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RESUMO

O Brasil € visto como mercado emergente e determinados setores econdmicos, como o do
saneamento, sao entendidos como areas propensas a ampliagdo dos investimentos e ao estimulo
ao desenvolvimento socioecondmico. A literatura sobre institutional voids discorre sobre
algumas consequéncias — inclusive indesejadas — de quando nac¢des em desenvolvimento
decidem implementar mudangas na regra do jogo de mercados para os quais se deseja ampliar
a concorréncia e o acesso a direitos sociais subjacentes. O desequilibrio entre essas demandas
e a capacidade regulatéria pode elevar o ativismo judicial na solu¢cdo dos eminentes litigios.
Nosso estudo investiga quais os vazios institucionais que impactam a coordenagdo entre
capacidade regulatéria e repercussdo judicial para o ambiente legal do saneamento ante a
aprovacdo do Novo Marco do Saneamento brasileiro (Lei n° 14.026, 2020). Mediante anélise
qualitativa de dados primdrios e secunddrios angariados por entrevistas e documentos,
identificamos a existéncia de um void estrutural — atrelado a miscelania regulatéria e seus
impactos sobre fungdes distributivas e estabilizadoras para regulagdo — e um void contingencial
— que envolve a execucdo de politicas publicas consignadas em contratos administrativos.
Explicamos a influéncia desses vazios na legalizacdo de organizacdes e gerencializacdo da lei,
agravando a heterogeneidade de regras, a dificuldade de formacdo tarifaria e a eficiéncia na
prestacdo de servico. Concluimos destacando que, do ponto de vista social, esses
desdobramentos podem ser impeditivos para a universalizacio do saneamento e,
conseguintemente, ao alcance desse patamar civilizatério a diferentes regides do pais.

Palavras-Chave: Voids Institucionais; Ambiente Legal; Saneamento; Regulacdo; Justica.

1. INTRODUCAO

Vazios institucionais (institutional voids) sd@o lacunas nos arranjos institucionais de
determinados setores econdmicos, agravadas por regulacao insuficiente ou inexistente (Doh et
al., 2017). Esses gaps se pronunciam pela discrepancia entre a forma como as normas legais
foram concebidas e como estdo sendo implantadas e refor¢adas, o que pode gerar um cenario
de incerteza sobre as regras do jogo, alcancando, assim, a dimensao institucional da realidade.

Nesse artigo, investigamos quais os voids que impactam a coordenaciao entre
capacidade regulatoéria e repercussao judicial para o ambiente legal do saneamento ante
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a aprovacio do Novo Marco do Saneamento brasileiro (Lei n° 14.026, 2020). Nossos
resultados mostram que esses vazios podem extravasar o ambiente regulatério, e sao
potencialmente capazes de transferir para o Poder Judicidrio ampla quantidade de litigios e de
questdes nao pacificadas sobre as relacdes contratuais e as politicas publicas consignadas.
Dessa forma, o ambiente legal do saneamento nos exemplifica o instdvel equilibrio a que esté
sujeito o bindmio regulacdo e justica para diversos e relevantes temas da agenda publica
nacional.

H4, contudo, ambientes mais propicios a andlise desses voids, a exemplo de mercados
com informacdes amplamente assimétricas ou fontes informacionais nio confidveis, ambientes
regulatorios frageis e sistemas judiciais ineficientes ou errdticos (Mair & Marti, 2009). Os
vazios sdo aqui associados a mercados emergentes ou em desenvolvimento, reconhecidos por
essa instabilidade, inclusive as ocorréncias de quebra de monopdlio (Kostova & Marano, 2019).

O campo do saneamento apresenta alguns desses relevantes requisitos, pois se configura
como uma miscelanea regulatéria composta por 80 agéncias nacionalmente espraiadas, novas
regras do jogo recentemente postas pelo sancionamento da referida lei em julho de 2020 — e
revogadas via Decreto n° 11467 de 2023 —, assimetria informacional entre regides do pais, e
possivel impacto da judicializagdo de litigios contratuais na capacidade de investimentos e na
paralisacdo de obras de expansdo. Em agravo, a infraestrutura de saneamento no pais tornou-se
pdria, reconhecida pela ineficiéncia relacionada a ma gestao de recursos hidricos e a estagnagao
da infraestrutura para desenvolvimento econdmico (Cruz Rios, 2022) .

Voids sdo tema de interesse crescente e atual nos institucionalismos (Dieleman et al.,
2022), por sua capacidade explicativa de determinados aspectos de temas de pujanga social. E
de interesse da Teoria Institucional abordar esses grandes desafios societais (Giimiisay et al.,
2020), que consistem em relevantes preocupagdes sociais, como a desigualdade na promocgao e
no acesso a direitos humanos. Visamos contribuir com os estudos socio-legais, fortalecendo
explicacdes sobre a interface entre leis, sociedade e organiza¢des (Edelman & Galanter, 2015),
por entendermos como relevante ao campo a identificacio e andlise de voids institucionais do
campo do saneamento brasileiro e seus mecanismos de natureza social, legal e econdmica.
Ainda, ao aproximarmos vazios e estudos socio-legais, nossa pesquisa também contribui para
estudos institucionalistas acerca de servigos de 4gua e governanga urbana — campo de interesse
também crescente e atual (Barone & Mayaux, 2023; Bolognesi et al., 2023) — discutindo os
elementos socio-legais subjacentes ao Marco do Saneamento brasileiro, bem como a
configuracdo de suas regras, além de uma discussao critica sobre os papéis, responsabilidades,
obrigacdes, incentivos e significados que alcangam os atores desse campo.

