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RESUMO

A institucionalizagdo das  agéncias
reguladoras no Brasil surgiu com a
atribuicao de servigos ao Estado, conforme
a Constituicdo Federal, que reconhece sua
funcdo normativa na economia. Contudo, a
passagem de servicos publicos para o setor
privado ndo garante a melhoria da
qualidade, sendo necessaria uma regulacao
que promova a competitividade e proteja
os cidaddos. A pesquisa foca nas estruturas
e medidas de governancga essenciais para a
Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Béasico (ANA) cumprir suas fungdes,
especialmente na implementacao do novo
Marco Legal do Saneamento Basico e na
contribuicdo para a universalizacdo do
saneamento. O estudo qualitativo, basico e
exploratério empregou uma abordagem
hipotético-dedutiva  para  identificar
barreiras ao acesso aos servicos e avaliar
sua viabilidade técnica e econOmica. A
conclusdo aponta que a transferéncia para
o setor privado ndo assegura qualidade,
sendo fundamental uma regulagdo eficaz
para proteger a competitividade e os
direitos dos cidadaos.

050

Revista Juris UniToledo — Curso de Direito - Centro Universitario Toledo Wyden

Aragatuba/SP-Brasil, 2025, Vol. 10, Nim. 1, pp. 1-24, DOI: 10.5281/zenodo.17037296, e-ISSN: 2526-6500

1


https://orcid.org/0000-0002-0968-2058
https://orcid.org/0000-0002-0968-2058
https://orcid.org/0000-0003-2225-555X
https://orcid.org/0000-0003-2225-555X
https://orcid.org/0009-0009-3307-7833
https://orcid.org/0009-0009-3307-7833

Revista furis

Uni'Toledo

Palavras-chave: Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Bésico;
Governancga publica;  Gestdo  publica;
Marco Legal do Saneamento Basico;
Universalizagdo  dos  servigos  de
saneamento.

ABSTRACT

The institutionalization of regulatory
agencies in Brazil began with the
assignment of services to the State, in
accordance with the Federal Constitution,
which recognizes their normative role in
the economy. However, transferring public
services to the private sector does not
guarantee improved quality, and regulation
that promotes competitiveness and protects
citizens is necessary. The research focuses
on the governance structures and measures
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essential for the National Water and Basic
Sanitation Agency (ANA) to fulfill its
functions, especially in implementing the
new Basic Sanitation Legal Framework
and contributing to the universalization of
sanitation. The qualitative, basic and
exploratory study used a hypothetical-
deductive approach to identify barriers to
access to services and assess their technical
and economic feasibility. The conclusion
indicates that transferring services to the
private sector does not guarantee quality,
and effective regulation is essential to
protect competitiveness and citizens'
rights.

Key-words: National Water and Basic
Sanitation Agency; Governance;
Reference  standards; New  Legal
Framework  for  Basic  Sanitation;
Universalization of sanitation services.

As agéncias reguladoras surgiram no final do século 19 nos Estados Unidos, como

resposta a necessidade de intervencdo estatal para combater monopdlios e concorréncia

desleal. Elas se desenvolveram na década de 1930, durante a grande depressao, como parte do

new deal de Franklin Roosevelt, questionando o modelo liberal classico que estava em crise

(Mesquita, 2005). Assim, a criagdo dessas agéncias representou a implementa¢do do Estado

Regulador, reconhecendo as limitagdes do Estado tradicional em atender as demandas sociais.

No Brasil, as agéncias reguladoras surgiram na década de 1990 como consequéncia da

privatizagdo de empresas estatais. Elas t€m um papel fundamental no desenvolvimento do

pais, sendo responsaveis pela supervisdo e regulagdo de produtos e servigos de interesse

publico, substituindo o monopdlio estatal em algumas areas economicas.
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O saneamento bésico tornou-se uma prioridade para a Agéncia Nacional de Aguas e

Saneamento Bésico (ANA) apos a promulgacdo da Lei n® 9.984, de 2000 (Brasil, 2000), que
a incumbiu de implementar e coordenar a gestdo integrada dos recursos hidricos e regular o
acesso a dgua de forma sustentavel. Apesar dos avangos promovidos pela ANA e das diretrizes
estabelecidas pelas Leis n° 11.445, de 2007 e n° 12.305, de 2010, a populacdo brasileira ainda
enfrenta desafios significativos no acesso aos servicos de saneamento basico (Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2017).

O Congresso Nacional, em parceria com o Poder Executivo Federal, implementou o
novo Marco Legal do Saneamento Bésico (Brasil, 2020a) para enfrentar a escassez de recursos
financeiros, resolver disputas sobre a titularidade dos servigos e procurar a criacao de politicas
publicas adequadas. O objetivo ¢ capacitar gestores publicos e promover a universalizagdo do
saneamento basico no Brasil, que afeta negativamente a populacao.

A investigacdo qualitativa, de carater basico e exploratdrio, utilizou uma abordagem
hipotético-dedutiva para analisar a fiscalizag@o e controle dos servigos de saneamento basico
em nivel nacional. A revisdo bibliogréfica, realizada em inglé€s e portugués, fez uso do Google
Scholar e da Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertagdes (BDTD), que oferece uma
ampla variedade de dados oriundos de fontes primarias e secundarias.

