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Taiaco MARRARA!

Resumo: O presente artigo trata das normas de referéncia de sa-
neamento bésico editadas pela Agéncia Nacional de Aguas do Brasil
para padronizar a regulacio do saneamento bdsico desenvolvida pelos
Municipios, criando o chamado “mosaico regulatério”. Aborda, ainda,
seus limites materiais, finalisticos e formais com o objetivo de delimitar
a capacidade de influéncia federativa do governo federal sobre entida-
des regulatérias locais e estaduais.

Palavras-chaves: saneamento bdsico; Brasil; normas de referéncia;
regulacio.

Abstract: This article deals with the basic sanitation reference nor-
ms issued by the Brazilian National Water Agency to standardize the
regulation of basic sanitation in Municipalities in order to build a “re-
gulatory mosaic”. It also addresses its material, finalistic and formal
limits with the objective of recognizing the federal government’s ca-
pacity for federative influence on local and state regulatory agencies.

Keywords: basic sanitation; Brazil; reference norms; regulation.
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Introdugio

Intimeras foram as mudangas normativas na disciplina dos servi-
cos publicos de saneamento bdsico promovidas pela Lei n.© 14.026 de
2020 ao alterar a Lei n.© 11.445/2007 e outros diplomas. Levando em
conta esse grande pacote de modificagdes, nesse breve artigo, busco
oferecer ao leitor uma andlise critica restrita a alguns aspectos da regu-
lagao dos servicos putblicos de saneamento. Nesse intuito, o artigo se
divide em:

(i) Um panorama das inovagoes promovidas pela Lei n.°
14.026/2020, dando-se destaque as principais alteragoes rea-
lizadas em seis leis federais;

(ii) Esclarecimentos sobre a tarefa de regulagao dos servigos de
saneamento, que constitui um dos pilares da politica publica,
ao lado do planejamento, da organizagao, da fiscalizacio e da
prestagao e

(iii) Um exame do instituto juridica da “norma de referéncia’ que
a ANA, agora como Agéncia Nacional de Aguas e Saneamen-
to Bdsico, empregard no intuito de construir um “mosaico
regulatério” para elevar a padronizagio entre os diferentes
sistemas de regulacio dos servigos e incrementar a seguranga
juridica no setor.

Para se explicitar a problemdtica do assunto em sua globalidade,
as normas de referéncias serdo examinadas sob triplice perspectiva: a
material (ou de conteldo), a finalistica (ou de objetivos) e a formal (ou
relativa aos procedimentos de criagao).

Bases constitucionais

Em 15 de julho de 2020, com alguns vetos, publicou-se a Lei n.°
14.026, chamada por alguns de novo Marco Regulatério do Sanea-
mento Bésico.2 E preciso cautela nessa designacio. Apesar de bastan-
te extensa e detalhada, o novo diploma legal, em comento, nem se

2 Para um exame geral das mudangas, cf., por todos, GRANZIERA, Maria Lui-
za Machado; OLIVEIRA, Carlos Roberto de. Novo Marco do Saneamento Bdsico no
Brasil. Sao Paulo: Foco, 2021, em geral.
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restringe a tratar exclusivamente do saneamento — pois também se re-
fere a outras leis que tém aplicabilidade no setor —, nem afasta a legis-
lacdo anterior nessa matéria. E verdade que a Lei n.© 11.445, de 05
de janeiro de 2007, conhecida como Lei de Diretrizes Nacionais de
Saneamento Bésico (LDNSB), foi modificada significativamente, mas
nao revogada ou substituida. A Lei de 2020 altera boa parte de seus
comandos, porém ela continua a figurar como o Marco Regulatério do
setor e a desempenhar o papel exclusivo de Lei de Diretrizes Nacionais
do setor em debate.

Amplamente atualizada em 2020, a LDNSB de 2007 corporifica o
exercicio da competéncia legislativa do Congresso Nacional para editar
normas gerais sobre os servigos de saneamento bdsico. Essa competén-
cia figura do art. 21, inciso XX, da Constitui¢io da Republica, segun-
do o qual compete a Unido: “instituir diretrizes para o desenvolvimento
urbano, inclusive habitagio, saneamento bdsico e transportes urbanos”.
Do ponto de vista tedrico, chama aten¢io o instituto da “diretriz”.
O que significa esse termo na teoria do direito? Trata-se de regra, prin-
cipio ou algum outro tipo de norma?

A meu ver, basicamente, diretrizes indicam: (i) orientagdes, ou seja,
um corpo de normas que busca guiar as politicas desenvolvidas por
outros entes da federa¢do, mas sem aniquilar sua autonomia federa-
tiva; (ii) editadas pelo Congresso Nacional ou, mesmo, por érgaos ou
entidades do Executivo da Unido, como uma agéncia reguladora, exa-
tamente pelo fato de que o poder em questio consta do art. 21 — nao
do art. 22 da Constitui¢ao, que cuida das competéncias legislativas
privativas — e (iii) que tém cardter técnico, ou seja, que se relacionam a
como desempenhar uma tarefa ou realizar um servigo.?

Além desse poder de a Uniao expedir diretrizes de saneamento ba-
sico, a Constitui¢do brasileira valoriza o papel de entes federais em
dois momentos. A uma, prevé a competéncia material da Uniao, como
competéncia comum ao lado dos Estados, do Distrito Federal e do
Municipio, para “promover programas de construgdo moradias e a
melhoria das condig¢bes habitacionais e de saneamento bdsico” (art. 23,

inciso IX). A duas, exige que o Sistema Unico de Sadde (SUS) parti-

3 Sobre as diretrizes de saneamento especificamente, cf. SOUZA, Rodrigo Paga-
ni. Diretrizes para o saneamento bdsico e o papel da ANA no novo marco legal. In:
GRANZIERA, Maria Luiza Machado; OLIVEIRA, Carlos Roberto de (org.). O novo
marco legal do saneamento bdsico no Brasil. Sao Paulo: Foco, 2021, p. 90.
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cipe da formulagao da politica e da execugao das agoes de saneamento
bésico (art. 200, inciso IV).

Por for¢a desses varios mandamentos, conquanto se tenha conso-
lidado ao longo dos anos o posicionamento de que a titularidade dos
vérios servicos publicos que formam o saneamento é, a principio, do
Municipio e, em unidades regionais, dos Estados e dos Municipios em

conj unto,?

as normas gerais que regem a matéria sio basicamente
editadas pelo Congresso Nacional. Com suporte nessa competéncia

maior é que se promulgaram tanto a Lei n.© 11.445 de 2007 (LDNSB)
quanto a Lei n.° 14.026 de 2020, que objetivou aprimorar a anterior.