O restante do artigo estd estruturado da seguinte forma: expomos o quadro tedrico de
referéncia que nos ampara, discutindo o conceito dos voids no ambiente legal de campos
organizacionais, permitindo-nos abordar as ambiguidades legais do campo do saneamento
brasileiro e suas repercussdes no equilibrio instdvel que alcanca regulagdo e justica. Em seguida
apresentamos o percurso metodologico de nossa pesquisa, avancamos para andlise e discussao
dos resultados, guiados pelos eixos estruturantes do marco e confrontados com uma tipologia
especifica de vazios institucionais, fornecendo, ao final, as conclusdes de nosso estudo.

2. TEORIA

2.1 Vazios Institucionais: Uma Andlise da Sobreposicdo entre Campos Legal e
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As organizacdes modernas estdo imersas em arcaboucos legais, conectando, assim, as
dimensdes legal e organizacional do ambiente institucional (Scott, 1994). Essa imersdo tem
como aspecto primordial uma dindmica recursiva sobre como as organizagdes interpretam as
leis, e como adotam e difundem préticas para seu cumprimento, ao passo que elas também agem
para moldar as leis aos seus interesses e limites. Logo, campo legal e campo organizacional se
sobrepdem na interse¢ao denominada ambiente legal (Edelman, 2016; Edelman & Suchman,
1997). Entretanto, essa sobreposi¢cdo nem sempre se apresenta em justo ou integral alinhamento
(ideal fit), restando as organizacdes de um campo espacos de atuac@o nao tdo bem regulados,
ambiguos ou nebulosos, que as permitem discutir e moldar as nocdes de legalidade,
legitimidade e moralidade, para neles agirem (Silbey, 2005).

Rodrigues (2013) conceitua os vazios institucionais (institutional voids) como sendo
precisamente esses espacgos (gaps) existentes entre regras, legislacdo e normas formais, em
termos de como sdo implementadas ou refor¢adas suas estruturas de atendimento/cumprimento.
As lacunas que os voids representam sdo importantes por impactarem a estrutura social de
campos, pois podem gerar custos sociais de distintas sortes ao incidirem sobre o enforcement
que, no presente estudo, tomamos especificamente como o cumprimento de obrigacdes
contratuais (Paula & Pardini, 2022).

N3ao basta, porém, a simples auséncia de regulacdo para que se configure um void.
Segundo Dieleman et al. (2022), a configuracao do arranjo institucional disposto em um campo
pode ou ndo dar suporte regulatdrio e operacional a mercados e seus atores. Portanto, vazios
institucionais se formam em campos mesmo naqueles em que se fazem presentes as disposicoes
institucionais, desde que estas ndo alcancem determinados setores ou esferas de atuagdo
possiveis daqueles campos. Embora os vazios institucionais possam assumir multiplas formas,
Rodrigues (2013) oferta a seguinte tipologia: (a) vazios de natureza estrutural, com origem na
estrutura do arranjo institucional do mercado; e, (b) vazios de natureza contingencial, que
depende do ritmo de crescimento e das possibilidades de estimulo a atividade econdmica do
mercado.

Com suas origens na Economia Institucional, a abordagem centrada nos vazios enfatiza
a agéncia das organizagdes em utilizar determinadas lacunas para obter vantagens
oportunisticas, reduzir os custos de transacdo e escolher os mercados em que deseja operar
(Mair, Marti & Ventresca, 2012). A literatura sobre vazios institucionais foca mais fortemente
em instituicdes formais (usualmente seguindo uma acepcdo objetivista), sugerindo que
Estados/Governos sdo responsdveis pela criagdo de instituicdes que devem preencher os voids
mediante regulamentagdes, vide aplicacdo dos direitos de propriedade, contratos, estruturas de
governancga e outros métodos de controle (Mair & Marti, 2009). Entretanto, hd importancia em
se entender o papel dos vazios ndo apenas em contextos marcados pela existéncia de institui¢des
formais, mas, igualmente — ou até mais —, em circunstancias de presenca e atuacdo de
institui¢cdes informais, como normas e culturas sociais (Doh et al., 2017; Kostova & Marano,
2019; Webb et al., 2020), pois sdo nelas que a construcdo de significados e atribui¢do de sentido
a acdo por parte dos atores ocorre de maneira mais autdonoma, diante das condi¢des de
interpretar as regras do jogo — mesmo quando estas sdo vagas —, ou ainda, de convenciona-las,
quando inexistentes.

Por isso, o olhar de fulcro econdmico que caracterizou os estudos seminais dos voids
em mercados emergentes ou em desenvolvimento (Mair et al., 2012; Mair & Marti, 2009) é
insuficiente para a conceituagdo dos vazios institucionais tal qual desejamos tratar em nosso
estudo, j& que, ao admitirmos a existéncia deles no ambiente legal, ganham forca explicativa os
aspectos normativos e cultural-cognitivos, além daqueles de natureza regulativa, ja
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subentendidos na prépria esfera socio-legal das organiza¢des (Edelman & Galanter, 2015;
Scott, 1994; Silbey, 2013). Isso porque, segundo podemos depreender da andlise institucional,
a ideia de regra se relaciona intrinsecamente ao conceito de institui¢des (Ostrom, 2008), e ao
seguimento delas € sempre cabivel margem de interpretacdo por parte dos atores, seja de
maneira precisa ou mesmo ousada/inventiva. Com efeito, podemos entender serem 0s voids,
também, lacunas cognitivas identificadas, significadas e usufruidas por atores de um campo
(Kostova & Marano, 2019).