As hipdteses destacam que o acesso aos servigos de saneamento bésico ¢ um direito
social garantido pela Constituicio Federal, mas a implementacdo no Brasil tem sido
ineficiente para garantir sua universalizagdo. E necessério identificar e resolver os obstaculos
que impedem o progresso nesse setor. Para isso, o Congresso Nacional criou um Marco Legal
do Saneamento Bésico (Brasil, 2020a), ap6s debates com diversos atores e especialistas. Além
disso, foram ampliadas as atribuicdes da ANA, que agora ¢ responsavel pela regulagdo e
estabelecimento de normas de referéncia para os servicos de saneamento bdasico
nacionalmente.

O manuscrito divide-se em se¢des. A primeira apresenta esta Introducdo. A segunda
analisa o instituto da governanga e gestao aplicada a Administragdo Publica. A terceira estuda

a historia das agéncias reguladoras no Brasil, a origem da ANA e a edi¢do do novo Marco
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Legal do Saneamento Basico (Brasil, 2020a) com seus reflexos nas atribuigdes da ANA. A

quarta analisa o poder regulatorio da ANA e a necessidade de institui¢do dos procedimentos
necessarios para o desenvolvimento da governanga e gestdo publica no dmbito da ANA,
reconhecendo-se sua relevancia para que seja alcancada a universalizagdo do saneamento
basico no Brasil.

Finalmente, o texto salienta a urgéncia de que a legislacdo federal estabeleca uma
estrutura uniforme de Politica de Governanga Publica nas Agéncias Reguladoras, permitindo
assim a criagdo de diretorias especializadas dentro dessas agéncias. O objetivo € que, ao serem
equipadas com conhecimentos especificos em cada area de atuacdo e organizadas em eixos

de gestdo eficiente, tenham total capacidade para exercer plenamente seu poder regulatorio.

1 DA GOVERNANCA E GESTAO PUBLICA NO SETOR PUBLICO

Para compreender adequadamente a governanga e gestao publica, ¢ necessario analisar
0s mecanismos existentes para o alcance de objetivos publicos ou privados em decorréncia da
relagdo entre pessoas, que ocorrem para promover a realizagao de tarefas de maior amplitude
ou complexidade. A gestdo publica foca na execucdo e manuten¢do continua das atividades
governamentais, enquanto a governanca publica se ocupa da defini¢do de estruturas e
processos que orientam tais atividades.

A gestdo publica tem como fungdes principais estabelecer diretrizes, executar planos
e monitorar indicadores e riscos, gerenciando atividades através de competéncias em
planejamento, organizagdo, lideranca e controle, visando melhorar a relacdo entre recursos
publicos, acdes e resultados (Brasil, 2023b). A governanca publica envolve lideranca,
estratégia e controle para melhorar a avaliagdo e supervisdo da gestdo, com o objetivo de
implementar politicas publicas e oferecer servigos que atendam as necessidades da sociedade
(Brasil, 2023b).

A complexidade das realidades sociais, economicos e politicas destaca a importancia

da delegagdo de poder para atingir metas comuns (Nardes; Altounian; Vieira, 2018). Isso leva
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a especializagdo e divisdo do trabalho, onde individuos desempenham fung¢des distintas para

aumentar a produtividade. Assim, hd uma tendéncia para a criagdo de organizagdes
econdmicas ou politicas que visam facilitar a coordenacao e delegac¢ao de atividades em busca
de um objetivo comum.

A delegacao de atividades envolve transferir poder e responsabilidade pela execucao
de servicos de uma pessoa para outra, com a expectativa de melhores resultados. Essa pratica
¢ necessaria para tarefas complexas e deve ser regida por regras que garantam que o delegado
atenda as intengdes do delegante. Assim, surge a relevancia de discutir o conceito de
governanga.

Em termos gerais, o Banco Mundial (Word Bank, 1992) define governanca publica
como o exercicio da autoridade, controle, administragdo, poder de governo, ou seja, ¢ a
maneira pela qual o poder ¢ exercido na administracdo dos recursos sociais e econdmicos de
um pais. A governanga publica visa o desenvolvimento e implica na capacidade dos governos
de planejar, formular e implementar politicas e cumprir fungdes.

Os procedimentos governamentais sao importantes para atingir metas, envolvendo o
formato do processo decisorio, a colaboragdo entre setores publico e privado e a participagdo
de diferentes grupos. A boa governanga publica ¢ fundamental para o desenvolvimento, que
busca integrar o crescimento econdmico com equidade social e direitos humanos.

A Comissao sobre Governanca Global (1996) define governanga como a forma como
individuos e institui¢des, tanto publicas quanto privadas, gerenciam problemas comuns. Essa
abordagem abrange ndo apenas instituicdes formais, mas também acordos informais que
atendem aos interesses das pessoas e institui¢des.

O conceito de governanga e gestdo publica evoluiu além de sua origem, que se
concentrava na operacionalizacdo, para abranger todas as formas de organizagdes. Isso
resultou na incorporagdo de diversos mecanismos que promovem, agregam e articulam
interesses nas esferas publica e privada.

A governanga e gestdo publica, conforme a International Federation of Accountants

(2013), refere-se a estrutura que assegura que os resultados desejados pelas partes interessadas
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sejam alcangados. Essa boa governanga envolve um conjunto de regras e ferramentas que

promovem o alinhamento entre as agdes do delegado e as expectativas de quem delega,
visando garantir a entrega efetiva dos resultados esperados.