Principais inovagées da Lei n.c 14.026/2020

As mudancgas promovidas pela nova lei de atualizagio do marco
regulatério do saneamento bdsico no Brasil foram bastante abrangen-
tes. Para se ter uma ideia de sua extensio, a Lei 14.026/2020 contém
24 extensos artigos que alteram seis leis federais de maneira expressiva.
De maneira geral, as alteragoes tém como foco a politica pablica de
saneamento bdsico em sentido amplo, incluindo nao apenas abaste-
cimento de dgua e esgotamento sanitdrio, mas também coleta e tra-
tamento de residuos e drenagem de dguas pluviais. No entanto, a lei
de 2020 também altera leis que nio siao setoriais, ou seja, que nao
cuidam somente do setor de saneamento, mas frequentemente utili-
zadas nessa drea ora no campo do planejamento, ora na organizagio,
prestagdo e regulacio.

A Lei das Diretrizes Nacionais de Saneamento Bdsico de 2007 (Lei
n.° 11.445 ou LDNSB) foi naturalmente a que sofreu mais mudancas
significativas em todo seu corpo. De maneira geral, essas mudancas
valorizam a entrada de agentes econémicos no setor, a organizacio
dos titulares dos servigos em blocos regionais para promover ganhos
de escala na prestacao do servigos e melhorias na sua sustentabilidade
econdmico-financeira, bem como a busca de menor assimetria regula-
téria, com a introdu¢io de normas de referéncias editadas pela ANA.
No entanto, as alteragdes no param ai. Praticamente todos os tdpicos

4 A respeito dessa discussio sobre a titularidade dos servigos ptiblicos de sanea-
mento, cf. a A¢io Direta de Inconstitucionalidade 1.842, julgada pelo Supremo Tri-
bunal Federal (STF) em 6 de marco de 2013.
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da LDNSB sofreram algum impacto, valendo destacar, dentre tantas
mudancas:

* (i) a redefini¢io de alguns principios fundamentais quer ji vi-
nham previstos no art. 2°, como o da integralidade e do da arti-
culagao com outras politicas;

e (ii) a inclusdo de novos principios no rol legal, como o de selecao
competitiva do prestador, o da regionalizagao da prestagio ¢ o da
prestagdo concomitante de dgua e esgotamento sanitdrio;

e (iii) a redefini¢do de conceitos previstos no art. 3°, principal-
mente o de servigo de saneamento — agora detalhado nos novos
art. 3°-A, 3°-B e 3°-C e no art. 7° —, o de gestao associada e, em
especial, o de prestagio regionalizada;

* (iv) a inclusdo de conceitos urbanisticos estratégicos, como o de
ntcleo urbano, inclusive o informal e o consolidado, em linha
com a legislacao de regularizagao fundidria (Lei n.c 13.465/2017),
além dos conceitos de operagao regular do servigo, de servicos de
saneamento de interesse comum e de interesse local, entre outros;

* (v) ainclusao de regras sobre saneamento em Regioes Integradas
de Desenvolvimento (RIDE) e em Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS);

* (vi) a designagao precisa do Municipio e, nas unidades regionais,
do Estado em conjunto com Municipios como os titulares dos
servigos publicos, suprindo a lacuna da redag¢ao antiga da lei que,
em nenhum trecho, definia precisamente o titular, embora lhe
atribuisse indmeras funcoes;

e (vii) o detalhamento do regime juridico da gestao associada e
da prestagio regional, reconhecendo-se a faculdade dos titulares
para adota-la;

* (viii) o detalhamento e ajuste das atribui¢oes dos titulares cons-
tantes do art. 9°;

* (ix) a expansio do contetido minimo dos contratos de conces-
s30 com a inser¢do de inGimeras exigéncias no art. 10°-A, cujo
respeito € essencial para a validade desses instrumentos juridicos
imprescindiveis a desestatiza¢io da prestagio do saneamentos;

* (x) o condicionamento da manutencao de contratos de conces-
s20 em vigor 2 comprovagao de capacidade econdmico-financeira
do prestador, com vistas a universalizar os servicos até 31 de
dezembro de 2033, nos termos do art. 10-B;
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* (xi) a ampliagao dos requisitos de validade dos contratos, agora
incluindo a existéncia de metas e cronograma de universalizagio
nos termos do art. 11 e cujo desrespeito implica a vedagio de
distribui¢ao de lucros e dividendos gerados no 4mbito do con-
trato em execucio pelo prestador de servigos, conforme manda
o novo § 5° do artigo;

* (xii) o regramento mais detalhado da subdelegacio, com a in-
clusao do limite de 25% do valor do contrato, da necessidade
de comprovagio técnica dos beneficios em termos de eficiéncia
¢ qualidade, bem como da vedagao de subdelegagao geradora
de sobreposi¢ao de custos administrativos ou gerenciais a serem
pagos pelo usudrio (art. 11-A);

* (xiii) a obrigatoriedade de que os contratos de delegacio dos ser-
vicos — inclusive os que estavam em vigor sem previsao de metas
— embutam metas de universalizagao de 99% do servigo de dgua
e de 90% do servigo de coleta e tratamento de esgotos até 31 de
dezembro de 2033 (art. 11-B);

* (xiv) a criagao do dever de o regulador abrir processo adminis-
trativo para apurar o nao atingimento de metas, podendo, para
tanto, prever medidas de corre¢io e medidas punitivas, a incluir
a caducidade da concessao (art. 11, § 7°) e a vedacio de distri-
buicio de dividendos (art. 11, § 5°);

* (xv) a redefini¢ao do regime de planejamento do servigo de sa-
neamento para situagoes de prestagdo regionalizada, permitindo-
-se elabora¢do conjunta (art. 17);

* (xvi) a explicitagao de que os planos de saneamento sejam tam-
bém harmonizados com o planejamento urbano, ou seja, com os
Planos Diretores e os Planos de Desenvolvimento Urbano Inte-
grado de unidades regionais (art. 19, § 3°);

* (xvii) a exigéncia de revisao dos planos no prazo miximo de dez
anos e no mais no exiguo prazo de quatro anos (art. 19, § 4°);

* (xviii) a possibilidade de Municipios com menos de 20 mil habi-
tantes apresentarem planos simplificados (art. 19, § 9°);

* (xix) a modificagio e detalhamento dos objetivos da regulagio,
incluindo, por exemplo, a previsio de “observacio das normas
de referéncia editadas pela ANA” e especificando a necessida-
de de “compartilhamento dos ganhos de produtividade com os
usudrios” (art. 22);
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(xx) a atualizagao dos poderes normativos dos reguladores, agora
incluindo, por exemplo, o dever de disciplinar os “procedimen-
tos de fiscalizacao e de aplicagdo de san¢oes previstas nos instru-
mentos contratuais e na legislagao do titular” (art. 23);

(xxi) a permissao de se delegar a regulagao para qualquer entida-
de reguladora, niao mais apenas para entidade “dentro dos limi-
tes do respectivo Estado”, conforme antes previaa LDNSB. Para
essa delegacao a agéncia de outra esfera estadual, é preciso, con-
tudo, que requisitos diversos sejam cumpridos (art. 23, § 1°-A);
(xxii) o detalhamento da sustentabilidade econdmico-financeira
de cada servigo de saneamento, com a designagao das respectivas
formas de remuneracao (art. 29 e 35);

