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RESUMO

O acesso a agua potavel e ao esgotamento sanitario, reconhecido como direito humano pela
ONU, ¢ essencial a qualidade de vida. Muitos paises, como o Brasil, ainda buscam a
universalizacdo do saneamento. No ano de 2020, foi promulgada a Lei Federal 14.026, que
atualiza o marco regulatdrio do setor de saneamento brasileiro. Dentre as principais alteragdes
propostas, evidenciam-se medidas instituidas que viabilizam a atuagao de prestadoras privadas,
como justificativa para angariar investimentos para o desenvolvimento do setor. Dessa maneira,
esta pesquisa tem como objetivo analisar as diretrizes da Lei Federal 14.026/2020 em relacdo a
Lei 11.445/2007, buscando compreender suas implicagdes para a regionalizacdo, regulagdo e
privatizacao dos servigos de saneamento, a luz de experiéncias internacionais. Para a realizagao
deste estudo, foi empregado o método a partir de pesquisa qualitativa, em especifico, da analise
de conteudo aplicada em documentos oficiais. Entre os resultados, destaca-se a énfase na
proposta de regionalizac¢do, que altera profundamente a conjuntura do setor e impde grandes
desafios aos municipios para adequagao as novas exigéncias. A instituicdo da ANA como 6rgao
central da regulacao também ganha notavel destaque, conferindo-lhe grande responsabilidade.
No entanto, evidencia-se a falta de clareza quanto a sua articulagdo com os demais entes
reguladores, devido a falta de esclarecimento quanto as competéncias de cada 6rgdo e como
isso se dara na pratica. Ressalta-se, ainda, o conjunto de mudangas que facilitam a atuagdo das
concessionarias privadas, muitas vezes em detrimento de outros modelos de gestdo. Atesta-se
que, em diferentes momentos, as novas disposi¢des sdo pressionadas aos municipios em troca
do acesso a recursos publicos federais, o que gera questionamentos quanto a real aplicabilidade
da lei. Além disso, em que pese o volume e a complexidade das alteragdes, ndo € previsto
qualquer regime de transi¢cdo para o novo modelo. Apds andlise, entende-se que a Lei Federal
14.026/2020 coloca a privatizagdo como solugdo para os problemas enfrentados pelo setor de
saneamento brasileiro. Tomando como referéncia legislacdes estrangeiras, nota-se que as
especificidades da trajetoria de cada pais exerceram influéncia significativa em suas disposicoes
legais. Os resultados obtidos ao longo do tempo sdo particulares a cada cenario, mas verifica-
se que os paises com forte atuagdo do setor privado (Chile, Franga e Inglaterra) ainda enfrentam
desafios significativos que nao sdo resolvidos por meio da lei, sobretudo no atendimento a
populacdes mais vulneraveis. Para mais, observa-se que mudangas estruturais demandam
tempo para sua completa implementacdo e mais ainda para que seus impactos sejam plenamente
avaliados.

Palavras-chave: Privatizacio. Legislacio. Agua. Saneamento. Analise documental.



ABSTRACT

Access to drinking water and sanitation, recognized as a human right by the UN, is essential to
quality of life. Many countries, such as Brazil, are still seeking universal sanitation. In 2020,
the Federal Law 14.026 was enacted, updating the regulatory framework for the Brazil’s
sanitation sector. Among the main proposed changes, measures that enable the operation of
private providers stand out, as a justification for attracting investments for the development of
the sector. Thus, this research aims to analyze the guidelines of Federal Law 14.026/2020 in
relation to Law 11.445/2007, seeking to understand their implications for the regionalization,
regulation, and privatization of sanitation services, in light of international experiences. To
carry out this study, the method used was qualitative research, specifically, content analysis
applied to official documents. Among the findings, the emphasis on the regionalization proposal
stands out, as it significantly transforms the sector's landscape and poses major challenges for
municipalities in meeting the new requirements. The establishment of ANA as the central
regulatory body gains prominence, assigning it significant responsibility. However, the
coordination with other regulatory entities remains unclear, due to the undefined distribution of
powers and the uncertainty regarding how this will be implemented in practice. It is also
important to highlight the set of changes that promote the operation of private concessionaires,
often at the expense of alternative management models. It is evident that, at various points, the
new provisions are imposed on municipalities as a condition for accessing federal public funds,
raising concerns about the law's practical applicability. Moreover, despite the scope and
complexity of the reforms, no transitional framework is provided to support the implementation
of the new model. The analysis suggests that Federal Law 14.026/2020 frames privatization as
a key solution to the challenges within Brazil's sanitation sector. Drawing on international
legislation, it becomes evident that the unique trajectories of each country have significantly
shaped their respective legal frameworks. The outcomes observed over time are specific to each
context; however, it is evident that countries with a strong private sector presence — such as
Chile, France, and England — continue to face significant challenges that have not been resolved
through legislation, particularly in serving the most vulnerable populations. Furthermore,
structural changes require time for full implementation and even longer for their impacts to be

properly assessed.

Keywords: Privatization. Legislation. Water. Sanitation. Document Analysis.
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1 INTRODUCAO

A trajetoria do setor de Saneamento Basico - SB no Brasil ¢ marcada por diferentes
contextos, que apresentam caracteristicas majoritariamente atreladas a condicionantes politicos
de suas respectivas épocas. Em sua maioria, as solugdes propostas para o saneamento contavam
com abordagens predominantemente tecnocéntricas, com enfoque em solucdes que visavam a
construcdo e operagdo de sistemas de abastecimento de agua e, em menor escala, esgotamento
sanitario. E possivel dizer que uma das possiveis causas que acarretaram o carater emergencial
de tais solugdes foi o rapido crescimento industrial e populacional das cidades, que desencadeou
diferentes problematicas relacionadas a forma como se davam os sistemas de saneamento da
época. Entretanto, considerar o saneamento para além de suas infraestruturas ¢ fundamental,
dando importancia também as suas estruturas organizacionais € arranjos institucionais, que
constituem um sistema sociotécnico complexo (Guy et al., 2012) . Nesse sentido, ¢ essencial
considerar a complexidade e multidimensionalidade que caracterizam o saneamento, para que
assim, seja garantida a efetividade das decisdes e agdes, fazendo com que as caréncias
relacionadas ao acesso a servigos de saneamento basico sejam reduzidas (Heller et al., 2016).

Um exemplo claro dessa dindmica ¢ um dos grandes marcos da trajetoria do setor de
saneamento basico no Brasil, o PLANASA — Plano Nacional de Saneamento, implementado
durante o regime militar na década de 1970, baseado na centralizacdo da gestdo e no
financiamento estatal. O plano foi capaz de alcancgar indiscutiveis avangos no que se refere a
cobertura, planejamento, capacitacdo técnica e tecnolodgica para o setor, todavia, ¢ perceptivel
na mesma grandeza o aumento da desigualdade e da exclusdo sanitaria, que atingiram sobretudo
regides periféricas urbanas e rurais. Dessa maneira, infere-se que medidas que ndo contemplam
todas as interfaces que o saneamento perpassa tendem a ndo alcangar €xito em relagdo a
totalidade da questdo, podendo gerar avangos significativos, mas que ainda ndo podem ser
considerados meios quando se trata da universalizacdo da prestagdo desses servicos essenciais
(Guy et al., 2012; Heller et al., 2016).

Tendo em vista o0 saneamento como parte da esfera de politica publica que depende da
atuacdo do Estado e demanda formulagdo, avaliagdo, organizagdo institucional e participagdo
da populagdao (Heller; Castro, 2007), constata-se que a promulgacdo da Lei Federal
11.445/2007, também conhecida como Lei Nacional do Saneamento Basico, representou
progresso para o setor de saneamento brasileiro. Baseando-se em principios de direitos sociais
e destacando a indispensabilidade de planos, programas e projetos, o marco regulatdrio tinha

como objetivo implantar e desenvolver o saneamento para a populagdo de menor poder
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aquisitivo. Cita-se aqui também a elaboragdo do PLANSAB - Plano Nacional de Saneamento
Basico, no ano de 2013, e do PNSR - Programa Nacional de Saneamento Rural, no ano de 2019,
ferramentas que tém como intuito instruir o processo de tomada de decisao e foram
desenvolvidas a partir de metodologias participativas que buscavam entender a realidade do
setor, com suas respectivas especificidades, e, a partir do planejamento, propor medidas efetivas
para que as metas de universalizacdo pudessem ser alcancadas.

Em sequéncia, no ano de 2020, foi promulgada a Lei Federal 14.026, que com o objetivo
central de alcangar a universalizacao dos servigos de saneamento, abriu espago para a prestacao
privada. Salienta-se que esse nao foi o primeiro episddio de participagdo privada no setor de
saneamento brasileiro, sendo as primeiras concessdes a iniciativa privada datando de meados
do ano de 1860. Ainda que a atuacdao de concessiondrias privadas ndo tenha sido
consideravelmente expressiva no Brasil, tanto no século XIX quanto nas ultimas décadas, nota-
se que o movimento em direcdo a maior participacao privada ndo se iniciou na promulgacao do
novo dispositivo legal.

Britto e Rezende (2017) destacam que, entre os anos de 2007 e 2014 foram observados
avangos no sentido de se construir uma politica universalista e democratica, em contrapartida,
observou-se também o fortalecimento da participacdo privada e da logica de mercantilizagao
do saneamento. Isso pode ser percebido através do aumento do numero de concessdes privadas
de servigos de saneamento ¢ no processo de abertura de capital de algumas companhias
estaduais, como a SABESP (Companhia de Saneamento do Estado de Sao Paulo), a COPASA
(Companhia de Saneamento de Minas Gerais) e a SANEPAR (Companhia de Saneamento do
Parand), companhias referéncia no territorio nacional.

Com a institui¢ao da nova regulamentagao, o classico debate acerca da prestacao publica
versus prestacdo privada ganhou mais visibilidade. Tal comparagdo ¢ alvo de diversas pesquisas
que buscam analisar o desempenho e eficiéncia dos diferentes modelos, ndo s6 nos dias atuais
(Estache; Rossi, 2002; Heller, 2012; Moreira; Souza; Faria, 2005; Scriptore; Toneto Junior,
2012; Sena Neto, 2019; Seroa da Motta; Moreira, 2004). Todavia, essa comparacao nao ¢
simples e diferentes aspectos necessitam ser avaliados para além de indicadores quantitativos.
A estrutura institucional do setor de saneamento, as articulagcdes necessarias com 6rgdos de
distintos setores que conversam com o setor de saneamento (como os setores de recursos
hidricos e de planejamento urbano, principalmente, como aborda Grangeiro, Pinheiro e Miranda
(2020), o papel ocupado pelo Estado nessa conjuntura e a participagdo da sociedade civil, sdo

alguns exemplos de fatores que impactam diretamente no éxito da nova regulamentagao.
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Para mais, a andlise de experiéncias internacionais também se torna imprescindivel
nesse momento, a fim de enriquecer a discussdo. Na literatura, multiplos estudos que
mencionam ¢ avaliam os processos e experiéncias de outros paises em busca do
desenvolvimento de suas politicas de saneamento podem ser encontrados. Amparo ¢ Calmon
(2000) discorrem sobre a historia e o contexto que levou a privatizagdo do saneamento na
Inglaterra e no Pais de Gales, que podem ser considerado um dos precursores dessa tendéncia,
a partir de um longo processo € que contou com a presenga de um governo central forte. Ja
Vargas e Gouvello (2011) tratam do processo de privatizagdo que ocorreu na Argentina na
década de 1990 e abriu portas para os investimentos privados nos servi¢os de saneamento basico
nos paises latino-americanos.

Dessa forma, entende-se que o processo pelo qual o setor de saneamento brasileiro esta
passando, ja se sucedeu de forma similar em outros paises, cada qual com suas respectivas
particularidades, que contém extrema relevancia e precisam ser levadas em considera¢do. Ainda
que incipientes, as altera¢des determinadas pela Lei Federal 14.026/2020 representam grandes
transformagoes e precisam ser alvo de estudos que busquem gerar contribui¢des fundamentadas
sobre as politicas publicas de saneamento, a fim de contribuir para maior qualidade das
reflexdes e debates que envolvem esse campo. Nesse cenario, interpreta-se que o futuro do setor
de saneamento brasileiro € incerto, tendo em mente as profundas modificagdes em seus arranjos
legais e as ambiciosas metas a serem atingidas.

Portanto, verifica-se a importancia da andlise do contexto e da legislagdo vigente, de
forma a auxiliar no desenvolvimento de solugdes que melhor se adequem aos multiplos cenarios
brasileiros. A disparidade entre os municipios brasileiros ¢ um grande desafio para a
universalizacdo do saneamento bésico. Tomando em conta essa realidade e as profundas
alteragdes propostas pela Lei Federal 14.026/2020, questiona-se: quais as principais mudangas
propostas pelo novo dispositivo legal do saneamento basico no Brasil em relagdo a proposta de
regionalizacdo, a estrutura de regulacdo e a privatizagdo? Analisando as legislagdes
internacionais, como as experiéncias ja vivenciadas por eles podem auxiliar na discussao do

atual processo que transita o setor de saneamento brasileiro?
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1.1 OBJETIVOS DA PESQUISA

Diante do exposto, este estudo tem como objetivo central ¢ analisar as diretrizes
introduzidas pela Lei Federal 14.026/2020 em relagdo as disposicdes estabelecidas pela Lei
Federal 11.445/2007, buscando compreender suas implicagdes para a regionalizagdo, regulacao
e privatizag¢ao dos servicos de saneamento e discuti-las a luz de experiéncias internacionais.

Dentre os objetivos especificos a serem investigados nesta pesquisa, estao:

. Comparar os marcos regulatorios brasileiros que tratam das diretrizes para o setor de
saneamento basico, a fim de destacar as alteracdes propostas pela Lei Federal 14.026/2020.

. Analisar as regulamentacdes vigentes no setor de saneamento basico na Argentina, no
Chile, na Franga e na Inglaterra com foco na identificagdo de dispositivos relacionados a
privatizagdo, regulagdo e aspectos contratuais e econdmicos.

o Analisar as disposi¢des instituidas pela Lei Federal 14.026/2020 em relagdo a outras
regulamentagdes internacionais, visando entender como o novo dispositivo legal se relaciona

com o0 cenario internacional.

1.2 ESTRUTURA DO TEXTO

Essa dissertacao estd dividida em oito capitulos. O primeiro capitulo traz uma introdugao
ao tema, destacando o momento em que a pesquisa € realizada, sua relevancia frente ao cenario
atual, suas questdes norteadoras e objetivos. O segundo capitulo apresenta uma revisao
bibliografica que aborda a trajetoria do setor de saneamento basico do Brasil, destacando os
principais pontos que culminaram na atual dindmica do setor. O terceiro capitulo versa sobre
conceitos relacionados a prestacdo dos servicos de saneamento, apresentando o estado da arte
e uma analise de topicos relevantes a discussdo da pesquisa.

Em sequéncia, o quarto capitulo menciona a histdria e os processos de quatro paises em
estudo no que se refere ao desenvolvimento de seus setores e politicas de saneamento, a fim de
contextualizar os atuais dispositivos legais que estdo em vigor e serdo avaliados nesta pesquisa.
O quinto capitulo aborda a metodologia adotada para essa pesquisa e suas delimita¢des, com a

finalidade de alcangar os objetivos tragados anteriormente.
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Por conseguinte, o capitulo seis traz os resultados obtidos a partir da compara¢do dos
marcos regulatorios de saneamento brasileiros, bem como a discussao levando em consideragao
os marcos regulatorios de saneamento estrangeiros contemplados nesta pesquisa. No capitulo
sete sao apresentadas as conclusdes atingidas com o estudo. Por fim, o capitulo oito menciona

as referéncias bibliograficas utilizadas em toda a pesquisa.
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2  TRAJETORIA DO SETOR DE SANEAMENTO BASICO NO BRASIL

Para o desenvolvimento deste capitulo, tomou-se como referéncias principais a
dissertacao da Prof®. Dr®. Sonaly Rezende, intitulada “O Saneamento no Brasil: Evolugao
histérica e aspectos econdmicos, sociais, politicos e culturais”, defendida no ano de 2000, e o
livro que dela se originou, nomeado “O saneamento no Brasil: Politicas e Interfaces”, de autoria
da Prof. Dra. Sonaly Rezende e do Prof. Dr. Léo Heller, publicado em 2008. Ambas obras
desempenham um papel fundamental na literatura ao preencherem uma lacuna significativa
sobre a trajetoria do setor de saneamento no Brasil. Por meio de uma bibliografia ampla e
abrangente, os autores evidenciam os condicionantes que marcaram os diversos periodos
historicos do pais nesse contexto. Dada sua relevancia e contribui¢do ao entendimento do tema
e ao cendrio atual do setor, as referidas obras serdo amplamente referenciadas nesta se¢ao.

A fim de facilitar o entendimento desta trajetoria, apresenta-se na Figura 1 a linha do

tempo com os principais fatos historicos que participaram do desenvolvimento do setor.



Figura 1 — Linha do tempo dos principais fatos da trajetoria do setor de saneamento brasileiro
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O éxodo rural provocado pelo exponencial crescimento industrial na década de 70,
acarretou significativo aumento na demanda por agua de qualidade nos centros urbanos, cenario
que acabou alavancando os sistemas de saneamento no Brasil. Entretanto, a trajetoria das acdes
de saneamento inicia-se décadas antes e ¢ influenciada por diferentes aspectos econdmicos,
politicos e sociais. Rezende (2000) aponta que ao analisar o processo de estruturacdo da
sociedade brasileira e, em paralelo, o desenvolvimento das agdes de saneamento, ¢ possivel
delimitar periodos com caracteristicas consistentes. Sendo assim, pode-se dizer que a
organiza¢do do setor de saneamento no pais se da no entendimento dos modelos de gestdao
vigentes em cada fase, ao longo de sua trajetoria politico-institucional.

O primeiro contato do Brasil com o mundo civilizado se da a partir da chegada dos
europeus. Por muitos anos, o pais se tornou uma fonte de riquezas a ser explorada e, em
decorréncia disso, nao ha o desenvolvimento de politicas que busquem a melhoria das
condi¢des de vida para os residentes. Esse periodo pode ser identificado até o inicio do século
XIX, onde a politica ¢ majoritariamente voltada para atender as necessidades do comércio
exterior (Rezende, 2000). Durante os séculos XVI e XVII, as a¢des voltadas as praticas
sanitarias sao predominantemente individuais e advindas de uma grande miscigenagdo étnica
entre as culturas indigena, europeia e negra. Essas agdes, principalmente em contextos de
expedi¢des, que tinham como objetivo desbravar o interior do pais, muitas vezes aconteciam

sob condi¢des precarias, como cita Mello e Souza (1997):

Mais uma vez, violou-se o carater privado de atos intimos, os doentes tendo
de fazer suas necessidades corporais onde fosse possivel, uns tentando se
esconder nos matos, outros, desfalecidos e sem poder se movimentar, tendo
que ser carregados em redes ou removidos pelos sdos. (Mello e Souza, 1997,
p.70)

Com a descoberta do ouro, no final do século XVII, o Brasil se tornou destino de nimero
expressivo de imigrantes, acarretando o aumento populacional nas vilas e cidades existentes.
Esse fendmeno, consequentemente, aumentou também a demanda pela provisdo de agua e
destinacdo dos dejetos nesses locais. Rezende (2000) cita que as agdes coletivas desenvolvidas
na época, sobretudo nas cidades litoraneas e vilarejos de Minas Gerais, eram destinadas apenas
a uma parcela reduzida da populagdo. Dentre essas agdes citam-se a criagdo de chafarizes e a

coleta de dejetos realizada manualmente por escravos ou trabalhadores pagos. Contudo, essas
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acdes se tornaram inoperantes rapidamente, dada sua pouca eficicia e precariedade. Ressalta-
se também que esse cendrio serviu de base para o surgimento de epidemias.

No inicio do século XIX, com a vinda da Corte Portuguesa para o Brasil, o poder central
inicia sua rota rumo as primeiras politicas sanitarias. Em um novo cenario, onde o pais ¢
fornecedor de mercadoria para diferentes paises, entre esses alguns melhores estruturados,
constatou-se a necessidade de reparagdes nas condigdes de higiene dos portos com o objetivo
de preservar as relagdes comerciais. Nesse periodo, foi criado o primeiro cargo instituido a fim
de atender as demandas sanitarias, o Diretor Geral de Saude Publica. Entretanto, as agdes eram
realizadas predominantemente na capital, Rio de Janeiro, e eram delimitadas as demandas da
Corte Portuguesa, possuindo viés notoriamente econémico (Rezende; Heller, 2008).

Dessa maneira, as agoes coletivas de saneamento eram centralizadas e tratadas como
suporte para manutengdo das atividades de comércio, deixando de lado a premissa de
atendimento a populacdo. Isso fez com que ficasse a cargo do poder local as responsabilidades
quanto as praticas sanitarias de seu povo, o que, mais uma vez, favorecia aqueles com mais
poder na hierarquia colonial. Em decorréncia disso, um cenario de calamidade se instaurou nas
cidades brasileiras, dada tamanha insalubridade (Rezende, 2000).

Em fungdo dessa situagdo, estabeleceu-se uma nova ordem politica que decretou a
intervengdo do Estado nas politicas sanitarias. Esse movimento foi motivado também pela
imposicao dos padrdes internacionais de comércio, que atestavam sobre a melhoria das
condigdes sanitarias do que era comercializado. Em um contexto internacional, instaura-se a
Revolugao Industrial, que teve inicio por volta de 1760, na Inglaterra. Esse ¢ o marco de um
novo periodo, onde principios capitalistas comegam a ser introduzidos nas estruturas ja
existentes. O impacto gerado pela revolugdo industrial na saude publica foi massivo, decorrente
da grande expansdo das cidades europeias. O quadro sanitdrio, ja precario até entdo, foi
acentuado. Isso representou o acimulo de polui¢do e esgoto nas ruas, a ocorréncia de surtos de
epidemias, o decréscimo da expectativa de vida da populagcdo entre outras problematicas
(Athaydes; Parolin; Crispim, 2020; Silva; Barros, 2002; Vilas Boas; Mazetto, 2012) .

No Brasil, o protagonismo do café fez com que a regido sudeste fosse alvo de medidas
que buscavam o desenvolvimento das cidades em busca da industrializagdo, sobretudo no
Estado de Sao Paulo. Com a Proclamagao da Republica, em 1889, as elites emergentes ganham
poder e fomentam o ideal de modernizagdo no pais. Nesse processo, se deu o incentivo aos
imigrantes europeus, no intuito de absorver seus habitos e “aprimorar” os padrdes brasileiros

da época (Rezende; Heller, 2008).
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Nesse momento, as cidades brasileiras estavam predestinadas a um roteiro similar ao
ocorrido nas cidades europeias. O aumento da populagdo ocasionado pela descoberta do ouro,
somado a imigragdo europeia ¢ ao crescimento natural dos ja residentes, fez com que a
populagdo brasileira se multiplicasse. De acordo com Botelho (2005), entre os anos de 1818 e
1872 a populagdo brasileira saltou de cerca de 3,6 milhdes para 9,9 milhdes. Numero esse que
continuou a crescer e ocasionou a criacdo de novas cidades e vilas pelo territorio brasileiro.
Sendo assim, um cendrio que ja suplicava por intervencdes sanitarias mais efetivas, foi
agravado. Com isso, surtos de epidemias como a febre amarela, colera e variola se tornaram
realidade, sendo mais violentos nas regides mais populosas (Rezende; Heller, 2008).

Hochman (2012) aborda a tomada de consciéncia da interdependéncia social, a
percep¢ao de que todos dependem um dos outros e de que a doenga nao fazia distingdo entre
ricos e pobres. Contudo, tal compreensao foi adquirida aos poucos, entendendo que a cada nova
epidemia, confirmava-se quio acometida estava toda populacdo. Ademais, quanto mais as
doengas ganhavam espago, maior era a repercussdo na economia, dado que a forga humana de
trabalho era diretamente afetada.

Nao obstante o interesse da populagdo pela melhoria na saude publica, as intervencdes
realizadas pelo poder publico local permaneceram pontuais e falhas. O Estado mantinha seu
foco em regides especificas, que tinham grande influéncia econdémica, como as zonas
portudrias, entre elas Recife, Salvador, Rio de Janeiro e Santos (Rezende, 2000). Barreto (1945
apud Rezende; Heller, 2008) cita algumas institui¢des instauradas a partir de 1849 que
realizavam ag¢des sanitarias pelo poder publico, voltadas a inspec¢ao dos portos, sobretudo na
cidade do Rio de Janeiro. Dentre elas, menciona-se a Comissdo Central de Saude Publica, a
Comissao de Engenheiros e a Junta de Higiene Publica.

Esses orgaos atuaram pelas trés décadas seguintes, até a nova reforma sanitéria realizada
no ano de 1886, a “Reforma Mamoré”, em que foi instaurado o novo Conselho Superior de
Saude Publica. A datar disso, os servigos sanitarios foram divididos entre a Inspetoria Geral da
Higiene, composta pelos Delegados de Higiene na corte e pelos Inspetores e Delegados nas
provincias, e a Inspetoria Geral de Saude dos Portos (Costa, 1994).

Com a proclamagao da republica, em 1891 foi promulgada uma nova constitui¢do, onde
a titularidade da prestacao dos servicos de satde, que contemplava a vigilancia sanitaria, ficava
a cargo dos estados, exceto no Distrito Federal. Isso enfraqueceu o poder do Estado quanto as
acOes sanitarias, fazendo com que cada estado seguisse da forma que acreditasse ser melhor
(Rezende; Heller, 2008). Nesse momento, os avangos da ciéncia também se destacam como

uma importante influéncia. Silva e Barros (2002) apontam sobre a consolidacao das teorias
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contagionistas nas trés Ultimas décadas do século XIX como base para a causalidade das
doengas. Além disso, os autores citam também como esse movimento ocasionou a busca para
as possibilidades de desenvolvimento dos instrumentos de prevengdo e controle como solugao
para o grande problema da saude publica em questao.

Em decorréncia disso, as acdes sanitdrias comegaram a intervir na vida da populagao,
em especial das classes sociais mais baixas. Bertolli Filho (2000) cita a policia sanitaria e o
“Habite-se” que objetivavam garantir salubridade nas residéncias. Entretanto, mais uma vez, o
foco das acdes sanitarias possuia regides alvo: aquelas que possuiam maior viabilidade
econdmica. Isso acentuou mais ainda as desigualdades sociais e regionais, colocando em
prioridade mais uma vez os estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro.

Cita-se agora, um importante momento da trajetoria do saneamento basico no Brasil,
onde o Estado assume a responsabilidade quanto a prestacao e os concede a iniciativa privada,
em meados do ano de 1860, idealizando o desenvolvimento do setor no pais e,
consequentemente, melhorando o quadro substancialmente precario. As empresas de capital
inglés ganharam prioridade, dada a relacao ja existente entre os paises, € passaram a atuar nas
regides que tinham condi¢do de dar o retorno financeiro esperado, ou seja, as regides centrais
das cidades. Martine e Faria (1986) reportam sobre como a expansao dos servicos de satude foi
mais intensa nas regides que ja desfrutavam de melhores condi¢des, fato que ndo gerou
incomodo aos detentores do poder politico e econémico. Contudo, relevantes mudangas foram
verificadas, como o abastecimento de dgua a nivel coletivo, a partir da ampliacdo dos antigos
chafarizes (Rezende; Heller, 2008).

A esse cenario, soma-se a perseguicdo realizada pela reforma urbana Pereira Passos, no
Rio de Janeiro, que gerou a demoli¢ao de centenas de casebres e cortigos localizados proximos
a regides centrais e ocasionou a realocacdo dessa parcela da populacdo para o suburbio ou
encostas dos morros, com o intuito de promover a “limpeza urbana”, ideia fortemente vinculada
ao paradigma higienista. Diante disso, consolidou-se um movimento popular conhecido como
Revolta da Vacina, em 1904, motivado nao apenas pela imposi¢do compulsoria da vacinagao,
mas também pelas precarias condigdes de vida da populagio pobre (Vilas Boas; Mazetto, 2012).
Paralelo a isso, tem-se também manifestagdes contrarias as companhias privadas de
abastecimento de dgua, como cita Rezende (2000).

Tal movimento por parte da populagdo caracterizou um importante momento na
trajetoria do saneamento, onde houve a tomada de consciéncia de uma parcela da populagao
que detinha maior poder econdmico, escancarando ao Governo a necessidade de medidas que

atendessem as demandas sanitarias. A partir desse movimento, acdes mais inclusivas de saude
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publica comegam a ser verificadas, apesar de, em segundo plano, ndo deixarem de lado a busca
por melhores condi¢cdes de producdo econdmica e manutengdo das relacdes de comércio
exterior. A “redescoberta dos sertdes” representou um grande passo em dire¢do ao
entendimento da real situacao das regidoes que eram quase sempre esquecidas, as rurais. Nesse
momento, motivada pela revolugdo que ocorria no campo das ciéncias, as comissdes sanitarias
revelaram o qudo acometido por doengas, como a maldria e a doenca de Chagas, essas regioes
estavam (Rezende; Heller, 2008).

Em decorréncia disso, foi fundada a Liga Pr6-Saneamento do Brasil, no ano de 1918,
em busca da defesa da saide do homem rural'. Esse movimento tinha ligagio também com o
desenvolvimento econdmico do pais, visto que muitos daqueles que faziam parte acreditavam
que com a melhoria da saude do produtor rural, a ascensao na economia seria também um
resultado. A despeito de tal visao fantasiosa, esse movimento foi fundamental para fortalecer a
presenga do Estado no interior do pais. Rezende (2000) cita a criagdo de um dispositivo legal
que transferiu a responsabilidade das a¢des sanitarias para o Estado, exceto para o Estado de
Sao Paulo. Dessa forma, houve o desenvolvimento da satde publica, com a promogao de
normas de higiene e educacao sanitaria, sendo valida a men¢ao ao nome de Oswaldo Cruz, que
esteve a frente de a¢des de grande importancia, como a fiscalizagdo sanitaria em habitagdes e
fabricas, o controle sanitario sobre alimentos, a fiscaliza¢do sobre o exercicio da medicina e da
farmacia entre outras (Hochman, 2012).

Concomitante, o desenvolvimento cientifico e o tecnoldgico serviram de base para
aprimoramento das agdes de saneamento, que continuaram a atingir em prioridade os centros
urbanos, mas também algumas regides rurais. A formagdo de profissionais na area da
engenharia sanitaria e a crescente industrializacdo do pais foram fundamentais para a tomada
de poder do Estado no ambito do saneamento, deixando para tras a prestagao privada que até
entdo ndo havia obtido bons resultados (Rezende, 2000). Nesse momento, destaca-se também
o papel da Fundagao Rockfeller, que participou das questdes que envolviam o tema sauide,
sobretudo no Estado de Sao Paulo, e instituiu parceria com o governo a fim de combater a
ancilostomiase e a maléria (Fontenelle, 1922; Penna 1922 apud Rezende; Heller, 2008). Essa
parceria representou a aproximacao dos Estados Unidos com o Brasil, importante alianga que

mais tarde influenciou a trajetoria do saneamento no pais.

I'"A expressio “homem rural” se refere aqueles que integravam a populagdo rural, amplamente
desassistida pelo governo, envolta em diversas doengas e desprovidos de identidade nacional. Como
referéncia, cita-se o personagem criado por Monteiro Lobato, o Jeca Tatu, que representava o habitante
do interior, doente e preguigoso.
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Com a atuagdo do Estado nas esferas estaduais e municipais, as agdes de saneamento se
tornaram mais comuns e a Unido passou a fomentar a formag¢ao de comissoes sanitrias e 0rgaos
federais que construiam ou ampliavam tais servigos, a partir da década de 1930. Dentre eles
citam-se a Inspetoria de Obras contra as Secas - IOCS, que foi substituida pela Inspetoria
Federal de Obras Contra as Secas - IFOCS, o Departamento Nacional de Obras de Saneamento
- DNOS e o Servigo Especial de Saude Publica — SESP (Costa, 1994). Outro recurso essencial
para o Estado foi a criagao de comissdes de saneamento, que eram responsaveis por elaborar os
projetos para os sistemas de saneamento, executar as obras € promover programas de educagao
sanitaria. Essas comissdes eram compostas por técnicos referéncias na area e atuavam nas
cidades brasileiras, como por exemplo, cita-se a atuagdo do engenheiro Saturnino de Brito, que
atuou na construcao de sistemas da cidade de Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Aracaju entre
outras (Rezende; Heller, 2008).

As décadas de 1950 e 1960 representaram o momento em que a institucionaliza¢do do
setor de saneamento foi colocada em questdo, dada as dimensdes alcancadas com a politica
industrial. Durante o segundo governo Vargas, no ano de 1953, foi criado o Ministério da
Satde, que buscava a organizagdo racional dos servigos e ocasionou gradativamente a
fragmentacdo da pasta da saude e do setor de saneamento. Ademais, novas abordagens foram
surgindo para tratar a provisdo dos servicos de saneamento que iam em desacordo com o
modelo de administragdo direta. A adesdo a ideia de autossustentacao tarifaria trouxe profundas
mudangas para o setor, dada a op¢ao de proporcionar maior nimero de recursos financeiros
(Rezende, 2000).

Correlato a isso, propos-se a introducdo de programas de financiamento, contando com
o retorno dos investimentos a partir da tarifacdo dos servicos. As autarquias, também
conhecidas como SAAE - Servigo Auténomo de Agua e Esgoto, foram pioneiras deste modelo,
incorporando a cobranga de taxas progressivas com o consumo, na década de 50. No final dessa
década, surgiram as primeiras SEM - Sociedades de Economia Mista, sendo a primeira
vinculada a prefeitura de Campina Grande (PB), no ano de 1955. Esse movimento ganhou forga
durante a década de 1960, onde agentes financiadores ganharam espaco para proporcionar
grandes mudangas no campo da gestdo do saneamento no Brasil (Rezende; Heller, 2008).

Em 1959, foi criada a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE,
orgao responsavel por lidar com os problemas provocados pela seca na regido Nordeste. Essa
instituicdo teve importante papel na imposi¢ao de restrigdes ao financiamento de intervencdes
em saneamento aos municipios, com vistas a transferéncia dos servigos para as empresas que

tinham relacdo com os governos estaduais e federais (Sudene, 1962 apud Rezende; Heller,
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2008). Tal manobra estimulou uma nova dindmica que mais tarde seria consolidada com o
PLANASA. Dessa forma, a SUDENE estimulou os Estados a instituirem as Companhias
Estaduais de Saneamento Basico - CESBs, e passou a fornecer apoio diretamente, sendo a
Companhia de Saneamento de Alagoas - CASAL a primeira companhia estadual brasileira
instaurada no ano de 1962, seguida por diversas outras.

A partir de 1964, o governo militar iniciou sua atuacdo, intervindo diretamente na
politica econdmica e tomando a frente de diversos setores da industria e dos servigos.
Governadores e prefeitos das principais cidades eram nomeados indiretamente, fazendo com
que a autoridade politica ficasse a cargo do governo central e os estados € municipios atuassem
apenas como executores do que era acordado pela esfera federal. Dessa forma, as politicas
publicas eram formuladas por agéncias federais de formulagao e financiamento e postas em
pratica por agéncias estaduais ou municipais, caso estivessem envolvidas (Farah, 2001). Dentre
essas politicas, o regime militar elegeu como uma de suas prioridades a expansdo da cobertura
dos servicos de saneamento, dado o entendimento de que o baixo desenvolvimento desse setor
poderia prejudicar o desenvolvimento socioecondmico do pais. A criagdo do Banco Nacional
de Habitagdo - BNH, também no ano de 1964, teve como objetivo implantar uma politica de
desenvolvimento urbano, incluindo promover e controlar a politica nacional de saneamento.
Isso fez com que 6rgaos que ja eram incubados de estabelecer diretrizes nacionais para o setor
perdessem forca e espago na esfera politica, consolidando o poder central do regime autoritario
(Rezende; Heller, 2008, Turolla, 2002).

Em 1967, o BNH se tornou o principal agente financiador da politica nacional de
saneamento e passou a centralizar os recursos e a coordenar as agdes do setor. Dessa forma, o
financiamento aos municipios passou a ser realizado pelo 6rgdo, juntamente aos governos
estaduais, e em troca, 0os governantes municipais tinham como obrigatoriedade a organizagao
de seus servigos em forma de SAAE ou de SEM. Assim, foi realizada a promog¢do de
mecanismos que facilitavam a obtencao de recursos pelas empresas de economia mista, fazendo
com que o crescimento destas fosse alavancado. O principal recurso federal utilizado para essa
finalidade foi o FGTS — Fundo de Garantia de Tempo de Servico (Sousa, 2011, Turolla, 2002).

Nessa conjuntura, em 1971, instituiu-se o primeiro plano de saneamento do Pais, o
PLANASA, fundamentado em uma visao de autossustentagao tarifaria € em mecanismos de
coercdo, que objetivava atender as metas estabelecidas pelo Plano de Metas e Bases do governo
nacional. A justificativa na qual o plano foi criado era de que, a partir de um estudo de
viabilidade econdmica, a autossustentacdo financeira da instituicdo fosse comprovada.

