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X1 ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI CHILE -
SANTIAGO

DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA

Apresentacao

Advindos de estudos aprovados para o XI ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI
CHILE - SANTIAGO, redlizado entre os dias 13 a 15 de outubro de 2022, apresentamos a
comunidade juridica a presente obra voltada ao debate de temas contemporaneos cujo
encontro teve como tema principal “Direitos Sociais, Constituicéo e Democracia na America
Latina’.

Na coordenacéo das apresentacdes do Grupo de Trabalho " DIREITO ADMINISTRATIVO
E GESTAO PUBLICA | " pudemos testemunhar relevante espaco voltado & disseminacéo do
conhecimento produzido por pesquisadores das mais diversas regides do Brasil, vinculados
aos Programas de Mestrado e Doutorado em Direito. Os estudos, que compdem esta obra,
reafirmam a necessidade do compartilhamento das pesquisas direcionadas ao direito

administrativo, como também se traduzem em consolidacdo dos esforcos para o

aprimoramento da area e da prépria Justica.

Trabalhos voltados a compreensdo e consolidacdo da gestdo administrativa mais democrética,
temas de suma importancia para estruturacdo da administracdo publica que respeite as
perspectivas principiol 6gicas, mormente legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia, destacando-se os trabalhos que visam refletir 0 uso da tecnologia, tipica da era
digital, na efetivacdo do acesso.

Nossas saudagdes aos autores e a0 CONPEDI pelo importante espaco franqueado a reflexéo
de qualidade voltada ao continuo aprimoramento da cultura juridica nacional e internacional.
Aproveitamos para desgjar aos leitores uma agradavel e proveitosa leitura dos trabalhos
apresentados em Santiago-Chile.

Prof. Dr. Liton Lanes Pilau Sobrinho - Universidade do Vale do Itgjai/Universidade de Passo
Fundo

Prof. Dr. Yuri Nathan da Costa Lannes - Faculdade de Direito de Franca/M ackenzie



ASPERSPECTIVASECONOMICASPARA O SETOR DE SANEAMENTO: UM
ESTUDO A PARTIR DA ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO

THE ECONOMIC PERSPECTIVESFOR THE SANITATION SECTOR: A STUDY
BASED ON THE REGULATORY IMPACT ANALYSIS

Maria José Carvalho de Sousa Milhomem 1
Amanda Silva Madureira 2
Fernanda Milhomem Barros 3

Resumo

O saneamento bésico encampa um conjunto de servicos publicos destinados a coletividade,

tais como: abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana, manejo de
residuos solidos, drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas. Consequentemente, o

saneamento basico é importante em razdo dos reflexos tanto na érea econdmica quanto na
salide publica. O objetivo do presente artigo € analisar, com base no Relatério de Andlise de
Impacto Regulatorio — AIR n° 01/2021 relativo a padronizagdo dos aditivos aos contratos de
Programa e de concessdo para a prestacéo de servigos de abastecimento de agua potavel e
esgotamento sanitario, o marco do Saneamento a partir da Lei n°® 14.026/2020 e as

perspectivas econdmicas a partir do novo modelo regulatorio. Na primeira secéo, apresentou-
Se um panorama sobre 0 saneamento bésico no Brasil; na segunda se¢do, analisou-se o papel

da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento e o papel na elaboracio das normas de

referéncia para o setor e, por Ultimo, fez-se uma Andlise de Impacto Regulatério frente as
perspectivas de viabilidade econdmica. Quanto ao procedimento de pesquisa, utilizou-se o
método bibliogréfico e, como técnica de pesquisa, as fontes bibliograficas e documental,

consubstanciadas nos diversos documentos normativos que orientaram a constru¢éo do

model o regulatorio.

Palavras-chave: Saneamento basico, Regulacdo, Analise de impacto regulatorio, Normas de
referéncia, Investimento

Abstract/Resumen/Résumé

Basic sanitation encompasses a set of public services intended for the community, such as:
drinking water supply, sanitary sewage, urban cleaning, solid waste management, drainage
and urban rainwater management. Consequently, basic sanitation is important because of its

1 Mestre em Direito pela UFMA. Doutora. Pos Doutora pela Universidade de Salamanca. Professora da
Universidade Ceuma. Ex- Presidente da Comissdo de Educacdo Juridica da OAB/MA por 6 anos. Advogada.

2 Doutora em Paliticas Piblicas pela UFMA; Professora da Universidade Ceuma, Faculdade Laboro e
Faculdade Santa Inés. Advogada.

3 Advogada. Pés-graduanda em Direito da crianca e do adolescente e em direito constitucional.
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repercussions both in the economic and public health areas. The purpose of this article isto
analyze, based on the Regulatory Impact Analysis Report - AIR No. 01/2021 on the
standardization of amendments to the Program and concession contracts for the provision of
drinking water supply and sanitary sewage services, the Sanitation framework based on Law
n° 14.026/2020 and economic perspectives based on the new regulatory model. In the first
section, an overview of basic sanitation in Brazil was presented; in the second section, the
role of the National Water and Sanitation Agency and the role in the elaboration of reference
standards for the sector were analyzed and, finally, a Regulatory Impact Analysis was carried
out in view of the prospects of economic viability. As for the research procedure, the
bibliographic method was used and, as a research technique, the bibliographic and
documentary sources, embodied in the various normative documents that guided the
construction of the regulatory model.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Sanitation, Regulation, Regulatory impact analysis,
Reference norms, Investment
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1. INTRODUCAO

O saneamento basico encampa um conjunto de servicos publicos destinados a
coletividade, tais como: abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana,
manejo de residuos solidos, drenagem e manejo das &guas pluviais urbanas.

Ndo é sem razdo que paises que contam com elevado nivel de saneamento apresentam
igualmente reflexo na saude publica.

