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Resumo

O presente artigo teve como objetivo analisar a participacdo das entidades reguladoras
infranacionais (ERIS) nos processos de elaboracdo de normas de referéncia para o saneamento
basico pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA). Apds um breve histérico da regulacio dos
servicos de saneamento basico no Brasil, a participacdo das ERIs foi avaliada sob os enfoques
quantitativo e qualitativo. Sob o enfoque quantitativo, constataram-se discretos percentuais de
participacdo das ERIs, bem como reduzido acolhimento de suas contribui¢des encaminhadas
aos processos de participacdo social promovidos pela ANA. Sob o aspecto qualitativo, ante a
impossibilidade de esgotamento da temaética, tendo em vista 0 envio de aproximadamente 2
(duas) mil contribuicdes das ERIs aos processos de participacdo social da ANA, ndo se mostra
possivel encerrar um diagnéstico completo da participacéo das referidas agéncias reguladoras.
N&o obstante, foram apresentados exemplos que se alinham aos dados numéricos verificados.
Tendo em vista que 0s municipios, de forma obrigatdria, devem adotar as NRs para que possam
receber financiamentos com recursos da Unido ou com recursos geridos ou operados por 6rgaos
ou entidades da administracdo publica federais, é primordial que a ANA conduza sua
fiscalizacdo considerando os cenarios especificos dos contratos regulados por cada uma das
ERIs.

Palavras-chave: regulacdo; saneamento basico, normas de referéncia; entidades reguladoras
infranacionais.
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1 Introducéao

O papel da regulacdo dos servicos publicos de saneamento deve-se, em primeiro
lugar, a estreita relacdo entre saneamento basico e salde publica. Ndo se pode questionar o
interesse publico inerente a adequada prestacdo desses servicos, o que deve condiciona-los
a um rigido controle estatal. Além disso, os servicos de saneamento basico possuem
peculiaridades que inevitavelmente os transmutam em monopdlios naturais: investimentos
vultosos, infraestrutura de grande porte e elevados custos de entrada no mercado (Mendes,
2021).

Nesse sentido, é primordial que o controle estatal seja realizado de forma preventiva
pelo titular, de forma a garantir qualidade na prestacdo desses servi¢os essenciais a
populacdo e mitigar os efeitos deletérios dos monopolios. Sendo assim, ndo pode o titular
permitir que o mercado atue de forma livre na prestacdo desses servigos, 0 que denota a
importancia da disciplina de regulacdo do saneamento, novidade advinda do primeiro marco
legal para o setor no Brasil: a Lei n® 11.445/2007 (Mendes, 2021).

Segundo a Lei n®11.445/2007, constituem objetivos da regulacao estabelecer padrdes
e normas para a adequada prestacao dos servicos e para a satisfacdo dos usuarios, prevenir e
reprimir 0 abuso do poder econémico e definir tarifas e outros precos publicos que assegurem
tanto o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos, quanto a modicidade tariféria e de
outros pregos publicos, mediante mecanismos que induzam a eficiéncia e eficacia dos
servigos e gque permitam a apropriacdo social dos ganhos de produtividade (art. 22, Lei n°
11.445/07).

No mesmo sentido, de acordo com a Lei n°® 11.445/2007, compreendem-se nas
atividades de regulacdo dos servicos de saneamento bésico, entre outras atribuicdes da
entidade reguladora:

a) interpretar e fixar critérios para execucdo dos contratos e dos servigos e para
correta administracdo de subsidios;

b) editar normas de execucéo das dimensdes técnica, econémica e social de prestacao
dos servigos, que abrangerdo, entre outros, os aspectos relativos aos (i) requisitos
operacionais e de manutencdo dos sistemas; (ii) regime, estrutura e niveis tarifarios, bem
como procedimentos e prazos de sua fixacao, reajuste e revisdo; (iii) monitoramento dos
custos; (IV) plano de contas e mecanismos de informacao, auditoria e certificacdo; e

C) instituir regras e critérios de estruturacdo de sistema contabil e do respectivo plano



de contas, de modo a garantir que a apropriacdo e a distribuicdo de custos dos servicos
estejam em conformidade com as diretrizes estabelecidas na Lei Federal n® 11.445, de 2007
(arts. 22 a 25).

Apesar da importancia do modelo imposto pela Lei n® 11.445/2007, o qual promoveu
a institucionalizacdo da regulacdo dos servicos de saneamento, este caracterizou-se pela
fragmentacéo e caréncia de centros de coordenagdo. Refletiu-se, assim, em exiguos indices
de concorréncia e atratividade para o setor privado, e por consequéncia reduzidos niveis de
atendimento (Anderaos, 2021).

O Instituto Trata Brasil, desde 2009, realiza a analise dos indicadores do Sistema
Nacional de InformacGes sobre Saneamento (SNIS), publicado pelo Ministério das Cidades.
De seu relatdrio publicado em 2021, o qual possui referéncia o ano de 2019, tem-se que das
vinte e sete capitais brasileiras, vinte e trés possuiam mais de 80% de abastecimento total de
agua. Porém, a situacdo no pais mostrava-se significativamente heterogénea.

Entre os 20 (vinte) municipios mais bem posicionados no ranking de atendimento de
agua, 11 (onze) pertenciam a Regido Sudeste e 8 (oito) pertenciam a Regido Sul. Apenas um
dos municipios pertencia a Regido Nordeste e ndo havia municipios das regiées Centro-Oeste
e Norte (TRATA BRASIL, 2021).

No ano de 2019, considerando-se a coleta total de esgoto, apenas doze capitais
brasileiras detinham mais de 80% de atendimento e, dentre elas, somente cinco capitais
apresentavam mais de 90% de coleta de esgoto. E, da mesma forma que para o abastecimento
de &gua, havia diferencas regionais significativas. Belém (PA), Macapa (AP) e Porto Velho
(RO) foram elencadas como as capitais brasileiras com os menores indices de coleta total de
esgoto.

Quanto ao tratamento de esgoto, as diferencas se apresentaram ainda maiores, pois
somente quatro capitais contavam com ao menos 80% de tratamento de esgoto: Salvador
(BA), Curitiba (PR), Boa Vista (RR) e Brasilia (DF). Ademais, € importante notar que Belém
(PA) tratava apenas 2,82% de seus esgotos, enquanto Porto Velho (RO) tratava 1,81%
(TRATA BRASIL, 2021).

Nesse ritmo, de acordo com Duarte (2019), as metas de longo prazo para a
universalizacédo dos servigos de saneamento, estipuladas pelo Plano Nacional de Saneamento
Basico (PLANSAB), somente seriam atingidas em 2064 para a coleta de esgoto sanitario
(92% dos domicilios) e em 2083 para o fornecimento de agua tratada (99% dos domicilios
brasileiros).

Ainda acordo com Duarte (2019), isso se deve ao complexo arranjo institucional



delineado pela Lei n° 11.445/2007 e por seu Decreto regulamentador (n° 7.217/2010), pela
baixa capacidade institucional e financeira de alguns entes federativos; pela multiplicidade
de regras regulatdrias; e por elevados custos de transacéo.

Destarte, 0 Novo Marco legal do saneamento basico (Lei n° 14.026/2020), em sua
Exposicdo de Motivos (EMI n° 000184/2019 ME MDR), trouxe a promessa de estimulo a
investimentos puablicos e privados no setor de saneamento no Pais, bem como a garantia das
condicdes necessarias para a universalizacdo dos servicos até 2033.

O Novo Marco Legal advindo da Lei n° 14.026/2020 teve como principais pilares o
incentivo a contratualizacdo da prestacdo dos servicos de saneamento basico, especialmente
no formato de unidades regionais; a proibicao de celebracdo de novos contratos de programa;
e 0 estabelecimento de metas de universalizacdo dos servigos de abastecimento de dgua e de
esgotamento sanitario; e 0 aumento da seguranga juridica do setor.

Como forma de promover maior seguranca juridica, a Lei n° 14.026/2020 intentou
implementar novo modelo de governanca regulatéria do setor, ao centralizar a competéncia
para legislar sobre saneamento basico em entidade reguladora da Unido, a Agéncia Nacional
de Aguas e Saneamento Basico (ANA), contrapondo-se ao modelo regulatério vigente até
entdo, fragmentado em entidades infranacionais (ERIs) (Oliveira, 2022).

Nesse sentido, o presente trabalho tem como objetivo analisar a participacdo das
referidas ERIs nos processos de elaboracdo das normas de referéncia (NRs) pelo ente
regulador central (ANA), conforme preconizado pelo art. 4°-A da Lei n® 14.026/2020.

Esta analise tem como motivacao central o fato de que as referidas NRs serdo de
adocdo obrigatdria pelas ERIs, com consequéncias inclusive financeiras para estados e
municipios, conforme sera visto a seguir.

A prestacdo dos servicos de saneamento basico, em um pais, relaciona-se
diretamente ao bem-estar da populacgdo e ao seu grau de desenvolvimento. A infraestrutura
de saneamento requer investimentos de grande vulto.

Portanto, o interesse académico na centralizacdo de competéncias para regulacéo do
saneamento em um ente da Unido esta largamente justificado.

