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RESUMO

Na ultima década o setor de saneamento no Brasil avangou de forma muito lenta no sentido de alcangar a dos
servigos. Os déficits de servicos atualmente existentes sdo: 35 milhdes de pessoas sem acesso a agua potavel
de forma continua e segura; e cerca de 100 milhdes de pessoas sem acesso a coleta, tratamento e disposicao
final de seus esgotos. A grande maioria dos diagnosticos existente indica como razdo deste atraso o fato que
o servico seja prestado de forma majoritaria por empresas estaduais e autarquias municipais. Para alterar este
quadro foi instituido um novo marco legal cujo objetivo principal é aumentar a participagdo do setor privado
na prestagdo dos servigos. Passados trés anos e meio de sua institui¢do ¢ importante analisar como seu
processo de implementacdo estd enfrentando os riscos de execugdo focando fundamentalmente no
desempenho de seus pilares. Desta forma este artigo examina os avangos na introdu¢@o da concorréncia pelo
mercado, o grau de cumprimento da exigéncia da prestagdo regionalizada ¢ da comprovagdo da capacidade
econdmico-financeira das unidades regionais, e por fim o estagio atual da uniformizagdo da regulagdo por
meio de normas de referéncia elaboradas pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA).

PALAVRAS-CHAVE: Novo Marco Legal, Regionalizagio, Tarifas e Subsidios.

INTRODUCAO

O novo marco legal do setor de saneamento (NMLS) foi instituido pela Lei n° 14.026/20 que atualizou o
marco legal existente estruturado pela Lei n® 11.445/07. A principal alteragdo introduzida pela nova legislagdo
foi a de vedar a delegacdo de novas concessdes pelo instrumento do contrato de programa. Esta forma de
delegacdo vinha no entendimento de alguns especialistas impedindo a livre competi¢do pelo mercado e com
isso retardando o cumprimento das metas de universalizagdo previstas pelo ODS/PNUD para 2030. Além
disso o NMLS alterava a Lei n° 13.089/15 (Estatuto da Metropole), para estender seu ambito de aplicacdo as
microrregides e a Lei n° 9.984/00, para atribuir a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA)
competéncia para editar normas de referéncia sobre o servigo de saneamento. Decorrido trés anos e meio de
sua aprovacdo o novo marco ja finalizou o processo de privatizagdo dos servigos de saneamento em seis
estados (Rio de Janeiro, Alagoas, Rio Grande do Sul, Espirito Santo, Ceara ¢ Amapa). Em que pese seu
relativo sucesso destes processos a implementagdo do NMLS vem enfrentando alguns riscos que podem de
certa forma impedir o cumprimento das metas de universalizagdo. Em primeiro lugar sdo os relacionados ao
critério utilizado pelos leiloes que ndo necessariamente induzem a uma concorréncia que seja benéfica para os
usuarios. Por outro lado, os processos de regionaliza¢ao, comprovagdo da capacidade financeira das unidades
regionais e o desenvolvimento das normas de referéncia vem apresentando um ritmo de lento de execugao.
Neste artigo se procura analisar e identificar quais sdo os possiveis obstaculos que estdo condicionando o
avanco efetivo da implementacdo do novo marco legal do saneamento.

OBJETIVO

O presente trabalho busca identificar os principais resultados da implementacdo do novo marco legal com o
objetivo de verificar se o desenvolvimento do marco estd caminhando no sentido de alcangar o cumprimento
do seu objetivo de universalizar dos servigos de saneamento em 2033.

METODOLOGIA

A metodologia utilizada neste estudo consistiu essencialmente na realizagdo de uma revisdo bibliografica e
documental dos diferentes aspectos relacionados a politica e regulamentagdo do setor de saneamento com o
propdsito de identificar quais os principais riscos associados a um processo de reforma como o resultante da
implementagdo de um novo marco legal. Em que seguida foram utilizados os motores de busca Scielo
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Mendely, Scopus e Academia para recuperar artigos com base em seu titulo, resumo e palavras-chave. Depois
por um processo de eliminagdo de artigos duplicados ¢ artigos ndo relevantes para o topico de pesquisa foram
organizadas as informagdes com base em caracteristicas-chave como por exemplo normas legais,
regionalizagdo, subsidios, tarifas ¢ equilibrio contratual

RESULTADOS E DISCUSSAO

A partir da metodologia utilizada foram identificados os principais fatores de risco que estdo dificultando a
implementag@o do novo marco como se descrevem a seguir.