(xxiii) a extingdo dos subsidios a localidades, permitidos ape-
nas aos usudrios, e¢ revogacao dos subsidios tarifdrios diretos
(a0 usudrio) e indiretos (ao prestador), restando agora somente
os subsidios tarifdrios, fiscais e internos, e exclusivamente para
usudrios, nao mais para localidades (art. 31);

(xxiv) a inclusdo de que, em caso de coleta, afastamento e tra-
tamento de esgoto, a interrupgao dos servigos por inadimple-
mento preserve “as condigbes minimas de manutenc¢io da satde
dos usudrios, de acordo com a norma de regulagio ou norma do
6rgao de politica ambiental” (art. 40, V);

(xxv) o aperfeicoamento de normas de licenciamento ambiental
das unidades de tratamento de esgotos, indicando-se, novamen-
te, a necessidade de se considerar a capacidade de pagamento das
populagdes e usudrios envolvidos (art. 44);

(xxvi) a atualizagao de normas técnicas de prestagao e de conexao
das edificagbes urbanas as redes de saneamento, agora com o
esclarecimento de que o pagamento pelo servigo abrangerd nao
somente o custo de uso, mas também de “disponibilizacio e ma-
nutencio da infraestrutura” (art. 45). Essa nova redacio deixa
claro, portanto, que é possivel a cobranga de tarifas minimas a
despeito do uso;

(xxvii) a possibilidade de que edificagdes de uso residencial ou
condominios regidos pela Lei n.© 4.591/1964 possam se valer de
“fontes e métodos alternativos de abastecimento de dgua”, como
reuso de dguas da chuva, uso de dguas subterrineas (art. 45, §

11e§ 12);
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* (xxviii) a previsdo, entre outras novidades, da “uniformizacio da
regulacao do setor e divulgagiao de melhores praticas”, do esti-
mulo 2 economia de dgua, da promocio da seguranca juridica e
reducido de riscos regulatérios, da integracio de bases de dados
como diretrizes para atua¢io da Unido no estabelecimento de
sua politica de saneamento (art. 48);

* (xxix) a atualizagdo dos objetivos da politica federal de sanea-
mento, agora incluindo, entre outras coisas, a promogao a con-
corréncia e a regionalizagdo dos servicos com vistas aos ganhos
de escala “por meio do apoio a formagio de blocos de referén-
cia...” (art. 49);

* (xxx) a modificagio dos requisitos de apoio financeiro oferecido
pela Unido, agora a incluir, entre outras coisas, a “observincia
das normas de referéncia para a regulagao da prestagao dos ser-
vicos publicos de saneamento bésico expedidas pela ANA” ¢ a
“estruturagdo da prestagao continuada” (art. 50);

* (xxxi) a modificagio do regramento do Plano Nacional de Sa-
neamento Bisico (art. 52) e do Sistema Nacional de Informa-
¢oes de Saneamento (Sinisa), com destaque para a interoperabi-
lidade com o Sistema Nacional de Informagoes sobre Recursos
Hidricos (SNIRH) e a amplia¢do da transparéncia por meios
digitais (art. 53);

* (xxxii) a criacao do Comité Interministerial de Saneamento Ba-
sico (CISB), colegiado que busca assegurar a implementagao da
politica federal de saneamento, inclusive pela avaliagao a gestao
do PNSB, e articular os 6rgaos federais na alocagao dos recursos
financeiros na 4rea (art. 53-A, Be C); e

* (xxxiii) o estabelecimento, como politica federal de saneamento,
da execugio de obras de infraestrutura de esgotamento e abas-
tecimento de dgua em nucleos urbanos formais, informais e in-
formais consolidados, salvo aqueles em situagio de risco (art.

53-D).

Jd a Lei de Criagao da ANA de 2000 (Lei n.© 9.984) foi alterada,
em linha com a nova légica, para conferir a agéncia o nome e também
poderes de Agéncia Nacional de Agua e Saneamento Bésico, cabendo-
-lhe, a partir de entdo, editar normas de referéncia para a regulacio os
servigos de saneamento em todo o pais. Com isso, a Lei n.c 14.026
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lhe permitiu construir parimetros de uniformizagio da regulagio do
saneamento e lhe deu atribuicoes de:

* (i) realizar de modo voluntdrio, acio mediadora ou arbitral em
conflitos que envolvam titulares, prestadores, reguladores (art.
40-A, § 5°);

e (ii) avaliar o impacto e o cumprimento das normas de referéncia
pelos entes de regulacio e fiscalizagao (art. 4°-A, § 6°);

e (iii) promover a capacitagio de recursos humanos para regulagao
adequada e eficiente (art. 4-A, § 11);

* (iv) contribuir para a articulag¢io entre os planos nacionais de
saneamento, residuos sélidos e recursos hidricos (art. 4°-A,
§ 12);

* (v) manter “atualizada e disponivel... a relacio das entidades re-
guladoras e fiscalizadoras que adotam as normas de referéncia
nacionais para a regulagio dos servicos publicos de saneamento
basico, com vistas a viabilizar o acesso aos recursos publicos fede-
rais ou a contrata¢io de financiamentos com recursos da Uniao
ou com recursos geridos ou operados por 6rgaos ou entidades da
administragao publica federal...” (art. 4°-B);

* (vi) disciplinar em ato normativo os requisitos e procedimentos
para que os reguladores comprovem a “ado¢io das normas regu-
latérias de referéncia” (art. 4°-B, § 1°), e

e (vii) verificar periodicamente essa adogao, que serd “obrigatéria
no momento da contratacio dos financiamentos com recursos
da Unido ou com recursos geridos ou operados por érgaos ou
entidades da administracio publica federal” (art. 4°-B, § 2°).

A Lein.2 10.768/2003, nesse sentido, teve sua ementa modificada
para indicar que o diploma passou a dispor sobre o quadro de pessoal
da ANA na qualidade de Agéncia Nacional de Aguas e de Saneamento
Bésico, ou seja, ndo mais somente como Agéncia de Aguas. Além disso,
a lei ganhou a previsao de 239 cargos de especialista em regulagao de
recursos hidricos e saneamento para a agéncia, e definiu as atribuigoes
desse tipo de cargo, de forma a incluir a tarefa de elaborar “normas
de referéncia para regulagio do uso de recursos hidricos e de presta-
¢ao dos servicos de saneamento bdsico (art. 3°, inciso II). Isso revela
que o legislador se preocupou com o incremento dos recursos huma-
nos da agéncia nacional em vista das novas competéncias e elevadas
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responsabilidades que lhe foram conferidas na padronizagao do siste-
ma regulatério de saneamento Brasil afora.