O desenvolvimento do artigo organiza-se em trés partes. Inicialmente, é feito um
breve historico da regulacdo dos servicos publicos de saneamento basico no Brasil. A seguir,
sdo analisadas as normas de referéncia produzidas pela Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico, com destaque para sua natureza juridica e forca normativa. Por fim, séo
apresentados dados de participacdo das ERIs nos processos de elaboracdo de normas de

referéncia pela ANA, sob aspetos quantitativos e qualitativos.



2 Regulacéo dos servicos publicos de saneamento no Brasil: breve histérico

2.1 Ambiente regulatdrio dos servicos publicos de saneamento basico em periodo anterior

a promulgacao da Constituicao Federal de 1988

A prestacdo dos servicos publicos de saneamento basico no Brasil estava sob a
responsabilidade direta dos municipios até antes da década de 1970, amparados pela
coordenacdo da Fundacdo Nacional de Salde (FUNASA). O periodo, marcado por
constantes déficits setoriais, motivou a implementacdo do Plano Nacional de Saneamento
(PLANASA), instituido pela Lei n° 5.318/1967 (Barreto, 2023).

O PLANASA foi atribuido ao Ministério do Interior, 6rgao da administracdo publica
federal que, consoante determinado pela Lei n°® 6.528/1978, deveria i) estabelecer normas
gerais de tarifacdo, assim como fiscalizar sua aplicacao; ii) coordenar, orientar e fiscalizar a
execucao dos servicos de saneamento basico; e iii) orientar a assisténcia financeira quando
necessario.

A Lei n° 6.528/1978 foi regulamentada pelo Decreto n°® 82.587/1978, que transferiu
a responsabilidade pela prestacdo dos servicos publicos de saneamento a Companhias
Estaduais de Saneamento (CESBSs), a serem instituidas pelos Estados-Membros. Ainda de
acordo com o referido Decreto, aos Estados-Membros competia destinar recursos para o
cumprimento das programacOes estaduais, com vistas a atingir os objetivos e metas do
PLANASA, bem como assegurar a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro e a
gestéo eficiente de suas CESBs.

O Banco Nacional de Habitacdo (BNH, Decreto-Lei n° 949/1969), alem de
responsavel pela gestdo dos recursos do PLANASA, tinha como atribui¢cbes complementar
as normas expedidas pelo Ministério do Interior; analisar e aprovar os planos estaduais de
saneamento basico; exercer a fiscalizacao técnica, contabil, financeira e do custo dos servicos
das CESBs; analisar as propostas tarifarias elaborados pelas CESBs, com vistas as
autorizacOes de reajustes; coordenar, orientar e fiscalizar a execucdo dos servicos de
saneamento bésico; estabelecer normas relativas as Sistema Financeiro de Saneamento
(SFS); aplicar as penalidades estabelecidas pelo Ministro de Estado do Interior; e propiciar
de acordo com seu orgamento, assisténcia financeira necessaria a execucdo das
programac0Oes estaduais de saneamento bésico, visando atingir os objetivos e metas do
PLANASA.

Também segundo a regulamentacdo imposta pelo Decreto n° 82.587/1978, o BNH



poderia repassar os recursos federais do PLANASA exclusivamente aos municipios que
concedessem 0s seus servigos de saneamento as CESBs, como forma de incentivo a esse
modelo. Contudo, a excessiva centralizacdo imposta pelo BNH deixou a margem muitos
municipios que, impossibilitados de aderir as regras do PLANASA, tiveram 0 acesso mais
restrito a recursos e assisténcia administrativa.

Assim, nesse momento histérico, houve o fortalecimento do monopodlio das
companhias estaduais em detrimento da autonomia municipal na prestacdo dos servicos de
saneamento (Rocha et al., 2022). Maria Tereza Fonseca Dias (2023) ressalta 0os impactos
negativos desse sistema imposto pelo Decreto n° 82.587/1978, visto que atribuiu a regulagéo
dos servicos publicos de saneamento as CESBs, ou seja, as proprias prestadoras dos
Servigos.

Todavia, uma rigida politica tarifaria, aliada a extincgdo do BNH em 1985 e do
Ministério do Interior em 1990, promoveram a crise do PLANASA, que se encerrou
definitivamente em 1992 (Oliveira, 2022). O fim do Plano ocasionou uma mudanga de
cenario no setor, que passou a ser caracterizado por escassos investimentos publicos em
saneamento, que ficaram a cargo quase que exclusivamente da Caixa Econémica Federal;
por restrita participacdo da iniciativa privada; e por um esvaziamento de regulacao,
anteriormente exercida pelo Ministério do Interior e pelas proprias CESBs.

A influéncia do PLANASA pode ser verificada a partir da predominancia, até os dias
atuais, do modelo de prestacdo dos servicos de saneamento por empresas estatais
monopolistas, alicercado por 24 (vinte e quatro) sociedades de economia mista de

abrangéncia regional (Anderéos, 2021; Rocha et al., 2022).

2.2 Mudancas na regulacdo dos servigos publicos de saneamento basico no periodo apos a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988: Marco Legal do Saneamento - Lei n°
11.445/2007

O contexto de crise fiscal enfrentado pelo Brasil na década de 80 e inicio dos anos 90
levou & implementacdo, pelo governo do pais, do Plano Nacional de Desestatizacdo (PND -
Lei n® 8.031/1990), o qual tinha como um de seus objetivos reordenar a posicéo estratégica
do Estado na economia, transferindo a iniciativa privada muitas atividades exploradas pelo
setor publico.

A partir do plano Real, especialmente durante os dois mandatos presidenciais de

Fernando Henrique Cardoso, os processos de desestatizagdo ganharam ainda mais forca.



Esse movimento alinhava-se & matriz regulatdria advinda da Constituicdo federal de 1988,
que pode ser ilustrada, exemplificadamente, pela positivacdo expressa do principio da livre
concorréncia (art. 170, inciso 1V) e pelo comando constitucional de permissao a exploracao
direta de atividade econémica pelo Estado apenas quando necessaria aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei (art. 173,
caput) (Barreto, 2023).

Nesse momento historico, a intensa transferéncia de atividades estatais para o setor
privado, alinhando-se a regulacdo como preceito constitucional, motivou os entes federativos
dos trés niveis a criacdo de agéncias reguladoras voltadas a diversos setores da economia, e
0 saneamento basico nao fugiu a regra. Houve crescimento acelerado do nimero de entidades
instituidas para regulacédo dos servicos publicos de saneamento, mesmo ante a falta de clareza
da Constituicdo quanto a titularidade desses servicos (Barreto, 2023).

A Constituicao de 1988 néo identificou de forma inequivoca o ente federativo a que
se atribui responsabilidade pelo saneamento basico. De acordo com o art. 21, inciso XX,
compete a Unido instituir diretrizes para o saneamento basico; e segundo o art. 23, inciso IX,
do texto constitucional, € competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios “promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das
condi¢Bes habitacionais e de saneamento basico”. Ao mesmo tempo em que, disciplina o
art. 30, nos incisos I e V, que aos municipios compete “legislar sobre assuntos de interesse
local” e “organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, os
servigos publicos de interesse local [...]."

Destarte, a definicdo da titularidade para a prestacdo dos servigcos de saneamento
basico mostra-se como produto de um complexo arranjo de técnicas de reparticdo de
competéncias do Estado Federal brasileiro. O “interesse local” referido pelo art. 30 pode ser
conceituado como referente as matérias que mais afetam as necessidades dos municipios.

Contudo, observando-se o disposto ao art. 25, § 1°, da Constituicdo Federal, o qual
determina que s&o reservadas aos estados as competéncias que nao Ihes sejam vedadas pelo
texto constitucional, é possivel concluir pela possibilidade de influéncia dos estados na
atuacdo dos Municipios (Dutra, 2021).

Consoante afirma Almeida (1991), “é inegavel que mesmo atividades e servigos
tradicionalmente desempenhados pelos municipios, como transporte coletivo, policia das
edificacOes, fiscalizagdo das condicdes de higiene de restaurantes e similares, coleta de lixo,
ordenacéo do uso do solo urbano etc., dizem secundariamente com o interesse estadual e

nacional”.



Nesse ambiente de relativa inseguranca juridica e com o vazio institucional
promovido pelo encerramento do PLANASA, o saneamento passou a agenda do Poder
Legislativo. Assim, em uma tentativa de proporcionar maior seguranca juridica e atrair mais
investimentos para o setor, foi publicado o primeiro marco regulatorio do Saneamento
Basico no Brasil, a Lei n° 11.445, de 05 de janeiro de 2007 (Anderéos, 2021; Oliveira, 2022).

Dessa forma, esperava-se da Lei n° 11.445/2007 a resolugéo dos referidos conflitos
de competéncia para o0 saneamento (Barreto, 2023). O que se pode verificar, contudo, é que
0 este primeiro marco legal, desde a sua edi¢do, promoveu maior incentivo a participacdo
dos municipios na gestdo dos servigcos de saneamento, desde o planejamento, prestacéo e
controle, até a regulacdo. Esse arranjo também ressaltou as capacidades regulatorias dos
diferentes titulares, o que resultou em uma miriade de situacdes (Prado, 2021).

Portanto, o que se observa é que a publicacdo da Lei n° 11.445/2007 ndo conseguiu
esgotar as questdes de gestao relacionadas a titularidade dos servicos publico de saneamento
basico. Mas a verdade é que ndo seria razoavel esperar que um normativo infraconstitucional
pudesse solucionar conflitos de competéncia, matéria tipica de Constituicao.

