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RESUMO

Os servicos publicos de saneamento bdsico compdem um setor dotado de grande
complexidade juridica, alavancada com a publicagdo da Lei n° 14.026 de 2020, conhecida
como o “Novo Marco do Saneamento Basico”, que trouxe varias alteracdes instrumentais
para, acima de tudo, alcancar a universalizacdo desses servigos. Dentre essas alteragdes, o
presente trabalho se propde a analisar a competéncia inédita atribuida a Agéncia Nacional de
Aguas (ANA) para instituir “normas de referéncia” para a regulagdo dos servigos publicos de
saneamento basico por seus titulares e suas entidades reguladoras. Para tanto, ¢ feita a
seguinte pergunta: a edi¢cdo de normas de referéncia por parte da ANA ¢ ato constitucional e
legitimo? No intuito de responder a questdo, serd verificada primeiro a constitucionalidade
desse poder normativo. Apoés, sera analisada a capacidade das normas em alcangar os
objetivos propostos conforme seu desenho legal, o que deve lhes conferir juridicidade e
legitimidade. Utiliza-se de metodologia dedutiva, partindo das competéncias que a
Constituigdo Federal conferiu a Unido Federal em matéria de saneamento basico, para estudar
a constitucionalidade do papel de instituir normas de referéncia por meio de uma autarquia
federal, realizando, para esse fim, uma pesquisa bibliografica e documental e um estudo de
caso do julgamento Unico proferido pelo Supremo Tribunal Federal no ambito das agdes
diretas de inconstitucionalidade ajuizadas contra a Lei n® 14.026/2020. Por fim, analisa-se se
as normas de referéncia, caso apresentem conformidade constitucional em primeiro juizo,
serdo capazes de cumprir os objetivos para qual foram desenhadas, por meio de extensa
pesquisa bibliografica sobre suas caracteristicas e suas limitagdes. Conclui-se que ¢
incontroversa a conformidade constitucional do poder normativo da ANA, porém a
legitimidade desse papel perante a Constitui¢do Federal esté atrelada a efetividade das normas
produzidas, que, por seu turno, dependera de um balango adequado entre a profundidade ¢ a
apropriada producdo da norma nos ditames da lei.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Servigos publicos. Competéncias. Infraestrutura.
Saneamento basico. Agéncia reguladora. Normas de referéncia.



ABSTRACT

The public services of basic sanitation make up a sector filled with legal complexity, which
has been increased by the publication of Law n. 14.026 from 2020, known as the "New
Landmark of Basic Sanitation", which introduced various instrumental changes in order to,
above all, achieve the universalisation of these services. Among these changes, this paper
intends to analyse the unprecedented competence atributed to the National Agency of Waters
[Agéncia Nacional de Aguas (ANA)] to establish "referential norms" for the regulation of the
public services of sanitation by their titular and regulatory entities. Therefore, the following
question is posed: is the creation of referential norms by ANA a constitutional and legitimate
act? To answer the question, first the constitutionality of this normative power will be
verified. Then, an analysis is done regarding the capacity of these norms in achieving its
objectives according to their legal design, which should grant them legitimacy. A deductive
methodology is employed, based on the competencies which the Federal Constitution granted
to the Federal Union in matters of basic sanitation, in order to examine the constitutionality of
the power of creating reference norms through a federal autarchy, conducting a
bibliographical and documentary research and a case study of the Federal Supreme Court's
judgement of the direct unconstitutionality actions filed against Law n. 14.026/2020. Finally,
it is analysed whether the reference norms, in case they present constitutional compliance in
the first instance, will be capable of accomplishing the objectives for which they were
designed, by means of extensive bibliographical research regarding their characteristics and
limitations. It is concluded that the constitutional conformity of this normative power is
evident. However, its legitimacy before the Federal Constitution is tied to the effectiveness of
the produced norms, which, in turn, depend on an adequate balance between the depth and the
appropriate production of the norm in the dictates of the law.

Keywords: Administrative Law. Public services. Competences. Infrastructure. Basic
sanitation. Regulatory agency. Referential norms.
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1 INTRODUCAO

Em 15 de julho de 2020 foi publicada a Lei n® 14.026, a qual ficou conhecida como o
“Novo Marco Legal do Saneamento Basico” por trazer profundas alteragdes, principalmente,
a Lei n® 11.445 de 2007, que instituiu as diretrizes nacionais de saneamento basico, e a Lei n°
9.984 de 2000, que criou a Agéncia Nacional de Aguas (ANA)'. Esse novo marco legal foi
uma resposta direta a situacdo precaria do saneamento béasico no Brasil, um dos setores mais

atrasados em infraestrutura na nagao.

O Plano Nacional de Saneamento — PLANASA, instituido na década de 1970, bem
como a ja mencionada Lei n° 11.445/07, embora tenham produzido efeitos significativos, nao
foram suficientes para garantir a tdo buscada universalizacao do acesso aos servigos publicos
de saneamento bdsico. Nessa toada, um dos empecilhos identificados ao desenvolvimento
desejado do setor foi a variedade regulatdria que o acometeu face a titularidade comumente
local dos servigos. Com dezenas de agéncias reguladoras presentes pelo pais, os prestadores
de servigo devem se adaptar a diferentes normas a depender da agéncia reguladora que ¢
responsavel pela regulagdo do municipio ou regido, em um sistema ineficiente, confuso e

custoso ao prestador.

Desse modo, o referido novo marco legal estabeleceu metas a serem cumpridas em
determinados prazos e delineou os aparentes meios adequados para seu cumprimento. Ao
abordar e reorganizar, na nova lei, a titularidade dos servigos publicos de saneamento basico,
os contratos de prestacao desses servigos, as formas de prestagao regionalizada e os principios
do setor, o legislador introduziu, também, uma figura inédita com uma aparente relevancia
impar ao nosso ordenamento juridico: as normas de referéncia, a serem instituidas pela
Agéncia Nacional de Aguas (ANA), objetivando criar um cenario estdvel e uniforme de
regulacdo por meio de referenciais de nivel nacional destinados aos titulares e as entidades

reguladoras dos servigos de saneamento basico.

Tal ato, por certo, ndo se deu sem suas controvérsias. Foram fartas as alegacdes de

' Atualmente assim denominada, conforme a redagdo promovida ao art. 3° da Lei n® 9.984/2000 pela Medida

Provisoria n° 1.154/2023, que removeu o “e de Saneamento Basico” do nome da agéncia nacional (BRASIL,
2023).
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quebra do pacto federativo, violagdo da autonomia dos entes federados ou esvaziamento da

competéncia dos titulares dos servigos. A¢des de controle de constitucionalidade foram
ajuizadas e julgadas no Supremo Tribunal Federal, porém isso nao significa que todos os

questionamentos em relagdo a essa figura foram respondidos, como se vera.

De qualquer sorte, o legislador, na confeccdo da Lei n°® 14.026/2020, parece ter
atribuido grande relevancia a essas normativas nacionais, indicando serem indispensaveis para
o alcance das metas da nova lei. O presente trabalho possui como nucleo de pesquisa,
portanto, as mencionadas normas de referéncia, que estdo sendo e serdo produzidas pela
agéncia federal, a fim de abordar, estudar e compreender a sua validade perante a
Constituigao Federal e o ordenamento juridico, bem como a extensdo ¢ o mérito do papel
dessas diretrizes regulatérias na tdo almejada universalizacdo do acesso aos servigos de
saneamento basico no Brasil. A pergunta que se faz é: edicdo de normas de referéncia por
parte da ANA ¢ ato constitucional, a primeira vista; caso positivo, € um meio capaz de
promover os fins propostos (o que podemos, para os fins dessa pesquisa, denominar de

legitimidade, idoneidade ou efetividade)?

Um estudo aprofundado no instituto normativo suscitado encontra respaldo tanto na
importancia de entender a extensdo dessa atribui¢ao conferida a ANA, quanto no fato da
maioria dos textos sobre o tema até o momento carecerem de maior complexidade. Para este
fim, o presente texto ¢ intercalado com pesquisas documentais, bibliograficas e

jurisprudenciais.

Apresento, no primeiro capitulo, uma contextualizagdo e andlise do cenario de
prestacdo e regulagdo dos servigos publicos de saneamento basico, a fim de esclarecer os
fundamentos da atribuicdo dessa atividade normativa referencial a ANA. Em sequéncia,
analiso quais as metas estabelecidas e os instrumentos criados ou fortalecidos pela Lei n°
14.026/2020, e como essa federalizagdo da regulacdo constou entre os meios para o alcance
dos objetivos do setor. Ao final do capitulo, realizo uma primeira exploracdo das
competéncias constitucionais da Unido Federal e dos demais entes federados em matéria de

saneamento basico.

No segundo capitulo, estudo a validade, ou seja, a conformidade constitucional e legal
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da competéncia da autarquia federal para instituir normas de referéncia em saneamento

basico. Parto, antes de tudo, de uma investigacdo da criagdo desse poder normativo,
perpassando a origem das normas de referéncia no Poder Executivo e a sua evolucdo e
tramitacdo em ambito legislativo, até a publicagdo da Lei n° 14.026/2020. Posteriormente,
realizo uma breve exposi¢do e interpretacdo dos enunciados normativos que consolidaram as
normas de referéncia no nosso ordenamento juridico, para aprimorar a compreensdo do
desenho legal dessa atividade normativa. Ao fim, estudo a constitucionalidade do papel da
autarquia federal para instituir normas de referéncia, tomando como base a decisdo proferida
pelo Supremo Tribunal Federal nas multiplas acdes diretas de inconstitucionalidade ajuizadas
impugnando a nova lei, com eventuais comentarios amparados na doutrina sobre os temas de

competéncias da Unido Federal em matéria de saneamento.

Por fim, no ultimo capitulo, efetuo uma andlise tedrica aprofundada sobre as normas
de referéncia a fim de verificar o potencial dessa atividade normativa. Isso ¢ realizado por
meio de um estudo sobre a profundidade dessas diretrizes e sobre as eventuais formas
adequadas e inadequadas de sua producdo. Esses levantamentos, com sorte, serdo capazes de

responder as questdes ora suscitadas.
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2 AREESTRUTURACAO DO SETOR DE SANEAMENTO PELA LEI N. 14.026/2020

As normas de referéncia, a serem editadas pela Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico, se tratam de uma figura que surgiu com a Lei n° 14.026 de 2020 em
resposta a situacao fatica do setor de saneamento basico no pais. Em outras palavras, o texto
legal foi discutido e publicado no contexto da realidade do saneamento basico no Brasil, que,
ao ser analisado e estudado, nos auxiliara a expor e depreender a logica utilizada pelo

legislador enquanto esculpia o “novo marco legal” em comento.

Entender essa l6gica ¢ indispenséavel para assimilar os objetivos da lei publicada e, por
consequéncia, compreender o mérito € a esséncia do papel normativo atribuido a agéncia
federal. Isso porque as normas de referéncia, conforme dispostas no texto, foram
(aparentemente) desenhadas como um dos “pilares da ponte” (ou demais metaforas andlogas
cabiveis) para o alcance das metas do novo marco. Assim, faco de inicio um diagndstico do
saneamento basico no Brasil, adentrando, em sequéncia, as metas ¢ os objetivos da Lei n°
14.026/2020 conforme publicada e, ao fim do capitulo, como a restruturacao do setor apostou,

dentre outros, na centralizacdo de poderes regulatdrios na Unido Federal.
2.1 O CENARIO DOS SERVICOS PUBLICOS DE SANEAMENTO BASICO

Os servicos publicos de saneamento bdasico sdo definidos atualmente como o
“conjunto de servigos publicos, infraestruturas e instalagdes operacionais” de abastecimento
de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos solidos e
drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas, conforme dispoe o art. 3°, inciso I, da Lei n°
11.445 de 2007, com as alteracdes promovidas pela Lei n° 14.026 de 2020 (BRASIL, 2007).
Esse escopo de atuagao ¢ fruto da propria Lei n® 11.445/2007, que o ampliou para abranger o
manejo de residuos solidos e a drenagem das aguas pluviais urbanas — questdes ndo-centrais

em discussoes sobre saneamento basico até entdo (BORMA et al., 2022, p. 18).

Isso dito, chamar o setor de saneamento — a prestacdo desses servigos, a sua
infraestrutura e as suas instalagdes operacionais — de um dos setores mais precarios do Brasil

ndo seria um exagero. Conforme o Sistema Nacional de Informagdo sobre Saneamento, no
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ano de 2021, o indice de atendimento total de 4gua era de 84,2%?, ou seja, uma parcela de 36

milhdes de brasileiros ndo atendida por rede publica de abastecimento de dgua’® (BRASIL,
2022a). Ainda em 2021, o indice de atendimento total de esgotamento sanitario era de 55,8%,
com uma populagdo total atendida de 117,3 milhdes, ou seja, aproximadamente 96 milhdes de

brasileiros ndo eram atendidos por redes publicas de esgoto.

Um desenvolvimento inconstante ¢ demasiadamente lento do setor de saneamento
basico pode ser percebido ao verificar os indices de abastecimento de agua e de esgotamento
sanitario ao longo dos ultimos anos. Esse exame se torna mais preocupante ao elencar

separadamente os indicadores das respectivas regides do pais, conforme segue:

Grdfico 1 — Indice de atendimento total de dgua nas regiées do Brasil ao longo dos anos
100
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Fonte: SNIS. Elaboragdo propria.

Embora se constate indices relativamente satisfatorios de atendimento total de dgua
das regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste, observa-se que ndo demonstraram grande evolucao
no periodo de sete anos abrangido pelo estudo, inclusive eventualmente oscilando entre um

ano e outro. De qualquer forma, € inequivoco o elemento mais digno de comentéario desses

2 Os percentuais excluem atendimento com sistemas alternativos, conforme nota do SNIS.
® Considerando a populagdo de 213,3 milhdes utilizada de base pelo SNIS, bem como a populacio total
atendida de 177 milhdes constatada pelo SNIS.
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dados: a grande diferenca de atendimento das regides Norte e Nordeste em comparacao as

demais regides do Brasil. Em 2014, o Norte contava com um indice de atendimento total de
abastecimento de dgua de 54,5%, e atingiu 60% em 2021, apresentando um avango de apenas
5,5% em sete anos. Eram, em 2021, aproximadamente oifo milhdes de nortistas sem

atendimento por redes publicas de agua.

O diagnostico piora ao se realizar a analise dos indices de atendimento com rede de
esgoto do pais, a qual revela que tdo somente o Sudeste demonstra indicadores que se
aproximam (embora lentamente) de uma universalizagdo do acesso da populacdo ao

esgotamento sanitario nos termos da nova lei, seguido distantemente pelo Centro-Oeste:

Grdfico 2 — Indice de atendimento total de esgoto nas regiées do Brasil ao longo dos anos
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Fonte: SNIS. Elaboragdo propria.

Até a regido Sul, com indice de atendimento com abastecimento de agua em 91,4%,
atende apenas 48,4% de sua populagdo com redes publicas de esgoto sanitario. Ademais,
novamente a regido Norte demonstra os indices mais preocupantes, com fdo somente 14% da

populagdo ligada a redes publicas de esgoto.

A evolugdo visualizada nos graficos acima ¢ claramente infima demais para garantir a
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universalizacdo dos servigos nas proximas décadas, e ndo se pode esperar que grande parte da

populagdo brasileira continue convivendo com atendimento precdrio ou inexistente de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Para a surpresa de poucos, os servigcos de
saneamento basico sdo de distribuicdo desigual, tanto no plano regional analisado acima,
quanto no plano intra-urbano, demonstrando (e exacerbando) a relacdo direta desses servicos
com a distribuicdo de renda da populacio (CARVALHO, 2010a, p. 342). O desafio da
universalizagdo vai além, entdo, da mera geragao de investimentos desorientados no setor. Sao
necessarias politicas publicas que incluam e afetem positivamente todos, independente da

regido ou da renda.