Existem principios Unicos que estruturam a governanga e gestdo publica em um
contexto nacional, incluindo transparéncia, equidade, responsabilidade corporativa e
prestacao de contas (Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa, 2018). Essa assimetria
de informagao ¢ importante porque faz com que alguns agentes tenham mais informagdes que
outros, resultando em desconfianga entre as partes, além de potencializar conflitos de interesse
e desvios de conduta em relacdo aos objetivos da organizacao.

A Constituicdo Federal de 1988, chamada de "Constituigdo Cidada", ampliou a
participag@o dos cidaddos nos processos eleitorais e os direitos do povo brasileiro. Para atender
as diretrizes dessa Constituicao e garantir a efetividade dos direitos, o Estado deve melhorar
sua gestdo e buscar apoio de diversos setores, como a sociedade civil, empresas e entidades
representativas.

A transformacdo da letra da lei em resultados concretos ¢ desafiadora, requerendo a
criagdo de estruturas e processos organizacionais eficazes. E essencial maximizar o uso de
recursos através da delegacdo, garantindo o atendimento aos interesses da sociedade. Além
disso, ¢ importante diferenciar conceitos como governar, governabilidade e governanca na
Administragdo Publica.

A Constitui¢do Federal de 1988 (Brasil, 1988) estabelece a Reptblica Federativa como
um Estado Democréatico de Direito, permitindo que os cidadaos escolham seus representantes.
Isso indica que o poder ndo esté centralizado no governo, mas sim nas pessoas que sdo eleitas
para representé-las, refletindo uma visdo de governanga que envolve a participagdo ativa da
populagao.

Todos os agentes publicos, especialmente os que tém mandato, devem superar
obstaculos e atender as necessidades da sociedade para garantir resultados positivos na
governanga e gestdo publica. A adocdo de boas praticas permite que a Administragdo Publica,

orgaos de controle e a sociedade organizada monitorem e estabelegam indicadores para avaliar

@lolEle)
Revista Juris UniToledo — Curso de Direito - Centro Universitario Toledo Wyden
Aragatuba/SP-Brasil, 2025, Vol. 10, Nim. 1, pp. 1-24, DOI: 10.5281/zenodo.17037296, e-ISSN: 2526-6500

6



Revista furis

Uni'Toledo

ARTIGO
a governancga e gestdo publica. Isso resulta em melhorias na qualidade e eficiéncia do gasto

publico, além de um melhor atendimento as necessidades da sociedade na gestdo e prestacao

de servigos publicos.

2. ANA E O MARCO LEGAL DO SANEAMENTO BASICO

O texto discute a importancia de estudar a origem historica das agéncias reguladoras
no Brasil para entender seu contexto e finalidade. Em seguida, aborda a criagdo da ANA e o
aumento de suas atribui¢des e responsabilidades com a nova legislagdo de saneamento,
estabelecida pela Lei n° 14.026, de 2020 (Brasil, 2020a).

Durante a Era Vargas (1930-1945) e seu segundo governo (1950-1954), o Estado
brasileiro caracterizou-se por um paternalismo que visava atender as necessidades basicas da
populacdo. Esse periodo foi marcado pela criagdo de grandes empresas estatais em diversos
setores produtivos e pela defini¢do de areas sob monopolio estatal, buscando proteger o pais
de influéncias externas e promover a justica social (Abrucio, 2007).

A Constituicdo Federal do Brasil introduz um novo modelo de atuacdo econdmica
caracterizado por trés aspectos: indu¢@o, que incentiva certas atividades e desestimula outras;
fiscalizacdo, que regula atividades privadas por meio do “poder de policia”; e planejamento,
que permite prever comportamentos econdmicos e sociais futuros por meio da formulagado de
objetivos e politicas monetdrias, cambiais e fiscais coordenadas (Misse, 2010).

A transformacdo do Estado envolve a desestatizacio de servigos publicos,
especialmente nas telecomunicagdes e energia elétrica, além da flexibilizagdo do monopdlio
do petroleo (Cruz, 2012). Porém, a transferéncia para o setor privado ndo assegura melhores
servigos, sendo essencial a criagdo de regulamentos que evitem a substituicdo de monopdlios
estatais por privados. Isso ¢ crucial para promover a livre concorréncia e assegurar um
atendimento adequado a populacao.

A nova configura¢ao do Estado envolve a participacdo privada na prestagao de servigos

publicos, a separacdo entre regulacdo e exploracdo econdmica, a defesa do interesse publico,
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a promocao do equilibrio nas relagdes de consumo e a utilizagdo de mecanismos transparentes

e participativos na atuagdo da autoridade estatal (Silva; L. T. R.; Silva; M.A., 2019).

Nessas circunstancias surgem as agéncias reguladoras sdo autarquias especiais criadas
por lei com autonomia administrativa, financeira e patrimonial, visando proteger os interesses
dos usudrios e prestadores de servigos publicos, além do Poder Executivo. Elas buscam
equilibrar essas relagdes sem comprometer o interesse publico e evitando influéncias externas
nas suas atividades.