Por essa razdo, as reflexdes no campo do saneamento perpassam tanto o direito
administrativo, as politicas publicas e adentram no campo regulatério. Nesse sentido, em 2010,
0 governo brasileiro criou a Agéncia Nacional de Aguas — ANA com o objetivo de implementar
a Politica Nacional de Recursos Hidricos e elaborar as Normas de referéncia no setor. E
importante destacar que, com o Novo Marco do Saneamento, a ANA desponta como um
importante ator regulador e, dessa forma, tentara criar um ambiente propicio a universalizagdo
desses servicos.

O objetivo do presente artigo € analisar, com base no Relatério de Analise de Impacto
Regulatdrio — AIR n° 01/2021 relativo a padronizacdo dos aditivos aos contratos de Programa
e de concessao para a prestacdo de servicos de abastecimento de dgua potavel e esgotamento
sanitario, o marco do Saneamento a partir da Lei n® 14.026/2020. O problema que norteou o
presente artigo foi: quais sdo as perspectivas de viabilidade econdmica no setor de saneamento
a partir da nova regulacdo no setor?

Para atingir o objetivo proposto, fez-se breve digressao historica sobre o saneamento
basico no Brasil, tendo como ponto de partida as sucessivas decisdes no campo das politicas
publicas em fomentar o acesso a rede adequada de servi¢os. Em seguida, apresentou-se a
importancia da atividade regulatéria, com o objetivo de demonstrar de que forma a Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento foi consolidando o seu papel na elaboracdo das normas de
referéncia para o setor e, por ultimo, sobre a Analise de Impacto Regulatério frente as
perspectivas de viabilidade econdmica a partir de um novo modelo regulatorio.

Quanto ao procedimento de pesquisa, utilizou-se o método bibliografico e, como
técnica de pesquisa, as fontes bibliograficas e documental, consubstanciadas nos diversos

documentos normativos que orientaram a construcdo do modelo regulatério.
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2. AS POLITICAS PUBLICAS DE SANEAMENTO BASICO NO BRASIL

As politicas publicas se apresentam como um conjunto coordenado de agOes
direcionadas a resolucédo de problemas pablicos. Embora a definicdo de politicas publicas ndo
ostente um certo consenso na doutrina, é possivel fazer alusdo & duas abordagens quanto ao
protagonismo ou desenho das decisfes no campo das politicas publicas (SECCHI, 2013).

A primeira abordagem a que se faz referéncia é a estatista ou estadocéntrica, ao
considerar que, o fator determinante se uma politica € publica ou ndo, encontra-se firmada na
personalidade juridica do ator protagonista. Por essa razdo, o Estado detém a prerrogativa ao
elaborar leis, diretrizes e buscar corrigir eventuais desvirtuamentos da sociedade (SECCHI,
2013).

Ja a segunda abordagem centra-se sob a perspectiva multicéntrica ao dar importancia as
organizagdes privadas, organizagdes ndo governamentais, organismos multilaterais, juntamente
com os atores estatais na construcédo das politicas publicas. Tal abordagem néo sera considerada
no presente artigo uma vez que 0 saneamento basico, ao figurar acGes de vultosos
investimentos, deu-se sobretudo a partir da centralidade do Estado no contexto brasileiro
(SECCHI, 2013).

Percorrer o itinerario das opg¢des do Estado no setor de saneamento basico podem revelar
as rupturas e tentativas utilizadas para atrair investimentos e, consequentemente, fornecer
servicos publicos adequados. Ocorre que o setor de infraestrutura é reconhecido por
investimentos elevados e, nem sempre, recuperaveis. Assim, € dificil vislumbrar, por exemplo,
uma concorréncia em setores de agua e esgoto, visto que figuram uma verdadeira barreira de
mercado (IPEA, 2020).

Sendo assim, o papel do Estado torna-se primordial e mostra-se eficaz na medida em
gue consegue selecionar, por meio de uma concorréncia aberta, o prestador de servico.
Historicamente, as primeiras obras no setor de saneamento ocorreram no periodo colonial, com
a construcdo de fontes, canalizacGes, aquedutos diante da urbanizacdo naquele periodo (IPEA,
2020).

No entanto, em meados do século XIX, tal modelo comegou a mudar uma vez que o
setor de infraestrutura passou por crescente modernizagdo. Dessa forma, registra-se que o
Estado delegou a responsabilidade dos servigos de saneamento para as companhias privadas;
tais companhias tiveram como objetivo principal os dividendos sobre o capital investido,

concentrando seus servigos em consumidores com capacidade de pagamento (IPEA, 2020).
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As empresas privadas exerceram a proeminéncia no setor de saneamento até meados de
1930. Com a aprovacgdo do Codigo das Aguas de 1934, uma reformulagio do setor se fez
necessaria, passando a conceber uma estrutura regulatoria e concesséo de subsidio. Em seguida,
com a gestdo municipal dos servicos de saneamento, houve as primeiras iniciativas de gestdo
em ambito estadual, por meio de concessfes dos municipios para empresas estaduais e de
economia mista, resultando em certo predominio dessas companhias no setor (IPEA, 2020).

Em 1971, o Plano Nacional de Saneamento (Planasa) foi adotado com o objetivo de
combater o déficit no setor, menor custo e uma politica tarifaria que pudesse viabilizar o modelo
instituido. Registra-se, ainda, a existéncia do Banco Nacional da Habitagcdo (BNH), considerado
orgdo central executor do Plano (IPEA, 2020).

Embora ndo tenha universalizado os servicos de saneamento, o Planasa até entdo
mostrou-se uma politica bem-sucedida, na medida em que aumentou os indices de
abastecimento urbano de &gua, mesmo ndo tendo induzido significativamente a participacéo
privada no setor (IPEA, 2020).