Essa realidade descrita foi o impulso e o fundamento necessario para a construgdo ¢ a
aprovagao do “Novo Marco do Saneamento Basico”. Isso fica claro na exposi¢do de motivos
do Projeto de Lei n® 4.162/2019, que redundou na Lei n° 14.026/2020. No documento, datado
de 8 de junho de 2019, o Ministério da Economia e o Ministério de Desenvolvimento
Regional relatam a caréncia da populacao brasileira por acesso adequado a servigos publicos
de saneamento basico, € referem a necessidade de investimentos minimos de R$ 20 bilhdes
por ano para conquistar a universalizacdo do acesso a esses servigos até¢ 2033 — porém, no
cendrio atual do pais, de severa crise fiscal e restricio de investimentos, sO restaria ao

Governo Federal constituir parcerias com a iniciativa privada para atingir esse fim (BRASIL,

2019a).

Contudo, face o carater usualmente local de prestacdo dos servicos de saneamento
(fator que comento adiante mais a fundo), o setor possui uma grande variedade de entidades
reguladoras infranacionais e, por consequéncia, imensa e prejudicial variabilidade regulatoria.
Até o presente, a ANA identificou 89 agéncias reguladoras de servicos de saneamento;
dessas, 47 possuem atuagdo municipal, 16 possuem atuacdo intermunicipal e 26 possuem
atuacdo estadual (ANA, 2023). Ademais, o titular da prestagdao de servicos de saneamento
basico tem a faculdade de regular o servigo ou de delegar a sua regulagdo®, ou seja, muitos
Municipios ndo possuem o saneamento basico regulado por agéncia. Nessa senda, de acordo
com a exposicdo de motivos do projeto de lei do NMSB, essa regulagdo fragmentada ¢ um
grande obstaculo ao desenvolvimento do setor, por, dentre outros, criar inseguranga juridica e

gerar custos elevados de transacdo as empresas prestadoras do servico, que devem se atentar a

4 Conforme art. 8°, § 5° art. 9°, inciso II; e art. 23, § 1°, da Lei n° 11.445/2007 (BRASIL, 2007).
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diferentes padrdes regulatérios (BRASIL, 2019a).

Para Carvalho (2010a, p. 111), a situagdo corrente do setor de saneamento basico ¢
fruto, a0 menos em parte, da gestdo que esses servigcos receberam durante o governo militar
no final da década de 1960, especialmente por meio do Plano Nacional de Saneamento —
PLANASA. O PLANASA foi um modelo centralizado de financiamento de investimentos em
saneamento basico que autorizou o Banco Nacional de Habitacdo (BNH) a aplicar recursos
proprios e do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) para financiar investimentos
no setor, em beneficio das companhias estaduais de saneamento, as CESB (SAIANI;

TONETO JUNIOR, 2010, p. 99)

Essa aposta nas companhias estaduais para expansdo do saneamento promoveu
contratos de concessdo conferindo aos prestadores do servigo a atribui¢do de autorregulagdo e
auto-fiscalizacdao, resultando, por consequéncia, numa auséncia de normas de regulacao
concretas, gerando essa inseguranca juridica (CAMPOS, 2010, p. 94). Ainda assim, os
grandes investimentos desse modelo de financiamento resultaram em um expressivo aumento
dos indices de acesso aos servigos na década de 1970 (SAIANI; TONETO JUNIOR, op. cit.),

motivo pelo qual ndo se pode declarar seu completo fracasso.

Nao obstante, conforme Carvalho (2010a), essa centralizagdo decisoria ¢
descentralizacdo administrativa estabelecida pelo PLANASA deixou uma heranca
significativa de prestagdo dos servicos por entidades estaduais no inicio do século. Em
verdade, para o autor, foi justamente a ma reputacdo de modelo centralizador e autoritario que
o PLANASA detinha que retirou da Unido Federal seu protagonismo na gestdo dos servigos
publicos de saneamento basico. Apds seu fim, ndo houve a criagdo de programas nacionais
com a amplitude necessaria para alcancar a universalizagao no setor (CARVALHO, 2010a, p.
125 e 132) — pelo menos nao até a edigdo da Lei n° 11.445/2007 e, mais de uma década
depois, a Lei n° 14.026/2020.

Novamente, 0 Novo Marco do Saneamento Bésico possui um teor que expressamente
favorece um maior grau de participagdo privada nesses servicos, sob o fundamento de que o
setor clama por investimentos na importancia de dezenas de bilhdes de reais anuais para fins

do alcance da universalizagdo de acesso (BRASIL, 2019a). Nao tenho a pretensdo de realizar
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qualquer julgamento de valor, positivo ou negativo, em relacdo ao aspecto “privatizante” da

Lei n° 14.026/2020, porém ¢ imperioso reconhecer que essa necessidade foi uma das
justificativas efetivamente utilizadas pelo legislador no desenho da nova lei, e sera, portanto, a

realidade trabalhada nessa pesquisa.

2.2 AS METAS DO NOVO MARCO E AS FERRAMENTAS PARA SEU ALCANCE

Como analisado, a universalizagdo ¢ o grande desafio enfrentado pelo setor de
saneamento bdasico; estd prevista como principio fundamental no art. 2° da Lei n°
11.445/2007, reformulado pela Lei n® 14.026/2020. De fato, o artigo estabelece um rol de
principios fundamentais que serdo base da prestacao dos servigos publicos de saneamento,
comegando pela universalizacdo do acesso e efetiva prestacdo do servigo em seu inciso [
(meramente “universalizagao do acesso” na publicacao original da Lei n® 11.445/2007). Por
seu turno, o art. 3° III, da Lei n® 11.445/2007 define universalizagdo como ‘“‘ampliacdo
progressiva do acesso de todos os domicilios ocupados ao saneamento basico” (BRASIL,

2007).

Contudo, a situacdo ¢ um pouco complexa demais para ser solucionada com a mera
reformulacdo e determinacdo de observancia de principios. Principios ndo criam solugdes;
sdo, nas palavras de Sundfeld (2012, p. 61), o extremo da indeterminag¢do normativa. Nessa
toada, retomando o pensamento do subcapitulo anterior, o desafio da universalizagdo dos
servicos requer mais que apenas investimentos cegos e afirmagdes principiologicas. A
resposta estd em politicas publicas que sejam capazes de afetar positivamente a todos,

independente da regido ou da renda.

Tratando-se de politica publica — interpretada aqui como os compromissos ou medidas
visando a implementacdo de algum fim de uma agdo governamental, organica ou estrutural
(FERRAZ, 2022, p. 19) —, planos, programas ou instrumentos sdo necessariamente tecidos
para viabilizar a materializagdo deste fim (ibid.). As diretrizes nacionais de saneamento
basico, manifestadas especialmente pela Lei n® 11.445/2007, agora atualizada pela Lei n°
14.026/2020, tornam-se a base legal e o caminho necessario para a implementacdo adequada

dessas politicas publicas, portanto.



19
Por sorte, com a Lei n® 14.026 de 2020, pode-se dizer que a universalizagdo dos

servicos publicos de saneamento deixou de ser uma indeterminagdo normativa extrema e
passou a ser uma meta. Com efeito, no Novo Marco do Saneamento Basico, a universalizagao
dos servigos € tanto um principio fundamental quanto uma regra, com meios designados e
com data expressa para seu alcance (LOUREIRO; MOREIRA, 2021, p. 06): o art. 11-B da
Lei n° 11.445/2007, incluido pela nova lei, determina que os contratos de prestacdo dos
servicos de saneamento devem definir metas de universalizagdo que garantam o atendimento
de 99% da populagcdo com agua potavel e de 90% da populacdo com esgotamento sanitdrio

até 31 de dezembro de 2033.

Foram varias as disposi¢des, mecanismos ¢ ferramentas que a nova lei criou ou
fortaleceu para garantir o alcance da meta de universalizagdo da prestacdo dos servigos
referida acima. Uma das ferramentas acaba por ser o ja mencionado art. 11-B, por exemplo,
ao colocar a universalizacdo como regra que deve constar nos contratos de prestagao dos
servicos, € prever, em seu § 8°, que os contratos vigentes prorrogados em desconformidade

com esses regramentos serdo considerados irregulares e precarios.

Ademais, o novo marco do saneamento promoveu a vedagdo da formagdo de novos
contratos de programa para prestacio dos servicos’ — forma de contrato na qual, nesse
contexto, o poder concedente (o Municipio) delega a prestacdo dos servicos publicos de
saneamento basico, sem licitacdo, a uma entidade pertencente a Administracdo Indireta de
outro ente (normalmente uma companhia estadual de saneamento), por meio de convénio de
cooperacao, consoante o art. 241 da Constituicdo Federal. A vedacdo dessa forma de
contratacdo vem como um instrumento para (tentar) assegurar concorréncia isondomica no
setor e ver os servigos prestados com maior qualidade pelo vencedor do processo licitatorio,

seja ele entidade estatal ou privada.

Outro meio favorecido pela nova lei para o alcance de metas é a prestagao
regionalizada dos servigos, que passou a constar como principio fundamental dos servigos no

rol do art. 2° da Lei n° 11.445/2007, em seu inciso XIV. Para Maffini e Heinen (2021), essa

medida vem como uma solucao do legislador para lidar com os Municipios deficitarios e a

> Conforme art. 10 da Lei n® 11.445/2007 e art. 13, § 8° da Lei n® 11.107/2005, com as altera¢des realizadas em
ambos dispositivos pela Lei n° 14.026/2020 (BRASIL, 2020a)
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consequente possibilidade desses ndo conseguirem transferir os servicos a iniciativa privada,

nem presta-los diretamente de forma adequada. De fato, considerando a desigualdade dos
indices de atendimento entre regides do pais (vide Grdficos I e 2,) e a capacidade econdmica

notoriamente dispar entre Municipios de diferente porte,

ndo poderia o novo marco legal do saneamento, criado que foi para propiciar a
universalizacdo dos servicos, trazer consigo consequéncias que seriam aptas
justamente ao oposto de tal finalidade. Com efeito, o novo marco legal do
saneamento ndo pode ser compreendido de modo que os municipios superavitarios
tenham a universalizag@o alcangada, em detrimento dos municipios deficitarios, que
teria inclusive agravado o problema de falta de universalizagdo. (ibid., p. 02)

A prestagdo regionalizada n3o ¢ novidade no setor. Porém, diversamente da
regionaliza¢ao fragmentada em diferentes contratos, como ocorria com a redacao original da
Lei n® 11.445/2007, a nova lei buscou criar uma prestagdo dos servigos juridicamente
integrada, com a estruturacao de arranjos territoriais supramunicipais em um contrato unico,
no intuito de reduzir custos de transacao e as dificuldades apresentadas ao prestador que deve

negociar com multiplos titulares (LOUREIRO; FERREIRA; COELHO, 2021, p. 05).

Por fim, devido a pulverizacio da regulagdo dos servicos de saneamento basico, por se
encontrar originalmente no plano da titularidade municipal, e face as desiguais capacidades
regulatérias de diferentes titulares, a ANA recebeu o papel de instituir normas de referéncia
regulatéria em saneamento bdasico, que, conforme a exposicdo de motivos do projeto de lei
que resultou na Lei n° 14.026/2020, servirdo como balizadores das melhoras praticas para os
reguladores (BRASIL, 2019a). Essa mudanga, ainda de acordo com exposi¢do de motivos do
Projeto de Lei n® 4.162/2019, visa uniformizar e elevar a qualidade das normas regulatérias
do setor de saneamento, a fim de influenciar positivamente a eficiéncia, a qualidade, os custos

de transacado e o preco dos servigos (BRASIL, 2019a).
2.3 AS ATRIBUICOES DOS ENTES DA FEDERACAO EM SANEAMENTO BASICO

A Constituigdo Federal de 1988 inovou® em comparagio as anteriores ao abordar mais
profundamente as competéncias dos entes da Federacdo em matéria de saneamento,

repartindo-as onde cabivel. De qualquer forma, mesmo considerando apenas o que foi

6 “Embora a Constituicdo de 1988 nao tenha expressamente definido a titularidade do servigo de saneamento
basico, ela foi a nossa primeira Carta a mencionar diretamente o tema” (BRASIL, 2022b, p. 69)
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brevemente esclarecido no presente trabalho até o momento, ndo deve ser surpresa constatar

que o setor de saneamento bésico, quanto a distribuicdo de competéncias, ¢ dotado de uma
complexidade elevada e de peculiaridade em relacdo aos demais servigos publicos, a qual
Freire (2022, p. 84) atribui como causa a auséncia de ente federativo titular de todas as

competéncias tipicas dos servicos publicos.

Diferente dos setores de energia elétrica e telecomunicagdes, por exemplo, ndo houve
a concentracdo dos servigos, por parte da Unido, por meio da implementacdo de grandes
estatais prestadoras e reguladoras dos servicos (CARVALHO, 2010a, p. 103). Por esse
motivo, devemos definir com clareza as atribuigdes de cada ente — caso contrario, nao
podemos torcer pela efetivacdo das politicas publicas de saneamento, afinal s6 ¢ possivel
desenvolver “processos identificadores de metas e meios de as alcangar caso se saiba, com
seguranca, quem ¢ a pessoa ou ente competente para tal: quem deve prestar, quem pode

contratar e, também, quem pode regular.” (DUTRA; MOREIRA; LOUREIRO, 2021, p. 02)

Cabe trazer brevemente a distingdo feita por Maffini (2016, p. 229 e 230) entre
titularidade e prestagdo dos servigos publicos: a titularidade dos servigos publicos sempre
serd da Administragdo Publica, bem como, por consequéncia, sua regulacao, fiscalizagdo e
controle; a prestacdo dos servigos publicos, por sua vez, pode ser transferida pelo titular a
terceiros, seja particulares, seja entidades da Administragdo Publica indireta de outros entes

federados.

Com isso em mente, deve-se reconhecer que a controvérsia da titularidade nao
existiria tdo intensamente no setor de saneamento, nem seria necessaria levantar essa breve
discussdo, se a Constituicdo Federal tivesse sido pontual e taxativa quanto ao ente da
Federacao titular dos servigos de sancamento, mas ndo o foi. Analisando a Constituicao
Federal, somente trés dispositivos carregam de forma expressa o termo ‘“‘saneamento basico”,
nos quais ndo hd nenhuma atribui¢do de titularidade a um ente federativo especifico

(LOUREIRO; COSTA, 2021, p. 18).
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2.3.1 As competéncias dos Estados e dos Municipios no saneamento

Apesar do referido anteriormente, a titularidade de prestagdo dos servigos de
saneamento basico ¢ comumente atribuida aos municipios, por considerd-los um servigo
publico de “interesse local”, entrando assim no escopo do art. 30, I e V, da CF’. Porém, tal
concepgdo € considerada por alguns autores como uma mera interpretacdo dos dispositivos
mencionados, ¢ nao uma necessidade constitucional, devido a auséncia de determinagdo
expressa nesse sentido (LOUREIRO; COSTA, 2021; DUTRA; MOREIRA; LOUREIRO,

2021).

O art. 8° da Lei n. 11.445/2007, com as alteracdes realizadas pela Lei n. 14.026/2020,
decidiu definir os entes que exercem a titularidade dos servigos publicos de saneamento
basico em diferentes casos: no caso de interesse local, os Municipios e o Distrito Federal,
mais comumente (art. 8°, I); no caso de interesse comum, o Estado em conjunto com os
Municipios, tratando-se de regides metropolitanas, microrregioes ¢ aglomeragdes urbanas (art.
8°, II); ou entre multiplos municipios em caso de gestao associada, de unidades regionais ou
de blocos de referéncia (art. 8°, § 1° art. 3°, VI, “b” e art 8°, § 2% e art. 3°, VI, “c”,

respectivamente).

Essa defini¢ao da titularidade dos servigos publicos de saneamento promovida pela
nova lei se deu em atengdo a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal na ADI
1.842/RJ¥, julgada em 06 de margo de 2013. A ag¢do foi proposta pelo Partido Democratico
Trabalhista — PDT impugnando normas do Estado do Rio de Janeiro que alegadamente
usurpavam, em favor do ente estadual, funcdes de competéncia municipal, violando a
autonomia desses entes. Por maioria, o STF julgou a acdo parcialmente procedente,
entendendo que a fungdo publica do saneamento basico ¢ capaz de extrapolar o interesse
local, e frequentemente o faz, passando a ter natureza de interesse comum quando da
instituicdo de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, consoante o art.