2.2 Ambiguidades Legais como Gatilhos no Novo Marco do Saneamento

Movimentos sociais e mudancas legais podem operar como gatilhos para fraquezas
institucionais, a partir das quais intensificam-se oportunidades para empreender, aprofundar e
modificar os voids institucionais (Khanna et al., 2010; Rodrigues & Child, 2020). No ambito
das mudancas legais, tais oportunidades por vezes surgem a partir do que se entende por
ambiguidade legal, que envolve a chance de as organizacdes mediarem, variavelmente, sua
forma de entendimento sobre leis e, conseguintemente, sua forma de resposta de conformidade
ao aparato legal que as alcanca (Edelman & Galanter, 2015). E um processo que ocorre em
virtude de as leis conterem, em si mesmas, € em sua elaboragdo original, linguagem vaga ou
controversa que estabelece principios amplos e ambiguos que servem de base para organizacoes
fazerem sentido — de forma ampla ou mesmo frouxa/solta — de como respondé-las ou atendé-
las, visando equilibrar tanto as exigéncias legais do ambiente, quanto os interesses gerenciais
por desempenho (Edelman, 1992).

Esse equilibrio, por seu turno, tenta ser obtido ao passo que as organizacdes elaboram
suas estruturas formais criando simbolos visiveis de sua atencdo e compliance a lei. Isso
acontece pois, leis que s@o ambiguas, com énfase processual e dificeis de aplicar, convidam
essas respostas simbolicas, que sdo respostas concebidas para sinalizar um compromisso
explicito com elas (as leis), porém, nem sempre substantivo em sua esséncia valorativa e
cumprimento factual-pratico (Edelman, 2016), resultando assim em dissociacdes entre politicas
e praticas, e em condutas cerimoniais (Bromley & Powell, 2012).

Afirmamos que o movimento sociopolitico que circunda o marco do saneamento, bem
como a mudanca de regras de mercado disciplinadas pela Lei n° 14.026 (2020), sdo campo
empirico relevante para andlise dos voids a luz das ambiguidades legais que o alcancam. O
Novo Marco ndo revoga, apenas altera as disposi¢des presentes na Lei n°® 11.445 (2007). Apesar
disso, prevé um repertério de mudangas regulatdrias e de mercado, categorizados como eixos
estruturantes, quais sejam: (a) a uniformizacao regulatodria, (b) o estabelecimento de metas de
universalizacdo, (c) o incentivo a entrada do setor privado, e (d) a regionalizacdo da gestao dos
servicos. Esses eixos estruturantes foram concebidos como aspectos legais para que a novel lei
contribuisse para o estabelecimento de um ambiente de seguranca juridica, previsibilidade e
competitividade aos players e previsibilidade de diretrizes regulatérias (Cruz Rios, 2022).

Alguns pontos centrais foram revogados pelo Decreto n. 11467 (2023), apds as elei¢des
do Poder Executivo Federal, fundamentadas no intenso debate entre os Poderes Legislativo, as
prestadoras do servico e grupos representantes da sociedade civil. Essa discussdo, intensa desde
que se formou o Grupo de Trabalho Interministerial em 2016, perpassa pontos duvidosos da lei
acerca de fomento a investimentos privados, federalismo, condi¢des reais de implantacdo de
metas de universalizacdo e edi¢do de normas regulatérias que buscassem uniformidade na
prestacdo do servigo (Heinen, 2021).
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Entendemos que a ambiguidade legal subjacente a formacdo dessa agenda publica, e
que se alastraram para os movimentos de aprovagao e revogacao do marco legal do saneamento,
opera como gatilho para formacgdo de voids no ambiente legal das organizagdes atuantes neste
campo (Edelman, 1992, 2016). Ademais, é a ambiguidade estatutdria que gera oportunidade
para as organizacOes em termos de uma (possivel) construcdo gerencialista da lei, na medida
em que amplia a margem delas (as organizagdes) construirem o significado legal com base em
lacunas legais. O fendmeno recursivo, via de consequéncia, € intensificado, levando as
organizacdes a adotarem em sua estrutura interna leis, normas, procedimentos que indicam a
legalizagdo das empresas, mediante fendmeno entendido como rule of law (Ge et al., 2019;
Khanna & Rivkin, 2001; Scott, 1994).

E de se notar que a estrutura interna implementada pelas organizacdes significa ndo a
implantacao da lei fielmente como concebida, mas um simbolo da prépria lei, em busca dos
atores por coeréncia com as proprias normas regulatérias. A falta de padrao de normas, dada
pela composicdo sui generis do campo do saneamento, com atuacdo concomitante de 80
agéncias regulatérias — autarquias municipais e estaduais, além da Agéncia Nacional de Aguas
e Saneamento Basico (ANA) —, tende a agravar a diversidade de estruturas organizacionais
formais concebidas para atender a legislagao.

Na soma da regulacdo esparsa, um conturbado debate e mudancas legais no radar, os
atores organizacionais atuantes no campo tendem a desconhecer e questionar as regras do jogo
e, muitas vezes, assumem o regulamento que a eles mais se adequa. Nisso, € de se notar que
nio apenas a questdo regulatéria é permeada por essas ambiguidades, mas que ela mesma
representa quase que um outro eixo estruturante (com impacto nos demais), na medida em que
as macro diretrizes do texto redacional repercutem no surgimento e identificagdo dos préprios
vazios institucionais.

