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Abstract
[Purpose] To analyze the regulatory perspectives of the basic sanitation sector in view
of the attribution of competence to the National Water and Basic Sanitation Agency —
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ANA, by Federal Law No. 14,026/2020, to edit the regulatory governance reference
standard to be observed by the subnational agencies in their performance.
[Methodology/approach/design] The article reflects on the challenges for the practical
implementation of such reference standard.

[Findings] It raises several proposals on the general lines of the future reference
standard on the subject, to be prepared by ANA in the year 2022, according to its
regulatory agenda.
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Resumo
[Propésito] O presente artigo busca analisar as perspectivas regulatorias do setor de
saneamento basico diante da atribuicio de competéncia a Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Bésico - ANA, pela Lei Federal n® 14.026/2020, para editar norma de
referéncia de governanca regulatéria a ser observada pelas agéncias infranacionais em
sua atuacao.
[Metodologia/abordagem/design] O artigo meditard acerca dos desafios para
implementagdo pratica de tal norma de referéncia.
[Resultados] S&o suscitadas algumas proposi¢des sobre as linhas gerais da futura norma
de referéncia sobre o tema, a ser elaborada pela ANA no ano de 2022, conforme sua
agenda regulatdria.

Palavras-chave: ANA. Saneamento Basico. Agéncias Infranacionais. Regulagéo.
Governanga.

INTRODUCAO

O presente ensaio objetiva fazer uma reflexdo sobre qual deverd ser o
nivel de exigéncia e quais sdo os possiveis caminhos a serem seguidos pela
Ageéncia Nacional de Agua e Saneamento Basico - ANA para a Norma de
Referéncia (NR) sobre governanca das entidades reguladoras infranacionais do
setor de saneamento, a que se refere o art. 4°-A, §1°, VIII, da Lei n° 9.984/2000,
alterada pela Lei n° 14.026/2020".

Muitos esforcos foram empreendidos, sem muito sucesso, nas Ultimas
décadas, visando a universalizacdo do saneamento basico no Brasil, com

L “Art. 4°-A. A ANA instituird normas de referéncia para a regulagdo dos servigos
publicos de saneamento basico por seus titulares e suas entidades reguladoras e
fiscalizadoras, observadas as diretrizes para a funcdo de regulacéo estabelecidas na Lei
n®11.445, de 5 de janeiro de 2007.

§ 1° Caberd & ANA estabelecer normas de referéncia sobre: (...)

VIII - governanca das entidades reguladoras, conforme principios estabelecidos no art.
21 da Lein® 11.445, de 5 de janeiro de 2007”
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destaque ao Plano Nacional de Saneamento - Planasa e a Lei Federal
11.445/2007, denominada Lei de Diretrizes Gerais do Saneamento Bésico
(LDNSB), que estabeleceu o marco regulatdrio vigente até o ano de 2020.

O novo marco legal do saneamento bésico, estabelecido pela Lei n°
14.026/2020, foi motivado sobretudo pela falta de padronizagcdo e baixa
qualidade regulatéria no setor, em grande medida resultado do arcabouco
juridico constitucional referente a titularidade local dos servicos, desaguando
em um cendrio de fraca atratividade de capital para o setor e, consequentemente,
impossibilidade do atingimento da universalizacdo do servico.

Visando a reversdo desse cenario, 0 novo marco estabeleceu algumas
macrodiretrizes, dentre as quais: o incentivo & competicdo por novos contratos;
0 estabelecimento de metas de universalizacdo dos servicos (agua e esgoto); o
incentivo a prestacdo regionalizada; a uniformidade regulatdria, com as novas
atribuicdes da Agéncia Nacional de Aguas (e “Saneamento Bésico”, com o
advento do novo marco) - ANA, dentre elas a elaboragdo de NR’s para o setor,
trazendo novidades regulatérias e questionamentos acerca de como serdo
colocadas em pratica.

Para sua implementagdo, é evidente que apenas diretrizes sobre os
diversos temas trazidos pelo novo marco ndo serdo suficientes para garantir um
servico de exceléncia se as agéncias infranacionais ndo tiverem condices
minimas de governanca regulatéria, ou seja, uma estrutura juridica e
institucional sélida para tomada de deciséo.

Neste sentido, mostra-se oportuno revisitar as razdes que motivaram a
criacdo das agéncias reguladoras, ainda no periodo de desestatiza¢do do Brasil
nos anos 90. A busca pela estabilidade aos setores regulados, com a concessao
de poderes regulatérios a entidades técnicas, isoladas sobretudo de influéncias
politicas, criando ambiente adequado para o aporte de investimentos.

Essa analise seguira da verificacdo do panorama atual da regulagdo do
saneamento basico, em que se constata diversas agéncias desprovidas de
autonomia, de estrutura organizacional adequada para o desempenho das
atividades, além da falta de transparéncia?, que contribuem para a captura
regulatéria do setor.

Diante desse cenario especifico, que traz grande relevancia as normas de
referéncia atinentes aos “padrdes de conduta” das agéncias infranacionais que
serdo elaboradas pela ANA, o desafio é real e necesséario para que seja
estabelecido adequado microssistema normativo sobre governanga das
entidades reguladoras infranacionais em observancia aos principios
estabelecidos no art. 21 da Lei n° 11.445/2007.

2 Além desses aspectos, & oportuno pontuar gque muitos municipios ainda ndo delegaram
a regulacéo.
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A partir disso, surge a seguinte inquietacdo: qual deveria ser a estratégia
da ANA no estabelecimento da norma de referéncia de governanca? Se 0s
padrdes minimos de governanca forem estabelecidos sem qualquer
possibilidade de implementagdo na realidade pratica, muitos reguladores,
provavelmente, ndo conseguirdo atendé-los e poderdo, inclusive, deixar de
existir, sob pena de impedir que o respectivo poder concedente receba recursos
publicos federais; por outro lado, se a diretriz regulatdria for muito permissiva,
podera ndo estabelecer o ambiente regulatério minimamente saudavel para o
setor e muitas agéncias continuardo sendo facilmente capturadas pelos atores
envolvidos.

Os mecanismos de governanca regulatdria poderdo partir da prépria Lei
11.445/2007, que ja traz alguns contornos legais sobre a governanca das
entidades reguladoras, sobretudo quando aborda os requisitos da independéncia
decisoria, autonomia administrativa, orcamentaria e financeira, e 0s principios
da transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes . As Leis
aplicaveis as Agéncias no plano federal (Lei Federal n°®9.986/2000 e Lei Federal
n° 13.848/2019) também trazem uma série de normas orientadoras que pode ser
seguida. Além disso, hd também, no plano internacional, principios
consolidados de governanca regulatéria que poderdo ser importados pela NR a
ser editada pela ANA.

Com isso, entende-se, preliminarmente, que os padrées minimos ja estéo
colocados, tanto na legislacdo existente, como na literatura nacional ou
internacional sobre o estado da arte da governanga regulatéria. O desafio sera,
por um lado, estabelecer uma transi¢do para a adaptacéo as regras de governanga
constantes da futura norma de referéncia; e, por outro, o papel da ANA no
desempenho de uma de suas atribui¢Bes trazidas pelo novo marco, que é a
capacitacdo das agéncias infranacionais.

Acredita-se que algumas agéncias ndo subsistirdo pela falta de
capacidade técnica e institucional, principalmente algumas agéncias municipais,
que terdo de se adequar a regionalizacdo incentivada pelo novo marco. De
qualquer forma, o presente trabalho ndo pretende realizar uma andlise do
impacto da NR de governanca nas agéncias infranacionais, mas sim refletir
sobre possiveis caminhos a serem seguidos em tema téo relevante para o setor.