25, § 3° da CF. Porém, isso ndo significa a simples transferéncia do poder concedente ao

7 “Art. 30. Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local; [...]
V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissdo, os servicos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial;” (BRASIL, 1988).

8 Conforme expressamente disposto no Parecer n° 00631/2017/CONJUR-MCID/CGU/AGU da Consultoria-
Geral da Unido nos autos do processo administrativo n® 59000.012821/2019-50, de discussdo de revisao do
marco legal do saneamento basico (BRASIL, 2017a).
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estado-membro; restou reconhecida a titularidade do servico ao colegiado formado pelos

municipios e pelo estado (BRASIL, 2013a).

A titularidade (ou seu exercicio) carrega alguns deveres legais, por 6bvio. Nos termos
do art. 9° da Lei n° 11.445/2007, com as alteragdes realizadas pela Lei n® 14.026/2020, o
titular (seja ele quem for, na medida em que a titularidade varia conforme o interesse, nos
termos do art. 8° ja mencionado) ¢ responsavel pela formulagdo da “respectiva politica publica
de saneamento basico”, devendo, consoante o inciso Il do dispositivo, prestar diretamente os
servigos ou conceder sua prestacdo, bem como definir a entidade responsavel pela sua

regulagdo e fiscalizagdo (BRASIL, 2007).

Em suma, os Municipios sdo o foco da atua¢do em matéria de saneamento basico. A
execucdo dos servigos se da majoritariamente na esfera municipal — podendo, ¢ claro, tomar a
forma de prestagao regionalizada. Por seu turno, ao Estado-membro cabe instituir, mediante
lei complementar, regido metropolitana, aglomeragdo urbana ou microrregido, ou instituir,
mediante lei ordindria, unidade regional de saneamento bésico, consoante art. 3°, VI, da Lei n°
11.445/2007. Seu exercicio de titularidade estd adstrito a atua¢do em colegiado com a
composi¢do de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas ou microrregioes em conjunto

com 0s Municipios.

Naturalmente, portanto, quando as discussdes envolvem competéncias no saneamento,
o nucleo da conversa costuma ser a titularidade da prestacdo de servigos; no entanto, nao € o
unico nucleo digno de estudos. Eventual reconhecimento da titularidade do municipio (ou
hipoteticamente de qualquer outro entre federativo, em favor de outros) ndo significa
necessariamente o esvaziamento do papel dos demais entes; certamente ndo no setor de
saneamento basico (LOUREIRO; COSTA, 2021, p. 10). Isso porque a Constitui¢ao Federal
estabeleceu em seu art. 23, IX, a competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios para promover a melhoria das condigdes habitacionais e de
saneamento basico, colocando os entes “em pé de igualdade para tomar medidas no setor que
cumpram o objetivo estabelecido na norma” (DUTRA; MOREIRA; LOUREIRO, 2021, p.
03).

Tanto a Lei n° 11.445 de 2007 quanto a Lei n° 14.026 de 2020 aparentam ter utilizado
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dessa “maleabilidade” conferida constitucionalmente ao setor para distribuir diferentes

atribuigdes e encargos aos entes da Federagdao, sem que isso se configure necessariamente
uma violagdo das competéncias do titular. Freire faz uma interessante esquematizagao daquilo
que denomina a “titularidade original das competéncias” no saneamento bdasico, a qual

reproduzo:

Em suma, sdo, digamos, originalmente titulares:

(a) da competéncia legislativa voltada a edigcdo de normas gerais: a Unido;

(b) da competéncia legislativa suplementar:

(b.1) os municipios e¢ o Distrito Federal quando a prestagdo do servigo se
circunscrever ao espago municipal ou distrital (ou, melhor, quando for de “interesse
local”);

(b.2) os estados quando houver a necessidade de integragdo da organizagdo,
planejamento e execucdo, em municipios limitrofes, de servigos de saneamento
bésico de interesse comum a estes;

(c) das competéncias administrativas de organizacao e prestagao:

(c.1) os municipios e o Distrito Federal, na mesma hipotese de (b.1);

(c.2) os estados, na mesma hipotese de (b.2);

(d) das competéncias administrativas de colaboracdo no ambito dos servigos de
saneamento basico:

(d.1) a Unido em relaco a estados e municipios;

(d.2) os estados em relacdo aos municipios. (FREIRE, 2022, p. 84-85, grifos do
autor)

Como se denota, a Unido Federal ndo possui competéncia administrativa de
organizacao e prestacao dos servigos (aquela disposta nos arts. 8° ¢ 9° da Lei n° 11.445/2007),
porém possui competéncia administrativa de colaboracdo, além da competéncia legislativa
para edi¢do de “normas gerais”, como denominado por Freire’. Exploro adequadamente as
atribuicdes da Unido Federal no subcapitulo em sequéncia, mas por enquanto consigno o
seguinte: entender essa “teia de aranha” constitucional do saneamento basico e como ela foi
disposta na Lei n° 11.445/2007 (com as alteragdes promovidas pela Lei n°® 14.026/2020)
possibilita aferir mais precisamente o papel da Unido nesse setor. Por consequéncia, facilita
um estudo sobre as normas de referéncia da ANA e os seus impactos juridicos —
principalmente na andlise de existéncia de interferéncia indevida, ou ndo, desse poder

normativo na autonomia e nas competéncias dos demais entes federados.

°  Fago essa ressalva porque Freire parece se referir a atribuigdo da Unifo de instituir diretrizes em matéria de

saneamento basico (art. 21, XX, da Constituicdo Federal), equiparando essa competéncia a edicdo de normas
gerais. Entretanto, alguns autores sustentam uma clara distin¢do entre “normas gerais” e “diretrizes”, como
exploro devidamente nos topicos subsequentes.
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2.3.2 As competéncias da Unido Federal no saneamento

De inicio, € necessario reconhecer que a Unido Federal historicamente ja exerce um
papel de norteador nacional em relacdo ao saneamento basico, mesmo antes da Constituicao
Federal de 1988, tanto por meio da edicdo de leis quanto pela instituicdo de orgdos com
atribuicdes variadas no setor. A Lei n® 5.318 de 1967, por exemplo, instituiu a Politica
Nacional de Saneamento e criou o Conselho Nacional de Saneamento — CONSANE, 6rgao
colegiado entdo vinculado ao (ha muito extinto) Ministério do Interior, com competéncias
como, dentre outras: elaborar o Plano Nacional de Saneamento; se pronunciar sobre os
critérios que regerdo os convénios; colaborar com os Estados e Municipios para a criagdo de
entidades estaduais de saneamento; e fixar critérios para a delimitacdo da atuagdo dos

executores do Plano Nacional de Saneamento (BRASIL, 1967).

Atualmente, sao multiplos os artigos da Constituicdo Federal de 1988 que abordam
direta ou indiretamente a algada da Unido quanto ao saneamento basico, tanto em
competéncia material quanto em competéncia legislativa, o que gerou uma composi¢ao
complexa. Tal complexidade ¢ um fator para frequentes confusdes doutrinaria sobre os
conceitos que envolvem o tema, bem como a causa para o ajuizamento de variadas agdes de
controle de constitucionalidade sobre textos normativos em matéria de saneamento, inclusive

sobre a Lei n°® 14.026/2020".

Primeiramente, compete a Unido “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano,
inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos” (art. 21, XX, CF). Nao
obstante, ¢ competéncia comum da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal
“promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e
de saneamento basico” (art. 23, IX, CF), e, em termos mais amplos, “proteger o meio
ambiente e combater a poluicido em qualquer de suas formas” (art. 23, VI, CF). Mais
genericamente, cabe a Unido “elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagao
do territério e de desenvolvimento econdmico e social” (art. 21, IX, CF), e compete
privativamente a Unido legislar sobre aguas (art. 22, IV, CF) e sobre normas gerais de

licitagdo e contratagdo (art. 22, XXVII, CF).

19 Refiro-me especificamente as Adin n°s 6.536, 6.583, 6.882 ¢ 6.492, ajuizadas para impugnar dispositivos da
Lei n° 14.026/2020 ou o Novo Marco do Saneamento Bésico em sua integralidade. Abordo o julgamento
dessas agoes pelo Supremo Tribunal Federal no capitulo seguinte.
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A correlacdo ora feita entre o saneamento basico ¢ os arts. 21, IX, e 23, VI, da
Constituigdo Federal (proteger o meio ambiente, combater a polui¢do e almejar o meio
ambiente ecologicamente equilibrado) ndo ¢ constatacio de minha autoria. O saneamento
basico encarado necessariamente como uma politica social promotora da prevencdo de
doencas ndo apenas ¢ uma visdo sustentada com frequéncia pela doutrina'', como também ¢é o
raciocinio que consta na propria CF. Além de prever em seu art. 196 que a satde ¢ “direito de
todos e dever do Estado”, a ser assegurada por meio de politicas que “visem a reducdo do
risco de doenga” — o que Carvalho (2010b, p. 61) considera uma associacdo direta com o
saneamento basico —, € também competéncia expressa do sistema Unico de saude “participar
da formulacao da politica e da execugao das agdes de saneamento basico”, nos termos do art.
200, VI. Ha, portanto, grande amplitude nas atribui¢des constitucionais da Unido no ambito

do saneamento basico.

Visto isso, cabe trazer a diferenciagdo descrita por Hely Lopes Meirelles entre as

competéncias mencionadas:

A Constituicdo/88 manteve a mesma linha basica de reparticio de competéncias
advindas das Constitui¢des anteriores, poderes reservados ou enumerados da Unido
(arts. 21 e 22), poderes remanescentes para os Estados (art. 25, § 1°) e poderes
indicativos para o Municipio (art. 30) Nao obstante, procurou distinguir a
competéncia executiva da competéncia legislativa. A primeira ¢ a competéncia
material para a execucdo dos servigos, que pode ser privativa (art. 21) ou comum
(art. 23). A segunda refere-se a capacidade de editar leis e pode ser também
privativa (art. 22), concorrente (art. 24) e suplementar (arts. 22, § 2° e 30, II).
(MEIRELLES, 2016, p. 432, grifos do autor)

Vé-se que o papel da Unido Federal de instituicdo de diretrizes em matéria de
saneamento veio previsto no art. 21, XX, da Constituicdo Federal, no rol de competéncias
materiais, executivas, portanto. Esse dispositivo constitucional sera, por consequéncia, um

dos nucleos dessa pesquisa.

Sobre isso, Carvalho, abordando as competéncias do ente federal no saneamento

" Por exemplo, de acordo com Petian (2017), o direito ao saneamento basico é corolario do direito a saude e é

condigdo essencial para a promocdo da saide publica em aspecto preventivo. Para a autora, é por essa razao
que a competéncia concorrente da Unido, Estados e Distrito Federal legislar sobre prote¢do do meio ambiente
e controle da polui¢do impds a esses entes o dever de disciplinar o planejamento e a execugdo dos servicos de
saneamento, em cumprimento ao art. 225 da CF (PETIAN, 2017, p. 356-357).
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basico, cita Marques Neto, referindo que a insercdo desse papel da Unido na esfera de

competéncias materiais ndo foi um acaso; o legislador constituinte dispos da instituicao de
diretrizes como o fez com a intengdo de apontar a atuagdo da Unido a estruturacao pratica e
operacionaliza¢do do setor (MARQUES NETO, 2006, p. 86 apud CARVALHO, 2010a, p.
373). Estudo adequadamente essa disposi¢do (e suas consequéncias) nos capitulos seguintes,

porém ¢ de utilidade té-la em mente desde ja.

Como ja referido, apesar de os municipios serem (usualmente) os detentores da
titularidade para prestacdo dos servigos publicos de saneamento bésico, a Constituicdo
Federal prevé uma cooperagdo entre os entes federativos para desenvolvimento do setor,
inclusive da Unido, consoante o art. 23, IX. Essa cooperagdo, portanto, ndo sera
completamente indeterminada; ela seguira as diretrizes de saneamento basico emanadas pelo
poder central, amparada pelo art. 21, XX, da CF. Pode-se dizer que ha uma cooperacao

interfederativa guiada pela Unido Federal'.

Resta claro, portanto, que a Unido Federal possui uma histdria de poderes e encargos
no setor de saneamento e expressas competéncias constitucionais na matéria. Em primeiro
juizo, pode-se dizer que a Lei n° 14.026/2020 ndo necessariamente inovou ao concentrar um
papel norteador na esfera federal; a inovagdo se deu, talvez, ao delegar esse papel a
Administragdo Publica Indireta, por meio do poder normativo conferido a ANA em matéria

de saneamento basico.

Visto isso, como, exatamente, a Unido tem exercido seu papel de “guia” no setor de
saneamento basico? A Lei n° 11.445/2007 ¢ um reflexo direto dessa competéncia
constitucional da Unido Federal, ao estabelecer as diretrizes nacionais para o saneamento
basico (PETIAN, 2017, p. 358). Por consequéncia, pode também ser considerado um reflexo
dessa competéncia a Lei n° 14.026/2020, que alterou consideravelmente a Lei n® 9.984/2000 e
a Lei n° 11.445/2007 (bem como, em menor escala, a Lei n° 10.768/2003, a Lei n°
11.107/2005, Lei n° 12.305/2010, dentre outras).

12 Essa configuracdo recebe descri¢des variadas, a depender do autor. Dutra, Moreira e Loureiro (2021, p. 03) a
descrevem como uma “cooperagdo orientada, cujas premissas sdo fixadas nacionalmente pela Unido”;
Carvalho (2010, p. 374) descreve esse sistema referindo que “a Unido assume o papel de coordenadora das
acdes referentes a implementagdo da politica publica no setor de saneamento basico”.
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A Lei n°® 11.445/2007 em sua publicacdo original ja estabelecia diferentes encargos da

esfera federal no setor de saneamento. Pela lei, cabia (e ainda cabe) a Unido, por exemplo,
definir parametros minimos para a potabilidade da agua (art. 43, § 1°), bem como estabelecer
a Politica Federal de Saneamento Bésico (art. 48) e elaborar o Plano Nacional de Saneamento
Basico — PLANSAB (art. 52). Esse ultimo, o PLANSAB, foi elaborado pelo Ministério das
Cidades em 2013, contendo: metas de curto, médio e longo prazo para o desenvolvimento do
saneamento basico; estimativas de investimentos necessarios para o cumprimento dessas
metas (por meio de uma identificacdo dos custos unitarios e globais para a expansido dos
sistemas e reforma da infraestrutura ja existente); estratégias e macrodiretrizes para o setor; e
propostas de diferentes programas governamentais com as respectivas agoes a serem tomadas
(BRASIL, 2013b). Também ficou instituido pela Lei n° 11.445/2007, em sua publicagao
original, o Sistema Nacional de Informacdes em Saneamento Bésico — SINISA (art. 53), com
os objetivos de coletar dados e disponibilizar estatisticas da prestagdo dos servigos publicos de

saneamento, bem como facilitar o monitoramento de sua eficiéncia.

A Lei n® 14.026/2020 manteve essa mesma linha de trazer de volta o protagonismo da
Unido na gestdo e no direcionamento do setor de saneamento; em verdade, fortaleceu-a. O
novo marco criou, com a inclusao do art. 53-A a Lei n® 11.445/2007, o Comité
Interministerial de Saneamento Bésico — CISB, colegiado vinculado ao Ministério do
Desenvolvimento Regional com o objetivo de garantir a implementagao da politica federal de
saneamento bésico. E dever do CISB, na letra da lei, integrar, coordenar e avaliar a gestdo do
Plano Nacional de Saneamento Bdasico, acompanhar as medidas de destinacdo de recursos
federais para o saneamento basico, e garantir a racionalidade da aplica¢ao desses recursos,
considerando a universalizagdo dos servicos e a ampliagdo de investimentos no setor

(BRASIL, 2020a).