Apenas com o julgamento da ADI 1.842/RJ, em 28 de fevereiro de 2013, 0 Supremo
Tribunal Federal se posicionou pelo interesse local e competéncia dos Municipios para a
organizacao e prestacdo dos servicos de saneamento basico. Porém, no caso de municipios
que sejam limitrofes, para o STF a situacdo extrapola o interesse local e passa a ser de
interesse comum.

No caso da instituicdo de regides metropolitanas, aglomeracbes urbanas e
microrregides, a integracdo, planejamento e execucdo dos servicos de saneamento basico
pode ocorrer tanto voluntariamente, por meio de gestdo associada, utilizando-se de
convénios de cooperacdo ou consoércios publicos, segundo o arts. 3°, 1l, e 24 da Lei
11.445/2007 e o art. 241 da Constituicdo Federal; como compulsoriamente, nos termos em
que prevista na lei complementar estadual que institui as aglomeragdes urbanas (Freire,
2020).

O fato é que, desde 2007, foram instituidas quarenta e nove entidades subnacionais
responsaveis pela regulagdo do saneamento no Brasil, sendo vinte e duas agéncias estaduais,
trés agéncias de consorcios de municipios, uma agéncia distrital e vinte e trés agéncias
municipais, segundo dados da Associacdo Brasileira de Agéncias Reguladoras — ABAR
publicados em seu sitio eletrénico (https://abar.org.br/), consultado em 10 de marco de
2025.

Porém, esse aumento substancial do nimero de entidades reguladoras néo se refletiu



em melhora substancial do atendimento & populacdo. Apds doze anos da publicacdo da Lei
n®11.445/2007, os niveis de atendimento & sociedade dos servigos de abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, manejo de residuos solidos e de aguas pluviais urbanas ainda nédo
acompanhavam os indices de crescimento econdmicos brasileiros.

Isso se confirma por estudo publicado em 2018 pela Confederagcdo Nacional da
Industria (CNI, 2018), o qual concluiu que mais recursos e o alcance da universalizagdo do
saneamento dependem de um ambiente de mercado estavel e de boa governanca. Nesse
sentido, uma regulacao forte é fator vital a inducdo de investimentos para o saneamento, o
que ndo se verificou na pratica.

Além de problemas relacionados a governanca, o modelo de regulacéo preconizado
pela Lei n® 11.445/2007 ndo se preocupou com a Viabilidade econémica de suas premissas.
Sobre o0 tema, estudo realizado por Galvdo Junior, Turolla e Paganini, do ano de 2008,
intitulado “Viabilidade da regula¢do subnacional dos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario”, concluiu que a regulagdo promovida por agéncias subnacionais,
conforme determinado pela Lei n°® 11.445/2007, ndo se mostrou viavel economicamente para
a maioria dos municipios (Galvéo Jr. et al., 2008).

Segundo metodologia proposta por Galvao Jr. et al (2006), considerando-se a
composicao das despesas para atuacdo de uma agéncia reguladora de servigos de saneamento
bésico - 0 chamado custo regulatério -, demonstrou-se a impossibilidade de regulacdo dos
servigos publicos de saneamento em 97% dos 2.523 municipios analisados.

Resultado disso é que, ap6s doze anos da instituicdo do primeiro marco legal do
saneamento, mais de 1.700 municipios brasileiros (31% do total) ndo possuiam qualquer
entidade reguladora desses servicos (Smiderle, 2020).

Nesse cenario, uma proposta de mudancas na regulamentacdo das diretrizes do
saneamento publicos de saneamento foi novamente levada a pauta do Poder Legislativo. Em
2019, apos intensas negociacdes nas Casas Legislativas e duas Medidas Provisorias que
perderam vigéncia, o Projeto de Lei — PL n° 4.162/2019 foi aprovado, com a decorrente
sangdo da Lei Federal n° 14.026/2020 — Novo Marco Legal do Saneamento Bésico, que
alterou substancialmente a Lei n°® 11.445/2007 (Oliveira, 2022).



2.3 Ambiente regulatdrio atual: centralizacdo promovida pelo Novo Marco Legal do
Saneamento (Lei n° 14.026/2020)

Como ente regulador central, nos termos do art. 4°-A da Lei n° 14.026/2020, compete
a ANA elaborar normas de referéncia (NRs) para a regulacdo dos servigcos publicos de
saneamento basico por seus titulares e suas entidades reguladoras e fiscalizadoras,
observadas as diretrizes para a funcéo de regulacdo estabelecidas na Lei n® 11.445/2007.

De acordo com sua Exposicdo de Motivos, a Lei n® 14.026/2020 atribuiu & ANA a
competéncia de elaborar NRs para o setor para que pudessem servir como balizadores das
melhores préaticas para 0s normativos dos diferentes reguladores de saneamento basico do
Pais. Esperava-se, assim, uma elevacédo na qualidade das normas regulatorias para o setor de
saneamento basico e uma maior uniformizacédo regulatéria em todo territério nacional.

Para que possam ser alcangados 0s objetivos da norma, quer seja, a padronizagao e
melhoria das normas regulatorias, o Art. 4°-A da Lei n® 14.026/2020 determinou ao ente
regulador central (ANA) gque em seus processos de elaboracdo de normas de referéncia
tivesse em vista as peculiaridades locais e regionais, bem como as melhores préaticas das
agéncias reguladoras municipais, estaduais e consorcios, as denominadas entidades
reguladoras infranacionais (ERIS).

Além disso, apesar de ndo estar expressamente previsto na Lei n® 14.026/2020, deve
a ANA espeitar a reparticdo de competéncias estabelecidas pela Constituicdo, ante a natureza
juridica das normas de referéncia, tidas como diretrizes nacionais, tema a ser visto em topico

a frente.
3 Atuacdo do ente regulador central (ANA)

Inicialmente, faz-se necessario delimitar a natureza juridica das Normas de
Referéncia produzidas pela ANA. Em seguida, far-se-a um breve destaque sobre o

mecanismo de Spending Power da Unido, o qual foi utilizado como forma de dotar as NRs

de maior forga normativa.

3.1 Natureza juridica das normas de referéncia da ANA

Para compreensdo da natureza juridica das normas de referéncia em saneamento
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bésico, importa recorrer ao texto constitucional para maior distingdo das competéncias da
Unido com relagdo ao assunto.

O texto constitucional refere-se & competéncia da Unido para o estabelecimento de
normais gerais ao art. 24 8 1°, quando trata de legislagéo concorrente, ndo havendo mencéo
ao saneamento bésico neste dispositivo. Consequentemente, cabe aos Estados ou ao Distrito
Federal suplementar estas normas gerais, adaptando-se as peculiaridades locais (art. 24, §
2°).

A Constituicdo dispde sobre o saneamento em outros dois artigos que tratam de
competéncias. No art. 21, inciso XX, o qual determina ser competéncia da Unido instituir
diretrizes sobre saneamento basico; ao tempo em que dispbe no art. 23, inciso IX que
compete a Unido, Estados e municipios promover a melhoria das condi¢Ges do saneamento
bésico.

Dessa forma, verifica-se ndo haver comando constitucional expresso a Unido para o
estabelecimento de normas gerais voltadas ao setor do saneamento bésico, cabendo-lhe
estabelecer diretrizes. Isso se confirma pela redacdo da ementa da Lei n® 11.445/2007, que
afirma ser papel da lei estabelecer as diretrizes nacionais para o saneamento basico.

Porém, a conceituacao de diretrizes se confunde com a de normas gerais. Para 0 ex-
Ministro do STF Carlos Velloso na decisdo da ADI 927 MC/RS, uma “norma deve ser
considerada geral em razdo de sua maior abstracdo, a exemplo dos principios: "essas
‘normas gerais' devem apresentar generalidade maior do que apresentam, de regra, as leis.
[...] 'norma geral’', como posta na Constituicdo, tem o sentido de diretriz, de principio
geral.”

Outrossim, tendo em vista o entendimento do STF em sede de ADI, para este trabalho
as NRs da ANA serdo analisadas como pertencentes ao campo de normas gerais.

Normas gerais, segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1988), sdo "declaragdes
principioldgicas que cabe a Unido editar, no uso de sua competéncia concorrente limitada,
restrita ao estabelecimento de diretrizes nacionais sobre certos assuntos, que deverdo ser
respeitadas pelos Estados-Membros na feitura de suas legislacOes, através de normas
especificas, direta e imediatamente, as relacdes concretas que se destinam, em seus
respectivos campos politicos."

De acordo com Moreira Neto (1988), as normas gerais estabelecem diretrizes, linhas
mestras e regras juridicas gerais; ndo podem entrar em pormenores, detalhes, tampouco
esgotar 0 assunto objeto da legislagdo; devem ser aplicaveis a todos os entes da federagédo de

maneira uniforme; devem referir-se a questdes fundamentais; ndo sdo aplicaveis diretamente;



e ndo podem violar a autonomia dos estados.

Assim, considerando-se as competéncias de estados e municipios, assim delimitadas
nos termos da redacdo do art. 8° da Lei n° 14.026/2020:

"[...] exercem a titularidade dos servigos publicos de saneamento basico e
competéncia legislativa para tal:

(a) os Municipios e o Distrito Federal, no caso de interesse local;

(b) o Estado, em conjunto com os Municipios que compartilham efetivamente
instalacdes operacionais integrantes de regifes metropolitanas (bem como aglomeracdes
urbanas e microrregides)."