Diante da problematica a ser observada para estabelecimento dessa NR
pela ANA, o artigo inicialmente fard uma contextualizacdo sobre a governanga
regulatoria e o problema da captura regulatéria; na sequéncia, realizara um breve
diagnostico da governanga regulatdria do setor de saneamento brasileiro, com
base em estudos e diagndsticos ja realizados (sem levantamento de dados
primarios); e, por fim, tecera algumas proposi¢es sobre as linhas gerais da

% Art. 21 da Lei 11.445/2007, alterado pela Lei n® 14.026, de 2020.
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futura norma de referéncia sobre o tema, a ser elaborada pela ANA no ano de
2022, conforme sua agenda regulatoria.

I - GOVERNANCA REGULATORIA

Antes de adentrar no desenvolvimento da problematica, serdo
estabelecidos alguns conceitos relevantes sobre governanca regulatoria que
tratam das premissas estabelecidas quanto a governanca em sentido lato e da sua
incorporacdo ao ordenamento juridico patrio até sua implementacdo no
ambiente regulatério.

O estabelecimento desses conceitos para anélise da governanca
regulatéria objetiva o estudo e observagdo de mecanismos no &mbito das
agéncias reguladoras, para, ao fim, analisar em especifico o ambiente regulatério
do setor de saneamento béasico.

Brainard Guy Peters (2013) define governanga como a busca de dirigir
a economia e a sociedade visando objetivos coletivos, por meio do
estabelecimento de metas, devidamente coordenadas com coeréncia de politicas
implementadas com o estabelecimento de meios de responsabilizacdo e
avaliacdo do desempenho das a¢des praticadas.

Mais especificamente quanto a governanca regulatéria, o Professor
Rafael Oliveira (2015, p. 185) define que se trata da “busca por instrumentos de
maior legitimidade (ex: participacdo na formulacdo da decisdo administrativa) e
eficiéncia (ex: controle social e institucional) por parte dos reguladores”.

Em trabalho desenvolvido pelo antigo Ministério das Cidades, definiu-se
governanca regulatéria como sendo o desenvolvimento sistematico e a
implementacdo de politicas gerais referentes & utilizagdo dos poderes
regulatérios, por meio de rotinas, critérios e instrumentos transparentes,
previsiveis e sustentaveis no tempo, com objetivo de limitar a atuagdo
discricionaria do poder publico em dominios relevantes para a sociedade
(BRASIL, 2018a).

A governanga regulatéria se relaciona com principios e padrdes regentes
do “como” da regulacdo, diferente da substincia, ou seja, do “o qué”’ da
regulacdo (BROWN et al, 2006). Entende-se que ndo é possivel realizar um sem
0 outro.

A literatura sobre governanga regulatoria ressalta, geralmente, a
importancia de elementos como: (i) independéncia decisdria, (ii) autonomia, (iii)
accountability, e (iv) transparéncia (CORREA et al, 2006). Tais elementos
evidenciam que o conceito passa pelo estabelecimento de ambiente harménico
de atuacdo dos dirigentes do setor regulado, devendo estar em sintonia com uma
regulacdo eficiente, responsavel e devidamente controlada por meio de
mecanismos indutivos e atuacdo transparente.
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Inclusive na visdo da OCDE (2014) o engajamento de interessados na
atividade regulatéria deve atender aos seguintes principios: 1) os reguladores
devem assumir o0 compromisso regular e propositivo com as empresas reguladas
e outros stakeholders, centrado na melhoria do funcionamento e dos resultados
da regulacdo e do seu regime; Il) os procedimentos e mecanismos de
participacdo devem ser institucionalizados com préticas consistentes e
transparentes; deve haver foco no estabelecimento de mecanismos de consulta
estruturados e regulares; 1l1l1) os processos de participagdo devem evitar
potenciais conflitos de interesses que resultem em captura por interesses
particulares.

A concretizacdo da governanga e a sua implementagdo na administracdo
publica vem & tona, globalmente, em meados da década de 1980, como forma
de garantir maior eficiéncia na gestdo publica, que comegou a se preocupar com
a eficiéncia, transparéncia e controle (OLIVEIRA, 2015).

Com a redemocratizagdo do Brasil e a edicdo da Constituicdo de 1988,
foram estabelecidos preceitos orientadores de como a economia deveria se
desenvolver, donde sobressai a definicdo do art. 174 da Constituicdo de que
“como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera,
na forma da lei, as funces de fiscalizagéo, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado”.

Embora a Constitui¢do tenha sua forga precipua que submete todos os
sistemas normativos infraconstitucionais a sua observancia, o estabelecimento
de comando normativo aberto para regulacdo das atividades econdmicas, bem
como dos servigos publicos, permitiu que esses subsistemas se desenvolvessem
a partir da sua realidade especifica e, consequentemente, o seu préprio modelo
de governanga.

Com o Plano Nacional de Desestatizagéo nos anos 1990%, associado ao
momento em que se buscava a regulacdo das atividades econémicas que vinham
sendo passadas a iniciativa privada, sobreveio a iniciativa de criacdo de agéncias
reguladoras federais.

O modelo de érgao regulador independente foi inspirado na figura norte-
americana de independent regulatory agency (agéncia reguladora
independente), sendo que no Brasil foi desenvolvido com a finalidade de
garantir o interesse publico coletivo, de forma a manter a atividade regulada
permanentemente vinculada aos interesses gerais, evitando-se, a0 mesmo tempo
e no que possivel, a superacumulacdo de poder no Executivo.

A criacdo das agéncias reguladoras independentes possibilitou o
estabelecimento dos primeiros elementos de governanca regulatéria que, a

40 Plano Nacional de Desestatiza¢do-PND foi instituido pela Lei n® 8.031, de 12 de abril
de 1990, substituida pela Lei n® 9.491 de 9 de setembro de 1997.
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exemplo da entdo polémica previsdo legal de que os membros seriam nomeados
pelo Presidente da RepuUblica, ap6s aprovacdo do Senado Federal, vedada a
exoneracdo ad nutum, estabelecida primariamente pela ANATELS. A
impossibilidade de exoneragdo por parte do Chefe do Poder Executivo buscava
afastar a influéncia politica na atuagao dos dirigentes, assegurando a autonomia
das agéncias reguladoras.

Dada a inovacdo, a época, 0 tema foi examinado pelo STF na medida
liminar requerida na acdo direta de inconstitucionalidade n® 1949-0, ajuizada
pelo Governador do Estado do Rio Grande do Sul questionando os artigos 7° e
8° da Lei estadual 10.931/97, que criou a Agéncia Estadual de Regulacdo dos
Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul — AGERGS, confirmando a
legalidade da vedagdo de exoneracdo ad nutum (BRASIL, 1999). O art. 8° da
referida lei estabelecia que "o conselheiro sé podera ser destituido, no curso de
seu mandato, por decisdo da Assembleia Legislativa”.

Segundo Perez (2006), as agéncias distanciam a atividade de regulacéo
dos servicos publicos de uma direcdo puramente politica, aproximando-a de uma
direcdo mais técnico-burocratica. No entanto, é importante destacar que as
agéncias reguladoras ndo eliminam por completo os riscos politicos, em especial
0 da captura regulatéria.

I1- A QUESTAO DA CAPTURA REGULATORIA E A
NECESSIDADE DE NORMAS DE GOVERNANCA APLICAVEIS E
EFICIENTES

O fenémeno da “captura do agente regulador” se configura precisamente
quando h& a ruptura da autonomia e imparcialidade do ente regulador. Isto &,
guando as agéncias reguladoras exercem a sua fungdo em beneficio de interesses
privados ou até mesmo governamental (se descolando do interesse publico), mas
afastando-se da sua finalidade institucional de manter a existéncia, higidez e
qualidade do mercado regulado.