Concorréncia pelo mercado . A entrada da concorréncia no setor de saneamento ¢ um ponto crucial para
impulsionar a busca por eficiéncia e qualidade na prestacdo dos servigos. Historicamente, esse setor
caracterizou-se pelo monopolio estatal, o que muitas vezes resultou em baixos niveis de eficiéncia, demora na
expansdo da cobertura e falta de investimentos necessarios. No entanto, com a abertura desse mercado para a
iniciativa privada, propiciada pelo NMLS espera-se que haja uma dinamizagdo e aprimoramento das
atividades relacionadas ao saneamento. Até o momento foram realizados 28 leiloes que irdo beneficiar cerca
de 30 milhdes de pessoas com investimentos em saneamento da ordem dé 65 bilhdes. Estdo previstos para este
ano a realizagdo de 36 novos leiloes com o proposito de equacionar cerca de 25 bilhdes de investimento para
uma populacdo beneficiada de cerca de 11 milhdes de pessoas. Isto indica que o processo concorrencial se
encontra em pleno andamento com uma velocidade adequada. No entanto, é importante ressaltar que os
resultados alcangados até 0 momento ndo indicam necessariamente uma concorréncia efetiva. Embora diversos
leildes ja tenham sido realizados, ndo se evidencia uma diversidade de concorrentes em alguns casos, o que
pode comprometer a real competicdo pelos contratos e pressionar os precos dos servigos para cima. De fato, os
principais grupos concorrentes sio AEGEA, Aguas do Brasil, BRK e Igud que venceram a maioria das
licitagoes.

Além disso, a maneira como 0s novos concessionarios tém obtido as concessdes também tem gerado
questionamentos. O pagamento de outorgas para a obten¢do dos contratos que correspondem a 52% do
montante do investimento a ser realizado pode ser encarado como uma dificuldade adicional para o
cumprimento das metas pactuadas. O montante investido nessas outorgas pode limitar a capacidade financeira
dos novos concessionarios para realizar os investimentos necessarios em infraestrutura e melhorias
operacionais. De fato, os leiloes realizados até agora tem resultado em agios que aparentemente representam
um grande risco de ocorréncia de futuros desiquilibrios econdmico-financeiro dada sua elevada magnitude.
Estes agios extremamente elevados resultam do modelo de outorga onerosa adotado como critério para
selecionar o ofertante privado. Este critério pode estar levando a um comportamento oportunista do operador
privado que procura ganhar a concessdo para depois negociar um possivel reajuste tarifario. Por outro lado, os
governos estaduais e municipais dada sua crise fiscal exacerbada pela pandemia tendem a minimizar este risco
e utilizar a receita proveniente para a realizacdo de investimentos em outros setores que ndo o de saneamento.
Este quadro tem melhorado nos ultimos leiloes com o decréscimo dos agios. No entanto ndo esta claro se este
comportamento se verifica porque os mercados que estdo sendo licitados sdo em geral de menor atratividade
que os das primeiras licitagdes. De fato, no momento ndo ha qualquer mecanismo de governanga que evite este
comportamento ¢ possa coibir os provaveis excessos por parte dos ofertantes ¢ da falta de acuidade por parte
dos governos estaduais e municipais.

Regionalizacdo dos servicos de saneamento. A regionalizagdo na prestacdo dos servigos de saneamento
basico desempenha um papel fundamental para a melhoria da infraestrutura, eficiéncia operacional e reducao
de custos. Essa abordagem consiste na descentralizagdo das atividades de gestdo e operacdo, delegando as
entidades regionais a responsabilidade pela prestagdo dos servigos. Essa mudanga tem se mostrado benéfica
em diversos aspectos.

Tendo em conta as vantagens apontadas anteriormente existente o NMLS tornou obrigatdrio a prestagdo de
servigos regionalizada. Além disso a obrigatoriedade da prestagdo regionalizada mitiga o risco de uma possivel
tendéncia de que a privatizagdo se concentrasse nos municipios superavitarios financiadores do esquema de
subsidio cruzado atualmente. A lei prevé trés categorias de blocos de municipios. O primeiro constituido por
municipios da regido metropolitana, o segundo denominada unidade regional de saneamento basico (URSB) a
ser instituida pelos Estados mediante lei ordinaria, constituida pelo agrupamento de municipios ndo
necessariamente limitrofes e o terceiro denominado bloco de referéncia constituido de agrupamento de
Municipios ndo necessariamente limitrofes,