A seu turno, a Lei dos Consércios Piblicos de 2005 (Lei n.°
11.107) foi modificada pela Lei n.© 14.026 para vedar a prestagio
dos servigos publicos de saneamento bdsico por contrato de progra-
ma. Com essa vedagdo, busca-se impedir que as empresas estaduais
continuem assumindo a prestagio local sem a necessidade de vencer
licitagbes e disputar o contrato com outros agentes econdmicos. Em
outras palavras, o intuito do legislador foi o de estimular a entrada de
prestadores nao estatais no setor, que serao contratados apds regular
processo licitatério.

A evidenciar esse intuito, incluiu-se um § 8° no art. 13 da Lei de
Consoércios a dispor o seguinte: “os contratos de prestagao de servigos
publicos de saneamento bdisico deverao observar o art. 175 da Constitui-
c¢ao Federal, vedada a formalizacio de novos contratos de programa para
esse fim”. Note que a Lei de Consércio, no geral, nio disciplina setores
especificos. Contudo, dentre outras alteracoes, o legislador entendeu
oportuno incluir essa vedagio especifica para o setor de saneamento,
tendo em vista o objetivo de limitar a atuagio das empresas estaduais
que, ao longo de décadas, assumiram os servicos ptblicos municipais
sem licitagao prévia, dificultando a entrada de prestadores privados.

Além dos diplomas mencionados, outras trés leis foram modifica-
das levemente pela Lei n.© 14.026, a saber:

e A Lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos — PNRS (Lei n.°
12.305/2010) recebeu alteragoes, sobretudo para (i) incluir o
prazo médximo de dez anos para revisio do plano municipal de
gestao integrada de residuos (art. 19, XIX) e (ii) estender a im-
plantagio da disposi¢ao final ambientalmente adequada dos rejei-
tos de acordo com o porte e categoria dos Municipios (art. 54);

e O Estatuto da Metrépole de 2015 (Lei n.© 13.089) teve suas
disposi¢oes estendidas para “unidades regionais de saneamento
basico” — tipo de unidade regional bastante polémico, ji que
a Constitui¢do menciona como espécies dessa categoria unica-
mente as regides metropolitanas, as aglomeragoes urbanas e as
microrregioes;

e A Lei n.0 13.529/2017, que cuida da participagio federal em
fundo de apoio a estruturagio e ao desenvolvimento de proje-
tos de concessdo e PPP, foi ampliada para autorizar a Unido a
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participar de fundo com a finalidade exclusiva de financiar ser-
vicos técnicos profissionais especializados para projetos de con-
cessao e PPP de qualquer esfera federativa em regime isolado
ou consorciado. A Lei n.° 14.026 ainda revogou a norma que
limitava essa participagdo em termos financeiros e 2 norma que
destinava preferencialmente até 40% dos recursos para as regioes
Norte, Nordeste e Centro Oeste. Dentre outras vdrias modifi-
cagoes, também previu que “os recursos destinados a assisténcia
técnica relativa aos servigos publicos de saneamento bdsico serdo

segregados dos demais e nao poderao ser destinados para outras
finalidades do fundo” (art. 2°, § 11).

Regulacao do saneamento bdsico: aspectos gerais

A politica publica de saneamento brasileira é formada por uma
estrutura de cinco pilares: o planejamento, a organizagio, a regulacio,
a fiscalizacio e a prestagio do servigo. A principio, cabe ao titular do
servico publico tomar as decisoes politicas necessdrias a estruturar es-
ses grupos de tarefas administrativas e distribui-las, quando considerar
conveniente, mas sempre levando em conta algumas balizas, a saber:
(i) o planejamento ¢ indelegdvel, embora possa ser realizado com apoio
técnico de terceiros ou de forma conjunta; (ii) a prestagao pode ser di-
reta, indireta ou associada e (iii) a regulagdo é obrigatéria para qualquer
tipo de presta¢io, mas nao poderd ser cumulada nas mios daquele que
presta o servico, ou seja, nenhum prestador, estatal ou nao, regulard a
si mesmo.

Em termos organizacionais, a regulacio pode ser realizada ou por
6rgaos da Administragio Direta do titular, desde que garantidas a au-
tonomia, a tecnicidade e a neutralidade regulatéria, ou por entidades
descentralizadas da sua Administragio Indireta. Além disso, permitia-
-se jd na lei de 2007 a delegacio dos poderes de regulacio para agéncias
intermunicipais ou mesmo para agéncias apartadas da Administragao
Indireta do titular, como uma agéncia criada pelo Estado da Federa-
¢ao em cujo territério o Municipio titular se encontra. Em 2020, essa
possibilidade de delegagao foi bastante ampliada, pois, como ji dito,
agora ¢ possivel que opte o titular “por aderir a uma agéncia reguladora
em outro Estado da Federa¢ao”, desde que cumpridos certos requisitos

legais (art. 23, § 1°-A).
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O primeiro requisito para essa Gltima modelagem diz respeito a
inexisténcia, no Estado do titular, de agéncia reguladora que tenha
aderido as normas de referéncia da ANA. Para se entender essa exigén-
cia, ¢ preciso ter em mente que a nio observincia das normas da ANA
impede o titular de obter apoio da Uniao, daf a importincia de que ele
possa buscar agéncias fora do Estado quando nio encontrar alternati-
va dentro desses limites politico-territoriais. Porém, essa escolha nao é
livre, jd que a lei requer que se dé “prioridade, entre as agéncias qualifi-
cadas, aquela mais préxima a localidade do titular”. Assim, apenas para
fins ilustrativos e hipotéticos, caso um Municipio do Estado de Sergipe
nio localize agéncia qualificada dentro do territério estadual, mas dis-
ponha de potenciais agéncias qualificadas no Amazonas e na Paraiba,
deverd priorizar a agéncia paraibana, mais préxima da localidade do
titular. Porém, o sucesso dessa escolha dependerd, em segundo lugar,
da anuéncia da prépria agéncia escolhida, que poderd cobrar taxas de
regulacio diferenciadas nesse caso, levando em conta a distincia.

Apesar da amplia¢ao da possibilidade de delegacio para outras es-
feras da federagao, as atividades que formam o nicleo da regulacio de
saneamento nao sofreram grandes alteragoes de contetido. Mesmo com
as modificacoes de 2020, elas ainda podem ser sumarizadas em tarefas
de: (i) normatizagdo, principalmente dos temas enumerados no art. 23
da LDNSB; (ii) gestdo da informagdo, nos termos do art. 25, 26 ¢ 27
da LDNSB; (iii) esclarecimentos e orientacoes nos termos dos art. 25, §
20 e 27, inclusive com o poder de “interpretagao e fixagao de critérios
para a fiel execu¢io dos contratos, dos servicos e para a correta admi-
nistragao de subsidios”; e (iv) controle tarifdrio conforme os artigos 37
e 38 da LDNSB.?