Entretanto, esse cenario foi pensado tomando como referéncia as CESBs, que utilizariam
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financiamentos vindos da Unido e, também, se beneficiariam de conceitos de ganho em escala
e subsidio cruzado, onde tarifas Unicas eram cobradas para todo o Estado, para alcangar tal
patamar financeiro requerido. Essa explicacao era tomada pelos defensores do plano como o
porqué da concessdo dos servicos de saneamento dos municipios as CESBs, a fim de
homogeneizar a politica nacional, dada a inviabilidade dos municipios, sobretudo os de pequeno
porte, de comprovarem essa autossustentacao (Rezende, 2000).

E assim se fez, grande parte dos municipios foi conduzida a conceder seus servicos de
abastecimento de agua as CESBs, deixando a defini¢ao das politicas e os recursos federais do
setor nas maos dos governos federal e estadual. Dessa forma, a decisdo quanto a alocacgdo desses
recursos passou a ter como prioridade o retorno financeiro, com vistas a viabilizagcdo econdmica
do modelo e, em uma escala maior, a consolidagdo do regime autoritario. Isso fez com que,
mesmo possuindo a titularidade dos servigos de saneamento, os municipios nao tivessem poder
sobre o que era executado, favorecendo a centralizagdo e desvalorizando a saude publica e a
qualidade de vida da populacao das regides de menor interesse (Rezende; Heller, 2008; Sousa,
2011).

E inquestionavel o impacto do PLANASA no setor de saneamento do Brasil. Contudo,
varios autores ressaltam também o foco das ampliagdes e melhorias geradas. Dentre as agdes
promovidas, destaca-se o aumento significativo da cobertura das redes de abastecimento de
agua ¢ o timido aumento das redes de esgoto, em desfavor dos outros servigos. Outro fator
relevante na andlise desse impacto diz respeito as regides mais favorecidas, sendo as
macrorregides Sudeste e Sul e as capitais aquelas que mais se beneficiaram nesse periodo.
Sendo assim, é importante destacar a desvaloriza¢do dos servigos de coleta de residuos sélidos,
de drenagem de aguas pluviais e controle de vetores, bem como a exclusdo de municipios de
pequeno porte, favelas, periferias urbanas e areas rurais. Cita-se também o descompasso gerado
pelo expressivo crescimento das redes de dgua e o inferior aumento das redes de esgoto, que
levaram a um cenario de maior geragao de esgotos a serem langados nos corpos hidricos (Borma
et al., 2022; Britto et al., 2012; Costa; Ribeiro, 2013).

De acordo com o Relatério sobre desenvolvimento humano no Brasil (1996 apud
Rezende; Heller, 2008), at¢ o ano de 1980, a politica do PLANASA tinha gerado bons
resultados. Nao obstante, a forte dependéncia de recursos externos comegou a se tornar um
problema. A década de 80, palco da segunda crise internacional ocasionada pelo petroéleo, foi
marcada pela elevacdo das taxas de juros internacionais e pelo aumento exponencial da inflagao
nos paises desenvolvidos. Isso acabou acarretando um forte impacto na economia nacional,

gerando uma desaceleragdo do PIB e crescimento nas taxas de desemprego, o que resultou na
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atenuacao dos depositos no FGTS e, consequentemente, na redugdo dos investimentos publicos.
Ademais, a ndo adesdo de alguns municipios importantes para o bom funcionamento do
PLANASA também comecou a se tornar um empecilho, dado o aumento da inadimpléncia por
parte de algumas CESBs.

Em 1985, foi criado o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, com
o intuito de tomar a frente quanto as politicas de saneamento e, em 1986, o BNH foi extinto.
Nesse momento, a Caixa Econdmica Federal se tornou responsavel pela gestao do FGTS e pelo
financiamento dos programas de desenvolvimento urbano. A datar disso, observaram-se
diversas mudangas quanto ao lugar institucional das politicas publicas de saneamento, que
foram divididas entre diferentes 6rgaos e ministérios e destacaram a auséncia de uma proposta
clara para o setor, criando um vazio institucional e politico (Borma et al., 2022; Menicucci;
D’ Albuquerque, 2018).

Sendo assim, ndo € possivel fixar ao certo uma data para o fim do PLANASA, mas com
o fim do BNH, seu principal pilar financeiro, o plano perdeu também seu poder federal na area
de saneamento. O final da década de 80 foi marcado pela exaltacao politica ligada ao processo
de democratizagdo. Com a promulgacao da Constituigdo Federal de 1988, ¢é restaurada a
autonomia dos estados e municipios, articulando-se o movimento de redemocratizagdo, com o
redirecionamento do foco das politicas para as populagdes mais pobres (Costa; Ribeiro, 2013;
Menicucci; D’ Albuquerque, 2018).

Dentre as mencdes feitas ao setor de saneamento na nova Constitui¢do, citam-se a
definicdo do dever da Unido de instituir diretrizes para o setor e a designacao do dever de
promover programas de saneamento basico a Unido, aos estados e aos municipios. Contudo, a
carta magna nao deixa claro como a gestao entre os niveis de governo deve ser feita e também
ndo detalha as atribui¢des colocadas, deixando o arranjo um tanto quanto genérico para o setor
de saneamento (Menicucci; D’Albuquerque, 2018). Sendo assim, a implementagdo de
programas fica nas maos de todos os niveis da federagdo, gerando uma conjuntura indefinida,
dificil de ser colocada em pratica, afetando a governanga?® do setor.

Dada a falta de uma regulamentagao clara, a década de 90 foi marcada por um esforco
buscando o aumento da participagdo privada no setor de saneamento, fomentada inicialmente

pelo governo Collor e financiada pelo Banco Mundial e pelo Banco Interamericano de

2 A governanga pode ser entendida, de forma geral, como um sistema composto por mecanismos e
principios, que auxiliam na tomada de decisdes e na administragdo das relacdes com a sociedade,
alinhado as boas praticas de gestdo ¢ as normas éticas, com foco em objetivos coletivos. Esse conceito
sera abordado com mais profundidade no préximo capitulo.
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Desenvolvimento. Nesse sentido, foram observadas tentativas de criagdo de ferramentas
institucionais para o campo do saneamento visando a atuacgdo dessas entidades. Citam-se aqui,
o PL - Projeto de Lei 266 de 1996, de autoria do Senador José Serra, e o PL 4.147 de 2001, pelo
Presidente Fernando Henrique Cardoso, influenciados pelo movimento mercantilista que
acontecia no cenario internacional, que tomava a visdo da 4gua como um produto (Costa;
Ribeiro, 2013; Menicucci; D’ Albuquerque, 2018).

Em reacdo a esse movimento, foi concebida uma juncdo entre grupos que seriam
afetados pela nova dinadmica: aqueles municipalistas que defendiam o papel dos municipios
como detentores da titularidade, e os estadualistas, que buscavam a defesa da prestagdo publica
a partir das CESBs. Unidos sob a Frente Nacional pelo Saneamento Ambiental — FNSA, a
alianga conseguiu impedir a aprovagao das propostas de privatizagao das empresas estaduais.
Entretanto, apos o veto, nao foi constatado avango significativo no acordo quanto a titularidade
dos servigos, perdurando a conjuntura herdada da época do PLANASA, onde as companhias
estaduais detém forte dominio na operacao dos servigos de saneamento (Sousa; Costa, 2013).

Com a posterior eleicao do Presidente Lula, no ano de 2003, uma nova dinamica era
proposta. No mesmo ano, criou-se o Ministério das Cidades — MC, que se propunha a integrar
as politicas ligadas ao desenvolvimento urbano, entre elas, o saneamento. Ademais, uma nova
ferramenta institucional era discutida para o setor. O PL 5.296/2005, proposto pelo governo, se
embasava em concepgdes que favoreciam os municipios, indicando a titularidade a eles e
impondo condigdes que demandariam mais transparéncia e acarretariam em perda de poder por
parte das CESBs. Em contrapartida, outro PL favoravel as companhias estaduais tramitava pelo
Senado, o PL do Senado 155/2005, que contrariava os pontos centrais da proposta do governo
Lula e assegurava o poder destas. Sendo assim, a precaria alianga formada anteriormente, deu
lugar a uma nova disputa (Sousa; Costa, 2013).

A solugdo encontrada entdo foi um acordo entre partes, que acabou resultando na perda
das principais bandeiras do PL 5.296/2005, dada a forca dos grupos estadualistas. Sousa e Costa
(2013) citam como o processo de estadualizacdo iniciado na década de 1970 teve forte

influéncia nesse resultado, apontando a dependéncia de trajetéria® como bloqueio principal ao

3 Pierson (2000) descreve que a dependéncia de trajetoria ¢ identificada quando as escolhas e decisdes
feitas no inicio de um processo tém impacto duradouro no desenvolvimento posterior. O autor
argumenta que, ao seguir uma determinada trajetoria, cada decisdo ou evento ao longo do caminho
reforca a escolha inicial. Esse refor¢o, que o autor chama de “feedback positivo”, fortalece a trilha ao
invés de enfraquecé-la. Sendo assim, no desenvolvimento de politicas e institui¢des, as decisoes tomadas
no inicio sdo essencialmente importantes, pois estabelecem a base da trajetoria. Isso faz com que seja
muito dificil reverter ou mudar o caminho escolhido. Dessa maneira, as politicas e instituicdes seguem
evoluindo dentro dos limites estabelecidos pela trajetdria inicial.
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movimento de mudancgas no setor do sancamento. Nesse sentido, os autores relacionaram os
principais pontos que eram previstos no PL inicial do governo Lula e quais foram mantidos ou
nao, destacando também qual grupo mais se beneficiou. Esses topicos sdo apresentados no

Quadro 1.

Quadro 1 - Propostas contempladas ou vetadas na Lei do Saneamento e seus beneficiarios

Proposta original do governo Lei aprovada (Lei n° Principal
(PL n° 5.296/2005) 11.445/2007) beneficiario
Favorecimento da titularidade municipal Indefinida Estadualistas
Concepgdo abrangente dos servigos de S
Aprovada Municipalistas
saneamento
Criacdo do Sisnasa (Sistema Nacional de )
Vetado Estadualistas
Saneamento)
Financiamento por fundo setorial Vetado Estadualistas
Conselhos colegiados e deliberativos de )
Vetado Estadualistas

controle social

Fonte: Sousa e Costa (2013)

Nesse contexto, em 2007, foi instituida a Lei Federal 11.445, também conhecida como
Lei Nacional do Saneamento Basico - LNSB e que, apesar das modificagdes citadas, ainda ¢
considerada um grande marco na histéria do setor no Brasil. Dentre as principais mudangas,
citam-se a inclusdo dos servigcos de limpeza urbana e manejo dos residuos solidos urbanos e
drenagem e manejo das daguas pluviais no conjunto de servicos do saneamento, a
obrigatoriedade da elaboracdo, por parte da Unido, do PLANSAB, no intuito de determinar
objetivos e metas nacionais e regionais buscando a universalizagao dos servigos de saneamento
basico no pais. Ademais, o exercicio da fun¢do de regulagdo também ¢ prescrito, devendo ser
realizado por entidade com autonomia administrativa, or¢amentaria e financeira. Outrossim,
sdo determinadas articulacdes necessarias com demais politicas a fim de promover a
universalizacdo, integralidade, eficiéncia, sustentabilidade financeira e controle social (Brasil,
2007).

De forma geral, o impacto gerado pela LNSB no setor de saneamento ao longo dos anos
2000 foi positivo. O Diagnéstico dos Servigos de Agua e Esgoto realizado anualmente a partir
da base de dados do Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento — SNIS corrobora

essa afirmativa. Para o ano de 2020, a pesquisa traz o indice de atendimento total de 4gua com
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rede igual a 84,1% em comparagdo a 80,9% apresentado pelo mesmo diagndstico para o ano de
2007. Em relagdo ao indice de atendimento total de coleta de esgotos com rede, para o ano de
2020 tem-se 55% em comparagdo a 42% no ano de 2007 (SNIS, 2009, 2021). No entanto, apesar
de sua relevante importancia para o setor, ressalta-se que ambas pesquisas nao alcangaram a
participagdo total dos municipios brasileiros.

Contudo, menciona-se também que apesar de fortalecer o ponto de vista do saneamento
como direito social, a Lei ndo foi capaz de cessar o desenvolvimento da logica mercantilista
associada ao setor. Britto ¢ Rezende (2017) discorrem sobre essa ambiguidade. Segundo as
autoras, as CESBs de capital aberto e o setor privado foram os atores que mais se beneficiaram
nesse periodo, o que pode ser notado também na composic¢ao de capital das empresas privadas
do setor, que contam com a participagao de grandes grupos internacionais. As autoras ressaltam
também que os recursos para os investimentos privados no setor, em grande parte, sdao
provenientes de fundos publicos, como o FGTS.

Em meio ao crescente ganho de poder do setor privado, em 2020, foi publicada a Lei n°
14.026, intitulada “Novo Marco Legal do Saneamento Basico”, que promove consideraveis
mudangas na Lei n° 11.445/2007, focando seu objetivo na meta de universalizagao até o ano de
2033, com possibilidade de extensdo até o ano de 2040. Com viés de privatizacdo, 0 novo
dispositivo legal toma como premissa a atragdo de investimentos para a concretizacdo das
metas, a partir da consideragao do setor privado como mais eficiente. Um dos principios
fundamentais pela Lei Federal 14.026/2020 ¢ a regionalizacdo da prestacdo dos servigos,
justificada pelos ganhos de escala, eficiéncia e viabilidade econdmica, a exigéncia de processos
licitatorios para concessao da prestacdo dos servigos de saneamento e o fim da modalidade de
contratos de programa. Ademais, a nova lei atribui a2 Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Bésico — ANA, a regulacdo e fiscalizagdo da prestacdo dos servicos de saneamento basico,
dentre outras relevantes mudangas.

Tais alteracdes representam uma reconfiguracdo profunda na gestdo dos servigos de
saneamento no pais e abrem espago para diversos questionamentos acerca de sua real eficiéncia
e aplicabilidade. Dentre essas questdes, discute-se sobre como levar o saneamento as regides
mais precarias e essenciais para que a universalizagdo seja conquistada. Sabe-se que durante
toda a trajetéria do saneamento no Brasil, as regides com maior potencial econdmico foram
colocadas em foco, o que desencadeou a notavel desigualdade no que tange a prestagdo dos
servicos entre as macrorregides brasileiras. Esse cenario se relaciona diretamente com
mudancas nas politicas de financiamento da infraestrutura, especialmente no contexto das

reformas neoliberais, que redefiniram o papel do Estado e influenciaram os investimentos em
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saneamento nos paises em desenvolvimento. Sendo assim, torna-se um desafio a entrada de
entidades que tenham como cerne a busca pelo lucro em um contexto onde o resultado final
esperado ¢ a abrangéncia de localidades repetidamente ignoradas pelo Estado e seus prestadores
por ndo apresentarem boas condi¢des de retorno financeiro e dependerem de altos
investimentos.

Em resumo, percebe-se a trajetéria do setor de saneamento brasileiro contou com a
presenca de diferentes atores e instituigdes que, em muitos momentos, teve forte relagdo com o
desenvolvimento econdomico do pais. Além disso, destaca-se como a trajetoria apresentada

influenciou e moldou a atuagao atual do setor.
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3 ASPECTOS RELACIONADOS A PRESTACAO DOS SERVICOS DE
SANEAMENTO BASICO

Uma politica publica pode ser entendida como uma diretriz elaborada para enfrentar um
problema publico (Secchi, 2014). Nesse sentido, o desenvolvimento de uma politica publica ¢
responsabilidade do Estado, exigindo um planejamento que envolve a identificagdo de
prioridades e o estabelecimento de diretrizes para orientar acdes concretas. Além disso, a
participacao de diferentes atores nesse processo € essencial, para que assim, as politicas sejam
baseadas em evidéncias e dialoguem com a realidade social.

Posto isso, entende-se que o saneamento se encontra na esfera de politicas publicas,
exigindo por parte do Estado a formulagao, avaliagdo, organizagao institucional e promogao de
mecanismos de participagao da populacao. Entretanto, o setor necessita também de um olhar
técnico, sendo essencial a aplicagao de tecnologias que contemplem solugdes adequadas a cada
situacdo, desde sua concepcao até sua operagdo (Heller; Castro, 2007). Esses dois aspectos
podem ser vistos como contrarios, contudo, para que seja atingida a adequada provisao desses
servicos, faz-se necessaria uma visao integrada. O Estado, por sua vez, como responsavel pela
provisao, ¢ essencial nesse exercicio, estabelecendo as diretrizes e fazendo-as cumprir, seja
como prestador direto ou como regulador da prestacao.

Os servicos de saneamento sdao fundamentais para a protecdo da satide publica e para o
aprimoramento da qualidade de vida de uma populacdo. Em concordancia a isso, o direito
humano a 4gua e ao esgotamento sanitario — DHAES, foi aprovado no ano de 2010 pela
Assembleia Geral das Nagdes Unidas (ONU, 2010a, 2010b). Essa resolu¢do traz a imposi¢ao
de obrigagdes legais aos Estados, no intuito de servir como ferramenta para regulamentar o uso
de 4gua em diversos paises e promover o acesso a agua e ao esgotamento sanitario para todos
sem discriminacao (Neves-Silva; Heller, 2016).

Levando em consideragdo esse panorama, este capitulo dedica-se a apresentar conceitos
do estado da arte que tratam de aspectos relacionados a gestdo e a prestacdo dos servigos de
saneamento. Dentre os assuntos contemplados, serdo mencionados topicos associados a gestao

publica, governanga, regulacdo e privatizagao.
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3.1 GESTAO PUBLICA E GOVERNANCA

No passado, o controle da gestao e das politicas relacionadas a agua era concentrado em
uma unica esfera governamental, seja ela nacional ou local. Nesse sentido, havia menos
complexidade e os governos eram os principais responsaveis pela tomada de decisdo e
implementagdo das politicas ligadas a agua. No entanto, nas Ultimas décadas, esse cendrio foi
transformado com o surgimento de novas instituigdes, organismos € atores que passaram a
participar dessa gestao. Com o aumento de novos intervenientes, a criagao e o planejamento de
politicas deixaram de ser exclusivamente controlados por um nivel especifico do governo.
Nesse novo cendrio, as decisdes sdo tomadas por uma rede mais ampla, criando um sistema
mais descentralizado e diversificado (Swyngedouw, 2004).

Osborne (2006) discute trés abordagens de gestdo publica que refletem diferentes
respostas aos desafios da administragdo ao longo do tempo. A primeira, a Administracao
Publica, enfatiza o “estado unitario” com hierarquias verticais, integracao entre formulagao e
implementagao de politicas, sendo fortemente influenciada por regras e burocracia. Essa
abordagem prioriza linhas de comando e responsabilidade financeira, com politicas “de cima
para baixo” que buscam a estabilidade e a previsibilidade na prestagdo dos servigos. Com o
passar do tempo, surge a Nova Gestao Publica, inspirada em teorias econdmicas e praticas do
setor privado. Nessa abordagem, os mecanismos sdo baseados no mercado e o Estado ¢ afastado
da prestagdo de servicos, assumindo-se que praticas do setor privado podem ser aplicadas ao
setor publico para melhores resultados. Por ultimo, em resposta a crescente complexidade do
mundo contemporaneo, a Nova Governanga Publica emerge, reconhecendo a interdependéncia
entre multiplos atores (estado, setor privado e organizacdes da sociedade civil) e a pluralidade
de processos. Nessa abordagem, o foco estd na eficacia dos servicos e nos resultados, com uma
visdo mais integrada e adaptativa para enfrentar desafios (Osborne, 2006).

Nesse sentido, o autor discute que as trés abordagens podem ser entendidas como
estagios, que podem coexistir e se sobrepor. No entanto, o autor refor¢a que a Nova Governanga
Publica ¢é capaz de capturar a complexidade e a pluralidade do mundo atual, combinando os
pontos fortes das duas outras abordagens, a legitimidade e orientacdo politica da Administragao
Publica e o foco em resultados e eficacia da Nova Gestdo Publica (Osborne, 2006).

Em vista disso, faz-se necessario definir o sentido aplicado ao termo governanga nesta
pesquisa. De acordo com Chevallier (2003), a governanca ¢ marcada pela impossibilidade de

um Unico ator controlar os processos de tomada de decisdo. Ela requer o reconhecimento da
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complexidade dos problemas e da coexisténcia de multiplos poderes, envolvendo a coordenacao
de agdes e a promocdo da cooperagdo entre os diversos agentes. Nessa conjuntura, cabe ao
Estado negociar de forma igualitaria com seus parceiros, buscando o desenvolvimento coletivo
e conciliando os diferentes interesses sociais na defini¢ao das escolhas publicas. Assim,
entende-se que os principios e praticas de governanga no setor publico t€m como objetivo a
gestao de politicas publicas que atendam as necessidades da populagao.

Castro (2007) cita a governanca para além de uma estratégia. Para o autor, a governanga
deve ser entendida como um processo politico, que d& importancia a diferentes atores,
instituicdes e temas, com o intuito de definir fins e valores, promovendo o desenvolvimento
social. Sendo assim, a governanga se propde também a aumentar a participagdo da sociedade
no processo de tomada de decisdo de politicas publicas, configurando um processo de
transparéncia de gestao publica, almejando o bem-estar publico (Heller L.; Rezende; Heller P.,
2007).

Além de seu papel na estruturagdo e coordenacgao de processos decisorios, a governanga
também tem relagdo com conceitos fundamentais que ampliam sua aplicagdo pratica e teorica.
Entre eles, menciona-se a accountability que esta associada a prestacdo de contas, a
transparéncia nos processos de tomada de decisdo e a defini¢do de regras e procedimentos que
prezam pela simplicidade e clareza, refor¢ando a legitimidade das escolhas publicas e
promovendo uma relagdo de confianga entre o governo e¢ a sociedade. Além disso, a
accountability desempenha um papel crucial na prevengdo de abusos, permitindo mecanismos
para responsabilizar e, se necessario, substituir atores em casos de ma conduta, fortalecendo
assim os valores democraticos no processo de governanga (Turolla, 2007).

Outro conceito de grande relevancia ¢ o de participagdo e controle social. Pateman
(1992) traz que, no fim da década de 1960, o termo “participagdo” se tornou comum na esfera
dos debates politicos populares, a fim de buscar na pratica a implementagdo dos direitos da
populagdo que eram citados apenas na teoria. Dessa forma, no campo da politica ambiental, a
participagdo pode ser considerada como parte da conjuntura das instituicdes, que devem
contemplar o envolvimento de diversos atores em algum estagio do processo decisorio. Essa
atuacgdo pode se dar de formas variadas e em diferentes niveis, sendo ferramentas essenciais
para a governanca (Hove, 2000).

Vera e Lavalle (2010) discutem sobre o significado de “participagdo” e “controle
social”. Para os autores, a participacdo ¢ marcada por seu sentido semantico, de forma direta,
entretanto, ¢ necessario seu entendimento como forma de controle social. Para mais, o controle

social pode ser entendido também através da no¢ao de representacao, onde um representante ¢
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escolhido para tratar dos interesses e opinides de seus representados. Salienta-se que essa
pratica ndo garante a legitimidade do processo em si, tornando seu sucesso dependente da
relagdo entre representantes e representados. Dessa maneira, entende-se a participagdo € o
controle social como mecanismos de descentralizagdo do poder decisorio e da inclusao de
diferentes segmentos da sociedade na esfera de politicas publicas (Paz; Fracalanza, 2020). No
entanto, se faz necessario ressaltar que a descentraliza¢do nao atesta a qualidade na participacao
(Gurgel; Justen, 2013), ficando a cargo da comunidade e dos detentores de poder sua
manutencao ¢ validagao.

Trés principais formas de participagdo social podem ser destacadas: i) o desenho
participativo “de baixo para cima”, que permite a ampla entrada e participagdo de atores sociais,
como o or¢amento participativo no Brasil; ii) os conselhos de politicas, entendidos como
arranjos de partilha de poder organizados pelo proprio Estado € compostos por uma
representacdo mista da sociedade civil e do governo, a fim de gerar o didlogo entre diferentes
partes; e iii) os desenhos institucionais de ratifica¢do, onde os cidaddos ndo participam das
decisdes, mas sao convidados para aprova-las publicamente, devido a obrigatoriedade de
audiéncias publicas (Avritzer, 2008).

Cada arranjo apresenta suas respectivas vantagens ¢ limitagdes. Os desenhos
participativos “de baixo para cima” sdo os mais democratizantes, pois ampliam a inclusao e
permitem que a populagdo participe ativamente da definicdo de prioridades. Os conselhos de
politicas sdo eficazes em contextos de oposi¢do a participacdo, ao viabilizar o didlogo e a
partilha de poder entre sociedade civil e Estado. Por outro lado, os desenhos institucionais de
ratificacdo sdo os mais dependentes de instrumentos legais e menos inclusivos, mas garantem
maior segurancga juridica quando hé resisténcia politica. Sendo assim, o nivel de participa¢ao
social em um processo decisorio depende nao s6 do interesse da populagdao, bem como da
criacdo desses espacos por parte do Estado.

Em sintese, a articulagdo entre politicas publicas, governanga e participacao revela a
complexidade e a riqueza dos processos que moldam as escolhas coletivas e a gestdo publica.
A aplicacdo dessas praticas no setor de saneamento ¢ fundamental, dado seu impacto na satde
publica, na qualidade de vida da populagdo e no desenvolvimento sustentavel dos municipios.
A implementacdo de politicas publicas inclusivas e a promocdo de uma governanga
participativa sdo essenciais para assegurar a prestacdo equitativa, acessivel e segura para todos,

reduzindo desigualdades sociais e assegurando o DHAES.
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A partir disso, atesta-se a importancia da acdo por parte do Estado. Na provisao dos
servigos de saneamento, seja como prestador ou regulador, cabe ao Estado garantir que a
prestacdo ocorra de forma adequada. Complementar aos conceitos apresentados, a regulagao
também emerge como um pilar essencial na estruturagdo e na garantia da eficacia das politicas
de saneamento. A regulacdo auxilia na promocgao de praticas que fortalecem a transparéncia e
a accountability, construindo assim uma gestdo publica mais ética, inclusiva e orientada para

os cidaddos.

3.2 REGULACAO

Para o setor de saneamento, a regulagdo se torna primordial, sendo responsavel nao sé
por garantir seguranc¢a na ordem econdmica, como também na ordem social. Guérin-Schneider
e Nakhla (2012) discorrem sobre as externalidades positivas do servigo publico, sendo
consideradas bens essenciais e propulsores de crescimento econdmico. Dessa forma, os agentes
reguladores devem se preocupar tanto com o controle das margens de lucro quanto com os
objetivos de interesse publico, ndo podendo definir sua eficiéncia apenas com base no
desempenho das tarifas. Todavia, a regulacao do setor de saneamento pode ser complexa, tendo
de considerar suas caracteristicas politico-institucionais e tecnoldgicas.

Posner (1974) assume a regulacdo como a intervengdo do Estado nas atividades
econdmicas. A partir do final do século XIX, uma das oticas pela qual se via a regulagdo tinha
como intuito retificar as ineficiéncias e desigualdades provocadas pelo funcionamento do livre
mercado, que era considerado fragil e propenso a funcionar de forma inabil. Contudo, o autor
destaca também que essa pratica permite a possibilidade de “oportunistas”, que buscam
estruturar a regulagdo em prol de um setor especifico, o que pode acarretar externalidades que
podem prejudicar terceiros, distorcendo, assim, sua finalidade.

Deste modo, Heinen (2022) argumenta que a regulacdo deve ser responsavel por
interceder todos os interesses do cenario econdmico. Para o autor, “a regulacdo ndo visa
preservar os interesses do Estado, do governo ou do usuario, mas tem por meta coordenar e
ponderar estes interesses” (Heinen, 2022, p. 8). Para mais, a discussdo gerada em torno da
regulacdo, na maioria das vezes, esta associada ao conceito de monopdlio natural. Caracteriza-
se como monopolio natural a atuacdo de uma empresa de forma exclusiva em uma atividade

econdmica, devido as condigdes estruturais e econdmicas que tornam invidvel a participagao
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de mais de uma empresa nesse mercado. A existéncia de monopdlios naturais se baseia na

condicdo de reducdo dos custos unitdrios a partir de uma economia de escala aliada a

o~

necessidade de altos investimentos. Nesse cenario, ndo ha concorréncia, o que garante
empresa detentora do monopdlio grande poder, podendo praticar tarifas abusivas e redugdo da
qualidade dos servicos (Galvao Junior; Paganini, 2009).

Tomando como base algumas experiéncias internacionais no que tange a regulagao dos
servicos de saneamento, destacam-se os casos da Franga e da Inglaterra, que desenvolveram
modelos regulatérios com valiosas experiéncias, dada, também, sua forte relagdio com a
iniciativa privada no setor.

A regulagdo por contrato, originada e largamente difundida na Franca, fundamenta-se
na existéncia de um contrato entre a autoridade, o titular e o operador dos servigos, seja este
publico ou privado. Neste instrumento contratual sdo definidas as obrigagdes e deveres de cada
parte, considerando o quadro politico, legal, fiscal e administrativo existente (Trémolet; Binder,
2010). A descentralizagdo e a liberdade para escolher diferentes arranjos quanto a prestacao dos
servicos publicos sdo particularidades do modelo francés, como destaca Huet e Saussier (2003).
Essa mesma dinamica ¢ aplicada na regulagdo, onde as autoridades locais t€ém o poder de
decisdo quanto ao arranjo contratual e quanto ao provedor que deseja contratar, optando pela
opc¢do que melhor lhe satisfazer. Todavia, ressalta-se que diretrizes técnicas a nivel nacional
devem ser seguidas, levando em conta critérios ambientais, de qualidade, de recursos hidricos
e de processos licitatorios.

Grande parte dos contratos no setor de saneamento estao susceptiveis a mudangas, tendo
em vista o longo tempo associado as concessoes ¢ a existéncia de diversas varidveis que nao
podem ser controladas, como o desenvolvimento da tecnologia, mudancas no planejamento
urbano ou em padrdes ambientais, por exemplo (Ribeiro, 2013). Algumas dificuldades sao
relacionadas a esse modelo, entre elas a defini¢do das tarifas com base em foérmulas previstas
em contrato, a necessidade de contemplar categoricamente os critérios de qualidade, a partir de
indicadores coesos, a longa perduracao dos contratos, que podem afetar a concorréncia nas
licitacdes e a exclusdo dos usudrios no processo de formulagao dos contratos (Trémolet; Binder,
2010). Ademais, criticas a grande concentragdo de mercado entre poucos prestadores também
sao eminentes, bem como acusacdes de colusdo entre os prestadores, como aborda Correia
(2008).

Paralelo a isso, tem-se o modelo inglés, marcado pela atuacdo de agéncias de regulacao.
Ao final da década de 1990, em um contexto de privatizacdo das empresas estatais que

dominavam o setor de saneamento, o novo quadro de regulagdo foi instituido na Inglaterra e no
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Pais de Gales, tomando como base a necessidade de separacdo entre o ente prestador e o ente
regulador. Para isso, foi instituida uma estrutura de regulacao bipartite, com divisdo de fungdes
entre reguladores econdmicos e de qualidade (Amparo; Calmon, 2000). A partir disso, tem-se
a criagdo do Water Services Regulation Authority — OFWAT, 6rgao responsavel pela regulagao
econdmica, defesa do consumidor, criagdo de incentivos a eficiéncia e competitividade dos
prestadores. E, quanto a regulacdo técnica, ficam incumbidas as Secretarias de Estado, a
Environment Agency, responsavel pelo controle de poluicao, administracao e uso dos recursos
hidricos, e a Drinking Water Inspectorate, responsavel pelo monitoramento da qualidade da
agua (Booker, 1994).

A adogao da regulagdo a partir de agéncias reguladoras pode ser benéfica na distribuicao
de fungdes entre os oOrgaos responsaveis pela defini¢do de politicas publicas e aqueles
encarregados de arbitrar diferentes interesses (Ribeiro, 2013) como € o caso da Inglaterra e do
Pais de Gales. Todavia, o papel decisivo do Estado ¢ primordial para que essa conjuntura tenha
éxito. Castro (2016) cita que durante a década de 1990 muitas criticas foram tecidas em relagao
a atuagao do OFWAT, que tendia a favorecer os interesses das empresas privadas. Apenas apds
um longo periodo de tempo, marcado por diversas discussdes e transformagdes no ambiente
regulatorio, o modelo angariou pouco mais estabilidade, mas ainda é alvo de consistentes
criticas nas ultimas décadas.

Contudo, a regulacdo por meio de contratos ou de agéncias sao raramente empregadas
em paises em desenvolvimento, sendo comumente adotada uma fusdo que resulta em um
modelo hibrido, como ¢ o caso do Brasil (Trémolet; Binder, 2010). Nessa conjuntura, as regras
sdo estabelecidas por um contrato entre o titular dos servigos e o prestador e existe a presenca
da agéncia reguladora, que fica responsavel por fazer cumprir o que foi acordado, pela resolugao
de conflitos e por possiveis alteragdes no contrato, caso necessario. Sendo assim, ¢ de extrema
importancia a precisa definicdo das fun¢des do ente regulador e de cada parte participante
(Ribeiro, 2013).

Para mais, o modelo de autorregulagdo também ¢ constatado em algumas situagdes.
Nesse modelo, a responsabilidade quanto a regulagdo fica a cargo do préprio prestador dos
servigos, tendo ampla liberdade para operar, levando em conta, normalmente, normas e
diretrizes do Estado (Trémolet; Binder, 2010). Essa pratica pode acarretar danos substanciais a
prestacdo, como o prevalecimento dos interesses proprios do prestador, a falta de transparéncia
e o distanciamento do administrado como consumidor (Marques Neto, 2009).

Posto isso, embora muitas vezes a regulacdo seja vista sob o ponto de vista econdmico,

ela ¢ uma valiosa ferramenta para a reducao das desigualdades sociais no setor de saneamento.
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O reconhecimento de que o Estado ndo ¢ capaz de prestar os servicos de saneamento
diretamente ndo o exime de sua responsabilidade quanto a provisdo. Dessa maneira, em
cenarios onde ocorre a concessao dos servicos, sobretudo a concessionarias privadas, a atuagao
do Estado como regulador ¢ essencial para que nao deixem de ser observados os interesses da
populagdo. Assim, entende-se que o exercicio do poder regulador possui dupla fungdo: a de
fiscalizar a atuac¢do do prestador de servigo e a de promover o fortalecimento das politicas

publicas do setor (Haase, 2021).

3.3 PRIVATIZACAO

Tendo em mente a necessidade de angariar volumosos investimentos e atender a
totalidade da populagdo, o setor de saneamento encontra consideraveis desafios no que tange a
prestacdo dos servigos em contextos de falta de recursos financeiros. Durante as décadas de
1980 e 1990, alguns defensores propuseram a privatizagdo para combater os problemas de
insuficiéncia de financiamentos para infraestrutura na América Latina, contemplando os setores
de eletricidade, estradas, telecomunicagdes e saneamento basico, com enfoque para os sistemas
de abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Esse movimento foi estimulado por
importantes institui¢des globais, como o Banco Mundial (De Ferranti et al., 2004).

No entanto, esse movimento foi precedido por uma transformagao importante do papel
do Estado. Durante as décadas de 1930 a 1980, o Estado possuia um papel ativo e central,
regulador de mercados e interventor direto em setores estratégicos. Nesse cendrio, o objetivo
era garantir segurancga social e universalizar servigos basicos. Apds a Segunda Guerra Mundial
e, de forma mais intensa, a partir de 1980, surge o modelo de “Estado Minimo”, onde ao invés
de promover a seguridade social, o Estado passa a defender e implantar o seguro social privado.
Esse periodo representa um importante ponto de inflexdo, no qual o Estado passa a focar em
politicas segmentadas, destinadas principalmente aos mais pobres, enquanto a classe média e
outras camadas passam a depender do mercado para servigos essenciais (Freitas, 2013).

Em concordancia a isso, em 1989 tem-se a criagdo do Consenso de Washington, um
conjunto de recomendagdes econdmicas voltadas para paises emergentes, que se difundiu
bastante na América Latina. Essas recomendacdes tinham como foco politicas neoliberais,
como privatizagdes, reducdo de gastos publicos e abertura economica. Além disso, essas

medidas promoveram a ideia de um Estado menos interventor e mais focado em regular o
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mercado, alinhando-se ao conceito de Estado Minimo. No que se refere aos servicos de
saneamento, na década de 1990, verificou-se uma mudanca significativa, onde o setor deixou
de ser tratado como um compromisso social e passou a ser visto como uma oportunidade de
valorizacdo de capital. Nessa conjuntura, governos de esquerda e de direita foram impactados,
passando a atender os interesses de grandes corporacdes transnacionais, que capturaram o0s
mercados regionais e locais (Freitas, 2013).