Em que pese o questionamento quanto a inconstitucionalidade da formagdo destes blocos pareca ter sido
superada pela decisdo do STF restam ainda algumas dificuldades na regulamentagdo e implementagdo do
processo de regionalizagdo sejam elas de ordem politica seja pelas disputas financeira na reparticdo do valor
da outorga recebida como ocorreu no caso da Regido Metropolitana de Maceid.
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Fontes: SNIS (2023). ABCON SINDCON (2023). Elaboragao: GO Associados.
Como exemplo de dificuldades de ordem politica se pode citar o caso do estado de Sdo Paulo que ja editou
dois decretos regulamentadores para regionalizar o estado. O primeiro teve a adesdo somente dos municipios
que fazem parte da area de concessdo da SABESP. A razio da baixa adesdo se referia ao nivel extremamente
baixos na participagdo dos municipios na governanca das unidades regionais de agua e esgoto (URAE) que
foram criadas. O segundo decreto procurou corrigir este problema, mas no entanto o novo modelo de
governanga introduzido pelo novo decreto somente aumentou a participagdo do municipio de Sdo Paulo tendo
em vista que sua adesdo ¢ fundamental para o éxito do programa de privatizagdio da SABESP. O
descontentamento dos demais municipios se reflete numa baixa adesdo ao processo.
Considera-se muto provavel que os problemas enfrentados pelo processo de regionalizagdo decorrem da
adocdo de um critério baseado claramente numa estratégia financeira que busca assegurar equilibrio de cada
bloco como forma de preservar o mecanismo de servigo de cruzado atualmente existente. Este critério
contundo contraria aos principios 16gicos de um planejamento adequado da prestacdo de servigo. Também vai
de encontro a principios elementares da gestdo ambiental e da gestdo dos recursos hidricos. Por outro lado,
uma aglomeracdo do ponto de vista financeiro muitas vezes ignora a ldgica de ganhos de escala da cadeia
produtiva como por exemplo segue a regulagdo do setor elétrico onde as aglomeragdes ou regionalizagdes sdo
feitas pelos setores de produgdo, transmissdo e distribui¢do de energia. Uma regionalizagdo considerando
estes aspectos certamente produz economias de escala que resultam em custos menores a serem repassados nas
tarifas a serem cobradas do consumidor. O que tem se verificado muitas vezes foi que o estado foi repartido de
tal forma que um bloco contém municipios com um distanciamento geografico absurdo entre eles, ndo tendo
qualquer nexo administrativo, geografico, hidrico ou ambiental. Assim sendo além de ndo poder alcangar
economias da escala produtiva também ndo se observa economias de escala na gestdo operacional e
administrativa resultando em custos mais alto que teria se fosse operado individualmente.
Comprovacio da _capacidade financeira A comprovagdo da capacidade financeira das unidades regionais ¢é
um requisito essencial para garantir a sustentabilidade dos projetos de saneamento bésico e a continuidade dos
servigos prestados. Neste sentido a capacidade financeira das unidades regionais ¢ fundamental para assegurar
que os recursos necessarios estejam disponiveis ao longo do tempo, possibilitando investimentos adequados
em melhoria dos sistemas, expansdo das redes, operagdo ¢ manuten¢do dos equipamentos, entre outros. Essa
comprovacao foi tornada obrigatéria pelo NMLS, no entanto, comprovar a capacidade financeira ¢ um desafio
enfrentado pelas unidades regionais. Muitas delas, principalmente as de menor porte, t€ém dificuldades para
demonstrar a capacidade de arcar com os custos e os investimentos necessarios. Por outro lado, muitas
concessionarias estaduais, principalmente as das regides norte e nordeste, também tem dificuldades em
comprovar devidamente sua capacidade financeira para cumprimento das metas de universalizagdo
estabelecidas pelo NMLS correndo o risco do impedimento ao acesso ao crédito dos bancos oficiais. Isso
ocorre devido a falta de recursos proprios, limitagdes orgamentarias e dificuldades de acesso a financiamentos
adequados.
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Considerando os critérios definidos pelo novo marco 1700 municipios com uma populagdo de cerca de 70
milhdes de pessoas ndo necessitavam fazer a comprovagdo. Dos 3870 municipios restantes que tinham que
realizar a comprovagdo 2764 com uma populagdo de cerca de 108 milhdes de habitantes conseguiram
demonstrar de forma plena ou parcial que tem capacidade financeira suficiente para cumprir com a meta de
universalizagdo. Desta forma 1106 municipios com uma populagdo de 30 milhdes ndo puderam realizar a
comprovacgdo. O mapa abaixo ilustra esta situacdo podendo-se visualizar que a grande maioria dos municipios
que ndo puderam fazer a comprovacgio pertencem as regides norte ¢ nordeste.

Parecer da Agéncia
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Parcialmente Regular
Pendente

Regular
Regular com Restricio

Fontes: SNIS (2023). ABCON SINDCON (2023). Elaboragao: GO Associados.