Margal Justen Filho (2002, p. 369-370) preconiza que o fenbmeno da
captura ocorre quando “a agéncia perde a condicao de autoridade comprometida
com a realizacdo do interesse coletivo e passa a produzir atos destinados a

SBRASIL. Lei n®9.472, de 16 de julho de 1997.

Art. 8° Fica criada a Agéncia Nacional de Telecomunicaces, entidade integrante da
Administracdo Publica Federal indireta, submetida a regime autarquico especial e
vinculada ao Ministério das Comunicacdes, com a funcdo de o6rgdo regulador das
telecomunicaces, com sede no Distrito Federal, podendo estabelecer unidades regionais.
§ 2° A natureza de autarquia especial conferida & Agéncia é caracterizada por
independéncia administrativa, auséncia de subordinacdo hierarquica, mandato fixo e
estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira.
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legitimar a realizacdo dos interesses egoisticos de um, alguns ou todos os
segmentos empresariais regulados”.

Tem-se, portanto, que eventual captura das agéncias pode partir dos
préprios regulados ou por interesses paroquiais discrepantes das diretrizes de
governo, ou seja, a captura das agéncias reguladoras pode ocorrer por
influéncias tanto econdmicas e empresariais, como politicas. Como ensina
Andréia Cristina Bagatin (2013, p. 214-215) de forma mais detalhada, os
problemas que podem resultar na ocorréncia de captura das agéncias reguladoras
sdo: (a) desproporcdo na representacdo de interesses; (b) auséncia de
transparéncia na atuacdo da agéncia; (c) desautorizacdo das decisGes
regulatorias; e (d) assimetria de informacdes.

Todas as formas de captura, além de configurarem desvio da propria
finalidade da regulagéo, reduzem a qualidade do servico regulado, prejudicam a
eficiéncia e geram instabilidade no setor.

Oportuno observar que o fendmeno da captura das agéncias reguladoras
ndo se limita a captura privada, em que as agéncias ndo regulam visando a atingir
a sua finalidade institucional, mas, sim, perseguindo interesses dos agentes
regulados. Também pode ocorrer a captura publica das agéncias, que €
constatada quando o chefe do Poder Executivo exerce as competéncias
privativas das agéncias reguladoras (MARQUES NETO, 2020).

Além disso, além da possibilidade de a captura publica das agéncias
ocorrer mediante o exercicio da prépria atividade regulatéria, ela também pode
ocorrer de forma indireta, por exemplo, por meio da nomeagéo de politicos para
os cargos diretivos das agéncias reguladoras.

Partindo da premissa de que todas as formas de captura das agéncias
reguladoras devem ser coibidas, passa-se a tratar dos meios a disposicédo da
Administrag8o e do cidaddo para viabilizar este controle.

Inicialmente, é importante destacar que o Parecer n°® 51/2006°, emitido
pela Advocacia-Geral da Unido, ao qual o entdo Presidente da Republica
atribuiu forca vinculante e carater normativo, relativizou a autonomia das
agéncias reguladoras ao permitir que Ministros de Estado pudessem rever
decisBes das agéncias quando (i) a agéncia extrapolasse os limites legais de suas
competéncias; ou (ii) a agéncia usurpasse competéncias de elaboracdo de
politicas publicas setoriais da competéncia do Ministério.

Para além disso, a Constituicdo Federal atribui ao Tribunal de Contas da
Unido a competéncia de fiscalizar os atos praticados pelas agéncias reguladoras
(art. 71, 1V). Tal competéncia tem sido exercida pelo TCU de forma prévia e

6 Disponivel em: https://antigo.agu.gov.br/page/atos/detalhe/idato/8453. Acesso em: 24
set. 2021.
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posterior, financeira e operacional, de atividade meio e fim, de forma que o TCU
passa a protagonizar um papel de real regulador das agéncias reguladoras.

De acordo com o professor Floriano de Azevedo Marques Neto (2019),
o fato de as agéncias reguladoras figurarem com intensidade na agenda de
controle do TCU, no plano federal, se justifica diante da relevancia das
competéncias das agéncias reguladoras, da sua visibilidade, dos valores
envolvidos nos contratos de concessdo e o impacto da regulacdo sobre a
sociedade.

A despeito do entendimento de que “cabe ao TCU fiscalizar a atuagdo do
ente regulador, e néo regular o mercado’, o que se tem constatado na realidade
é precisamente o contrario. O TCU tem exercido amplo controle sobre as
agéncias reguladoras, prestando-se a regular ndo apenas a estrutura
organizacional das agéncias, mas inclusive suas atividades-fim, e, muitas vezes,
exercendo a competéncia regulatéria no lugar das agéncias. E tais agéncias sao
deferentes as decisdes do TCU (MARQUES NETO et al, 2019)8,

Neste sentido, convém mencionar o Acorddo n® 240/2015, em que 0 TCU
recomendou a adocdo de diversas diretrizes de governanga interna para as
agéncias reguladoras de infraestrutura. Dentre tais diretrizes, o TCU preocupou-
se inclusive com o fendmeno da captura regulatéria, ao prever a necessidade de
as agéncias adotarem medidas a fim de gerenciar seus riscos institucionais:

Acordam os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessao
do Plendrio, ante as raz0es expostas pelo Relator, em:

9.1. recomendar a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios, Agéncia Nacional de Aviagdo Civil,
Ageéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis, Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes e Agéncia Nacional de Energia Elétrica, com
fulcro no art. 250, inciso 111, do Regimento Interno TCU, que adotem:

9.1.2. medidas com vistas a gerenciar seus riscos institucionais, por meio do
desenvolvimento de uma politica de gestdo de risco;

(BRASIL, 2015)

Segundo a Teoria da Deferéncia dos Atos Judiciais, o ato
administrativo/judicial estaria relacionado a capacidade técnica da agéncia.
Desta forma, o Poder Judiciario deve deferéncia aos atos administrativos, visto

7 Disponivel em: <www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccra/eventos/vii-encontro-docs/xi-
encontro/anexos-1/tcu>. Acesso em: 24 set. 2021.

8 Ressalte-se que essa discussdo, apesar de se referir ao TCU e as agéncias federais pode
se aplicar as agéncias infranacionais e aos tribunais de contas estaduais, municipais ou
dos municipios.
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que editados por agéncia com alta especializacdo técnica. Sob esta 6tica, o
controle judicial estaria estritamente vinculado a legalidade do ato discutido.

Ambas as teorias permitem a existéncia do papel do Judiciario no
combate a captura regulatoria, eis que um ato concebido para finalidade diversa
das finalidades institucionais das agéncias reguladoras, visando a beneficios
individuais de um regulado ou determinado governo, seréa evidentemente um ato
ilegal.

A atuacdo do Judiciario para minorar a captura regulatéria é constatada
no emblematico julgamento da Apelacdo Civel n° 342.739, em que a turma
julgadora reconheceu a ilegalidade da nomeagdo de conselheiro da ANATEL
que ja tinha ocupado cargo para o concessionario regulado:

diante de um conflito envolvendo interesses contrapostos da sociedade e das
prestadoras de servico de telecomunicagies, a sua atuagdo estaria
comprometida com os interesses deste Ultimo segmento. Necessario, pois,
para que alguém represente a sociedade, ndo esteja comprometido com um
segmento especifico desta, a fim de que possa ter uma atuagdo imparcial em
prol do bem comum.