O novo Marco Legal do Saneamento Basico (Brasil, 2020a) promoveu mudangas
importantes no planejamento e na prestacao de servicos de saneamento, alterando as Leis n°
11.445, de 2007 (Brasil, 2007) e 9.984, de 2000 (Brasil, 2000). A antiga Agéncia Nacional de
Aguas agora é conhecida como Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA) e é
responsavel por implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos e estabelecer normas
de regulagdo para os servigos publicos de saneamento basico (Brasil, 2023a).

A integracao de fung¢des de politica de recursos hidricos e saneamento basico em uma
autarquia federal favorece a governanca. A ANA pode contribuir para que, em ambito local,
a prestacdo e regulamentacao dos servicos de saneamento considere conjuntamente os planos
de recursos hidricos e saneamento, promovendo uma tomada de decisdo integrada e eficaz
para a conservagdo de mananciais (Granziera; Jerez, 2021).

O conflito entre as gestdes municipais e estaduais prejudica a efetividade dos servigos,
devido as diferengas entre os operadores locais e regionais. Com o novo Marco Legal do
Saneamento Bésico (Brasil, 2020a), a ANA terd um papel central, estabelecendo regras mais
transparentes e universais. A inclusdo da ANA como principal 6rgdo regulador e a
possibilidade de licitagdo por concorréncia na concessao de servigos publicos visam aumentar
a eficiéncia e a transparéncia na prestacao e universalizagao desses servigos (Silva, 2020).

A ANA regulamentou a outorga de direito de uso de recursos hidricos nos rios federais
desde 2000 e concedeu sua primeira outorga em 2001. A partir de 2013, houve um aumento

nos pedidos de outorgas devido a exigéncia da Lei da Politica Nacional de Irrigacdo para que
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os irrigantes possuissem outorga vigente para liberacao de crédito bancario (Marinho; Moretti,

2017).

A ANA concedeu outorgas para o Projeto de Integracdo do Rio Sdo Francisco e para
diversas hidrelétricas na Amazonia, como Belo Monte, Jirau, Santo Antdnio, Colider, Sinop,
Teles Pires e Sao Manoel (Henke, 2013). Desde 2004, a ANA implementa regras especiais
para a alocacdo de agua e regulagdes sobre a operacdo de reservatdrios. Esses instrumentos
visam planejar estratégias e mediar conflitos relacionados ao uso da agua.

Desde 2015, a ANA criou uma area especifica para gerenciar sistemas hidricos criticos
devido a seca no Semidrido e ao aumento do uso da 4gua em algumas regides. A participagdo
social na gestdo local ¢ fundamental para a alocagdo adequada de 4gua nessas circunstancias
(Tundisi, 2013).

A ANA instituiu a cobranga pelo uso de recursos hidricos nos rios da Unido, visando
promover o uso racional da dgua e financiar a recuperagdo e preservacdo dos mananciais. A
cobranga comecou no Ceard em 1996 e foi expandida para outros estados em anos
subsequentes: Rio de Janeiro (2004), Sdo Paulo (2007), Minas Gerais (2010), Parané (2013)
¢ Paraiba (2015).

Os servigos publicos de saneamento bésico sdo considerados essenciais e de interesse
publico, devendo ser responsabilizados pelo poder publico. Sdo atividades locais que estdo
ligadas ao planejamento, organizagdo e gestao das cidades, incluindo areas urbanas e rurais.

No Brasil, a regulagdo, organizagdo e gestdo dos servigos publicos de saneamento
foram historicamente influenciadas por um modelo centralizador, tipico do Estado unitario
durante o colonialismo e o periodo imperial. Desde a republica federativa, instaurada em 1889,
e a primeira Constitui¢do Republicana de 1891, coexistem modelos hibridos de gestdo, com a
interagdo cooperativa ou concorrente entre Unido, estados e municipios até os dias atuais
(Peixoto, 2013).

O novo Marco Legal do Saneamento Basico (Brasil, 2020a) estabelece mecanismos de
controle social para monitorar as politicas publicas e servigos de saneamento, incluindo

consultas e audiéncias publicas promovidas pela ANA, participagdo em 6rgdos consultivos
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(art. 47, caput, Lei n° 11.445/2007) e acesso a dados abertos do Sistema Nacional de

Informagdes em Saneamento Basico, Sinisa (art. 53, § 1°, Lei n°® 11.445/2007).

O acesso a agua potavel e ao saneamento basico ¢ o Objetivo de Desenvolvimento
Sustentavel 6 da Agenda 2030 das Nagdes Unidas (2025), que visa assegurar a universalizagao
desses direitos até 2030. A ONU define que essa meta ¢ cumprida quando o acesso ¢ garantido
de forma continua e regular a todos, sem distingao de condigdes sociais, econdmicas, culturais,
de género ou etnia (Nagdes Unidas, 2025).

No Brasil, cerca de 15,90% da populacdo, ou aproximadamente 33 milhdes de pessoas,
ndo tem acesso a dgua, e 45% nao conta com coleta de esgoto, totalizando cerca de 94 milhdes
(Instituto Trata Brasil, 2018). Este cenario motiva o novo Marco Legal do Saneamento Basico
(Brasil, 2020a), que busca garantir acesso a agua potavel para 99% da populacdo e coleta e
tratamento de esgoto para 90% até 2020.

Diretrizes mais claras e universais oferecem seguranga aos prestadores de servigcos e melhoram
a qualidade do saneamento bésico para a populagdo. Isso resulta em uma sustentabilidade na
prestacao desses servigos e na padronizagdo das regulacdes, beneficiando um maior alcance

para os brasileiros.