A Lei n.° 14.026/2020 modifica o tratamento de alguns aspectos
dessas tarefas, como ao permitir que o regulador, no estabelecimento
de metas, indicadores e métodos de monitoramento, utilize compa-
racio de desempenho de diferentes prestadores (art. 24, § 4°) ou ao
exigir que o regulador edite normas sobre procedimentos de fiscali-
zagdo e de aplicagao de san¢oes previstas na legislagao do titular e no
instrumento contratual. No entanto, a maior inovagio certamente estd

5 Em detalhes, cf. MARRARA, Thiago; BARBOSA, Allan Fuezi. As fungoes do
regulador de saneamento bdsico no Brasil. Revista de Direito Econdmico e Socioambien-

tal, v. 10, n.° 3, p. 127 e seguintes, 2009.
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na previsao de um novo instituto de for¢a nacional: as normas de re-
feréncial Antes de compreender qual sao as fungdes e os limites dessas
normas, ¢ importante entender a razdo de elas terem sido aventadas
pelo legislador, o que nos remete as caracteristicas e aos problemas do
sistema regulatério.

“Mosaico regulatério” contra problemas do setor de sanea-
mento

Como brevemente se destacou, os arranjos que os titulares podem
utilizar para viabilizar a regula¢io do saneamento bdsico sao variados.
Em termos tedricos, sob um critério subjetivo, esses modelos basica-
mente se dividem em: (i) regulacio por agéncia estadual e (ii) regulagao
por agéncia local.

Dentro do primeiro modelo, alguns Municipios delegam seus de-
veres e poderes regulatdrios para agéncias reguladoras criadas pelo Es-
tado, muitas vezes porque o Estado é proprietdrio ou controlador de
empresas que prestam os servigos locais ou regionais e dificilmente se
submetem a agéncias reguladoras que nio participem da sua Adminis-
tragdo Indireta. A partir da Lei n.° 14.026/2020, como visto, soma-se a
isso a possibilidade de buscar agéncias em outros Estados da federagio,
desde que: nio exista agéncia estadual que siga as normas de referéncia;
a agéncia externa seja qualificada perante a ANA; aceite a regulacio e
seja a mais proxima da localidade em comparagao com outras agéncias
externas.

J4& no segundo modelo, de regulagio propriamente local, os Mu-
nicipios seguem dois caminhos. Uns intentam construir estruturas
regulatdrias isoladas, locais, naturalmente mais frdgeis, mais custosas
e menos experientes, jd que lidam com apenas uma realidade. A van-
tagem desse modelo seria a maior autonomia do regulador em relagio
a outros entes federativos. De outra parte, muitos Municipios prefe-
rem se unir em consdrcios publicos regidos pela Lei n.© 11.107 e que
passam a regular os servicos por meio de uma Unica pessoa juridica
intermunicipal, a exemplo da ARES/PC]J no Estado de Sao Paulo e da
ARIS no Estado de Santa Catarina. Embora essa solugao reduza o po-
der de influéncia do titular sobre o regulador, a grande vantagem desse
modelo é o ganho de experiéncia, a redugao de custos de funcionamen-
to, as economias de escala, os ganhos de aprendizado e a redugao da
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influéncia politica — vantagens que se devem ao fato de a agéncia servir
a inameros titulares e no apenas um.

Independentemente das vantagens e desvantagens dos modelos
concebiveis, fato é que a estrutura geral da regulacio dos servigos pu-
blicos de saneamento sob titularidade municipal — em regra, isolada
e, nas unidades regionais, compartilhada com o Estado — levou a um
cendrio de multiplicagio de entes e 6rgaos reguladores e, por conse-
quéncia, a uma fragmentagao e a uma diversidade muito evidente dos
estilos, estratégias, processos e ambientes de regulagio. Em outras pa-
lavras, o contexto atual se caracteriza por alta assimetria procedimen-
tal, material e organizacional, bem como por custos significativos de
transagio, ji que os agentes econdmicos interessados em transitar por
diferentes Municipios terdo que realizar investimentos significativos
para compreender ¢ dominar tecnicamente o arcabougo regulatério
aplicdvel a0 mesmo servigo nas diferentes localidades. Nao raro, como
consequéncia desses fatores, também aumenta a inseguranga juridica,
aqui entendida como baixa previsibilidade de como o Estado agird em
cada situagao.

Reitere-se: apesar de a LDNSB, desde 2007, estabelecer as fun¢oes
basicas essenciais do regulador como tarefas de normatizagio, comu-
nica¢do e gestao de informagdes, interpretaciao de contratos e orienta-
¢a0, além de controle e gestdo tarifdria, na prdtica, os corpos de atos
normativos, administrativos, opinativos e materiais que concretizam a
regulagao podem variar de maneira expressiva de uma localidade para
outra. Assim, ndo obstante essa diversidade seja capaz de gerar um rico
espectro de experiéncias regulatdrias e boas prdticas, ela reduz a pa-
dronizagao, dificulta a compreensio do sistema de saneamento e eleva
custos de transagao e de aprendizado dos agentes econdmicos, bem
como o grau de inseguranca juridica.

Essa elevagao de custos de entrada em contextos regulatérios muito
diferentes, por sua vez, acaba inibindo os agentes de transitar por di-
versas localidades e de disputar contratos administrativos de delegacio
dos servicos publicos de saneamento. Exatamente por isso, para um
governo extremamente favordvel a desestatizagdo da prestagio, como
o federal na época da edigio da Lei n.° 14.026, esse cendrio se mostra-
va indesejdvel. Exsurgem dai, pois, os interesses politicos e legislativos
nao propriamente de aniquilar a autonomia da regulacio local, mas
de mitigar a assimetria regulatéria pela constru¢do de um conjunto
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regulatério nacional mais harménico, mais previsivel e menos custoso
para os prestadores.

A ideia central por trds da Lei n.© 14.026/2020 ao criar o institu-
to das normas de referéncia nao é exatamente a de fazer que a ANA
substitua as agéncias locais e estaduais ji operantes e as que venham a
ser instituidas, mas sim a de edificar um mosaico regulatério, ou seja,
um bloco de pecas diferentes, mas alinhadas sob uma légica tnica, na-
cional. As normas de referéncia da ANA, a seguir examinadas, deverio
cumprir essa fungao. Sem extinguir o poder regulatério local, procu-
rardo, por meio de soft law,’ estimular os reguladores a se aproximar
num sistema nacional harmoénico, tornando a regulagio mais previsivel
e semelhante, ainda que permanega fragmentada nas maos de agéncias
locais e estaduais.

Por sua fungao, essas normas nio implicam adesao obrigatéria de
todos os titulares. No entanto, a legislagao evidencia que a Unio uti-
lizard seus vultosos recursos financeiros como ferramenta de indugao a
adesao a normas de referéncia da ANA pelos empobrecidos Municipios
brasileiros, cada vez mais pressionados pela populagao, pela legislagao
e pelos 6rgaos de controle a estruturar, de uma vez por todas, servigos
de saneamento bdsico minimamente eficientes e eficazes. A confirmar
e sugerir essa estratégica indutiva, o art. 25-A, § 1°, da LDNSB dispoe
que: “o acesso aos recursos publicos federais ou a contratagao de finan-
ciamentos com recursos da Unido ou com recursos geridos ou opera-
dos por 6rgaos ou entidades da administragao publica federal, quando
destinados aos servicos de saneamento bdsico, serd condicionado ao
cumprimento das normas de referéncia nacionais para a regulagio da
prestagao dos servigos publicos de saneamento bdsico estabelecidas

pela ANA...”.