Em 1986, diante de sucessivas crises inflacionarias, a viabilidade econémico-financeira
das companhias de saneamento expds as vicissitudes frente a impossibilidade do reajuste de
tarifas; por consequéncia, as receitas dos servigos ndo conseguiam cobrir 0s custos
operacionais, enfraquecendo a capacidade de investimento do Estado resultando, assim, na
extingdo do BNH (IPEA, 2020).

A promulgacdo da Lei de concessbes de servigos publicos L. 8987/95, tentou, sem
sucesso, trazer o investimento privado em maior escala no setor. Ocorre que a auséncia de uma
politica tarifaria condizente com os padrGes necessarios para investimento ocasionou, em
muitos estados do Brasil, situacfes de déficit na coleta e no tratamento de esgotos. Registra-se,
ainda, a aprovacdo, anos mais tardes, de importantes leis, tais como a Lei das Parcerias Publico-
Privado (Lei. N.11.079/04) e da Lei dos Consorcios Publicos (Lei n. 11.107/05) que tiveram
como objetivo atrair empresas privadas, ainda que no contexto regulatério incipiente e
institucional fragmentéario (FGV, 2016).

Com a criagdo do Ministério das Cidades e da Secretaria Nacional de Saneamento
Ambiental em 2003, o ambiente institucional ficou mais propicio para a aprovagdo de uma Lei
que colocasse a tematica do saneamento na pauta das politicas publicas.

A Lei do Saneamento (Lei n. 11.445/2007), regulamentada pelo Decreto n. 7127/2010,
propiciou a viabilidade de recursos financeiros, tornando-se mais abrangente e focada em obras
de abastecimento de agua. Como resultado de uma estrutura tarifaria ndo condizente aos

investimentos necessarios, aliada a escassez de servigos de esgotamento em regides menos
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desenvolvidas, o governo brasileiro construiu o Plano Nacional de Saneamento Basico
(Plansab), aprovado em 2013, inserindo iniciativas de investimento do Programa de Aceleracéo
de Crescimento (PAC) no setor (FGV, 2016).

Ao reunir diretrizes e metas com a finalidade de alcancar a universalizacdo dos servicos
em 20 anos, o Plano Nacional de Saneamento Basico buscou equacionar o déficit decorrente
das politicas anteriores, porém, sem éxito. Entretanto, ainda que o Plansab apresente metas que
ndo foram cumpridas, no campo das politicas publicas, torna-se um instrumento eficaz para
gestores uma vez que se traduz na busca articulada entre os Ministérios e os entes federados.

Os principios formadores do Plano correspondem a universalidade, compreendida como
aumento do acesso de todos os domicilios ocupados ao saneamento béasico. Aqui a
universalidade do acesso contempla a integralidade dos componentes, a saber: abastecimento
de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos solidos e
drenagem das aguas pluviais urbanas (BRASIL, 2019).

A equidade pressupde oferecer recursos para 0s que mais precisam. No sentido do
referido Plano, a equidade pode fazer referéncia a ado¢do de medidas que visem a distribuicéo
dos recursos as camadas mais vulneraveis da sociedade. A integralidade, por sua vez, permite
a articulacdo entre as diversas politicas, programas e préaticas em razéo do carater sistémica de
todo o conjunto de intervengdes que sdo feitas no setor (BRASIL, 2019).

Nessa perspectiva, a integralidade mostra-se pelo reconhecimento da Politica Nacional
do Meio Ambiente (Lei n. 6.938/81), que prevé a articulacdo entre o desenvolvimento
econémico-social com a preservacdo do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico. Destaca-se,
ainda, a Politica Nacional de Residuos Solidos e a Politica Nacional de Recursos Hidricos. As
politicas procuram demonstrar uma congruéncia normativa e operacional em relacdo ao
saneamento basico.

A intersetorialidade encampa a sintonia organizacional do Estado em busca de uma
prestacdo de servico publico que considere os limites e possibilidades da gestdo ambiental, da
gestdo de recursos hidricos, uso e ocupacdo do solo, entre outras interfaces demarcando as
interdependéncias e fragilidades (BRASIL, 2019).

O principio da sustentabilidade aduz a conservacéo e gestdo dos recursos naturais e a
melhoria da qualidade ambiental; a social, relacionada a percep¢éo dos usuarios em relacéo aos
Servigos e a sua aceitabilidade social; a da governanca, ao contemplar arranjos institucionais
com a promog&o da gestdo democratica e participativa (BRASIL, 2019).

O controle social reflete as interacdes entre governabilidade e cidadania ao contemplar

a participacdo social da sociedade por meio das consultas publicas. E, por fim, a matriz
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tecnologica. Talvez a matriz tecnoldgica, sem desmerecer os demais principios, figure como
um alvo a ser perseguido a longo prazo, que busca orientar a politica setorial considerando as
diferencas regionais e as principais tendéncias de ordem tecnologica que o setor de saneamento
enfrenta (BRASIL, 2019).

E claro que a realidade da regido norte/ nordeste nio é a mesma da regido
sul/sudeste/centro-oeste. As mudancas paradigmaticas de saneamento basico podem refletir na
alocacdo de estrategias diferenciadas. Outrossim, a matriz tecnolédgica dialoga com padrdes que
levem em consideracdo as mudancas climaticas, a gestdo integrada das aguas urbanas,
saneamento ecoldgico que devem ser incentivados no setor (BRASIL, 2019).

A promulgagdo da Lei 14.026/2020, que alterou diversos dispositivos da Lei
11.445/2007, conhecida como novo Marco do Saneamento trouxe mudancas quanto a
institucionalizacio de normas regulamentadoras, atribuindo a Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Béasico a competéncia para regulacéo dos servigos publicos.