No que diz respeito a atuacao do setor privado no saneamento em paises da Europa,
menciona-se que paises como a Franca e a Inglaterra contam com a participagdo de empresas
privadas na prestacdo dos servicos de saneamento em periodo anterior a Segunda Guerra
Mundial (Britto, 1998). Contudo, a privatizacdo da provisao dos servigcos de saneamento pode
implicar preocupagdes pertinentes. A privatizacdo da agua pode representar uma mudanga
preocupante na concep¢ao da agua, transmutando de um bem que demanda gestdo social
comum para a concepcao de mercadoria, na qual os individuos podem adquirir a medida que
podem pagar. Além disso, essa medida pode afetar os governos locais, distanciando-os de sua
responsabilidade para com a populagdo e reduzindo a habilidade dos governos de garantir os
direitos dos usudrios (Mulreany et al., 2006).

Por outro lado, a privatizacdo ¢ defendida tomando como base aspectos de maior
rentabilidade, promog¢ao de crescimento na produgdo, beneficios fiscais e, até mesmo,
melhorias na qualidade e no acesso da populacdo com menor poder aquisitivo, como citam
Chong e Lopez-de-Silanes (2005). De acordo com os autores, a maioria dos casos em que a
privatizacao falhou podem ser explicados por trés fatores: processos obscuros com forte
envolvimento do Estado, que levaram a corrup¢do e ao comportamento oportunista; ma
concepgao de contratos e a captura regulatoria, que estdo ligadas a regulamentacdes excessivas
ou inadequadas que dificultam o funcionamento mais livre e eficiente dos mercados; ¢ a
existéncia de instituicdes de governanca deficientes, que aumentam o custo de capital e
dificultam esforcos de reestruturagcdo. Dessa forma, os autores argumentam que a compreensao
dos mecanismos por tras das causas do fracasso deve ser usada para melhorar os processos de
privatizagdo, ndo para para-los (Chong; Lopez-de-Silanes, 2005). Todavia, em que pese o
aprimoramento das privatizagdes, a esséncia desse processo nao serd alterada e por mais que 0s
interesses sociais sejam colocados em pauta, estes ndo se sobressairam aos interesses do
mercado.

Decerto, a provisao dos servicos de saneamento necessita de avaliacdo. A comparagao

entre prestadores de natureza publica e privada ¢ alvo frequente de pesquisas no meio
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académico por diferentes Oticas, sejam elas econdmica, politica ou social. Por esse motivo,
buscando melhor entendimento acerca do tema, alguns estudos sdo explanados nesta secao.
Sena Neto (2019) versa sobre as limitagdes quanto a prestagdo estritamente privada da
gestdao da agua. O estudo analisa quais caracteristicas representam ou nao condicionantes
impeditivos a privatiza¢do, tomando como base o ocorrido em trés cidades, Paris (Franga),
Buenos Aires (Argentina) e Itu (Brasil). Dentre as exposi¢des trazidas pelo autor, a
desvantagem atrelada a transferéncia de responsabilidade dos servigos para o ente privado €
destacada. Isso porque, independente das disposi¢des contratuais, assumir todos os possiveis
riscos envolvidos e suas varidveis ndo controlaveis, ndo se mostra favoravel a logica
mercantilista. O autor corrobora também a respeito da ndo compatibilidade da abordagem da
agua como direito humano e dos designios das entidades privadas, no que tange a garantia do
acesso, afirmando que, nos casos analisados, a gestdo privada ndo assegurou tarifas mais
acessiveis. Ademais, foi observado também uma clara limitacdo a politicas de cunho social ou
subsidios para classes mais carentes, como 0 mecanismo da tarifa social. Por fim, outro aspecto
evidenciado na pesquisa € que as agdes das empresas privadas ndo sao direcionadas a realizar
grandes investimentos em vistas a universalizacao dos servicos, cabendo ao Estado essa tarefa.
Seroa da Motta e Moreira (2004) avaliaram a provisdo de 104 prestadores brasileiros,
diferenciando-os pela sua natureza administrativa, municipais ¢ estaduais, ¢ pela sua natureza
de capital, publico ou privado. Os autores relataram que, apesar dos operadores privados
praticarem tarifas mais elevadas que os regionais publicos, para um mesmo nivel de cobertura,
estes foram os Unicos que apresentaram margens de lucro justas, apontando para a
sustentabilidade econémico-financeira da instituicdo. Os pesquisadores concluem também que
a adocdo da administragdo privada fomenta o efeito de aproximagao da fronteira tecnolégica.
Tomando como amostra 4.940 municipios brasileiros, o estudo realizado por Scriptore
e Toneto Junior (2012) buscou verificar diferencas significativas no desempenho de prestadores
publicos e privados, tomando como método testes estatisticos a partir de dados do SNIS,
levando em conta indicadores de atendimento, operacao, investimento e qualidade. Os autores
concluiram que o desempenho de um provedor ndo ¢ consideravelmente superior ao outro. As
empresas privadas apresentam melhor quadro em relacdo ao desempenho financeiro e as perdas
no faturamento, ao passo que as provedoras locais publicas se destacaram no indicador de
atendimento de esgoto. No que tange a outros indicadores, diferencas significativas ndo foram
perceptiveis.
Com metodologia similar ao anterior, Heller (2012) avalia o desempenho entre os

modelos de prestagdo dos servicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario vigentes



44

no Pais. Dentre os resultados obtidos pelo autor, destacam-se as empresas privadas com valores
superiores de hidrometragdo, menores indices de inadimpléncia e maiores indices de cobertura
por rede de 4dgua, ao passo que nao foi possivel obter comparagdes quanto aos servigos de
esgotamento sanitario dada a baixa representatividade do modelo nesse departamento. J& as
CESBs angariaram os maiores indices de reclamagdes pelo valor cobrado pelo servigo de dgua,
menores valores de cobertura por rede de agua (exceto na macrorregido Centro-Oeste),
enquanto também conquistaram maiores indices de cobertura por infraestrutura de
interceptacdo e tratamento de esgoto sanitario. Ressalta-se aqui os prestadores com
administracdo indireta municipal, que se destacaram também por apresentarem bons indices de
cobertura por rede de esgoto.

Lobina (2015) mostra que entre os anos de 2000 ¢ 2015 o niumero de casos de cidades
que remunicipalizaram (realizaram a transi¢ao de operador privado para publico) seus servigos
de abastecimento de dgua expandiu consideravelmente. Dentre os paises que possuem alta
renda, a Franca e os Estados Unidos se destacam, totalizando 94 e 58 casos, respectivamente.
J& entre os paises que possuem média e baixa renda, com nimeros menos pronunciados, cita-
se as cidades: Acra (capital de Gana), Bogota (capital da Colombia), Budapeste (capital da
Hungria), Buenos Aires (capital da Argentina), Jacarta (capital da Indonésia), Johanesburgo
(Africa do Sul), La Paz (Bolivia), entre outros. Entretanto, o autor salienta que apenas a
detencdo da prestagdo dos servicos em maos publicas ndo ¢ garantia de sucesso, sendo
necessaria a promogao de praticas que, através do poder publico, fomentem o desenvolvimento
da comunidade e a justica social.

Esse ¢ um ponto vital na discussdo em torno da universalizagdo dos servicos de
saneamento. Atentar-se ao DHAES ¢ fundamental, entretanto, este direito ndo sera garantido
com equidade e integralidade a populag¢do apenas com a provisao por parte de 6rgaos publicos.
A discussdo quanto a adogdo ou ndo de modelos privados para o setor de saneamento ¢
complexa e, dificilmente, atingird uma unica resposta. A¢des complementares devem ser postas
em pratica, principalmente, aquelas que garantem uma boa governanca e regulacao, fazendo

com que a prestagao seja regida pelos interesses da populagao.
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4 EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS NO QUE TANGE O SANEAMENTO
BASICO

Nas cidades europeias e norte-americanas, o surgimento dos primeiros sistemas com
redes de agua e esgoto sdo datados no século XIX, como cita Braadbaart (2013). De acordo
com o autor, nesse periodo, os municipios europeus fomentaram a criagdo de companhias de
abastecimento por meio da iniciativa privada em fun¢do de diversos fatores, entre eles a
escassez de recursos hidricos urbanos, a demanda domiciliar, do comércio e da industria e a
motivacao do lucro. O paradigma da dgua canalizada, como se refere o autor, foi transferido
das cidades do hemisfério norte para as municipalidades do hemisfério sul ao longo do século
XX, o que acarretou o desenvolvimento desses sistemas nos paises meridionais.

Com o decorrer do tempo, o tema foi ganhando relevancia e alguns paises foram se
destacando no que se refere a gestdo dos servigos de saneamento ¢ influenciando outros. Britto
(1998) destaca que as profundas transformagdes econdmicas provenientes da globalizacio
geraram significativas modificacdes nos agentes econdmicos e no papel do Estado, o que
culminou também em modificagdes na gestao dos servigos de saneamento. Cada vez mais,
grandes multinacionais privadas comecaram a atuar no setor de saneamento e, assim, foi-se
aumentando o debate acerca da prestagdo desses servigos.

A partir disso, nessa se¢do serdo expostas as experiéncias de alguns paises no tocante a
gestdo dos servigos de saneamento basico, buscando contribuir com o entendimento das

diferentes trajetorias internacionais que culminaram em suas respectivas realidades atuais.

4.1 ARGENTINA

Desde o inicio do século XX, a responsabilidade quanto a prestacdo dos servicos de
abastecimento de dgua e esgotamento sanitario pertencia a empresa publica Obras Sanitarias
de la Nation — OSN. A OSN era incumbida de planejar, construir e administrar as obras de
infraestrutura, além da gestdo dos sistemas em quase todo o territdrio argentino (Azpiazu,
Bonofiglio; Nahon, 2008). Nesse periodo, premissas como tarifa uniforme para todo o pais,
desenvolvimento regional equilibrado e tarifa baseada no nivel de renda (medida a partir do

valor de locacao da habitacdo) eram praticadas. Contudo, esse sistema sofreu com graves crises
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a partir do rdpido e expressivo crescimento urbano na década de 1940, além da reducao
progressiva de recursos para investimentos (Britto, 1998).

A partir da década de 1980, com a ascensdao do governo militar, ¢ realizada a
descentralizacdo dos servicos publicos, entre eles o sanecamento. Dessa maneira, a
responsabilidade quanto a prestacdo dos servigos de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitario passa a ser das provincias e de alguns municipios. Cada provincia também ¢
encarregada de estabelecer os marcos regulatorios que instituem a gestao publica dos servigos
de saneamento. Nesse cendrio, a OSN passou a atuar apenas na capital Buenos Aires e em parte
de sua regido metropolitana (Britto, 1998; Caceres, 2020).

Essa brusca descentraliza¢ao acarretou significativa queda na qualidade da prestacao,
visto que grande parte das provincias € dos municipios nao tinham recursos financeiros e
técnicos para atender as demandas da populagdo e o Estado ndo ofereceu apoio, eximindo-se
de qualquer responsabilidade (Azpiazu; Bonofiglio; Nahon, 2008).

Vargas e Gouvello (2011) mencionam que esse movimento pode ser entendido como
uma preparacgao para a entrada do setor privado na prestagao dos servigos de saneamento que
aconteceu no inicio da década de 1990. Durante o governo de Carlos Menen, com forte
influéncia do Banco Mundial ¢ do Fundo Monetario Internacional — FMI, as primeiras
concessdes sao realizadas. Oliveira (2015) cita que essas transformacdes foram realizadas em
um contexto de pouca transparéncia politica e pouca participacao social, sendo fundamentada
em um discurso predominantemente técnico.

A primeira concessao a iniciativa privada aconteceu no ano de 1991, na provincia de
Corrientes. Todavia, a concessao mais emblematica ocorreu no ano de 1993, onde a prestagao
dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario da cidade de Buenos Aires e
outros treze municipios limitrofes foi atribuida a companhia Aguas Argentinas, um consorcio
internacional liderado pela multinacional francesa Suez-Lyonnaise des Eaux, por um periodo
de 30 anos (Vargas; Gouvello, 2011). A partir disso, outras concessoes foram realizadas, sendo
que no inicio dos anos 2000, cerca de 56% da populagado argentina era atendida por prestadores
privados (Azpiazu; Bonofiglio; Nahon, 2008).

O modelo de regulagdo adotado pelas concessdes assemelhava-se ao modelo inglés,
onde uma agéncia era tida como ente regulador. Britto (1998) menciona a criagao da entidade
reguladora tripartite ETOSS — Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios, no ano de 1993,
atribuida de regular e controlar a atuagdo da empresa Aguas Argentinas, com recursos
provenientes de uma porcentagem das tarifas cobradas. No entanto, foram verificadas

irregularidades no funcionamento da entidade, principalmente devido a cooptagdo bilateral
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realizada pela prestadora Aguas Argentinas e pelo poder executivo nacional do pais. Em outras
palavras, essas instituicdes exerciam, de alguma forma, influéncia sobre a ETOSS, levando-a a
agir de acordo com os interesses de ambas, ao invés de cumprir suas fungdes regulatorias de
forma independente e imparcial. Dessa forma, a regulacdo implementada nao foi eficaz, e a
ETOSS enfrentou sérias dificuldades para exercer sua fun¢do sancionadora, pois, em geral, os
beneficios do ndo cumprimento superavam as penalidades impostas (Rocca, 2011).

Posto isso, 0 modelo de gestao em questao comegou a entrar em crise em curto intervalo
de tempo. Hall e Lobina (2002) citam algumas adversidades que culminaram nesse cenario,
entre elas: investimentos insuficientes para aumento de cobertura, ma qualidade da 4gua e
aumentos tarifarios desproporcionais. Paralelo a isso, o pais passou por uma crise econdmica
nacional, onde o governo optou por uma drastica desvalorizagdo da moeda nacional,
provocando a renegociacao dos contratos de concessdo de servigos publicos a operadores
privados, o que culminou no congelamento das tarifas (Vargas; Gouvello, 2011).

A primeira rescisdo de contrato acontece no ano de 1997, na provincia de Tucuman,
seguida pela rescisdo do contrato de prestacao na provincia de Buenos Aires, no ano de 2002.
As duas mais importantes concessodes, Aguas Argentinas (que contemplava a cidade de Buenos
Aires e cidades proximas) e Aguas Provinciales de Santa Fe (provincia de Santa F¢), foram
findadas no ano de 2006 (Vargas; Gouvello, 2011).

Lobina e Hall (2007) descrevem o moroso processo de rescisdo do contrato da
companhia Aguas Argentinas. A quebra de contrato partiu dos acionistas privados da
companhia, dadas as significativas dificuldades de chegar a um acordo com o governo em
relacdo aos ajustes das tarifas apds a crise economica. No ano de 2003, a companhia homologou
uma acdo de arbitragem perante o Centro Internacional para Resolu¢cdo de Disputas sobre
Investimentos — ICSID, reivindicando as perdas causadas pela desvalorizagao do peso
argentino. Esse processo perdurou por doze anos, sendo que, em 2015, o tribunal arbitral
decidiu a favor das companhias privadas, impondo uma sentenca de 405 milhdes de ddlares ao
governo argentino (Freshfields Bruckhaus Deringer, 2015).

Ap0s a rescisdo dos contratos com os entes privados, a operagdo dos sistemas foi
retomada pelo poder publico. Para o atendimento da cidade de Buenos Aires e municipios
proximos, tem-se a criagdo da empresa estatal Agua y Saneamientos Argentinos S.A. - AySA,
no ano de 2006 (Oliveira, 2015). Em 2007, ¢ sancionada a Lei Nacional n® 26.221 que
estabelece novo marco regulatorio para as concessdes do setor de saneamento basico para a
cidade de Buenos Aires e municipios proximos da Provincia de Buenos Aires. Nesse novo

regime, sdo instituidas novas entidades que compdem o quadro regulatério em termos de
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controle: a APLA - Agencia de Planificacion, responsavel por controlar a elaboracdo de planos
e projetos, desenvolvimento das obras, realizacdo de estudos de impacto ambiental e
estabelecimento de metas de qualidade; e o novo ente regulador, o ERAS — Ente Regulador de
Agua y Saneamiento, que tem a fungdo de fiscalizar a qualidade do servigo, verificar o
cumprimento do contrato de concessdo e proteger os interesses dos utilizadores (Rocca, 2015).

Tomando como referéncia o setor de saneamento argentino, percebe-se o impacto das
mudancgas que ocorreram desde a década de 1980 no atual cenario do setor. Como exemplo,
cita-se o caso da provincia de Santa F¢, onde a concessdo dos servigos de saneamento foi
transferida para o setor privado no ano de 1995 e durou até o inicio de 2006. Apos a rescisao
do contrato, foi criada uma nova empresa estatal, chamada Aguas Santafesinas S.A. — ASSA.
Entre 2001 e 2018, observou-se na provincia a ampliagao da cobertura de redes de agua potavel
e esgoto, acompanhada do aumento nas tarifas. Paralelamente, houve maior atuagdo do Estado
provincial, tanto por investimentos em infraestrutura quanto por programas voltados a
ampliagdo do acesso, especialmente ao esgotamento sanitario. Quanto a gestao, destaca-se a
urgéncia de um novo marco regulatdrio, ja que o atual, de 1994, remonta ao periodo pré-
privatizacao. Embora existam audiéncias publicas abertas a populagdo para discussao da gestao
dos servigos, estas tém carater apenas consultivo, limitando a participagdo efetiva da sociedade
(Tagliavini, 2020).

Entende-se que, apos a retomada da prestagdo dos servigos pelo setor publico, foram
constatadas melhorias, refletindo principalmente a reducdo das desigualdades. No entanto,
ainda persistem desafios a serem superados em todo o territdrio argentino, tanto na qualidade
da prestacao dos servigos quanto na gestdo. Esse ponto também ¢ refor¢ado por Rocca (2015),
que argumenta que, apesar das diferencas entre as gestoes privada e estatal, a participagdo dos
usuarios no controle e na regulacdo dos servigos de saneamento na Regido Metropolitana de
Buenos Aires ndo apresentou mudangas substanciais. O afastamento da populacdo dos
processos e decisdes relacionados aos servigos de saneamento € uma caracteristica da prestacao
privada, visto que a logica do mercado da agua nao permite que o cidaddao ocupe um lugar de
grande influéncia nas decisdes que podem afetar tanto o funcionamento dos servigos quanto os
lucros obtidos.

Para mais, a dificuldade de mudangas no setor estd atrelada ao conceito de path
dependence. Em um processo politico, quando certos atores t€ém capacidade de impor regras a
outros, o uso continuo desse poder solidifica sua posi¢do inicial de autoridade.
Consequentemente, isso influencia também a maneira como os atores sociais percebem e

interpretam seu ambiente. Dessa forma, o desenvolvimento de novas interpretagdes demanda
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um alto custo de iniciagdo e um dificil processo de aprendizagem, tornando a reversdo da
trajetoria estabelecida ainda mais complexa (Pierson, 2004 apud Sousa; Costa, 2016, p. 12).

Nota-se que essa caracteristica esta presente nos dois casos citados acima. Embora tenha
sido curta a duragdo da gestao privada nos servicos de saneamento no pais, ela deixou vestigios
que ainda persistem e sdo dificeis de serem superados. A transi¢do entre prestadores publicos e
privados pode causar impactos profundos no desenvolvimento do setor, que ¢ inerentemente
lento, requer altos investimentos e estd intimamente envolvido com questdes sociais, culturais
e politicas do pais.

Para além dos desafios citados, Caceres (2024) aponta que a coordenagdo das agdes a
nivel nacional ¢ um obstaculo a ser superado, impactando na sinergia das intervengdes e na
promocao da sustentabilidade das decisdes. Sabe-se que a gestdo dos servigos de saneamento
tem ligacao com a gestdo dos recursos hidricos e com a gestdo urbana, envolvendo multiplos
atores e instituicdes. A articulacdo dessas politicas pode se tornar complexa, resultando em um
entrave ao desenvolvimento do setor de sanecamento. A auséncia de uma coordenagdo efetiva
pode levar a sobreposi¢cdao de competéncias, lacunas de responsabilidade e uso ineficiente dos
recursos disponiveis.

Em concordancia a isso, menciona-se que esse também é um desafio a ser enfrentado
pelo Brasil, como discute Grangeiro, Pinheiro e Miranda (2020). Eles destacam que a integracao
das politicas de saneamento com outras politicas setoriais é crucial para a promogao do
desenvolvimento sustentavel e para a melhoria da qualidade de vida da populagao. Portanto, a
superacdo desses desafios exige um esfor¢o conjunto de todos os atores envolvidos, com a
implementagdo de estratégias integradas e a promog¢do de uma governanga eficaz com a
participagdo ativa do Estado.

Em resumo, o setor de saneamento argentino vivenciou profundas alteracdes desde a
década de 1980, que afetaram seu desenvolvimento. A transi¢do entre modelos de gestdo ndo
se mostrou benéfica no caso argentino e o pais ainda luta pela universalizagdo dos servigcos de

saneamento na totalidade de seu territorio.

4.2 CHILE

A prestagdo dos servicos de saneamento no territorio chileno até o final da década de

1980 era responsabilidade do Estado. Assim como em outros paises, devido ao crescimento
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populacional, os sistemas de abastecimento de dgua e coleta de esgoto se tornaram incapazes
de absorver a demanda da populagdo ao longo do tempo, o que culminou na necessidade de seu
aprimoramento. Calvo e Cariola (2006) citam que entre os anos de 1860 e 1977 muitas
organizagdes, em sua maioria publicas, atuaram para o desenvolvimento do setor, com destaque
para a Direccion de Obras Sanitarias — DOS, criada o ano de 1953 com objetivo de aplicar
recursos publicos na gestdo dos servicos de agua potavel, esgoto e drenagem. No que se refere
a area rural, outros 6rgaos também se destacavam como a Oficina de Saneamiento Rural del
Ministerio de Salud Publica.

No final da década de 1970, o pais apresentava bons resultados no que tange a prestagao
dos servigos de saneamento, sendo que cerca de 90% de toda a populagdo tinha acesso a agua
potavel, enquanto a coleta de esgoto em centros urbanos alcangava niveis de 60 a 80%, um
cenario auspicioso em relacdo a outros paises da América Latina e fruto de medidas de
desenvolvimento do Estado (Calvo; Cariola, 2006).

Tomando em conta o contexto politico, no ano de 1973 sucedeu-se um golpe militar que
derrubou o regime democratico no pais. Em decorréncia disso, uma série de transformacgdes
sociais e econOmicas foram constatadas, baseando-se na teoria neoliberal. Em 1977, o Servicio
Nacional de Obras Sanitarias — SENDOS foi instituido, integrando todas as entidades que
operavam no setor de saneamento. O 6rgdo era uma entidade autonoma do Estado, de direito
publico, composto por uma Dire¢cdo Nacional e outras onze Diregdes Regionais, uma em cada
regido territorial do pais, com exce¢do da regido do Valparaiso e da regido metropolitana de
Santiago, onde foram constituidas empresas estatais com administracdo autdbnoma, sendo elas
a Empresa de Obras Sanitarias de Valparaiso — ESVAL e a Empresa Metropolitana de Obras
Sanitarias — EMOS, respectivamente (Calvo; Cariola, 2006). Tal movimentagao foi similar ao
ocorrido na Argentina, em um momento anterior a entrada do setor privado na prestacdo dos
servigos de saneamento.

Em 1988, proximo ao fim da ditadura militar de Augusto Pinochet, foi instaurado o
Decreto com Forga de Lei n® 382, intitulado de “Ley General de Servicios Sanitarios”, que
estabelece as regras para a prestagdo dos servicos de saneamento e viabiliza a participagdo do
setor privado. Entre as caracteristicas do novo regime, destacam-se: a outorga se dava mediante
decreto e ndo possuia prazo definido, podendo ser transferida total ou parcialmente por meio
de anuéncia do 6rgao regulador; em caso de descumprimento de contrato, a outorga poderia ser
invalidada; as concessdes garantiam exclusividade a concessionaria; e a concessiondria era
obrigada a prestar servigos adequados, conforme as regras em vigor, bem como atender toda a

area concedida, chamada de territério operacional (Galhano, 2004).
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Nesse momento, ressalta-se uma particularidade do Chile em comparagdo com outros
paises, que, somada ao novo regime estabelecido, torna o pais um caso a parte. O sistema de
direitos de uso da 4gua no Codigo de Aguas de 1981 favorece fortemente a protecio dos direitos
de propriedade sobre a concessdao do uso da agua. Em outras palavras, na pratica, o direito de
uso da agua se torna um direito de propriedade, em detrimento das normas regulatorias. Assim,
embora as aguas sejam consideradas bens nacionais de uso publico, o codigo e a Constitui¢ao
chilena garantem aos titulares dos direitos de uso um status equivalente ao de propriedade
(Dourojeanni; Jouravlev, 1999).

Dessa maneira, a introdugdo do setor privado na prestacdo dos servigos de saneamento
implica ndo s6 na concessdo dos servigos em si, mas também na concessao do direito de uso da
agua. Esse contexto foi defendido sob a promessa de aumentar a eficacia e a eficiéncia da gestao
da agua, garantindo a disponibilidade do recurso para as necessidades humanas e econdmicas.
No entanto, ha criticas de que os direitos de propriedade privada e os principios comerciais nao
conduziriam necessariamente a tais melhorias, mas sim atenderiam aos interesses de
acumulagdo de capital em detrimento das necessidades humanas (Budds, 2020).

Em sequéncia a esse processo, no ano de 1990, cria-se a Superintendencia de Servicios
Sanitarios — SISS, 6rgao responsavel pela regulagio e fiscalizagao da prestagdo dos servigos de
saneamento. Dessa forma, separa-se a func¢ao de provedor e regulador do Estado, anteriormente
exercida pelo SENDOS (Calvo; Cariola, 2006). As medidas instituidas a partir de 1988
promoveram um ambiente favoravel a plena privatizagao dos servigos no pais, contudo, apenas
no final da década de 1990 a venda das agdes das companhias publicas foram iniciadas, dada a
forte resisténcia de partidos politicos e sindicatos (Oliveira, 2015).

Na maior parte dos casos de privatizacao, a cobertura dos servigos de abastecimento de
agua ja havia alcangado grande parte da populacdo, sendo assim as empresas focaram em
aprimorar o tratamento de esgotos (Lobina; Hall, 2007). As estatais EMOS (atual Aguas
Andinas) e ESVAL foram privatizadas no ano de 1999, sendo compradas pelas multinacionais
Suez/Agbar (detendo 42% das acdes) e Anglian Water (detendo 35% das agdes),
respectivamente. Outras privatizagdes também ocorreram entre os anos de 1999 e 2001, com
forte participag@o de multinacionais inglesas (Hall; Lobina, 2002).

Por conseguinte, na década de 2000, foi observada a saida de vérias multinacionais, que
foi compensada pela entrada de investidores locais e do fundo de investimento canadense
Ontario Teachers Pension Plan — OTPP, que se tornou o segundo maior provedor de servigos
de saneamento, ficando atrds apenas do grupo Agbhar. Juntas, as duas empresas controlam cerca

de 75% do mercado chileno de 4gua e esgoto. Em funcao da forte influéncia da iniciativa
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privada no setor de saneamento, observa-se certa tendéncia em favorecimento aos operadores
privados, indicando fraqueza no quadro regulatorio, principalmente na resolucao de conflitos
(Lobina; Hall, 2007).

Dentre os atuais desafios para o setor de saneamento chileno, a obtencao de informagdes
das empresas privadas ¢ um consideravel obstaculo. A falta de transparéncia impossibilita a
SISS de descobrir as ineficiéncias do processo e buscar formas de elimina-las, almejando a
redugdo do valor das tarifas. Isso reforca a necessidade de fortalecimento do ente regulador e
do aprimoramento de ferramentas administrativas que visem proteger os interesses da
populacdo. Ademais, a preocupante redugdo da disponibilidade hidrica do pais exige solucdes
com novas abordagens, acarretando novos investimentos em fontes de dguas subterraneas e
superficiais, redu¢do de perdas, reutilizagao de aguas tratadas, entre outros (Fuchs et al., 2022).

Cabe ressaltar que a escassez hidrica vivenciada no pais, além de estar relacionada a
uma questdo natural, estd relacionada também a superalocacdo de direitos de agua nas bacias
hidrograficas. Estima-se que quase um ter¢o das bacias chilenas sdo superalocadas além de seus
limites naturais, ou seja, a quantidade de dgua concedida para uso excede a disponibilidade
natural de agua, levando a um consumo excessivo e desequilibrado (Malagueiio; D’Odorico,
2024).

A escassez hidrica representa uma ameaga aos ecossistemas e as comunidades
dependentes. Esse cendrio demonstra como a prote¢do dos direitos de propriedade privada
prevalece sobre a protecao dos recursos hidricos e da populagao, em prol da manutengao das
atividades comerciais, sobretudo da irrigagdo, que desempenha um papel proeminente nas
alocagoes (Malaguefio; D’Odorico, 2024).

Além disso, a consideravel desigualdade nos destinatarios das alocacdes de direitos de
uso de 4gua também chama atencdo. A Direccion General de Aguas — DGA ¢ a agéncia nacional
responsavel pelos recursos hidricos e direitos de 4gua no Chile, mas atua com autoridade
regulatdria limitada. Estima-se que um pequeno grupo controla a dgua chilena por meio do
recebimento da grande maioria das alocagdes da DGA. Contudo, a DGA nao tem jurisdi¢ao
para intervir nos direitos existentes, fazendo com que qualquer diminui¢@o na disponibilidade
de 4gua afete em maior propor¢do as comunidades rurais e grupos marginalizados que ndo
possuem direitos de dgua registrados (Malaguefio; D’Odorico, 2024).

Desse modo, as desigualdades existentes na distribuicdo sdo exacerbadas durante a
escassez. Esse quadro contrasta com a justificativa do modelo estabelecido pelo Codigo de
Aguas de 1981 e pelo Decreto com Forca de Lei n° 382, que visavam a eficiéncia na gestao do

direito do uso de agua e na prestagdo dos servigos de saneamento, 0s quais, nesse contexto,



53

estdo mais atrelados do que em outros paises. Nota-se, nessa conjuntura, que o acesso a agua
potavel e ao saneamento de toda a populagdo ndo se torna prioridade em modelos orientados
pela logica neoliberal.

Ao contrario disso, os grupos ja beneficiados aumentam seu poder em cendrios de
escassez e continuam defendendo o proprio modelo como solucdo para uma gestdo mais
eficiente. Ironicamente, a escassez ¢ também causada pela mé distribui¢do do uso da 4gua em
uma gestao orientada pela logica neoliberal. Portanto, entende-se como a intervencao do Estado
¢ crucial para que os limites naturais das bacias sejam respeitados e para que os interesses da
populacao também sejam tratados como prioridade.

No ano de 2022, foi instituida uma reforma no Codigo de Aguas chileno, através da Lei
n°® 21.435, reduzindo as protecdes dos direitos de propriedade e declarando a agua como um
direito humano. Todavia, ndo se sabe como essas medidas serao implementadas na pratica, visto
que o direito de uso de 4gua ainda continua instituido pela constituicdo chilena. Dessa maneira,
os usuarios cujos direitos foram concedidos antes da reforma continuardo a possuir seus direitos
em perpetuidade (Andison, 2023).

Outro ponto que também se destaca no atual contexto do Chile se refere ao saneamento
nas areas rurais. O modelo de gestdo nessas regides ¢ diferente, o Estado ¢ responsavel pelos
investimentos e transfere a operagdo dos servigos para cooperativas € comités rurais de agua
potavel, também conhecidos como APR — Sistemas de Agua Potable Rural. Em decorréncia do
aumento populacional nas ultimas décadas, verificou-se o desenvolvimento das areas
periurbanas, que aumentam a demanda por dgua potavel das APRs, como acontece na Regido
do Maule. No entanto, o desenvolvimento dessas areas despertou o interesse da concessionaria
privada de dgua potavel do limite urbano de Talca, capital da Regido do Maule (Duarte-Vera;
Vanhulst; Letelier-Araya, 2021).

Dessa maneira, observam-se possiveis conflitos enfrentados pelas APRs em sua
governanga comunitaria. Primeiramente, cita-se como a escassez hidrica afeta a regido,
sobretudo com o aumento do consumo gerado pela adesdo das areas periurbanas. Além disso,
percebe-se como as praticas de consumo sao diferentes, com um consumo maior por parte das
novas regioes. Essa diferenga cultural ¢ identificada ndo s6 na forma de consumo, mas também
na participacdo desses usuarios. Nota-se que os grupos das areas periurbanas t€ém pouco
interesse em participar das assembleias e atividades organizadas pelas APRs, reduzindo seu
papel apenas ao de consumidores (Duarte-Vera; Vanhulst; Letelier-Araya, 2021).

A relacdo entre a comunidade e as APRs ¢ fundamental para o bom funcionamento dos

sistemas, sendo que os cargos das APRs sdo ocupados por pessoas da propria comunidade, que
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muitas vezes ocupam esses papéis voluntariamente (Duarte-Vera; Vanhulst; Letelier-Araya,
2021). Dessa maneira, as APRs sdo colocadas em uma posicao dificil, onde precisam atender a
um numero maior de pessoas em um cenario de reducao de disponibilidade hidrica e com a
mesma estrutura administrativa de décadas anteriores.

Somado a isso, tem-se a instituicdo de um novo marco legal especifico para o setor rural
no ano de 2017, a Lei n°® 20.998. O texto regulatdrio estabelece diretrizes que visam introduzir
mudancas na administragao das APRs, diante dos desafios citados acima. No entanto, como ¢
o caso das APRs da Regido do Maule, os gestores ndo possuem treinamento para lidar com as
modificacdes exigidas pela legislacdao, causando novas preocupagdes e demandas para esses
cargos que, sendo exercidos voluntariamente, implicam um desincentivo a participagdo da
comunidade (Duarte-Vera; Vanhulst; Letelier-Araya, 2021).

Nesse contexto, a atuagdo das APRs se torna cada vez mais desafiadora, com o
enfraquecimento da atual governanga comunitaria e a facilitacio da participagdo de
concessionarias privadas. Ressalta-se que o aprimoramento da gestdo das APRs ¢é necessario,
mas para além da exigéncia em lei, deve haver o apoio para essas organizagdes, a fim de
alavancar o desenvolvimento técnico € humano dos gestores, assim como o reconhecimento de
seu trabalho. Em meio a tensdes relacionadas ao aumento do consumo ¢ a redugdo da
disponibilidade hidrica, o fortalecimento das APRs para a garantia do acesso das regides rurais
¢ primordial.

Em resumo, o Chile é um caso a parte quando se trata do tema de saneamento. Contudo,
o modelo adotado na década de 1990 teve como base uma estrutura ja bastante aprimorada nos
anos anteriores que deve ser levada em consideragdo na analise do atual contexto do setor de
saneamento. Ademais, os atuais desafios enfrentados pela populacdo chilena geram grandes
incertezas sobre como sera o futuro do setor, sobretudo em funcao da escassez hidrica cada vez
mais alarmante. Por fim, destaca-se que a populagdo rural, muitas vezes ja lesada pela ma
distribuicao do uso de direito da agua, também enfrenta novos desafios, com a promulgacao da

Lei n° 20.998.

43 FRANCA

Dentre os paises europeus, a Franca se destaca por possuir vasta experiéncia na

privatizagdo dos servigos de saneamento. As primeiras concessoes ocorreram nos anos de 1853
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e 1880, com a participacao das empresas Compagnie Générale des Eaux e Lyonnaise des Eaux,
respectivamente. Essa tradi¢do perdurou de forma ativa, sendo que no inicio dos anos 2000,
cerca de 85% do sistema de abastecimento de 4gua e 45% do sistema de esgotamento sanitario
eram geridos pela iniciativa privada (Galhano, 2004).

A Franga possui elevado numero de municipios (cerca de 36.000 comunas), com poucas
cidades de grande porte, sendo estes os detentores da responsabilidade quanto a prestagdo dos
servicos de saneamento. Alguns desses municipios sao consideravelmente pequenos e possuem
pouca capacidade financeira, o que culminou em um processo de articulagdao intermunicipal, a
fim de angariar melhores condig¢des para a gestdo de servicos urbanos e estruturagdo de redes
urbanas, bastante difundido no pais. Tal conjuntura fez com que a participagdo da iniciativa
privada fosse facilitada, dada a dificuldade dos municipios em gerir seus proprios sistemas. Por
fim, tem-se o Estado, que fica responsavel pela elaboragao de politicas de agua e programas de
conservagdo dos recursos hidricos (Britto, 1998).

A partir da década de 1960, as empresas privadas que atuavam no setor de saneamento
passaram por uma fase de fusdo, restando apenas trés grandes grupos privados: Veolia (antiga
Compagnie Générale des Eaux, Vivendi), Suez Environment (antiga Lyonnaise des Eaux,
Ondeo) e SAUR (antiga Bouygues). Essas empresas atuam também em outros servigos locais
e no setor de construgdo civil (Lime, 2015). Justo (2004) ressalta o papel do governo francés
no fortalecimento das empresas em questdo, que eram beneficiadas por uma série de medidas e
conseguiam acesso a financiamentos privilegiados. Isso fez com que as empresas se
desenvolvessem a partir de novas tecnologias € com crescimento financeiro notavel.