Normas de referéncia: parimetros materiais

J4 se demonstrou que a Lei n.© 14.026 alterou a Lei da ANA e de
inicio mudou o nome da agéncia para Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Bdsico (nos termos do art. 1°). A adicao do saneamen-
to no nome da autarquia federal estd diretamente relacionada com a

6 Cf. CYRINO, André. A nova Agéncia Nacional de Aguas e as normas de re-

feréncia: soft law federativo? Joza, 23/09/2020, disponivel online em www.jota.info.
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inclusao de sua competéncia para editar as normas de referéncias sobre

regulagao de saneamento bdsico, assunto que estd disciplinado princi-
palmente no art. 4°-A da Lei n.© 9.984/2000 e no art. 25-A da Lei n.°
11.445/2007 (LDNSB).

O art. 4°-A da Lei n.© 9.984/2000 estabelece de inicio o conted-

do das normas de referéncia e, ao fazé-lo, impoe limites a atuagio da

ANA. Assim, de acordo com seu § 1°, tais normas abordario um cozn-

junto taxativo de assuntos, ou seja, no maximo, os treze temas listados

nos incisos’ e passiveis de agrupamento nos seguintes blocos:

a)

b)

PRESTAGAO DOS SERVIGOS: a agéncia federal poderd disciplinar
temas relativos a qualidade e a quantidade do servico, como
se vislumbra nos incisos: “/ — padroes de qualidade e eficiéncia
na prestagdo, na manutengdo e na operagio dos sistemas de sa-
neamento bdsico; “IV — metas de universalizacdo dos servigos...
para concessoes que considerem, entre outras condigoes, o nivel de
cobertura de servico existente, a viabilidade econdomico-financeira
da expansdo da prestacio do servico e o nimero de Municipios
atendidos”; “VI— redugio progressiva e controle da perda de deua’;
“IX — reuso dos efluentes sanitdrios tratados...”; ¢ “XI - normas e
metas de substituicdo do sistema unitdrio pelo sistema separador
absoluto de tratamento de efluentes’;

CONTABILIDADE, EQUIL{BRIO ECONOMICO E TARIFAGAO: ¢é clara
a preocupagio do legislador com a padroniza¢io nacional de
normas relevantes a sustentabilidade financeira dos servicos e
também com a atragao do capital privado para o setor de sanea-
mento. Nao por outros motivos, as normas de referéncia disci-
plinardo a “II — regulagio tarifdria dos servigos priblicos de sanea-
mento bdsico, com vistas a promover a prestagdo adequada, o uso
racional de recursos naturais, o equilibrio econdémico-financeiro e a
universalizagdo do acesso ao saneamento bdsico; “VII - metodologia
de cdlculo de indenizacoes devidas em razdo dos investimentos rea-
lizados e ainda nio amortizados ou depreciados; “XIII — contetido
minimo para a prestacio universalizada e para a sustentabilidade

7 Essa listagem objetiva de temas dissipou criticas dos reguladores infranacionais
ao poder conferido 2 ANA, segundo OLIVEIRA, Carlos Roberto de. Regulagao do
saneamento bdsico: do poder normativo 2 norma de referéncia. Revista Digital de
Direito Administrativo, vol. 9, n.© 2, 2022, p. 94.
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econdmico-financeira dos servigos priblicos de saneamento bdsico”.
Essas normas, porém, revelam que nao compete 8 ANA proce-
der a qualquer tipo de reequilibrio econémico-financeiro de um
ou outro contrato de concessio comum ou de PPP nem definir
tarifas. Repita-se: ela estabelecerd regras de regulagao, metodo-
logias de cdlculo e de sustentabilidade, mas nao examinard um
ou outro contrato especifico. Sua competéncia é normativa, nao
material e concreta. Editard atos normativos, mas nio pratica-
rd atos opinativos concretos ou atos administrativos em casos
especificos. Essa conclusdo se estende as normas do art. 4-A, §
8° ¢ § 9°, que respectivamente exigem que se criem referéncias
sobre: (a) “mecanismos de subsidios para as populagoes de baixa
renda a fim de possibilitar a universaliza¢o”; (b) “quando cou-
ber, o compartilhamento dos ganhos de produtividade com os
usudrios dos servigos” e (c) sobre parimetros e condig¢oes para
investimentos de modo a garantir a manuten¢ao dos niveis de
servicos desejados durante o contrato. O comando a respeito
de compartilhamento de ganhos de produtividade requer um
alerta, ja que esse compartilhamento ¢é obrigatério por for¢a do
art. 22, inciso IV e do art. 38, inciso I da LDNSB.8 Nio cabe 2
ANA decidir em casos concretos se existird compartilhamento
ou nio com os usudrios. A agéncia poderd unicamente sugerir
metodologias de como compartilhar (como a metodologia do
FATOR X), sem editar normas que pretendam impedir a apli-
cabilidade do art. 38, inciso  da LDNSB, ou seja, que mitiguem
ou afastem o dever de compartilhamento dos ganhos obtidos
pelos prestadores com os usudrios.

c) INSTRUMENTOS JURIDICOS E ORGANIZACIONAIS: de modo a ex-
pressar o objetivo do legislador de reduzir custos de transagio