[-]

A nomeacdo dos apelantes como membros do Conselho Consultivo da
ANATEL representa 0 que a doutrina estrangeira e alguns doutrinadores
brasileiros tém denominado de captura da agéncia pelos interesses regulados.
Ocorre a captura do ente regulador quando grandes grupos de interesses ou
empresas passam a influenciar as decisdes e atuagdo do regulador, levando
assim a agéncia a atender mais aos interesses das empresas (de onde vieram
seus membros) do que os dos usudrios do servigo, isto é, do que os interesses
pablicos. "E a situagdo em que a agéncia se transforma em via de protegdo e
beneficio para setores empresariais requlados”.

(BRASIL, 2004)

O Professor Egon Bockmann Moreira (2003) preconiza que ndo ha como
se ter duvidas quanto a possibilidade de controle da “discricionariedade técnica”
das agéncias reguladoras, mas que ndo se deve defender uma sucessdo de
discricionariedades: ou seja, o juiz deve atuar antes como ‘“administrador
negativo”, vedando os excessos ¢ abusos porventura cometidos pelos
reguladores.

Andréia Cristina Bagatin (2013) ensina que para superar as dificuldades
da captura regulatéria, algumas medidas devem ser implementadas, como o
refor¢o da autoridade da agéncia reguladora, reduzindo a possibilidade de que
as decisdes emanadas por ela sejam “desautorizadas” e a ampliagdo da
transparéncia da atividade regulatoria.

Oportuno ressaltar que regulacéo é também assegurar a estabilidade das
regras de operacao de mercado para 0s concessionarios desses direitos, sendo
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que essa estabilidade pressupde uma governanca regulatdria que proporcione
autonomia e impeca a ingeréncia politica ou corporativa, que faca valer tanto as
obrigacdes como os direitos dos operadores dos servicos concedidos (BRASIL,
2018a). Em igual sentido, para Gutiérrez (2003), paises com forte governanca
regulatéria conseguem limitar o poder discricionario do poder executivo.

Especificamente no setor de saneamento brasileiro existem ainda muitos
desafios a serem transpostos para que uma melhor governanca regulatéria seja
possivel em todo o pais, passando pelo aumento da legitimidade das agéncias
reguladoras, assegurando sua capacidade de regulagdo, estruturacdo e
transparéncia de suas a¢des, além de responsabilidade e preparo por parte dos
agentes reguladores (HAFEMANN et al, 2019).

E na tentativa de impedir ou, a0 menos, minorar a captura sistémica das
agéncias reguladoras do setor de saneamento, a Lei n° 14.026/2020 instituiu a
exigéncia da edi¢do de normas de referéncia sobre governanca das entidades
reguladoras (art. 4°-A, §1° VIII) e vinculou todas as agéncias com atribuicdo
regulatoria no setor & Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA).

Com a supervisdo regulatéria da ANA, acredita-se que ter-se-4 (i) a
reducdo da possibilidade de desrespeito ou desautorizacdo das diretrizes
emanadas pelas agéncias infranacionais e (ii) a ampliagdo da transparéncia da
atividade regulatoria prestada pelas agéncias infranacionais, tendo em vista que
competird também a ANA monitora-las, com os instrumentos trazidos pelo novo
marco legal, a fim de buscar o adequado atendimento das diretrizes editadas por
ela.

Ademais, como decorréncia desta federalizagdo das normas de referéncia
a ANA, a independéncia e autonomia das agéncias locais poderdo ser
reafirmadas, garantindo previsibilidade ao investidor e ampliando a autonomia
das agéncias, de forma a minorar, portanto, eventuais captagdes politicas que
possam existir em d&mbito local. Isto é, a federalizagdo implica a necessidade de
uma evolucdo das agéncias reguladoras em geral, que deverdo se adequar as
normas estabelecidas pela ANA, saindo da zona de conforto que o capturador as
colocava para que nelas pudesse interferir (SOUZA, 2021).

Contudo, a partir da federalizacdo das normas de referéncia a ANA, surge
uma problematica relevante, que é: as agéncias infranacionais terdo capacidade
técnica, financeira e operacional para implementar as solucfes de governanca
que serdo em breve editadas pela ANA? E quais os caminhos que a ANA deveria
seguir nessa diretriz regulatéria?

No capitulo seguinte busca-se realizar um diagnostico do setor no que
tange a governanga das entidades infranacionais para, depois, fazer algumas
reflexdes sobre possiveis caminhos a serem seguido pela ANA.
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III. PANORAMA ATUAL DA GOVERNANCA REGULATORIA NO
SETOR DE SANEAMENTO

Antes de passar a tratar dos desafios da regulacdo infranacional, mostra-
se oportuno ressaltar que cerca de 32% dos municipios brasileiros ndo possuem
regulacdo, o que representa cerca de 40,1 milhes de habitantes (NUNES et al,
2021).

Conforme estudo elaborado pelo Ministério das Cidades, havia no Brasil,
em 2018, 54 agéncias® atuando no setor de saneamento, sendo 24 estaduais
(multissetoriais, ou seja, atuando simultaneamente na relacdo de mais de um
servigo publico), 27 municipais (concentradas, em sua maioria, na relacdo de
servigos de saneamento) e 3 agéncias intermunicipais (resultantes da formacéo
de consércios de municipios para a regulacdo de servigos de saneamento)
(BRASIL, 2018a).

A Exposicdo de Motivos Interministerial (EMI) da MP 844/2018%° (sem
efeito), que pretendia atualizar o marco legal do saneamento, assinada pelos
Ministros das Cidades, do Meio Ambiente e do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestdo destacou que, ao longo dos ultimos anos, a grande variabilidade de
regras regulatorias se consolidou como um obstaculo ao desenvolvimento do
setor e a universalizagcdo dos servicos. E ainda, reguladores do servigco de
saneamento com baixa capacidade regulatéria somado a falta de padronizacéo
regulatoria entre os diversos reguladores infranacionais vém gerando custos de
transacdo relevantes aos prestadores, publicos e privados, que prestam servico
para diferentes titulares e sdo regulados por diferentes entidades.

Anderéos (2021) observa que muitas dessas Agéncias apresentam baixa
capacidade técnico-operacional, somando-se a influéncias politicas, além do
risco de captura regulatoria, razdo pela qual o novo marco traz um modelo de
regulacdo menos discriciondrio e mais contratual, fomentando, segundo o autor,
um fortalecimento da capacidade regulatdria com as novas fungdes da ANA de
promover a capacitacdo de recursos humanos para a regulacdo adequada e
eficiente do setor, além de exigir, uma norma de referéncia sobre governanca
regulatdria das agéncias infranacionais.

Segundo Nunes, Anderdos e Marinho (2021), atualmente, o nimero de
agéncias infranacionais passa de setenta, cada uma com seus proprios
regulamentos e procedimentos, e diferentes niveis de capacidade e maturidade
institucional. E a combinacdo de grande nimero de agéncias e diversas

° Sabe-se que o nimero atual de agéncias é muito maior que esse, passando de 70
agéncias, segundo Nunes et al (2021).

W EMI no 00006/2018 MCidades MMA MP, de 06 de julho de 2018. Exposicdo de
Motivos de Medida Proviséria MP 844/2018.
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capacidades institucionais, falta de boa governanca e uma regulamentacéo
fragmentada gera uma percepcao de risco regulatério por parte dos investidores
do setor.

Observa-se que a arquitetura institucional fragmentada e concentrada em
entes subnacionais aumenta de forma significativa os riscos do setor, porquanto
esses entes muitas vezes apresentam problemas relacionados a governanca,
carecendo de capacidade técnica e institucional (CERI-FGV, 2020).