Dentre os sistemas delegados a iniciativa privada, sdo realizados por meio de outorga
precedido de concorréncia publica e podem assumir diferentes modalidades, que variam o nivel
de risco ao setor privado. Dentre as modalidades que nao oferecem risco as empresas privadas,
tem-se (Justo, 2004; Nozaki, 2007; Oliveira, 2015):

. Gerenciamento (la gérence): onde o municipio contrata um operador privado que fica
responsavel pela prestacao dos servicos e pelo relacionamento com os usudrios, a remuneracao
realizada ao operador ¢ fixa, ndo tendo relacdo com seu desempenho. O poder publico controla
as tarifas, assume possiveis déficits, absorve os superavits e ¢ incumbido de realizar os
investimentos necessarios;

. Gerenciamento Interessado (régie intéressée): semelhante ao modelo anterior, mas com
remuneragao variavel, em fun¢do de indices de desempenho pré-estabelecidos em contrato;

Ja no que se refere os modelos com risco ao setor privado, estdo:
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o Arrendamento (affermage): modalidade com risco moderado, nesse caso o municipio
contrata um operador privado para gerir e explorar os servigos por sua conta e risco. O operador
¢ remunerado através das tarifas, pré-estabelecidas em contrato. O poder publico ndo se
responsabiliza por possiveis déficits e nem absorve possiveis superavits. Entretanto, o poder
publico ainda € o responsavel pelos investimentos, muitas vezes a partir de um fundo destinado
para esse fim. Nessa modalidade, os contratos tém duragcdo de 10 a 12 anos e ao final da
concessao a prestacdo retorna ao municipio.

o Concessao: modalidade com alto risco, nesse caso o municipio encarrega um operador
privado que fica responsavel pela prestagdo, financiamento e exploragdo do servigo por sua
conta e risco. O operador ¢ remunerado através das tarifas, pré-estabelecidas em contrato. Nessa
modalidade, os contratos tém duracao de 25 a 30 anos ¢ ao final da concessao as infraestruturas
construidas sao transferidas ao poder publico.

No tocante ao controle e a fiscalizagdo da prestacdo dos servigos, o carater
descentralizador também orienta o funcionamento dessas fun¢des. Como citado na se¢do 3.2, a
ferramenta mais importante nas relacdes entre as empresas privadas e os municipios na Franga
¢ o contrato acordado. Todavia, os contratos devem tomar em conta todos os elementos de
controle institucionalizados, amparados pelo direito civil, e considerar os principios de
permanéncia (continuidade dos servicos), de igualdade de atendimento, de eficiéncia, de
modicidade das tarifas e de cortesia no atendimento (Oliveira, 2007; Parlatore, 2000). Para
mais, devem se atentar também ao Codigo dos Municipios e, em nivel regional, apresentar
periodicamente seus relatorios financeiros as Camaras de Contas (Oliveira, 2015).

Na extensao dos recursos hidricos, atuam os comités e as agéncias de bacia hidrografica,
modelo desenvolvido na Franga que se disseminou globalmente. Essas institui¢des sao
responsaveis pela gestao dos recursos financeiros destinados a execugao de obras ¢ instalagdes
com o objetivo de controlar a polui¢ao dos corpos hidricos e gerenciar o direito de uso da agua.
A aplicacao desses recursos € definida a partir de critérios e prioridades definidas pelos comités
de bacia, colegiados de usudrios e representantes do poder publico e sdo voltadas ao controle
da poluigdo e ao gerenciamento dos usos e usudrios da dgua (Parlatore, 2000).

Contudo, algumas falhas podem ser observadas na articulagdo do setor: o aumento
exacerbado das tarifas, sobretudo entre os anos de 1992 e 1999 quando os prestadores foram
pressionados a atender as regras de qualidade das 4dguas impostas pela Unido Europeia; os
multiplos casos de corrupgao, onde foi atestada a coalizao entre entes privados e o poder publico
a fim de estabelecer um mercado oligopolizado para o setor de saneamento; a pouca

transparéncia nos relatorios financeiros; a perda da expertise interna gerada nos conselhos e
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municipios, que ¢ necessdria para monitorar e controlar a implementacdo adequada dos
contratos ¢ a dificuldade encontrada pelos conselhos locais de negociar alteracdes que lhes
convém vantagem (Justo, 2004; Lime, 2015).

Paralelo a isso, desde 1999, os municipios franceses t€ém sido fortemente incentivados
a transferir alguns de seus poderes para entidades juridicas chamadas “estabelecimentos
publicos de cooperacao intermunicipal com seu proprio sistema tributario”, também conhecidas
como intercomunidades. A partir disso, deu-se inicio uma reforma territorial na Franca, a fim
de fortalecer o papel das intercomunidades, aprimorar a gestdo publica e promover melhor
distribuicdo de competéncias entre os diferentes niveis de governo. Desse modo, no ano de
2015, foi instituida a Lei NOTRe - Nouvelle Organisation Territoriale de la République, dando
origem a novas fusodes e extensdes das intercomunidades. Dessa maneira, as intercomunidades
ganharam maior importancia, com competéncias ampliadas (Britto, 2024; Dor¢, 2018).

No que se refere o setor de saneamento, a Lei NOTRe pressionou municipios e 6rgaos
intermunicipais a se agruparem para atingir uma escala mais relevante para a prestacdo dos
servicos de saneamento, reduzindo o niumero de pequenas unides intermunicipais € buscando
melhorar a regulamentacgdo e a eficiéncia do setor (Porcher, 2018). Com isso, novos servigos
publicos intercomunais estdo sendo criados e, em alguns casos, retomando a prestagdo para a
gestdo publica. Cita-se como exemplo a Metropole da Grande Paris, onde a maior parte dos
municipios era atendida pelo Syndicat des Eaux d’lle-de-France, que era o responsavel pela
prestacdo do abastecimento de agua na regido. Contudo, historicamente, o sindicato mantinha
a delegagdo dos servicos a empresa Veolia, com sucessivas renovagdes de contrato hd 126 anos
(Britto, 2024).

No entanto, a partir da possibilidade de ndo renovar a delegacdo dos servicos,
possibilitada pela Lei NOTRe, muitos municipios optaram por ndo delegar a gestdo dos servigos
ao sindicato (e a Veolia, por consequéncia) e retornar a prestacdo publica, com a criagdo de
empresas publicas, como a Eau Publique Est Ensemble ¢ a Eau Publique Seine Bievre. Dentre
0s motivos citados para a mudanga, ressaltam-se o alto valor da tarifa, questdes de manutengao
da rede, distanciamento dos usuarios e a falta de transparéncia por parte da Veolia (Britto,
2024).

Por outro lado, menciona-se que essa transicdo estd acompanhada de consideraveis
desafios para os municipios. A melhoria na qualidade da prestagdo dos servigos, o cumprimento
das normas vigentes e a garantia de sua sustentabilidade econdmico-financeira sdao alguns dos
obstaculos a serem enfrentados. Em fung¢do disso, a redugdo das tarifas em um curto prazo nao

¢ garantia, o que pode ser de dificil entendimento para os usuarios, por mais que seja justificado
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(Bellier; Taisne, 2016). Nesse sentido, Britto (2024) aponta que a Eau Publique Est Ensemble,
desde que assumiu a prestagdo dos servi¢os em sua regido, enfrenta problemas de vazamentos
e valvulas quebradas, o que pode ser atribuido a falta de manutencdo por parte da antiga
concessionaria.

Dessa maneira, atesta-se que a Franca atravessa um periodo de transi¢do, que abrange
diferentes setores da gestdo publica, abrangendo o de saneamento. Apesar da forte heranca
histérica advinda das empresas privadas francesas de saneamento, nota-se que esse modelo
também estd no cerne das transformacdes em curso. Essas mudancas refletem nao apenas uma
reavaliagdo das abordagens convencionais, mas também destacam a necessidade de adaptacao
frente as novas demandas do setor. Além disso, esse cenario de mudancas esta fortemente
associado ao término dos contratos vigentes com as concessionarias privadas, o que abre espago
para a implementacao de estratégias que até entao nao eram tidas como primeira opgao.

Outro caso bastante simbolico é o da capital Paris. Le Strat (2013) discorre sobre o
processo de retomada do poder publico no que tange os servicos de saneamento. Segundo a
autora, que na época ocupava os cargos de vereadora e presidente da empresa publica de
servicos de agua em Paris, a Eau de Paris, eram recorrentes as criticas a gestdo anterior,
conduzida pela Générale des Eaux/Veolia e pela Lyonnaise des Eaux/Suez. A falta de
transparéncia e a perda de competéncia do 6rgao publico tornaram evidente a necessidade de
um controle politico mais forte, o que culminou na retomada dos servigos sob gestdo publica.

A autora destaca que o processo foi lento, levando um ano e meio para se concretizar e
partiu ndo s6 da ideologia de que a 4gua ¢ um bem comum e ndo deve ser utilizada apenas para
fins lucrativos, bem como da creng¢a na capacidade técnica da boa gestdo publica. Dessa
maneira, foi criado o sistema publico Eau de Paris, uma instituicdo publica com conselho
administrativo, composto por vereadores, representantes dos funcionarios e representantes da
sociedade civil, que ¢ responsavel pela prestagdo dos servigos na cidade, contemplando a
distribuicao de agua, coleta de esgotos, cobranca de tarifas entre outras fun¢des. Para mais, a
autora destaca que desde que foi implantada, a gestdo publica foi capaz de reduzir as tarifas e
manter a politica de investimentos (Le Strat, 2013).

Em contrapartida, cita-se o caso da cidade de Marselha. O municipio ¢ um dos mais
privatizados da Franga, o que se estende aos servigos de saneamento. Spronk e Sing (2019)
argumentam que o prefeito, seus vereadores, a concessiondria Veolia e sua rede de associados
possuem enorme influéncia na cidade, preservando a hegemonia do modelo de concessdo a

iniciativa privada. As autoras identificam algumas caracteristicas que justificam tal conclusao.
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Marselha teve apenas trés prefeitos desde 1953, o que exemplifica a falta de poder da oposi¢ao
para reivindicar suas pautas.

Ademais, a Veolia ¢ responsavel pela prestacao dos servigos de saneamento ha décadas,
além de dominar muitos outros setores de servigos urbanos e desenvolvimento. Essa hegemonia
teve como consequéncia a falta de confianca nas formas publicas de gestao por parte do prefeito
e dos vereadores, devido a inexperiéncia quanto a prestacdo dos servicos (Spronk; Sing, 2019).

O distanciamento da prestagdao acarreta a reducdo da capacidade dos governos de
garantir as necessidades da populagdo, tornando-os dependentes da concessdao para que o
servigo seja prestado (Mulreany et al., 2006). Esse aspecto pode ser identificado no caso de
Marselha, o que torna a mudanga quanto ao modelo de prestagdo ainda mais dificil.

Por fim, menciona-se que a sociedade civil de Marselha demonstrou relativa falta de
interesse em questdes de transparéncia e colusdo entre o governo municipal e a concessionaria.
Spronk e Sing (2019) defendem que, apesar de pequenos escandalos de corrup¢do que
envolvem o prefeito, seus vereadores e a concessiondaria, parece improvavel que o contrato seja
revertido, dada uma conformidade geral. As autoras comentam que o movimento de
remunicipalizagdo tera uma oportunidade significativa de ganhar for¢a no ano de 2027, ano das
eleicdes municipais e periodo que antecede a renovagao do contrato de concessdo dos servigos
de saneamento.

Contudo, a comogao e a participagdo da populacdo sdo essenciais nesse processo. O
desinteresse da populacdo nas questdes que tangem a prestacao dos servigos € consequéncia do
proprio modelo de gestdo adotado por décadas, que inibe os mecanismos que incentivam o
engajamento comunitdrio. Dessa maneira, salvo episddios onde acontece a desconfianga
publica em relagdo a um operador (muitas vezes exposta em forma de escandalo publico) ou ha
uma forte presenca de representantes que ndo compartilham da logica mercantilista (Hall;
Lobina; Terhorst, 2013), a hegemonia das concessiondrias privadas ¢ mantida por anos,
aumentando seu poder em relagdo ao municipio e colocando como prioridade suas proprias
necessidades.

Em resumo, constata-se o longo historico do saneamento na Franca. A delegacdo dos
servicos de 4gua a empresas privadas acontece desde meados do século XIX, o que deu origem
a grandes empresas francesas que marcaram a historia ndo s6 no territoério francés, como
também em muitos outros paises. O setor de saneamento francés ¢é marcado pela
descentralizacdo, o que ajudou no crescimento da prestagdo privada no pais. Com a auséncia de
uma regulamenta¢do nacional especifica, a tomada de decisdo no setor de saneamento fica

inteiramente nas maos dos prefeitos e dos presidentes de conselhos intermunicipais.
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No entanto, nos ultimos anos, sdo observados esforcos para enfrentar tanto a
descentralizacdo (com a Lei NOTRe) quanto a hegemonia das concessionarias privadas. Apesar
das significativas barreiras encontradas, muitos municipios e regides estao retornando a gestao
publica dos servigos de sanecamento. Com esse movimento, a Veolia, lider historica no mercado
de agua francés, teve cerca de metade de sua populagdo atendida retornando a gestdo publica
(Blanchet; Herzberg, 2017), mostrando o impacto do movimento de remunicipalizag¢ao no pais.
Todavia, a gestdo delegada continua ainda sendo o modelo dominante na Franga, com forte

influéncia em muitas localidades.

4.4 INGLATERRA

A experiéncia britanica no que tange o desenvolvimento do setor de saneamento ¢ de
extrema relevancia, dado seu pioneirismo na criagdo de redes de distribui¢ao de agua potavel e
redes de esgotamento sanitdrio. Uma das razdes pela qual deu-se tal avango foi a relativa
escassez de recursos hidricos, levando em consideragdo as demandas da industria ¢ da
populagdo do pais (Britto, 1998).

Amparo e Calmon (2000) citam que até o inicio da década de 1970, um modelo
descentralizado de prestagdo dos servigos de agua e esgoto era praticado, com a participagao de
centenas de entes publicos locais, municipais ou intermunicipais. Todavia, a partir de 1973,
com o intuito de organizar e integrar os servigos de saneamento e atingir economias de escala,
o governo central aprovou a Lei das Aguas, também conhecida como Water Act. Por meio do
marco regulatorio, foram instituidas nove companhias regionais de agua na Inglaterra e uma no
Pais de Gales, denominadas Regional Water Authorities — RWA. Cada RWA correspondia a
uma bacia hidrografica e era responsavel por realizar, de forma integrada, o gerenciamento dos
recursos hidricos sob sua jurisdi¢do, atuando nas fungdes de abastecimento de dgua, coleta,
disposicdo e tratamento de esgotos, controle da polui¢do, pesca e inundagdes e conservagao
ambiental.

Dessa forma, a administragdo das companhias ficou a cargo da Unido, resultando na
nacionaliza¢do do setor. Inicialmente, as autoridades municipais ainda ocupavam espago nos
conselhos das companhias regionais. Entretanto, essa participagdo foi extinta no ano de 1983,
onde a Lei das Aguas foi modificada sob a justificativa de necessidade de introdugio de préticas

comerciais na gestdo do setor (Amparo; Calmon, 2000).



61

Durante a década de 1980, as RWA enfrentaram uma grave crise financeira. Apesar de
apresentarem bons resultados na gestdo dos recursos hidricos, os servigos relacionados ao
saneamento nado atingiram éxito. A necessidade de investimentos para manutengdo e
recuperagao das redes e para atendimento as normas impostas pela Unido Europeia se tornava
cada vez maior. Concomitante a essa crescente demanda, as RWA precisavam lidar com as
fortes restricdes impostas aos investimentos e financiamentos publicos, causados pela politica
de austeridade do Governo de Margareth Thatcher (Castro, 2016; Oliveira, 2015).

Em meio a esse cenario, iniciou-se o processo de privatizacdo das RWA. Freitas (2013)
cita que além de uma ampla desregulamentagdo dos direitos sociais, o governo Thatcher foi
responsavel por um profundo processo de privatiza¢des, atuando em setores estratégicos como
a mineracao, a siderurgia, a aviagdo, o transporte ferroviario e a construc¢ao naval, o que resultou
em uma significativa redu¢ao de empregos. No setor de saneamento, em 1984, procedeu-se a
primeira tentativa de privatizagdo que, apds enfrentar forte reacdo da opinido publica, foi
paralisada. Todavia, apos as elei¢cdes no ano de 1987, o projeto foi retomado e implementado
rapidamente (Oliveira, 2015).

Em novembro de 1989, apds a aprovacdo do novo Water Act, as dez RWA foram
negociadas em bolsa, por meio de venda de ativos relativos a distribuicdo de agua e ao
esgotamento sanitario. As Regional Water Authorities transformam-se em Water Services
Companies — WSC e foram incumbidas da gestao e operacao dos servigos, por um periodo de
25 anos (Britto, 1998). A nova conjuntura exigia um novo sistema de regulacdo, que atendesse
as diretrizes impostas pela Unido Europeia. Dessa maneira, foi adotada uma estrutura bipartite,
como citado na se¢do 3.2.

Dentre os resultados advindos do novo quadro de gestdo do setor de saneamento, foi
constatada a melhoria no desempenho das instalacdes de tratamento de esgotos, além de ganhos
pontuais de eficiéncia em indicadores de desempenho ao longo do tempo. De forma geral, os
primeiros dez anos de concessdo foram vantajosos para as empresas privadas, que angariaram
lucros que atingiram cerca de 16 bilhdes de libras. Tal rendimento foi custeado em parte pelas
tarifas cobradas, que experimentaram consideraveis aumentos, pela reducdo de custos
operacionais e pela realiza¢do de baixos investimentos. Para mais, as prestadoras falharam em
cumprir com algumas das metas estabelecidas, sendo observados episddios de distribuigao de
agua imprdpria para o consumo a populagdo (Justo, 2004; Oliveira, 2015).

Além disto, cita-se também a oligopolizag@o do setor a partir do ano de 1989, por meio
de fusdes e incorporagdes, culminando em um cenario onde grande parte das empresas

prestadoras sdo controladas por dois grupos franceses (Lyonnaise des Eaux e Générale des
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Eaux) e um grupo norte-americano (Amparo; Calmon, 2000). Atualmente, a maioria das
entidades que controlam as WCS ¢é composta por conjuntos de fundos soberanos, fundos de
pensdo e fundos financeiros. Um exemplo disso ¢ a Thames Water, empresa responsavel pela
prestacdo dos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario para Londres, Vale
do Tamisa e Condados domésticos (regides que rodeiam Londres). A empresa integra o grupo
Kemble Water Group, que pertence a um consoércio de acionistas, composto majoritariamente
por fundos de pensdo e fundos soberanos (Thames Water Utilities Limited, 2024).

No que tange a evolucao da legislacio do setor de saneamento inglés, desde a
promulgacdo do Water Act 1989, outras versoes foram instituidas, promovendo mudangas nos
termos firmados, mas preservando a estrutura ja estabelecida, sem alteragcdes que resultassem
em transformagdes significativas na conjuntura do setor. Dentre as legislagdes que trouxeram
modificagdes ao setor de saneamento citam-se o Water Industry Act 1991, Water Industry Act
1999, Water Act 2003 e o Water Act 2014. Ressalta-se que as modificagdes promovidas pelos
Water Act 2003 ¢ Water Act 2014 tem extensdo nao sé no setor de saneamento, mas também
no de recursos hidricos. Por outro lado, as alteragdes promovidas pelos Water Industry Act 1991
e Water Industry Act 1999 tomam como foco as diretrizes relativas apenas aos servigos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Destaca-se aqui como a légica de privatiza¢ao
foi incorporada até mesmo no titulo das legislagdes, tratando o setor de saneamento como uma
industria e reforcando o seu propdsito.

Dessa maneira, a Inglaterra se diferencia significativamente de outros paises no que diz
respeito a gestdo do saneamento. Ao longo de mais de 30 anos, o pais consolidou um modelo
baseado na atuagdo de concessionarias privadas, evidenciando uma forte ligacdo entre o setor
de saneamento e a iniciativa privada. Helm (2020) menciona que a comparacdo do modelo
inglés com outros contextos internacionais ¢ impraticavel. Isso se deve a estrutura das empresas
prestadoras e suas fungdes, a geografia do pais e ao modelo regulatério adotado. No entanto, o
autor também salienta que, apesar das expectativas geradas pela privatizagcdo, o desempenho da
industria da dgua desde a privatizacdo ndo demonstrou resultados substancialmente superiores
aos que poderiam ter sido alcangados sob a gestdo publica, levantando questdes sobre a real
eficacia do modelo privatizado.

Apesar do constante aprimoramento no que se refere as regulamentacdes do setor,
alguns desafios persistem e ainda precisam ser enfrentados. Sylvester; Hutchings e Mdee (2023)
defendem que a pobreza hidrica surgiu como um problema urgente na década de 1990 e ainda
atinge parte da populacdo inglesa. Ainda que medidas tenham sido tomadas nesse periodo,

como a prote¢do quanto a desconexao, a inadimpléncia ainda ¢ um tema que gera discussoes
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no pais. Segundo os autores, no ano de 2018, o numero de familias em pobreza hidrica diminuiu
em relagdo ao ano de 2010; contudo, as familias que ainda se encontram nessa situagao
necessitam de um apoio financeiro maior do que foi estipulado anteriormente. Isso indica que
as medidas desenvolvidas ndo alcancaram aqueles que se encontram em situagao critica.

Somado a isso, os autores destacam que o sistema de cobranga ndo ¢ favoravel a redugao
da pobreza hidrica. A divida inadimplente do setor continua a aumentar consideravelmente,
visto que, de acordo com o modelo de gestdo adotado, esse valor deve ser absorvido pelos
proprios usudrios. Sendo assim, tanto a divida inadimplente quanto os custos incorridos na
tentativa de recuperar as dividas s3o adicionados as contas dos pagantes, gerando um ciclo
vicioso. Nesse cenario, os lucros da empresa sdo separados dos valores de receita que podem
ser utilizados para financiar o suporte a acessibilidade e recuperar os custos incorridos com
dividas. Dessa forma, ndo parece haver uma estratégia sustentavel para lidar com as dividas
(Sylvester; Hutchings; Mdee, 2023).

A situagdo descrita anteriormente reflete a 1dgica inerente as dindmicas de mercado,
onde as concessionarias privadas direcionam suas agdes para atender prioritariamente seus
proprios interesses comerciais. Nesse cendrio, a estrutura de governanga, que poderia atuar
como mediadora para equilibrar essas prioridades, permanece inquestionada, permitindo que a
maximiza¢do de lucros prevalega sobre a garantia de acesso da populagdo vulneravel. Esse
contexto intensifica as desigualdades sociais, tornando mais dificil a elimina¢do da pobreza
hidrica no pais.

Ademais, outros acontecimentos retratam a conduta das concessiondrias inglesas. Em
seu relatério anual, referente ao periodo de abril de 2019 a marco de 2020, o OFWAT destacou
o desempenho insatisfatorio de uma das empresas prestadoras dos servigos de agua e esgoto da

Inglaterra, a Southern Water. De acordo com OFWAT (2020):

A empresa falhou em operar uma série de tratamentos de aguas residuais
adequadamente, inclusive ndo fazendo o investimento necessario, o que levou
a falhas de equipamento e vazamentos de dguas residuais no meio ambiente.
Também descobrimos que a Southern Water manipulou seu processo de
amostragem de aguas residuais, o que resultou em relatdrios incorretos sobre
o desempenho de varios locais de tratamento de esgoto. Isso significa que a
empresa evitou penalidades sob nosso regime de incentivos. A Southern
Water se comprometeu a pagar 126 milhdes de libras em multas e descontos
a clientes de aguas residuais existentes e antigos (OFWAT, 2020, p.27,
tradugdo propria).
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Outros episodios similares podem ser mencionados, em uma matéria publicada pelo The
Guardian, no ano de 2022, as dividas contraidas pelas empresas prestadoras desde o inicio de
sua atuacao sao destacadas. Segundo o jornal, os acionistas receberam 72 bilhdes de libras em
dividendos, ao passo que grandes dividas foram feitas, com empresas tomando emprestado 56
bilhdes de libras e os precos das tarifas crescendo cada vez mais (The Guardian, 2022).
Ressalta-se que em um momento prévio a privatizagdo, o governo cancelou todos os débitos
das antigas RWA e injetou mais recursos nas novas empresas, a fim de tornéa-las mais atrativas
ao mercado, como ¢ evidenciado por Amparo e Calmon (2000).

Para mais, o jornal destaca as restrigdes de uso de agua impostas pelas empresas, em
especial a South West Water e a Southern Water, ao passo que um quinto da agua produzida ¢
perdida em vazamentos. Para mais, cita-se também o caso da Thames Water, que foi multada
em 20 milhdes de libras no ano de 2017 por despejar cerca de 1,4 bilhdes de litros de esgoto
bruto nos rios (The Guardian, 2022).

Em resumo, o setor de saneamento inglés se destaca por suas caracteristicas Unicas. A
estrutura do setor, que passou por profundas transformagdes na década de 1980, teve sua
hegemonia estabelecida com o Water Act 1989. Apesar do fortalecimento do modelo inglés ao
longo dos mais de 30 anos apods sua completa privatizagdo, episodios que transparecem a
instabilidade do setor podem ser identificados. Frequentemente os interesses das empresas sao
colocados como prioridade, dificultando o acesso universal aos servicos de saneamento da

populagdo mais vulneravel e promovendo a contaminagao dos recursos hidricos.
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5 METODOLOGIA

Para alcancgar os objetivos delineados, esta pesquisa foi realizada por meio de pesquisa
qualitativa. De acordo com Minayo (2002), a pesquisa qualitativa explora o universo dos
significados, motivagdes, aspiracdes, crengas, valores e atitudes, traduzindo um significado
mais profundo das relagdes, dos processos ¢ dos fendomenos, que ndo podem ser entendidos
através da andlise de varidveis. Sendo assim, o método a partir da abordagem qualitativa
possibilita o entendimento da complexidade e dos detalhes das informacdes obtidas em uma
sociedade através das representagdoes em que os envolvidos atuam em suas relagdes com o meio
(Sousa; Santos, 2020).

Bodgan e Biklen (1994) mencionam caracteristicas basicas da pesquisa qualitativa, entre
elas: (i) o ambiente natural como fonte direta dos dados e o investigador como instrumento
principal; (i1) a investigagdo qualitativa como descritiva, tendo os dados recolhidos em forma
de palavras ou imagens; (iii) o interesse em maior parte pelo processo e ndo pelos resultados e
produtos obtidos; (iv) a analise dos dados por meio da forma indutiva, na maioria das vezes, €
(v) a importancia crucial do significado, preocupando-se com a perspectiva dos participantes.
Para mais, entende-se que o método qualitativo pode ser realizado com inumeras maneiras de
coleta e analise de dados, procedimentos e ferramentas que dependem exclusivamente do
objetivo do estudo.

Dentre as abordagens qualitativas, tem-se a analise de conteido. De acordo com Bardin
(1977) a anélise de contetido apresenta as seguintes etapas:

o Pré-andlise: Fase de organizacdo onde o objetivo central ¢ buscar uma maneira de
sistematizar as ideias iniciais. A autora cita que, normalmente, essa fase ¢ subdividida na
escolha dos documentos, formula¢do das hipoteses e dos objetivos e na elaboracdo de
indicadores que fundamentam a interpretagdo final. Ressalta-se que ndo existe ordem
cronoldgica dentre essas agdes, todavia, possuem forte ligacdo, podendo ser realizadas
continuamente nessa fase;

. Exploracdo do material: Contempla o estudo a partir do sistema definido na fase
anterior. Nessa fase, poderdo ser realizadas operagdes de codificagdo, categorizagdo,
classificacdo ou enumeracao, buscando sinteses coincidentes e divergentes de ideias;

. Tratamento dos resultados obtidos e Interpretagdo: Os resultados brutos sao tratados de
forma que se tornem significativos e validos. A partir disso, sdo propostas as inferéncias e sao
realizadas interpretacdes levando em conta os objetivos previstos ou que abordem descobertas

inesperadas.
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5.1 DELIMITACAO DO METODO

Tomando como referéncia o objetivo dessa pesquisa, o universo escolhido foram as
regulamentagdes de diferentes Estados nacionais quanto as normativas para prestagao dos
servigos de saneamento. A partir disso, as diretrizes brasileiras foram avaliadas, buscando
pontos que versem sobre os temas escolhidos.

Tendo em mente o procedimento desenvolvido por Bardin (1977), apresenta-se na

Figura 2 um fluxograma indicando as etapas metodologicas realizadas nessa pesquisa.

Figura 2 - Procedimento de pesquisa

Analise de Conteldo

) N

—[ Pré-Analise ]‘ Unidades de Registro [Tema))
‘{Regras de codificacao

Presenca (ou auséncia]]

‘-[ Regras de categorizagéo]—[Seméntico]

“{Preparaqéo do Materfal]

_[ Exploragao do Material ]

Tratamento dos Resultados
e Interpretacoes

Sintese e selecdo dos resultados]

Inferéncias

Interpretacao

Fonte: Elaborado pela Autora (2024)

Assim como o procedimento proposto por Bardin (1977), a primeira fase da pesquisa, a
Pré-Anadlise, contou com a leitura flutuante de diversos documentos referentes a legislacao
sobre saneamento basico nos paises escolhidos preliminarmente. A partir dessa leitura, os

documentos comecaram a ser escolhidos levando em conta o objetivo delineado. Essas trés
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acoes foram realizadas concomitantemente. Inicialmente, um objetivo primadrio foi tragado e a
partir da leitura flutuante o objetivo central foi lapidado, considerando os documentos que
foram encontrados. As bases de dados utilizadas foram as paginas da internet oficiais dos
Estados nacionais escolhidos.

Ainda na fase inicial, foram definidas as regras de codificagdo e de categorizacao.
Bardin (1977) menciona que a codificagdo corresponde a transformacao dos dados brutos em
uma representagdo do conteudo, enquanto a categorizagdo ¢ a operagao de classificagdo, onde
sao reunidos os grupos com os elementos em comum. Dessa maneira, definiu-se que a
codificacdo seria realizada por meio de recorte quanto ao tema e quanto a presencga ou nao de
referéncia ao tema no documento.

Inicialmente, a fim de particularizar a pesquisa e levando em conta as diferentes
conjunturas apresentadas pelos paises no tocante a gestao dos servigos de saneamento, foram
escolhidos os temas: privatizagdo, regulacdo e controle social. No entanto, devido a baixa
abordagem de disposi¢des que tratassem sobre controle social nos documentos estrangeiros
selecionados, a tematica foi substituida. Dessa forma, os trés temas elegidos para a pesquisa
foram: privatizagdo, regulagdo e aspectos contratuais e econdomicos, sendo estas as categorias
adotadas. Por fim, foi realizada a preparacdo dos documentos, onde os arquivos foram
separados de acordo com sua nacionalidade e transformados em arquivos editaveis para facilitar
a fase seguinte.

Na fase de exploragdo do material, foram realizadas as operagdes definidas
anteriormente para todos os documentos levantados, tomando como referéncia as regras de
codificacdo e categorizacdo. Na ultima fase, referente ao Tratamento dos resultados e
Interpretagdes, inicialmente foram selecionados os resultados que possuiam relevancia em
relacdo aos objetivos definidos, destacando as convergéncias e divergéncias encontradas. A
partir disso, foram realizadas as inferéncias e interpretagdes?, tomando em conta também o

contexto dos paises examinados e sua historia.

4 Nesta pesquisa, as inferéncias sdo entendidas como a identificagdo de informagdes implicitas, com
base nas evidéncias disponiveis. Enquanto, as interpretacdes sdo acontecem ao atribuir significado as
informacgdes, de forma contextual e subjetiva.
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5.2 SELECAO DE CASOS E DOCUMENTOS

Para defini¢do dos casos a serem estudados, foram escolhidos paises que apresentassem
diferentes caracteristicas e contextos histéricos que fossem capazes de contribuir para a
pesquisa. Dentre os paises selecionados, a Argentina se destaca pela semelhanca cultural com
o Brasil, além do processo que culminou na privatizagao dos servigos de saneamento, bem como
o processo de retomada pelo poder publico. O Chile se distingue por ser o primeiro pais da
América Latina a ter seus servicos de saneamento privatizados, além de caracteristicas que
tornam o setor de saneamento do pais bem particular em relacdo aos outros. Ja a Franca se
evidencia pela longa relagdo com concessiondrias privadas e por seu modelo descentralizador,
que reflete bastante na gestao do setor. Por fim, a Inglaterra se sobressai pela forte influéncia
da logica de mercado no setor de saneamento, transformando-o em uma industria da agua, além
de seu modelo regulatorio que também foi bastante difundido em outros paises. No Quadro 2

sdo apresentados os paises selecionados e as principais caracteristicas que nortearam essa

escolha.
Quadro 2 — Paises escolhidos para a pesquisa
Prestacao
Prestacao Localizac¢ao
Pais Publica/ IDH Particularidades
Privada Geografica
Reestatizaciao
. . _ Semelhanca cultural e América do
Argentina | Sim Sim 0,849 o )
historica com o Brasil Sul
Primeiro pais da _
_ América do
Chile Sim Nao 0,860 América Latina a Sul
u

privatizar o uso da dgua

Berco de importantes

_ . concessionarias privadas
Franga Sim Sim 0,910 ) Europa
e modelo regulatorio

referéncia

Relagdo com a iniciativa
Inglaterra | Sim Nao 0,940 | privada e modelo Europa

regulatorio referéncia

Fonte: Elaborado pela autora (2024) / PNUD (2024)
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Nota: Para a nacdo da Inglaterra, foi considerado o IDH do Reino Unido, pais o qual o territorio faz

parte.

Em sequéncia, foi realizada a busca dos documentos referentes a cada pais ou regido
especifica, em seus respectivos sitios oficiais. Para a selecdo dos documentos, foram
investigados aqueles que tratavam de assuntos que permeiam sobre o tema saneamento basico
para que, por conseguinte, fosse realizada a selecdo dos documentos base da pesquisa. Para
mais, os marcos regulatorios brasileiros também foram coletados por meio de sitio oficial.

Ressalta-se que as leis e/ou marcos regulatorios escolhidos foram aqueles vigentes no
momento da pesquisa, atentando-se para aqueles que possuiriam mais disposi¢des que
pudessem contribuir para a pesquisa. No caso da Argentina, optou-se por eleger a legislacao
que tem jurisdicao na cidade de Buenos Aires e em alguns municipios da provincia de Buenos
Aires, visto que cada provincia possui seu marco regulatério de saneamento. Quanto ao Chile,
foi escolhido o Decreto com Forca de Lei que rege a prestagao dos servigos de saneamento em
todas as areas urbanas do pais. Em relacdo a Franca, foi selecionado o texto regulatorio que
trata também das diretrizes que abrangem todo o territdrio francés. Para o caso da Inglaterra,
além da legislacdo do ano de 2014, foram analisadas também as legislacdes dos anos de 1991,
1999 e 2003, visto que ao longo dos anos foram publicadas apenas modificagdes em relagdo a
primeira versdo. Dessa maneira, o marco regulatério do ano de 2014 ndo contemplava as
disposi¢des que nao foram alteradas, fazendo com que fosse necessario visitar as legislagdes
antigas, para que assim, as disposicdes relativas aos temas da pesquisa pudessem ser analisadas.
No caso do Brasil, foram analisadas duas legislagdes, em concordancia ao objetivo central da
pesquisa, a Lei Federal 11.445/2007 e a Lei Federal 14.026/2020. No Quadro 3 sdo apresentadas
as legislacdes elegidas, assim como os sitios oficiais que disponibilizaram o acesso aos

arquivos.
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Pais Legislacao Descricao Fonte
Aborda a prestacao dos
‘ Lei 26.221, publicada | servigos de saneamento basico, | https://www.argent
Argentina : : ina.gob.ar/normativ
no ano de 2007 criacdo da entidade reguladora . R
entre outras prescri¢oes B
Lei Federal 11.445, o o
‘ ‘ Estabelece diretrizes nacionais httos://
Brasil publicada no ano de ' 1ps://www.camar
para o saneamento basico a.leg.br/legislacao
2007
Lei Federal 14.026, Atualiza o marco legal do
Brasil publicada no ano de saneamento basico e d4 outras | https:/www.camar
' . a.leg.br/legislacao
2020 providéncias
Trata das disposi¢des relativas
Decreto com Forga de | aos servigos sanitarios,
Chile Lei 382. Publicado em | contemplando também sobre o https://www.ben.cl/
1989, com versao de regime de concessdo e relagdo | portal/
2014 entre concessionarias, Estado e
usuarios
Codigo Geral das
Autoridades Locais ¢
Regionais, Parte II, Estabelece as diretrizes para os
Franca Livro II, Titulo II, servigos de 4gua e esgoto, bem | hitps:/www.legifra
. nce.gouv. fr/
Capitulo IV, Se¢do II. | como da tarifacao
Publicado em 1996,
com versao de 2022
Lei da Agua (Water Contempla diretrizes acerca
Act), publicado no ano | dos servigos de saneamento, )
S ‘ https://www.legisla
Inglaterra de 1991, com versao incluindo provisdes para tion.gov.uk/browse
nos anos de 1999, seguros contra inundacoes e fuk
2003 e 2014 conselhos de drenagem

Fonte: Elaborado pela autora (2024)
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6 AVALIACAO ENTRE MARCOS REGULATORIOS BRASILEIROS E
DISCUSSAO A LUZ DE MARCOS INTERNACIONAIS

Nessa se¢do serao abordados os resultados obtidos a partir da analise entre os marcos
regulatorios de saneamento brasileiros, realizando a exposicao das interpretagdes e inferéncias
obtidas, bem como a discussdo a luz dos marcos regulatorios internacionais analisados e ao
estado da arte.