Com relacdo aos efeitos da falta de comprovag@o da capacidade financeira sobre as concessionarias estaduais
pode-se em principio indicar pelo menos trés impactos. O primeiro se refere a questdo do acesso ao
financiamento uma vez que de acordo com a nova lei € necessario que a concessionaria faga a comprovagao da
sua capacidade financeira de cumprir com as novas metas que foram estabelecidas e com isto estara
credenciada a obter financiamentos da CEF e do BNDES. O segundo e a necessidade de um reequilibrio
financeiro face aos possiveis desequilibrios que irdo ocorrer em decorréncia da antecipagdo das metas de
universalizacdo em alguns contratos. E por ultimo, ocorrera também a necessidade de realizar aditivos
contratuais em fungdo seja da simples antecipacdo da meta de universalizagdo seja pelos desequilibrios
contratuais anteriormente mencionados que necessariamente resultardo numa repactuagio contratual.

Edicdo das normas de referéncia. Esta lentiddo pode de ser atribuido a dificuldade de entendimento de um
processo claro de transi¢do entre um novo modelo regulatdrio baseado num contrato de concessdo resultante
de um processo licitatorio e o modelo regulat(’)rio discriciondrio atual baseado em contrato de programas que
ndo passaram pelo teste de mercado. No prlmelro modelo a regulagdo é contratual baseada em precos e no
segundo a regulacio ¢ administrada por agéncias reguladoras subnacionais baseada em custos. A grande
questdo ¢ saber exatamente em que consiste as normas de referéncia. Em principio existe um conjunto de
normas ja editadas pelas agencias subnacionais que regulam o setor a mais de 12 anos, entretanto estas normas
se aplicam somente aos contratos de programa existentes ¢ que nao serdo renovados. A agenda regulatoria da
ANA para o periodo 2022-2024 previa a edi¢do de 16 normas conforme tabela abaixo
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privada para os servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario.

TEMA META PREVISAO
Estabelecer ato normativo que disciplina os requisitos e os procedimentos a serem
Governanga Regulatéria observados pelas entidades reguladoras infranacionais (ERIs) dos servigos publicos de 2022
saneamento basico, para a comprovacdo da adocdo das normas de referéncia (NRs)"
. L. Estabelecer norma de referéncia para a indenizacdo de ativos para os servigos de
Regulagdo contabil i , . 2022
abastecimento de dgua e esgotamento sanitario.
Governanga Regulatdria Estabelecer norma de referéncia sobre governanga regulatdria das entidades 2023
reguladoras infranacionais
Universalizagdo do acesso ao saneamento |Estabelecer norma de referéncia com diretrizes para metas progressivas de 2023
basico universalizagdo dos servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio e
sistema de avaliagdo.
Qualidade da prestacdo de servigos Estabelecer norma de referéncia sobre padrdes e indicadores de qualidade e 2023
eficiéncia e avaliagdo da eficiéncia e eficdcia para os servigos de abastecimento de
4gua e esgotamento sanitario.
Qualidade da prestagdo de servigos Estabelecer as condigdes gerais para prestagdo dos servigos, atendimento ao publico 2023
e medigdo, faturamento e cobranga, dos servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitdrio.
Qualidade da prestagdo de servigos Estabelecer as condigdes gerais de prestagdo dos servigos de manejo de residuos 2023
sélidos urbanos.
~ e Estabelecer norma de referéncia com diretrizes para defini¢do dos modelos de
Regulagdo tarifaria - ) ] , s 2023
regulagdo para servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitdrio.
" . Estabelecer norma de referéncia com a estrutura tarifaria para os servigos de
Regulagdo tarifaria ) , s 2023
abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio.
Estabelecer norma de referéncia sobre reajuste tarifario para os servigos de
Regulagdo tarifaria abastecimento de dgua e esgotamento 2023
sanitario.
. . L Estabelecer norma de referéncia sobre matriz de riscos de contratos para os servigos
Padronizagdo de instrumentos negociais . 3 . 2023
de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario.
. . . Estabelecer norma de referéncia para a padronizagdo dos contratos de concessdo
Padronizagdo de instrumentos negociais ) ) J . 2023
para os servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario.
Atos normativos procedimentais Estabelecer procedimentos para mediagdo e arbitragem 2023
Qualidade da prestagdo de servigos Estabelecer norma de referéncia sobre padrdes e indicadores de qualidade e 2024
eficiéncia e avaliagdo da eficiéncia e eficacia para os servigos de manejo de residuos
sélidos urbanos.
Desenho e estruturagdo da prestagdo do Estabelecer norma de referéncia com diretrizes para definigdo de modelos de
servi¢o de drenagem e manejo de aguas regulagdo de drenagem e manejo 2024
pluviais urbanas de dguas pluviais urbanas.
. . Estabelecer norma de referéncia sobre os critérios para a contabilidade regulatéria
Regulagdo contabil 2024