8 Nos termos do art. 22, inciso IV da LDNSB, sao objetivos da regulagao: “de-
finir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econémico-financeiro dos contratos
quanto a modicidade tarifdria, por mecanismos que gerem eficiéncia e eficicia dos
servigos e que permitam o compartilhamento dos ganhos de produtividade com os
usudrios”. Antes da Lei n.© 14.026, o dispositivo falava genericamente de apropriagao
social desses ganhos, mas agora deixa-se claro que o compartilhamento deve ser rea-
lizado com os usudrios. J4 o art. 38, prevé que “as revisoes tarifdrias compreenderio a
reavaliagio das condigbes da prestagao dos servigos e das tarifas praticadas e poderao
ser: | - periddicas, objetivando a distribui¢ao dos ganhos de produtividade com os
usudrios e a reavaliacdo das condi¢oes de mercado”.
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também para facilitar a entrada de agentes econdmicos, as nor-
mas de referéncia cuidarao ainda de: I/ — padronizacio dos ins-
trumentos negociais de prestagdo de servigos piiblicos de saneamento
bdsico firmados entre o titular do servigo piiblico e o delegatdrio, os
quais contemplario metas de qualidade, eficiéncia e ampliagio da
cobertura dos servigos, bem como especificagio da matriz de riscos e
dos mecanismos de manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro
das atividades™; “V — critérios para a contabilidade regulatoria’;
“VIII — governanga das entidades reguladoras...” nos termos do
art. 21 da LDNSB; “X - pardmetros para determinagdo de cadu-
cidade...” ¢ “XII - sistema de avaliacio do cumprimento de metas
de ampliacio e universalizacio da cobertura dos servigos piiblicos
de saneamento bdsico”. Esses incisos sao, sem duvidas, os mais
polémicos. De um lado, é bastante questiondvel que uma agén-
cia federal, por suas normas de referéncia, diga como agéncias
locais e estaduais devam se estruturar e funcionar a titulo de
promover a governanga. Isso naturalmente violaria a autonomia
federativa em termos de organizagio administrativa. Contudo,
na medida em que as normas da ANA nao siao compulsérias,
mas de adogao optativa, esse problema desaparece. J4 as normas
de cardter contratual apresentam um outro problema. De ma-
neira geral, nao é o regulador, mas sim o titular do servico que
decide se quer ou nao privatizar o servigo e, ao fazé-lo, como
serd o contrato. As agéncias reguladoras nio podem impor mo-
delos contratuais aos titulares, embora possam auxilid-los na
engenharia, ou seja, na modelagem dos instrumentos juridicos.
Assim, prever normas de referéncia nesse Ambito soa estranho,
pois elas se direcionam s agéncias estaduais e locais que a prin-
cipio nio cuidam da contratagio em si, mas da regulacio de
servico ja delegado e, portanto, contratado.

Para além dessas regras gerais de cardter material previstas no art.
4o-A da Lei n.° 9.984, ou seja, regras que tracam limites aos temas
que serdo objeto das normas de referéncia, o art. 25-A da LDNSB
traz algumas balizas que merecem registro. A uma, referido coman-
do legal deixa claro que os poderes da ANA na edi¢io de normas de
referéncia se referem 2 regulacio, e nio a outros pilares da politica de
saneamento. Dafi ndo ser possivel que se utilizem normas de referéncia
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para reger diretamente, por exemplo, aspectos do planejamento ou da
prestagdo que nao passem pelo filtro regulatério local ou estadual. A
duas, as normas de referéncia nao poderio prescindir da observincia
da legislacao pertinente. A trés, deixa-se evidente que a edi¢ao de uma
norma de referéncia nao implicard a revogacio de cldusulas em sentido
diverso presentes em contratos de delegacio firmados anteriormente
a edigdo da norma pela ANA. O art. 25-A, § 2°, em outras palavras,
evidencia que o ato juridico perfeito devera ser respeitado. Sob o esco-
po de buscar padroniza¢io nacional, as normas de referéncia nao estao
autorizadas a aniquilar contratos e gerar inseguranca juridica.

Ainda numa perspectiva material ou de contetdo, o extinto art.
25-B da LDNSB, na redagao originariamente dada pela Medida Provi-
soria n.© 868/2018, afastava a aplicabilidade das normas de referéncia
da ANA para acoes de saneamento bdsico em dreas rurais, comunida-
des tradicionais, incluidas as dreas quilombolas, dreas indigenas e a so-
lugbes individuais de saneamento que nio constituem servi¢o pablico
em dreas rurais ou urbanas. Essas exce¢oes foram limitadas pela Lei
n.° 14.026/2020 a 4reas rurais, comunidades tradicionais, incluidas as
dreas quilombolas, e terras indigenas, e agora constam do novo § 10 do
art. 50 da LDNSB — nio mais, portanto, do art. 25-B, que desapareceu
do texto legal.

Normas de referéncia: parimetros finalisticos

Além de estabelecer o contetdo e os limites de atuagao material da
ANA na definiciao das normas de referéncia, o art. 4-A da Lei n.© 9.984
imp6e pardmetros finalisticos, isto é, objetivos que guiam a agéncia
federal na elaboracio das referéncias. Esses parimetros, ao lado dos
materiais ou de contetido, reduzem ainda mais a discricionariedade da
ANA nesse campo. Sua competéncia normativa fica limitada tanto no
contetido, quanto pelas finalidades. Uma norma de referéncia poderd
ser questionada juridicamente seja porque trata de tema que nio cons-
ta dos grupos examinados, seja porque, ao abordar um tema aceitdvel,
viola ou contraria as finalidades esperadas das normas de referéncia.
Em outras palavras, o legislador dd parimetros claros para questionar
uma norma de referéncia por vicio de contetido e igualmente por vicio
de finalidade — ambos vicios insandveis, que geram nulidade adminis-
trativa incontorndavel.
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Esses pardmetros teleoldgicos se encontram diluidos em dois pa-
ragrafos do art. 4°-A da Lei n.© 9.984/2000. Os dois principais paré-
metros se ancoram no § 7°, que atribui a ANA o dever de zelar pela
“uniformidade regulatéria no setor de saneamento bdsico e pela segu-
ranga juridica na prestagdo e regulacio dos servicos”. A uniformidade
e a seguranca deverao ser buscadas, porém, sem comprometer outros
parAmetros acessérios, representados por objetivos constantes do art.
40-A, § 3°, e que se deixam resumir em: I — promogao da prestagdo
adequada; 11 — estimulo a livre-concorréncia e a sustentabilidade eco-
ndmica da prestagao; III — estimulo & cooperagdo interfederativa a favor
da universalizag¢io e da modicidade tarifdria; IV — respeito as peculia-
ridades locais e regionais; V - incentivo a regionalizacio; V1 — avaliacio
periddica do cumprimento das metas e padroes; VII — limitagio de
sobreposi¢do de custos pagos pelo usudrio final; e VIII — garantia da
prestagio concomitante dos servicos de abastecimento de dgua e de es-
gotamento sanitdrio.

A conjugagio desses dois mandamentos explicita que a ANA edita-
rd norma de referéncia ilegal, por exemplo, ao buscar a uniformizagao
nacional da regulagdo ignorando peculiaridades regionais importantes
para tornar a prestagao eficiente ou ao pretender imprimir seguranca
juridica ao mosaico regulatério por meio de normas de referéncia que
impecam um grande conjunto de agentes econdmicos a competir em
licitagoes pelos contratos de delegaciao da prestacao do servigo. Tradu-
zindo: as normas de referéncia nao podem promover a uniformidade
regulatéria nacional e a seguranga juridica a qualquer custo! Dai a im-
portancia de que a ANA utilize excelentes mecanismos de avaliagao de
impacto regulatério para assegurar, antes de aprové-las, que as normas
de referéncia propostas sao minimente capazes de respeitar os objetivos

do art. 4-A, § 3e.