Portanto, da analise do texto constitucional, aliada a doutrina e jurisprudéncia do STF
pode-se concluir que a competéncia para legislar sobre o saneamento, atribuida a estados,
municipios e suas ERIs, deva ser limitada apenas pelo cumprimento das orientagdes do
arcabouco principioldgico das NRs editadas pela ANA, visto que classificadas
primordialmente como orientagdes.

Contudo, se extrai do teor da Lei n® 14.026/2020 um carater mais impositivo das NRs,
posto que seu descumprimento implica inclusive em sangéo aos entes federativos, assunto a

ser visto a sequir.

3.2 Forca normativa das NRs editadas pela ANA: spending power da Unido

O art. 25-A da Lei n°14.026/2020 imp&e a ANA a instituicdo de normas de referéncia
para a regulacdo da prestacdo dos servigos publicos de saneamento basico por seus titulares
e suas entidades reguladoras e fiscalizadoras, observada a legislacédo federal pertinente.

Também se destaca o conteido do art. 4°-B do mesmo regramento, o qual determina
que a fiscalizacao da adocdo das normas de referéncia estabelecidas pela ANA devera ocorrer
periodicamente, visto que os municipios, de forma obrigatéria, devem incorporar as referidas
normas para que possam contratar financiamentos com recursos da Unido ou com recursos
geridos ou operados por 6rgédos ou entidades da administragdo publica federal.

A incorporacdo obrigatéria das normas de referéncia pelos titulares (os Municipios)
e suas entidades reguladoras, para que assim possam receber recursos federais, deveu-se a
fragmentacdo regulatoria oriunda da Lei n® 11.445/2007. A Uni&o, com isso, anseia
promover maior coordenacdo do setor e um ambiente de mais seguranca juridica, utilizando-
se da forca de seu orgamento (Spending Power da Unido).

Contudo, no Direito, as normas gerais e diretrizes tém cunho de principios



orientativos, o que lhes confere conteddo mais amplo e menos impositivo, contrapondo-se a
obrigatoriedade designada pela Lei n® 14.026/202 quanto a adocéo de normas de referéncia
em saneamento. O mecanismo de Spending Power, nesse cenario, torna 0s municipios e suas
entidades reguladoras “reféns” da Unido, visto que nao podem elaborar seus atos normativos
em desacordo as normas referenciais.

A isso se contrapde o fato de que, nos limites do art. 23 da Lei n° 11.445/2007, as
ERIs, desde a sua criacdo, ou seja, por quase duas décadas, vém editando Resolugdes com
0s mais variados temas para regulacdo do saneamento: condicGes gerais para a prestacdo dos
servicos; padrBes para a adequada prestacdo dos servicos e para a satisfacdo dos usuarios;
requisitos operacionais; regime, estrutura e niveis tarifarios; entre outros, conforme suas
realidades (Oliveira, 2022).

Diante do exposto, passa-se a analise de em que medida a ANA, em seu papel de
agente fomentador de coordenacdo para o setor de saneamento, efetivamente intentou

preservar as autonomias locais e suas peculiaridades nos processos de elaboracdo de NRs.

4 Participacdo das ERIs no processo de elaboracao de Normas de Referéncia pela ANA

Consoante dispde o art. 4°-A da Lei n® 14.026/2020, no processo de instituicdo de
normas de referéncia, a ANA deve avaliar as melhores praticas regulatérias do setor, ouvidas
as entidades encarregadas da regulacdo e da fiscalizacdo e as entidades representativas dos
Municipios; assim como realizar consultas e audiéncias publicas, de forma a garantir a
transparéncia e a publicidade dos atos, bem como possibilitar a analise de impacto
regulatério das normas propostas.

Especificamente com relagdo as consultas e audiéncias, as propostas de atos
normativos publicados por Agéncias Reguladoras que possam afetar quaisquer interesses de
agentes externos devem ser precedidas de processos de participacao social, em atendimento
as melhores praticas de transparéncia publica, tratando-se de exigéncia da Lei n® 13.848, de
25 de junho de 2019 (Lei das Agéncias Reguladoras). Para atender a essa determinacdo, a
ANA possui um sistema de participacdo social da Agéncia, disponivel no seguinte endereco
eletronico: https://www.gov.br/ana/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social.

Como para o alcance do objetivo deste trabalho foi necessario avaliar como a ANA
vem promovendo a participacdo das entidades reguladores infranacionais (ERIs) em seus
processos, foram utilizados dados do sistema de participacao social da Agéncia.

Nesse sistema, foi possivel coletar dados referentes a todas as audiéncias publicas,


https://www.gov.br/ana/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social

consultas publicas ou tomada de subsidios destinadas ao estabelecimento de normas de
referéncia para o saneamento basico, as quais tiveram inicio quando da publica¢do do novo
Marco Legal, em 2020, e que vem sendo realizadas até 0 momento.

Foram colhidos dados relativos as contribuicGes enviadas pelas entidades reguladoras
infranacionais em resposta a 39 (trinta e nove) eventos promovidos pela ANA entre 2020 e
fevereiro de 2025, distribuidos em 12 (doze) audiéncias publicas, 14 (quatorze) consultas

publicas e 13 (treze) tomadas de subsidios.

4.1 Participago das ERIs: enfoque quantitativo

Primordialmente, é importante delimitar os principais conceitos relativos aos
processos de participacdo social promovidos pela ANA. Segundo a Lei das Agéncias
Reguladoras em seu Art. 9° 8 1°, consulta pablica é o instrumento de apoio a tomada de
decisdo por meio do qual a sociedade é consultada previamente, por meio do envio de
criticas, sugestdes e contribuicbes por quaisquer interessados, sobre proposta de norma
regulatéria aplicavel ao setor de atuacdo da agéncia reguladora.

Ainda segundo a referida lei em seu art. 10 § 1°, a audiéncia publica é o instrumento
de apoio a tomada de decisdo da agéncia reguladora por meio do qual é facultada a
manifestacdo oral por quaisquer interessados em sessdo publica previamente destinada a
debater matéria relevante.

Por fim, enquanto a consulta e audiéncia publicas tém como objeto proposta de norma
regulatoria, a tomada de subsidios tem lugar em momento anterior, tratando-se de consulta
aos interessados quando da formacdo da agenda regulatdria (Salinas, 2024).

Tendo isso em mente, passa-se a analise dos dados brutos disponibilizados pela ANA
em sua plataforma de participacdo social.

De um total de 10.562 contribuicdes encaminhadas aos procedimentos de
participacdo social promovidos pela ANA para a producdo das normas de referéncia de
saneamento basico, verificou-se o envio de 2.533 (duas mil quinhentas e trinta e trés)
contribuigdes por entidades reguladoras infranacionais. Tem-se, assim, 23,9% de
participacdo absoluta das ERIs nos processos de formulacdo de normas de referéncia
promovidos pela ANA.

Nesse numero incluem-se todas as contribui¢fes enviadas diretamente por 39 (trinta
e nove) ERIs, que somam 1.517 (mil quinhentos e dezessete) envios, computadas ainda as

contribuicdes da Associacdo Brasileira de Agéncias Reguladoras- ABAR, que somam 1.016



(mil e dezesseis).

A Associagdo Brasileira de Agéncias Reguladoras promoveu o encaminhamento, em
propostas Unicas e consolidadas, de todas as contribui¢cbes de suas agéncias associadas.
Segundo informac6es do sitio eletronico da ABAR, a Associacao atualmente representa 74
(setenta e quatro) agéncias reguladoras. Entre as setenta e quatro associadas, 33 (trinta e trés)
atuam em regulacéo de saneamento bésico e estéo credenciadas pela ANA.

Em uma primeira analise, este valor de 23,9% de participacdo apresenta-se aquém do
esperado, Vvisto que as entidades reguladoras infranacionais séo diretamente afetadas pelas
normas de referéncia. Contudo, ha que se considerar outras varidveis envolvidas para que se
possa firmar convicgao acerca dos niveis de participacao das ERIs.

Tratando-se do engajamento das ERIs sob uma perspectiva individual, dados da ANA
informam a existéncia, em seu cadastro, de 105 (cento e cinco) ERIs, distribuindo-se em 59
(cinquenta e nove) entidades municipais, 20 (vinte) entidades intermunicipais e 26 (vinte e
seis) estaduais (ANA, 2024).

Consoante dados coletados do sistema de participacdo da ANA, 39 (trinta e nove)
ERIs encaminharam contribuicdes a ANA, em um universo de 105 (cento e cinco) agéncias
cadastradas, o que corresponde a 37,1% de entidades participantes.

Para analise da participacdo das ERIs, também € importante considerar das 33 (trinta
e trés) agéncias representadas pela ABAR, o que elevaria o indice de engajamento das
agéncias reguladoras proximo a 70%.

Ainda sob o enfoque quantitativo, passa-se a analise dos dados referentes
especificamente aos 39 (trinta e nove) instrumentos de participacédo social promovidos pela
ANA em seu processo de elaboracdo de normas de referéncia para o saneamento basico.