3. ANA E O MARCO LEGAL DO SANEAMENTO BASICO

A Dboa governanca, influenciada pelo New Public Management, envolve
especializacdo, despolitizacao, eficiéncia, legitimidade, transparéncia e accountability (Motta,
2013). Na regulagdo, a governanga regulatoria busca maior efetividade e legitimidade, com a
participagdo de diversos atores nas decisdes administrativas, planejamento e controle de
resultados, além de accountability dos reguladores, com controle social e por 6érgdos
legitimados.

A regulagdo ndo deve ser julgada apenas com base em ideologias, mas sim analisada
concretamente ¢ pelos resultados que produz. E importante ter uma visdo imparcial,

priorizando a qualidade em relagdo a quantidade de regulagao.
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Diversos mecanismos podem ser utilizados para a efetivagdo da governanca

regulatoria, incluindo a avaliagdo por indices de qualidade regulatéria, a regulacdo por
incentivos ou “nudge”, a juridicidade de acordos decisdrios, o fortalecimento da participacao
e planejamento para maior legitimidade nas decisdes regulatorias, e a institucionalizag¢do da
Andlise de Impacto Regulatério, AIR (Oliveira, 2015).

A andlise do perfil institucional da ANA ¢ fundamental para diagnosticar a qualidade
e apresentar propostas de melhoria na sua regulag@o. Sua natureza autarquica proporciona uma
certa autonomia administrativa, uma vez que a ANA, criada por lei como pessoa juridica de
direito publico, tem personalidade juridica propria, diferentemente de ministérios e outros
orgdos estatais que sdo mais suscetiveis a influéncias externas.

O carater autarquico da ANA ndo garante autonomia administrativa plena, uma vez
que seus dirigentes sdo nomeados pelo Chefe do Executivo Federal e passam por sabatina no
Senado, o que pode levar a politizacdo da agéncia reguladora. Embora essa configura¢ao nao
seja necessariamente negativa, ja que envolve representantes do povo, € necessario
implementar mecanismos de governanga robustos para assegurar que a agéncia tenha os
instrumentos necessarios para desempenhar suas fungdes.

A regulacdo do saneamento bdasico fundamenta-se em dois pilares principais:
governanga e poder normativo. A governanga assegura que o regulador atue de maneira legal,
independente e eficiente, baseado em critérios técnicos. O poder normativo permite ao
regulador estabelecer normas, padrdes e metas, promovendo uma colaboracdo entre os

prestadores de servicos e a sociedade usuaria em questdes de interesse comum (Hodge;

Windholz, 2013).

3.1 Autonomia deciséria, administrativa, financeira e orcamentaria da ANA

O novo Marco Legal do Saneamento Basico (Brasil, 2020a) demonstra a preocupacao
do legislador em garantir um ambiente técnico e independente para o exercicio da funcao
regulatoria. Busca-se assegurar a protecdo do ente regulador contra interferéncias que possam

comprometer sua autonomia, destacando a importancia do modelo autirquico, que permite
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independéncia nas decisdes administrativas e financeiras e evita a submissao a Administragao

Publica responsavel pelos servigos.

O texto destaca a importdncia da autonomia decisoria na fun¢do reguladora, com
énfase na rigidez técnica e na transparéncia das decisdes. Além disso, menciona a necessidade
de protecdo e estabilidade para os diretores e servidores publicos que atuam na regulacdo, a
fim de garantir liberdade decisoria e protegé-los contra possiveis represalias no exercicio de
suas fungoes.

Outra caracteristica foi agregada as agéncias reguladoras que ganharam autonomia em
relacdo as autarquias comuns, implementando mandatos fixos para seus dirigentes e uma
quarentena remunerada que os impede de atuar no mercado por um periodo determinado. Essa
medida visa proteger os dirigentes de influéncias externas, permitindo decisdes baseadas em
convicgdes técnicas, sem o risco de demissdes politicas injustificadas.

Durante a quarentena, a institui¢do ¢ protegida de informacgdes privilegiadas por
dirigentes que saem ao final de seus mandatos, evitando que possam lucrar ou beneficiar
outros com a influéncia e informagdes obtidas durante o cargo.

O modelo de gestdo e regulacdo para as agéncias reguladoras infranacionais busca
consolidar garantias institucionais, sendo normatizado por norma de referéncia, conforme
o art. 4°-A, §1°, inc. VIII, da Lei 9.984/2000, alterado pelo novo Marco Legal do Saneamento
Basico (Brasil, 2020a).

A norma de referéncia ¢ essencial para garantir estabilidade juridica e efetividade no
modelo regulatorio, buscando replicar um modelo de governanca e gestdo baseado nos
principios da Lei n® 13.848/2019 (Brasil, 2019b). Embora a legislagdo atual tenha lacunas, ela
proporciona uma padronizacdo satisfatoria para as agéncias reguladoras federais e
infranacionais, que possuem atribuicdes distintas, mas estruturas organizacionais e decisorias

semelhantes.