Por certo, conforme a meta robusta de alcancar até 2033 a universaliza¢do dos servi¢os
de saneamento basico, o novo Marco proporciona maior capilaridade para a realizagcdo de
investimentos através da maior participacdo do setor privado na prestacdo dos servicos.

Anteriormente, a Lei 11.445 estabelecia a modalidade de contratagdo por meio de
acordos interfederativos que figuravam, na realidade, como convénios de cooperagdo e
consoércios publicos conjugados com um contrato de programa, que permitiram a
operacionalizacdo dos servi¢cos das companhias estaduais (ZIMMER, 2021).

A nova Lei também determina o fim dos contratos programa entre as empresas estaduais
e 0s municipios em marc¢o de 2022 e prevé que qualquer contrato assinado entre os municipios,
entidades titulares e os prestadores de servigos seja sujeito a licitacdo publica. As companhias
estaduais podem manter os contratos ja assinados, desde que comprovem a capacidade
econbmica e financeira para atingir as metas de universalizacdo e de qualidade do servico
(MARQUES, 2022).

O contrato de programa correspondia a um plano de trabalho do acordo/ convénio de
cooperagdo ou consoércio publico firmado entre estado-membro e o titular do servigo, sob o
manto da Lei n. 11.107/2005, considerado precario. Nesse sentido, tanto o estado-membro
qguanto o municipio estabeleciam um convénio de cooperagdo ou ainda um consoércio tendo
como parametro a autorizacdo legislativa conforme disposi¢do constitucional (ZIMMER,
2021).
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Se houvesse um convénio, o referido instrumento necessitaria da aprovagéo do Poder
Legislativo; caso existisse um consorcio publico, o protocolo seria levado ao Poder Legislativo.
Dessa forma, a formalizacao dos instrumentos garantiria a transferéncia do servico.

Sabe-se que tal forma de operacionalizacdo dos servigos na configuracdo anterior se
revestiria de tracos peculiares, tais como: isonomia, auséncia de clausulas exorbitantes,
regulacdo discricionaria e inaplicabilidade do equilibrio econémico-financeiro (ZIMMER,
2018).

Os contratos de programa, nessa formulacdo, impediam a competitividade uma vez que
as companhias estaduais ndo recebiam quaisquer exigéncias consideradas pertinentes em um
setor como o de saneamento. Ora, diante de tal situagdo, a exploracéo do servico publico sem
licitacdo por parte das companhias despontava como um sério obstaculo para a universalizacéo
e modernizacao dos servicos.

Essa alteracdo de uma gestéo associada interfederativa pela delegagédo dos servigos, com
base na Lei Geral de Concess@es (Lei n. 8987/95) e da Lei das Parcerias Publico-Privadas (Lei
n. 11.079/04) procura viabilizar um incremento do setor privado na prestacao dos servicos.

Nessa perspectiva, o Direito Regulatorio proporcionard ao setor de saneamento as
ferramentas juridicas cabiveis para que o setor privado participe da execugdo dos servigos

publicos.

3. A ATIVIDADE REGULATORIA E A IMPORTANCIA DA AGENCIA
NACIONAL DE AGUAS E SANEAMENTO - ANA

O Estado brasileiro concebeu o servi¢o de saneamento como componente estratégico de
intervencionismo estatal na medida em que as politicas publicas adotadas tiveram como matriz
de referéncia o financiamento préprio dos servicos de saneamento; com o tempo, tal modelo
apresentou um desgaste uma vez que as sucessivas acdes ndo conseguiam corresponder as
necessidades da populacdo. Com o déficit de financiamento, 0 novo Marco do Saneamento
busca atrair investimentos privados e reduzir as disparidades de acesso nas diversas regides do
pais.

Esse modelo de incentivo parte de uma concepgéo de Estado capitaneada pela busca do
equilibrio entre os interesses econdémicos dos prestadores de servico, dos interesses sociais dos

usuarios e dos interesses politicos. Tem-se, assim, 0 modelo regulatério.
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O direito regulatdrio, sob essa perspectiva, assenta-se sobretudo na conjugacgéo de duas
forcas, a saber: econémica e sociopolitica que garanta a dinamicidade do mercado frente ao
interesse publico.

Para compreender a importancia da atividade regulatéria, faz-se necessario discorrer
sobre os pressupostos do Estado Regulador. Segundo Aranha (ARANHA, 2018), o fundamento
de uma teoria da atividade regulatdria reside na protecdo de um objeto errético e,
consequentemente, no direito a igualdade.

O direito a igualdade, compreendido na seara mercadoldgica, faz referéncia a
possibilidade de concorréncia sob igualdade de condicBes visando a protecdo dos direitos
fundamentais na sociedade. Assim, por exemplo, o Direito Regulatorio poderd inibir praticas
gue ndo sdo aceitas na sociedade, tais como a comercializacdo de tecidos e 6rgdos humanos,
por exemplo, porque ndo sao valores tutelados em nosso ordenamento (ARANHA, 2018).

Quanto as teorias da regulacdo, é possivel identificar as seguintes correntes. A primeira
corrente, conhecida como teoria econdmica da public choice, de acordo com Aranha
(ARANHA, 2018) pode ser definida como um produto necessario da troca de vantagens
politicas entre os representantes eleitos, grupos de interesse e agéncias reguladoras; a teoria
juridico-institucional busca o conhecimento da manifestacdo do poder administrativo, isto €, a
dimensdo processual do fenémeno regulatério no processo de tomada de decises.

Dessa forma, as categorias a seguir compdem a base da teoria da regulacdo, quais sejam:
procedimento administrativo, neutralidade do processo administrativo e ambiente juridico-
institucional administrativo (ARANHA, 2018). O procedimento administrativo faz referéncia
ao apoio, conducdo do processo regulatério transparente e a uma série concatenada de atos
institucionais. Ja a neutralidade do processo corresponde a melhoria crescente das
regulamentacbes propostas e ajustes institucionais. O ambiente juridico-institucional
compreende a preservacdo da competéncia das agéncias reguladoras.