2.3 Respostas a Fragilidade do Quadro Regulatorio: A Justica como o Outro Lado da
Balanca

As contratagdes publicas ocupam grande espaco do Judicidrio. Os litigios judiciais sobre
as contratagdes publicas sinalizam deficiéncias regulatorias e inseguranga para acordos pelos
métodos nao judiciais de resolucdo de conflitos. Em geral, € da esséncia dos contratos publicos
a sua formalizacdo, a padronizacdo e a existéncia de procedimentos rigidos e burocréticos
(Greenstein, 1993).

Nas relagdes duradoras — aquelas que exigem grande capital para aquisi¢do de ativos,
imoéveis e maquindrios (CAPEX) —, as relacdes de prestacdo de servico sdo ditadas pelos
contratos de concessdo. Desses contratos, exige-se uma relagdo contratual mais eldstica, com
maior nivel de flexibilidade contratual (Spiller, 2009), tendo em vista o periodo temporal
abrangido pela concessdo de um servigo publico, e o receio da estabilizagdo do estado de
ineficiéncia.

O Novo Marco do Saneamento institui veto aos contratos de programa, instrumento
juridico pelo qual um ente federativo transfere a execugao diretamente a outro. A prestacao
mediante as duas formas de contrato coexistia, havendo em lei a regra de transi¢do. Essa
condicdo foi revogada em decreto, mas a pratica consentanea de contratos de programa e
contratos de concessdo nao deixou de existir. Assim, 0s aspectos contratuais com potencial de
gerar conflitos costumam sedimentar-se em entendimentos conflitantes das obrigacdes legais
ali dispostas. Dito isso, € plausivel entendermos que os vazios institucionais sobre as regras do
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jogo manifestam-se nas disciplinas dos contratos, sendo também no dmbito contratual que se
dao os litigios.

Em mercados emergentes, em que se encoraja a participacao de novos players, ¢ comum
observarmos a pluralizacdo das organizagdes participantes, seja pela entrada da iniciativa
privada, dos investimentos estrangeiros ou a ruptura de condi¢cdes de monopodlios ou
oligop6lios. Em geral, a prestacdo de servicos sociais, como gas, dgua, eletricidade e
saneamento sao mercados com uma ou poucas organizagdes autorizadas a prestar determinado
servico. No ambito dos voids institucionais, e de decorrentes lacunas regulatérias, um dos
pontos frageis se refere a indevida ou insuficiente discriminacao das taxas e custos de transag¢ao
(undue discrimination), e a imprecisa precificacdo dos custos de prestacdo de servigo, de
maneira que a estabilizacdo em niveis ineficientes pode vir a exacerbar falhas na regulagdo.

A coexisténcia de diferentes relagdes contratuais, bem como as questdes regulatérias
que insuficientemente normatizam questdes tarifarias e niveis de efici€éncia, tendem a
multiplicar préticas de legalizagdo das organizagdes (Scott, 1994). Potencialmente, entendemos
que a existéncia dos vazios institucionais que evidenciaremos tem potencial para proliferar
litigios de duas naturezas: (a) para cobranca, pelo controle externo, da execu¢@o das politicas
publicas — em especial metas de universaliza¢do, que remetem a propria eficiéncia contratual;
e, (b) para judicializacdo do conflito no ambito das relacdes contratuais e tarifirias — tendo em
vista pedidos de reequilibrio e discérdia sobre aditivos.

E nesse sentido, entdo, que afirmamos que a recorréncia 2 justica enquanto esfera de
administracao desses passivos configura onerosa resposta aos envolvidos, diante da fragilidade
do quadro regulatério do campo do saneamento no Brasil.

3. METODO

Realizamos uma pesquisa de natureza qualitativa, pautada na triangulacdo de dados
primarios — obtidos por meio de cinco (5) entrevistas semiestruturadas — e secundarios — pela
andlise documental de contetidos midiaticos, pecas juridicas e estudos setoriais especializados.
As entrevistas foram realizadas entre o periodo de fevereiro e novembro de 2022, com
representantes de companhias de saneamento estaduais de quatro regides brasileiras — visando
assegurar a representatividade geografica dos principais players do mercado —, e também com
a presidente do Instituto Trata Brasil, principal entidade ndo governamental na elaboracao de
estudos sobre o saneamento nacional. O material empirico angariado das entrevistas foi
codificado visando preservacdo do anonimato dos sujeitos de pesquisa, e seu conteido foi
seletivamente transcrito resultando em 27 paginas de documento padrio do software Microsoft
Word; j4 o material angariado dos dados secunddrios resultou em 772 pdginas em arquivos
formato .pdf.

Os dados coletados foram classificados em quatro categorias analiticas elegidas a priori,
correspondentes aos eixos estruturantes do marco do saneamento. Essas quatro categorias sao:
(a) uniformizacdo regulatdria; (b) metas de universalizacdo; (c) incentivo a entrada do setor
privado; e, (d) regionalizagdo da gestdo de servigos. Categorizamos os documentos
selecionados do mesmo modo, sob recorte longitudinal, cobrindo o periodo de 2015 a 2023,
mas com é&nfase na macroagenda governamental (2020-2023), tendo em vista o
recrudescimento das discussdes legislativas sobre o tema.