No diagnostico feito pelo Ministério das Cidades sobre a governanca
regulatdria no setor de saneamento, foram constatados 0s seguintes aspectos: (i)
a precariedade do instrumentos utilizados na implementacdo das agéncias,
inclusive a incompletude e a improvisacdo do modelo; (ii) o reduzido uso pelas
agéncias dos instrumentos de transparéncia e consulta publica; (iii) a
predominancia de reduzido nivel de accountability, quer em relagdo aos usuérios
e prestadores dos servicos regulados, quer em relacdo a sociedade em geral; e
(iv) baixo nivel de autonomia técnica e decisdria e auséncia de quadros
profissionalizados nas agéncias, ampliando o risco de captura (BRASIL, 2018a).

O referido estudo identificou, ainda, a inadequacdo dos quadros de
pessoal nas agéncias, 0 que restringe a independéncia decisoria do ente
regulador, e as restricbes orcamentarias postas ao acesso pelas agéncias
reguladoras, as receitas oriundas da atividade regulatoria, limitantes, em Gltima
andlise, de sua autonomia financeira.

Com frequéncia sdo constatadas ingeréncias politicas e controvérsias
regulatérias no setor, por exemplo, em alteracdo unilateral do contrato,
definindo descontos e/ou isencBes tarifarias sem reequilibrio econémico-
financeiro de forma tempestiva (SMIDERLE, 2020).

Araljo e Bertussi (2018) apontam que a falta de investimentos esta
relacionada, em certa medida, a falta de uma regulagdo efetiva, permitindo
préticas tarifarias que deixam as principais empresas de saneamento em situacao
deficitaria, e mesmo quando superavitdria, com baixa capacidade para
realiza¢do de investimentos.

Ha casos, ndo raros, como o do municipio de Sumaré, no estado de Sao
Paulo, em que o Poder Concedente, ndo concordando com uma revisdo
extraordinaria conduzida pela Agéncia Reguladora competente, a ARES-PCJ,
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resolveu revogar a delegacéo e criar uma Agéncia Municipal!, a Agéncia de
Servicos Publicos do Municipio de Sumaré-ARS 12,

Exemplos como esse sdo abundantes e a pergunta que se coloca diante
do apresentado é: por que criar uma agéncia municipal ao invés de continuar
com uma intermunicipal reconhecida por ter adotado boas praticas regulatérias?
Acrescente-se a esta pergunta o crescimento acelerado de agéncias reguladoras
municipais nos tltimos anos®.

Sendo uma agéncia municipal, o Poder Concedente teria mais ou menos
ingeréncia nas decisfes regulatorias? Os contratos de prestacdo dos servigos
teriam maior ou menor probabilidade de serem cumpridos? O chamado
“populismo tarifario”** teria maior ou menor chance de ocorrer?

Em janeiro de 2021, a 3% Vara da Fazenda Publica do Rio de Janeiro
concedeu tutela de urgéncia para permitir o reajuste tarifario a Prolagos *°, a
concessionaria responsavel pela prestacdo de servigo de gua e esgoto sanitério
em 5 municipios da regido dos Lagos, no estado do Rio de Janeiro. Isso porque
a Agéncia Reguladora de Saneamento do Estado do Rio de Janeiro (Agenersa),
ainda que tenha reconhecido a necessidade do reajuste para 2020, decidiu
suspendé-lo até o final da pandemia do Covid-19.

Oportuno ressaltar que a motivagao principal paraum modelo regulatério
com entidades reguladoras independentes é “despolitizar” a defini¢ao de tarifas

1 Na Mensagem n° 28 do prefeito da cidade de Sumaré para a Camara Municipal,
dispondo sobre a criacdo da Agéncia Municipal, um dos argumentos do prefeito foi que
referida Agéncia seria criada para atender aos anseios da populacdo, que exige boa
?restagéo do servigo e tarifas justas.
2 A prestadora de servico na localidade, a BRK Ambiental, impetrou mandado de
seguranga contra ato do Prefeito Municipal de Sumaré visando que o drgdo regulador
definido por seu Poder Concedente atendesse a todos os requisitos previstos no art. 21 e
seguintes da referida Lei Nacional de Saneamento Basico, ou seja, que a nova agéncia
reguladora tenha efetivamente independéncia decisoria, autonomia administrativa,
financeira e orgamentdria, e que atue tecnicamente, sem desvios de poder ou de
autoridade, buscando, portanto, o estrito cumprimento da legislacdo e dos regulamentos
do servico em prol do interesse publico e da continuidade do servigo publico essencial de
agua e esgoto. O referido MS foi indeferido liminarmente, mas acolhido em sede de
embargos de declaracdo concedendo a liminar a fim de obstar que o Municipio de Sumaré
regulasse as atividades concedidas a impetrante, determinando que tal atividade fosse
feita pela agéncia ARES-PCJ até o julgamento do mandado de seguranca.
13 Em levantamento (ndo publicado) feito pela Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Bésico-ANA, hé cerca de 51 agéncias municipais no Brasil.
1 Determinacdo de tarifas menores do que as necessarias para recuperar 0s custos
eficientes e investimentos prudentes da empresa regulada, por questdes, geralmente,
oliticas.
?5 A Prolagos, empresa da Aegea Saneamento, é a concessionaria responsavel pelos
servicos de saneamento bhéasico em cinco municipios da Regido dos Lagos (Cabo Frio,
Armacdo dos Buzios, Iguaba Grande, Arraial do Cabo e Sdo Pedro da Aldeia) no estado
do Rio de Janeiro.
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e outras decisdes regulatérias, isolando o regulador de decisbes politicas
(BROWN et al, 2006).

Em pesquisa recente realizada pelo Instituto Trata Brasil e pela
Associacao Brasileira de Agéncias Reguladoras- ABAR (2021) com 48 agéncias
infranacionais, que buscou captar a percep¢do de dirigentes e técnicos das
agéncias sobre os desafios trazidos com as novas atribuices para elas e para a
ANA, constatou-se que os grandes desafios sdo: quadro de pessoal (51% das
respostas), autonomia financeira (45%) e autonomia administrativa (41%). O
referido estudo apontou também para a questdo da Interferéncia Politica,
mencionada por mais de dois tercos dos reguladores.

No caso da “Interferéncia Politica”, juntando as denominagdes
“extremamente relevante" com “muito relevante” e “relevante”, chegou-se a
79% das respostas para reguladores e 69% para dirigentes. Esses nimeros
chamam a atencdo, pois se referem a prépria percepcdo dos reguladores
infranacionais e talvez ajudem a responder aquela questdo, acima, no caso do
municipio de Sumareé, sobre o porqué delegar o servigo para uma nova agéncia
municipal ao invés de continuar com a intermunicipal. Infere-se que tendo uma
agéncia municipal, o poder concedente pode aumentar sua influéncia no ente
regulador e, consequentemente, na regulacéo tarifaria.

O estudo aponta ainda que as agéncias reguladoras infranacionais de
saneamento béasico enfrentam diferentes desafios, desde a sustentabilidade
financeira, autonomia administrativa, quadro de pessoal como também quadros
gerencial e diretivo.

Avaliou ainda a percepcao da importancia do apoio de entidades como
prefeitura, governo do estado, Ministério Publico, ANA e Ministério do
Desenvolvimento Regional para a melhoria da governanca das agéncias
reguladoras para fazer frente ao novo marco regulatério, sendo que o apoio da
ANA alcangou os maiores percentuais para os dirigentes (92%) e reguladores
(85%), todos a considerando como “Muito Importante” ou “Importante” para a
melhoria da governanca.

Nesse sentido, a futura norma de referéncia sobre governanga regulatéria
a ser elaborada pela ANA mostra-se extremamente relevante. O préximo
capitulo faz uma reflexdo sobre os desafios e possiveis caminhos a serem
trilhados sobre o tema pela Agéncia.