Assim, dentre todas essas atribuigdes da esfera federal, alguns encargos possuem
maior profundidade, o que corrobora o pensamento supracitado de Carvalho (2010a) e parece
demonstrar a competéncia executiva e operacionalizante da Unido Federal no setor de

saneamento, para além de meras orientagdes.

Nesse fio, a nova lei promoveu uma relevante competéncia da Unido, ao atribuir a

ANA, autarquia federal, o dever de instituicdo de normas de referéncia para a regulacdo dos
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servigos publicos de saneamento basico, por meio das alteragdes realizadas, majoritariamente,

na Lei n® 9.984 de 2000, que dispde sobre a criagdo da ANA. Seu art. 4°-A, incluido pela Lei
n°® 14.026/2020, ¢ o nucleo legal da figura, ao determinar que a ANA instituira as normas de
referéncia para a regulagdo dos servigos de saneamento por seus titulares e suas entidades
reguladoras, bem como ao estabelecer em seus paragrafos os temas das normas, seus

objetivos, e seu processo de producdo e instituicao.

As normas de referéncia visam, dentre outros, estabelecer uma uniformidade
regulatéria do setor de saneamento basico e gerar seguranca juridica na prestagdo e na
regulacao dos servigos (art. 4°-A, § 7°, da Lei n°® 9.984/2000). Em verdade, Unido ja possuia o
encargo de estimular a regulacdo adequada no estabelecimento de sua politica federal de
saneamento basico, conforme o inciso III do art. 48 da Lei n® 11.445/2007, em sua redagao
original®. Com a redagdo promovida pelo Novo Marco do Saneamento Basico, o inciso do
artigo referido passou a prever uniformizacao da regulacao do setor e divulgacdo de melhores
praticas, nos termos da Lei n° 9.984/2000, ou seja, por meio das normas de referéncia a serem
instituidas pela ANA. Pode-se dizer que essa previsdo legal de promover a regulacdo
adequada por meio da politica federal de saneamento basico, que ja existia quando da
publicacdo das diretrizes nacionais de saneamento em 2007, apenas tomou corpo (e foi

reformulada) no poder normativo da ANA.

Com todo o exposto, fica claro que o debate ndo pode ser respondido por meio da
simples constatacdo de titularidade em favor de determinado ente federado (o Municipio,
normalmente). A Unido possui ha décadas expressivas e importantes competéncias no setor de
saneamento basico, que adquiriram novas facetas com a Lei n® 14.026/2020. Resta verificar a
validade e a legitimidade ou efetividade de uma dessas novas faces: a competéncia de instituir

de normas de referéncia conferida a ANA.

B “Art. 48. A Unido, no estabelecimento de sua politica de saneamento basico, observara as seguintes
diretrizes: [...]
IIT - estimulo ao estabelecimento de adequada regulagdo dos servigos;” (BRASIL, 2007)
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3 A VALIDADE DAS NORMAS DE REFERENCIA

Expostas as competéncias historicas e correntes da Unido Federal no setor de
saneamento, passo ao longo estudo da validade das normas de referéncia, ou seja, sua
conformidade constitucional e legal. Para tanto, abro com um breve estudo sobre o cenario
regulatério no saneamento bésico. Passo, em seguida, para a tdo importante origem das
normas de referéncia, estudando a documentacao na qual a figura comecou a tomar forma, até

a sua existéncia concreta por meio de medidas provisorias e a publicacdo da Lei n°

14.026/2020.

Em sequéncia, realizo uma exposi¢cao de como as normas de referéncia estao dispostas
no direito positivo atualmente, para dar partida na interpretacao desse papel regulatorio. Por
fim, analiso a conformidade constitucional das normas de referéncia, trazendo uma analise da
doutrina sobre o tema e uma sintese do entendimento do Supremo Tribunal Federal quando do

julgamento conjunto das ADIs n°s 6.536, 6.583, 6.882 ¢ 6.492.
3.1 AREGULACAO NO SANEAMENTO BASICO

Observar a evolucdo e o cendrio da regulacdo do setor de saneamento basico nos
auxiliard a entender a justificativa de existéncia do instituto das normas de referéncia e,
posteriormente, no capitulo subsequente, como a figura pretende alcangar o que se propde.
Isso porque ¢ preciso conhecer os elementos e os limites da regulagdo para compreender
como o exercicio dela pode auxiliar no desenvolvimento e na universalizagdo da prestacio
dos servicos de saneamento bésico. Nas palavras de Schwyter (2021, p. 91), num pais
assolado por desperdicios e alocacdo inadequada de recursos, espera-se que a regulacao
organizada e planejada pela ANA contribua diretamente na eficiéncia, na qualidade e em

precos mais acessiveis dos servicos.

Nessa senda, as agéncias de regulacdo sdo entidades relativamente novas na nossa
configuragdo de Estado; sua atuacdo no setor de saneamento basico, mais ainda. Surgiram na
década de 1990 com a reforma regulatdria brasileira, que impulsionou a transferéncia para o
setor privado da execucdo de servigos publicos e reservou ao Estado o papel da

regulamentagdo, controle e fiscalizagdo desses servigos, o que gerou a necessidade de criagao
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de entidades especiais para esse fim (COUTINHO, 2002, p. 70; MEIRELLES, 2016, p. 449).

Porém, o que compde, exatamente, a regulacao dos servigos publicos? Como ja se
pode depreender com o exposto até o momento, a regulacdo se trata de um aspecto de
intervengao estatal. Para uma definicdo mais genérica, prévia a devida analise das minucias do
assunto em relacao ao setor de saneamento basico, cabe trazer as ligdes de Di Pietro (2023, p.
629), que explica a funcao de regular como a organizagdo de determinado setor que ¢ ligado a
agéncia que foi criada para esse fim, bem como o controle das entidades que nele atuam.
Nessa linha, Di Pietro referencia Salomdo Filho', que assevera que a regulagdo, em seu
sentido amplo, ‘“engloba toda forma de organizagdao da atividade econdmica através do
Estado, seja a intervencao através da concessao de servigo publico ou o exercicio de poder de

policia” (SALOMAO FILHO, 2001 apud DI PIETRO, 2023, p. 630).

Baseando-se nessa defini¢do de Salomao Filho, Di Pietro considera a existéncia de

dois tipos de agéncias reguladoras no ordenamento juridico brasileiro:

a) as que exercem, com base em lei, tipico poder de policia, com a imposicao de
limitagdes administrativas, previstas em lei, fiscaliza¢do, repressdo; é o caso, por
exemplo, da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), criada pela Lei n°
9.782, de 26-1-99, da Agéncia Nacional de Saude Publica Suplementar (ANS), criada
pela Lei n° 9.961, de 28-1-00, da Agéncia Nacional de Aguas, criada pela Lei n°
9.984, de 17-7-00;

b) as que regulam e controlam as atividades que constituem objeto de concessdo,
permissdo ou autorizagdo de servigo publico (telecomunicagdes, energia elétrica,
transportes etc.) ou de concessdo para exploracdo de bem publico (petroleo e outras
riquezas minerais, rodovias etc.) (ibid., p. 630).

Nota-se a expressa caracterizagdo da Agéncia Nacional de Aguas no “primeiro tipo”
elencado pela autora, como agéncia que exerce tipico poder de policia, fiscaliza¢do e
repressao. De fato, a ANA consta no rol do art. 2° da Lei n® 13.848 de 2019, que dispde sobre
as agéncias reguladoras de ambito federal, junto a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
(Anatel) e a Agéncia Nacional de Mineragao (ANM), por exemplo (BRASIL, 2019b). A ANA
ndo possui o papel de regulamentagdo e fiscalizagdo direta da prestacdo dos servigos de
saneamento basico — sequer instituia normas regulatdrias referenciais na matéria até o advento

da Lein® 14.026/2020.

4 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulaciio e atividade econdmica: principios e fundamentos juridicos. So
Paulo: Malheiros Editores, 2001.
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Nao obstante, o “segundo” tipo de regulacao elencada por Di Pietro toma duas formas:

(1) a regulacao contratual, que concebe os aspectos essenciais na prestacao do servigo, fixando
contratualmente direitos e obrigacdes para ambas as partes; e (il) a regulacdo exercida por
agéncia, com atribui¢cdes informativas, fiscalizadoras, normativas, gerenciais, arbitradoras e
sancionadoras (GARCIA, 2017, p. 108). Esses dois aspectos ndo portam uma natureza
mutuamente exclusiva; pelo contrario, € um raciocinio loégico que a regulagdo exercida por
agéncias ¢ capaz de (muito necessariamente) complementar a regulacdo contratual dos
servigos. Isso porque “[...] ndo se supde factivel, no momento da regula¢do por contrato,
identificar e partilhar todos os riscos que possam interferir na execu¢ao do contrato, ou

mesmo antecipar circunstancias e fatos supervenientes” (ibid., p. 101).

A regulagdo administrativa por agéncia existe e toma corpo no poder normativo dessas
entidades reguladoras em razdo da maior especializacdo da matéria por sua parte — algumas
situagdes demandam mais agilidade e especializagdo que o Poder Legislativo ¢ capaz de
oferecer (NOGUEIRA, 2021, p. 113), bem como mais expertise técnica que alguns
Municipios possuem. Garcia, contudo, realiza uma ressalva importante — essa regulagao deve
suceder, ndo anteceder marcos regulatdrios estaveis e estruturantes, sob risco de gerar grave

incoeréncia no setor:

A inexisténcia de marcos regulatorios estaveis e estruturantes que explicitem as
diretrizes basicas orientadoras de cada setor pode aumentar excessivamente a
discricdo regulatéria contratualizavel, gerando solucdes discrepantes para objetos
regulados, dotados de ampla similitude. A experimentacdo contratual regulatoria
pode ser excessivamente perigosa se ndo for estruturada a partir de critérios
metodolégicos que obedegam a uma mesma racionalidade. Em outros termos, marcos
regulatérios que antecedam a regulag@o por contrato sdo aconselhédveis para a fixago
de padroes e critérios que, sem retirar o espago de conformagdo discricionaria da
estratégia contratual, confiram coeréncia sistémica a cada setor. (GARCIA, op. cit.,

p. 94).

Desse juizo, ja se pode antever as potenciais anomalias que uma regulacdo desvirtuada
pode produzir na prestagdo de um servigo publico, tal como ocorreu e ocorre no ambito do
saneamento basico, conforme a propria justificativa utilizada na proposi¢do no novo marco

em ambito legislativo (BRASIL, 2019a). De acordo com Coutinho (2002, p. 72), na reforma
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do Estado da década de 1990, que teve inicio com o Programa Nacional de Desestatizagdo, a

tarefa de privatizagdo de empresas estatais prestadores de servigo publico atribuiu a regulagao
um teor puramente instrumental — um meio visando a um fim —, enquanto que a
universalizacdo dos servigos publicos se tornou um mero “efeito secundario desejavel” dessa
politica. Nao bastasse isso, esse processo menosprezou o setor de saneamento basico, como se
denota pela auséncia da institui¢do de marcos regulatdrios tal qual acontecia em outros setores

de infraestrutura a época (CAMPOS, 2010, p. 91), até a publicacao da Lei n° 11.445/2007.

Foi a Lei n® 11.445/2007 que finalmente passou a exigir a regulagdo dos servicos
publicos de saneamento basico e, por consequéncia, resultou na criagdo de agéncias de
regulacao do setor (CASTRO, 2021, p. 121). Essa regulacao dos servigos de saneamento cabe
ao titular, ou seja, normalmente a municipalidade, que podera exercer a regulagdo e
fiscalizacdo diretamente, ou delegar a tarefa a qualquer entidade reguladora, conforme art. 8°,

§ 5% art. 9°, inciso II; e art. 23, § 1°, da Lei n°® 11.445/2007, na redag¢dao dada pelo novo marco.

Por ser exercida majoritariamente na esfera municipal, e inexistindo diretrizes centrais
orientadoras estabelecidas por um marco regulatério estruturante, a regulagdo dos servigos de
saneamento basico nao tem sido realizada de maneira nacionalmente coerente, como Garcia
(2017) previu. Por certo, como ja relatado anteriormente, a ANA identificou at¢é o momento
89 agéncias reguladoras infranacionais dos servigos de saneamento, a maioria dessas de
ambito municipal (ANA, 2023). Enquanto isso, ao receber a competéncia para edi¢do de
normas de referéncia, a ANA passou a ser o que Perlotti e Silva (2021, p. 106) denominaram

de regulador dos reguladores.

De qualquer forma, como ja aduzido, a Lei n° 11.445/2007 trouxe uma muito
necessaria politica centralizada de saneamento bésico, a qual dispos sobre regulacdo em seu
capitulo V. Treze anos depois, o novo marco do saneamento alterou substancialmente as
disposigdes legais sobre regulacdo dos servigos na Lei n® 11.445/2007, adaptando-as ao

cenario regulatorio fragmentado e de inseguranca juridica do setor. Vejamos.

O art. 22 da Lei n® 11.445/2007 estabelece os objetivos da regulagdo em quatro
incisos. Sao eles, sintetizadamente: estabelecer padrdes e normas para a adequada prestacao e

a expansao da qualidade dos servigos e para a satisfacdo dos usudrios (inciso I); garantir o
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cumprimento das condi¢cdes e metas estabelecidas nos contratos de prestacdo de servicos

(inciso II); prevenir e reprimir o abuso do poder econdmico (inciso III); estabelecer tarifas
visando assegurar o equilibrio econdmico-financeiro ¢ a modicidade tarifaria dos contratos
(inciso IV). Saliento, ainda, a importantissima determinagdo adicionada pela Lei n°
14.026/2020 ao primeiro inciso do artigo 22: os padrdes e normas para a prestagdo € expansao
dos servicos serdo estabelecidos com observagdo das normas de referéncia editadas pela

ANA (BRASIL, 2020a).

Também o Novo Marco do Saneamento Basico condensou os incisos I e II do art. 21
em seu caput, com algumas alteragdes. Com os incisos I e II revogados, o artigo agora
determina que a regulagdo sera desempenhada por entidade de natureza autarquica dotada de
independéncia decisoria e autonomia administrativa, orgamentaria e financeira, atendendo aos
principios de transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes (BRASIL,

2020a).

O art. 23 da Lei n°® 11.445/2007 traz um rol exemplificativo de quatorze incisos com
os aspectos que as normas da entidade reguladora deverdo abranger — enquanto que a Lei n°
14.026/2020 incluiu no caput desse dispositivo (similarmente a redacdo dada ao art. 22
supracitado) o dever de observancia dessas normas as diretrizes estabelecidas pela ANA. De
acordo com o rol do artigo referido, a agéncia reguladora editard normas sobre padrdes e
indicadores de qualidade da prestacdo dos servigos; requisitos operacionais ¢ de manutencao
dos sistemas; metas progressivas e prazos de expansao e de qualidade dos servigos; medigao,

faturamento e cobranca de servigos; regime, estrutura e niveis tarifarios; subsidios tarifarios e

nao tarifarios, dentre outros (BRASIL, 2007).

O primeiro pardgrafo do art. 23, reforgando o teor do art. 9°, 1, dispde que regulagdo
da prestacao dos servigos publicos de saneamento basico podera ser delegada pelos titulares a
qualquer entidade reguladora, e o ato de delegagdo explicitard a forma de atuagdo e a
abrangéncia das atividades a serem desempenhadas pelas partes envolvidas. A redagdo
possibilitando a delegacao da regulagdo para qualquer entidade reguladora foi dada pela Lei
n°® 14.026/2020, que removeu a restricdo de delegacao para entidade reguladora dentro dos

limites do respectivo Estado que constava na publicagdo original da Lei n® 11.445/2007.
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Contudo, como nao poderia deixar de ser, a retirada dessa restricdo veio com algumas

condigdes legais. O § 1°-A, 1, do art. 23 assevera que a faculdade do titular de aderir uma
agéncia reguladora de Estado da Federagdo diverso s6 podera ser exercida quando ndo existir
no Estado do poder concedente agéncia reguladora que tenha aderido as normas de referéncia
da ANA. Similarmente, selecionada a entidade reguladora mediante contrato de prestacdo de
servicos, o titular ndo podera altera-la até o encerramento contratual, salvo se a agéncia deixar
de adotar as normas de referéncia da ANA ou se estabelecido de acordo com o prestador de
servigos, consoante art. 23, § 1°-B. Nota-se desde ja a relevancia atribuida pelo legislador as
normas de referéncia da ANA no exercicio da regulacdo dos servigos por parte das entidades
infranacionais, bem como o claro intuito de ver uma regula¢do coerente tomar forma, na

caminhada para o alcance da universaliza¢ao dos servicos de saneamento basico.