Fonte; ANA

Das normas propostas pela ANA somente duas foram aprovadas. As demais se encontram em processo de
elaboragdo. Como se pode observar a agenda adotada pela ANA tem dado prioridade a uniformizar a
regulagdo discricionaria editando inicialmente normas para os contratos de programa existente tendo em vista
a necessidade de seu aditamento em funcdo da meta de universalizagdo fixada pelo NMLS para 2033. Em
2023 foi aprovada a norma de indenizagdo dos ativos reversiveis.

Os operadores privados tém o entendimento que a tarefa da ANA seria estruturar um contrato padrdo com um
conteido minimo de clausulas basicas tais como a cesta de indicadores de desempenho para monitorar o
cumprimento das metas, regras para revisdes extraordinarias resultantes de desiquilibrios contratuais e
alternativas de métodos de avaliagdo para a indenizagdo dos ativos reversiveis ndo amortizados no periodo de
execugdo do contrato. Entretanto como se pode observar o desenvolvimento deste contrato padrdo ndo consta
na sua agenda regulatdria. Isto vem introduzindo uma certa apreensdo por parte do setor privado com relagao a
seguranca juridica dos contratos resultantes dos novos processos de privatizagdo que serdo firmados sem a
devida regulamentag@o por parte da ANA.

Por ultimo cabe mencionar que embora o NMLS tenho atribuido a ANA a tarefa de editar as normas de
referéncia a mesma ndo definiu recursos para a contratacdo de pessoal técnico e de consultoria de apoio para
que a ANA possa cumprir com o mandato atribuido de forma expedita. Assim atualmente a equipe da ANA
esta constituida de quadros remanejados de outras areas do governo federal muitas vezes com pouca afinidade
com o setor de saneamento. Além disso ela conta com uma pequena disponibilidade de recursos financeiros de
agéncias multilaterais para contratagdo de consultoria de apoio.
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CONCLUSAO

A entrada da concorréncia no setor de saneamento tem o potencial de impulsionar a busca por eficiéncia e
qualidade na prestagdo dos servigos. No entanto, ¢ preciso que sejam realizados ajustes e aprimoramentos no
processo de concessdo, visando garantir uma competicdo justa, o cumprimento das metas estabelecidas ¢ o
atendimento das necessidades da populagdo, que ¢ a principal beneficiaria desse processo de transformagio no
setor de saneamento. Diante desse cenario, ¢ fundamental que o processo de entrada da concorréncia no setor
de saneamento seja acompanhado de perto pelos 6rgios reguladores e pela sociedade. E necessario garantir
que os mecanismos de controle e fiscalizacdo estejam efetivamente em vigor para evitar praticas
anticompetitivas e garantir a transparéncia na condugdo dos processos. Além disso, ¢ fundamental que sejam
avaliados os critérios adotados para a escolha dos futuros concessionarios, a fim de evitar que apenas o aspecto
financeiro seja levado em consideracdo em detrimento de outros fatores relevantes, como a capacidade técnica
e a experiéncia com o setor.

No tocante ao comportamento oportunista resultante do critério concorrencial atualmente adotado que
maximiza renda (outorga onerosa) para os governadores e prefeitos introduzindo o risco da ocorréncia de
futuros desequilibrio contratuais que aparentemente nas condigdes atuais seriam reequilibrados pela via
tarifaria afetando os consumidores. Seria recomendavel estabelecer controles para evitar os agios
desmensurados que estdo ocorrendo em fungdo da falta de regras ordenando a competig¢ao pelo mercado. Neste
sentido a agéncia da defesa da concorréncia (CAD) poderia ser encarregada de verificar a ocorréncia ou ndo de
excessos de competitividade por parte da oferta vencedora e que por outro lado referendasse a viabilidade e a
exequibilidade da proposta em fun¢o da aparente falta de sustentacdo

A adocdo de uma estratégia regulatoria que deve governar a implementacdo das normas de referéncias mais
direcionada para a regulacdao contratual ¢ fundamental aclarar sua previsibilidade por um lado e por outro
transmitir confianca para os investidores privados. Esta confianca vem sendo abalada pelo atraso na
regulamentacdo e pela falta de cumprimento da Agenda Regulatoria por parte da ANA.
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