IV. BOAS PRATICAS E POSSIVEIS CAMINHOS PARA A NORMA
DE REFERENCIA DE GOVERNANCA REGULATORIA

Conforme o art. 21 da Lei 11.445/2007, alterada pela Lei 14.026/2020:
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Art. 21. A funcdo de regulago, desempenhada por entidade de
natureza autrquica dotada de independéncia decisoria e autonomia
administrativa, orcamentria e financeira, atendera aos principios de
transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes.
(grifo nosso)

Ja a Lei das Agéncias (Lei 13.848/2019) preconiza o seguinte:

Art. 3° A natureza especial conferida a agéncia reguladora é
caracterizada pela auséncia de tutela ou de subordinagéo hierarquica,
pela autonomia funcional, decisoria, administrativa e financeira e
pela investidura a termo de seus dirigentes e estabilidade durante os
mandatos, bem como pelas demais disposicdes constantes desta Lei
ou de leis especificas voltadas a sua implementagéo.

Observa-se que a propria legislacdo ja traz alguns pardmetros para a
governancga, ndo deixando muitas dividas a respeito do que se entende como
uma governanca satisfatoria. Na visao de Oliveira (2021), a norma de referéncia
da ANA sobre o tema tera grande valor de estabilidade juridica se buscar replicar
0 modelo de governanca definido na referida Lei das Agéncias, que estabelece
a gestdo, a organizacdo, o processo decisorio e o controle social das agéncias
reguladoras federais.

A referida Lei traz, ainda, no § 2° do art. 3°, o entendimento do que seja
autonomia. O § 3° fala da obrigatoriedade de se adotar préaticas de gestdo de
risco, controle interno e praticas de integridade. Nesse sentido, concorda-se com
avisdo de que a Lei das Agéncias deve servir de baliza paraa NR de governanca
das agéncias infranacionais, pois traz as melhores praticas nacionais e
internacionais sobre o tema, como se vera a seguir.

Para Brown et al (2006) um sistema regulatério serd efetivo se satisfizer
trés metaprincipios: (i) credibilidade; (ii) legitimidade; e (iii) transparéncia.
Com relacdo ao primeiro, os investidores devem confiar que a regulacdo ird
preservar, ou honrar, os compromissos firmados; com relacdo ao segundo
metaprincipio, devem acreditar que o interesse dos consumidores sera protegido
contra o poder de monopodlio, seja por precos elevados ou por méa prestagdo dos
servigos, ou ambos; e, por fim, com relacdo & transparéncia, o sistema
regulatério deve fornecer todas as informacgdes relevantes e necessérias aos
investidores e consumidores.

Os referidos autores derivam desses 3 metaprincipios, 10 principios
chaves e 15 padrfes, como segue no quadro abaixo. Os principios apresentam
metas e objetivos gerais de governanca para um modelo de regulador
independente. J& os padrBes servem para mostrar como 0s principios serdo
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operacionalizados e consistem em um checklist de ac@es institucionais e legais
especificas necessarias para implementa-los.

Quadro 1- Principios e padrdes de governanga regulatoria. (adaptado
de Brown et al (2006))

Metaprincipios

Principios chave

Padroes

1-Credibilidades
2- Legitimidade
3- Transparéncia

1-Independéncia
2-Accountability
3-Transparéncia e
participacdo publica
4-Previsibilidade
5-Clareza de regras
6-Completude e
clareza nas regras
7-Proporcionalidade
8-Requisitos de poder
9-Caracteristicas
Institucionais
adequadas

10- Integridade

1-Arcabougo legal
2-Poderes legais (do
regulador)

3-Direitos de propriedade e
contratuais

4-Clareza de regras na
regulacéo e na politica

5- Clareza e abrangéncia das
decisBes regulatorias

6- Previsibilidade e
flexibilidade

7- Direito do Consumidor e
obrigacdes

8- Proporcionalidade

9- Independéncia regulatéria
10- Recursos
orcamentarios/financeiros
das Agéncias Reguladoras
11- Accountability
regulatéria

12- Processo Regulatorio e
Transparéncia

13- Participagdo Publica
14- Processo de apelacdo de
decis0es regulatorias

15- Etica.

A literatura, ao se debrucar sobre metodologias para o levantamento de
indices de governanga no &mbito das agéncias reguladoras, tem trabalhado com
a seguinte classificacdo: a) indice de independéncia formal e; b) indice de
independéncia de facto (GOMES et al, 2019). De acordo com Mariana Batista
(2011), o primeiro ¢ dedicado ao exame de “documentos legais”, restrito,
portanto, a analise do desenho estrutural da agéncia reguladora por meio das
normas responsaveis por sua instituicdo. Ja o segundo é caracterizado pelo
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exame de como a independéncia da agéncia reguladora é construida no dia a dia,
ou seja, como 0s agentes se comportam diante de ingeréncias politicas ou
ingeréncias de outros érgaos.

Ainda segundo Mariana Batista (2011), para pesquisas que se utilizam
do indice de independéncia de facto, o principal método é a realizagdo de
questionarios para a resposta de reguladores e especialistas, também chamado
de técnica de survey.

A utilizacdo de um indice de independéncia de fato é imprescindivel para
um diagndstico da governanca regulatéria no ambito das agéncias reguladoras
infranacionais de saneamento bésico e por meio dele pode-se, por exemplo,
avaliar o uso de instrumentos de interferéncia politica por parte do Poder
Executivo, como: a) manipulacdo do orcamento; b) nomeacdo de novos
diretores; e c) substituicdo de diretores (CORREA et al, 2006).

Tal analise é fundamental, pois sabe-se que ndo se pode olhar a
governanca regulatoria somente pela otica do regulador, mas é preciso se
verificar a relacdo do titular com o regulado, pois a autonomia deste depende de
acBes daquele. Como conceder or¢camento adequado, aprovar a realizacdo de
concursos publicos para atrair pessoal capacitado para exercer a funcdo de
regulador, que requer alta capacidade técnica, sem a vontade politica e a¢bes
concretas do poder concedente? Impossivel, razdo pela qual as regras de
governanca devem ser também dirigidas ao poder concedente, ainda que o Inciso
VIII do art. 4° A, da Lei 9.984/2000, modificado pelo novo marco, fale em
norma de referéncia sobre governanca das entidades reguladoras, conforme
principios estabelecidos no art. 21 da Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007.

Nesse sentido, os parametros a serem definidos pela ANA em norma de
referéncia deveriam conter diretrizes que coibissem a interferéncia politica por
parte do titular sobre o regulador e que possam se valer de um indice de
independéncia formal.

Mas antes de tudo é indispensavel que a ANA realize um completo
diagnéstico da governanca regulatéria no setor de saneamento no Brasil, para
ter uma visao clara do problema regulatorio a ser enfrentado e ter seguranga no
estabelecimento das diretrizes por meio de uma norma de referéncia até mesmo
para aferir o nivel de exigéncia da norma e o prazo para adaptacdo dos agentes
infranacionais.

Ao analisar a literatura, percebe-se que ndo ha grande variacdo de
quesitos para se fazer um diagnéstico da governanca. Segue-se uma proposta
que pode ser utilizada, futuramente, em outros estudos:
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Quadro 2 - Critérios sugeridos para se fazer um diagndstico de
governanca regulatéria. (BATISTA, 2011)

Dimenséo Critério Sim ou n&o?
Independéncia Ha mandato fixo de diretores superior
deciséria ou igual a 04 anos?

Hé& quarentena dos quadros de diretores?

A indicacdo dos diretores é
compartilhada?

Ha a ndo coincidéncia dos mandatos dos
diretores?