Vé-se que as diretrizes legais da regulacdo dos servigos estdo bem estabelecidas na lei.
Ainda assim, o grande numero de agéncias reguladoras subnacionais e os milhares de
contratos entre prestadores e municipios diferentes resulta numa inevitavel desinteligéncia
regulatoria. Nao ¢ dificil deduzir como tal cendrio equivale a um grande desincentivo aos
prestadores € um empecilho na execu¢do adequada dos servicos com os precos, custos €

qualidade desejada ou adequada.

Nesse sentido, ¢ possivel que a reforma regulatoria promovida pela Lei n° 14.026/2020
seja uma solucgdo. Certamente, essa foi a resposta do legislador ao se deparar com o cenario
desse setor de infraestrutura. Contudo, antes de questionar (e, com sorte, responder) a
constitucionalidade e a legitimidade das normas de referéncia, cabe explorar a sua origem
concreta, para compreender como e por que esse poder normativo foi desenhado da maneira

que foi.

3.2 A ORIGEM DAS NORMAS DE REFERENCIA

“Norma de referéncia” ¢ um termo que nao existia em nosso ordenamento juridico até
o comeco de uma revisdo do marco legal de saneamento basico. Assim, na missdo para
compreender a validade e a legitimidade dessa figura, passo a investigar a sua génese. As
questdes relativas a criacdo das normas de referéncia podem ser muitas: o que levou o

legislador a usar esse termo, em vez de outra op¢ao, como “diretrizes” ou “recomendagdes”?
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Por que atribuir esse papel & Agéncia Nacional de Aguas, agéncia reguladora de recursos

hidricos? Por que entregar essa competéncia a Administragao Publica indireta, e ndo num
orgao da Unido Federal? Por que sequer deve existir esse instrumento? Essa se¢do da presente
pesquisa ndo visa necessariamente responder a todos esses questionamentos, mas com sorte se

aproximar de algumas respostas.

Investigando o tema, ¢ possivel apontar para o ano de 2016 o que pode ser considerada
a origem idealizada da competéncia da ANA para instituir normas de referéncia, quando a
Casa Civil da Presidéncia da Republica impulsionou uma revisdo do marco legal do
saneamento basico, segundo o historico feito pela Secretaria Nacional de Saneamento
Ambiental na Nota Técnica n° 4/2017 no ambito do processo administrativo n°
59000.012821/2019-50 (BRASIL, 2017b). De acordo com a nota técnica referida, em agosto
de 2016 a Casa Civil apresentou um diagnoéstico da situagdo do saneamento basico no Brasil,
no qual a uniformizagdo da regulacdo do setor de saneamento foi suscitada como um ponto a

ser enfrentado (BRASIL, 2017b).

Conforme o documento emitido pela Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental,
foi formado um Grupo de Trabalho Interministerial, coordenado pela Casa Civil, que, em
setembro de 2017, apresentou uma minuta de projeto de lei, a qual, por meio da inclusdo do
art. 25-A na Lei n° 11.445/2007, determinava que a ANA instituira diretrizes nacionais para a
regulacdo da prestacdo dos servigos, estabelecerd normas de referéncia para a regulacio da
prestagdo desses servicos e fara a coordenacdo nacional das atividades de regulacao
(BRASIL, 2017b). Trata-se de uma primeira versao do dispositivo que conferiu esse poder
normativo & ANA, e a efetiva cria¢do da figura das normas de referéncia, que se concretizou

jé no ano seguinte na Medida Proviséria n® 844 de 2018.

Esse impeto de solucionar dessa forma as adversidades regulatorias observadas no
setor ndo surgiu tdo abruptamente. Mesmo fora da seara do Poder Publico, juristas experientes
na area ja identificavam os problemas levantados e, inclusive, externavam possiveis saidas,
como fez Carlos Roberto de Oliveira ao propor em seus textos um papel de “supervisao

regulatéria” a ANA:

Defender a criagdo de um regramento minimo, que poderia ser exercida pela Agéncia
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Nacional de Aguas - ANA ou outra instancia do Governo Federal, teria apenas a
natureza de supervisdo regulatoria, ndo vindo para suprimir a autonomia das
agéncias, ja consagrada na Lei Nacional de Saneamento, porém traria uniformidade
regulatdria, o que nos parece salutar a prestigiaria a previsibilidade das agdes das
agéncias, traria maior confiabilidade e seguranga juridica no cenario de investimentos
no saneamento e, por consequéncia logica, atrairia investimentos para o setor com
menor taxa de risco do investidor. (OLIVEIRA, 2017, p. 951)

Oliveira ja idealizava uma figura praticamente analoga as normas de referéncia, que,
como mencionado, concretizaram-se no ano seguinte ao do trecho supracitado, na Medida
Provisoria n® 844/2018. Ademais, nota-se que o autor idealizou essa figura baseado nos
mesmos fundamentos que justificaram, no ambito legislativo, a criacdo dessa competéncia na
pessoa da ANA — o enorme aparato burocratico que deve ser implantado por uma companhia
de saneamento que se submete a uma variedade de regulacdes de diferentes titulares, os
impactos desse cendrio nos custos desses servicos, e a consequente regulacdo de majoragao de
tarifas (ibid.). Hélio Luiz Castro, por seu turno, sustenta que a preocupacdo que levou a
criacdo das normas de referéncia ndo ¢ novidade, uma vez que a Associacdo Brasileira de
Agéncias da Regulacdo (ABAR) jé realizava com esmero a tarefa de uniformizar e difundir

entendimentos em relagdo a regulacdo (CASTRO, 2021, p. 122-123).

A MPV n° 844/2018 foi a tentativa inicial de efetivar uma revisdo do marco legal do
saneamento basico e por consequéncia a primeira vez que o assunto foi externado amplamente
ao publico; o ato perdeu sua eficicia em 19 de novembro de 2018 devido ao término do prazo
para sua votacdo no Congresso Nacional. Em verdade, a medida em questdo ja se tratava, na
pratica, de uma versdo inaugural da Lei n° 14.026/2020, prevendo a maioria das alteracoes

que se consolidaram posteriormente na lei federal (BRASIL, 2018a)

A Exposicao de Motivos Interministerial da MPV 844/2018 sustentou que o ato tem
como objetivo, dentre outros, “garantir maior seguranga juridica aos investimentos no setor de
saneamento bdsico”, face ao obstaculo da variabilidade de regras regulatorias no setor
decorrente da titularidade municipal dos servigos de saneamento basico (BRASIL, 2018b).
Como solugdo, a Medida Provisdria (tal qual eventualmente fez a Lei n° 14.026/2020)
incumbiu a ANA a competéncia de elaborar normas nacionais de referéncia regulatoria para a
prestagdo dos servicos publicos de saneamento basico, como balizadores das melhores
praticas. Denota-se que esse fundamento foi quase idéntico ao utilizado na j& referida

exposicao de motivos do Projeto de Lei n® 4.162/2019, que resultou na Lei n® 14.026/2020.



38

A Medida Provisoria recebeu 525 propostas de emenda durante a sua tramitagdo no
Congresso Nacional — muitas dessas questionando e impugnando a competéncia que o ato
atribuia @ ANA. Todas essas emendas foram abordadas e, em sua maioria, rejeitadas pela
Comissao Mista da MPV, no Parecer n° 1, de 2018-CN, da relatoria do Senador Valdir Raupp
(BRASIL, 2018c).

A Emenda n® 354, por exemplo, argumentava a inviabilidade legal no ato de
centralizacdo da normatizacdo técnica dos servigos de saneamento na ANA, por configurar
ingeréncia na administracdo municipal e consequente desrespeito ao pacto federativo e a
autonomia local dos municipios. Propunha, assim, alteragdes no texto para que a ANA
elaborasse tao somente “notas de orientagao”. A Comissao votou pela rejeicdo da emenda, por
entender que a alteracdo proposta desvirtuaria o intuito da MPV de promover a uniformizagao
das regras regulatdrias dos servigos de saneamento, um de seus principais objetivos (BRASIL,

2018c).

O parecer mencionado asseverou que a medida proviséria busca, em verdade,

fortalecer o equilibrio federativo ao

estabelecer que uma autarquia federal institua normas de referéncia — portanto, ndo
s80 normas obrigatorias, mas sim orientadoras — cujo objetivo ¢ exatamente
contribuir com os demais entes federados para fortalecer a prestagdo dos servigos de
saneamento basico. Um dos principais aspectos para esse fortalecimento ¢é
harmonizar as diferentes capacidades regulatdrias dos titulares, pois conforme aponta
a Exposi¢@o de Motivos da MPV, titulares com baixa capacidade regulatoria podem
afetar negativamente a eficiéncia e o desenvolvimento do setor de saneamento
basico.

[...] O estabelecimento de normas gerais pela Unido é fundamental para disciplinar
esses servigos, sobretudo nos aspectos passiveis de uniformizac¢do, como no caso das
normas de regulacdo. (BRASIL, 2018c, p. 09)

Vé-se que desde a primeira apari¢do das normas de referéncia, havia uma preocupagao
na manutengdo de uma estrutura normativa capaz de impulsionar significativamente a
uniformizagdo regulatéria do setor, que €, afinal, a propria justificativa de existéncia desse
poder normativo. A Comissao consignou expressamente que o papel atribuido a ANA ¢
“crucial para promover a harmonizacdo das regras de regulacdo, conferindo seguranca

juridica as empresas publicas e privadas prestadoras desses servigos” (BRASIL, 2018c, p. 11).
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Nao obstante, o proprio parecer sugeriu a inclusdo, sob o art. 4°-A da Lei n°

9.9984/2000, de diretrizes legais para o processo de formulacao das normas de referéncia:

Nesse sentido, incluimos obrigacdo de a Agéncia avaliar as melhores praticas
regulatdrias do setor, por meio de oitivas das entidades encarregadas da regulagdo e
da fiscalizacdo e realizar consultas e audiéncias publicas, de forma a garantir a
transparéncia e publicidade dos atos, bem como para possibilitar uma analise de
impacto regulatorio das normas propostas (BRASIL, 2018c, p. 63)

Desse modo, essa proposicao constou no Projeto de Lei de Conversao n°® 28 de 2018,
proveniente da medida provisdria, tomando corpo no art. 4°-A, § 4°, incisos I e II, da Lei n°
9.984/2000 — e assim permaneceu posteriormente, quando da publicagdo da Lei n°
14.026/2020. Todavia, a Medida Provisoria n® 844/2018 perdeu sua eficacia face ao término

do prazo de vigéncia, em 19 de novembro de 2018.

Ainda no mesmo ano se viu publicada a Medida Provisoria n® 868 de 27 de dezembro
de 2018, que retomou, quase nos mesmos termos, as propostas de revisao do marco do
saneamento (BRASIL, 2018d). Apresentadas 501 emendas a MPV n° 868/2018, algumas
foram acatadas no Parecer n° 1, de 2019, de relatoria do Senador Tasso Jereissati, que

apresentou o Projeto de Lei de Conversao n° 8, de 2019.

Resumidamente, a principal diferenca entre esse texto e a tentativa prévia (MPV n°
844/2018), no ambito das competéncias da ANA, foi a inclusdo de dispositivos estabelecendo:
o dever de observancia das normas de referéncia ao principio da universalizagdo dos servigos;
o dever das normas de referéncia de criar incentivos a prestacdo regionalizada e a evolucao
das metas de cobertura; o dever da ANA de manter atualizada uma relacdo das entidades
reguladoras que adotam as normas de referéncia nacionais para a regulacdo dos servicos de
saneamento basico para acesso aos recursos publicos federais; e a inclusdo de governanga das
entidades reguladoras entre os temas objeto das normas de referéncia (BRASIL, 2019c¢). Essas
adigdes foram mantidas no texto da Lei n° 14.026/2020 com algumas alteracdes nos

respectivos enunciados (BRASIL, 2020a).

Visto isso, resta claro que as normas de referéncia possuem o mesmo objetivo desde
que foram idealizadas no ano de 2016, com o Poder Publico levando em conta desde entdo os

principais problemas que assolam os servigos publicos de saneamento basico. Os quatro anos
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de maturacdo dos ideais dessa atividade normativa e as sucessivas tramitacdes em ambito

legislativo de revisdes do marco legal do saneamento basico resultaram em um robusto corpo

de direito positivo dispondo sobre as normas de referéncia.

3.3 AS NORMAS DE REFERENCIA NO DIREITO POSITIVO

As longas discussdes e as multiplas tentativas de revisdo do marco legal do
saneamento basico, por fim, foram capazes de consolidar as normas de referéncia em nosso
ordenamento por meio da Lei n® 14.026/2020. A Lei n°® 9.984/2000, que dispde sobre a
criagdo da ANA, foi significativamente alterada pela nova lei para contemplar as mudangas
regulatérias do setor de saneamento; seu art. 4°-A, incluido pela Lei n® 14.026/2020, é o

nucleo legal das normas de referéncia.

Nessa linha, entendo que qualquer pretensdo de tecer andlises sobre as normas de
referéncia, sua validade e a extensao de seu papel necessariamente parte de uma leitura desses
enunciados normativos que as consolidaram em nosso ordenamento juridico. Com isso em
mente, deve-se comecgar por uma leitura de todos os enunciados que constam sob art. 4°-A.
Afinal, é o caput do artigo que atribuiu competéncia a ANA para instituir as normas de
referéncia para a regulagdo dos servigos publicos de saneamento basico por seus titulares e
suas entidades reguladoras, enquanto que seus doze pardgrafos preveem, dentre outros, os
objetos das normas; os principios que devem guiar sua formulagdo; seu processo de produgao;
a forma de adesdo as normas pelas entidades reguladoras; e os deveres da ANA no exercicio

desse papel.

Quanto aos destinatarios das normas de referéncia, a resposta esta no proprio caput do
artigo 4°-A da Lei n° 9.984 — as normas de referéncia se destinam aos titulares dos servigos
publicos de saneamento e as suas entidades reguladoras (a agéncia reguladora infranacional,
se definida pelo proprio titular dos servigos, nos termos do art. 9°, 1I, da Lei n° 11.445 de
2007) (BRASIL, 2000a). Ja o primeiro paragrafo do art. 4°-A da lei prevé um extenso rol de
treze incisos dispondo sobre o que a ANA podera estabelecer normas de referéncia — o objeto
ou o fema das normas. Dentre os assuntos que as normas podem abranger, constam: padrdes
de qualidade e eficiéncia na prestacao dos servigos de saneamento basico, regulagdo tarifaria

dos servicos publicos de saneamento basico, metas de universalizacdo dos servigos para as
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concessoes, critérios para a contabilidade regulatoria, governanca das entidades reguladoras

(BRASIL, 2000a).