Analisando a trajetoria institucional do setor de saneamento no Brasil, constata-se que
a Lei Federal 11.445/2007 foi um marco inaugural, por especificar e contemplar
particularidades que, até entdo, estavam indefinidas. Posto isso, a Lei Federal 14.026/2020 ¢
fundamentada na prerrogativa de necessidade de universaliza¢ao do setor, que ja era prevista
pelo marco anterior. Para isso, o novo dispositivo legal utiliza de conceitos mercantilistas,
buscando atrair a atengdo de prestadores privados. Essa mudanga de paradigma gera
significavel transformag¢ao na dindmica do setor, que ainda é profundamente influenciado pelo
modelo prescrito no PLANASA.

Inicialmente, destaca-se que o texto da Lei Federal 14.026/2020 ¢é composto
majoritariamente por alteracdes em outros dispositivos legais, sendo os principais segmentos
do texto as alteragdes promovidas na Lei Federal 9.984/2000, que dispde sobre a criagdo da
ANA, na Lei Federal 10.768/2003, que dispde sobre o quadro de pessoal da ANA, na Lei
Federal 11.107/2005, que dispde sobre normas gerais de contratacdo de consorcios publicos, e
na Lei Federal 11.445/2007, que estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico.

Dentre as modificagdes promovidas, alguns pontos se destacam: o contundente
incentivo a regionalizagdo, a instituicdo da ANA como 6rgdo centralizador da regulagdo, as
mudangas quanto ao planejamento do setor, a adaptagdo de aspectos econdmicos e sociais € 0

redirecionamento da politica federal de saneamento basico.

6.1 REGIONALIZACAO COMO MEIO A PRIVATIZACAO

As principais alteragdes promovidas pela Lei Federal 14.026/2020 no que tange a

regionalizagdo sdo apresentadas no Quadro 4.
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Quadro 4 — Principais altera¢des no que tange a regionalizacao

Lei Federal 11.445/2007

Lei Federal 14.026/2020

Contempla entre seus principios

integralidade, disponibilidade, eficiéncia e
econdmica,

sustentabilidade seguranca,

qualidade, regularidade entre outros (A4rt. 2)

Contempla os principios da lei anterior e
acrescenta reducdo e controle das perdas de

agua, reuso de efluentes sanitarios,

aproveitamento de dgua de chuva, prestacao
regionalizada, selecdo competitiva do
prestador e prestacdo concomitante de dgua e

esgoto (Nova redagdo do Art. 2)

Prevé possibilidade de regionalizagao de

forma genérica (Capitulo I1I)

Pormenoriza a regionalizagdo, especificando

categorias: 1) regido  metropolitana,
aglomeracdo urbana ou microrregido; ii)
unidade regional de saneamento basico; e iii)
bloco de referéncia (Nova redac¢do do Inciso

VI Art. 3)

Nao prevé o item citado

Acrescenta como objetivo da Politica Federal
de Saneamento Bdasico a promocdo da
regionalizagdo dos servigos (Inciso XIV,

Artigo 49)

Coloca o acesso a recursos publicos federais

e financiamentos condicionado ao

desempenho do prestador, eficiéncia e
eficacia dos servigos (Incisos I e II, Artigo

50)

Coloca o acesso a recursos publicos federais
e financiamentos condicionado também a
prestacdo regionalizada e a adesdo dos
titulares a essas estruturas (/ncisos VII a IX,

Artigo 50)

Na aplicacdo de recursos ndao onerosos da
Unido, coloca como prioridade as agdes que
visem o atendimento de wusudrios ou
Municipios que ndo possuam capacidade de
pagamento compativel com a
autossustentagdo econdmico financeira dos

servigos (Pardgrafo 1°, Artigo 50)

Na aplicagdo de recursos ndo onerosos da

Unido, coloca como prioridade os

investimentos que visam a prestacao
regionalizada e investimentos que visem o
atendimento a regides com maiores déficits
de SB, cuja populacdo ndo tenha capacidade
de pagamento (Nova redagdo do paragrafo

1°, Artigo 50)

Fonte: Elaborado pela autora (2025)
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Uma das primeiras mengdes a regionalizagdo na Lei Federal 14.026/2020 ¢ apresentada
logo no inicio das modificagdes da Lei Federal 11.445/2007, em seu artigo 2, onde a prestagao
regionalizada ¢ inserida como um dos principios fundamentais dos servigos de saneamento
basico, junto a outros postulados como a universalizagdao do acesso, efetividade na prestagao e
integralidade das agdes. Dessa maneira, ja preliminarmente, constata-se como o tema ganha
relevancia na nova regulamentagao.

Para mais, no artigo seguinte, a prestagao regionalizada ¢ detalhada, com a especificagdo
de suas modalidades, sendo elas: 1) regido metropolitana, aglomeracao urbana ou microrregiao:
unidade instituida pelos Estados mediante lei complementar, de acordo com o §3° do art. 25 da
Constituicdo Federal, composta de agrupamento de municipios limitrofes e instituida nos
termos da Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da Metropole); ii) unidade regional
de saneamento basico: unidade instituida pelos Estados mediante lei ordinaria, constituida pelo
agrupamento de municipios ndo necessariamente limitrofes, para atender adequadamente as
exigéncias de higiene e satde publica, ou para dar viabilidade econdmica e técnica aos
municipios menos favorecidos; e iii) bloco de referéncia: agrupamento de municipios nao
necessariamente limitrofes, estabelecido pela Unido nos termos do §3° do art. 52 da Lei Federal
14.026/2020, formalmente criado por meio de gestdo associada voluntaria dos titulares.
Ressalta-se que a prestacdo regionalizada era prevista também na Lei Federal 11.445/2007,
todavia, essa era caracterizada apenas como “aquela em que um Unico prestador atende a 2
(dois) ou mais titulares” (Brasil, 2007, p. 1).

Marrara (2022) defende que a prestacdo regionalizada como forma de fomentar os
ganhos de escala, promover viabilidade econdmico-financeira e aumentar a atratividade de
investimentos privados. Segundo o autor, essa modalidade pode ser benéfica, principalmente,
para os municipios pequenos, que muitas vezes sao desprovidos de recursos financeiros,
técnicos € humanos. Todavia, ao discutir-se a justificativa proposta para a regionalizagdo,
percebe-se a incontestavel semelhanga a pratica de subsidio cruzado, bastante utilizada pelas
CESB:s.

A prética de subsidio tarifario cruzado pode ser entendida como aquela que acontece
dentro do sistema e estrutura de cobranga de um servico prestado, em que existe a transferéncia
de subsidios entre localidades e/ou servigos (Peixoto, 2009). A fim de analisar os diferentes
tipos de ocorréncia de subsidio cruzado no setor de saneamento, Cruz ¢ Ramos (2016)
realizaram um estudo tendo como base a analise de dados provenientes das concessionarias, as
CESBs, do SNIS e do Instituto Brasileiro de Informagdes Geograficas — IBGE. Os autores

concluiram que, em suma, o modelo nao tem atingido com éxito seu objetivo principal, que
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seria o de oferecer um servigo essencial aos que nao podem pagar. Analisando em especifico o
caso da Companhia Pernambucana de Saneamento — COMPESA, os autores chegaram a
conclusdo de que 56% da populagdo ¢ subsidiada, o que significa que 9% dos municipios
subsidiam os demais, no ano de 2008. Sendo assim, o lucro dos superavitarios somava
R$132.102.601,24, ao passo que os municipios deficitarios somavam saldo negativo de
R$121.362.482,74. Logo, quase todo o ganho era revertido para cobrir o déficit, o que tornava
mais dificil a realizagdo de investimentos nas areas mais precarias (Cruz; Ramos, 2016).

Outras companhias que também sdo destacadas no estudo sdo as dos estados do Rio de
Janeiro, Alagoas e Sergipe, que também apresentam um alto percentual da populacio atendida
sendo subsidiada no ano de 2008, com 50%, 47% e 39%, respectivamente. Esse cendrio traduz
0 quanto os municipios superavitarios sao primordiais para a sustentabilidade econdmico-
financeira da prestagao dos servigos, o que indica certa dependéncia dessas regioes. Os autores
destacam a importancia da realizagdo do balango entre subsidiado e subsidiadores, visto que,
caso seja feito de forma erronea, pode gerar o desequilibrio financeiro da concessionaria (Cruz;
Ramos, 2016).

Dessa maneira, questiona-se como essa pratica podera ser eficiente em um contexto de
regionaliza¢do, dada que sua estrutura nao se transforma consideravelmente com as mudancas
promovidas pela Lei Federal 14.026/2020. Assim, entende-se que a principal diferenca nessa
conjuntura se refere a troca da entidade que presta os servigos, de publica para privada, podendo
ainda utilizar-se da pratica de subsidios tarifarios ou fiscais a seu critério.

Outro ponto que fortalece o ideal da regionalizacdo no novo dispositivo legal ¢ a
inclusdo da promocao da regionalizagdo dos servigos como um dos objetivos da Politica Federal
de Saneamento Bésico, como ¢ exposto no item XIV do artigo 49. Para mais, ¢ estabelecido
também que a adesdo a prestacdo regionalizada ¢ um dos fatores a serem considerados para a
alocagdo de recursos publicos federais e financiamentos da Unido, bem como recursos nao
onerosos da Unido.

Tais praticas claramente pressionam os municipios a aderirem a essas estruturas, mesmo
que essa adesdo seja colocada como facultativa na nova regulamentagdo. Além disso, ¢ uma
medida que pode ser entendida como forma de enfraquecer a atuagdo das CESBs, que também
dependem de ganhos em escala para garantir sua eficiéncia econdmico-financeira. Ampliando
esse pensamento a outros modelos de gestdo, entende-se que tal medida também pode ser
prejudicial as autarquias e as secretarias ou departamentos que realizam a presta¢do de forma
direta, uma vez que essas instituicdes dependem consideravelmente desses recursos (Britto;

Quintslr, 2022).
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Esse contexto traduz a iniciativa da Lei Federal 14.026/2020, onde os municipios sdo
pressionados a adotarem a nova proposta, independente se ja apresentam bons resultados ou
nao. Tal pratica pode ser vista como similar aquela adotada na implantagao do PLANASA, na
década de 1970, onde em um cendrio de coercao politica e financeira, os municipios realizaram
a concessao dos servigos as CESBs. Dessa vez, entretanto, a coer¢ao se da através apenas de
um pilar financeiro, essencial a sobrevivéncia dos prestadores. Sendo assim, o objetivo que se
transparece entdo nao € o de aprimoramento dos servigos em busca da universalizagdo, ao
contrario, entende-se que a busca ¢ pela implantagdo de uma nova estrutura que beneficia a
prestacao privada.

Ademais, outra tematica em torno a prestacdo regionalizada ¢ a forma como tais regides
foram definidas. A Lei Federal 14.026/2020 retrata apenas que ¢ papel dos estados a instituigao
de lei complementar que estabelece essa divisdao, podendo ficar a cargo da Unido caso os estados
ndo cumpram tal determinagdo. Silva; Feitosa e Soares (2022) mencionam que, em funcdo do
prazo de um ano delimitado pela nova regulamentacdo para que os estados aprovassem suas
leis complementares de regionalizagdo, em meio ao cenario conturbado da pandemia do Covid-
19, muitos estados optaram por aderir a um modelo elaborado por outras organizagdes, como a
Fundagao para Pesquisa e Desenvolvimento da Administracdo, Contabilidade e Economia
(Fundace), situada em Ribeirdo Preto, Sdo Paulo. Essa delega¢ao de funcdo resultou em uma
massiva padronizagdo das linhas do procedimento de formagao dos modelos de regionalizacao,
sem elaboragdo do contetido com técnicos estaduais € sem a devida atengdo a aspectos
essenciais, como a compatibilizagdo de municipios deficitarios e superavitarios, um dos
principais pilares dos defensores da medida.

Essa afirmagdo ¢ corroborada por Pollini ef al. (2021b), os autores citam que enquanto
alguns estados consideraram divisdes territoriais existentes, como as regides metropolitanas e
as bacias hidrograficas, outros optaram por promover a segmentacdo desses territorios. Para
mais, os autores alertam que “a falta de articulacdo entre a regionalizacdo do saneamento ¢ a
gestdao de recursos hidricos pode resultar em um retrocesso em termos de seguranca hidrica,
impactando o planejamento territorial e construcdo de politicas publicas integradas” (Pollini et
al., 2021b, p. 80). Dessa maneira, entende-se que conjunturas como essa tendem a deixar mais
complexa a governanga da 4gua nos estados brasileiros, ao invés de aprimorar as relagdes entre
entidades existentes e coordenar agoes efetivas.

O estudo realizado por Orsi ef al., (2021) traz um caso significativo que mostra como a
simplificacdo do processo de definicdo da regionalizacdo pode ser prejudicial a gestdo dos

servicos. Ao examinar o descompasso existente na governanca ambiental entre o modelo de
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regionalizacdo adotado pelo estado de Sao Paulo e a proposta de macrorregionalizacao
desenvolvida pela EMPLASA (Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano), que
originou a macrometropole paulista, os autores concluiram o primeiro modelo gera um novo
recorte territorial, diferente do elaborado pela EMPLASA, como também diferente das
Unidades de Gerenciamento de Recursos Hidricos do estado de Sdo Paulo. Isso mostra que o
novo delineamento proposto, estd em discordancia ndo s6 com a limitagdo territorial, mas
também com o planejamento e gestao dos recursos hidricos e com o planejamento e gestdo dos
aspectos urbanos da macrometropole paulista (Orsi et al., 2021).

Ademais, os autores também destacam como a articula¢do das diferentes governancas
pode ser emaranhada, dada a existéncia de uma governanga ligada as unidades regionais, outra
ligada as Unidades de Gerenciamento de Recursos Hidricos e seus respectivos comités de bacia
hidrograficas e outra ligada as regides metropolitanas. Esse arranjo pode gerar conflitos e
destacar as contradigdes entre institui¢cdes e 6rgaos, promovendo a ndo resolugdo dos problemas
de saneamento basico (Orsi et al., 2021).

Como forma de gerar a adaptagdao das mudancas promovidas pela Lei Federal
14.026/2020, em julho de 2023 foi aprovado o Decreto n° 11.599 que dispde, entre outros
assuntos, da prestacao regionalizada e da alocagdo de recursos publicos federais. O decreto
institui em seu artigo 15 que os critérios de estruturacdo de prestagdo regionalizada, a
constituicdo de entidade de governanca federativa e adesdao pelos titulares as estruturas de

governanga ndo serdo condicionantes a alocacdo de recursos:

“I - em Municipios com prestagao delegada por meio de contratos de programa
regulares em vigor, firmados anteriormente a data de publicacdo deste
Decreto, nos casos em que houve comprovacao da capacidade economico-
financeira pelo respectivo prestador, nos termos do disposto em regulamento;
e

I - em Municipios com prestacdo delegada por meio de contratos de
concessao ou de parcerias publico-privadas precedidos de licitagdo, firmados
anteriormente a data de publicagdo deste Decreto ou cuja concessdo ou
parceria publico-privada ja tenha sido licitada, ou submetida a consulta
publica ou que seja objeto de estudos ja contratados pelas instituigdes
financeiras federais.” (Brasil, 2023, p. 9)

Tal especificagdo pode ser benéfica a alguns municipios ja consolidados, visto que,
dessa forma, esses municipios ndo sio pressionados a aderir a prestagao regionalizada em razao

da alocagdo de recursos publicos. Todavia, essa condi¢do ndo atinge os municipios que se
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encontram em situagdes mais precdrias, com contratos irregulares perante a lei. Esses
municipios que necessitam de maior desenvolvimento no que tange a prestacao dos servigos de
saneamento, ainda se encontram reféns da adesdo a prestacao regionalizada.

Para mais, o novo decreto institui que um municipio integrante de um arranjo regional
que ja tenha atingido as metas de universalizagdo, ou as metas intermedidrias correspondentes,
de acordo com o respectivo plano de saneamento, podera escolher sobre a eventual concessao
da prestacao ou ndo no municipio em questdo (Brasil, 2023). Contudo, questiona-se mais uma
vez quais municipios serao beneficiados com essa exce¢do. Em um cenario de concessdes com
prazos de 30 anos, dificilmente os municipios com condi¢des mais precarias alcancardo tais
metas em tempo menor ao prazo de concessdo, deixando-os a mercé dos questiondveis
resultados da regionalizacao.

Além disso, o decreto também estabelece que os municipios com contratos irregulares
poderao ter acesso aos recursos federais desde que assumam o compromisso de comprovar a
regularizacdo da prestacao até o dia 31 de dezembro de 2025. Caso o municipio ndo cumpra o
disposto, o titular devera ressarcir os recursos com os quais tenha sido beneficiado (Brasil,
2023).

Por fim, o decreto estabelece a data de 31 de dezembro de 2025 para a estruturagao da
prestagdo regionalizada, a adesdo dos titulares a regionalizacdo e a constituicao da entidade de
governanga interfederativa (Brasil, 2023). Até o momento da pesquisa, apenas o estado de
Minas Gerais ndo aprovou lei complementar de regionaliza¢do. Na Figura 3, ¢ apresentado o

panorama da regionalizag¢do no pais.
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Figura 3 — A regionalizacdo nos estados brasileiros
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Fonte: Instituto Agua e Saneamento (2024)

No ano de 2021, foi apresentado a Assembleia Legislativa de Minas Gerais o PL n°
2884/2021, que propunha a criagdo das unidades regionais para o estado, todavia, no ano de
2023, o PL foi arquivado. No caso do estado mineiro, os limites das Unidades de Planejamento
e Gestdo de Recursos Hidricos estio similares as Unidades Regionais de Agua e Esgoto —
URAES propostas, apresentando pouca divergéncia. Assim como, as duas regides
metropolitanas do estado nao foram divididas. Todavia, o PL foi alvo de criticas devido a
discrepancia entre o recorte territorial das URAES e a divisdo utilizada pela COPASA, que ¢ a
responsavel pela prestacdao dos servigos, em especial abastecimento de 4gua, em grande parte
do estado, além da ndo participa¢do da companhia estadual no processo de desenvolvimento do
PL. Para mais, apesar de ter sido realizada uma audiéncia publica, a qual ndo foi amplamente
divulgada, ¢ bastante questionado o ndo estabelecimento de instrumentos de controle social,
bem como a estrutura de governanga interfederativa proposta, que nao (Pollini ef al., 2021a)a
sociedade civil (Pollini ef al., 2021a).

Salienta-se, também, que os estados do Amapa e Rio de Janeiro também ndo possuem
lei de regionalizagdo aprovada, entretanto, ambos estados possuem concessdes que sao

consideradas como excecdes para fins de alocagao de recursos da Unido (IAS, 2024). Todavia,
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para além da divisdo territorial, a constitui¢do da entidade de governanca e a adesao dos titulares
a essas estruturas ainda se faz necessaria em muitos estados.

O atual cenario mostra como a proposta de regionalizacdo altera profundamente a
conjuntura ja existente do setor de saneamento e o volume de adaptacdes necessarias para que
ela se faca, minimamente, instaurada. A necessidade de extensdo do prazo para a defini¢do dos
arranjos regionais e suas respectivas estruturas de governanga contrapde a justificativa da
prestagcdo regionalizada com vistas a universalizagdo no ano de 2033. O prazo em questao,
contempla, minimamente, o tempo de adequacao a nova proposta, especialmente no que se
refere a estrutura de governanca que deverd ser desenvolvida, e o tempo necessario para
obtencao dos primeiros resultados e confrontagdo do que precisa ser ajustado.

A partir da analise dos marcos regulatorios estrangeiros contemplados nesta pesquisa,
nao foram observadas propostas similares a prestacao regionalizada promovida pela Lei Federal
14.026/2020 nos textos em questao. Contudo, movimentos anteriores a privatizacdo podem ser
destacados na Argentina, no Chile e na Inglaterra. Esses movimentos apresentam certa
semelhanga no que se refere a tentativa de facilitar a participagdo de entidades privadas na
prestagao dos servigos de saneamento.

No caso da Argentina, apds a descentralizagdo realizada pelo governo na década de
1980, as provincias se tornaram responsaveis pela prestagao dos servicos de saneamento. Nesse
momento, as provincias foram conduzidas a estabelecer seus proprios regulamentos de
saneamento basico (Caceres, 2020). Todavia, devido a falta de investimentos significativos, o
setor entrou em estado de emergéncia. A partir disso, o pais embarcou nas reformas do servigo
publico, reestruturando e privatizando aqueles que estavam falhando (Almansi; Hardoy A.;
Hardoy J., 2010).

Nesse processo, observou-se a rapidez com que o programa de privatizagdes foi
desenvolvido, com a justificativa de “liberalizagdo do mercado”. As privatizacdes resultaram
em uma crescente concentragdo de poder na tomada de decisdes do Poder Executivo em
detrimento ao Legislativo e das autonomias provinciais, que se traduziram, por exemplo, nas
repetidas decisdes com “necessidade de urgéncia”, com restrito debate publico (Azpiazu et al.,
2005). A partir disso, destaca-se a similaridade ao processo de aprovagdo das leis
complementares de regionalizacdo que, inicialmente, apresentava prazo de um ano para
cumprimento e resultou em um cenario no qual todos os estados encaminharam as assembleias
legislativas seus projetos de lei em regime de urgéncia.

Além disso, no contexto brasileiro Pollini ef al. (2021b), evidenciam que, entre os meses

de junho de 2020 e agosto de 2021, apenas dez consultas publicas foram abertas nos sites
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oficiais dos estados e realizadas dez audiéncias publicas, sendo que apenas os estados de Minas
Gerais e Espirito Santo divulgaram as devolutivas desses processos de escuta da populagdo. Em
ambos casos, nota-se a clara inten¢ao de limitagdo da participacao da populacao, indo de
encontro ao conceito de controle social presente na legislacao.

Para mais, Azpiazu et al., (2005) mencionam também como o Poder Executivo da
Argentina impds a reforma administrativa e a privatizacdo de grande parte das areas
condicionando-a a obtengdo de beneficios econdmicos por parte do setor publico. Tal medida
também apresenta grande semelhanca a condicao imposta pela Politica Federal de Saneamento
Basico da Lei 14.026/2020, objetivando suporte a privatizacdo. A paridade entre os casos nao
deve ser entendida como uma coincidéncia, e sim como uma forma de imposi¢ao desse modelo.

No caso do Chile e da Inglaterra, nota-se também a semelhanga quanto ao recorte
territorial, todavia, esses paises optaram por criar € aprimorar as empresas publicas que
prestavam os servigos de saneamento inicialmente e, em seguida, realizar a privatizagao dessas.

Em relagdo ao Chile, inicialmente, foi realizado o recorte territorial com a defini¢ao das
direcdes regionais e estatais e, mais de uma década de reformas depois, procedeu-se a primeira
venda de ativos de empresas publicas de dgua, como ressalta Baer (2014). De acordo com a
autora, com uma série de reformas graduais e internas no setor da 4gua, o governo se preparou
para a privatizagdo. Dessa maneira, as empresas publicas foram obrigadas a funcionar com os
mesmos principios e condi¢des que regem o setor privado, como o autofinanciamento, muito
antes da privatizagdo (Valenzuela; Jouravlev, 2007).

Embora tais alternativas ndo tenham sido consideradas novamente no final da década de
1990 como possiveis caminhos para a ndo privatizacdo por razdes politicas (Baer, 2014), a
estruturacao do setor de saneamento chileno foi fundamental para a mudanca de modelo. Ao
analisar o contexto promovido pela Lei Federal 14.026/2020, nota-se que a transicao de um
modelo para o outro esta sendo realizada a partir de profundas alteracdes na estrutura do setor
e de forma pressionada, o que confere as mudancas maiores chances de insucesso.

Em relagdo a Inglaterra, um movimento gradual anterior a privatizagdo também pode
ser destacado. Richardson; Maloney; Riidig (1992) destacam que as principais caracteristicas
do setor surgiram na reorganizacdo abrangente promovida no ano de 1973, com a institui¢ao
das RWAs. Segundo os autores, a partir desse momento a agua passou a ser considerada um
bem econdmico no pais. A reestruturacao adicional promovida pelo Water Act de 1983 apenas
reforgou a logica mercantilista nas RWAs, promovendo também, a exclusdo da participagdo da

populagdo (Richardson; Maloney; Riidig, 1992).
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Ainda que ndo apresente tamanha estruturagdo como o caso do Chile, ¢ perceptivel a
transicao de modelos realizada pela Inglaterra. Entretanto, outro ponto que chama atengao entre
as mudangas promovidas nesses paises € o contexto imposto pela Lei Federal 14.026/2020 se
refere as empresas publicas. No processo de reorganizagao do Chile e da Inglaterra, as empresas
regionais publicas e/ou estatais estavam no centro das mudangas promovidas, ao passo que, no
Brasil, subentende-se um movimento de enfraquecimento das CESBs, como ¢ observado por
Britto e Quintslr (2022). Esse pode ser entendido como outro fator que implica a essa transi¢ao
maior incerteza, dada a fragmentagdo proposta de um modelo ja existente e profundamente
difundido. Por fim, entende-se que a proposta de regionalizagdo vem acompanhada de inimeras
davidas, proporcionando como certeza apenas o vultoso trabalho para ser implementada.

No que diz respeito a Franga, ndo foram constatados movimentos semelhantes a
regionalizagdo que precedeu a privatizagdo, como ocorreu nos outros paises citados. No
entanto, destacam-se aqui as recentes modificagdes promovidas pela Lei NOTRe, que busca
redefinir a distribuicdo de competéncias entre as diferentes autoridades locais, incentivando o
agrupamento de municipios (Blanchet; Herzberg, 2017). Apesar de ser concebida de um ponto
de partida distinto, as alteragdes introduzidas pela Lei NOTRe também incluem a transferéncia
das competéncias municipais relacionadas aos servigos de saneamento para as
intercomunidades. De forma analoga, a regionalizagdo proposta pela Lei 14.026/2020 no Brasil
apresenta algumas similaridades.

No contexto brasileiro, a regionalizacdo emerge como um mecanismo para atrair e
viabilizar a atuacdo de empresas privadas na prestagao de servigos de saneamento. Por outro
lado, no caso francés, o foco central ¢ resolver a fragmentagdo municipal, promovendo uma
gestdo mais racional das autoridades locais e reduzindo despesas publicas. Nota-se entdo que a
proposta francesa ndo possui 0 mesmo viés da brasileira, o que ¢ comprovado pelo fato de que,
apds a instituicdo da Lei NOTRe, foi observada a criagdo de novas empresas publicas
responsaveis pela prestagdo, substituindo concessionarias privadas tradicionais (Britto, 2024).
Contudo, apesar das motivagdes distintas, ambas as propostas enfrentam desafios semelhantes
que merecem aten¢do. Independentemente dos objetivos que as impulsionam, elas introduzem
mudancas estruturais profundas que demandardo tempo para sua completa implementagdo e
mais ainda para que seus impactos, positivos ou negativos, sejam plenamente avaliados.

Sendo assim, compreende-se que tanto a Franga quanto o Brasil estdo passando por
momentos de transi¢do, nos quais estruturas amplamente difundidas sofrem transformagdes
pela instituicdo de novas leis. A despeito dos objetivos tracados, essas mudangas sdo

acompanhadas de consideraveis desafios para os municipios. Esses desafios incluem a
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necessidade de adaptagdo as novas estruturas de governanca, o atendimento as novas exigéncias
legais e uma maior articulacdo entre os diversos niveis de governo. Em ambos os contextos, o
sucesso dessa transicdo dependera da capacidade de lideranca das novas estruturas de
governancga, da criacdo de mecanismos que incentivem a participagdo social e da cooperagao
entre diferentes esferas governamentais, sempre com foco na promog¢ao de politicas publicas

que atendam as demandas sociais das populagoes.

6.2 REGULACAO E O NOVO PAPEL DA ANA

As principais alteragdes promovidas pela Lei Federal 14.026/2020 no que se refere a

regulagao sdo apresentadas no Quadro 5.

Quadro 5 - Principais alteragdes no que se refere a regulagio

(continua)
Lei Federal 11.445/2007 Lei Federal 14.026/2020
Coloca a ANA como responsavel pela

instituicdo de normas de referéncia para a
Nao prevé o item citado regulacdo da prestagdo dos servigos por seus
titulares e suas entidades reguladoras e

fiscalizadoras (Art. 25-A)

Coloca a cargo da entidade reguladora a
. A entidade reguladora ainda é responsavel
edicdo de normas relativas as dimensdes . )
pela edicdo de normas, sendo necessaria a
técnica, economica e social da prestacao dos
observancia as diretrizes determinadas pela

servigos, elencando alguns aspectos minimos
ANA (Nova redagdo do Art. 23)

(Art. 23)

. Prevé que a regulagdo poderé ser delegada a
Prevé que a regulagao dos servigos poderd ser ]
] qualquer entidade reguladora, desde que ndo
delegada a qualquer entidade reguladora
exista no estado do titular agéncia reguladora
constituida dentro dos limites do respectivo

que tenha aderido as normas da ANA (Nova
estado (Paragrafo 1°, Art. 23)

redagdo dos paragrafos 1°e 1°-A, Art. 23)
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(conclusdo)
Lei Federal 11.445/2007 Lei Federal 14.026/2020
Prevé que, a partir da selecdo da agéncia

reguladora mediante contrato de prestagdo de
servicos, ela nao poderd ser alterada até o
Nao prevé o item citado encerramento contratual, salvo se deixar de
adotar as normas de referéncia da ANA ou se
estabelecido de acordo com o prestador de

servicos (Paragrafo 1°-B, Artigo 23)

Dentre os objetivos da regulacao, coloca a
Dentre os objetivos da regulagdo, coloca a
definicdo de tarifas que assegurem tanto o
definicdo de tarifas que assegurem tanto o o ) _
equilibrio econdmico-financeiro dos
equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos quanto a modicidade tarifaria, por
contratos como a modicidade tariféria, ‘ o _
. . _ mecanismos que gerem a eficiéncia e eficacia
mediante mecanismos que induzam a . )
o _ ' dos servicos e que permitam o
eficiéncia e eficacia dos servigos e que )
compartilhamento dos ganhos de
permitam a apropriagao social dos ganhos de
produtividade com os usuarios (Nova
produtividade (Inciso 1V, Artigo 22)
redacdo do Inciso 1V, Artigo 22)

Fonte: Elaborado pela autora (2025)

Certamente, a instituigdo da ANA como 6rgdo central para a regulagdo do setor de
saneamento ¢ umas das modificagdes promovidas pela Lei 14.026/2020 com maior destaque.
A Lei 11.445/2007, por sua vez, implementou a regulagdo no setor em lei, ressaltando a
importancia dessa pratica. De acordo com o regulamento de 2007, cabe a entidade reguladora
a responsabilidade de editar as normas relativas as dimensdes técnica, econdmica e social da
prestacao dos servigos de saneamento. Para mais, o dispositivo legal expde diretrizes que visam
guiar a atividade regulatoria, instituindo os principios e os objetivos que deveriam ser levados
em conta nas diretrizes, bem como seu conteudo minimo (Brasil, 2007).

Outra medida instituida pela primeira lei ¢ a possibilidade de delegacdo da atividade
regulatdria, que vem como opg¢ao para os municipios que nao possuem condi¢ao de exercer tal
competéncia (Brasil, 2007). Nesse cenario, o titular pode escolher entre reguladores que fagam
parte de sua administracdo ou pode delegar a 6rgdos e entidades externas do mesmo estado.
Dessa maneira, ¢ propiciada a existéncia de diferentes arranjos possiveis, visando possibilitar e

facilitar a instaurag¢do da regulacdo no saneamento (Haase, 2021). Ressalta-se também que, a
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regulacdo se tornou condicdo de validade nos contratos que tenham como objeto a prestagao
dos servigos de saneamento, refor¢ando a necessidade de adaptacdo ao modelo implementado
pela Lei 11.445/2007.

Todavia, o cenario resultante anos depois da institui¢ao do dispositivo legal tem como
caracteristica sua notavel fragmentagdo. De acordo com a ANA (2024), atuam no Brasil cerca
de 105 entidades reguladoras, sendo elas 26 estaduais, 20 intermunicipais ¢ 59 municipais.
Embora a Lei 11.445/2007 estabelega algumas diretrizes que devem ser seguidas pela entidade
reguladora, fica a cargo do regulador o exercicio efetivo da competéncia regulatoria. Dessa
forma, com as diversas possibilidades de arranjos para a instituicdo da regulacdo, ¢ natural que
ndo exista uniformidade. Além disso, a diversidade entre os municipios brasileiros também ¢
um fator que possui grande influéncia nesse cendrio, tendo em conta que municipios com
condi¢des econdmicas e sociais diferentes demandam medidas diferentes.

A reestrutura¢ao do modelo regulatdrio na Lei 14.026/2020 ¢ justificada como meio de
reducdo da fragmentacdo e uniformizacao da regulagdo no setor, a fim de aumentar a seguranga
juridica e promover um ambiente mais atrativo para investimentos. Em vista disso, a ANA
assume um papel central nessa nova conjuntura, incorporando a responsabilidade de estabelecer
diretrizes regulatorias que deverdo ser atendidas por todos os reguladores do setor de
saneamento basico. Aragdo e D’Oliveira (2020) reforgam que essas normas possuem a mesma
natureza de normas gerais da Unido, visto que, posteriormente, serdo pormenorizadas pelos
entes reguladores. Sendo assim, tais diretrizes podem ser entendidas como “incompletas”, com
carater geral. Todavia, chama atencdo a vasta listagem de temas que deverao ser contemplados
pelas diretrizes, que sdo apresentados no primeiro paragrafo do artigo 4-A da Lei 14.026/2020,
a titulo de exemplo: padrdes de qualidade e eficiéncia, regulagdo tarifaria, instrumentos
negociais de prestacdo dos servicos, metas de universalizagdo e governanca das entidades
reguladoras (Brasil, 2020).

Para mais, torna-se responsabilidade também da ANA realizar acdo mediadora nos
conflitos que envolvam titulares, reguladores ou prestadores dos servicos de saneamento;
avaliar o impacto regulatorio e o cumprimento das normas de referéncia; elaborar estudos
técnicos para o desenvolvimento de melhores praticas regulatdrias; promover a capacitagao de
recursos humanos para a regulacdo adequada e eficiente e contribuir para a articulagdo entre o
PLANSAB, o Plano Nacional de Residuos Solidos € o Plano Nacional de Recursos Hidricos
(Brasil, 2020).

Posto isso, percebe-se que a ANA se torna o principal ente articulador das politicas de

saneamento, de maneira andloga a uma “Agéncia reguladora mor” ou “Agéncia das agéncias”
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(Heinen, 2022). Assim, compreende-se que o papel proposto para a instituicao corre o risco de
sobrepor-se as responsabilidades dos entes reguladores. Dessa forma, um dos grandes desafios
a ser enfrentado pela ANA sera encontrar o delicado equilibrio entre promover a uniformizagao
e nao restringir o exercicio da competéncia regulatoria dos titulares.

Haase (2021) aborda uma comparagdo entre as tematicas a serem abordadas pelas
normas de referéncia e pelas demais entidades reguladoras. Segundo a autora, as seguintes
tematicas podem ser conflitantes: i) padroes de qualidade e eficiéncia; ii) tarifa; iii) metas para
universalizacdo; 1v) reducao da perda de agua; v) avaliacdo do cumprimento de metas e vi)
contabilidade regulatoria. De modo a esclarecer, os temas citados sdo objetos das normas de
referéncia, assim como sao de responsabilidade das demais entidades reguladoras. A existéncia
da sobreposicao de competéncias ndo pode ser certificada, no entanto, € evidente que os temas
sao compartilhados entre as entidades.

Dessa maneira, entende-se que o fato de existirem normas de referéncia sobre
determinado tema, ndo ird esgotar a possibilidade de institui¢ao de diretrizes complementares
por parte das entidades reguladoras. Todavia, caberd a ANA estabelecer normas gerais que
permitam que as entidades atuem conforme esperado em suas respectivas esferas. Isso reafirma
o grande desafio atribuido a ANA, na qual a institui¢do devera promover acentuadas mudancgas
no setor, conduzindo-as e padronizando-as, sem, no entanto, ter a autoridade para realiza-las.