A estrutura de direcdo da agéncia é
colegiada?

A reconducdo é proibida?

E necessario que os diretores possuam
conhecimento especifico na area de
regulacéo?

Accountability A agéncia possui Conselho Consultivo?

Possui Ouvidoria Independente?

A entidade apresenta relatdrios
periddicos de atividades ao respectivo
poder concedente?

Possui regras internas que garantam o
cumprimento de todos o0s estatutos
aplicveis, regimentos e outras
declaracGes relevantes de melhores
praticas?

Ha estabelecimento de medidas de
desempenho da agéncia e a publicacdo
de seus resultados?

Ha& regras que exigem justificacOes
detalhadas de tomada de decisdo a
exemplo da Andlise de Impacto
regulatério?

Ha obrigatoriedade de tornar publica as
decisdes da Agéncia e suas razdes?

Ha& regras que permitam a remogdo de
dirigentes em caso de ma conduta?

Ha regras e prazos para as decisdes da
Agéncia reguladora (AR)?

Ha procedimentos de apelacdo das
decisdes da agéncia?

Hé obrigatoriedade de tornar publica as
decisdes da Agéncia e suas razdes?
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Ha& medidas de desempenho da AR e
publicacdo de seus resultados?

Transparéncia Ha publicagdo de agenda regulatério a
cada biénio?

Sdo realizacdo de audiéncias/consultas
publicas?

Hé canais efetivos (incluindo online) de
acesso do publico a agéncia?

H& obrigatoriedade de justificativa por
escrito para cada voto e decisdo dos
dirigentes?

Publicidade de todos os atos e atas de
decisdo?

Autonomia Autarquia especial sem subordinacdo
hierérquica?

Orcamento préprio/fontes préprias de
recurso?

H& quadro de pessoal
proprio/autonomia para a contratacéo
ou selecdo de pessoal?

Com diagnéstico claro da governanga, a ANA poderd melhor avaliar as
alternativas a serem seguidas e mensurar os impactos de cada uma, na forma de
uma Analise de Impacto Regulatério. Essa andlise serd muito importante, pois
esta norma imputaré custos a sociedade, uma vez que muitas agéncias precisardo
se adaptar a ela. Além disso, os beneficios da futura norma devem superar seus
custos, esta verificagdo €, inclusive, a finalidade principal de uma andlise de
impacto regulatério.

O diagnéstico podera também mensurar um prazo adequado de transicao
de modo que haja um tempo para as agéncias se adaptarem. Oliveira (2021)
observa que cada agéncia reguladora infranacional deverd ter seu quadro préprio
e estavel, o que requererd concurso publico, dependendo de autorizagao
legislativa, no caso de criagdo de novos cargos; necessitara também de
contratagdo de empresa para a realizagdo do certame e muitas outras acdes que
ndo levam menos de 2 anos até a posse dos novos servidores.

O referido autor faz também uma proposta sobre o enquadramento das
normas de referéncia por natureza e complexidade e um modelo temporal de
avaliacdo, de modo a preservar as expectativas e os direitos decorrentes das
normas a serem substituidas e propiciar adequada preparacdo das entidades
reguladoras. Ele estabelece trés grupos de progressividade, sendo que o terceiro
grupo, que estabelece um prazo maior, contém apenas a norma de modelo
organizacional das agéncias reguladoras infranacionais, transparéncia e
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accountability, ou seja, a norma de governanca das entidades reguladoras. E para
esse terceiro grupo de progressividade (normas que requerem adaptacdes
juridicas das agéncias reguladoras infranacionais em sua estrutura: processos
ex6genos) ele sugere um prazo de 5 anos.

Em primeira analise, esse prazo de 5 anos, sugerido por Oliveira (2021)
parece excessivo, mesmo porque muitas acGes podem ser tomadas em curto
prazo, como disponibilizar todos os normativos na pagina da agéncia,
fundamentar decisdes, realizar consultas e audiéncias publicas, criar uma
ouvidoria, ainda que ndo seja independente, e muitos outros aspectos.

Outra recomendagdo para a ANA, no médio prazo, é, para além de
monitorar a observancia das normas de referéncias (incluindo a NR de
Governanca das Entidades Reguladoras), que é inclusive uma determinacéo
legal e serd condigdo para a liberagdo de recursos publicos federais para a
aplicacdo em saneamento, que a ANA crie uma metodologia, com base em
quesitos determinados, como os do Quadro 2, e estabele¢ca um indice de
governanca das entidades reguladoras, classificando-as com base nesse indice.

Isso propiciaria uma espécie de regulacdo por exposicdo das agéncias
infranacionais, também chamada de regulacdo sunshine. O objetivo seria dar
transparéncia ao desempenho dos reguladores infranacionais, premiando os
melhores com uma exposic¢do positiva e gerando algum constrangimento nos
piores. A pratica tem sido usada internacionalmente no setor de saneamento,
porém usualmente relacionada a prestadores de servico.

A proposta é que se crie o indice de governanca das entidades reguladoras
infranacionais do setor de saneamento, sem prejuizo de a ANA estabelecer,
futuramente, algum indice de qualidade na prestacdo do servico, a exemplo do
Indicador de Governanga — 1G-Sest', implementado ja ha varios anos pela
Secretaria de Coordenacdo e Governanca das Empresas Estatais do Governo
Federal, voltado & governanga das empresas estatais, em nivel federal.

O indice de governanca das entidades reguladoras infranacionais poderia
gerar uma saudavel competicdo pela busca da exceléncia em governanca
regulatéria e poderia, inclusive, gerar um incentivo na busca, em nivel regional,
dos municipios por reguladores mais preparados para a atividade regulatoria. E
notorio que a regulagdo, assim com a prestacdo do servico de saneamento, pode
se beneficiar com o ganho de escala, gerando inclusive um menor custo para a
sociedade.

16 0 Indicador de Governanca — IG-Sest foi criado tendo como objetivo fundamental
acompanhar o desempenho das empresas estatais federais no que se refere ao
cumprimento dos requisitos exigidos pela Lei n°® 13.303/2016, regulamentada pelo
Decreto no  8.945/2016, e pelas Resolucdes da CGPAR.  Ver:
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/empresas-estatais-federais/igsest.
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Outro aspecto é que a ANA, com o novo marco legal, além de elaborar
normas de referéncia, ird promover a capacitacdo de recursos humanos para a
regulacéo adequada e eficiente do setor de saneamento basico, podendo assim
encerrar um ciclo, no caso especifico da governanga regulatéria de: Norma de
Referéncia (sobre governanca das entidades reguladoras), monitoramento da
observancia da norma, indice de governanca regulatoria (Regulacdo Sunshine)
e capacitacdo para fortalecimento da regulacéo:

Figura 1 - Ciclo da Supervisdo Regulatéria da ANA em governanca das

entidades infranacionais.

Norma de Refeéncia de
Governanga
Regulatéria

Monitoramento da
observancia da NR de
Governanga
Regulatéria

Capacitagdo para

Fortalecimento da
Regulagdo

indice de
Governanga
Regulatéria
(Regulagdo

Sunshine)

J& com relacdo ao conteudo da futura norma de governanca, entende-se,
como ja abordado, que os parametros estdo colocados no art. 21 da Lei
11.445/07 e na Lei 13.848/2019. O grande desafio seré estabelecer um prazo
para adequacdo referente aos diversos quesitos de governanga. A seguir, um
quadro com uma proposta de adequacdo. A relagdo ndo pretende ser exaustiva,
mas exemplificativa.
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Quadro 3 - Prazos sugeridos para adaptacao de quesitos referentes a

governanca das entidades reguladoras infranacionais.