Para andlise do fendmeno, optamos pela andlise qualitativa de contetddo (Schreier, 2014)
a partir da triangulacdo de fontes de dados (Corbetta, 2003). Tais categorias analiticas foram

Ol | oo susimo % Universidade de Brasf NMe Universidade

TBEPES | torvoos | maausas socn . -V AJUS POSITIVO
. o N Ly (Jf\,, GEJUD L7 N
DGPjess furiszsz.  QPJUS | €23 I

Pt Pubkcsn o P et IBRAJUS




Acesso a Justica

() .
BRASILIA ; — N S
° ° ENA]US RAS Desafios Sociais, Econdmicos e Institucionais
olde OUT 2023

Encontro de Administragdo da Justica

23 a 26 de outubro de 2023, Brasilia, Brasil

entdo relacionadas a taxonomia dos voids institucionais de Rodrigues (2013), buscando
correspondéncia com a classificagao em 'contingencial' ou 'estrutural'.

4. ANALISE E RESULTADOS
A seguir, empreendemos nossa andlise e discussdo a partir dos achados da pesquisa.
4.1 Void Estrutural: Regulacdo como Fungdo Estabilizadora e Distributiva

A preservacgdo dos interesses publicos exige que as agéncias reguladoras desempenhem
duas diligentes fun¢des: a funcao estabilizadora, de atuar como ente normativo e corretivo de
determinadas imperfei¢des de mercado; e redistributiva, que envolve a busca da mediacdo de
interesses publicos e privados no campo (Associa¢do Brasileira de Agéncias de Regulacdo —
ABAR, 2021). Com a consignacdo de metas de universalizacdo nos contratos de saneamento,
a funcao redistributiva passa a depender do equilibrio entre os interesses privados (inclusive a
operacdo lucrativa das empresas privadas) e do interesse publico (reducdo de desigualdades e
modicidade tarifaria), recaindo sobre o cumprimento dos instrumentos contratuais firmados.

Entendemos como relevante a existéncia de um void estrutural na conformacdo do
ambiente regulatério analisado, acarretado por deficiéncias estruturais e cujas lacunas nao
podem ser sanadas exclusivamente no ambito da Lei n® 14.026 (2020). Ou seja, ha aspectos
normativos e regulatorios que t€m por origem outras leis vigentes e a propria estruturagdo do
Estado brasileiro — notadamente quanto ao pacto federativo — que impactam o exercicio dessas
fungdes regulatérias. O marco do saneamento procurou enfrentar a questdo instaurando a
redefini¢do orgénica e funcional da ANA, credenciando a agéncia nacional para expedi¢do de
normas de referéncias. Ocorre que, de forma peculiar, no setor de saneamento a agéncia
nacional ndo emitird tais normas para regular o mercado diretamente, mas com o condao de
"regular o regulador”. Assim, "haverd duas esferas de regulagdo no ambito do saneamento
basico brasileiro, o que, como se disse, € por deveras original" (Heinen, 2021, p. 458-459).

Percebemos que a regulacdo enfrenta obstaculo ao exercicio estruturado de suas fungdes
natas, tendo em vista que: (a) exige-se ampla capacidade técnica para compatibilizar as duas
instancias da funcdo estabilizadora, ja4 que normas de referéncia ndo se aplicam as diferentes
realidades locais e formam multiplas regras do jogo; e, (b) o equilibrio na atividade
redistributiva € precario, considerando a falta de critérios de discriminagdo dos custos e ativos
setoriais do mercado em andlise que impactam a modelagem tarifdria. O Quadro 1 a seguir
sintetiza alguns elementos evidenciados pela anédlise, a luz da categoria 'vazio institucional de
natureza estrutural' proveniente da literatura de referéncia adotada.

Quadro 1

Elementos estruturais do vazio institucional analisado

Void Estrutural: Dispersao e Fragilidade Regulatéria

Componente do Void Trecho das Entrevistas Justificativa
_ . SB: Nao ex1sl;? modelo que sirva para todos — | A¢ giferentes realidades locais
Funcio Estabilizadora | one size fits a dificultam a observancia de
Impossibilidade de | SA: "Né@o existe um mesmo instrumento capaz | normas de referéncia nacionais.
aplicacio de um modelo | de funcionar no Acre e em Sao Paulo” Lado outro, sem a uniformidade
"one size fits all" TB: "Haverd uma selecio natural das agéncias | regulatdria, suscita-se  a
reguladoras” confusdo nas regras do jogo.
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TB: "(é necessdrio) fortalecer as regras do | Como pano de fundo, temos a
jogo" heterogeneidade das proprias

SB: "Tem um ponto nevrilgico ai (na a.génCif‘S reguladore.ls ¢ a
formulagdo da lei): a Unido ndo € titular do tlt“l?ljldade do servigo (que ¢
servico" municipal).

Ao contririo de  outros
monopdlios naturais, em que a
SB: "A lei deveria agir como indutora de | agéncia regulatéria atua em
eficiéncia" modelagens de formacdo da
tarifa, ndo hd uma metodologia
naturalmente reconhecida de
formulacdo tarifaria, tampouco
expertise nas agéncias
infranacionais para atuacdo na
formagdo e acompanhamento da
SG: "Muitas empresas privadas estdo correndo | tarifa. O retorno da atividade
atrds do que j4 estd pronto” depende fundamentalmente do
subsidio cruzado', em
modificacio pelo marco.

SB: "O contrato de programa permitia assumir
Funcao Redistributiva | municipios deficitarios"

Insuficiente regulacdo | SA: "Em estados menos desenvolvidos (...) a
tarifaria prestacdo de servico quanto a investimento
econdmico € invidvel"

Fonte: Elaborado pelos autores.