Observa-se que em 3 (trés) desses eventos, de acordo com informacGes do sistema
de participacédo social da ANA, ndo houve envio de contribui¢bes por parte das ERIs, seja
individualmente ou pela ABAR. Dentre 0s eventos restantes, a maior parte recebeu menos
que 100 (cem) contribuicdes.

Como acima mencionado, em 3 (trés) eventos, de acordo com informagdes do sistema
de participacdo social da ANA, ndo houve envio de contribui¢cbes por parte das ERIs,
individualmente ou pela ABAR.

Os eventos que ndo possuem qualquer registro de participacdo contemplam temas
distintos: a Tomada de Subsidios n® 006/2024, que teve como objeto colher contribuicGes
sobre padrdes e indicadores de qualidade e eficiéncia, e avaliacdo da eficiéncia e eficacia dos

servigos publicos de limpeza urbana (SLU) e de manejo de residuos solidos urbanos



(SMRSU); a Audiéncia Pablica n° 002/2024, que teve como objeto a A¢do Mediadora
Regulatoria da ANA no setor de saneamento basico; e a Audiéncia Publica n® 003/2023, que
tratou de modelos de regulacdo tarifaria dos servicos publicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario.

Por outro lado, os 4 (quatro) eventos que possuem maior engajamento das agéncias
reguladoras, uma vez que cada um recebeu entre 200 e 300 contribuigdes, relacionam-se ao
mesmo assunto: regulacdo dos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario.
Os temas com maiores indices de participacdo das ERIs relacionam-se as condi¢des gerais
da prestacdo desses servigos (213 envios); a universalizacdo (283 envios); a elaboracdo de
indicadores para avaliacdo de sistemas (245 envios); e a modelos de regulacéo tarifaria (218
envios).

Uma possivel explicacdo para o maior engajamento das ERIs com relacdo aos
servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario é o fato de que, no Brasil, a
regulacdo destes esta mais avancada em relacdo aos outros servigos publicos de saneamento
basico. Os investimentos iniciais em saneamento basico do PLANASA, ja nos anos 70,
concentraram-se na expansao dos sistemas de abastecimento de &gua e de esgotamento
sanitario, e isso acarretou impactos sobre o grau de desenvolvimento atual desses servicos.

H& um dado direto que corrobora o maior destaque de participacdo dos servigos de
agua e esgoto, vindo do Painel de InformacGes sobre Saneamento Basico do Ministério das
Cidades — SNIS ou, mais recentemente, SINISA. O SNIS ou SINISA apresenta diagndsticos,
glossarios de informacdes e indicadores sobre abastecimento de agua e esgotamento sanitario
desde 1995; enquanto os mesmos dados para manejo de residuos sélidos passaram a constar
do Painel apenas sete anos depois, em 2002; e para drenagem e manejo de aguas pluviais
apenas a partir de 2015.

Outro ponto a ser avaliado refere-se aos dados de participacédo das ERIs consolidados
por regido do Brasil. Uma vez que um dos objetivos das normas de referéncia é garantir a
harmonizacdo regulatoria do pais, faz-se necessario que os processos de elaboracdo de tais
normativos tenham em conta as caracteristicas de todas as regides. O Brasil é um pais
continental, que engloba em seu territério diferencas econdmicas, culturais, de
desenvolvimento, climaticas, e de relevo/topografia, que podem trazer impactos na prestacéo
e, consequentemente, na regulacdo dos servigos publicos de saneamento.

Estas diferengas regionais podem apresentar-se sob as mais diversas nuances.
Exemplificando, tem-se os impactos significativos que o regime pluviométrico de uma

localidade pode ocasionar a prestacdo dos servigcos publicos de manejo de aguas pluviais e



de esgotamento sanitario. O regime de chuvas condiciona todo o planejamento e
infraestrutura de escoamento de aguas urbanas em uma cidade, assim como interfere
sobremaneira na escolha da modalidade de tratamento de esgotos de determinada regido.

Também como diferenca regional, destacam-se 0s custos da prestacdo desses
servicos, tanto para as concessionarias quanto para os usuarios. Nesse sentido, ha diferencas
de custos quando os servicos de saneamento sdo prestados exclusivamente por
concessionarias publicas, por concessionarias privadas, ou na forma de consorcios publicos,
por exemplo.

Com base nos processos de formacdo de custos, assim como das fontes de
financiamento, é que sdo construidos modelos tarifarios e contratuais. Por isso a importancia
de se sopesar todas as possiveis diferencas regionais quando da elaboracdo de normas de
referéncia para regulacéo tarifaria e contabilidade regulatoria.

Porém, apesar de sua importancia, verifica-se que ha evidente diferenca regional de
participacdo quando analisados os dados absolutos. Contabilizadas apenas as contribuigdes
individuais, por ERI, dessa forma descartando-se a consolidacdo da ABAR, tem-se que
apenas 10,8% correspondem a envios oriundos de agéncias do Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, enquanto as agéncias reguladoras do Sul e Sudeste, unidas, encaminharam 90,2% das
contribui¢bes. Uma possivel justificativa para essa diferenca poderia residir no nimero de
agéncias existentes em cada regido do Brasil. Porém, entre as 39 (trinta e nove) ERIs que
encaminharam contribuices individualmente, 7 (sete) agéncias situam-se na regido Norte
do pais; 5 (cinco) agéncias estdo localizadas na Regido Nordeste; 6 (seis) agéncias estdo
localizadas na Regido Centro-Oeste; 12 (doze) agéncias situam-se na Regido Sudeste e 9
(nove) agéncias pertencem a Regido Sul.

Ou seja, 17 (dezessete) agéncias (N, NE e CO) foram responsaveis pelo envio de 164
contribui¢des, enquanto 21 (vinte e uma) agéncias (S e SE) foram responsaveis pelo envio
de quase dez vezes mais contribuigdes. Assim, ndo resta davida de que o processo de
elaboragéo de normas de referéncia vem sofrendo muito mais influéncia das regides Sul e
Sudeste em relacéo as demais regides.

Outro aspecto importante a ser sopesado quanto & participacdo das ERIs é o
percentual de acolhimento das contribuices encaminhadas a ANA. A Lei Geral das
Agéncias, em seu art. 9°, § 5° exige que o posicionamento da agéncia reguladora sobre as
criticas ou as contribuicdes apresentadas no processo de consulta publica seja
disponibilizado na sede da agéncia e no respectivo sitio na internet em até 30 (trinta) dias

Uteis apds a reunido do conselho diretor ou da diretoria colegiada para deliberacéo final sobre



a matéria.

Destaca-se que, desde o inicio da vigéncia da Lei Federal n® 13.848/2019, as agéncias
tém obrigacdo de fornecer respostas individualizadas as contribuicGes recebidas em
consultas e audiéncias publicas.

Assim, nesta pesquisa, foi possivel coletar dados sobre o posicionamento da ANA
em relagdo as contribuicBes enviadas, a partir de relatorios disponibilizados em sua
plataforma de participacao social.

Para esta analise, importa pontuar as seguintes informacées. Entre os 39 (trinta e sete)
eventos de participagcdo social (consultas, audiéncias publicas e tomada de subsidios)
promovidos pela ANA, 25 (vinte e cinco) até 0 momento ndo possuem relatério publicado,
ou os respectivos relatorios ndo contemplam dados sobre o acolhimento das contribuicdes.

Sobre os dados de acolhimento analisados, estes foram classificados pela ANA em
total de contribuicdes acatadas integral ou parcialmente; total de contribui¢des ndo acatadas;
total de contribuicbes em que houve perda do objeto; e total de contribuicGes que ndo se
aplicavam; considerando-se toda a amostra de envios.

Ressalta-se que, neste trabalho, ndo foi possivel se chegar a resultados mais precisos
acerca do acolhimento das contribui¢des das ERIs encaminhadas @ ANA. Dos 14 (quatorze)
eventos que possuem relatério de participacdo publicado, apenas 3 (trés) relatorios possuem
dados de identificagdo da origem das contribui¢cfes, tornando assim possivel separar 0s
envios das ERIs dos demais atores envolvidos.

Porém, ainda que ndo se tenha com precisdo os percentuais de acolhimento das
contribuigdes das ERIs, a partir dos percentuais de acolhimento das contribui¢cdes como um
todo é possivel verificar-se uma tendéncia quanto ao alcance dos processos de participacdo
social para a construcdo das normas de referéncia para o saneamento basico da ANA.

Dessa forma, a partir dos relatdrios de 14 (quatorze) eventos de participacdo social,
foram obtidos os seguintes dados brutos: entre as 4.898 contribui¢des encaminhadas, 645
foram acatadas integralmente; 952 foram acatadas parcialmente; 1.833 ndo foram acatadas;
431 perderam o objeto e 300 n&o se aplicavam.

Assim, excluindo-se as contribuicdes que perderam o objeto e as que ndo se
aplicavam, tem-se que, do total de envios restantes (4.167), 15,4% das contribui¢Ges foram
acatadas integralmente, 22,8% foram acatadas parcialmente; e 45,18% ndo foram acatadas.

Os resultados especificos para as ERIs parecem seguir essa tendéncia. Dos trés
relatorios em que € possivel identificar a origem das contribui¢fes, foram extraidos os

resultados a seguir.



Entre as 229 contribui¢des encaminhadas pelas entidades reguladoras infranacionais
(individualmente ou pela ABAR), 49 foram acatadas integralmente; 52 foram acatadas
parcialmente; 106 ndo foram acatadas e 22 perderam o objeto/ndo se aplicavam.