Nesse contexto, a ANA assume um papel paralelo na regulagdo do setor, levantando
questionamentos no que se refere a atuagao de diferentes 6rgaos na mesma esfera. Essas diividas
surgem a partir do reconhecimento de que os municipios sdo os titulares do saneamento basico.
Portanto, entende-se que essas entidades ndo devem ter sua competéncia limitada pela
imposi¢ao das normas de referéncia. A partir disso, se conclui que as normas de referéncia nao
podem tratar de questdes locais ou regionais. Em outras palavras, a ANA deve elaborar tais
diretrizes a partir de uma Otica que leve em conta os multiplos cendrios dos municipios
brasileiros, de modo que o resultado final promova a uniformizag¢ao do setor, preservando a
generalidade das normas. Assim, entende-se o peso que € colocado na instituicdo € como seu
papel € crucial nessa nova conjuntura. Caso as normas de referéncia estabelecam critérios que
ndo levem em conta determinada realidade municipal ou regional, mesmo que de forma
genérica, a uniformizagdo da regulacao no setor poderd nao ser alcancada.

Outro aspecto que também possui grande influéncia no alcance da uniformizagido da
regulagdo no setor diz respeito a sua aplicabilidade. Haase (2021) aponta que, por lei, ndo existe
qualquer imposigdo coercitiva para a observancia das normas de referéncia, isto ¢, ndo serdo

aplicadas multas ou qualquer outro tipo de san¢cdo aos municipios cujo agente regulador ndo
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atender as diretrizes impostas pela ANA. Contudo, apesar de ndo serem estabelecidas
penalidades aos reguladores que ndo seguirem as normas de referéncia, a Lei Federal
14.026/2020 determina um incentivo de cunho financeiro direcionado aos titulares que
observarem tais diretrizes. De acordo com o artigo 50 da nova lei, a alocagdo de recursos
publicos federais e os financiamentos com recursos da Unido ficam condicionados também a
observancia das normas de referéncia emitidas pela ANA.

Dessa forma, a ANA serd incumbida de listar as entidades reguladoras que atendam as
diretrizes estipuladas e os contratos por essas monitorados. Com base nisso, serdao verificados
os entes reguladores e os contratos de prestacdo que estarao aptos a receber os recursos federais
(Zimmer Junior; Sobral Neto, 2023). Esse mecanismo, combinado com a precaria autonomia
financeira da maioria dos municipios brasileiros, pode ser entendido como mais uma imposi¢ao
velada, assim como ¢ realizado para a proposta de regionalizagdo. Embora os investimentos da
Unido ndo sejam suficientes para garantir a universalizacdo, sua importancia para o setor €
inegavel, especialmente para os municipios com realidades deficitarias que ndo conseguiriam
financiar obras de saneamento basico sem o apoio do governo federal.

Por outro lado, outro possivel cenario que também causa duvida ¢ configurado pelos
municipios que ja atingiram as metas de universalizacdo ou que ndo dependem dos recursos
federais publicos. Nesse contexto, esses municipios podem considerar mais vantajoso nao
cumprir as normas de referéncia devido a falta de restricdes financeiras. Considerando que um
dos objetivos das diretrizes formuladas pela ANA ¢ a uniformizacdo da regulacdo e a
padronizacao dos contratos no setor, ndo parece coerente que a adogao das normas de referéncia
seja direcionada apenas aos municipios que ndo atingiram a universalizacdo ou que nao
conseguiriam alcanga-la sem os recursos federais publicos (Haase, 2021).

Dessa maneira, o novo papel da ANA e as normas de referéncia podem tornar a
titularidade do ente regulador mais incerta, exacerbando a complexidade da regulag@o no setor.
A universalizacdo do saneamento € posta como o objetivo principal da Lei 14.026/2020, no
entanto, a forma como essa universalizacao serd alcangada deve ser revelada pela ANA, através
das normas de referéncia. Isso reforca, mais uma vez, a responsabilidade colocada na
institui¢do, que se torna o ponto central de todas as alteragdes prescritas.

Para mais, sabe-se que tais modificagdes propostas no novo modelo regulatorio t€ém
como finalidade a promog¢ao de um ambiente de negdcios mais seguro e atrativo como um de
seus principais objetivos. Essa mudanga colabora com a articulagio proposta pela nova lei, que
visa a atracdo de investimentos privados para o setor de saneamento. Contudo, a regulacdo ¢é

responsavel por garantir seguranca nao s6 na ordem econdémica do setor, como também na
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ordem social (Guérin-Schneider; Nakhla, 2012). A regulagdo ¢ primordial na redugdo das
desigualdades no que tange a prestacdo dos servicos de saneamento e na garantia de acesso por
parte de toda a populacdo. Apesar da Lei 14.026/2020 mencionar a adequada prestacdo aos
usuarios como um dos principios das normas de diretrizes, nota-se uma acentuada énfase no
aspecto econdmico da regulacao.

Esse direcionamento pode ser percebido também no quinto pardgrafo do artigo 4-A,
onde a ANA ¢ colocada como responsavel pela mediagao de possiveis conflitos entre titulares,
reguladores ou prestadores, sem mengao a classe dos consumidores (Brasil, 2020). Dessa forma,
subentende-se que a protecao do usuario fica em segundo plano. O Estado é responsavel por
garantir a igualdade de oportunidades e o acesso ao saneamento, o que, por sua vez, conduzira
a erradicagao das desigualdades e a universalizacdo dos servigos. Ao dar protagonismo a
praticas que buscam o bem-estar econdmico, a regulacdo poderd nao cumprir um de seus
principais papéis, prejudicando, principalmente, as regides que ja possuem sistemas de
saneamento precarios € mais carecem de assisténcia.

No que diz respeito a escolha das entidades reguladoras, a Lei 11.445/2007 institui que
a competéncia da regulacao s6 poderia ser delegada a entes pertencentes ao mesmo estado do
titular, no primeiro paragrafo do artigo 23 (Brasil, 2007). Ja a Lei 14.026/2020 estabelece que
aregulagdo podera ser delegada a qualquer entidade reguladora, desde que nao exista no estado
do titular agéncia reguladora constituida que tenha aderido as normas da ANA, que seja dada
prioridade, entre as agéncias qualificadas, aquela mais proxima a localidade do titular e que
haja anuéncia da agéncia reguladora escolhida (Brasil, 2020). Além disso, em seu paragrafo 1-
B do artigo 23, o novo dispositivo determina que “selecionada a agéncia reguladora mediante
contrato de prestacdo de servigos, ela ndo podera ser alterada até o encerramento contratual,
salvo se deixar de adotar as normas de referéncia da ANA ou se estabelecido de acordo com o
prestador de servigos” (Brasil, 2020, p. 15).

Essas adaptacdes reforcam a tentativa de uniformizacao do setor. A partir do momento
em que ¢ dada a possibilidade de titulares buscarem em outros estados entidades reguladoras
que atendam as normas de referéncia da ANA, caso ndo possuam em seu proprio estado 6rgaos
que estejam de acordo com as diretrizes redigidas, cria-se mais um mecanismo de imposigao
velada no novo modelo regulatdrio. Dessa maneira, os municipios serdo pressionados a delegar
suas competéncias regulatérias as entidades que sigam as diretrizes instituidas pela ANA,
através do incentivo de cunho financeiro. Ao passo que, os entes reguladores também serdo
pressionados a aderir as normas de referéncia, j4 que, caso ndo as observem, poderdo ser

desconsiderados pelos titulares dos servicos que dependem dos recursos publicos federais e que
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podem conceder a regulacdo para entidades de outros estados. Essa imposi¢ao se agrava quando
o novo dispositivo legal estabelece também que apos selecdo do ente regulador mediante
contrato de prestagao de servigos, este deverd permanecer em sua fungdo até¢ o término do
contrato.

Outro aspecto a ser observado entre as mudangas promovidas pela Lei 14.026/2020 diz
respeito aos ganhos de produtividade. A Lei 11.445/2007, no item IV do artigo 22, traz como
um dos objetivos da regulagdo a definicdo de tarifas que assegurem o equilibrio econdmico e
financeiro dos contratos como a modicidade tarifaria, mediante mecanismos que induzam a
eficiéncia e eficacia dos servicos e que permitam a apropriagdo social dos ganhos de
produtividade (Brasil, 2007). Ja a Lei 14.026/2020, ao atualizar o item em questao, coloca como
instrucdo o compartilhamento dos ganhos de produtividade com os usuarios (Brasil, 2020).
Assim sendo, os possiveis ganhos de eficiéncia serao destinados apenas em parte aos usuarios,
permitindo que outros atores também se beneficiem desses valores. Essa remodelagdo,
orientada pelo novo dispositivo, escancara o viés privatista no novo modelo de regulagdo.

Seroa da Motta e Moreira (2004) citam que em um cenario regulatorio onde aspira-se a
eficiéncia, ¢ esperado que as tarifas e os niveis de eficiéncia tenham uma correlagdo negativa e
que os ganhos de produtividade sejam continuamente repassados aos usuarios. Em contextos
de monopdlios naturais, principalmente, a regulagdo tem o papel de estabelecer regimes
baseados em incentivos, com o objetivo de garantir ganhos de eficiéncia e seu
compartilhamento com os usudrios. Dessa maneira, entende-se que ao colocar em seus objetivos
o compartilhamento dos ganhos de produtividade com os usuarios, a regulagdo ndo esta
colocando essa parcela da populacdo como prioridade na Lei 14.026/2020. Ao contrario do que
os autores colocam como papel da regulacdo, o novo dispositivo intenta mudar os principios
pelos quais o setor deve operar.

Essa mudanca condiz com a promo¢do de um ambiente mais atrativo e seguro a
investimentos privados. Todavia, nota-se como o ponto de vista promovido pelo novo modelo
regulatdrio € distorcido. A partir do momento em que a regulacao ¢ tomada como mecanismo
para promocao da privatizagdo, sua principal fun¢do nesse contexto ¢ deturpada. A apropriagao
dos ganhos de produtividade pela populagdo representa mais possibilidades de beneficios a
sociedade, levando em conta a promog¢do do bem estar social e a garantia do direito ao
saneamento. O compartilhamento desses ganhos com outros atores da prestagdo fomenta um
cenario onde a obtencdo de lucros sobressai ao adequado atendimento a populagdo, colocando

em risco a universalizagdo dos servigos de saneamento.
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Até o momento deste estudo, a ANA instituiu doze normas de referéncia, com a maior
parte delas publicada ao longo do ano de 2024. As normas estdo organizadas em cinco mddulos
distintos, estruturados conforme suas respectivas tematicas (ANA, 2025). O Quadro 6 apresenta

as normas de referéncia em questao.

Quadro 6 — Normas de referéncia publicadas pela ANA

(continua)

N°/Ano Modulo Descricao
Dispde sobre o regime, a estrutura e

_ parametros da cobranca pela prestacao do
Moédulo 3 — Servigos de . . .
. . servigo publico de manejo de residuos
NR 1/2021 limpeza urbana e manejo de .
sOlidos  urbanos, bem como o0s
residuos solidos
procedimentos e prazos de fixagao, reajuste

e revisoOes tarifarias.

Dispde sobre a padronizacdo dos aditivos

aos Contratos de Programa e de Concessao,

Modulo 2 — Servigos de | paraprestagcdo de servigos de abastecimento
NR 2/2021 abastecimento de 4gua e | de agua potavel e esgotamento sanitario,
esgotamento sanitario para incorporacdo das metas previstas no

Art. 11-B da Lei n° 11.445/2007,
modificada pela Lei n° 14.026/2020.

Estabelece metodologia de indenizagdo de

Modulo 2 — Servigos de | investimentos realizados e ainda nao
NR 3/2023 abastecimento de 4gua e | amortizados ou depreciados dos contratos
esgotamento sanitario de prestacao de servigos de abastecimento

de 4gua e esgotamento sanitario.

Dispde sobre praticas de governanca
Modulo 1 — Governanga das _ ‘
aplicadas as  entidades  reguladoras
NR 4/2024 entidades reguladoras | o
. o infranacionais que atuam no setor de
infranacionais
saneamento basico.

Dispoe sobre a matriz de riscos para
Modulo 2 — Servigos de _ ‘
contratos de prestagdo de servigos publicos
NR 5/2024 abastecimento de d4gua e
o de abastecimento de 4gua e esgotamento
esgotamento sanitario o
sanitario.
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(conclusdo)
N°/Ano Médulo Descricao
. Estabelece os modelos de regulagdo
Modulo 2 — Servigos de
tarifaria dos servigos publicos de
NR 6/2024 abastecimento de 4gua e ‘
o abastecimento de 4gua e esgotamento
esgotamento sanitario o
sanitario.
. Estabelece as condicdes gerais para a
Modulo 3 — Servigos de
‘ _ prestacdo direta ou mediante concessao dos
NR 7/2024 limpeza urbana e manejo de ' . ‘
servigos publicos de limpeza urbana e de
residuos solidos . _
manejo de residuos solidos urbanos.
Dispde sobre metas progressivas de
Modulo 2 — Servigos de
‘ universaliza¢do de abastecimento de dgua e
NR 8/2024 abastecimento de 4gua e R
o de esgotamento sanitario, indicadores de
esgotamento sanitario ) ]
acesso e sistema de avaliagao.
Dispde sobre indicadores operacionais da
Modulo 2 — Servigos de
prestagdo dos servicos publicos de
NR 9/2024 abastecimento de 4agua e
o abastecimento de 4gua e de esgotamento
esgotamento sanitario o
sanitario.
Dispde sobre a metodologia de céalculo e os
Modulo 2 — Servigos de ‘ _ o
procedimentos para os reajustes tarifarios
NR 10/2024 abastecimento de agua e
o para os servigos publicos de abastecimento
esgotamento sanitario o
de 4gua e esgotamento sanitario.
Estabelece as condigdes gerais para
Modulo 2 — Servigos de
prestagdo dos servicos publicos de
NR 11/2024 abastecimento de 4gua e ‘
o abastecimento de 4gua e esgotamento
esgotamento sanitario o
sanitario.
Modulo 4 — Servigos de | Dispde sobre a estruturacdo dos servigos
NR 12/2025 drenagem e manejo de 4guas | publicos de drenagem e manejo de aguas
pluviais urbanas pluviais urbanas.

Fonte: Elaborado pela autora (2025)

Menciona-se que o Modulo 5, intitulado “Solu¢do de Conflitos”, ndo possui nenhuma

norma de referéncia publicada. No entanto, apresenta outros documentos que tratam sobre o

tema, sendo eles:
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° Resolugcdo ANA n° 209, de 9 de setembro de 2024, que estabelece os procedimentos
administrativos de mediacao regulatéria para a resolugdo dos conflitos;

° Portaria ANA n° 507, de 31 de outubro de 2024, que institui os fluxos internos, os
prazos, as custas processuais € a competéncia para a pratica dos atos administrativos
relacionados ao Procedimento Administrativo de Media¢ao Regulatoria;

. Resolucao ANA n° 544, de 31 de outubro de 2024, que define os mediadores que atuarao

nos procedimentos de acdo mediadora da Agéncia e outros cargos (ANA, 2025);

A partir disso, verifica-se que ainda nao € possivel avaliar a eficiéncia das normas de
referéncia, dado o curto periodo decorrido desde a sua publicacdo. Dessa forma, entende-se
que, para uma analise mais precisa e fundamentada, sera necessario um periodo mais longo de
aplicagdo e observagao pratica dessas normas, permitindo assim a coleta de dados e evidéncias
consistentes sobre seus impactos e resultados efetivos. De todo modo, chama atengao algumas
tematicas que j& foram discutidas anteriormente e também sdo abordadas pelas normas, como
a governan¢a das entidades reguladoras, a padronizacdo de contratos e a indenizacdo de
investimentos.

Em suma, o novo modelo de regulacdo proposto apresenta incertezas quanto a sua real
funcionalidade. Primeiramente, a relacdo da ANA para com os entes reguladores € controversa,
devido a falta de esclarecimento quanto as competéncias de cada 6rgdo e como isso se dara na
pratica. Dentre as mudancas, sdo percebidos diversos pontos que objetivam a imposi¢do do
novo modelo regulatério, mas, ainda assim, ndo garantem o alcance das metas desejadas. Além
disso, menciona-se o risco de afastamento da regulagao de sua fungdo social, com a priorizagao
do viés econdmico, que ¢ percebido ao longo de todo o texto da Lei 14.026/2020.

Tomando como referéncia os pontos destacados nesta subsegdo, sdo analisadas as
diretrizes dos marcos regulatorios estrangeiros contemplados nesta pesquisa. Inicialmente, na
legislagao argentina, vigente para a cidade de Buenos Aires e municipios proximos, nota-se a
criacdo de mais de um 6rgao com fungdes regulatorias. Além do ente regulador ERAS, os
seguintes 0rgaos também sao instituidos na Lei 26.221/2007: a APLA (entidade autdbnoma de

direito publico e privado), a Comissdo Assessora’ e o Sindicato de Usuérios® (Argentina, 2007).

> A Comissdo Assessora ¢ formada um representante de cada um dos municipios abrangidos pela
jurisdi¢@o da concessdo, um representante do SSRH, um representante da Entidade Nacional de Obras
Hidréulicas e Saneamento, um representante da AySA e um representante da Provincia de Buenos Aires.
6 O Sindicato de Usuarios é composto por representantes de associagdes de usuarios devidamente
registradas.
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Essas institui¢cdes sdo criadas com o intuito de fortalecer o quadro regulatério do setor, sendo
que a Comissdo Assessora e o Sindicato de Usuarios sao ligados ao ERAS, assim como o cargo
de Defensor do Usuario, que ¢ elegido por meio de concurso publico € tem como missao
representar os interesses dos usuarios em audiéncias publicas.

Em uma primeira interpreta¢do, ¢ possivel perceber no texto da lei argentina certa
preocupacao com a protecdo dos direitos da populagdo. Essa percepgdo ¢ evidenciada pela
mencao do topico em diferentes partes da normativa, seja ela dentre seus objetivos, requisitos
gerais dos contratos de concessao ou dentre as responsabilidades dos 6rgaos que fazem parte
do quadro regulatério do setor. Esse pensamento se traduz também nos mecanismos de
transparéncia citados na lei, sobretudo no capitulo XI, que trata das informagdes fornecidas pela
concessionaria, esclarecendo a forma de apresentacao e periodicidade das informagdes, bem
como seu conteudo e a elaboragdo de estudos comparativos e analise dos niveis de eficiéncia.
Outro ponto de importante destaque é o reconhecimento do acesso a agua como um direito
humano, que deve ser prestado de modo a satisfazer as necessidades sociais (Argentina, 2007).

Essas tematicas fortalecem a concepgao da regulagao em prol da populagao, tomando
como prioridade a ordem social. Buscando analisar o desempenho da prestacdo publica na
cidade de Buenos Aires apds a institui¢ao da Lei 26.221/2007, Tobias (2016) aponta que ¢
possivel notar o aumento do nivel de cobertura dos servicos de saneamento, o que indica o
interesse por parte do Estado em investimentos que permitem a expansio rumo a
universalizacdo dos servicos. A autora destaca que ainda persistem fortes desigualdades na
prestagdo dos servigos, todavia, ela considera que a participacdo do Estado no setor tem
demonstrado avangos importantes em direcdo a uma concepgdo que consiga integrar a nogao
do DHAES.

Por outro lado, Rocca (2011) argumenta que a lacuna politico-institucional em relagao
ao desenho regulatorio existente antes da promulgagao da Lei 26.221/2007 ndo foi superada. A
autora pontua que, por ter sido constituido no ambito do Ministério de Planejamento Federal,
Investimento Publico e Servigos, o desenvolvimento do ERAS como 6rgao independente ¢
limitado, e suas fungdes sdo apenas de controle, ndo sendo responsavel, por exemplo, pelo
estabelecimento de tarifas e de metas de expansdo dos servigos. Para mais, a autora destaca o
problema de fragmentacao regulatéria, resultante da atuacao de multiplos 6rgaos que, por fim,
possuem sobreposi¢do de competéncias e fungdes, como é o caso do ERAS e da APLA, que
exercem papéis de controle no regime regulamentar.

Essa fragmentacdo no quadro regulatério argentino tem causa semelhante a

fragmentacdo citada no caso brasileiro. A instituicdo de diferentes o6rgdos nao garante a
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adequada regulagdo dos servigos de saneamento. Nos dois cendrios em questdo, nota-se a
participagdo de multiplos 6rgdos com poderes limitados e que estdo abaixo, em uma estrutura
hierarquica, de outras entidades que possuem maior autoridade. Ressalta-se aqui que os quadros
regulatorios discutidos possuem suas diferencas estruturais. Entretanto, tanto na relacao dos
entes reguladores com a ANA, quanto na relacdo do ERAS com o Ministério de Planejamento
Federal, Investimento Publico e Servigos verifica-se maior centralizagdo de fungdes essenciais
da regulagdo nas entidades nacionais em detrimento da atuacdo dos 6rgdos que, em teoria,
deveriam ser os responsaveis por essa pratica.

Esse arranjo pode ser prejudicial a efetividade da funcdo regulatdria, visto que a
concentragdo de responsabilidades pode afetar a transparéncia dessas acdes. Além disso, a
limitagdo de poderes dos entes reguladores de menor instancia transparece um quadro
regulatério de fachada, onde as maiores decisdes podem ser tomadas sem a participagao de
orgdos com menor autoridade, que possuem maior contato com as reais necessidades da
prestagdo dos servigos de saneamento locais.

Ja em relagdo ao Decreto com Forga de Lei 382 do Chile, nota-se que a tematica da
regulagao ndo ¢ tao aprofundada quanto nas legislacdes brasileira e argentina. Verifica-se que
o exercicio da regulacdo ¢ abordado em fun¢do da ordem econOmica, sem significativas
mengoes a sua ordem social. Essa tendéncia é evidenciada quando a maioria das mengdes a
entidade reguladora ocorre na se¢do que detalha a outorga das concessodes, no capitulo 2 do
texto, onde ¢ especificado o papel da entidade nesse processo (Chile, 1988).

Alguns autores, como Galetovic e Sanhueza (2002), argumentam que a fungdo do 6rgao
regulador chileno, a SISS, ¢é regular o setor e ndo executar politicas setoriais. Dessa maneira, o
risco de “politizar” o processo de regulacdo ¢ reduzido. Além disso, os autores também citam
que a SISS ¢ diretamente dependente do governo chileno. Como exemplo, embora a SISS seja
responsavel pela fixacdo das tarifas, ¢ 0 Ministério da Economia que elabora o decreto tarifario.
Segundo os autores, essa dependéncia pode influenciar negativamente o processo de regulacao,
entretanto, a participagdo do Estado através da regulacdo ¢ essencial para que a adequada
prestacao dos servi¢os ocorra.

Os pontos levantados pelos autores citados somados as colocagdes no texto do Decreto
com Forca de Lei 382 (Chile, 1988) reforcam o cenario de uma regulagdo em prol
majoritariamente da ordem econdmica. Ao citar as possiveis interferéncias de outros 6rgaos no
processo de regulacdo como prejudiciais e argumentar que a regulagdo de tarifas realizadas
apenas pela empresa regulada e pela SISS seriam cenério adequado, os autores vao de encontro

ao ideal de governanca. Apesar de ser obrigatdria a exposi¢ao da metodologia adotada, bem
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como os estudos tarifarios realizados, a tomada de decis@o sem a participagao de outros 6rgaos
aumenta a chance de captura da entidade reguladora, o que pode acarretar em prejuizos a
sociedade civil, a partir da desconsideracao de topicos sociais em prol da manutencao de lucros
da empresa regulada.

A legislagdo chilena coloca o 6rgao regulador como uma entidade complementar ao
processo de concessdo, sendo responsavel por garantir que a escolha da empresa atenda as
exigéncias definidas pelo pais e que a atuagdo da empresa elegida siga as diretrizes técnicas e
econOmicas estabelecidas (Chile, 1988). Todavia, como ja discutido, a regulagao deve ir além
desses aspectos, preocupando-se também com a redugdo das desigualdades sociais e a garantia
de acesso de toda a populagdo.

Cordella (2016) identifica os dilemas na regulacao da 4gua no Chile e reconhece alguns
problemas que impactam sua atuacao efetiva. De acordo com o autor, destacam-se: 1) o dilema
ideologico, que trata da transferéncia de um bem publico para uma propriedade privada; ii) o
dilema material, que se limita a escassez fisica da agua, ligada tanto a falta de disponibilidade
natural, quanto a sobreexploragao; iii) o dilema de acesso e disponibilidade, que aborda o direito
humano a agua, a disponibilidade legal da dgua e a protecao do patriménio ambiental; e iv) o
dilema institucional, que corresponde ao problema de organizacdo dos poderes do Estado em
relacdo a agua.

Apesar de alguns desses dilemas tratarem de caracteristicas mais acentuadas no
territorio chileno, como € o caso do dilema material, percebe-se que os outros temas trazidos
pelo autor também sdo amplamente discutidos em outros quadros regulatdrios, como acontece
no caso brasileiro. Isso refor¢a a importancia da discussdo em torno da regulacdo como
promotora de agdes que considerem o aspecto social. A Lei 14.026/2020, apesar de citar mais
diretrizes e especificacdes no que se refere a regulagdo em relagdo ao decreto chileno, ainda
apresenta lacunas em temas como a afirma¢do do ideal da 4gua como um bem publico, o
reconhecimento do DHAES e a estrutura institucional por tras da prestacdo dos servigos de
saneamento.

Tal caracteristica observada em ambos casos traduzem o viés mercantilista imposto nas
legislagdes chilena e brasileira. Entretanto, hd mais um ponto que chama atengdo na analise das
regulamentagdes em questao. O Decreto com Forca de Lei 382 dedica um capitulo a caducidade
dos contratos de concessOes, as transferéncias de concessdes e a faléncia da concessionaria.
Nessa se¢do, o papel da entidade reguladora é apresentado como suporte ao governo chileno e
abordam-se possiveis situagdes que garantem, de certa forma, poder ao Estado diante de

circunstancias que podem gerar prejuizos a populacao (Chile, 1988).
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De forma exemplificativa, cita-se o artigo 24, que dispde sobre a possibilidade de
caducidade das concessdes antes de sua efetiva entrada em vigor. Essa caducidade pode ocorrer
caso as obras correspondentes ao programa de desenvolvimento, indicadas no decreto da
concessao, nao forem executadas. Nesse cendrio, a caducidade ¢ declarada pelo Presidente da
Republica. No entanto, a entidade reguladora também pode deliberar sobre a caducidade, tendo
como base um relatorio fundamentado emitido pela Superintendéncia de Valores Mobiliarios e
Seguros, que constate que as disposi¢des dos artigos 63 ou 65 da lei ndo foram cumpridas. Os
artigos em questao especificam critérios relacionados a classificacdo das empresas prestadoras
quanto ao numero de usudrios atendidos e impdem restri¢des a atuagdo de individuos ou grupos
com influéncia decisiva nas concessiondrias de saneamento em outros setores regulados, como
energia elétrica e telefonia. Todavia, no segundo cenario, sdo previstos mecanismos que
permitem a concessionaria apresentar justificativas e corregdes, oferecendo a oportunidade de
comprovar sua capacidade técnica e econdmica para manter a operagao (Chile, 1988).

No Brasil, a Lei 14.026/2020 traz a ANA como responsavel pela instituicdo de diretrizes
que contemplam a padronizacao dos contratos de concessao e pela defini¢ao de parametros para
determinac¢do de caducidade nos contratos, ndo abordando esses temas diretamente na lei. O
texto aborda disposi¢des obrigatorias nos contratos, como a metodologia de calculo para
eventuais indenizagdes e a reparticdo de riscos entre partes. Além disso, menciona a
indenizagdo de investimentos em caso de transferéncia de servi¢os de um prestador para outro
e cita as condigdes para casos de alienacao de controle acionario de empresa publica ou SEM.
Todavia, nota-se que a legislagdo brasileira ndo toma com profundidade a possibilidade de
rescisdo de contrato, deixando nas maos da ANA a responsabilidade de tratar sobre esses temas.

Dessa forma, nota-se maior abrangéncia da legislacao chilena quanto a esses possiveis
cenarios, incluindo a participacdo da entidade reguladora. Ja no caso brasileiro, a ANA se torna
responsavel por instituir as normas que guiardo os entes reguladores. Levando em consideragao
a possibilidade de rescisdo de contratos de prestagdo com empresas privadas, que em alguns
casos podem acarretar disputas judiciais dispendiosas, como ocorreu na Argentina (Lobina;
Hall, 2007), a legislacdo brasileira se mostra mais fragil, ndo considerando com devida extensao
tal possibilidade, que pode causar grandes prejuizos aos titulares e a populacdo. Apesar de
ambas as legislagdes possuirem fortes caracteristicas que indicam seu viés privatista, ¢ de suma
importancia a participacdo do Estado em prol da protecdo de seu patrimonio e da populacao,
para que ele consiga se impor frente a l6gica mercantilista.

No que se refere as legislagdes francesa e inglesa, ressalta-se uma diferenca primordial

nessa analise: o modelo regulatorio adotado em cada pais. O modelo regulatorio adotado pelo
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Brasil, Argentina e Chile ¢ considerado uma fusdo entre os moldes adotados na Franga e na
Inglaterra. Essa diferenca por si s, ja altera a forma como deve-se analisar o que esta incluso
nos textos dessas regulamentacdes, visto que a partir disso, toda a dindmica em torno da
regulagao também ¢ alterada.

A legislacao francesa se mostra mais concisa em relacdo aos outros textos analisados
nesta pesquisa. Essa caracteristica se reflete também nos termos que abordam a regulacio nas
secoes estudadas. Como o modelo regulatéorio comumente adotado na Franga baseia-se na
existéncia de um contrato que rege as condi¢des da prestacao, a subsecao 2 menciona que deve
haver um regulamento para cada servigo, declarando seu contetido, incluindo a descri¢cdo do
servigo, bem como as respectivas obrigagdes de cada parte (Franga, 1996). O conteudo minimo
dos contratos de prestacdo também ¢ abordado nas legislagdes dos paises latino-americanos
analisados. Todavia, nessas legislagdes, sdo apresentadas maiores especificacdes a serem
contempladas nos contratos. No caso da Franga, evidencia-se que essas especificagdes serao
definidas pelos titulares e seus prestadores em seus contratos posteriormente, € ndo na
legislacao em si, apontando maior liberdade para negociagao.

Dessa maneira, entende-se que cada contrato de prestacao franc€s ird possuir suas
especificidades, levando em conta suas condi¢des locais. Essa circunstancia destaca um aspecto
ja citado, tanto para o caso brasileiro, quanto para o caso argentino, a fragmentagao regulatoria.
Salvetti e Canneva (2017) corroboram que a construgao historica e institucional da regulacao
do setor de agua francés resultou em uma estrutura altamente fragmentada, induzindo a uma
complexa coordenagdo. Essa caracteristica ¢ atrelada também ao contexto de formulagao das
politicas de 4gua na Franga. Segundo os autores, sdo identificados oito niveis de intervencao na
elaboracdo e implementacdo de politicas de agua, indo do municipal ao supranacional (Unido
Europeia). Dessa forma, a fragmentacdo constatada na formulacdo e implementacdo das
politicas de 4gua possui influéncia na pratica da regulagdo, visto que diferentes 6rgaos estao
envolvidos em diferentes escalas e sdo responsaveis por diferentes areas da regulagado (Salvetti;
Canneva, 2017).

Um ponto interessante a ser discutido ¢ a relagao entre a Unido Europeia e a Franca. As
diretrizes determinadas pela Unido Europeia devem ser seguidas pelos paises que a integram.
Entretanto, um dos principais obstaculos a coordenagdo das politicas de dgua do setor de agua
francés ¢ a contradigdo entre a organizagdo nacional e as recomendagdes ou diretrizes
supranacionais, devido a multiplicidade de atores em ministérios e agéncias, entre diferentes
niveis (Salvetti; Canneva, 2017). Similar a esse cenario, cita-se a relagdo da ANA com as

entidades reguladoras brasileiras. A complexidade existente na elaboragdo de diretrizes em um
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nivel mais amplo, que atendam as diferentes realidades locais, ¢ constatada nos dois quadros
analisados. Assim como s3o observadas contradi¢des entre as diretrizes impostas pela Unido
Europeia e a realidade francesa, a ANA pode encontrar grandes dificuldades em promover a
uniformizacdo do setor de regulagdo brasileiro, dada a multiplicidade de realidades dos
municipios que devem ser abordados por ela.

Apesar das diferencgas no que se refere aos modelos regulatérios adotados, nota-se que
os mecanismos de coordenacdo entre os atores envolvidos na regulacdo sdo essenciais para
aumentar a efici€éncia e a eficacia das agdes. O desafio acerca da lacuna politica advinda da
fragmentacdo de papéis e responsabilidades na regulacdo ¢ uma caracteristica comum entre os
paises analisados e ainda precisa ser superado.

No que tange ao caso da Inglaterra, o modelo regulatorio baseia-se na atuagdo de
institui¢des que praticam a regulagdo. Nota-se que, desde a promulgacao do Water Act 1991
(Inglaterra, 1991), a regulamentacdo do saneamento e seu quadro regulatoério foram
aprimorados. Tomando em conta as disposi¢des expostas nas revisdes de 1991, 1999, 2003 e
2014 do Water Act, percebe-se, ao longo dos anos, uma maior referéncia aos oOrgaos
responsaveis pela protecdo do consumidor e maior especificagdo de suas atividades e
procedimentos (Inglaterra, 1991, 1999, 2003, 2014).

Uma caracteristica das legislagdes inglesas em relagdo as outras analisadas nesta
pesquisa € que elas se mostram consideravelmente mais extensas e abrangentes no que tange as
regras e os procedimentos das funcdes citadas. Em um primeiro momento, essa especificidade
aparece como um ponto positivo. O Water Act 1991 institui os 6rgdos que atuam no quadro
regulatorio do setor, com suas respectivas fungdes, poderes e regras a que devem ser
submetidos. Dentre os 6rgdos com maior destaque na legislacdo, citam-se a Autoridade
reguladora (agéncias responsaveis pela regulagdo técnica e econdmica) e o Conselho do
Consumidor de Agua (Inglaterra, 1991).

Comparada aos outros casos, a legislacdo inglesa aprofunda-se mais em temas como a
troca de informacao entre 6rgaos reguladores, o recebimento de reclamagao de consumidores,
a aplicagdo de sangdes financeiras, as condi¢des para a fusdo de empresas, o papel da
Autoridade reguladora frente a fixacdo de taxas e também em possiveis conflitos entre empresa
e consumidor (Inglaterra, 1991, 2003). A contemplacdo de tais temas fortalece a regulagdo
inglesa, fazendo com que ela se diferencie das demais. Nas outras legislacdes, uma
caracteristica comum foi a fragmentagao regulatoria e a sobreposi¢ao de fungdes. Ao analisar a
Lei da Agua inglesa, supde-se que a dinimica entre os 6rgios acontece de forma mais coesa do

que nos outros quadros regulatorios analisados.
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Todavia, o maior aprofundamento e especificacdo nas diversas questdes que permeiam
a regulagdo podem ndo ser sindnimos de maior eficiéncia. Helm (2020) argumenta que quanto
maior a complexidade no processo de atuacdo do regulador, maior ¢ a assimetria entre o
regulador e a empresa, o que proporciona um ambiente onde existem maiores chances de a
instituicdo reguladora ser “capturada” pela empresa. O autor defende que essa ¢ uma
caracteristica definidora da industria da dgua inglesa. A partir do momento em que o processo
de regulagdo se torna cada vez mais burocratico, sua execugao se torna mais complexa, fazendo
com que a empresa possa ganhar vantagem sobre o regulador. Dessa maneira, o regulador se
torna mais vulneravel, tendendo a priorizar os interesses das empresas.

Bayliss, Mattioli e Steinberger (2021) compartilham dessa mesma visdo. Segundo os
autores, na Inglaterra hda um forte compromisso ideoldgico com solugcdes lideradas pelo
mercado, contemplando narrativas que enquadram termos de eficiéncia e competicao ao invés
de equidade e servigo publico. Esse cendrio acaba se refletindo também na regulagdo que,
apesar de ser baseada em uma legislagdo que cria um quadro regulatério completo com
mecanismos de protecdo ao consumidor, encontra dificuldades em priorizar os interesses da
populagdo. Portanto, os obstaculos identificados no processo de regulacdo proposto pela
legislag@o inglesa podem, de inicio, ndo serem os mesmos das outras legislagdes. Contudo, a
participagdo das empresas privadas dificulta ainda mais a regulagdo dos servigos em prol da
populacdo, colocando em pauta as disposigdes expostas nos textos regulatérios ingleses
analisados na pesquisa.