A funcdo estabilizadora da aparelhagem regulatdria padece com as condigdes estruturais
do saneamento no Brasil. Se, por um lado, ndo hd de se pensar em normas que pasteurizem
todas as regides brasileiras, por outro, parece bastante desfavordvel a regulacdo a existéncia de
80 agéncias infranacionais (ANA, 2023) instituidas em ambito municipais, estaduais e
consorciadas. =~ Em  recente  estudo realizado pelo Instituto  Trata  Brasil
(https://tratabrasil.org.br/), foram abordadas as percep¢des dessas agéncias infranacionais e
seus regulados sobre a capacidade da ANA em ditar normas de referéncia, e sobre sua fungio
no que tange a defini¢c@o de tarifas e acompanhamento de metas contratuais. No primeiro caso,
o Instituto Trata Brasil assim concluiu: "Fica evidente, por meio das respostas apresentadas, o
elevado nivel de incertezas, notadamente por parte dos reguladores, quanto a capacidade da
ANA em atender as competéncias trazidas pelo novo Marco." (ABAR, 2021).

Quanto ao exercicio da fungao redistributiva, o Instituto concluiu que "era de se esperar
um maior nivel de compreensao do papel da agéncia reguladora por parte dos titulares dos
servicos". As conclusdes do estudo confirmam o cendrio de incerteza que paira sobre as
mudancas regulatérias. Em termos tarifarios, parte das tarifas praticadas ainda seguem o modelo
do Plano Nacional de Saneamento (PLANASA) concebido nos anos 1970, com uma defasagem
técnica de cinquenta anos, e limitada em termos de remuneragao da capacidade de investimento.
A mudanca da 16gica do subsidio cruzado, nas condi¢des que existia antes do marco, teria que
trazer uma nova solucao a equagao que visa a equilibrar (a) a manutencao dos sistemas e redes
(b) a expansdo das despesas de capital ou investimentos em bens de capitais (CAPEX) e (c) o
esquema de dispéndios ou custos operacionais (OPEX).

Para agravar o cendrio de investimento, uma nova estrutura tarifiria tem que
satisfatoriamente levar em conta a capacidade instalada e a impossibilidade de que o prestador
se retire reavendo seus ativos. Sdo dilemas recorrentes em monopdlios naturais, com
investimentos por vezes irrecuperdveis (sunk costs) e que geram infraestrutura e tecnologia
estabelecida (legacy sector) (Glachant, Perez, 2009), mas que devem ter regras claras quando
da abertura/mudanca desses mercados. A falta de informacdes precisas sobre a estrutura
instalada e o déficit setorial de determinadas regides, somadas ao ambiente regulatério disperso
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e tumultuado, também conduzem a dificuldades para propor modais tarifirios. Com isso,
instala-se um cendrio de undue discrimination no que se refere ao estabelecimento da tarifa
O0tima do ponto de vista da eficiéncia e justa em sua ldogica social. Assim como cita o
entrevistado SB, "o marco ja chegou, mas a regulacdo ainda ndo".

Em arremate, o que se observa € que particularidades e falhas na estrutura de regulacdo
apresentam-se como lacunas para a ineficiéncia ou para a ndo execugdo de investimentos de
ampliacdo. A disparidade regulatéria, que poderia, em alguma medida, ser vantajosa para
enfrentar as desigualdades regionais que assolam o setor, na pratica se configura como
confusdes na regra do jogo.

4.2 Void Contingencial: A Pressdo das Politicas Publicas sobre o Enforcement Contratual

Houve lacunas na regulamentacao da politica publica de universalizacdo, tendo em vista
que o saneamento ndo foi constituido como direito social. A obrigacdo de universalizar ficou
consignada em contrato, mas, para muitas cidades e regides, nao havia informagdes precisas
sobre a necessidade de investimento e a capacidade a ser mantida/implantada. Esses vazios
podem ser entendidos como de natureza contingencial, € encontram amparo nas falas dos
entrevistados e no material documental pesquisado.

O marco do saneamento, mesmo surgindo na esteira de pressdes internacionais pelo
acesso a dgua e esgoto, deixou de regulamenta-los como direitos sociais. A falta de aprovagdo
de projeto de emenda complementar, que fortaleceria a universalizagdao, derrubou um dos
pilares previstos para a politica publica, nos moldes do que se observa em relagcdo as areas da
saude e da educacdo. Persiste, no entanto, uma ambiguidade legal quanto ao saneamento como
direito social de forma emprestada em relacdo ao direito de satide. Mesmo nao resolvida essa
ambiguidade, a politica publica se constitui nas bases de universalidade de outras dreas
prioritdrias, optando-se por reduzir a discricionariedade dos gestores publicos para dispor sobre
as metas adequadas a sua realidade local. Ou seja, a politica publica vigente para todos € a
politica de universalizagao.