3.2 Panorama de poder normativo da ANA e o0 novo Marco Legal do Saneamento Basico
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O poder normativo ¢ crucial para a func¢do regulatéria no saneamento basico, sendo as

normas previstas no art. 23 da Lein® 11.445/2007 de grande importancia. Essas normas podem
abordar diversos temas, incluindo condig¢des de prestagdo de servigos, critérios para ajustes
em contratos de concessao e parcerias publico-privadas, e requisitos para controle social.

O foco da normatizagdo no saneamento ¢ aprimorar a regulamentacdo do setor,
considerando a realidade local, com responsabilidades atribuidas as agéncias de cada ente da
federacdo. O exercicio do poder normativo das agéncias reguladoras ¢ limitado pela
Constituicao Federal e pela legislagdo. No caso da ANA, as normas que ela expede devem
seguir os limites legais estabelecidos pela Lei federal n® 11.445/2007, conforme o novo Marco
Legal do Saneamento Basico (Brasil, 2020a).

O poder normativo da ANA, conforme o novo Marco Legal do Saneamento Basico
(Brasil, 2020a), ¢ pautado por diretrizes legais especificas e por objetivos institucionais para
sua implementacdo. A Lei estabelece limites claros para a atuagdo do regulador federal,
conferindo-lhe apenas poderes de influéncia sobre a regulacdo em niveis infranacionais no
Brasil.

O objetivo ¢ incluir um novo agente nas politicas de saneamento, promovendo
seguran¢a juridica e eficiéncia técnica para impulsionar investimentos e alcancar a
universalizacdo dos servigos com tarifas adequadas ao usudrio. Para isso, varias diretrizes da
normatiza¢do da ANA devem ser consideradas.

As normas de referéncias devem respeitar os limites estabelecidos pelo novo Marco
Legal do Saneamento Bésico (Brasil, 2020a), evitando a invasao de competéncias normativas.
A discussdo das Medidas Provisorias 844/2018 e 868/2018, que ndo se tornaram leis por
caducarem no Congresso Nacional, destaca a importancia do rol taxativo para a aprovagao da
matéria, visando assegurar uma coexisténcia harmoniosa entre o ente regulador federal e as
agéncias infranacionais.

A norma de referéncia deve fundamentar-se nas melhores praticas de saneamento,
conforme o inc. I, §4° art. 4°-A da Lei Federal n° 9.984, de 2000, visando valorizar

experiéncias consolidadas e promover maior eficiéncia com menos necessidade de adaptacdes
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normativas. A norma deve focar na universalizacao de servigos publicos de saneamento basico

com qualidade, promovendo a simplifica¢ao das agdes e a efetividade.

Um dos principais desafios da norma de referéncia ¢ ser vidvel para encorajar
defensores e promover a adesdo. Sem isso, situagdes como a extingdo dos lixdes, prevista para
2014 pela Politica Nacional de Residuos Solidos, podem persistir, levando a alteragdes
constantes na norma para acomodar aqueles que ndo conseguiram cumpri-la.

As escolhas administrativas nas normas de referéncia devem ser fundamentadas por
Andlise de Impacto Regulatdrio (AIR) para evitar efeitos adversos nos setores regulados. O
Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020 (Brasil, 2020b), que regulamenta essa analise,
impoe ao regulador federal a necessidade de realizar uma avaliagdo critica e estruturada das
decisdes administrativas, conforme previsto nas Leis n° 13.874, de 2019 (Brasil, 2019a) e n°
13.848, de 2019 (Brasil, 2019b).

A ANA tem desenvolvido um trabalho significativo na fundamentagdo de suas
decisdes administrativas, realizando varias rodas de conversas para identificar problemas
regulatorios e uniformizar regras, em conformidade com o novo Marco Legal do Saneamento
Basico (Brasil, 2020a). Essas diretrizes foram incorporadas na Norma de Referéncia n° 01,
que aborda a cobranca pelo servico de manejo de residuos sélidos urbanos, conforme o

Relatorio de Analise de Impacto Regulatorio n® 1/2021/GT Saneamento (Brasil, 2021).

3.3 Conjuntura almejada e expectativa com as normas de referéncia da ANA

A definicdo de diretrizes gerais para a regulacdo do saneamento basico, por meio de
norma de referéncia, ¢ considerada uma escolha legislativa acertada por promover
padronizagdo e seguranga juridica (Guerra, 2015). No entanto, a elabora¢do dessas normas ¢
complexa, exigindo estrutura, estudos detalhados, Anélise de Impacto Regulatorio (AIR) e a
realizacdo de consultas e audiéncias publicas.

O novo Marco Legal do Saneamento Baésico (Brasil, 2020a) gerou intenso debate ao
incluir um rol taxativo de temas para regulamentagdo pela ANA. Isso visa garantir

previsibilidade e seguranca juridica sobre as normas de referéncia, promovendo a
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padronizacdo de condutas no setor, enquanto respeita as prerrogativas locais € o poder

normativo dos reguladores infranacionais.

O sucesso do novo paradigma depende de varios fatores, sendo essencial uma
implantacdo gradual que considere as melhores praticas existentes. Isso requer tempo para
debate, consolidacdo técnica, recursos financeiros e, se necessario, tramites legislativos,
visando refletir as praticas regionais bem-sucedidas.

A constru¢do de um ambiente regulatorio ideal requer a participacdo coletiva para
padronizagdo das normas, envolvendo diversos atores interessados. Essa abordagem visa
garantir a legitimagdo democratica, transparéncia e controle social. O novo Marco Legal do
Saneamento Basico (Brasil, 2020a) incentiva a contribuicdo da sociedade por meio de
sugestoes.