Nesse sentido, de acordo com Carvalho (2022), a regulacdo poderia ser conceituada
como:

“A regulacdo é o conjunto de mecanismos econdémicos, juridicos e
técnicos empreendidos pelo Estado para permitir e moderar a realizagédo
de atividade ou prestacdo de servicos que interessam a sociedade
mediante a defini¢do de obrigaces, o estabelecimento de garantias e a
previsibilidade aos agentes econdmicos executores e gque se opera em
sistema de forgas e interesses tutelados por atores politicos, econémicos
e sociais” (CARVALHO, 2022, p.60).
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No presente trabalho, os mecanismos econdmicos estariam explicitados nas possiveis
barreiras que os investidores, aqui compreendido como agentes econdmicos, iriam enfrentar
neste segmento de mercado de modo que 0s usuarios dos servi¢os nao sofressem prejuizo.

Ja os aspectos juridicos seriam evidenciados pelos instrumentos legais disponiveis e
adequados ao manejo da regulacdo. Quais seriam, por exemplo, os marcos regulatorios
necessarios e viaveis, politico e economicamente, que podem ser utilizados no contexto do
saneamento?

A questdo técnica, por conseguinte, garantiria as condicdes de seguranca e viabilidade
relacionada ao servigo publico ofertado. E claro que, diante do conceito a que se fez referéncia,
a atividade regulatéria, antes de tudo, deve proporcionar o alcance do interesse publico pelo
Estado, de modo que os modelos normativos adotados estejam voltados para o futuro, ainda
que, a primeira vista, impopulares (CARVALHO, 2022).

Com o novo Marco do Saneamento, a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento — ANA
ampliou o seu escopo e passou de desenvolver um papel regulatério decisivo no setor. Cabera
a Agéncia a definicdo de boas praticas na prestacdo dos servicos de saneamento, delinear as
formas possiveis de resolucéo de conflitos e a crescente capacitacdo regulatéria no setor.

No ponto 4, do artigo 4° da Lei 14.026/2020, a ANA ficara encarregada de avaliar as
melhores préticas regulatorias do setor, realizar consultas e audiéncias pablicas, implementar a
analise de impacto regulatério das normas propostas e constituir grupos de trabalho com a
finalidade de auxiliar na elaboracdo das normas (BRASIL, 2020). Outrossim, as atribuicdes da
ANA ndo se limitam apenas a elaboracdo de normas de referéncia, mas registra-se a mediacédo
nos conflitos, estudos técnicos e capacitacao de recursos humanos para a regulacdo adequada.

A importancia das normas de referéncia reside no fato de garantir uma certa
uniformidade normativa, a exemplo de outras agéncias reguladoras no pais, como a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria, a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis, dentre outras e, com isso, garantir maior seguranca juridica aos possiveis
investidores (MARQUES, 2021).

O processo de construgdo das Normas de Referéncia compreende as seguintes etapas:
a) abertura do processo regulatoério; b) problematizacéo e alternativas regulatorias e c) anélise
e deliberacdo (BRASIL, 2021). Os atos normativos contemplam desde resoluces para
implementacédo, operacionalizagéo e avaliagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, as
resolucbes que aprovem a regulacdo dos servi¢os publicos de saneamento basico e guias e

manuais para o aprimoramento das melhores praticas regulatérias (BRASIL, 2021).
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A Lei n. 14.026/2020, no 82 do artigo 4° - b afirma que a “verificagdo das normas de
referéncias nacionais ocorrera periodicamente, sendo obrigatoria para a contratacdo dos
financiamentos com recursos da Unido ou geridos por 6rgaos ou entidades da administracao
publica federal ” (BRASIL, 2022).

As diretrizes que compBem o setor de saneamento devera levar em consideracdo a
Politica Nacional de Recursos Hidricos, no que tange aos padrdes de qualidade adequados aos
usos; os principios e objetivos da Politica de Saneamento Basica, com fulcro na Lei n. 11.445
alusiva a promocdo da concorréncia e universalizacdo do acesso; aos objetivos da Politica
Nacional de Segurancga de Barragens, transparéncia, tecnicidade das decisdes; estabelecimento
de prazos adequados para adaptacdo frente as demandas do setor; participacdo social e
atendimento aos procedimentos para analise de impacto regulatério (BRASIL, 2021).

As formas de participacdo da sociedade nesse processo de construcdo dos atos
normativos vao desde a consulta publica com atores externos ou mesmo 0s agentes econdémicos,
consumidores ou usuarios dos servicos, audiéncia publica destinada a debater matéria relevante
na ANA, constituicdo de grupos de trabalho, realizacdo de oficinas e seminarios (BRASIL,
2021).

O processo de elaboracdo da proposta de Norma de Referéncia envolve as analises de
Impacto Regulatério de Juridico, a partir da exploracdo das alternativas regulatérias existentes.
Ao criar as Normas de Referéncia, a ANA substitui o papel normativo das agéncias locais e
estaduais e unifica, sob uma légica nacional, a instituicdo de um modelo regulatério congruente
e harmdnico as diretrizes do Marco do Saneamento (MARRARA, 2022).

4. A ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO E AS PERSPECTIVAS
ECONOMICAS PARA O SETOR DE SANEAMENTO

Diante do que foi exposto, resta esmiucar, a partir do Relatorio de Analise de Impacto
Regulatério da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento — ANA, quais foram as perspectivas
para o setor.

Primeiramente, cumpre registrar que a ANA realizou Audiéncia Publica n.1/2021 em
02 de setembro de 2021 com o propdsito de responder as seguintes questdes: a) quais 0s
principais aspectos que devem ser aprimorados para adaptacdo ao novo marco legal do
saneamento? b) qual a proposta de diretriz para aprimoramento das questdes? (BRASIL, 2021).