Quesito Prazo para | Justificacdo
adequacéo
Mandato  fixo dos | 1ano Pode ser feito no curto prazo
diretores (estrutura com alteracdo da Lei que criou
colegiada) a Agéncia
N&do coincidéncia dos | 1 ano Pode ser feito no curto prazo
mandatos com alteracdo da Lei que criou
a Agéncia
Reconducdo proibidaou | 1 ano Pode ser feito no curto prazo
apenas uma reconducao com alteracdo da Lei que criou
a Agéncia
Ouvidoria com mandato | 2 anos Alteracdo legislativa e
e independente previsdo or¢camentaria
Procedimentos para | 1ano Regulamentacdo da propria
apelacdo das decisdes agéncia
da Agéncia
Agenda regulatéria com | 1 ano Regulamentacdo da propria
ampla divulgagéo agéncia
Realizagdo de | 1ano Regulamentacdo e acles da
audiéncias/consultas prépria agéncia
publicas
Orgamento préprio e | 2 anos Alteracdo legislativa, inclusive
fontes  préprias de das leis orgamentarias
recursos
Quadro de pessoal | 2,5 anos Além de alteragdo legislativa e
préprio com estrutura de previsdo  orcamentaria, €
carreira preciso realizar o certame.
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Sobre o processo de elaboracdo da norma de referéncia de governanca
regulatéria, sugere-se que a ANA estabeleca intensa articulagdo com as agéncias
infranacionais durante todo o processo, tendo em vista que elas serdo
diretamente afetadas. Seria oportuno que a Agéncia Federal operacionalizasse o
inciso Ill, do parégrafo 4° do art.4° A da Lei 9.984/2000 (alterada pela Lei
14.026/2020):
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Art. 4°-A . A ANA instituira normas de referéncia para a regulagao
dos servigos pablicos de saneamento basico por seus titulares e suas
entidades reguladoras e fiscalizadoras, observadas as diretrizes para
a funcdo de regulacdo estabelecidas na Lei n® 11.445, de 5 de janeiro
de 2007 .

§ 4° No processo de instituicdo das normas de referéncia, a ANA:

()

11 - podera constituir grupos ou comisses de trabalho com a
participacdo das entidades reguladoras e fiscalizadoras e das
entidades representativas dos Municipios para auxiliar na
elaboragdo das referidas normas. (...) (grifo nosso)

A participagdo das agéncias infranacionais em uma construgdo conjunta
poderd trazer insumos importantes para ANA na elaboracdo da norma de
governanca, além de garantir mais legitimidade ao processo.

CONCLUSAO

Como visto, 0 novo marco legal do saneamento basico estabeleceu
algumas diretrizes na consecucdo da universalizacdo dos servicos de
saneamento, bem como a atra¢do de novos investimentos, sobretudo privados,
para o setor. Dentre tais diretrizes, estdo o incentivo & competi¢cdo por novos
contratos; o estabelecimento de metas de universalizacdo dos servigos (dgua e
esgoto); o incentivo a prestacdo regionalizada; e a uniformidade regulatoria,
com as novas atribuicfes da ANA.

E evidente que o setor de saneamento basico no Brasil sofreu com a
relevante diversidade de normas regulatérias que, em Gltima andlise, gerou
custos de transacdo relevantes para os prestadores de servigos, publicos e
privados.

Sendo assim, tornou-se imprescindivel a padronizagdo regulatdria, cuja
responsabilidade passou a ser da ANA (artigo 4°-A, §1° VIII, da Lei n°
9.984/2000, alterada pela Lei n® 14.026/2020).

A inquietacdo que instigou a elaboracdo do presente ensaio foi: qual
deveria ser a estratégia da ANA no estabelecimento da norma de referéncia de
governanca? Isto porque, se muito exigente, tal norma provavelmente
inviabilizard o exercicio regulatério de muitas agéncias; se muito permissiva,
ndo serd eficaz, possibilitando a perpetuacdo de fendmenos prejudiciais ja
diagnosticados no ambito das agéncias reguladoras infranacionais, tal como o
da captura regulatoria.
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Captura regulatéria que se verificou nos casos do Municipio de Sumaré,
no Estado de Sao Paulo, e dos Municipios da regido dos Lagos, no Estado do
Rio de Janeiro, os quais sofreram interferéncia politica. Ndo por motivo diverso
foi registrado em pesquisa realizada pelo Instituto Trata Brasil e pela ABAR
(2021) que 69% dos dirigentes e 79% dos reguladores de agéncias reguladoras
infranacionais julgaram como “extremamente relevante”, “muito relevante”, ou
“relevante” o tema da “interferéncia politica” como um dos principais desafios
a serem combatidos pela ANA em sua norma de referéncia sobre governanca.

Com foco em tais constatacdes, tracou-se um plano de recomendacéo
estratégica & ANA no processo de elaboragdo, monitoramento e efetivacdo da
norma de referéncia sobre governanca, o qual abrange os seguintes passos.

Inicialmente é elaborada a norma de referéncia, que ndo pode ser
minimalista ou extremamente genérica, uma vez que a propria legislagéo (Lei
11.445/2007, alterada pela Lei 14.026/2020, e Lei 13.848/2019) ja traz
pardmetros minimos a serem atendidos pelas agéncias reguladoras, como
independéncia decisoria, administrativa, orcamentaria e financeira, bem como a
investidura a termo de seus dirigentes e estabilidade dos mandatos.

Constatou-se também com a revisdo bibliogréfica, principalmente
internacional, que os principios de governanga regulatérias e melhores préticas
ndo variam muito, estando inclusive alinhados com a Lei das Agéncias Federais.

De qualquer forma, entendeu-se que a elaboracdo da NR de Governanca
Regulatéria passa, por 6bvio, por um profundo diagnéstico do atual cenario
regulatério brasileiro. Fez-se, assim, a proposta de um formulério de diagnéstico
(Quadro 1), a fim de se obter maior correcdo na Anélise de Impacto Regulatério,
inclusive com a possivel fixacdo de prazos para a adaptagdo por parte das
agéncias infranacionais, a exemplo do proposto no Quadro 111, onde os prazos
de adaptacdo variaram de 1 (um ano) a 2,5 (dois anos em meio) a depender da
acdo a ser implementada.

Um segundo passo a ser realizado pela ANA, ap6s a elaboracdo da norma
€ 0 monitoramento da sua observancia, servindo como pré-condi¢do para
receber recursos publicos federais.

Sugeriu-se também que ANA, futuramente, crie uma metodologia para
afericdo da qualidade regulatoria infranacional, por meio de um indice de
governanga regulatéria, conferindo-lhe a possibilidade de exercer uma
regulacdo por exposi¢cdo, também chamada de regulacdo sunshine, se
amoldando a sua atribuicdo de supervisdo regulatéria, caracterizada pela
auséncia de instrumentos usuais de comando e controle.

Por fim, mas ndo menos importante, devera a ANA promover a
permanente capacitacdo de recursos humanos para a regulacdo adequada e
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eficiente do setor de saneamento basico, fortalecendo a regulacdo e,
consequentemente, a governanca regulatdria.

Com a efetivacdo dos passos acima mencionados (ndo necessariamente
na sequéncia apresentada) e, principalmente, com o constante dialogo e
participagdo das agéncias reguladoras infranacionais, acredita-se que uma
padronizacao regulatoria eficiente, que efetive importantes mudangas no setor,
mas que, paralelamente, seja dialogica e sensivel a realidade das agéncias
infranacionais, principalmente com a fixacdo de prazos razoaveis de adaptacdo
a tais entidades, possa fortalecer a regulacdo infranacional e garantir mais
seguranga juridica e estabilidade regulatéria para o setor.
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