A norma discutida visa promover seguranga juridica e aprimorar o trabalho dos
reguladores locais em fase inicial de estruturacdo. A expectativa ¢ que ndo apenas sirva de
guia para reguladores consolidados, mas também seja relevante para fortalecer a governanga
e gestdo dos reguladores ainda em desenvolvimento.

A atuagdo da ANA como reguladora ¢ crucial, pois a falta de adesdo a regulacdo pode
ser causada por falta de estrutura e recursos financeiros. No entanto, hd situagdes
injustificaveis, como em Sao Paulo, onde mais de 250 cidades, cerca de 40% do estado, ndo
possuem uma entidade técnica para regular o saneamento (Saddy, 2017).

A Norma de Referéncia n® 1/ANA/2021 (NR-1) evidenciou que a eficicia da norma
ndo se relaciona exclusivamente a fatores estruturais e econdmicos, ja que apenas 1.684
municipios aderiram a ela (Brasil, 2022b). A NR-1 regulamenta a cobranca de taxas para o
servigo publico de manejo de residuos sélidos, que passou a ser responsabilidade da ANA
com o novo Marco Legal do Saneamento Basico (Brasil, 2020a). Dos 5.568 municipios
brasileiros, 3.884 ndo cumpriram a norma, incluindo grandes cidades como Sao Paulo e Rio
de Janeiro.

A nova legislagdo tornou-se mais rigorosa ao estabelecer que a falta de instrumentos

de cobranga para servigos de limpeza urbana e manejo de residuos s6lidos implica rentincia
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de receita e responsabilizagdo. No entanto, essa rigidez ndo foi suficiente para persuadir os

gestores de 3.884 municipios brasileiros a implementarem as diretrizes.

O texto da lei visa padronizar e regular os servigos publicos de saneamento basico,
abordando a necessidade de profissionalizagdo nesse setor. O objetivo € estabelecer regras
claras e objetivas, além de implementar politicas de cobranca e sangdes para nao
conformidade, evitando a divergéncia de normas regulatorias entre diferentes regides do pais.
A intencdo ¢ garantir que todos os cidaddos tenham acesso a uma regulagdo consistente, sem
que alguns fiquem vulneréaveis as decisdes politicas locais.

A ANA, na fase inicial das discussdes, promoveu a transparéncia e abriu oportunidades
de didlogo para compreender as necessidades do setor de saneamento. Uma das principais
demandas foi a criagdo de uma Resolu¢do especifica que normatize e vincule todas as partes
a uma metodologia clara de trabalho para as normas de referéncia. A demanda surge da falta
de clareza no art. 4°-A, §4°, que aborda a criagdo da norma de referéncia, ao evidenciar a
avaliagdo de melhores praticas e exigir consultas e audiéncias publicas, mas restringindo o
didlogo com os setores interessados a conveniéncia do regulador federal.

O texto legal que permite a formacdo opcional de grupos ou comissdes com
reguladores e entidades da sociedade gera descontentamento entre os setores regulados e suas
representacdes. Essa possibilidade pode resultar em normas de referéncia ineficazes, seja por
ineficiéncia ou inaplicabilidade, e promove a hierarquizacdo de temas para discussdo,
comprometendo os principios de transparéncia e controle social estipulados pela legislagao.

A sutileza do ideério da possibilidade ¢ relevante para o desenvolvimento das normas,
criando incertezas. A selecdo de temas para debates ¢ feita por gestores, que priorizam
questdes consideradas de maior interesse, deixando de lado pontos considerados de “menor
relevancia”. Essa abordagem limita a participagdo de especialistas e interessados que

realmente conhecem o setor.
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O foco ¢ a importancia da norma em politicas publicas de saneamento basico, que

impacta a coletividade em aspectos ambientais, de satide publica e econdmicos. O objetivo ¢

garantir a eficdcia na implementa¢@o da norma, atribuindo-lhe efetividade e significado real.

3.4 Acompanhamento de adesdo as normas de referéncia

Com o novo Marco Legal do Saneamento Basico (Brasil, 2020a), a ANA recebeu
atribuicdes ampliadas, incluindo a elaboragdo de normas, estudos técnicos, guias e manuais,
além de atuar na mediacao de conflitos e promover a capacitagdo de recursos humanos para a
regulacdo do setor (Marques, 2021).

O processo de definicdo das normas ¢ uma etapa importante na padronizacdo e
seguranga juridica do saneamento bésico, mas a consolidagdo dessa politica publica depende
de outros pilares. E essencial considerar o que vem ap0s a criagdo da norma de referéncia para
alcangar os objetivos propostos, que sdo novos e desafiadores para a cultura regulatéria do
pais, acrescentando novas e complexas tarefas a ANA.

Ap0s a definicdo das normas e a implementacao progressiva, havera a necessidade de
monitorar a conformidade dos reguladores infranacionais em relagdo as diretrizes da ANA.
Cabe a ANA estabelecer os requisitos e procedimentos que as entidades responsaveis pela
regulacdo e fiscalizacdo dos servigos de saneamento basico devem seguir para garantir a
adocao das normas regulatorias. O cumprimento das normas ¢ mais complexo do que parece,
devido ao grande numero de normas, temas e atores envolvidos, o que pode dificultar a atuagado
adequada do regulador.