De acordo com Valente e Micali (2021, p. 160), presume-se que uma norma de
referéncia pode dispor simultaneamente sobre mais de um dos temas listados nesses incisos,
desde que contemple o principio da universalizagdo e o da efetiva prestacdo do servigo. Nao
obstante, ¢ amplo consenso doutrinario que toda norma de referéncia de regulacao dos
servicos de saneamento esta adstrita a dispor f@o somente sobre os temas elencados no rol do
art. 4°-A, em respeito ao principio da legalidade (PEREIRA, 2022; GUIMARAES, 2022;
MENDONCA; CARNEIRO, 2021; CUNHA FILHO; ARAUJO, 2021). Essa constatagao
pode ser simplificada na necessaria observancia de normas administrativas ao principio da
legalidade. Maffini, estudando os limites do poder regulamentar da Administragdo Publica,
converge varios dispositivos constitucionais para a conclusdo que de fato, como regra geral, o
exercicio de atividade normativa independente de leis em sentido formal ndo ¢é possivel,

nestes termos:

Pode a Administracdo Publica, na sua atividade normativa, criar normas gerais e
abstratas sem que estejam embasadas em leis em sentido formal? Esta ¢ a mais
tormentosa questdo relacionada com a atividade normativa da Administragdo
Publica. Considerando-se a doutrina majoritaria, seria possivel colocar a situagido do
seguinte modo: como regra geral, alids, incontroversa, nio poderia a
Administracdo Publica criar normas administrativas auténomas ou
independentes de leis em sentido formal. Em outras palavras, ndo seria possivel,
com regra geral existente no Direito Administrativo brasileiro, a edi¢do de normas
administrativas praeter legem, no sentido de que somente a lei em sentido formal
(produto da atividade estatal de legislacdo) poderia inovar na ordem juridica.
Tal conclusdo resulta da convergéncia de varias regras contidas no texto da
Constituicdo Federal vigente (art. 5.°, II; art. 37, caput; art. 48, caput; art. 49, V; art.
49, XT; art. 84, IV, dentre outras). (MAFFINI, 2016, p. 90, grifos meus)

Ademais, as normas de referéncias necessariamente contemplardo o principio da
universalizacdo do acesso e da efetiva prestacdo do servico, e serdo instituidas de forma
progressiva, conforme art. 4°-A, § 2° Ja o rol disposto no § 3° do art. 4°-A pode ser
interpretado como os objetivos da atividade normativa da ANA — seus oito incisos prescrevem
que as normas de referéncia deverdo promover a prestacdo adequada dos servigos, estimular a
livre concorréncia e a cooperagdo federativa, incentivar a regionalizagdo da prestagdo dos
servigos, assegurar a prestacdo concomitante dos servigos de abastecimento de dgua e de
esgotamento sanitdrio, e, ndo obstante, possibilitar que os destinatarios adotem técnicas

adequadas as peculiaridades locais (BRASIL, 2000a).
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Ainda, a ANA avaliard o impacto regulatério e o cumprimento das normas de
referéncia pelos 6rgaos e entidades reguladoras, consoante o art. 4°-A, § 6°. J& as diretrizes
que a ANA deve seguir no processo de instituicao das normas de referéncia vém dispostas nos
incisos do art. 4°-A, § 4°: avaliar as melhores praticas regulatorias do setor por meio da oitiva
dos Municipios e das entidades reguladoras e fiscalizadores; e realizar consultas e audiéncias
publicas como forma de assegurar transparéncia e publicidade dos atos, bem como possibilitar
a analise de impacto regulatério das normas (BRASIL, 2000a). A primeira disposicao
significa que a ANA, antes de instituir uma norma de referéncia, tem o dever de levar em
consideragdo o arranjo regulatério ja produzido pelas entidades reguladoras e a sua
experiéncia regulamentando os servicos em determinadas regides, a fim de extrair dessas o

que a lei denominou de “as melhores praticas regulatdrias”.

Essa determinagao parte, muito provavelmente, do receio de eventual “atropelamento”
das normas nacionais de referéncia sobre as normas de regulagio locais ou interregionais. E o
que pontua Castro (2021, p. 124), ao defender que a autarquia federal deve se atentar para ndo
instituir regulamentacdo conflitante com a ja existente das agéncias infranacionais, sob o risco

de gerar significativa instabilidade regulatoria nesses locais.

Tal preocupagdo demonstra um outro lado de uma dindmica que era testemunhada
com mais frequéncia nos principios da atividade de regulacdo por agéncia: a assimetria de
informacdes, que mais comumente ocorre entre o regulador — com pouca experiéncia na
pratica da regulacao — e a empresa regulada — com ampla experiéncia apds anos de atuacao no
mercado (COUTINHO, 2002, p. 73). Desta vez, hd uma potencial assimetria de informacgdes
entre as agéncias reguladoras infranacionais, com anos de atuagdo em matéria de saneamento
basico em determinadas regides, € a ANA, que recebeu inédito poder regulatorio referencial
em saneamento. Por isso o dever de avaliar as melhores praticas regulatorias do setor na

institui¢do das normas de referéncia.

Por fim, um dos pontos mais discutidos e controvertidos em relacdo as normas de
referéncia ¢, em suma, a condicdo de necessaria observancia dessas diretrizes regulatorias
para acesso aos recursos publicos federais e financiamentos com recursos da Unido. Com

efeito, a alocagdo de recursos publicos federais e os financiamentos com recursos da Unido
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estdo expressamente condicionados, dentre outros, a observdancia das normas de referéncia

expedidas pela ANA, consoante art. 50, III, da Lei n® 11.445/2007, alterado pela Lei n°
14.026/2020 (BRASIL, 2007). O art. 4°-B da Lei n°® 9.984/2000 (igualmente incluido pela Lei
n°® 14.026/2020) reforca essa disposicdo ao estabelecer que a ANA mantera a relacdo das
entidades reguladoras que adotam as normas de referéncia nacionais, a fim de viabilizar o
acesso aos recursos publicos federais ou a contratacdo de financiamentos com recursos da

Unido, nos termos do art. 50 da Lei n° 11.445/2007 (BRASIL, 2000a).

Em outras palavras, nos termos da lei, o efeito da observancia das normas de
referéncia € a possibilidade de acesso a esses recursos publicos federais de repasse voluntario.
Por outro lado, ndo havendo outra disposi¢do em sentido contrario, a consequéncia da
inobservancia das normas de referéncia ¢ “somente” essa impossibilidade de acesso a esses
recursos. Nas palavras de Guzela (2021), tal disposi¢ao qualifica as normas de referéncia
como normas juridicas de fato que modificam a conduta de seus destinatarios por meio de
indugdo e estimulos, nao por coer¢ao punitiva. Classificam-se portanto como soft regulation —
“[...] sua ndo adogao ndo ¢ atrelada a uma puni¢do, mas a sua observancia ¢ atrelada a uma
vantagem, um beneficio que incentiva a conduta em conformidade com a norma de

referéncia” (ibid., p. 201).

Frisa-se, ainda, que a regulacdo por inducdo certamente ndo ¢ novidade em nosso
ordenamento juridico. Para Sampaio e Fidalgo (2021, p. 173), a necessaria adesdo as normas
de referéncia para o acesso a recursos publicos federais ¢ requisito simil ao estabelecido pelo
art. 28 da Lei n° 11.079/04, que estimulava Estados e Municipios a se submeterem ao teto
sugerido pela Unido para despesas de carater continuado com PPPs'. O STF, por seu turno,
equiparou esse mecanismo da Lei n° 14.026/2020 ao art. 11 da Lei Complementar n°
101/2000', a Lei de Responsabilidade Fiscal, como relato em sequéncia, no subcapitulo de

analise do julgamento das ADIs ajuizadas contra a nova lei.

15“Art. 28. A Unido ndo poderd conceder garantia ou realizar transferéncia voluntaria aos Estados, Distrito
Federal e Municipios se a soma das despesas de carater continuado derivadas do conjunto das parcerias ja
contratadas por esses entes tiver excedido, no ano anterior, a 5% (cinco por cento) da receita corrente liquida
do exercicio ou se as despesas anuais dos contratos vigentes nos 10 (dez) anos subsequentes excederem a 5%
(cinco por cento) da receita corrente liquida projetada para os respectivos exercicios.” (BRASIL, 2004)

16“Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a institui¢@o, previsdo ¢ efetiva
arrecadacdo de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da Federacao.
Paragrafo tmico. E vedada a realizacio de transferéncias voluntarias para o ente que no observe o disposto no
caput, no que se refere aos impostos.” (BRASIL, 2000b)
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3.4 CONSTITUCIONALIDADE DAS NORMAS DE REFERENCIA E O JULGAMENTO

DA MATERIA PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Verificar a validade das normas de referéncia se trata de verificar, acima de tudo, a sua
constitucionalidade. Afinal, as normas de referéncia, a serem editadas pela ANA, uma
autarquia federal, serdo constitucionais se esse poder normativo, conforme delineado na lei, se

adequar as competéncias atribuidas a Unido pela Constituicdo Federal.

Nessa toada, em dezembro de 2021, o Supremo Tribunal Federal enfrentou multiplas
acdes de controle concentrado de constitucionalidade ajuizadas contra a Lei n® 14.026/2020
brevemente apds a sua publicacdo: a ADI 6.536, a ADI 6.583, a ADI 6.882 ¢ a ADI 6.492,
todas julgadas em conjunto nos autos dessa ultima. A ADI 6.492 foi ajuizada pelo Partido
Democratico Trabalhista (PTB) e impugna os arts. 3°, 5°, 7°, 11 e 13 da Lei n°® 14.026/2020; a
ADI 6.536, pelo Partido Comunista do Brasil (PCdoB), Partido Socialismo e Liberdade
(PSol), Partido Socialista Brasileiro (PSB) e Partido dos Trabalhadores (PT) e impugna toda a
Lei n° 14.026/2020; a ADI 6.583, pela Associacao Nacional dos Servigos Municipais de
Saneamento (Assemae), e impugna os arts. 2°, 3°,4°, 7°9° 11, 13 e 15 da Lei n° 14.026/2020;
e a ADI 6.882, pela Associacdo das Empresas Estaduais de Saneamento (Aesbe) contra os
arts. 7° ¢ 9° da Lei n° 14.026/2020. O julgamento em conjunto das ag¢des teve os Ministros
acordando, por maioria, em julgar improcedente o pedido formulado na ADI 6.492, nos
termos do voto do Ministro Luiz Fux, Relator, vencidos parcialmente os Ministros Edson

Fachin, Rosa Weber e Ricardo Lewandowski.

Um tempo consideravel antes da publicagdo desse julgamento, juristas ja produziam
seus entendimentos sobre a recente competéncia da ANA. Considerando que a Unido possui
duas vias de atuagdo, ou, em palavras melhores, diferentes competéncias em saneamento
basico conferidas pela Constituicdo Federal (art. 21, XX, competéncia privativa para instituir
diretrizes em saneamento basico; art. 23, IX, competéncia comum para promover a melhoria
das condigdes habitacionais e de saneamento basico), compreender em qual dessas
competéncias as normas de referéncia possuem fundamento dependerd de uma interpretagao

desses dispositivos e dos enunciados normativos da nova lei.

Retomando as ligdes de Vinicius Marques de Carvalho (2010a), a Unido, ao receber a
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competéncia para instituir diretrizes em saneamento basico, por meio do art. 21, XX, da CF,

foi conferido um papel estruturante, voltado para integracao e operacionaliza¢do do setor. Em
outros termos, o ente central estipula os fins a serem perseguidos pelos atores € os meios mais
adequados para persegui-los (CARVALHO, 2010a, p.374). Do mesmo modo, para Margal
Justen Filho (2005, p. 43-44), uma diretriz contempla a elei¢cdo de fins a serem atingidos ¢ a
selecdo dos meios admissiveis e nao admissiveis para tanto, ou seja, ¢ um veiculo para

implementagao de politicas publicas.

Nessa senda, a produgdo de normas regulatdrias nacionais que visam a uniformidade
da regulagdo do setor, aparenta, a primeira vista, se encaixar satisfatoriamente nesse dever

constitucional. Podem ser interpretadas, afinal, como medidas visando implementar um fim.

De fato, o papel de editar normas de referéncia atribuido a ANA, na compreensdo de
grande parcela dos estudos sobre o tema, decorre justamente da competéncia privativa da
Unido para instituir diretrizes em saneamento basico (TOJAL; VILLELA; SPINARDI, 2021,
SAMPAIO; FIDALGO, 2021; MENDONCA; CARNEIRO, 2021; SOUZA, 2021). E
precisamente esse o raciocinio exposto por Guimaraes para validar essa nova competéncia da

ANA:

[...] perceba-se que as normas de regulagdo postas sobre a competéncia da ANA sdo
instrumentos de concretizagdo das finalidades estipuladas para o setor de
saneamento. Elas sdo meios para que se atinja um fim que ndo estava sendo
atingido, qual seja, a universalizagdo dos servigos de dgua e esgoto. Nesta
perspectiva, a produgdo de uma nova diretriz acerca da regulagdo dos servigos de
saneamento ¢ perfeitamente aderente a técnica consagrada pelo art. 21, XX da
Constituicao.

[...]

Dito de modo direito: a Unido tem competéncia para definir regras-quadro que
induzam e garantam que a atua¢do dos municipios produza os resultados
esperados. (GUIMARAES, 2022, p. 161-162, grifos do autor).

Uma parcela aparentemente menor da doutrina, todavia, fundamenta que a tarefa de
editar de normas de referéncia decorre da competéncia concorrente da Unido, junto com os
demais entes, para promover melhorias em saneamento basico, conforme art. 23, IX, da

Constitui¢do Federal. E o que sustentam Valente e Micali:
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Nao ha duvidas de que, de maneira geral, o Novo Marco do Saneamento Basico seja
resultante da competéncia privativa da Unido Federal para “instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo, saneamento bdasico e transportes
urbanos”. A despeito disso, o desempenho da atividade regulatéria da ANA, como
expoente da esfera administrativa, necessariamente decorre da competéncia comum
atribuida a todos os entes federados para organizagao e prestagao de servigos basico.
(VALENTE; MICALL, 2021, p. 158)

Embora seja relativamente incomum na doutrina estudada a fundamenta¢do do novo
encargo da ANA nessa competéncia comum do ente federal, ndo aparenta existir fundamento
juridico apto a torné-la “menos aceitavel” que a justificativa mais comumente utilizada, que
se embasa na competéncia da Unido para instituir diretrizes. Inclusive, fundamentar o papel
da ANA na competéncia comum dos entes para promover melhorias em saneamento basico
foi um entendimento esporddico durante o julgamento em conjunto das ag¢des ora em

comento, exarado por alguns dos Ministros do Supremo em seus votos, como relato adiante.

Nao obstante, qualquer que seja o dispositivo que serve de fundamento constitucional
para esse papel regulatorio da ANA, naturalmente surgem questionamentos quanto a validade
do poder normativo da agéncia federal face a titularidade local dos servigos de saneamento
basico. Se os Municipios sdo os titulares desses servicos (seja individualmente, seja em
conjunto com outros Municipios e o Estado-membro), encarregados, portanto, de presta-los e
regulé-los (ou conceder sua prestacdo e delegar sua regulacdo), a Unido ndo esvaziaria o papel
dos demais entes ao estabelecer normas de referéncia para a prestacao e regulagdo? Esse novo
encargo da ANA ndo se mostra inconstitucional perante a competéncia municipal para
organizar e prestar os servicos de interesse local, assentado pelo art. 30, V da Constitui¢do
Federal? A observancia das normas de referéncia como condigdo para o acesso a recursos

federais ndo impde Onus excessivo aos Municipios, desequilibrando o pacto federativo?

Nas respectivas ADIs ajuizadas, muitos foram os argumentos nesse sentido,
impugnando as diversas mudancas promovidas pela nova lei, inclusive o poder normativo
delegado a ANA. Na ADI 6.536, por exemplo, os requerentes alegaram que a Lei n°
14.026/2020 violou sistematicamente dispositivos da Constitui¢do Federal, ao criar
competéncias para a ANA em matéria estranha as suas atribui¢cdes originais, desviar a
finalidade dos cargos da agéncia federal e concentrar atribui¢des regulatorias na Unido, em

detrimento do pacto federativo.
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No julgamento, o STF rejeitou, por maioria, as alegagcdes de violagdo do pacto

federativo e esvaziamento da autonomia municipal que a criacdo do papel de regulador
nacional na ANA supostamente causaria. A fundamentagao utilizada, contudo, variou entre os

votos proferidos pelos Ministros.

