Eficiéncia na gestdo dos quantitativos entre bases de dados georre-
ferenciados e contébeis;

¢ (Qualidade na coleta das informagdes nos projetos de investimentos,
no que tange a classificacdo do CAPEX;

e Equipe técnica trabalhando continuamente na gestao de ativos.

Assim, com um melhor entendimento das regras do jogo pelo prestador
de servicos, pode ser possivel 0 aumento dos niveis de investimentos
e, consequentemente, da remuneracao do prestador, propiciando condi-
cOes para a busca da universalizacao.
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