Nesse aspecto, a audiéncia publica teve como eixo as possiveis assimetrias de

informacao entre prestador de servicos e titular e as contribuicGes para os objetivos de politica
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publica. Quanto as informac6es do prestador de servigos, foi possivel vislumbrar que diante do
Decreto 10.710/21, o prestador figura numa posicdo proeminente e com maior influéncia no
conteudo do contrato do que o titular dos servicos.

Registra-se que, ao configurar um monopolio natural, o setor de saneamento basico
necessita de crescentes investimentos iniciais para a implantacdo de redes de distribuicéo,
estacOes de tratamento de agua e esgotos; custos que s6 se aplicam ao saneamento e forte
economia de escala. Por ser um bem inelastico, isto €, a demanda ndo diminui com o progressivo
aumento dos precos, a regulacdo € imprescindivel para garantir a qualidade dos servicos
(BRASIL, 2021).

O relatorio constatou, com base no Sistema Nacional de Informacgdes sobre o
Saneamento, que 83,7% da populacéo brasileira tem acesso a agua, 54,1% a coleta de esgoto e
apenas 49,1% do esgotamento sanitario passa por algum tipo de tratamento. Aponta-se, ainda,
uma precariedade em ambito contratual, sobretudo com assimetrias entre as regifes do pais
(BRASIL, 2021).

Em relacdo a prestacdo de servigos, as sociedades de economia mista (Companhias
Estaduais de Saneamento Basico) perfazem 69% dos prestadores de servi¢o, enquanto as
empresas privadas representam apenas 4% dos prestadores via contratos de concessdo apos
procedimento licitatorio, contemplando apenas 10% da populacéo brasileira (BRASIL, 2021).

Na regulacgdo de servigos publicos, existem dois tipos de regulacdo, a saber: a primeira,
conhecida como regulacéo discricionaria, faz alusdo ao realinhamento dos custos de prestacdo
do servico. Tal modelo possibilita redimensionar as incertezas por meio de revisdes periodicas
das tarifas com o objetivo de garantir a modicidade tarifaria (BRASIL, 2021).

Jé a regulacdo por contrato prevé a composicdo do equilibrio econémico em datas pré-
estabelecidas. A referida modalidade regulatéria permite 0 monitoramento dos resultados da
prestacdo do servigo na medida em que as regras de remuneracgdo ja se encontram no préprio
contrato (BRASIL, 2021).

Em relacdo ao setor de saneamento, a opcao regulatoria adotada € a discricionaria,
presente nos contratos de programa. Com base no Sistema Nacional de Informacgédo sobre o
Saneamento — SNIS, o panorama de prestacdo de servigos de saneamento faz referéncia a 5.704
prestacOes de servico de saneamento em operacdo, sendo 1.563 de servigos prestados
diretamente pelo titular, 3.926 contratos de programa e 205 contratos de concessdo (BRASIL,
2021).

A Lei de concessGes de servicos publicos - Lei n. 8987/95 dispde sobre regras

especificas do processo licitatorio e do contrato de concessao, bem como estabelece as clausulas
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essenciais e exorbitantes, desde os critérios da intervencdo e extingdo da concessdo. Nesse
aspecto, o Marco legal do saneamento prevé, ainda, a indicagdo de possiveis fontes de receitas,
metodologia de avaliacdo referente aos bens reversiveis, reparticdo de riscos e resolucdo de
disputas (OLIVEIRA, 2022).

Por essa razdo, a Administragdo pode alterar unilateralmente o contrato visando ao
alcance do interesse publico. Assim, € possivel conceber nesses contratos tanto modificacGes
qualitativas, que correspondem a adequacdo técnica e seus objetivos, quanto quantitativas,
relativas ao valor de contrato e atualizacdo (OLIVEIRA, 2022).

Preceitua, acertadamente, Oliveira:

“em casos especificos, as clausulas contratuais essenciais e as
exorbitantes, elencadas nas Leis de licitagbes e contratos
administrativos, nas concessfes de servicos publicos, nas parcerias
publico-privadas e no Marco Legal do Saneamento Basico, deverdo ser
claras, coerentes e precisas, para garantir a seguranca juridica e
viabilizar um efetivo controle de legalidade e de finalidade por parte
das agéncias reguladoras, dos 6rgéos de controle, do Tribunal de Contas
e da propria sociedade” (OLIVEIRA, 2022, p. 109).

O artigo 23 da Lei de Concessdes também elucida sobre o assunto, ao apontar a
necessidade de indicacdo de metas de expansdo, receitas alternativas, complementares ou
acessorias, eventual indenizacdo sobre os bens reversiveis ndo-amortizados, reparticdo de
riscos, tais como caso fortuito, forca maior, fato do principe e a alea econémica extraordinaria.

O Relatorio da ANA (BRASIL, 2021) avaliou que, tanto nos contratos de programa
quanto nos de concessao, as clausulas essenciais ndo estdo presentes em todas as minutas e
contratos avaliados; os contratos de concessdo se mostraram mais completos em relacdo as
clausulas essenciais; a maioria dos contratos ndo dispdem sobre metas de universalizacdo
(BRASIL, 2021).

O Poder Executivo aprovou o Decreto de n. 12.030/2022 com o objetivo de otimizar a
regularizagdo das operacGes, bem como apoio técnico e financeiro, Dos convénios de
cooperagdo ou consorcios publicos para servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario que devem ser reconhecidos como blocos de referéncia (BRASIL, 2022).