Os entrevistados demonstraram reconhecer a importancia da universalizacao, mas suas
falas indicam que o marco do saneamento foi concebido como medida econdmica, de corre¢ao
de rumo insuficiente de investimentos. Os relatos revelam, ainda, a insuficiéncia de um debate
qualificado sobre a implantagcdo da politica publica vinculada. O Quadro 2 a seguir sintetiza
alguns elementos evidenciados pela andlise, a luz da categoria 'vazio institucional de natureza
contingencial' proveniente da literatura de referéncia adotada

Quadro 2

Elementos contingenciais do vazio institucional analisado

Void Contingencial: Politica Piblica e Enforcement de Contrato

Componente do Void Trecho das Entrevistas Justificativa

Os direitos  sociais  estdo
P - P ¢
TB: "O principal viés do saneamento € o direito | pregcritos no  Art. 6° da

social a satide. O saneamento apareceu COMO UM | Congtituigdo ~ Federal.  Nas
obstdculo ao desenvolvimento, inclusive | discussdes da macroagenda

planejamento urbano” governamental, houve
SB: "O embate ficou muito no campo ideoldgico | elaboracio de Proposta de
(...) O servigo publico ¢ ineficiente, o privado é | Emenda Constitucional (PEC)
eficiente” para aprovagdo do saneamento
como direito social, o que daria

Falta de regulamentacao
do direito social a agua
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SA: "Responsabilidade fiscal e justi¢a social ndo
podem ser apartados”

SG: "O marco do saneamento ndo salvou tudo"

N

amparo a universalizacdo. A
urgéncia por investimentos fez
andar o marco do saneamento,
porém, ndo a PEC.

TB: " O contrato precisa ser muito bem feito, as
sangdes também" / "Ter o estabelecimento de
contratos que sejam corretos, contratos que
deem seguranca"

SB: "A a¢do do regulador é muito menor e estd
limitada aos termos do edital de licitacdo" / "(é

Cabe a cada estado regionalizar
0s municipios, com base em
critérios por ele estabelecidos.
No entanto, a falta de dados
sobre o saneamento para certos
estados e municipios dificulta a
elaboragdo  das  obrigagdes
contratuais e a fiscalizacdo da

execucdo. A empresa contratada
para determinada regido pode
estar prestando seus servigos
com suficiéncia em um
municipio, mas ndo em outro.
Nao se sabe, contudo, quais
serdo os reflexos na relacdo
contratual.

Falta de critérios
técnicos para metas
contratuais de acordo
com a regionalizacio

necessario)  avaliar  individualmente  as
condi¢des locais. Se o cara j4 universalizou dgua
e esgoto, hd uma préxima onda"

SA: "No estado, ndo ha dados sobre rede e
cobertura"

SG: "A boa prestacio passa pelo contrato”

SG: "Regionalizar ndo € tdo simples" / "Assim
como ha diferentes regides, hd diferentes
estatais”

A politica publica se executa via
contrato, colocando pressio no
enforcement e no sistema de
justica.

Fonte: Elaborado pelos autores.

A questdo que se coloca nos parece ser: como conceber uma politica publica de
universalizacdo, sendo que coexistem diversos niveis de desenvolvimento no pais, com
acentuada desigualdade social? A missdao de resolver esse dilema recaiu sobre o enforcement
dos contratos e, dadas as particularidades do mercado, se sucedeu com grande potencial para
que se tenha que ampliar as formas nao judiciais de resolugao de conflitos.

Na redagdo original do marco, o instrumento juridico considerado legal para a prestacao
do servigco de saneamento era o contrato de concessao. Ainda que os contratos publicos sejam
instrumentos conhecidos pelo seu aspecto burocritico e restritivo, o uso da concessdo €
frequente na abertura de mercado, e a complexidade das relacdes contratuais que ali se
estabelecem determina altos niveis de renegociacdo. Entretanto, contratos com falhas na
estipulacdo de metas e sem a devida discriminacdo de custos e retorno podem ensejar dois
caminhos indesejados: de um lado, a estabilizacdo da ineficiéncia; de outro, a judicializagdo,
gerando passivos consideraveis.

Capobianco et al. (2023) destacam o desafio do investimento e das metas em um pais
tdo desigual quanto o Brasil. Segundo projecdes dos autores, o Brasil ndo alcangard a
universalizacdo do acesso ao saneamento bésico até 2033, tendo em vista que houve retragdo
nos investimentos publicos planejados (orcamentdrios e controlados/supervisionados pelo
governo federal). Isso demonstra que a politica publica ndo foi delineada com a devida
contingéncia financeira necessdria, além de repousar em uma expectativa de substituicdao
abrupta de recursos publicos pelos privados, e ndo de complementariedade entre eles.
Entendemos, dentre as causas, a insuficiéncia de dados de planejamento, j4 que determinados
estados ou (a) ndo estdo certos sobre a capacidade instalada e o alcance de suas redes de dgua
e esgoto, ou (b) preenchem com inconsisténcia ou sequer preenchem o Sistema Nacional de
Informagdes sobre Saneamento (SNIS).
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Além dos aspectos financeiros para execucdo das politicas publicas, repousa nos
contratos as obrigagdes de cumprimento de metas de universalizacdo. Por conseguinte, o void
contingencial apresenta grande potencial de acionamento do sistema de justi¢a, tendo em vista
que o descumprimento das metas atreladas a politica publica pode ser enfrentado como conflito
contratual.

4.3 Discussdo

Vazios institucionais s3o um construto que captura indicativos de qualidade
institucional falha ou fraca. Em termos empiricos, os vazios obstruem o fluxo de informacdo e
de outros recursos e, portanto, limitam as oportunidades econdmicas, criando incerteza social,
regulamentar e politica. Nossa andlise destacou as relacdes entre ambiente legal e campo
organizacional, sobretudo buscando elementos explicativos como a ambiguidade dos comandos
normativos e os fendmenos recursivos de legalizagdo das organizacgdes e gerencializacdo da lei
para suscitar debates nessa dire¢cao (Edelman, 2016; Edelman & Suchman, 1997).