O Ministro Nunes Marques, em seu voto, foi contundente ao igualar normas de
referéncia a diretrizes, o que estaria, por consequéncia, obviamente dentro das competéncias

de producdo da Unido.

O estabelecimento de normas de referéncia, outro ponto questionado nas agdes, esta
tdo obviamente dentro do espectro de competéncias da Unido, que ndo precisa de
maior justificagdo. Basta mencionar a norma do art. 21, XX, da Constitui¢do, que da
a Unido atribui¢do para firmar diretrizes no tema do saneamento basico. Normas de
referéncia sdo diretrizes. (BRASIL, 2022b, p. 77)

O raciocinio dedutivo do Min. Nunes Marques ¢ simples, porém légico: (i) “normas
de referéncia” sdao diretrizes; e (il) a instituicdo de diretrizes em saneamento bdsico ¢
competéncia privativa da Unido de acordo com o Texto Constitucional. Logo, a conclusao
logica ¢ pela constitucionalidade das normas de referéncia. Por 6bvio, esse raciocinio por si sO
ndo afasta as alegacdes aprofundadas de violacdo da autonomia administrativa dos entes da
Federacao, de concentragdo indevida da regulacdo na esfera federal, e de desequilibrio do

pacto federativo — mas € um bom comeco.

O Ministro Luiz Fux, Relator do acérdao, enfrentou em seu voto a alegacdo de
concentracdo de competéncias regulatorias na ANA em detrimento da inovagdo normativa
pelas agéncias infranacionais sustentando que, em verdade e pelo contrario, a Lei n°
14.026/2020 estimula as instancias subnacionais de regulagdo e visa articular um “ambiente
regulatério policéntrico”, consoante o art. 23, §§1°-A, III; e 1°-B da Lei n° 11.445/2007
(BRASIL, 2022b). O Ministro Alexandre de Moraes, em seu voto, defende perspectiva
congruente ao afirmar que a disponibilizacdo de instrumentos referenciais para que os
Municipios e os 6rgaos regulatorios infranacionais exercam as suas competéncias € o oposto

de um controle direto sobre a esfera juridica municipal:

Observo que a edi¢do de normas de referéncia pela ANA visa a difusdo de boas
praticas para o setor, de adogdo facultativa, proporcionando ‘“uniformidade
regulatéria do setor de saneamento basico” e “seguranca juridica na prestagdo e na
regulagdo dos servigos” (art. 4°-A, § 7°, da Lei 9.984/2000), ausente a previsdo, no
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novo Marco Legal, de instrumentos de controle direto sobre a esfera juridica dos
Municipio.

Ao revés, o que se tem ¢ a disponibilizacdo de apoio técnico especializado e
instrumentos referenciais para o exercicio de competéncias que sdo dos Municipios e
dos orgdos regulatorios locais. (BRASIL, 2022b, p. 27)

A constatagdo acima se resume ao seguinte: simplesmente ndo existe na Lei n°
14.026/2020 instrumentos que possibilitem um controle direto da esfera juridica municipal,
uma vez que as normas de referéncia sdo, como o nome indica, referenciais para que o0s
Municipios e os entes reguladores infranacionais continuem exercendo as suas competéncias,
porém idealmente com maior qualidade. Do mesmo modo, a Ministra Carmen Lucia

sustentou em seu voto que

As normas pontuadas tém carater de referéncia visando a melhoria do servigo, e ndo
afastam a titularidade dos municipios quanto aos servigos publicos de saneamento
basico, pelo que permanece integra a autonomia dos municipios assegurada no art.
18, caput do art. 29 e incs. I e V do art. 30 da Constituicdo da Republica. (BRASIL,
2022b, p. 24)

Mesmo o Ministro Edson Fachin, que apresentou voto divergente no julgamento da
acdo, sustentou que as competéncias da Unido autorizam a elaboracdo de normas referenciais

em saneamento basico para os Estados, Municipios e Distrito Federal:

A elaboragdo de normas gerais pela Unido em matéria de licitagdes e contratos,
aliada a competéncia comum na tematica do saneamento basico, em meu sentir,
autorizam a elaboracdo de normas a orientar Estados, Municipios e Distrito Federal
na tematica.

[...]

A atribuigdo conferida a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico, por si
s0, cumpre o disposto no artigo 174 do texto constitucional, razdo pela qual a
atribuicdo de contetido de natureza eminentemente regulatoria (clausulas minimas
contratuais, metas para alcance da universalizacdo, regras minimas tarifarias, dentre
outras) ndo extravasam sua competéncia constitucional. (BRASIL, 2022b, p. 217)

Note-se que o Ministro Fachin justificou o papel de instituir normas de referéncia em
outras competéncias da Unido que ndo a competéncia de instituir diretrizes em saneamento
basico: na competéncia privativa da Unido para elaborar normas gerais em matéria de
licitagdes e contratos administrativos, conforme art. 22, XXVII, CF; e na competéncia comum
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para promover a melhoria das
condigdes habitacionais e de saneamento basico, prevista no art. 23, IX, da CF. Esse tltimo

fundamento, como referido anteriormente, ¢ menos comum, porém ainda aparece na doutrina.
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O primeiro fundamento parece fazer sentido em se tratando de referenciais da ANA que

podem de fato ser caracterizados como uma norma geral em matéria de licitagdes e contratos,

o que dependerd, por certo, do proprio contetido da norma publicada.

J& para o Ministro Gilmar Mendes, ¢ o carater facultativo da observancia das normas
de referéncia por parte de seus destinatarios que atesta a auséncia de violagdo a autonomia
municipal (BRASIL, 2022b). Na mesma linha, o Ministro Luis Roberto Barros afirma que
ndo ha “davida acerca da constitucionalidade formal desta lei, inclusive quando estabelece
normas gerais a serem seguidas pelo municipio” (BRASIL, 2022b, p. 313). Especificamente
quanto ao tema em comento, o Ministro justifica a atribuicdo de competéncia de edigdo de
diretrizes a ANA, ressalvando, contudo, que a autarquia federal ndo deve esvaziar

competéncia dos titulares dos servigos,

[...] apenas orientd-la, quando se wverificar, por critérios técnicos, que a
uniformizacdo regulatéria ¢ mais adequada do que a descentralizagdo. Aqui ¢
preciso ter, Presidente e prezados Colegas, na justificativa da legitimidade dessa
alteracdo, a compreensdo de que o Brasil tem 5.600 municipios nos mais diferentes
niveis de desenvolvimento, nos quais, por muitas razdes, existem limitagdes
cognitivas do que seja a coisa certa a fazer. Ter uma orienta¢do de ambito nacional é
extremamente positivo e construtivo para orientar as decisdes a serem tomadas pelos
poderes concedentes locais. (BRASIL, 2022b, p. 314, grifos meus)

Observa-se que o Ministro Barroso defendeu ndo apenas a conformidade
constitucional da figura das normas de referéncia, mas também a sua razao de existir, ou seja,
a legitimidade dessa alteragdo legislativa. A constatagdo supracitada ¢ de suma importancia no
estudo das normas de referéncia, na medida que uma conformidade da atividade com as
competéncias constitucionais ndo € necessariamente suficiente para justificar a existéncia
dessa figura normativa. Nas palavras do Ministro Barroso, essa “novidade” ¢ legitimada pelo
potencial que essa atuagdo possui para enfrentar os obstaculos do setor de saneamento basico.
Explorei essa justificativa de existéncia no capitulo anterior, com a origem da figura, e
abordarei adequadamente o potencial das normas de referéncia para atingir os fins desejados

no capitulo 4, subsequente.

Ratificar a competéncia da Unido para instituir diretrizes e promover melhorias em
saneamento basico ¢ o primeiro passo na analise de conformidade constitucional da regulacao

referencial da ANA, que considero concluido. O segundo passo ¢ verificar a
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constitucionalidade das normas secundarias, ou seja, as que disciplinam os efeitos da

observincia as normas de referéncia (GUZELA, 2021, p. 201).

Nessa toada, face as alegacOes tecidas nas acdes julgadas, a controvérsia mais
densamente abordada pelo STF no julgamento conjunto, em relagdo as diretrizes regulatorias,
foi justamente a opg¢do legislativa de limitar o repasse de recursos publicos federais as
entidades que prestarem observancia as normas de referéncia expedidas pela ANA, conforme
o art. 50, III, da Lei n® 11.445 e o art. 4°-B da Lei n° 9.984. Em sintese, as agdes alegaram,
dentre outros, desequilibrio do pacto federativo e violagdo ao disposto nos arts. 1°, 18, e 30, I,

Il e V, da Constituicao Federal.

Novamente, por maioria, o STF entendeu ser “constitucional o mecanismo de
compliance do art. 50” (BRASIL, 2022b, p. 40), isto €, a exigéncia de atendimento as normas
regulatdrias referenciais da ANA para o recebimento de recursos publicos federais. Conforme
voto do Ministro Luiz Fux, Relator do julgamento, o condicionamento da destinacdo de
recursos federais por meio de transferéncias voluntérias ja ocorre para atendimento de certas
metas e cumprimento de obrigagdes pelos entes recebedores, e sequer demandaria lei
disciplinadora das condigdes (BRASIL, 2022b). Para o Min. Alexandre de Moraes, essas
transferéncias voluntarias da Unido Federal sao uma das bases do federalismo cooperativo
brasileiro e ganham em qualidade, previsibilidade e efetividade quando regidas por regras

gerais técnicas e impessoais, tal qual sdo as normas de referéncia da ANA (BRASIL, 2022b).

Em harmonia com os entendimentos supracitados, o Min. Gilmar Mendes, em seu
voto, referenciando Jos¢ Afonso da Silva, enumera os elementos da autonomia municipal:
autonomia politica; autonomia normativa; autonomia administrativa; e autonomia financeira
(BRASIL, 2022b). Com base nesses elementos, o Ministro passa a andlise do questionamento
de eventual existéncia de restricdo a autonomia municipal pela Lei n° 14.026/2020, para a

qual oferece uma resposta negativa:

A rigor, o design regulatorio placitado no Novo Marco do Saneamento ndo viola a
autonomia dos entes federativos subnacionais, na medida em que a Lei 14.026/2020
ndo atribui 8 ANA a competéncia de impor diretamente aos prestadores dos servigos
publicos de saneamento basico as suas normas de referéncia.

Na realidade, a engenharia legislativa consubstancia verdadeiro modelo de regulagéo
por incentivos, ou por inducdo, o qual se projeta verticalmente entre os planos
federativos ¢ que visa, sobretudo, a viabilizar a universalizagdo do acesso ao
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saneamento basico e a melhoria da qualidade de prestacdo desses servigos. (BRASIL,
2022b, p. 290)

Se considerarmos o quao essencial ¢ o alcance aos recursos publicos federais por parte
dos titulares para a prestacdo dos servigos de saneamento'’, ao ponto de possivelmente
inviabilizar a prestagdo dos servigos aos que ndo tiverem acesso aos recursos financeiros,
poderia se argumentar que, na pratica, as normas de referéncia sdo de adesdo obrigatéria e
portanto violam o pacto federativo. De fato, essa ¢ uma das criticas mais extensamente feitas a
atividade normativa da ANA, bem como o teor da argumentacdo utilizada pelo Min. Edson

Fachin em seu voto divergente:

No entanto, permitir que a Unido, ente financiador por exceléncia do saneamento
basico no Pais, inclusive porque arrecada mais recursos, como esta Corte ja
asseverou tantas vezes na apreciagdo de conflitos federativos de natureza financeira,
estrangule a competéncia decisoria dos demais entes, sob pena de vedagdo ao acesso
a recursos, consiste em verdadeira chantagem, a impedir o exercicio de atribui¢cdo
constitucionalmente conferida ao ente. (BRASIL, 2022b, p. 217-218)

Contudo, o Min. Gilmar Mendes aborda justamente esse ponto em seu voto,
atribuindo, em suma, uma resposta negativa a ocorréncia de violagdo ao pacto federativo ao
condicionar esses repasses a observancia das normas de referéncia, uma vez que essas
condigdes s6 abrangem os recursos da Unido de repasse voluntdrio e ja existiam mesmo antes

da nova lei:

[...] o mecanismo de speding power criado pelo Marco do Saneamento atinge apenas
os recursos da Unido cujos repasses ndo sdo constitucionalmente obrigatérios. Ou
seja, apenas a destinacdo voluntaria de recursos é que serd racionalizada em termos de
adesdo as normas de referéncia.

A rigor, a imposic@o de condig¢des a destinagdo de recursos federais via transferéncias
voluntéarias ja poderia ocorrer mesmo antes da edigdo do novo marco legal. Em
esséncia, esse tipo de condigdo onerosa sequer requeria lei disciplinadora. A uinica
novidade do diploma é trazer a observancia das normas de referéncia da ANA
como uma dessas novas condicionantes. (BRASIL, 2022b, p. 295, grifos meus)

De fato, o art. 50 da Lei n°® 11.445/2007 estabelecia desde sua redagdo original que a
alocacdo de recursos publicos federais serd feita em conformidade com as diretrizes dos arts.

48 e 49 da mesma lei e condicionados ao alcance de indices minimos de desempenho do

7" Nesse sentido, por exemplo, de janeiro a julho de 2020, aproximadamente R$ 330 milhdes foram repassados

pelo Ministério do Desenvolvimento Regional “para garantir a continuidade de empreendimentos de
saneamento basico pelo Pais.” (BRASIL, 2020b).
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prestador e eficiéncia dos servigos, bem como a adequada operacdo e manuten¢do dos

empreendimentos anteriormente financiados com recursos federais. Vale lembrar que dentre
as diretrizes da politica de saneamento basico da Unido ja constava na redagao original do art.
48, 111, a aplicag¢do de recursos federais de modo a promover estimulo ao estabelecimento de

adequada regulagdo dos servigos (BRASIL, 2007).

A Lei n° 14.026/2020 apenas trouxe a criacdo de mais uma condicionante — a
observancia das normas de referéncia da ANA —, reformulando a diretriz supracitada para que
a Unido vise a uniformizacdo da regulagdo do setor (BRASIL, 2020a). Conforme Pereira
(2022), a Lei Complementar n° 101 de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal, possui
mecanismos de efetivacdo de mesmo teor, sem ver declarada a sua inconstitucionalidade. E

justamente o que assevera o Min. Gilmar Mendes:

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 voluntarias aos entes subnacionais a
institui¢@o, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da sua competéncia
constitucional. (BRASIL, 2022b, p. 295)

O Min. Barroso sustenta ponto de vista concordante em seu voto — essa exigéncia s
se aplica as transferéncias voluntarias, e ndo as constitucionalmente obrigatorias. Desse modo,
ndo hé inconstitucionalidade nesse ato. E, pelo contrario, “perfeitamente legitimo que a Unido
[...] prestigie os municipios que adotem as melhores praticas regulatdrias, inclusive como

incentivo para quebrar os paradigmas de ineficiéncia” (BRASIL, 2022b, p. 316).

A vista disso, essa atividade normativa foi assentada como uma forma de regulagio
por indugdo ou por incentivos no julgado em comento (BRASIL, 2022b, p. 290), o que
aparenta ser, na maioria dos votos, justamente o que lhe confere validade perante o
ordenamento juridico patrio. Esse era, inclusive, o entendimento doutrindrio frequentemente
apresentado antes do julgamento dessas demandas pelo STF, tal como Guzela tao

adequadamente coloca:

O cotejamento dessas balizas as normas de referéncia evidencia sua adequacdo ao
presente estudo. Isso porque, ao pretender intervir em atividades submetidas a esfera
de competéncias municipal, a lei que institui as normas de referéncia ndo o faz por
meio da coagdo, ciente de que fazé-lo de modo imperativo afrontaria os limites
definidos pela Constituigdo e pela lei. (GUZELA, 2021, p. 202)
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Em conclusdo, constata-se no julgamento da STF uma expressa e clara visdo positiva
da maioria da Corte em relagao ao papel de instituicdo de normas de referéncia, que, em suma
e sem duavidas, ratificou a conformidade constitucional dos artigos de lei que atribuiram essa
competéncia a ANA. Isto €, tanto o nucleo legislativo das normas de referéncia quanto as suas
normas secunddrias foram validados pelo Supremo Tribunal Federal em sede de controle

concentrado de constitucionalidade.