Normas de referéncia: parimetros formais

A preocupagio do legislador com o novo papel da ANA nio se
resumiu no estabelecimento de parAmetros materiais e procedimentais.
A interpreta¢do dos novos dispositivos da Lei n.© 9.984 revela muitas
exigéncias de cardter formal, no que se inclui tanto regras quanto ao
tempo de edi¢io, quanto aspectos relativos aos procedimentos de edi-
¢ao dos atos normativos.
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Na perspectiva temporal, merece destaque o mandamento contido
no art. 4°-A, § 2°, que corretamente estabelece uma transi¢ao gradual,
ou seja, que as normas de referéncia nio sejam estabelecidas todas ao
mesmo tempo pela ANA. A agéncia deve editar tais normas de “for-
ma progressiva’, pouco a pouco, de modo que os destinatdrios dessas
normas tenham o tempo necessrio para interpreti-las e adaptar sua
estrutura, seus processos ¢ suas decisées a0 novo contexto normativo.

A preocupagio do legislador com a suavidade na construgio do
mosaico regulatério ideia é reforcada no Art. 4°-B § 1° da Lei n.°
9.984. De acordo com esse dispositivo, a adogao das normas regula-
térias de referéncia pelas agéncias locais e estaduais dos servigos de sa-
neamento bdsico poderd ser gradual, de modo a preservar as expectativas
e os direitos decorrentes das normas a serem substituidas e a propiciar a
adequada preparagio das entidades reguladoras.

Além disso, a interpretagio do mandamento contido no § 1° re-
vela a necessidade de que a ANA realize um diagnéstico inicial para
mapear quais temas necessitam de padronizagao prioritdria; de que se
organizem os temas por ordem de urgéncia e relevincia; de que se
examinem as solucoes de padroniza¢ao para cada um deles; de que se
desenvolvam processos de edigao transparentes e participativos e de
que, com a edi¢io da norma, confira-se a todos os destinatdrios um
tempo razodvel de adaptacio, criando-se, inclusive, regimes de transi-
¢ao quando necessirios.

Em certa medida, essas preocupagdes com o devido processo ad-
ministrativo de normatizagio a ser conduzidos pela ANA foram ab-
sorvidas de maneira implicita ou explicita pelo art. 4°-A, § 4°, que
determina a realizagio de, a0 menos, quatro etapas para a criagao de
normas de referéncia, a saber:

(i) De inicio, a agéncia deverd avaliar as melhores prdticas regu-
latérias do setor. De acordo com o art. 4°-A, § 10, o mapea-
mento e desenvolvimento dessas préticas serd baseada em es-
tudos técnicos da agéncia, além de deverem constar de guias
€ manuais.

(i) Em seguida, a agéncia necessitard ouvir entidades incumbidas
de regular e fiscalizar, bem como representantes dos Munici-
pios (titulares dos servigos). Importante adicionar ao manda-
mento legal que a ANA deverd igualmente ouvir os represen-
tantes de unidades regionais, como regides metropolitanas e
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aglomerag¢oes urbanas, jd que muitos servigos de saneamento,
nessas dreas, estao sob titularidade compartilhada por configu-
rarem fungoes publicas de interesse comum.

(iii) A agéncia ainda necessitard realizar “consultas e audiéncias
publicas, de forma a garantir a transparéncia e a publicidade
dos atos, bem como possibilitar a anélise de impacto regula-
tério das normas propostas’. As consultas e audiéncias nio
estao direcionadas aos titulares e reguladores apenas, mas a
qualquer pessoa, inclusive os prestadores, os usudrios e as en-
tidades representativas desses atores e outros. A boa organiza-
¢ao desses mecanismos de participagido popular nio poderd
prescindir da observincia de normas bdsicas e subsididrias da
Lei de Processo Administrativo Federal, que trata dos direitos
dos participantes de audiéncias e consultas, ¢ da Lei Geral de
Agéncias Reguladoras.

(iv) Paralelamente, a agéncia poderd “constituir grupos ou comis-
soes de trabalho com a participagio das entidades reguladoras
e fiscalizadoras e das entidades representativas dos Municipios
para auxiliar” a elabora¢ao das normas. Aqui, mais uma vez,
¢ preciso chamar atengao para a eventual necessidade de tam-
bém inserir nos trabalhos os representantes de unidades re-
gionais, como aglomeragdes urbanas e regides metropolitanas.
Igualmente relevante é a inclusao de representantes, ainda que
em menor nimero, de prestadores e usudrios.

Ainda que todas essas exigéncias sejam relativamente recentes, a
ANA ji constituiu grupos de trabalho, tem realizado consultas pu-
blicas e outros instrumentos de participagdo, além de ter editado a
Nota Técnica n.° 7, no segundo semestre de 2020. Esse documento
contém anexos com a proposta de 22 atos normativos que deverao
ser produzidos ao longo de 2020 e 2022, tratando gradualmente de
temas enquadrados em eixos de governanga, regulagao técnica, regula-
¢ao contratual e regulagao econémica do saneamento. A previsao dos
reguladores federais era de se discutir, ainda em 2020, quatro norma-
tivas sobre “procedimentos para elaboragio das normas de referéncia
pela Agéncia, reequilibrio econémico-financeiro para dgua e esgoto,
institui¢do de taxa ou tarifa para residuos sélidos urbanos e indeniza-
¢ao de ativos para dgua e esgoto’, editando-as no primeiro semestre de
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2021.2 Contudo, até o final de 2021, foram editadas tao somente duas
NRs: a primeira se refere a cobranca de servicos de residuos sélidos, e
a segunda, ao cdlculo de universalizagio dos servigos de saneamento.

Conclusao

A fragmentacio da regulagao dos servigos de saneamento por agén-
cias locais e estaduais pelo pais estimulou o legislador, na ampla refor-
ma da legislagéo de saneamento operada em 2020, a criar o conceito de
“norma de referéncia’. Como se desejou esclarecer ao longo do artigo,
o objetivo principal dessa nova ferramenta juridica, oferecida exclu-
sivamente & ANA, consiste em elevar a padronizagio regulatéria do
setor, reduzir custos de transagao e de aprendizado, além de favorecer
a previsibilidade dos agentes econ6micos em relagio ao arcabougo re-
gulatério, no sentido de estimuld-los a competir por contratos admi-
nistrativos de delegacio nas licitagoes que decerto se proliferardo nos
proximos anos e a investir macigamente no setor.

Busca-se, com o novo instituto, formar um “mosaico regulatério”,
ou melhor, um conjunto harmoénico, coerente, coeso e articulado de
ambientes regulados, sem, porém, unificd-los. As normas de referéncia
nao se prestam a instrumentalizar a aniquilagio da autonomia federa-
tiva ou disfarcadamente suplantar o papel dos titulares e reguladores
subnacionais pelas decisdes da Unido. Para evitar que abusos e desvios
dessa ordem ocorram, o legislador adequadamente estipulou parime-
tros materiais (de contetdo), finalisticos (de objetivo) e formais (de
tempo e procedimento) que deverdo ser observados quotidianamente
pela ANA sob monitoramento da sociedade, dos érgaos de controle e,
principalmente, dos demais reguladores.
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