Em suma, no que tange a regulacdo dos servigos de saneamento, os modelos regulatorios
propostos pela Argentina e pelo Chile sdo os que mais se assemelham ao Brasil. A fragmentagao
regulatoria ¢ percebida como uma caracteristica preponderante em quase todos os casos
analisados, com excecdo da Inglaterra. As legislagdes chilena e francesa se destacam por ndo
elucidarem profundamente a regulagdo, entretanto, entende-se que esse aspecto se da por
diferentes razdes. A legislacdao chilena cita a regulagdo, majoritariamente, em relagdo a seu
aspecto econdmico, fortalecendo seu viés de privatizagdo (o que também ¢ verificado na
legislagdo inglesa). Enquanto isso, devido ao modelo regulatorio adotado na Franca, as
disposi¢des quanto a regulacdo sao decididas posteriormente, no contrato firmado entre titular
e prestador. Para mais, as legislagdes chilena e inglesa se destacam também por apresentarem
mais disposi¢des acerca da caducidade dos contratos.

Compreende-se, portanto, que a regulagdo ¢ um processo intrinsecamente complexo,
sem uma solu¢do pratica e Unica. A fragmentagao regulatdria observada no Brasil ndo pode ser

resolvida exclusivamente por meio da institui¢do da ANA como 6rgao central dessa estrutura.
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A coordenagdo entre os diferentes atores, atuando em diversos niveis, ¢ indispensavel para

alcangar resultados satisfatérios. Nesse sentido, € crucial que as entidades reguladoras locais

possuam autonomia ¢ influéncia nesse contexto. Além disso, o aumento da complexidade ja

presente no processo regulatorio ndo contribui para maior eficiéncia, o que reforca a

importancia de uma articulagdo eficaz entre os agentes envolvidos e suas respectivas agdes. E

importante destacar também a necessidade de capacitacdo técnica, especialmente dos agentes

reguladores locais. Por fim, destaca-se a importancia da regulagdo como promotora de agdes

que considerem o aspecto social da prestagao dos servigos de saneamento, visando a redugao

das desigualdades e a protecao do bem publico, sobretudo em contextos marcados pela atuacao

da iniciativa privada.

6.3 ASPECTOS CONTRATUAIS E ECONOMICOS

No que diz respeito as alteragdes realizadas pela Lei Federal 14.026/2020 que tratam de

topicos econdOmicos € sociais, os principais pontos sao apresentados no Quadro 7.

Quadro 7 — Principais alteragdes no que diz respeito aos aspectos contratuais € economicos

(continua)

Lei Federal 11.445/2007

Lei Federal 14.026/2020

Prevé necessidade de contrato para a
concessdo dos servicos de saneamento,
vedando a utilizagdao de convénios, termos de
parceria ou outros instrumentos de natureza

precaria. (Art. 10)

Prevé necessidade de contrato para a
concessao dos servigos de saneamento,
vedando a

mediante licitacao,

de

prévia

utilizacdo de contratos programa,
convénios, termos de parceria ou outros
instrumentos de natureza precaria. (Nova

redagdo do Art. 10)

Nao prevé o item citado.

Prevé possibilidade de contrato entre

empresa produtora de dgua (detentora da
outorga) e empresa distribuidora de agua

(nova concessao). (Paragrafo 2°, Art. 10-A)
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(continua)

Lei Federal 11.445/2007

Lei Federal 14.026/2020

Nao prevé o item citado.

Coloca que os contratos de concessdo em
vigor estardo condicionados a comprovagao
da capacidade econdmico-financeira da

contratada, com vistas a viabilizar a
universalizagdo dos servigos até¢ dezembro de

2033. (4rt. 10-B)

Nao prevé o item citado.

Prevé possibilidade de subdelegacao do
objeto do contrato por parte do prestador.

(Art. 11-A)

Garante a sustentabilidade econOmico-

financeira por meio de cobranga dos servigos

(Art. 29)

Garante a sustentabilidade economico-
financeira por meio de cobranga dos servigos
e, quando necessario, por subsidios ou

subvencodes. (Nova redagdo do Art. 29)

Prevé a adocao de subsidios tarifarios e nao
tarifarios para usuarios e localidades que nao
tenham capacidade de pagamento ou escala
econdmica suficiente para cobrir o custo

integral dos servigos. (Pardgrafo 2°, Art. 29)

Prevé a adocao de subsidios tarifarios e nao
tarifarios para usudrios que nao tenham
capacidade de pagamento para cobrir o custo
integral dos servigos. (Nova redagdo do

Paragrafo 2°, Art. 29)

Dispde sobre os tipos de subsidios a serem
adotados pelos usuarios e localidades, sendo
eles: 1) diretos ou indiretos; ii) tarifarios ou
fiscais; e iii) internos a cada titular ou entre

localidades. (Art. 31)

Dispde sobre os tipos de subsidios a serem
adotados pelos usudrios, sendo eles: 1) (item
revogado); ii) tarifarios ou fiscais; e iii)
internos a cada titular ou entre localidades.

(Nova redagao do Art. 31)

Nao preve o item citado.

Prevé que a transferéncia de servigos de um
prestador para outro serd condicionada, em
qualquer hipdtese, a indenizacdo dos
investimentos vinculados a bens reversiveis
ainda ndo amortizados ou depreciados,
facultado ao titular atribuir ao prestador que
assumira o servico a responsabilidade por seu

pagamento. (Paragrafo 5° Art 42).
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(conclusdo)
Lei Federal 11.445/2007 Lei Federal 14.026/2020
Prevé, dentre as diretrizes da politica de SB,

a promog¢dao da seguranca juridica e da
Nao prevé o item citado. redugdo de riscos regulatorios, com vistas a
estimular investimentos publicos e privados.

(Inciso X1V, Art. 48)

Prevé, dentre os objetivos da Politica Federal
Nao prevé o item citado. de SB, a promogdao da concorréncia na
prestacao dos servicos. (Inciso XV, Art. 49)

Coloca que o PLANSAB contera a

Coloca que o PLANSAB conterda a ) ]
. _ proposicdo de programas, projetos e agdes
proposicdo de programas, projetos e agdes _ o o
necessarios para atingir os objetivos e as
necessarios para atingir os objetivos e as
metas, a fim de ampliar os investimentos
metas. (Nova redacgdo da alinea c, Inciso I, ) )
publicos e privados. (Nova redag¢do da alinea

Art. 52)
¢, Inciso I, Art. 52)
Prevé como responsabilidade do Comité
Interministerial de Saneamento Basico —
CISB garantir a racionalidade da aplicacdo
Nio prevé o item citado. dos recursos federais, com vistas a

universalizagdo e a ampliagdo dos
investimentos publicos e privados no setor.

(Art. 53-B)

Prevé possibilidade de substituicdo dos
contratos de programa ou de concessdo para
novos contratos de concessdo, em caso de
Nao preve o item citado. . ~ L

alienacdo de controle acionario de empresa
publica ou SEM, observando-se o Programa

Estadual de Desestatizacao (Art. 14)

Prevé, para casos de alienagdo, que os

contratos de PPP — Parceria Publico ou

Na ¢ o it itado. . o . .
a0 preve o fiei citado Privada ou de subdelegag¢des sejam mantidos

pelo novo controlador. (4rt. 18)

Fonte: Elaborado pela autora (2025).
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Dentre as mudancas promovidas pela Lei Federal 14.026/2020, outro assunto que causa
grande debate e fortalece o viés de privatizacao da normativa ¢ a vedacao dos contratos de
programa para a prestagao dos servigos publicos de saneamento. A Lei Federal 11.445/2007
permitia que os municipios realizassem a delegacdo dos servicos de saneamento ao estado por
meio do convénio de cooperacgao, ou seja, um acordo entre o municipio e o estado a fim de unir
esforcos e melhorar as condigdes de prestagdo dos servigos. A seguir, o governo estadual
recorria a uma empresa publica ou SEM estadual, através de um contrato de programa
estabelecido com o municipio, para a prestacdo dos servigos de saneamento (Leite; Moita Neto;
Bezerra, 2022).

Valério et al. (2021) elucida que os contratos de programa citados foram introduzidos
pela Lei Federal n® 11.107/2005, conhecida como Lei dos Consorcios Publicos, que também
teve seu texto alterado pela Lei 14.026/2020 (artigo 9). Para mais, o autor ressalta que para a
celebragdo de um contrato de programa € dispensada a realizag@o de prévia licitagdo, de acordo
com o previsto pela Lei Federal n® 8.666/1993, a Lei das Licitagdes e Contratos. Por esse
motivo, o contrato de programa passou a ser o instrumento juridico adotado em grande parte
das prestagdes de servicos realizadas pelas CESBs, o que contribuiu para a manuten¢do da
hegemonia das companhias estaduais décadas depois do fim do PLANASA.

A mudanga realizada no artigo 10 da Lei 11.445/2007 trata da vedacdo expressa da
celebragdo de contratos de programa, destacando a obrigatoriedade de realizagdo de licitagdo
quando o prestador do servigo nao fizer parte da administragao do titular. Em outras palavras,
de acordo com a nova lei, os municipios ndo poderdo mais, sem licitagdo prévia, conceder novas
concessdes aos governos estaduais nem celebrar contratos de programa com as CESBs, o que
representa uma grande alteragdo na atual dindmica de concessdes no setor de sanecamento
brasileiro.

Essa modificacao tem como principal intencao incentivar o aumento da participacao de
empresas privadas na prestacao dos servigos. Apesar de ndo serem proibidas legalmente de
serem prestadoras dos servigos de saneamento, as empresas privadas se encontravam em
desvantagem em relagdo as CESBs, dada a facilidade da renovagdo dos contratos de programa
que funcionava como uma barreira a participacao de novos atores (Haase, 2021). Nesse novo
arranjo, as companhias estaduais deverdo disputar licitagdo com as empresas privadas ou
publicas, a fim de manter os servigos nos municipios. Todavia, ressalta-se que essa disposi¢ao
se restringe ao estabelecimento de novos contratos, podendo os contratos de programa regulares

vigentes permanecerem em vigor até o advento do seu termo contratual (Brasil, 2020).
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Em defesa da continuidade dos contratos de programa, os principais argumentos giram
em torno das empresas estaduais como motores de investimentos que possibilitariam a melhora
dos indices de cobertura e, consequentemente, do desenvolvimento do setor no pais. Além
disso, manter a atuagdo das estatais seria uma condi¢do essencial para que os investimentos,
sejam eles publicos ou privados, fossem direcionados para o melhor interesse publico (Valério
etal.,2021).

Em contrapartida também ao estabelecido pela nova lei, Sousa (2020) menciona que os
municipios que nao possuirem condigdes de assumir a prestacdo dos servigos de saneamento e
forem ideologicamente contrarios a privatizagdo, poderdo ser forgados a contratar ou aceitar
uma empresa privada que, porventura, seja vencedora da licitacdo, em casos de prestacao
regionalizada. Dessa forma, entende-se como a participagao das prestadoras privadas esta sendo
compelida aos municipios.

Consoante a isso, outras alteracdes promovidas pela Lei Federal 14.026/2020 também
devem ser consideradas. Em seu artigo 10-A, o novo dispositivo legal acrescenta que as
outorgas de recursos hidricos detidas por empresas estaduais podem ser segregadas ou
transferidas, permitindo a continuidade da producao de 4gua pela empresa detentora da outorga
e a assinatura de contratos de longo prazo entre a empresa produtora de agua e a empresa que
distribui 4gua ao usudrio final, com objeto de compra e venda de 4agua. Isto é, caso a empresa
vencedora da licitagdo para a prestacdo de abastecimento de dgua ndo detenha a outorga do
recurso hidrico essencial aquele servigo, ela podera firmar um contrato de compra ¢ venda da
agua com a atual detentora da outorga, se tornando apenas responsavel pela distribuicdo para a
populacdo. Nesse cenario, duas empresas atuariam no servigo de abastecimento de dgua, ao
invés de apenas uma, o que poderia acarretar um aumento na tarifa final paga pelo usuario.

Analogo a isso, cita-se o caso de Alagoas. O estado foi dividido em trés blocos: a Regido
Metropolitana de Maceid (bloco A) e dois outros blocos formados por municipios do interior
do estado (blocos B e C). Anteriormente, a maior parte dos municipios era atendida pela
CASAL. Em setembro de 2020 foi realizado o primeiro leildo para concessdo do bloco A,
contudo, o atendimento das 4reas rurais ndo foi incluido no objeto de concessdo (Britto;
Quintslr, 2022). Nesse arranjo, a CASAL continuara responsavel pela producdo de agua e
vendera agua tratada a vencedora da licitagdo, como disposto no artigo 10-A.

Essa foi a primeira grande concessao do setor ap6s a promulgagao da Lei 14.026/2020
e o primeiro projeto desenvolvido junto ao BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social a avangar até esse ponto. Britto e Quintslr (2022) apontam que, nesse caso,

a outorga dos recursos hidricos ¢ o principal incentivo para que o estado e os municipios
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participem do projeto de privatizagdo, visto que o valor a ser arrecadado serd enviado
diretamente aos cofres publicos. Entretanto, as autoras citam que, apos pouco mais de um ano
da concessdo, diversas queixas sdao tecidas a prestacdo privada, como a falta de agua, o
transbordamento de esgoto € o aumento na conta de dgua dos usuarios, levantando duavidas
acerca dos reais beneficiarios desse acordo, que ndo aparentam ser 0s Usuarios.

A partir das alteragdes propostas pelo novo dispositivo legal, entende-se que diversos
meios foram planejados para que a participacdo das empresas privadas fosse viabilizada.
Considerando multiplos possiveis obstaculos, entre esses alguns provenientes da extensa
historia de atuagdo das CESBs, as disposi¢des foram formuladas. Demais modificacdes que
corroboram com esse pensamento sdo discutidas em sequéncia.

O artigo 11-A, acrescido pela Lei 14.026/2020, prevé regras para a subdelegagao dos
contratos de prestacao dos servigos de saneamento. De acordo com o item, desde que haja
autorizacdo do titular, o prestador pode subdelegar o objeto contratado com o limite de 25% do
valor do contrato firmado entre prestador e titular. Essa condi¢do tende a privilegiar mais os
prestadores do que os usuarios, sobretudo em um contexto de prestagao privada.

Apesar da lei instituir que a subdelegacdo ficard condicionada a comprovagao técnica
em termos de eficiéncia e qualidade do subdelegatario, bem como proibir que a subdelegagao
implique na sobreposicao de custos ao usudrio final, a responsabilidade quanto a prestagdo fica
diluida, dificultando a identificacdo e a correcdo de possiveis falhas. Além disso, devido a
atuacao de diferentes atores na prestacdo, problemas de comunicagdo e coordenagdo de
atividades podem surgir, comprometendo a relagdo entre titular, usuario e prestador. Somado a
isso, tem-se o paragrafo 5 acrescido ao artigo 42, que versa sobre os valores investidos pelos
prestadores. Conforme o novo paragrafo, a transferéncia de servigos de um prestador para outro
esta condicionada a indenizacdo dos investimentos vinculados a bens reversiveis ainda nao
amortizados ou depreciados, ficando a cargo do titular atribuir ou ndo ao novo prestador a
responsabilidade quanto ao pagamento da divida.

Senna (2023) argumenta sobre como a forma de extingdo dos contratos atuais pode
afetar a qualidade dos servigos que serdo prestados pelos novos responsaveis. De acordo com a
autora, muitos municipios prestam seus servigos de saneamento por meio das CESBs, em uma
espécie de “prestacdo regionalizada”, o que permite que a companhia conte com um ganho de
escala para atender todos os municipios a ela vinculados. Assim, muitos dos investimentos
relacionados a prestacdo dos servigos sdo compartilhados, dificultando a indenizagdo citada

anteriormente.
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Sabe-se que uma das op¢des ao pagamento da indenizacdo é que ele pode ser feito
através do valor referente a outorga do novo concessionario. Contudo, € inegével que a cobranga
de Onus pela outorga pode impactar o regime de remuneragdo do futuro prestador e, por
conseguinte, as tarifas que serao cobradas dos usuarios (Senna, 2023). Ou seja, parte do valor
relativo ao pagamento da outorga pode ser repassada aos consumidores na forma de tarifas mais
altas, a fim de garantir a sustentabilidade financeira do servigo prestado. Mais uma vez, os
possiveis danos aos usuarios sao desvalorizados, colocando em prioridade a seguranca juridica
para a atuagado da iniciativa privada no setor.

Nesse momento, citam-se aqui também os novos artigos promulgados pela Lei
14.026/2020. Em seu artigo 14, a lei trata das regras para os casos de alienacdo de controle
acionario de empresa publica ou SEM, possibilitando que os contratos de programa ou de
concessao vigentes sejam substituidos por novos contratos de concessao que observem as
diretrizes do Programa Estadual de Desestatiza¢cdo, quando possivel. Ademais, em seu artigo
18, a norma coloca que para os casos de alienagdo, os contratos de PPPs ou de subdelegacdes
que tenham sido estabelecidos por meio de processos licitatorios deverao ser mantidos pelo
novo prestador.

Os pontos aqui destacados ampliam a dimensdo da nova conjuntura proposta pelo novo
dispositivo legal e corroboram o argumento de fortalecimento da privatizacdo do setor. Ao
prever condigdes para a alienagdo das empresas publicas ou SEM existentes, dando énfase no
Programa Estadual de Desestatizagio’, a nova lei contempla possiveis saidas para a privatizacio
das CESBs que ainda possuem contratos regulares vigentes e com longo prazo a frente. Além
disso, em um cenario onde uma empresa publica ou SEM seja vencedora de uma licitagao, a lei
também cria meios para que a privatizagdo ocorra, reduzindo gradualmente a participagdo do
Estado na prestacdo dos servigos de saneamento.

Leite, Moita Neto e Bezerra (2022) atestam que a decisdo politica da Lei 14.026/2020
foi, de forma evidente, abrir o setor de saneamento para a iniciativa privada, com o intuito de
torna-la uma protagonista na prestacao dos servicos. Isso ¢ constatado prontamente nos artigos
48, 52 e 53 do texto regulatdrio. No artigo 48, onde sdo dispostas as diretrizes da Politica
Federal de Saneamento Basico, dentre os incisos acrescidos a lei acrescenta: “XIV - promogao
da seguranga juridica e da redu¢do dos riscos regulatorios, com vistas a estimular investimentos

publicos e privados” (Brasil, 2020, p. 18).

7 Nesse sentido, cada estado ¢ responsavel por estabelecer seu proprio Programa Estadual de
Desestatizagdo de acordo com suas necessidades, prioridades e legislagao local.
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Em sequéncia, no artigo 52, a norma estabelece que o PLANSAB deveré conter: “c) a
proposi¢ao de programas, projetos e agdes necessarios para atingir os objetivos e as metas |...]
de forma a ampliar os investimentos publicos e privados no setor” (Brasil, 2020, p. 20). E, por
fim, em seu artigo 53-B, onde sdo instituidas as competéncias do CISB, est4 incluso: “III -
garantir a racionalidade da aplicagdo dos recursos federais no setor de saneamento basico, com
vistas a universalizacdo dos servigos e a ampliacdo dos investimentos publicos e privados no
setor” (Brasil, 2020, p. 21).

Dessa maneira, a todo momento, reafirma-se o desejo quanto a participagdo privada.
Todavia, a predominancia da iniciativa privada ndo significa o alcance da efetividade da politica
de saneamento basico. As medidas propostas visam aumentar a concorréncia na prestacao dos
servicos, o que também ¢ exposto no artigo 49 da nova legislacao, que trata dos objetivos da
Politica Federal de Saneamento Basico. No entanto, como os servigos de sanecamento se
configuram como monopdlios naturais, a disputa acontece somente na fase licitatoria. Sendo
assim, a concorréncia no setor se da pelas empresas que concorrem para que uma seja escolhida
como prestadora, o que pode atrair mais investimentos para o setor (Haase, 2021).

Contudo, outros aspectos que garantem o avango da politica de saneamento como uma
politica publica que visa a redu¢do das desigualdades e a melhoria na qualidade da prestagdo
para toda a populagdo tendem a ser deixados de lado, em prol do estabelecimento de diretrizes
que tornem o setor mais atrativo para a iniciativa privada. Nesse cenario, uma disposi¢ao
especifica que pode tornar o ambiente mais favoravel aos investimentos privados, mas que
também pode acarretar prejuizos a populagdo, ¢ admitida, conforme a nova legislagdo. Portanto,
prioriza-se a entrada do setor privado em detrimento a garantia de melhores condi¢des para a
populagdo.

Entende-se, assim, a profundidade das alteragdes propostas pela nova politica de
saneamento. Como agravante, menciona-se ainda que, além de significativas, tais mudancas
sdao impostas sem qualquer regime de transi¢do de um modelo para o outro. A Lei 14.026/2020
institui que os contratos em vigor estdo condicionados a comprovagdo da capacidade
econdmico-financeira da prestadora, com vistas a viabilizar a universalizagao dos servicos até
dezembro de 2033 (artigo 10-B). Em termos simples, as prestadoras deveriam passar por um
processo de comprovacao de capacidade econdmico-financeira em curto tempo, a fim de atestar
a viabilidade do cumprimento das metas de universaliza¢do. Além disso, os municipios também
precisam assegurar que a concessao seja concedida a um prestador com capacidade econdmico-

financeira comprovada e necessitam contemplar em seus contratos as novas metas de
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universalizacdo, sob pena de restricao de acesso a recursos federais em caso de irregularidades
na prestacao dos servicos.

Senna (2023) salienta que o novo dispositivo legal exigiu um esfor¢co excepcional de
todos os atores envolvidos na prestagao dos servigos de saneamento, fazendo com que o
descumprimento as diretrizes seja esperado. Segundo a autora, esse quadro poderia ter sido
evitado caso houvesse um regime de transicdo. Para mais, as alteragdes promovidas podem
produzir o efeito oposto ao aspirado, reduzindo a competitividade nas licitacdes, em fungao do
afastamento dos investidores, ja bastante apreensivos devido a falta de previsibilidade e a
inseguranca juridica, tanto do sistema juridico brasileiro quanto do setor. Por fim, a auséncia
de um regime de transi¢ao pode originar uma concessao que nao leve em conta a efetividade da
universalizagao, assim como pode comprometer a qualidade dos servigos que serao estruturados
(Senna, 2023).

Novamente, é necessario questionar ndo apenas a verdadeira motivagdo por tras das
mudangas estabelecidas, mas também a maneira como foram impostas. A institui¢do de
diretrizes que de fato possam ser cumpridas em um prazo razoavel ndo pareceu ser uma
preocupacao do novo dispositivo legal, bem como a verdadeira possibilidade de alcance das
metas previstas em lei. A conjuntura instaurada anteriormente a promulgacdo da Lei
14.026/2020 foi resultado, sobretudo, do desenvolvimento iniciado na década de 1970, com a
instituicdlo do PLANASA. Ao longo dos anos, diferentes politicas que impactam direta ou
indiretamente o setor de saneamento foram implementadas, ocasionando o aprimoramento do
setor com base em fundamentos j& difundidos e enraizados. O setor de saneamento ¢
caracterizado pela sensibilidade dos usudrios, tanto em relacdo a necessidade de prestagao
quanto a modicidade tarifaria. Em fung¢ao disso, ¢ imprescindivel a instauragdo de um processo
de adaptagdo gradual (Senna, 2023).

Para mais, sabe-se que a sustentabilidade economico-financeira esta ligada a cobranca
dos servigos. A Lei 11.445/2007 colocava, em seu artigo 29, que os servigos publicos de
saneamento teriam a sustentabilidade econdmico-financeira assegurada pela remuneracao dos
servigos. Em seu texto, a Lei 14.026/2020 acrescenta que, quando necessario, a sustentabilidade
podera ser assegurada também por outras formas, como subsidios e subvengdes. No entanto,
chama atencao a alteragdo promovida pelo novo dispositivo no paragrafo 2 deste mesmo artigo.
A lei de 2007 dispde que: “§ 20 Poderao ser adotados subsidios tarifarios e nao tarifarios para
os usuarios e localidades que ndo tenham capacidade de pagamento ou escala economica
suficiente para cobrir o custo integral dos servicos.” (Brasil, 2007, p. 4). Todavia, em sua nova

redacdo, a lei de 2020 coloca que os subsidios em questdo poderdao ser adotados apenas aos
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usuarios que ndo tenham capacidade de pagamento, excluindo a possibilidade de adocao de
subsidios as localidades.

A aplicacdao de subsidios para as localidades implica na implementacao de medidas
financeiras de apoio para regides que nao possuem capacidade econdmica para arcar com o
custo total dos servicos de saneamento. Entende-se que essa mudanga tem relacdo também a
proposta de regionalizacdo amplamente defendida pelo novo dispositivo legal. A partir dessa
alteracdo, fica vedado o repasse a essas localidades, sendo permitido apenas o repasse aos
usudrios. Entretanto, sabe-se que, para além da realidade de usudrios que nao possuem
condi¢des para arcar com os custos advindos das tarifas dos servigos de saneamento, muitas
regides também ndo possuem condi¢des de garantir diretamente uma adequada prestagdo a
populagdo. Nessas localidades, na conjuntura existente antes da instituicdo da nova lei, a
atuacao das CESBs poderia ser um facilitador na garantia da adequada prestagao dos servigos
de saneamento, a partir da politica de subsidio cruzado. No entanto, essas localidades podem
ser entendidas também como dareas rurais e remotas, comunidades de baixa renda e
assentamentos informais, regioes essas que muitas vezes as companhias estaduais nao atendem.
Por esse motivo, a adogao dos subsidios se mostrava de extrema importancia, a fim de garantir
a inclusdo dessas populacdes.

Dessa maneira, a Lei 14.026/2020 cria mais um mecanismo que dificulta o cendrio das
localidades que possuem menor condi¢ao financeira para garantir uma adequada prestagao dos
servicos de saneamento. Nesse contexto, essas localidades, que dependem desses subsidios,
serdo forgadas a aderir a proposta de regionalizagdo, em busca da arrecadacdo de recursos
federais. Contudo, em casos mais extremos, essas regides podem nao ser contempladas nas
propostas de regionalizagdo e acabar relegadas. Britto e Quintslr (2022) citam que no processo
de divisdo dos blocos regionais em Alagoas e no Rio de Janeiro as 4reas rurais foram excluidas
das concessoes. Nos dois casos, os leildes foram realizados e as empresas vencedoras ja
definidas. Assim, o futuro quanto a prestacao dessas localidades fica incerto, principalmente, a
chance de melhoria.

Em conformidade com a mudanca do artigo 29, cita-se a alteracdo feita no artigo 31. Na

Lei 11.445/2007, o artigo em questdo possui a seguinte escrita:

“Art. 31. Os subsidios necessarios ao atendimento de usuarios e localidades
de baixa renda serdo, dependendo das caracteristicas dos beneficiarios e da
origem dos recursos:
I - diretos, quando destinados a usudrios determinados, ou indiretos, quando
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destinados ao prestador dos Servigos;
IT - tarifarios, quando integrarem a estrutura tarifaria, ou fiscais, quando
decorrerem da alocagdo de recursos orgamentarios, inclusive por meio de
subvencoes;

Il - internos a cada titular ou entre localidades, nas hipoteses de gestdo
associada e de prestagdo regional.” (Brasil, 2007, p. 4).

Em sua nova redagao, a Lei 14.026/2020 também exclui a mencao as localidades, considerando
apenas o atendimento aos usuarios de baixa renda, corroborando a mudanga realizada no artigo
29. No entanto, o novo dispositivo legal também promove alteragcdes nos incisos do artigo,
revogando o inciso I. Além disso, o inciso III também ganha nova redagdo: “III - internos a
cada titular ou entre titulares, nas hipdteses de prestacao regionalizada.” (Brasil, 2020, p. 16).

Dessa forma, os subsidios, que agora se destinam apenas ao atendimento dos usuarios,
poderao ser tarifarios, fiscais, internos a cada titular ou entre titulares. Nessa nova conjuntura,
a diferenciag@o entre subsidios diretos e indiretos ndo ¢ mais considerada para a alocagdo dos
subsidios, o que pode gerar mudangas quanto a forma como eles sao distribuidos entre usuarios
e prestadores de servicos. Isso pode acarretar um impacto na populagdo, visto que a definigao
quanto a alocagdo dependera nao sé das regulamentacdes estabelecidas pelo governo, como
também das prestadoras dos servigos. Nesse sentido, por mais que existam diretrizes quanto a
alocagdo desses valores, fica restringida a forma como esse apoio financeiro pode chegar a
populacgdo de baixa renda.

Ademais, a mudanca no inciso III refor¢a a medida de regionalizacgdo, fazendo com que
0s municipios que antes eram beneficiados com a politica de subsidios cruzados agora sejam
pressionados a aderirem a nova proposta. As mudangas propostas mantém a politica de
subsidios; entretanto, promovem alteracdes seriamente relevantes. O desafio no que diz respeito
a garantia de acesso, continuidade e qualidade dos servicos de saneamento para as localidades
e populacdes mais carentes ¢ vigente. Medidas que dificultem a prestagdao adequada a esses
grupos vao de encontro a proposta de universalizagdo, priorizando o saneamento como um
negocio ao invés de uma politica publica.

Em resumo, a Lei 14.026/2020 institui a vedacdo dos contratos de programa e a
obrigatoriedade quanto a realizacdo de licitagdo quando o prestador do servigo ndo fizer parte
da administracdo do titular, visando o enfraquecimento das CESBs e a abertura de caminhos
para a atuagdo das empresas privadas. Ainda, o novo dispositivo também prevé possibilidade
de atuacdo de uma empresa produtora de agua (detentora de outorga) e outra como

distribuidora. Além disso, prevé regras para a subdelegagdo dos contratos de prestagdo,
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indenizac¢do de investimentos aos prestadores e alienacdo do controle acionéario de empresas
publicas ou SEMs, almejando a menor participacdo do Estado na prestacdo dos servicos de
saneamento. Por fim, a nova lei também reforca o desejo de novos investimentos privados e
aumento de concorréncia na prestacdo, além das mudangas quanto a alocacao de subsidios.

Com base nos pontos destacados nesta subsecdo, analisam-se as diretrizes dos marcos
regulatorios estrangeiros incluidos nesta pesquisa. No que se refere a legislagdo argentina,
consideraveis diferengas em relagdo a Lei Federal 14.026/2020 podem ser notadas. A Lei
26.221/2007 cita sobre o sistema de concessdo e a necessidade do contrato de concessdo,
entretanto, ndo sao identificadas mengdes a medidas que viabilizem, com maior facilidade, a
participagdo do setor privado, assim como acontece com a lei brasileira. Essa caracteristica pode
ser atribuida a concepcao da 4gua que ¢ atestada na legislacao argentina (Argentina, 2007). O
acesso a agua como um direito humano ¢ reconhecido de maneira explicita no texto da Lei
26.221/2007. Esse reconhecimento confere a 4gua a concepcdo de bem comum, refor¢ando o
ideal de que todo ser humano deve ter seu acesso garantido, independentemente de suas
condigdes financeiras. Além disso, Tobias (2016) aponta que o DHAES ¢ reconhecido também
no Decreto que instituiu a criagao da empresa estatal AySA, sendo assim, a concepgao de dgua
potavel e saneamento fica vinculada a nogao de servigos universais. Essa constatacido vai de
encontro a ideia de privatizagdo, o que justifica as diferentes percepgdes obtidas a partir dos
dois marcos regulatorios em questao.

A Lei 14.026/2020 nao dispde sobre o reconhecimento explicito do acesso a agua e ao
saneamento como um direito humano. Isso pode indicar que o acesso nao ¢ considerado uma
prioridade, resultando em politicas que ndo garantem que toda a populagdo tenha o acesso
igualitario. Além disso, a auséncia dessa meng¢ao pode levar a uma falta de responsabilizagdo
dos governos, que tém o papel de assegurar a prestacio adequada a toda populagio. E certo que
apenas o reconhecimento explicito em lei ndo garante, na pratica, iniciativas que levardo a
reducgdo das desigualdades; entretanto, a ndo mencao afasta ainda mais essa concepgao.

Outro item que corrobora com a concepgao de acesso a toda populacao diz respeito aos
subsidios. Na legislacdo argentina, o equilibrio econdmico-financeiro da concessdo ¢ validado
através das tarifas dos servigos prestados. E estabelecido também que as estruturas tarifarias
incluem subsidios cruzados especificos ao consumo, consistindo em subsidios diretos aos
usuarios que nao conseguem pagar pelos servigos, e subsidios ndo especificos, que implicam
na oneracdo de um setor de usuarios com maior capacidade econdmica para subsidiar aqueles

que ndo podem pagar. Além disso, a lei menciona a implementacdo de uma tarifa social,



111

permitindo que setores econdmicos de baixa renda tenham acesso aos servicos de agua potavel
e esgotamento sanitario (Argentina, 2007).

Buscando analisar o sistema de subsidios de servigcos publicos e seu impacto
distributivo, Salinardi (2016) toma como um dos focos da pesquisa o sistema de subsidios
adotados para os servigos de saneamento em Buenos Aires e nos 17 distritos da Grande Buenos
Aires (principal area de influéncia da AySA). O autor descreve o mecanismo utilizado pelo
ERAS para a defini¢do do critério de inclusdo no programa de tarifa social, que ¢ chamado de
“rendimento disponivel do agregado familiar”, definido pela diferenca entre o rendimento total
do agregado familiar e os seus gastos com saude e habitagdo. Assim, compara-se o rendimento
disponivel a um valor pré-fixado, determinando se o agregado familiar ¢ elegivel ou ndo para
ser beneficiario. Em conclusdo, o autor argumenta que o sistema apresenta um bom esquema
de direcionamento, alcangando resultados de impacto distributivo em favor das partes mais
vulneraveis da populagdo. Dessa maneira, constata-se que a politica de subsidios corresponde
com a concepcao defendida pela lei, facilitando o acesso de usuarios e regides que possuam
menos poder econdmico de arcar com as despesas dos servicos de saneamento. Ao promover a
inclusdo social e econdmica, a politica de subsidios ajuda a garantir que todos os cidadaos
tenham acesso a servicos de qualidade, sem ter em conta sua localizagao ou condigdo financeira,
consolidando o ideal de universalizagao.

Em sintese, percebe-se que ao longo do texto regulatorio argentino nao sao observados
mecanismos que configuram um quadro tendencioso a atuacdo privada nas concessdes, ao
contrario da normativa brasileira. Essa caracteristica se deve, sobretudo, ao reconhecimento do
DHAES, que deve ser garantido pelo Estado e a auséncia de mecanismos indutores e
facilitadores da prestagdo dos servigos por empresas privadas.

Por outro lado, tem-se a legislacdo chilena. Seguindo um viés similar a Lei 14.026/2020,
o Decreto com Forca de Lei 382, em sua ultima versao promulgada no ano de 2014, ndo declara
categoricamente 0 DHAES. Ressalta-se aqui que, em sua ultima versdo promulgada no ano de
2022, a Lei 21.435, que versa sobre a Reforma do Codigo de Aguas do Chile, admite o acesso
a agua potavel e ao saneamento como um direito humano essencial e inalienavel que deve ser
garantido pelo Estado. Contudo, para esta analise, serdo consideradas apenas as disposi¢des
contempladas no Decreto com Forga de Lei 382, uma vez que seu conteido abrange
especificamente a prestacao dos servigos de saneamento. No entanto, reconhece-se que outras
normativas podem influenciar os principios estabelecidos por este decreto, sobretudo em

relagdo a futuras versoes.
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Invariavelmente, o Decreto 382 institui que todos os prestadores estdo sujeitos a um
regime de concessdo, semelhante ao que ocorre nos outros paises analisados. No entanto, a
normativa menciona que o prazo de outorga da concessao ¢ por tempo indeterminado, uma
caracteristica que ndo ¢ observada nos outros paises. Cordella (2016) aponta que a concessao
realizada diz respeito aos direitos do uso da agua, ndo envolvendo apenas a prestacdo dos
servigos de saneamento. Em outras palavras, a concessdo torna-se na pratica um direito de
propriedade sobre a agua, realizando a transferéncia de um importante bem publico e
permitindo o exercicio do poder de mercado.

Essa caracteristica € particular ao quadro chileno, tornando-o mais complexo em relagao
aos outros paises que também viabilizaram a privatizagdo de seus servigos. Apesar disso, a
legislacao chilena cita outros processos comuns a Lei 14.026/2020, como a necessidade de
licitagdo, que devera ser realizada pelo ente regulador, e a possibilidade de subdelegacao dos
direitos de exploracao, que também devera ser aprovada pelo ente regulador (Chile, 1988).

Tais disposi¢cdes comuns entre a legislacao chilena e a brasileira corroboram com o viés
privatista ja constatado nas normativas. Todavia, a conjuntura do setor de saneamento chileno
apresenta diferengas significativas que tornam a simples comparagdo entre leis superficial.
Buscando entender um pouco mais sobre o setor chileno, cita-se a relagao existente entre o
acesso a agua potavel e ao planejamento de assentamentos urbanos. Chacoff (2012) menciona
que a politica de protecdo do acesso a agua potavel ¢ abordada em conjunto com a politica
habitacional, coincidindo os projetos de ambas na maioria dos casos. Em lei essa relacdo ¢
verificada pelo estabelecimento de um sistema de financiamento para a implementacao de
servigos de saneamento através de empréstimos destinados a projetos imobiliarios promovidos
pelo Ministério de Habitagdo, voltados a constru¢do de habitacdo social, para fornecer os
referidos servigos.