A criag@o de uma métrica de avaliagdo ¢ fundamental para classificar de forma justa
as agéncias, utilizando critérios objetivos baseados no prazo de implantagdo e variaveis que
possam impactar essa avaliagdo. Os regulamentos devem ser detalhados em uma resolugao
especifica da ANA, visando proporcionar previsibilidade e seguranca juridica aos reguladores
infranacionais.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), por meio do TC: 025.604/2021-0 (Brasil,

2022a), expressa preocupagdo em relacdo a elaboracao das normas de referéncia pela ANA e
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as atividades do MDR e do CISB para implementar o novo marco. Um relatorio recente de

fiscalizacdo do TCU constatou questdes no ambito da ANA:

a) O numero de profissionais necessarios nao foi alcangado devido a dificuldades na
atracdo e alocacdo de especialistas;

b) A primeira agenda regulatoria da ANA ndo foi cumprida, apresentando risco
significativo de descumprimento dos prazos atuais, estabelecidos em 10/2021. No primeiro
semestre deste ano, apenas uma das quatro normas teve a consulta publica concluida, e
nenhuma das cinco normas planejadas para o segundo semestre passou pela tomada de
subsidios publica;

¢) A falta de um cronograma claro e a limitada divulgagdo das fases de elaboragao das
normas em apenas tomadas publicas de subsidio e consulta publica dificultam o
acompanhamento adequado pelos envolvidos, o que pode causar frustracao.

A ANA planeja langar um painel para fornecer informagdes de forma mais oportuna,
desempenhando um papel importante na seguranga juridica e estabilidade da regulacdo do
saneamento basico no Brasil, ao estabelecer regras claras para planejamento, regulacdo e
controle social. Assim, o novo Marco Legal do Saneamento Basico (Brasil, 2020a) visa
profissionalizar o setor, promovendo a harmonizagao entre planejamento, regulagcdo e controle
social para assegurar transparéncia. Assim, destaca-se a importancia do planejamento,
governanga e poder normativo para uma regulacio independente e fundamentada em critérios
técnicos.

O texto destaca os avangos do novo Marco Legal do Saneamento Basico (Brasil,
2020a) e os esfor¢os da ANA para consolidar a universalizagdo do saneamento. Aponta a
necessidade de implementar os aperfeicoamentos mencionados e a importancia de que as
agéncias reguladoras cumpram o modelo de governanga da Lei n° 13.848/2019 (Brasil,
2019b). Para garantir uma gestdo padronizada, ¢ essencial que as mudangas sejam
incorporadas a lei, assegurando que todas as agéncias, federais e infranacionais, tenham

estruturas organizacionais e decisorias semelhantes, respeitando suas atribuicdes especificas.
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CONSIDERACOES FINAIS

O texto aborda a questdo da governanga e gestdo publica necessaria para o
funcionamento das agéncias reguladoras no Brasil, com foco na ANA e suas funcdes apds a
criacdo do novo Marco Legal do Saneamento Basico. Além disso, explora como essas medidas
podem ajudar na implementag¢do da politica de universalizagdo do saneamento no pais. A
regulagdo ¢ considerada essencial para lidar com falhas em diversos setores, promovendo uma
participagdo mais informada e permitindo que o Poder Publico oferega servigos de forma
eficiente.

As agéncias reguladoras sdo autarquias com autonomia administrativa, financeira e
patrimonial, que visam equilibrar os interesses dos utilizadores, fornecedores de servigos
publicos e do Poder Executivo, mantendo o foco no interesse publico. Um exemplo ¢ a ANA,
criada em 2000, que tem sido importante na gestdo de dgua e esgoto, mas apesar dos avangos
normativos, ndo conseguiu promover de maneira eficaz a universalizagdo do saneamento
basico no pais.

A andlise do poder normativo da ANA revela que foram adotados diversos
instrumentos para garantir a efetividade das normas de referéncia. Destaca-se a condicionante
que restringe o acesso a recursos federais apenas aqueles que cumprem essas normas,
intensificando a pressdo para que as diretrizes voluntdrias sejam seguidas pelos entes
reguladores infranacionais, sob a consequéncia de perder o acesso a recursos federais.

Na delegacdo do poder normativo da ANA, ¢ essencial seguir diversos critérios para
garantir uma pratica normativa adequada. Esses critérios incluem a observancia dos limites
regulatorios, o foco nos objetivos da norma, a utilizacdo de Analises de Impacto Regulatoério,
o0 incentivo a regionalizagdo, a consideracdo das praticas concorrenciais € a formalizacdo de
metas nos servicos de saneamento basico. Também ¢ importante promover a transparéncia e
o envolvimento da sociedade civil, simplificar agdes para evitar complexidade excessiva e
garantir seguranga juridica e uniformidade na regulacdo, visando a universalizacdo dos

Servigos.
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A realidade do saneamento basico no Brasil demanda urgentemente uma legislagdo

federal que crie uma estrutura padronizada para a Politica de Governanga Publica nas
Agéncias Reguladoras. E essencial a formagdo de diretorias especificas nessas agéncias,
equipadas com a expertise necessaria, para que possam desempenhar plenamente suas fungdes

regulatdrias de forma eficiente.
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