Ao estabelecermos didlogo entre os eixos estruturantes do Novo Marco do Saneamento
e os dados coletados, evidenciamos a existéncia de voids de natureza contingencial e estrutural
que afetam o arranjo institucional do setor. Entendemos que os vazios se confirmam como
elemento explicativo importante para compreender as dificuldades de avangco no campo do
saneamento e a incapacidade de estabelecer esse patamar civilizatério a diferentes regides do
pais. A literatura consultada nos esclarece isso ao explicar que os voids refletem a falta de
instituicdes formais fortes que permitem o funcionamento eficaz de mercados (Kostova &
Marano, 2019; Mair et al., 2012).

A miscelanea regulatéria — que caracteriza o void estrutural do setor — amplifica a
heterogeneidade das organizacdes prestadoras de servico de saneamento, permitindo que
praticas bastante discrepantes sejam refor¢adas. Como fendmeno recursivo, ndo apenas as
organizacdes experimentam diferentes tipos de processo de legalizacdo, mas as agéncias
regulatdrias passam a endossar praticas ineficientes e a abster-se das discussodes tarifarias, em
um movimento de gerencializagao.

Em consonéncia com o exposto por Mair e Marti (2009) e Rodrigues (2013), a regulacdo
insuficiente e erratica gera ambiente favoravel aos voids institucionais. Assim, as organizacoes
reguladoras passam a assumir praticas de ineficiéncia e de omissdo, e superficialidade na
composig¢ao tarifaria. Consequentemente, suas funcoes inerentes sio afligidas, de tal modo que
(a) as multiplas regras do jogo comprometem a funcdo estabilizadora, e (b) a fungdo
redistributiva € prejudicada, ja que € rasa a discussdo — tanto legal quanto regulatéria — sobre
um sistema de custos e subsidios que dé€ suporte a pratica tarifaria.

O void estrutural, no entanto, ndao pode ser vislumbrado de forma isolada do void
contingencial que também identificamos, tendo em vista que as lacunas e ambiguidades do
texto legal fragilizam a formulacdo da politica publica. Repousou sobre o instrumento
contratual a execucdo de metas de universalizacio do saneamento, carentes de olhar
regionalizado e deficientes pela falta de reconhecimento do direito a d4gua e esgoto, direito esse
presente a outras politicas publicas estruturantes e prioritdrias, como a educagdo. Nisso, houve
lacunas na regulamentacdo da politica publica de universalizacdo, tendo em vista que o
saneamento ndo foi constituido como direito social. Com efeito, a obrigacdo de universalizar
ficou consignada em contrato, mas, para muitas cidades e regides, nao havia informacdes
precisas sobre a necessidade de investimento e a capacidade a ser mantida/implantada.
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5. CONCLUSOES

Abordamos o saneamento enquanto tema societal relevante (Bolognesi et al., 2023;
Gilimiisay et al., 2020) cuja falta assola mais de 100 milhdes de brasileiros (Vasco, 2022). Cada
uma dessas pessoas ndo ¢ um reles nimero, de modo que o tema ndo pode ser tratado com a
frieza de um trivial olhar de mercado, tampouco por clamores politicos. Portanto, € papel
cientifico discutir aspectos que possam contribuir para a elaboragdo dessa politica publica.

Investigamos quais os voids que impactam a coordenagdo entre capacidade regulatéria
e repercussao judicial para o ambiente legal do saneamento ante a aprovagdao do Novo Marco
do Saneamento brasileiro (Lei n° 14.026, 2020), constatando um de natureza contingencial, e
outro, de natureza estrutural. Ambos afetam o arranjo institucional do setor, seja na forma de
obstdculos ao bom funcionamento desse mercado emergente, ou como oportunidades para a
agéncia incorporada de determinados atores do campo. Mesmo na presenca de normas formais
bem formuladas, ha aspectos informais que acabam por reforcar determinados comportamentos
e praticas (Doh et al., 2017; Webb et al., 2020). Assim, os vazios institucionais nao estao
conectados apenas as regras do jogo em si, mas a forma com que atores sociais jogam o jogo,
0 que reitera um componente cognitivo e interpretativo significativo para sua compreensao
(Ostrom, 2008; Scott, 1994), ainda demandante de mais explicacdes (Edelman & Galanter,
2015; Silbey, 2013).

Nosso estudo contribui para entender a existéncia de voids no ambiente legal do campo
do saneamento por meio de um olhar institucional ampliado que ndo se restringe as
imperfei¢des de mercado, e que permitiu analisar sua repercussio no instivel equilibrio a que
estd sujeito o bindmio regulacdo e justica. Na mesma toada de proceder uma anélise abrangente,
entendemos que as relacdes entre regulacdo e justica serdo impactadas pelos voids,
especialmente porque metas de politicas publicas podem vir a ser debatidas no ambito do
judicidrio. Todavia, tendo em vista o estado de transi¢do em que se encontram — dada a
coexisténcia de contratos de programa e concessao e a revogacao de pontos da lei pelo recente
decreto — deixamos de nos debrugar sobre os efeitos no sistema de justica, os quais entendemos
que serdo visiveis nos proximos anos e, possivelmente, intensificados com o acercar de 2033,
ano que foi previsto para alcance da universalizacdo. Logo, estudos posteriores poderdao
acompanhar esses desdobramentos, para fins comparativos.

Ainda assim, o conhecimento desses possiveis impactos sdo pontos para ajuste em
momento presente no que se refere a regulacado, tentando evitar possiveis desequilibrios. Da
mesma forma, o debate legislativo ndo parece estar encerrado, € muito terd de ser feito para
mitigar pontos de ambiguidade legal, se realmente se deseja o tal patamar civilizatério.
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