Dessa maneira, além de apresentar diferencas quanto ao objeto da concessdo, a
legislacdo chilena enfrenta a expansao dos servigos de saneamento na area urbana de uma forma
diferente. O Decreto com Forg¢a de Lei 382 assume como tarefa fiscal o dever de viabilizar o
acesso ao saneamento para a populagdo de menor renda, e uma das formas de fazé-lo ¢ através
da regulamenta¢do da construgdo de moradias. Somado a isso, o decreto coloca que as
concessionarias podem solicitar a ampliagdo do seu territorio de atuacdo, por razdes que mais
lhes favorecam; entretanto, estardo sujeitas ao processo de aprovagdo da concessdo (Chile,
1988).

As medidas mencionadas aqui visam a expansdo dos servi¢os de saneamento, mas ainda

assim ndo transparecem ter como foco principal o alcance das populacdes e regides mais
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carentes. Apesar do decreto chileno assegurar que o prestador ¢ obrigado a prestar servigos a
quem o solicitar, cabendo até a entidade reguladora intervir em casos de discrepancia entre o
prestador e o interessado, todas as disposi¢cdes associam-se apenas com a area urbana (Chile,
1988).

Essa ¢ uma caracteristica comum a privatizacdo, onde as dreas menos rentaveis tendem
a ser esquecidas. A legislacdo chilena analisada ndo aborda a garantia de acesso em areas rurais,
tampouco inclui medidas que possam promover o desenvolvimento dessas regides. Essa lacuna
encontrada no decreto chileno ¢ similar a lacuna deixada pela Lei 14.026/2020. Salvo as
diferengas na abordagem das legislagdes quanto a expansdo dos servigos de saneamento, as
medidas propostas tém como objetivo o desenvolvimento das regides que podem arcar com 0s
custos desse avango, priorizando a obtengdo dos lucros em detrimento a redugdao das
desigualdades.

Ajustando o ponto de vista para a legislacdo francesa, alguns pontos em comum com as
legislagdes analisadas sdo encontrados. No entanto, ressalta-se que, assim como foi verificado
para o topico de regulacdo, o texto regulatorio francés nao se dedica a aprofundar tanto quanto
os outros marcos regulatorios nos temas que tangem aspectos contratuais € econOmicos.
Entende-se que essa caracteristica € proveniente da conjuntura do setor de saneamento francés,
onde o contrato € o pilar central da concessdo. Em concordancia a isso, em lei o contrato ¢
colocado como obrigatoriedade, para os casos de delegacdo, e ¢é estabelecido que os servigos
publicos de saneamento devem ser geridos financeiramente como servigos industriais e
comerciais (Franga, 1996).

Contudo, assim como acontece na legislacdo argentina, o reconhecimento do acesso a
agua potavel e ao saneamento como um direito humano ¢ feito de forma explicita. Apesar de
seu historico com a atuagdo da iniciativa privativa na prestagao dos servicos de saneamento, o
texto regulatorio francés analisado ndo apresenta significativas meng¢des a medidas que
conversem com a privatizagdo. Ao contrario, ¢ identificado o registro que atesta o valor da agua
e do saneamento como essenciais ao consumo humano, reforcando a necessidade de
implementa¢do de medidas sociais que tornem efetivo o direito de acesso em condigdes
economicamente aceitaveis para todos. Como ja& mencionado, o texto ndo se compromete em
especificar as medidas em questdo, mas cita possibilidades que podem ser adotadas pelos
municipios, como a defini¢do de tarifas tendo em conta a composicao familiar, a prestacao de
assisténcia no pagamento das contas e no acesso, € a defini¢ao de precos de incentivo definidos
em funcdo da quantidade de dgua consumida. Ademais, o marco regulatério também aborda

que pessoas em situacao de vulnerabilidade econdmica ou que recebem ajuda social nao podem
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ser penalizadas com custos adicionais decorrentes do ndo pagamento de suas contas referentes
aos servicos de saneamento (Franga, 1996).

Nao obstante a apresentagao de disposi¢cdes que apontam para um cenario em prol da
redu¢do das desigualdades, a prestagdo dos servicos de saneamento ainda fica
consideravelmente dependente do prestador e do contrato de delegacdo firmado, em caso de
concessdes. Bauby e Similie (2013) mencionam o caso de Paris em que, no ano de 2008,
diferentes abordagens para a tarifa social eram discutidas, desde mecanismos exclusivos para
os lares precarios, ajudas sociais para quem tivesse dificuldade de pagar a conta e até a inclusao
de medidas para os lares de renda média. Contudo, os autores destacam a dificuldade de
eficiéncia das propostas devido a existéncia de muitas assinaturas coletivas, nas quais o
assinante nao ¢ unicamente um usudrio ou uma familia, ou seja, sem a medi¢ao individualizada.
Esse cenario dificulta a fixacdo de precos sociais ou outros sistemas personalizados de
assisténcia social, o que acarreta na existéncia de pessoas que s6 tém acesso a agua encanada
em espagos publicos.

A partir disso, verifica-se que mesmo detendo melhores condi¢des sociais € econdmicas,
a Franga ainda vivencia desigualdades no que tange a prestagao dos servicos de saneamento.
Sabe-se que a fragmentagdo regulatdria existente no setor d4 mais poder aos municipios, ao
mesmo tempo que o marco regulatorio também deixa lacunas que deverdo ser preenchidas nas
disposi¢des dos contratos firmados. Portanto, constata-se que, mesmo apds anos de
privatizacdo, o pais v€ nas politicas sociais a solucdo para a reducdo das desigualdades na
prestagdo dos servigos de saneamento.

Por ultimo, menciona-se que a legislagdo francesa coloca a possibilidade de um
subsidio ligado ao fundo de solidariedade para a habitagdo, a fim de contribuir para o pagamento
de contas relacionadas ao saneamento (Franga, 1996). O fundo de solidariedade para moradia
foi criado com a finalidade de garantir o acesso de familias a acomodagdes apropriadas,
incluindo 4gua, energia, telecomunicacdes € internet. As pessoas que desejam suporte do fundo
podem se inscrever e receber o auxilio, caso sejam consideradas elegiveis. Todavia, destaca-se
que uma desvantagem importante do fundo de solidariedade ¢ que ele s6 pode ajudar pessoas
que estdo temporariamente impossibilitadas de pagar; apoiar pessoas necessitadas que nao
recebem contas, como moradores de rua ou pessoas que vivem em assentamentos informais, ¢
mais dificil (Leflaive; Hjort, 2020).

Desse modo, nota-se uma semelhanca entre os casos do Chile e da Franca, que possuem
medidas ligadas a associagdo das politicas de saneamento e habitacional. Em ambos os casos,

essas medidas podem apresentar resultados positivos no que tange a expansao dos servicos,
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beneficiando populagdes mais carentes. No entanto, ¢ importante ressaltar que essas medidas
podem ndo atingir populagdes com condi¢des mais precarias, deixando algumas pessoas ainda
a margem do atendimento adequado.

A partir desse momento, faz-se uma analise em relacao a legislagdo inglesa. Em virtude
do contexto socioecondmico do pais e da vertente que orienta o Water Act, identificam-se
multiplas disposi¢des que se assemelham a trechos da Lei 14.026/2020, no que tange aos seus
objetivos. Inicialmente, menciona-se sobre como todo o processo de concessao ¢ abordado na
lei, o procedimento a ser seguido, as condigdes padroes exigidas, o papel de todos os atores
envolvidos nas defini¢gdes das condi¢des padrdes (Autoridade regulatdria, Secretario do Estado,
titular, Assembleia, Inspetor chefe de dgua potavel e Autoridade de Concorréncia e Mercados)
e como as modificagdes nas condigdes podem ser solicitadas e aceitas (Inglaterra, 1991).

Tais disposigoes, instituidas de forma extensa, podem ser atribuidas a forma que a
concessao se da no pais, sendo um acordo firmado entre o governo central e as concessiondrias,
nido envolvendo profundamente a presenga dos municipios. Esse fator somado a intensa
participacao de empresas privadas no setor pode ser gerador da complexidade que ¢ atribuida a
legislacao, tornando-a mais burocratica. Essa caracteristica foi identificada também nos termos
que tange a regulagdo no setor e, novamente, destaca-se esse ponto marcante da Lei da Agua
inglesa.

Ademais, o marco regulatorio também implementa disposi¢des que asseguram a
concorréncia no processo de concessdo, com a imposi¢ao de restricdes para a obtencao de
licengas tanto para o abastecimento de dgua quanto para o esgotamento sanitario (Inglaterra,
1991). Apesar de serem colocados de formas diferentes, os termos identificados na legislagdo
inglesa e na brasileira possuem o mesmo objetivo, a promog¢ao de um ambiente seguro para a
prestagao privada. Esse aspecto pode ser observado também nos termos do Water Act 1991 que
tratam sobre as regras para o fornecimento de 4gua de uma empresa para outra (cenario analogo
ao contemplado na Lei 14.026/2020, onde ¢ permitida a atuacdo de uma entidade produtora de
agua e outra responsavel pela distribuicao), regras para os acordos entre empresas para adogao
de infraestrutura em uma data futura (para os casos de troca de concessionaria), além do papel
da Autoridade de Concorréncia e Mercados® em caso de fusio de empresas que possam

influenciar o setor de saneamento (Inglaterra, 1991).

8 A Autoridade de Concorréncia e Mercados (Competition and Markets Authority) ¢ a principal
autoridade reguladora de concorréncia no Reino Unido, atuando como um departamento governamental
sem vinculo ministerial. Seu papel ¢ promover mercados competitivos e combater comportamentos
inadequados que possam prejudicar consumidores e empresas, contribuindo assim para a economia do
pais (United Kingdom, 2025).
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Dessa maneira, verifica-se como o setor de saneamento inglés foi moldado, se tornando
mais “empresarial” e visando a ampliagdo da competitividade, o estimulo a eficiéncia do
controle de custos e da implementacao de recursos (Morris; McGuinness, 2019). Esse escopo
se assemelha ao proposto pela Lei 14.026/2020, contudo, devem ser levados em consideracao
as diferentes trajetorias historicas e contextos socioecondmicos de cada pais. A universaliza¢ao
e efetividade alcancadas pela Inglaterra, sobretudo nas areas urbanas, sdo resultados da
intervencao assertiva do Estado desde o final do século XIX ¢ demandaram muitos anos de
esforcos continuos. O retorno para a atuagao direta do setor privado a partir da década de 1990,
so foi possivel devido as condigdes estabelecidas por décadas de investimentos e controle
publico no setor (Castro, 2016).

Sendo assim, apesar das semelhancas identificadas entre determinadas disposi¢oes das
legislagdes brasileira e inglesa, destaca-se que o papel historico do setor piiblico na organizagao,
regulacdo e universalizagdo dos servigos de saneamento na Inglaterra foi fundamental para que
0 pais atingisse o patamar em que se encontra atualmente. As reformas legislativas
implementadas a partir do ano de 1989 foram fundamentadas em uma conjuntura ja forte e
consolidada. Em contraste, no Brasil, a Lei 14.026/2020 foi promulgada diante uma realidade
em que muitos municipios ainda necessitam de melhorias significativas na prestacdo dos
servigos de saneamento, tanto em areas urbanas quanto rurais. Portanto, ¢ irrealista esperar que
medidas que priorizam o saneamento como um mercado obtenham resultados semelhantes em
ambos paises.

Por fim, menciona-se que a legislagcdo inglesa prevé possibilidade de subsidios para as
concessionarias, a fim de reduzir as taxas pagas pelos usuarios, e também cita possiveis auxilios
financeiros para grandes obras de saneamento. Ademais, o marco regulatorio institui que a
autoridade de regulacdo pode prever regras especificas para as taxas em casos especificos, que
podem estar relacionados a pessoas, circunstancias ou localidades. Contudo, o texto regulatorio
nao se dedica em especificar tais regras ou medidas, deixando em aberto como essas disposi¢des
podem ser aplicadas (Inglaterra, 1991, 1999, 2003, 2014).

Um ponto que chama aten¢do na mengao as regras quanto ao regime de taxas é que elas
sdo colocadas como meios para a redugdo do consumo de agua ou do volume de esgoto
produzido, mas ndo sdo citadas como meios para a promogao do bem social ou da reducao de
desigualdades. Além disso, € estabelecido que as regras ndo podem ter o objetivo de limitar as
receitas totais das empresas, fortalecendo, mais uma vez, a protegao das prestadoras (Inglaterra,

2014).
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Bayliss (2017) argumenta que as concessionarias podem introduzir politicas sociais na
tarifacdo, mas isto estd sujeito a condigdes restritas, incluindo a de que o custo da “prestacao
social” ndo deve exceder a receita economizada com a implementagdao dessas medidas. Em
outras palavras, se o custo da reducao tarifaria para familias de baixa renda for compensado por
economias de outras areas (como menor inadimpléncia ou custos operacionais reduzidos), entao
a politica ¢ considerada viavel. Dessa maneira, o ponto de vista pelo qual a redugdo de tarifas ¢
considerada ¢ distorcido, pois ndo leva em conta a garantia de acesso como prioridade.

A autora discute que o pagamento da conta de dgua se tornou um ato de responsabilidade
moral, e que o ndo pagamento ¢ interpretado como um impedimento aos investimentos € uma
forma de exploragdo das familias trabalhadoras que conseguem arcar com as tarifas (Bayliss,
2017). Essa visao ¢ consideravelmente prejudicial, sobretudo as pessoas que se encontram em
condigdes mais precarias, que deveriam estar sendo priorizadas. Ao transformar o pagamento
da dgua em uma questdo moral, ignora-se o contexto socioecondmico daqueles que nao
conseguem pagar, ¢ perpetua-se uma desigualdade sistémica. Em vez de resolver a raiz do
problema, que ¢ a falta de acesso universal e equitativo aos servigos de saneamento, essa
perspectiva acaba penalizando ainda mais os mais vulneraveis. Além disso, o argumento de que
0 ndo pagamento impede investimentos no setor desconsidera a responsabilidade do Estado em
garantir o direito basico aos servigos de saneamento.

Em suma, todas as legislagdes analisadas citam a possibilidade de concessdo dos
servicos de saneamento, cada uma destacando suas particularidades especificas. Os marcos
regulatorios argentino e francés se destacam por reconhecer o acesso aos servigcos de
saneamento como um direito humano, que deve ser garantido a toda populagdo. Além disso, as
legislagdes chilena e francesa chamam atengdo por possuirem medidas ligadas a associagdo das
politicas de saneamento e habitacional, como forma de promover a expansao dos servigos. Por
fim, citam-se os textos regulatorios chileno e inglés que mencionam a possibilidade de
subdelegacdo dos servigos e outras disposi¢des que t€ém como objetivo a atracdo do setor

privado, assim como a Lei Federal 14.026/2020.
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Nesta secdo, serdo expostas as demais diferencas identificadas entre as legislacdes

brasileiras que ndo foram analisadas profundamente nesta pesquisa. Entende-se que os pontos

destacados aqui merecem evidéncia devido a sua relagdo com o ideal proposto pela Lei

14.026/2020 e sua relevancia frente as mudangas propostas. Espera-se que os temas trazidos

aqui possam servir como base para futuros estudos que explorem a discussao abordada por esta

pesquisa. Os pontos em questdo sao apresentados no Quadro 8.

Quadro 8 — Demais diferencas encontradas entre as legislagdes brasileiras

(continua)

Lei Federal 11.445/2007

Lei Federal 14.026/2020

Contempla entre seus principios

integralidade, disponibilidade, eficiéncia e
economica,

sustentabilidade seguranca,

qualidade, regularidade entre outros. (Art. 2)

Contempla os principios da lei anterior e
acrescenta reducdo e controle das perdas de

agua, reuso de efluentes sanitarios,

aproveitamento de dgua de chuva, prestacao
regionalizada, selecdo competitiva do
prestador e prestacdo concomitante de dgua e

esgoto. (Nova redagdo do Art. 2)

Prevé que os titulares dos servigos de
saneamento podem delegar a organizacdo, a
regulagdo, a fiscalizagdo e a prestacdo desses

servigos. (4rt. 8)

Prevé que a titularidade dos servigos pode ser
exercida pelos municipios e o Distrito
Federal, no caso de interesse local, ou pelo
Estado, em conjunto com os Municipios, no
caso de interesse comum. Cita também que o
exercicio da titularidade pode ser realizado
por gestao associada (consorcios
intermunicipais e unidades regionais). (Nova

redagdo do Art. 8)

Nao prevé o item citado.

Prevé que os contratos de concessao deverao
definir metas de universalizagdo até 2033,
podendo estender até¢ 2040. (Paragrafo 9°,
Artigo 11-B)




119

(continua)

Lei Federal 11.445/2007

Lei Federal 14.026/2020

Coloca a regionalizagao como opgao para os
titulares, caracterizando-se por um Unico
prestador para varios municipios, pela
uniformidade na fiscalizagdo e regulacao e
pela compatibilidade de planejamento. (A4rt.

14)

Artigo revogado.

Prevé a possibilidade de o servigo

regionalizado obedecer a um plano de SB
elaborado para o conjunto de municipios

atendidos. (4rt. 17)

Prevé a possibilidade de plano regional de SB
para o conjunto de municipios atendidos.
Além disso, prevé também a opg¢ao de o plano
regional contemplar apenas um ou mais
componentes do SB. Por fim, institui que as

disposi¢des do plano regional prevalecem

sobre aquelas existentes nos planos
municipais, quando existirem. (Nova
redagdo do Art.17)

Estabelece que os planos de SB devem ser

revistos periodicamente, em prazo nao
superior a 4 anos, anterior a elaboracao do

plano plurianual. (Paragrafo 4°, Artigo 19)

Estabelece que os planos de SB devem ser
revistos periodicamente, em prazo nao
superior a 10 anos. (Nova redagdo do

paragrafo 4°, Artigo 19)

Nao prevé o item citado.

Estabelece que os municipios com populagao

inferior a 20.000 habitantes poderao
apresentar planos simplificados, com menor
nivel de detalhamento. (Paragrafo 9°, Artigo

19)

Nao preve o item citado.

Criacao do CISB, com o objetivo assegurar a
implantagdo da Politica Federal de SB e
articular a atuagdo dos orgdos e entidades
federais na alocacdo de recursos financeiros

(Art. 53-A).
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(conclusdo)
Lei Federal 11.445/2007 Lei Federal 14.026/2020
Institui o Regime Especial de Incentivos para

o Desenvolvimento do Saneamento Bésico -
REISB, com o objetivo de estimular a pessoa
Nio prevé o item citado. juridica prestadora de servicos de SB a
aumentar seu volume de investimentos por
meio da concessdo de créditos tributarios.

(Art. 54-A).

Fonte: Elaborado pela autora (2025).

6.5 CONSIDERACOES FINAIS ACERCA DOS MARCOS LEGAIS DE SANEAMENTO

O setor de saneamento brasileiro enfrenta um periodo de incertezas, no qual profundas
modificagdes promovidas pela Lei Federal 14.026/2020 estdao sendo implementadas visando a
maior participacdo de concessionarias privadas na prestagdo dos servicos. A atuagdo de
empresas privadas no setor de saneamento nao ¢ algo inédito; na Franga, por exemplo, ha
registros de delegacdo a iniciativa privada desde meados do século XIX (Spronk; Sing, 2019).
Outro exemplo simbolico da atuagdo de empresas privadas no saneamento ¢ identificado na
Inglaterra, onde as RWA foram negociadas em bolsa, por meio da venda de ativos relativos a
distribuicdo de 4gua e ao esgotamento sanitario no ano de 1989 (Amparo; Calmon, 2000).

Na América Latina, a logica neoliberal foi fortemente defendida como solucdo para os
problemas de insuficiéncia de financiamento para infraestrutura na década de 1980 (De Ferranti
et al., 2004). Esse modelo, acompanhado de contextos politicos centralizadores, ganhou espago
e foi implementado no setor de saneamento em alguns paises, como na Argentina e no Chile.
No Brasil, embora a atuacao de concessionarias privadas ja existisse, ela se dava em propor¢des
reduzidas quando comparada a outros modelos de gestdo. No entanto, com a promulgacdo da
Lei Federal 14.026/2020, esse modelo ganha centralidade e ¢ intensamente incentivado,
trazendo consigo grandes promessas e grandes desafios.

Diante dos resultados obtidos neste estudo, sdo sintetizados aqui os principais pontos

identificados nas legislacdes que tratam da gestdo e da prestagdo dos servigos de saneamento
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basico. Inicialmente, destaca-se a nova proposta de regionalizacdo estabelecida na Lei

14.026/2020. Dentre as principais diferencas identificadas nas legislagdes brasileiras analisadas

em relacdo a esse quesito, destacam-se:

A prestagao regionalizada ¢ colocada como um dos principios da lei, assim como a
selegdo competitiva;

As modalidades da prestagcdo regionalizada s3o especificadas entre regido
metropolitana, unidade regional e bloco de referéncia;

A prestagdo regionalizada ¢ colocada entre os objetivos da Politica Federal de
Saneamento Basico;

O acesso a recursos publicos federais e financiamentos ¢ condicionado também a

prestagdo regionalizada, assim como a aplicacao de recursos ndo onerosos da Unido.

No que se refere a analise dos marcos regulatorios estrangeiros em relagdo a propostas

similares a de regionalizagdo, ndo foram identificadas diretrizes especificas que tratassem de

uma divisdo territorial em funcao da prestacdo dos servigos de saneamento. No entanto,

analisando a historia dos paises contemplados na pesquisa, notam-se movimentos similares ao

que acontece no Brasil:

Na Argentina, na década de 1980, o governo transferiu para as provincias a
responsabilidade quanto a prestagdo dos servicos de saneamento. A partir disso, as
provincias estabeleceram seus proprios marcos regulatorios e criaram suas empresas
publicas. Em funcao a falta de investimentos, as provincias foram conduzidas a
privatizar seus servigos;

No Chile, foram definidas as divisdes territoriais com suas respectivas direcdes
regionais e estatais nas décadas de 1970 e 1980. Apds mais de uma década de reformas
institucionais, procedeu-se a privatizagdo dessas empresas;

Na Inglaterra, foram instituidas as RWAs no ano de 1973, a fim de integrar os servigos
de saneamento e atingir economias de escala. No ano de 1989, as RWA foram
negociadas em bolsa e transformaram-se em WSC;

Na Franca, no ano de 2015 foi promulgada a Lei NOTRe, que busca redefinir a
distribuigdo de competéncias entre as diferentes autoridades locais, incentivando o
agrupamento de municipios. No entanto, apesar de apresentar semelhancas quanto ao

movimento de regionalizacdo, a lei ndo visa o estimulo a participacao privada, tendo
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como objetivo central promover uma gestdo mais racional das autoridades locais e
reduzir as despesas publicas.

No que se refere a regulacao, a Lei Federal 14.046/2020 também promove alteragdes

significativas ao quadro regulatorio do setor de saneamento brasileiro. Entre as principais

modificagdes, destacam-se:

ANA como responsavel pela instituicdo de normas de referéncia para a regulagao da
prestacao dos servicos de saneamento basico;

As entidades reguladoras ainda s3o responsdveis pela edicdo de normas, sendo
necessaria a observancia as diretrizes determinadas pela ANA;

Mantém a possibilidade de delegagdo da competéncia regulatoria sem restri¢do quanto
ao estado da entidade, desde que ndo exista no estado do titular agéncia reguladora que
tenha aderido as normas da ANA;

Prevé o compartilhamento dos ganhos de produtividade com os usuarios;

O acesso a recursos publicos federais e financiamentos ¢ condicionado também a

observancia das normas de referéncia emitidas pela ANA.

Tomando como referéncia os marcos estrangeiros analisados nesta pesquisa, os

seguintes pontos relacionados a regulacao sao evidenciados:

Em relacdo a legislagdo argentina, nota-se uma maior mengao aos direitos da populagao
e também maior esclarecimento quanto aos mecanismos de transparéncia. Contudo, ¢é
constatada também a fragmentacao regulatoria no setor, assim como no Brasil;

Em relacdo a legislacdo chilena, verifica-se que a regulacdo ¢ tomada majoritariamente
em funcdo da ordem econdmica, sem significativas meng¢des a ordem social. O 6rgdo
responsavel pela regulagdo se mostra muito dependente do governo, com poder
limitado. Contudo, apresenta maior aprofundamento em questdes como caducidade dos
contratos de concessoes, as transferéncias de concessoes e a faléncia da concessionaria;
Em relacdo a legislagdo francesa, percebe-se que essa trata das questdes relativas a
regulagdo com maior superficialidade, o que ¢ resultado do modelo regulatorio mais
difundido no pais. Todavia, identifica-se também a fragmentagdo regulatoria, causada
pela falta de coordenacao dos diferentes 6rgaos que atuam na regulagao;

Em relagdo a legislacdo inglesa, constata-se maior aprofundamento nas regras e
procedimentos que tange a regulagdo em relagdo as outras leis analisadas. Os 6rgaos

que atuam na regulacao possuem suas fungdes bem definidas, contudo, € observada que
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a complexidade atribuida aos processos prejudica a eficiéncia da regulagdo, que acaba
levando mais em conta solugdes orientadas para o mercado.

Mencionado agora os resultados obtidos a partir da andlise quanto aos aspectos

contratuais e econdmicos, sao apontadas as principais alteragdes promovidas pela Lei Federal

14.026/2020:

Mantém como obrigatéria a necessidade de contrato para a concessdo, todavia
acrescenta a obrigatoriedade quanto a prévia licitagdo para todos os casos, vedando a
utilizagdo de contratos de programa;

Acrescenta possibilidade de contrato entre empresa produtora de agua (detentora da
outorga) e empresa distribuidora de 4gua (nova concessdo), além de permitir a
subdelegacdo do objeto do contrato de concessao por parte do prestador;

Elimina a possibilidade de as localidades receberem subsidios, tarifarios ou nao
tarifarios, para cobrir o custo integral dos servigos, além de revogar os subsidios diretos
e/ou indiretos destinados aos usuarios;

Acrescenta que a transferéncia de servigos de um prestador para outro estd condicionada
a indenizagdo dos investimentos vinculados a bens reversiveis ainda ndo amortizados
ou depreciados;

Acrescenta a promocdo da seguranga juridica, a redu¢do de riscos regulatdrios como
diretrizes para o estabelecimento da Politica Federal de Saneamento Basico, bem como
inclui a promogdo da concorréncia na prestagao dos servicos como um dos objetivos,
com vistas a estimular investimentos publicos e privados;

Estabelece que o PLANSAB devera conter a proposi¢ao de programas, projetos e agdes
necessarios para atingir os objetivos e as metas, a fim de ampliar os investimentos
publicos e privados, enquanto atribui ao CISB o papel de garantir a racionalidade na
aplicacdo dos recursos federais, com vistas a universalizagdo e a ampliacdo dos
investimentos publicos e privados no setor;

Prevé a possibilidade de substituicdo dos contratos de programa ou de concessdo por
novos contratos de concessao em caso de alienacdo de controle acionario de empresa
publica ou SEM, garantindo que, nesses casos, os contratos de PPPs ou de

subdelegacdes sejam mantidos pelo novo controlador.

Com base nos marcos regulatorios internacionais examinados neste estudo, destacam-

se 0s seguintes topicos relacionados aos aspectos contratuais € economicos:
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Em relagdo a legislagdo argentina, nota-se a men¢do ao contrato de concessdo como
obrigatorio, bem como o reconhecimento do DHAES. Além disso, nao sdo identificadas
diretrizes que viabilizem com maior facilidade a participagdo do setor privado. Para
mais, s30 mencionados subsidios especificos aos usuarios e nao especificos, bem como
a possibilidade de tarifa social;

Em relacao a legislagdo chilena, constata-se a mengao ao processo de concessao, que €
diferente dos demais por duas caracteristicas em especial; o objeto da concessdao ¢ o
direito do uso da dgua e o prazo firmado ¢ indeterminado. Além disso, ndo € registrado
o DHAES e a politica de protecao ao acesso ¢ abordada em conjunto a habitacional, ndo
sendo feitas claras mengdes as populacdes mais carentes;

Em relacdo a legislacao francesa, verifica-se a obrigatoriedade quanto ao contrato de
concessao que, nesse caso, ¢ o pilar fundamental da concessdao. Menciona diretrizes
basicas obrigatorias, sem se aprofundar em detalhes, deixando a cargo do prestador e do
contrato firmado as principais medidas voltadas ao auxilio a populagdo mais carente.
Faz mencdo ao DHAES e cita possibilidades de tarifas mais acessiveis e subsidios, a
serem definidas em contrato;

Em relacdo a legisla¢do inglesa, identificam-se diretrizes voltadas a promocao de um
ambiente mais seguro para a participagdo privada, bem como medidas que fomentem a
concorréncia. De forma extensa, descreve o processo de concessao e define os papéis
das entidades envolvidas. Prevé possibilidade de subsidios para as empresas € menciona
possibilidade de regras especificas para atender casos especificos, sem maiores mengdes

a medidas voltadas para atendimento da populagdo mais carente.
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7 CONCLUSAO

O Brasil, reconhecido por suas dimensdes continentais, ¢ caracterizado por uma
diversidade de realidades. Ao passo que alguns municipios possuem alta densidade
populacional e condigdes econdmicas mais favoraveis, uma parcela significativa ¢ composta
por municipios menores, com populagdes reduzidas, enfrentando condi¢des climaticas variadas
e limitagdes econdmicas. A partir disso, entende-se o desafio por tras da universalizacdo dos
servigos de saneamento basico.

Uma das medidas trazidas pela Lei Federal 14.026/2020 ¢ a proposta de regionalizagao.
Nota-se que, em termos gerais, a conjuntura proposta pela nova lei se assemelha a ja existente
no Brasil, com uma diferenga crucial: ao invés de facilitar a atuacdo das CESBs, como foi feito
no passado, anova lei se dedica a viabilizar a entrada de concessionarias privadas. Sendo assim,
sao identificadas diversas diretrizes que corroboram com esse pensamento além da propria
proposta de regionalizag¢do: a vedacdo de contratos de programa, a obrigatoriedade de prévia
licitacdo as concessOes, a possibilidade de contrato entre empresa produtora e empresa
distribuidora de agua, de subdelegagao dos servigos e de substitui¢ao de contratos de programa
para novos contratos de concessdao em casos de alienagdo do controle acionario de empresa
publica ou SEM, bem como a subdelegacdo desses novos contratos.

Nesse novo cendrio, as CESBs passam a disputar licitagdes com concessionarias
privadas, revelando a perda de privilégios das estatais. Essa reducdo da presenca estatal,
também observada nas legislacdes chilena e inglesa, favorecendo interesses privados e
relegando as demandas sociais a um papel secundario.

Outra questdo importante relacionada a proposta de regionalizacdo diz respeito a sua
aplicabilidade. Em lei, a sua adesdo ¢ colocada como facultativa, todavia os municipios sao
pressionados a adotd-la em fungdo do recebimento de recursos publicos federais e
financiamento, bem como recursos nao onerosos da Unido. Assim, municipios dependentes de
recursos federais, em sua maioria de pequeno porte, tendem a ser coagidos a aderir as
modalidades previstas na lei. Por outro lado, aqueles que ja alcangaram um maior equilibrio
econdmico-financeiro podem optar por ndo aderir a proposta, visto que a regionalizagdo implica
também na adesdo a uma nova estrutura de governanga, que nem sempre se mostra vantajosa.

Para mais, a Lei Federal 14.026/2020 condiciona a alocagdo de recursos publicos
federais a adesdo dos municipios as normas de referéncia instituidas pela ANA, que passa a
exercer o papel de 6rgdo central da regulacdo, sendo responsavel por estabelecer diretrizes para

o setor. Esse ¢ mais um exemplo de como o novo modelo instaurado pela legisla¢do esta sendo
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pressionado aos municipios. E, mais uma vez, questiona-se quais municipios realmente estdo
sob essa reforma, afinal, aqueles que nao dependem desses recursos e escolhem nao seguir as
normas de referéncia, nao sofrerao maiores mudancas.

A atribuicao a ANA da responsabilidade pelas normas de referéncia impde o desafio de
equilibrar a uniformizagdo do setor com a autonomia dos entes reguladores. Além disso, cabe
a ANA e a esses entes assegurar que a regulagdo mantenha sua funcao social. Ao longo do texto
da Lei Federal 14.026/2020 sao identificados mecanismos que subordinam a regulacdo a
promocao da privatizagdo, distorcendo seu papel original. Em concessdes — especialmente a
iniciativa privada — ¢ essencial que a regulacao atue com responsabilidade, garantindo o acesso
universal aos servigos, como direito humano fundamental.

Por fim, atesta-se o volume e a complexidade das alteragdes promovidas pela Lei
Federal 14.026/2020. Em diversos momentos, reafirma-se o desejo quanto a prestacao privada,
indicando mecanismos para tornar os municipios mais atrativos a esse modelo. No entanto, ndo
ha previsao de um regime de transi¢ao entre o modelo vigente e o proposto, desconsiderando o
tempo € os recursos necessarios para sua efetiva implementacdo. A nova lei propde a
privatizacao como solugdo para os desafios do saneamento no Brasil. Todavia, a predominancia
da iniciativa privada nido garante a efetividade dos servicos. Um aspecto marcante da Lei
Federal 14.026/2020 ¢ a auséncia de qualquer referéncia ao DHAES. Essa particularidade,
aliada as frequentes mengdes a participacao privada no texto da lei, evidenciam claramente seu
proposito.

Com base nos marcos regulatérios internacionais analisados, percebe-se que as
disposi¢des sdo particulares a cada cenario, assim como seus resultados. Na Argentina, no Chile
e na Inglaterra, a inser¢do do setor privado nos servigos de saneamento foi precedida por etapas
preparatdrias que culminaram na promulgacdo das respectivas legislagcdes. Essa dindmica pode
ser observada também no Brasil. Apesar da Lei Federal 11.445/2007, o desenvolvimento da
logica mercantilista no setor ndo foi suprimido. Ainda que muito restringindo, muito pela
hegemonia construida pelas CESBs, a atuacdo privada avangou e se consolidou com a
promulgacao da Lei Federal 14.026/2020.

De modo geral, as medidas apresentadas pela legisla¢do brasileira se assemelham as das
leis chilena e inglesa, ao priorizarem a participagdo privada e adotarem diretrizes orientadas
pelo mercado. No entanto, percebe-se que, dentre elas, a legislagdo brasileira nao se atenta a
mencionar com profundidade disposi¢cdes que caracterizem a prote¢do do bem publico. Essa

lacuna pode representar uma fragilidade do novo modelo instituido.
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Ja a legislagdo argentina apresenta uma abordagem distinta, com foco mais claro na
protecdo ao usudrio e na exigéncia de transparéncia do prestador — reflexo, possivelmente, da
retomada estatal da prestagdo. Essa abordagem reflete maior compromisso com a inclusdo e a
universalizacdo, contrapondo-se as legislagdes chilena, inglesa e brasileira. Além disso,
destaca-se o reconhecimento do acesso ao saneamento como um direito humano, o que, embora
simbdlico, ndo ¢ verificado nas outras leis e reforca a responsabilidade intransferivel do Estado.
Por ultimo, a legislagdo francesa revela-se mais superficial em comparagdo as demais
analisadas, conferindo maior autonomia as municipalidades e resultando em grande diversidade
nas praticas e normas locais. Embora reconhe¢a o DHAES e estabeleca medidas gerais, destaca-
se a multiplicidade de cendrios, aspecto que também caracteriza o Brasil.

Em conclusdo, a analise das legislacdes nacionais e internacionais evidencia a
pluralidade de abordagens e desafios relacionados a prestagdo dos servigos de saneamento.
Embora alguns paises tenham alcancado a universalizacdo, ainda ha obstaculos significativos,
sobretudo no atendimento a populagdes vulneraveis, como moradores de areas remotas,
comunidades de baixa renda e pessoas em situacao de rua. Esses grupos continuam enfrentando
barreiras de acesso, evidenciando a urgéncia de solu¢des mais inclusivas e equitativas.

No contexto brasileiro, a Lei Federal 14.026/2020 se apresenta como uma tentativa de
uniformizar e desenvolver o setor, promovendo a participagdo privada como estratégia central.
Embora seja defendido que o novo modelo atraira novos investimentos € promovera a expansao
dos servigos, ¢ crucial reconhecer que essa pode nao ser a Unica solucao. A protecao do bem
publico, o fortalecimento das capacidades institucionais e a garantia de acesso universal e
equitativo devem permanecer como pilares das politicas publicas de saneamento. Dessa forma,
o equilibrio entre eficiéncia econdmica e inclusdo social torna-se condi¢do essencial para
alcangar, de fato, os objetivos da universalizacao.

Este trabalho ndo esgota as possibilidades de investigacdo sobre o tema, sendo
recomendavel a continuidade de estudos que aprofundem na discussdo das diferengas entre as
legislacdes brasileiras. Além disso, faz-se necessario a elaboracdo de pesquisas que analisem a
adaptag@o dos municipios as exigéncias da proposta de regionalizacdo, bem como a atuagdo da

ANA como 6rgao central na regulacdo e sua articulagdo com os entes reguladores locais.
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