Assim, as medidas constantes no Decreto visam criar condi¢des de acesso a recursos
publicos federais ou financiamentos com recursos da Unido ou operados por 6rgdos para
investimentos de capital, desde que os titulares dos servigos assumam 0 compromisso de
comprovar o estudo de modelagem para concesséo regionalizada junto a institui¢do financeira

federal, organismo multilateral; publiquem, até 2024, edital de licitagdo para concessdo dos
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servigos em substituicdo ao contrato irregular e convertam os contratos de programa vigentes
por contratos de concessdo (BRASIL, 2022).

Nessa perspectiva, o diagndstico da ANA concluiu que o saneamento no Brasil tem um
grau de complexidade institucional, variacdes na prestacdo de servicos e nos modelos de
contratualizagdo e regulagdo (BRASIL, 2021). Aponta-se, ainda, que as metas de
universalizacdo dos servigos estdo ausentes na maioria dos contratos, com previsdo de
encerramentos pds 2033, prazo considerado limite para o alcance das metas.

Faz-se oportuno registrar que os problemas oriundos de uma regulacéo ineficaz podem
comprometer os objetivos de politica publica, bem como impactar diversas politicas ja
implementadas como as relacionadas a salde publica, meio ambiente e seguranca hidrica
(BRASIL, 2021).

Nesse ponto, os principais impactados por possiveis falhas regulatérias sdo: a) a
populacdo, com a permanente propagacdo de doencas veiculadas por meio hidrico; b) o meio
ambiente, na medida em que a auséncia de esgotamento sanitario adequado resulta no risco a
seguranca hidrica; c) aditivos contratuais incompletos que ndo permitem o acompanhamento
das metas; d) o prestador de servicos que podera adiar os investimentos necessarios a expansao
dos servicos e, por fim, e) a agéncia reguladora infranacional, diante dos sucessivos obstaculos
de regulagéo contratual (BRASIL, 2021).

Diante desse cenario em que as préaticas regulatorias poderiam resultar em uma
insuficiente prestacdo de servigos, o governo federal aprovou o Decreto 10.710/2021 com o
objetivo de disciplinar uma metodologia para avaliacdo da capacidade econdémico-financeira
dos prestadores de servicos publicos de abastecimento de 4gua potavel ou esgotamento sanitéario
(BRASIL, 2021). A capacidade econdémico-financeira devera examinar o alcance das metas de
universalizacdo, a ser elaborada pela entidade reguladora, a partir do cumprimento de indices
de indicadores econdmico-financeiros e pela adequacdo dos estudos de viabilidade e plano de
captacdo (BRASIL, 2021).

Para a analise dos indicadores econdmico-financeiros, tendo como referéncia as
demonstragfes contaveis do grupo econdmico, 0s seguintes referenciais poderao ser adotados,
a saber: a) indice de margem liquida sem depreciagdo e amortizacao superior a zero; b) indice
de grau de endividamento inferior ou igual a um; c¢) indice de retorno sobre patrimonio liquido
superior a zero e indice de suficiéncia de caixa superior a um (BRASIL, 2021).

Os estudos de viabilidade, de acordo com o Decreto, poderdo prever repactuagao
tariféria, aporte, contraprestacdo pecuniaria ou subsidio do ente publico, sendo vedados, nos

casos de contrato de programa, ampliacéo de seu prazo de vigéncia, amortizacgao de recursos de
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capital de terceiros ao prazo do contrato, amortizacdo de investimentos em bens reversiveis e
indenizagéo por valor residual (BRASIL, 2021).

A finalidade do Impacto regulatério no caso do saneamento tem como meta a
padronizacdo do entendimento sobre os aditivos aos contratos de prestacdo de servicos, bem
como auxiliar na implementacdo das metas de universalizagdo até 2033 e contribuir com o
fortalecimento do Novo Marco do Saneamento (BRASIL, 2021).

Nesse sentido, ao enfrentar a lacuna causada pela auséncia de regulacdo, a ANA chegou
as seguintes alternativas: a primeira, por meio das Normas de Referéncia com a finalidade de
regular os contratos de programa e de concessao; padronizar o contetdo dos aditivos bem como
complementar com as Normas de Referéncia (BRASIL, 2021).

O Conselho Nacional da Industria — CNI (2019), ao analisar a importancia da
concorréncia no setor do saneamento, identificou um denominador comum: a auséncia de
concorréncia. Alguns problemas séo recorrentemente apontados, tais como: a auséncia de
planejamento adequado, volume insuficiente de investimentos, deficiéncias de gestéo,
dificuldade para a obtencdo tanto de linhas de financiamento quanto das licencas necessarias
para as obras.

Com base no diagndstico do periodo que compreende 2014 a 2017, os investimentos
necessarios deveriam receber um aporte de 70%, tendo como referéncia as metas da
universalizacdo. Em relagéo a fonte de financiamento, o modelo anterior contemplava recursos
onerosos, provenientes do Fundo de Garantia por Tempo de Servico — FGTS e Fundo de
Amparo ao Trabalhador — FAT, empréstimos internacionais junto as agéncias de crédito, como
0 Banco Interamericano de Desenvolvimento e Banco Mundial; recursos do orgamento geral
da Unido, dos estados e municipios e recursos proprios dos prestadores de servigos (CNI, 2019).

Quais sdo as razdes, por exemplo, para as empresas abandonarem as obras de
saneamento? De acordo com o CNI (2019), as falhas no procedimento licitatorio viabilizam a
participacdo de empresas sem qualquer expertise na area e, ainda, muitos Estados e Municipios
ndo cumprem os objetivos contratuais levando, inevitavelmente, ao abandono de empresas no
setor.