Mais uma vez, excluindo-se do total de contribui¢es aquelas que néo se aplicavam
ou perderam seu objeto, os percentuais de acolhimento sdo os seguintes: 23,6% das
contribuicdes das Agéncias foram acatadas integralmente; 25,1% foram acatadas
parcialmente; e 51,2% néo foram acatadas, percentuais muito assemelhados aos resultados
de acolhimento para o total de contribuigdes.

E sabido que as Agéncias Reguladoras, em seus processos de participaco social,
tendem a ndo mudar de opinido de forma significativa apds terem redigido suas propostas de
normas (Salinas, 2024). Entéo, era esperado que a ANA apresentasse percentuais reduzidos
de acolhimento das contribui¢fes encaminhadas, o que foi demonstrado acima pelos dados
de sua plataforma de participacéo social.

Estes resultados, consubstanciados em percentuais aproximados de 50% de rejeicéo
de contribuigdes, quando analisados em conjunto aos outros dados de participacdo das ERIs
vistos neste estudo, apontam pela possibilidade de insulamento técnico da ANA em relagéo
as entidades infranacionais em seu processo de elaboracdo de normas de referéncia para o
setor.

Para melhor visualizacdo desse fendbmeno de insulamento do ente regulador central,
passa-se a andalise dos processos de elaboracdo de normas de referéncia, sob um enfoque

qualitativo.

4.2 Participacao das ERIs: enfoque qualitativo e ADI 6492/DF

A edicdo de normas de referéncia para o saneamento pela ANA foi objeto de
impugnacao pela Acdo Direta de Inconstitucionalidade 6492/DF. Nos termos do Relatorio

da ADI, destacam-se 0s principais trechos que sintetizam a controvérsia:

A primeira norma impugnada nesta ADI é o art. 3° da Lei 14.026/2020. O comando
sub judice modificou alguns pontos da Lei 9.984, de 17 de julho de 2000, a qual
institui a Agéncia Nacional de Aguas — ANA. No bojo da inicial, questiona-se o
escopo tematico das normas de referéncia, que passam a ser centralizadas pela ANA.
Vale reproduzir:

Art. 3° A Lei n°® 9.984, de 2000, passa a vigorar com as seguintes alteracdes:

Art. 4°-A. [omissis ]

§ 1° Cabera & ANA estabelecer normas de referéncia sobre:

[.-]

Il - regulacdo tarifaria dos servigos publicos de saneamento béasico, com vistas a



promover a prestacdo adequada, o0 uso racional de recursos naturais, o equilibrio
econdmico-financeiro e a universalizagdo do acesso ao saneamento basico;”

[]

Nessa ordem de ideias, a controvérsia comporta a sistematizagdo em trés pontos:

(a) os limites da competéncia normativa central da Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Bésico — ANA, notadamente quanto a sua participacdo na politica
tarifaria (a luz dos arts. 21, inciso XX; 23, inciso 1X; 29, caput, da CF/88);

[.]

Em 19/8/2020, a d. Presidéncia da Republica prestou informacdes (eSTF, doc. 19).
Observa-se que o 6rgdo primou pelo exercicio da dialeticidade, de modo que suas
razBes sdo construidas sobre os fundamentos da inicial:

[.]

(c) quanto a sobreposicdo da esfera requlatéria federal (ex vi normas de
referéncia editadas pela ANA) e da esfera politico-administrativa dos Municipios
ou do Distrito Federal (titular dos servicos), o Poder Executivo obtemperou que
“a_competéncia atribuida a ANA ndo viola a autonomia federativa de auto-
organizacdo e auto-legislacdo sobre o servico de saneamento basico, gue
continuam sob a titularidade dos Municipios” (e-STF, doc. 19, fl. 14);

A ADI 6492/DF o Supremo Tribunal Federal consolidou sua posicdo pela
constitucionalidade da Lei n® 14.026/2020 e das normas de referéncia da ANA, notadamente
no que diz respeito a sua observancia facultativa pelas entidades reguladoras infranacionais,

ndo se consubstanciando em qualquer violacdo a autonomia federativa dos municipios:

N4o prospera a linha argumentativa segundo a qual a ANA concentra as competéncias
regulatérias ao ponto de ndo comportar o acompanhamento conjuntural nem a
inovacdo normativa protagonizados por autoridades reguladoras subnacionais. A meta
é a articulacdo de um ambiente regulatério policéntrico, como se extrai do art. 23,
881°-A, IIl; e 1°-B:

Bem compreendido 0 modelo adotado nho novo Marco do Saneamento, verifica-
se gue os destinatarios das normas de referéncia de que trata o art. 4°-A da Lei
14.026/2020 sé@o as proprias entidades reguladoras subnacionais, estas sim,
capazes de adotar normas de observancia compulséria por parte dos prestadores
dos servicos.

A observéncia das normas de referéncias por essas entidades reguladoras, por
sua vez, ndo é compulséria, mas sim facultativa, motivo pelo qual ndo ha gue se
falar em qualquer violacdo & autonomia federativa dos municipios. Por _outro
lado, caso desejem fazer jus aos beneficios premiais da adesdo as normas de
referéncia da ANA, cabera as agéncias reguladoras subnacionais, mediante
revisdo de contratos administrativos ou por meio da edicdo de atos normativos
proprios, impor _aos prestadores dos servicos publicos a observancia das regras
espelhadas pela agéncia nacional.

Conforme bem destacado em artigo de RAFAELA GUZELA sobre o tema, as normas
de referéncia a que se refere a Lei 14.026/2020 “atuam como norma primaria ou
endonorma. A elas, correspondem normas secundarias ou perinormas que disciplinam
os efeitos de sua efetiva observancia: a possibilidade de acesso a recursos publicos
federais”. Ainda como bem expde a autora, € necessario diferenciar os destinatarios
diretos e indiretos da regulamentacdo da ANA. Isso, porque: “A relagdo entre as
normas de referéncia e seus destinatarios secundarios apresentard caracteristicas
distintas da que se conforma com seus destinatarios primarios. Caso estes, de maneira
voluntaria, adotem as normas de referéncia e as internalizem em editais, contratos de
prestacdo de servico final das contas, contratos de prestacdo de servigo e regras
regulatdrias locais, estas passardo a ser imperativas para os destinatarios secundarios,
que ndo terdo outra escolha sendo a elas se submeter e que poderdo ser punidos caso
as descumpram. Para os destinatarios primarios, porém, ndo ha imperatividade ou




punicdo. Tal como no fomento, as normas de referéncia ndo identificam violacdo a
ordem juridica na agdo das agéncias reguladoras subnacionais ou municipios titulares
para, entdo, pretenderem restaurar a juridicidade. Do contrario, porque a regulacédo
promovida por esses entes se dd em conformidade com o espectro de competéncias
que lhes é atribuido, é que a Unido oferece incentivos para induzir nessa atividade
potenciais melhorias, uniformidade regulatoria e condutas *superconformes’ por meio
dos recursos que dispde.” (GUZELA, Rafaella Peganha. Normas de referéncia para o
setor de saneamento: um exame conceitual. Revista de Direito Publico da Economia:
RDPE, Belo Horizonte, v. 19, n. 74, p. 187-206, abr./jun. 2021).

Com relacdo ao mecanismo de spending power da Unido, que dota as normas de
referéncia da ANA de maior forca normativa, 0 STF esclarece que para os destinatarios
primarios (agéncias reguladoras subnacionais ou municipios titulares) ndo ha carater de
imperatividade ou punigéo.

Ressalta-se, entretanto, que a ADI ndo houve confronto do previsto aos arts. 22,
inciso | e art. 23, caput, da Lei n® 11.445/2007 (Barreto, 2023):

Art. 22. S&o objetivos da regulacéo:

| - estabelecer padrdes e normas para a adequada prestacao e a expansdo da qualidade
dos servigos e para a satisfacdo dos usuarios, com observacdo das normas de
referéncia editadas pela ANA; (Redacdo dada pela Lei n® 14.026, de 2020)

Art. 23. A entidade requladora, observadas as diretrizes determinadas pela ANA,
editara normas relativas as dimensdes técnica, econdmica e social de prestacdo dos
servigos publicos de saneamento basico, que abrangerdo, pelo menos, 0s seguintes
aspectos: (Redagdo dada pela Lei n® 14.026, de 2020)

De acordo com Pereira (2021), a competéncia constitucional da Unido, transmitida a
ANA, para elaboracdo de normas gerais, justifica que o ente central destine recursos
préprios, ndo abarcados por transferéncias constitucionais obrigatorias, para acdes voltadas
ao saneamento. Como 0s principais destinatarios desses recursos sao os prestadores de
servigo (denominados secundarios), por meio concessdo comum ou parceria publico-privada

(PPP), estes ndo terdo outra op¢do sendo cumpri-las:

A funcéo atribuida a ANA passa a ser, na realidade, a de uma agéncia de coordenacéao
do planejamento regulatdrio a nivel nacional. Ndo € por acaso que a nova redagao
atribuida ao art. 4°-B prevé que a ANA devera manter atualizada e disponivel em seu
site “a relagdo das entidades reguladoras e fiscalizadoras que adotam as normas de
referéncia nacionais para a regulacdo dos servi¢os publicos de saneamento bésico,
com vistas a viabilizar o acesso aos recursos publicos federais ou a contratacdo de
financiamentos com recursos da Unido ou com recursos geridos ou operados por
6rgdos ou entidades da administracdo publica federal”. Ou seja, a ANA atuara como
um hub de producdo normativa e de acompanhamento diuturno da qualidade
requlatoria_das agéncias municipais. Poderia objetar-se_gue, mesmo sendo a
adesdo as normas de referéncia meramente facultativa, a extrema dependéncia
dos recursos financeiros da Unido tornaria, na pratica, a vinculacdo ao
cumprimento das regras da ANA uma opcdo mandatdria. Investigar a questdo
sob essa dtica requer, a seu turno, gue seja desvendada a natureza publica dos
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recursos federais cujo repasse é condicionado a observancia das normas/regras
requlatorias locais, estas passardo a ser_imperativas para os destinatarios
secundarios, gue ndo terdo outra escolha sendo a elas se submeter e que poderao
ser punidos caso as descumpram. Para os destinatarios primarios, porém, ndo
ha imperatividade ou punicdo. Tal como no fomento, as normas de referéncia
nao_identificam violacdo a ordem juridica na acdo das agéncias requladoras
subnacionais_ou_municipios_titulares para, entdo, pretenderem restaurar a
juridicidade. Do contrdrio, porgue a regulacdo promovida por esses entes se dé
em conformidade com o espectro de competéncias que Ihes é atribuido, é que a
Unido oferece incentivos para induzir_nessa atividade potenciais melhorias,
uniformidade regulatoria e condutas ’superconformes’ por meio dos recursos
que dispde.” (GUZELA, Rafaella Pecanha. Normas de referéncia para o setor de
saneamento: um exame conceitual. Revista de Direito Publico da Economia: RDPE,
Belo Horizonte, v. 19, n. 74, p. 187-206, abr./jun. 2021). Ocorre que o proprio Decreto
10.588, de 24 de dezembro de 2020, ao dispor sobre 0 apoio técnico e financeiro para
a alocag&o de recursos publicos federais e os financiamentos com recursos da Uniéo
ou geridos ou operados por 6rgdos ou entidades da Unido, deixa claro que o
mecanismo de spending power criado pelo Marco do Saneamento atinge apenas 0s
recursos da Unido cujos repasses ndo sdo constitucionalmente obrigatérios. Ou seja,
apenas a destinagdo voluntéria de recursos € que serd racionalizada em termos de
adesdo as normas de referéncia. A rigor, a imposicdo de condi¢Bes a destinagdo de
recursos federais via transferéncias voluntarias ja poderia ocorrer mesmo antes da
edicdo do novo marco legal. Em esséncia, esse tipo de condicdo onerosa sequer
requeria lei disciplinadora. A Unica novidade do diploma é trazer a observancia das
normas de referéncia da ANA como uma dessas novas condicionantes. A esse
respeito, rememoro ainda que, no julgamento da ADI 2238, este STF ja declarou a
constitucionalidade do art. 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal que condiciona o
repasse de transferéncias voluntérias aos entes subnacionais & instituigcdo, previsao e
efetiva arrecadacdo de todos os tributos da sua competéncia constitucional. Assim,
por todos esses fundamentos, julgo improcedentes as ADIs no que se refere aos artigos
3° 5%¢ 11° da Lei n® 14.026/2020, que alteram, respectivamente, as Leis n° 9.984 de
2000, n° 11.445 de 2007 e n° 12.305 de 2010.

Portanto, ao se posicionar pela constitucionalidade das normas de referéncia,
excluindo questionamentos acerca do presumido carater de obrigatoriedade no cumprimento
as entidades reguladoras infranacionais, o STF parece ter dirimido qualquer perspectiva de
conflitos ao pacto federativo.

O que se tem é que, na maior parte dos casos, as disposi¢coes da ANA tendem a
normatizar parametros que visam harmonizar a gestdo regulatéria das ERIs no que
transcender a competéncia local (Pereira, 2021). Como exemplo, ilustra-se o teor do art. 4°-
A 8 3°inciso VI da Lei n°® 9.984/2000:

Art. 4°-A. A ANA instituira normas de referéncia para a regulagdo dos servigos
publicos de saneamento béasico por seus titulares e suas entidades reguladoras e
fiscalizadoras, observadas as diretrizes para a funcdo de regulacdo estabelecidas na
Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007. (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)

[-]

§ 3° As normas de referéncia para a regulacdo dos servicos publicos de saneamento
basico deverdo: (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)

[.-]

VI - estabelecer pardmetros e periodicidade minimos para medicdo do
cumprimento das metas de cobertura dos servicos e do atendimento aos
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indicadores de qualidade e aos padrdes de potabilidade, observadas as
peculiaridades contratuais e regionais; (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)

Entretanto, em alguns casos especificos, suscitam-se ddvidas quanto a possibilidade
de invasdo de competéncias dos municipios pela Unido.
A Resolucdo ANA n° 177, de 12 de janeiro de 2024, a qual estabelece préaticas de

governanca aplicadas as entidades reguladoras infranacionais (ERIs) assim disp6e ao art. 41:

Art. 41. Para os fins de atendimento ao disposto na Resolu¢cdo ANA n° 134, de 18 de
novembro de 2022, que disciplina os requisitos e procedimentos a serem observados
pelas ERIs para comprovacéo da adogdo das normas de referéncia, serdo considerados
0S seguintes requisitos:

| - existéncia de instancia colegiada de tomada de decis@es regulatérias no ambito de
conselho diretor ou de diretoria colegiada;

Il - estabelecimento de periodo de mandato fixo para os membros do conselho
diretor ou da diretoria colegiada, ndo coincidentes, de, no maximo 5 (cinco) anos,
vedada a reconducéo;

[-]

Pardgrafo Gnico. O atendimento aos requisitos previstos neste artigo deve ser
comprovado em no maximo 2 (dois) anos, com a excecao do requisito relacionado a
existéncia de quadro préprio de pessoal, que deve ser comprovado em até 4 (quatro)
anos.

O comando para que haja mandato fixo de no méximo 5 (cinco) anos, vedada a
reconducdo, no caso dos membros do Conselho Diretor ou Diretoria-Colegiada, trata-se de
reproducdo de dispositivo da Lei Geral das Agéncias Reguladoras (Lei n° 13.848/2019).
Porém, a referida norma, visto que de cunho federal, ndo é de implementacdo obrigatoria
pelos demais entes federativos.

As Agéncia Reguladora de Servicos de Abastecimento de Agua e de Esgotamento
Sanitario do Estado de Minas Gerais (Arsae-MG) e Agéncia Reguladora Intermunicipal de
Saneamento (Agesan-RS) encaminharam as seguintes contribuigdes relacionadas a esse

dispositivo (Consulta Pablica n° 06/2023), as quais nao foram acolhidas pela ANA:

Instituicdo:

ARSAE-MG

Dispositivo:

b) impossibilidade de recondugéo;

Contribuicéo:

Alterar redacdo da alinea ""b"* para: b) possibilidade de apenas uma reconducéo.
Justificativa:

Uma reconducéo pode ser importante para cumprimento de planejamento de médio e
longo prazo, mas sem criar cargo vitalicio ou de periodo superior a importancia de
renovagéo.

Instituicdo:
Agesan-RS
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Dispositivo:

b) impossibilidade de recondugéo;

Contribuic&o:

Possibilidade de reconducéo

Justificativa:

Entendemos que deve haver reconducdo possivel, especialmente em agéncias
reguladoras que funcionam todo o sistema de governanca publica e haveria
rompimento com a mudanca do quadro diretivo

Instituicdo:

ARSAE-MG

Dispositivo:

a) periodos de mandatos fixos, ndo coincidentes, preferencialmente de 5 anos;
Contribuico:

Alterar redacdo da alinea "'a'" para: periodos de mandatos fixos, de 4 ou 5 anos,
nao coincidentes;

Justificativa:

Varias agéncias praticam mandatos de 4 anos e, nesse caso, a redacdo original
ocasionaria a necessidade de revisdo de leis, regimentos internos e instrumentos
congéneres, fato este gue ensejaria_um consideravel processo de transicdo

requlamentar.

(https://participacao-social.ana.gov.br/Consulta/157/Contribuicoes)

Ainda sobre a Resolucio ANA n° 177/2024, a Agéncia Reguladora de Aguas, Energia
e Saneamento Basico do Distrito Federal (Adasa) realizou a seguinte contribuicao a Consulta
Publica n® 06/2023:

Instituicdo:

Adasa

CAPITULO IV - AUTONOMIA ADMINISTRATIVA, ORCAMENTARIA E
FINANCEIRA | Art. 13. O exercicio de atividades regulatorias e fiscalizatdrias requer
autonomia administrativa, orcamentaria e financeira.

Contribuico:

Incorporar, neste Capitulo, artigo que fale da Prestacdo de Contas: Art. XX. A
Entidade Reguladora Infranacional deve prestar contas dos resultados
alcancados na gestdo dos recursos confiados a sua responsabilidade em face dos
objetivos de interesse coletivo estabelecidos (accountability).