O Relatério de Obras paralisadas do FGTS demonstrou, em grande parte dos projetos,
a auséncia de riscos ambientais, desapropriacdo e qualidade insatisfatoria na execucdo das
obras. Por essa razdo, a paralisacdo de uma obra dessa envergadura acaba por excluir eventuais
investidores interessados, visto que 0s riscos da continuidade do projeto bem como a

infraestrutura fiscal e politica podem retroceder os investimentos (CNI, 2019).
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De acordo com a Associacdo e Sindicato Nacional das Concessionérias Privadas de
Servigos Publicos de Agua e Esgoto (ABCON, 2022), até marco de 2022, ja foram realizadas
16 concorréncias com R$ 76,2 bilhdes em outorga para as concessdes de saneamento na
modalidade leildo, resultando em R$ 29,4 bilhdes de recursos para estados e Municipios
(ABCON, 2022).

Para os anos de 2022/2023, estdo previstos 28 leildes, com investimentos de R$ 24,5
bilhdes, nas seguintes regides: Bahia, R$ 142, 83 milhdes; Ceara, R$ 7,04 bilhdes; Espirito
Santo, R$ 130 milhdes; Goiés, R$ 82,89 milhdes; Maranhéo, a definir; Mato Grosso, R$ 586,64
milhdes; Minas Gerais, R$ 274,52 milhdes e R$ 71,72 milhdes; Pard, R$ 23,33 milhdes;
Paraiba, R$ 6 bilhdes; Piaui, R$ 102, 23 milhdes; Rio Grande do Norte, a definir; Rio Grande
do Sul, R$ 362,03 milhdes, R$ 2,17 bilhdes; Rondodnia, R$ 47,65 milhdes, R$ 83 milhdes, R$
2,30 bilhdes, R$ 47,25 milhdes, R$ 49,95 milhdes; Santa Catarina, R$ 904,68 milhdes;
Tocantins, R$ 29,42 milhdes; Sergipe e Alagoas, com projecdo a serem definidas (ABCON,
2022).

Em razdo da capilaridade dos servicos, o setor de saneamento proporcionara a injecao
de R$ 1,4 trilhdo na economia brasileira, resultando na criacdo de mais de 14 milhdes de
empregos e de R$ 90 bilhdes em arrecadacao tributaria (ABCON, 2022).

Antes do marco de Saneamento, as concessdes privadas perfaziam 6% dos Municipios,
sendo que atualmente j& estdo presentes em mais de 9,1% das cidades brasileiras (ABCON,
2022). Tomando como exemplo o estudo empreendido pelo Instituto Trata Brasil (2022) sobre
os beneficios econdémicos do saneamento no estado de Pernambuco, entre os anos de 2005 a
2020, o investimento realizado passou de R$ 58 milhdes para R$ 737 milhdes, gerando 3.734
empregos diretos na construcao civil (TRATA BRASIL, 2022).

E claro que, ao vislumbrar os servicos de saneamento em uma regido, devem ser levados
em consideracdo os efeitos diretos, indiretos e induzidos na geracdo de emprego. Os efeitos
diretos podem ser representados pela magnitude das obras realizadas, com obras de construgédo
de redes de distribuicdo de agua, com a contratacdo de construtora e empregados. Os efeitos
indiretos, por sua vez, estdo concentrados na contratacdo dos fornecedores e terceiros na cadeia
produtiva e os efeitos induzidos figuram na contratacdo de trabalhadores cujo impacto
econémico atinge outros setores da economia, como educacéo, transporte, cultura (TRATA
BRASIL, 2022).

Para se ter uma ideia, apenas no Estado de Pernambuco, ja foram gerados cerca de 3,734
empregos diretos e 1813 empregos indiretos tanto nas inddstrias de materiais de construcdo

quanto no segmento dos servicos de construcdo e empresas de projetos. Os investimentos em
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saneamento, por meio do pagamento de salarios, possibilitaram um acimulo de R$ 269 milhdes
por ano (TRATA BRASIL, 2022).

Nessa perspectiva, somente no caso em tela, foi possivel aferir a viabilidade econémica
que o Marco do Saneamento tem proporcionado em tdo pouco tempo de vigéncia, ainda que de

forma timida.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Diante do cenario prospectivo acerca dos servigos de saneamento, foi possivel concluir
que:

O governo brasileiro tem demonstrado uma preocupagdo com 0s servi¢os de saneamento
e esgotamento sanitaria na medida em que contemplou diversas politicas publicas ao longo da
historia de forma a viabilizar o acesso a toda a populagao.

A Lei do Saneamento (Lei n. 11.445/2007), regulamentada pelo Decreto n. 7127/2010,
propiciou a viabilidade de recursos financeiros, tornando-se mais abrangente e focada em obras
de abastecimento de agua. Como resultado de uma estrutura tarifaria ndo condizente aos
investimentos necessarios, aliada a escassez de servicos de esgotamento em regides menos
desenvolvidas, o governo brasileiro construiu 0 Plano Nacional de Saneamento Basico
(Plansab), aprovado em 2013, inserindo iniciativas de investimento do Programa de Aceleragéo
de Crescimento (PAC) no setor (FGV, 2016).

A promulgacdo da Lei 14.026/2020, que alterou diversos dispositivos da Lei
11.445/2007, conhecida como novo Marco do Saneamento trouxe mudancas quanto a
institucionalizagdo de normas regulamentadoras, atribuindo a Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Béasico a competéncia para regulacdo dos servicos publicos. Dessa forma, a
Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento — ANA ampliou 0 seu escopo e passou de
desenvolver um papel regulatério decisivo no setor.

A atividade regulatoria torna-se imprescindivel na harmonizacdo dos padrbes
normativos necessaria a seguranca juridica dos novos contratos bem como as metas que deverao
ser alcancadas até 2033 com a universaliza¢do dos servicos.

A viabilidade do crescimento econdmico a partir dos servi¢os de saneamento pode ser
vislumbrada em toda a cadeia produtiva, desde efeitos diretos, indiretos e induzidos, a exemplo

do Estado de Pernambuco.
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