Justificativa:

Consideramos de extrema relevancia, constar na presente norma, artigo que contemple
0 dever da prestacdo de contas pelas agéncias reguladoras. Segundo o TCU, os
processos de governanga moldam a maneira como uma organizacgéo é dirigida e
monitorada para o alcance dos seus objetivos e cumprimento das suas obrigac6es de
prestacdo de contas e responsabilidade.
https://portal.tcu.gov.br/governanca/governancapublica/organizacional/levantam
ento-de-governanca/

(https://participacao-social.ana.gov.br/Consulta/157/Contribuicoes)

Por conseguinte, em consulta ao inteiro teor da Resolucdo ANA n° 177/2024, se
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observa que ndo houve a inclusdo, pela ANA, do dever de prestacdo de contas as agéncias
reguladoras.

Ao tempo em que a Resolugdo ANA n° 185, de 5 de fevereiro de 2024, a qual
disciplina sobre modelos de regulacéo tarifaria dos servicos publicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario, com o objetivo assegurar a modicidade tarifaria, estabelece ao
art. 7° o limite maximo de 15% para compartilhamento de receitas adicionais entre o

concessionario e o poder concedente:

Art. 7° O contrato poderd prever que um percentual das receitas adicionais seja
compartilhado com o poder concedente visando a reducdo da tarifa ao usuério, a
manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, ao pagamento de
indenizacdo em caso de término antecipado, nos termos do art. 11 da Lei n° 8.987, de
1995, ou & quitagdo de débitos do titular do servico com o prestador.

§ 1° Os recursos associados a receitas adicionais e destinados & manutengdo do
equilibrio econémico-financeiro do contrato, ao pagamento de indeniza¢do em caso
de término antecipado ou a quitacdo de débitos do titular do servico com o prestador
deverdo permanecer retidos na conta vinculada de titularidade do poder concedente
com movimentacdo exclusiva por agente financeiro designado.

§_2° Recomenda-se que o percentual de que trata o caput ndo seja superior a
15%, com vistas a ndo desincentivar a exploracdo de fontes de receitas
alternativas, acessdrias ou de projetos associados & prestacdo dos servicos
publicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

Contudo, quanto a esse ponto, verifica-se que a Associacdo Brasileira de Agéncias
Reguladoras (ABAR) recomendou a seguinte alteracdo a NR (Consulta Publica n® 04/2023):

Contribuicdo da ABAR:

'8 3° Recomenda-se que o percentual de que trata o caput ndo seja ALTO A
PONTO DE desincentivar_a _exploracdo de fontes de receitas alternativas,
acessdérias ou de projetos associados a prestacdo dos servicos publicos de
abastecimento _de A&gua e esgotamento sanitario. O percentual de
compartilhamento das receitas alternativas, acessorias ou de projetos associados
serd definido pela ERI, considerando as externalidades geradas pelas atividades, bem
como o nivel de incentivo a ser dado dentro do contexto especifico da operacédo de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario"

Justificativa:

"Sugere-se ndo mencionar um percentual especifico, pois podera variar muito
caso a caso. Ou, alternativamente, sugere-se definir o percentual sobre o lucro
obtido com a atividade acessdria, e ndo sobre a receita. 1sso porque, muitas vezes,
os custos atrelados a atividade ndo serdo facilmente segregaveis na contabilidade do
prestador, estando totalmente ou parcialmente misturados com os custos dos servigos
de dgua e esgoto e sendo cobertos nas tarifas. Ndo definir o percentual diretamente
pois deve considerar as especificidades regionais"

(https://participacao-social.ana.gov.br/Consulta/150/Contribuicoes)

Todavia, a ANA manteve o texto original da Resolugdo, estipulando assim o



percentual de 15%, o que ndo foi recomendado pela ABAR, entidade que representa parcela
significativa das ERIs.

Colaciona-se um ultimo exemplo em que a ABAR considera que a norma de
referéncia exorbita aos limites do Marco Legal.

A Resolucdo ANA n° 185/2024 assim determina em seu art. 4°:

Art. 4° Os servicos publicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario terdo
a sustentabilidade econdmico-financeira assegurada por meio de remuneracdo pela
cobranga dos servigos, e, quando necessario, por outras formas adicionais, como
subsidios ou subvencdes, vedada a cobranga em duplicidade de custos administrativos
Ou gerenciais a serem pagos pelo usuario.

Mais uma vez, a Associacdo Brasileira de Agéncias Reguladoras (ABAR)
recomendou a seguinte alteracdo a NR, que nao foi acolhida:

Contribuic&o:

"Nova redagdo: Art. 3° Os servigos publicos de abastecimento de 4gua e esgotamento
sanitario  terdo a  sustentabilidade  econémico-financeira  assegurada
preferencialmente por meio de receita tarifaria e RECEITA DE SERVICOS
COMPLEMENTARES cobradas dos usuérios dos servicos, e, quando necessario,
por outras formas adicionais, como subsidios ou subvences, vedada a cobranca em
duplicidade de custos administrativos ou gerenciais a serem pagos pelo usuario."
Justificativa:

"A NR ndo pode exorbitar o texto da Lei federal 11.445/2007, gue em seu Art.
29, inciso |, prevé inclusive a sustentabilidade econdmico-financeira inclusive na
forma de taxas. Ninguém deseja essa situacéo, mas isso ndo autoriza criar uma
normativo_marginal a legislacdo. A receita auferida pelo prestador com o0s
servicos complementares (ndo tarifarios) cobrados individualmente dos usuarios
que os solicitam, também entra na afericdo do equilibrio. Isso esta previsto
também no inciso 11 do art. 5° e em outros pontos da norma. Além disso, sugere-
se a inclusdo da definicdo de subsidios e subvencdes no art. 2°, pois é importante
que a norma de referéncia qualifique quais sdo as definicdes para estes dois
itens."”

(https://participacao-social.ana.gov.br/Consulta/150/Contribuicoes)

Ante a impossibilidade de esgotamento da tematica, tendo em vista o envio de mais
de 2 (duas) mil contribuicGes das ERIs aos processos de participagdo social da ANA, néo se
mostra possivel encerrar um diagnostico completo da participacdo das referidas agéncias
reguladoras. Nao obstante, os exemplos acima, alinhados aos nimeros, demonstram que o
ente regulador central devera considerar as peculiaridades locais ao fiscalizar a adogéo, por

parte das ERIs, de suas Normas de Referéncia.



5 Consideragdes Finais

N&o resta divida da importancia do trabalho da Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico (ANA) que ao elaborar normas de referéncia para o setor, promove
uniformizacéo das regras aplicadas e seguranca juridica. Um ambiente com regras uniformes
pode atrair mais investimentos e reduzir custos de transacdo, de prestadores publicos e
privados.

Além disso, ao elaborar normas de referéncia para os quatro servi¢os publicos de
saneamento, o ente regulador central traz atengdo a assuntos sensiveis e de dificil resolucéo
nessa area, a exemplo da universalizacdo da cobertura dos servigos de saneamento basico no
meio rural.

Importa ressaltar que a analise dos dados disponibilizados na plataforma de
participacdo social da ANA demonstra que a Agéncia tem seguido em grande parte 0s
dispositivos da Lei Geral das Agéncias quanto aos seus processos. Porém, neste trabalho ndo
foi possivel verificar expressiva participacdo das entidades reguladoras infranacionais na
elaboracdo das normas de referéncia pela ANA.

Apenas um quarto do total de contribuicdes encaminhadas a 39 (trinta e nove)
eventos, entre consultas, audiéncias publicas e tomada de subsidios, correspondem a envios
oriundos de ERIs.

Ademais, pode ser observada uma concentracdo da origem dos envios nas regides
Sudeste e Sul, enquanto as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste foram responsaveis por
somente 10% (dez por cento) de participacdo na elaboracao das NRs.

Assim, o resultado por regides indica que as peculiaridades locais das regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste possam ndo ter sido contempladas nas normas de referéncia para o
saneamento.

A reduzida participacdo das ERIs é reforcada pelos dados de acolhimento das
contribuigdes pela ANA, proximos de 50% (cinquenta por cento) de rejeicdo. O observado
confirma uma tendéncia j& verificada nos processos de participacdo de outras agéncias
reguladoras, as quais inclinam-se a ndo mudar substancialmente de posi¢éo apos a elaboracao
de suas propostas de resolugoes.

Portanto, uma vez que ndo se mostra possivel confirmar se houve efetiva contribuicao
das ERIs as normas de referéncia elaboradas pela ANA, recomenda-se que o ente regulador
central considere as peculiaridades locais no momento na proxima etapa prevista pela Lei n°

14.026/2020: a fiscalizacdo da adocdo das NRs por parte das ERIs.



Uma vez que que 0s municipios, de forma obrigatoria, devem adotar as NRs para que
possam receber financiamentos com recursos da Unido ou com recursos geridos ou operados
por érgdos ou entidades da administracdo publica federais, é primordial que a ANA conduza
sua fiscalizacdo considerando os cenarios especificos dos contratos regulados por cada uma
das ERIs.

Diante do exposto, a fiscalizagdo do cumprimento das NRs deve ser realizada tendo-
se em conta as particularidades locais e as boas praticas desenvolvidas pelas ERIs, de forma
a ndo prejudicar seus entes federativos ao travar importante fonte de recursos da Unido. Do
contrario, 0 novo marco legal o saneamento pode acarretar exatamente 0 que pretendeu

combater quando da sua edig&o.
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