Ao menos em primeiro juizo, levando em consideragio o escopo da Lei n°
14.026/2020, com base na doutrina estudada e na decisao proferida pelo STF, ndo se verifica
inconstitucionalidade nos artigos que delegaram essa atividade normativa a ANA. Ponto de
vista contrério, inclusive, potencialmente levaria a conclusdo de que a competéncia da Unido
para instituir diretrizes em saneamento bdasico teria se exaurido com a publicacdo da Lei n°

11.445/2007 (e os decretos que a regulamentaram).

Porém, em verdade, a Lei n® 11.445/2007, desde sua publicacdo, trouxe atribuigdes
variadas a Unido Federal no ambito do saneamento, além das diretrizes emanadas pelo texto
legal em si. E o caso da competéncia para elaboragdo do Plano Nacional de Saneamento
Basico (art. 52, inciso I) e, agora, com as alteragdes promovidas pela Lei n® 14.026/2020, ¢ o

caso também dos poderes normativos atribuidos a ANA.

Fato ¢ que a dinamicidade e a constante necessidade de evolucdo do setor parecem
tornar inviavel que uma competéncia como a de instituir diretrizes nacionais seja exaurida ja
pelo legislador. Esse ¢ o entendimento exarado pelo Ministro Nunes Marques em seu voto de

julgamento, por entender que as diretrizes devem acompanhar o estado técnica, que

[...] € dindmico e dependente de um agudo conhecimento dos aspectos peculiares

do servico. Por essa razdo, a entrega da competéncia para edicdo das normas de
referéncia a ANA, longe de representar inconstitucionalidade, representa, na
verdade, um grande amadurecimento institucional por parte do Congresso Nacional,
que assim demonstra ndo estar preocupado em concentrar poder de decisdo, mas,
sim, em que a regulamentacdo seja a mais adequada possivel. (BRASIL, 2022b, p.
80)

O legislador constituinte atribuiu igualmente aos Municipios a competéncia para

organizar e prestar servicos de interesse local e 2 Unido a competéncia para instituir diretrizes
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em matéria de saneamento basico a fim de promover o desenvolvimento urbano. Nao ha

impedimento inerente a essa Ultima atribui¢do face a primeira. Inclusive, parece-me que, se
fosse o0 caso — a institui¢do de diretrizes em saneamento basico por parte da Unido Federal
hipoteticamente violaria a autonomia dos demais entes federados —, esse dispositivo
constitucional ndo haveria motivo para ser. Careceria de razao para existir o art. 21, XX, da
Constituigao Federal, ja que qualquer atividade normativa fundamentada nele esbarraria no

art. 30,1 e V da CF.

De qualquer forma, estabelecer que as normas de referéncia sdo uma figura valida, ou
seja, de plena conformidade constitucional em primeiro juizo, ndo assegura que a sua
existéncia seja capaz de produzir os efeitos que se propde a produzir ou os efeitos que a lei
demanda. Isso se torna especialmente relevante quando se leva em consideracdo a base
constitucional que fundamenta competéncia da ANA, tanto no art. 21, XX, quanto no art. 23,

IX, da Constituicao Federal.

Conforme a inteligéncia do inciso XX do art. 21, a competéncia da Unido € de instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive em saneamento basico. Considerando as
licoes de Carvalho (2010a) e Justen Filho (2005) sobre diretrizes como um veiculo para
implementagao de politicas publicas ou medidas visando um fim, essas diretrizes da Unido
Federal serdo validas conforme a sua respectiva capacidade de atingir esses fins — nesse caso,
por forca do proprio dispositivo constitucional, o desenvolvimento urbano. E, é claro, a
universalizacdo de acesso aos servigos publicos de saneamento representa, sem sombra de
davidas, desenvolvimento urbano. Em outros termos, “a Unido esta autorizada a produzir

diretrizes, desde que isso promova o desenvolvimento urbano” (GUIMARAES, 2022, p. 157).

A logica ¢ semelhante e o raciocinio dedutivo ¢ ainda mais simples quando se decide
fundamentar o papel da ANA na competéncia comum da Unido para promover a melhoria das
condi¢des habitacionais e de saneamento bésico prevista no art. 23, IX, da CF. As agdes da
Unido Federal, seja por meio de seus 6rgaos, seja por meio de suas entidades da administra¢ao
publica indireta, devem, de forma ou de outra, promover a melhoria das condi¢des de
saneamento basico. Desse modo, as normas de referéncia serdo validas conforme sua

respectiva capacidade de trazer impactos positivos ao setor de saneamento basico.
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Assim, independente do fundamento utilizado, deve-se questionar: conforme

planejadas e delineadas pelo legislador, a atividade normativa em comento ¢ apta e adequada
para efetivamente promover a universalizacao de acesso aos servi¢os publicos de saneamento
basico, principio fundamental do setor? Pretendo analisar e possivelmente responder tal

questionamento no capitulo que segue.
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4 A CAPACIDADE DAS NORMAS DE REFERENCIA

Embora a validade das normas regulatérias de referéncia possua pleno amparo
constitucional, estando a matéria ratificada pelo Supremo Tribunal Federal quando do
julgamento das a¢des diretas de inconstitucionalidade abordadas anteriormente, a capacidade
da figura para produzir os efeitos desejados permanece em questdo. Essa capacidade de
producao dos efeitos desejados, para fins dessa pesquisa, pode ser denominada de efetividade,
de idoneidade ou de legitimidade, e suscitam o seguinte: sdo as normas de referéncia
nacionais capazes de gerar uniformidade regulatoria, criar seguranca juridica na prestacdo dos
servigos, e, a longo prazo, auxiliar no alcance da universalizagdo de acesso aos servigos
publicos de saneamento bdasico, promovendo o desenvolvimento urbano e as devidas

melhorias no setor?

A resposta a esse questionamento tende a ser positiva considerando tudo estudado até
o momento (o diagnostico da situagdo dos servicos publicos de saneamento bésico; o objetivo
de atracdo de investimentos; o papel estruturante da Unido em saneamento; a necessidade de
regulacdo homogénea e de criacdo de maior seguranca juridica no setor). Contudo, ¢ somente
analisando como as normas de referéncia foram desenhadas, como serdo editadas e como
devem ser interpretadas que serd possivel asseverar se essa figura regulatoria sera de fato
capaz de produzir os efeitos desejados. Passo, portanto, a andlise da sua profundidade e de sua

forma de produgao.
4.1 PROFUNDIDADE

Um dos aspectos mais controversos das normas de referéncia, além das discussoes
iniciais sobre sua constitucionalidade, seria a profundidade das normativas. Embora os dois
aspectos estejam relacionados (sua constitucionalidade e sua profundidade), variados autores
admitem a constitucionalidade prima facie das normas de referéncia; porém, argumentam que
uma norma de referéncia pode apresentar uma profundidade na sua edi¢do que a tornaria

inconstitucional.

A vista disso, para fins dessa pesquisa, vamos interpretar a “profundidade” como o

grau possivel de especificidade tematica ou material de uma norma de referéncia enquanto
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mantém a sua constitucionalidade e a sua legalidade, ambos aspectos ja analisados

previamente. Para estimar essa profundidade, temos que voltar a analisar o que ampara esse

poder normativo da agéncia federal.

Fundamentando o papel da ANA de editar normas de referéncia na competéncia
privativa da Unido para instituir diretrizes em ambito de saneamento basico, tal qual o art. 21,
XX, da CF prevé, a profundidade das normas do ente federal sera, por consequéncia, a
profundidade que o ordenamento juridico patrio confere as diretrizes nacionais em ambito de
saneamento. Apontar que o art. 21 da Constitui¢do Federal dispde sobre competéncias
administrativas e meramente definir a figura das normas de referéncia como as “diretrizes” de
seu inciso XX ¢ simplesmente supérfluo para uma aferi¢ao de sua profundidade. Afinal, o que

seriam essas diretrizes?

Nao ha conceituacdo constitucional ou legal expressa sobre a intensidade que as
diretrizes do ente central possuem. Na doutrina, por sua vez, denotam-se duas linhas de
pensamento sobre a natureza das diretrizes nacionais em saneamento basico, as quais, embora

ndo sejam (necessariamente) diametralmente opostas, apontam para diferentes direcdes.

A primeira linha de pensamento defende as diretrizes como “mandamentos amplos e
gerais que tratam do tema, sem adentrar as nuances de descrever situagdes concretas”
(SOUZA, 2021, p. 94). Assim sendo, a ANA deve se limitar a estabelecer regras gerais,
respeitando as peculiaridades locais e sem adentrar especificidades (MENDONCA;

CARNEIRO, 2021, p. 145).

Sao relativamente comuns as equiparagdes das diretrizes do contexto constitucional do
art. 21, XX, as normas gerais que a Unido possui competéncia privativa para legislar sobre em
matéria de licitacdo e contratagdo para a Administragao Publica (art. 22, XXVII, CF). De
acordo com Cunha Filho e Aratjo (2021, p. 311-313), por exemplo, a ANA deve se limitar a
estabelecer “normas gerais” a respeito das matérias constantes no rol do art. 4°-A, deixando
aos Estados e Municipios o encargo de legislar sobre especificidades das suas realidades

regionais e locais.

Para Juliano Heinen, os regulamentos de referéncia da ANA, apesar de possuirem uma
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estatura juridica diferente, se aproximam materialmente com as normas gerais, por fixarem

uma “disciplina juridica consistente, coordenada e integral em determinado setor” (HEINEN,
2022, p. 241). Por esse motivo, de acordo com o autor, eventual inexisténcia de normas
referenciais dos titulares dos servigcos confere aplicacdo imediata as normas de referéncia

editadas pela ANA (ibid.).

Contudo, a segunda linha de pensamento aponta para uma dire¢do de maior
especialidade das normas de referéncia, ao admitir, via de regra, que o papel de instituir
diretrizes em saneamento basico, sendo expoente de competéncia material, podera abranger
ou levar em consideragdo circunstancias especificas, conforme, por exemplo, Valente e Micali
(2021). Para as autoras, as normas de referéncia sdo “normas de carater geral”, porém
distinguidas de “normas gerais” — normas gerais sdo resultado da competéncia concorrente da
Unido Federal em disciplina legislativa, enquanto que normas de referéncia sdo derivadas de
competéncia material, consideradas gerais devido a sua aplicabilidade facultativa. Seu
conteudo poderd versar sobre circunstancias especificas, e, nessa competéncia, a ANA deve
estabelecer os padrdes admitidos, “a fim de excluir as condi¢des de prestacdo dos servigos que

ndo sdo desejaveis” (ibid, p. 157).

Guimaraes ¢ mais cético quanto a conceituagdes concretas ao referir que “nao ha um
conceito estatico do que devem ser as normas que trazem diretrizes, mas sim algo que varia
em funcdo da realidade” (GUIMARAES, 2022, p. 159). Para o autor, as diretrizes nacionais
em saneamento basico devem analisar a realidade da prestacao dos servicos e, assim, possuir

uma intensidade proporcional a mudanga necessaria.

A visdo de Guimardes harmoniza com as licdes ja expostas de Vinicius M. de
Carvalho e Marcal Justen Filho sobre diretrizes. Carvalho (2010a) sustenta que diretrizes nao
sdo normas gerais, € portanto ndo regulam o servigo abstrata ou principiologicamente.
Diretrizes sdo, afinal, a concretizagdo da fun¢@o planejadora da Unido no saneamento bésico;
estipulam os fins a serem perseguidos pelos atores e os meios mais adequados para persegui-
los (CARVALHO, 2010a, p. 373-374). Ainda, as diretrizes sequer (necessariamente)
pressupdem uma particularizagao posterior; elas podem se esgotar em si mesmas, na medida
em que a competéncia da Unido para instituir diretrizes em matéria de saneamento béasico nao

concorre com outras competéncias, apenas obedece aos limites relativos a autonomia dos
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titulares de servigo (ibid., p. 374).

Similarmente, para Justen Filho (2005, p. 44-45), diretriz (no contexto constitucional
do art. 21, XX) consiste numa disciplina de conduta e, assim, apresenta uma dimensao
normativa que pode ser mais ou menos extensa, bem como vinculante, a depender do seu
proprio conteido e propdsito. A autonomia federativa ¢ violada tdo somente quando “o
planejamento produzir a absor¢ao de todos os poderes para decidir, com a imposi¢ao

unilateral e isolada de decisdes e solugdes” (JUSTEN FILHO, 2005, p. 45).

Se admitirmos as normas de referéncia como diretrizes e, portanto, medidas visando a
um fim, a profundidade (e por consequéncia a idoneidade) dessas diretrizes dependera da
realidade que enfrentam. Uma atuagdo municipal e estadual insuficiente para o alcance das
metas do setor demanda, por consequéncia, uma atuacdo normativa nacional mais intensa
(GUIMARAES, 2022). Essa ¢ a visio expressamente sustentada por Guimardes, nestes

termos:

Evidenciando o desatendimento do objetivo, impde-se a estruturacdo de novas
diretrizes, capazes de promover os resultados desejados.

A chave da questdo ndo parece estar, portanto, na invoca¢do da relacdo
geral/especial, considerada de modo abstrato, como usualmente se sustenta. [...] O
nivel de intrusdo ¢ ancilar a efetividade do resultado. Impondo-se a Unido o dever de
legislar para que os resultados nacionais sejam alcangados, ela deve produzir as
normas que sejam idoneas. (GUIMARAES, 2022, p. 159)

Para Mendonga e Carneiro, que realizaram uma sintese de extensa jurisprudéncia
analisada do Supremo Tribunal Federal, “a competéncia da ANA se justifica quando se
verificar, por critérios técnicos, que a uniformizagdo regulatéria ¢ mais adequada do que a
descentralizacdo” (MENDONCA; CARNEIRO, 2021, p. 141). Embora invariavelmente e
obviamente tenha que respeitar a autonomia administrativa dos destinatarios e prezar pelo
equilibrio do pacto federativo, nada parece impedir uma atuacdo da Unido Federal — nesse
caso por meio da ANA — que leve em conta a realidade dos servigos em determinadas regides
e edite a regulacdo de referéncia cabivel para melhor lidar com os obstaculos do contexto

fatico que enfrenta.

Justamente, se, nas palavras de Mendonca e Carneiro (2021), for verificado pelos

critérios adequados a insuficiéncia da atuacdo municipal ou regional em determinada matéria,
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uma atuagdo da ANA sobre essa deficiéncia estard legitimada; a uniformizacao regulatoria se

mostrara, nesse caso, mais adequada do que a descentralizagdo no cumprimento dos

principios fundamentais do setor. Nesse sentido:

Mais do que isso, a existéncia de déficits histéricos no setor do saneamento e a
ineficacia do modelo de regulagdo local autorizam as diretrizes a adotarem novo
direcionamento, reservando a Unido a criagdo de um arcabougou regulatorio que se
oriente a efetiva implementacdo dos resultados pretendidos pelo novo marco legal.
(GUIMARAES, 2022, p. 162).

Afinal, conforme também pontua o autor ao tecer o pensamento supracitado, a
competéncia constitucional ¢ de instituicdo de diretrizes em saneamento basico para o
desenvolvimento urbano (GUIMARAES, 2022, p. 157). Ou seja, a Unidio pode — sempre nos
conformes constitucionais e legais que essa atuacdo normativa demanda — expedir diretrizes

de maneira dindmica e aprofundada, se necessario, para atingir seus objetivos.

Inclusive, Loureiro ¢ Moreira (2022, p. 238) afirmam que o novo marco elegeu a
universalizacdo como o principio mais importante entre tantos, tornando-se a principal
métrica para avaliar o mérito de quaisquer acoes no setor de saneamento basico. Nessa
l6gica, somando esses raciocinios e considerando a andlise feita sobre o setor de saneamento
basico nos capitulos iniciais, a ANA, nesse contexto, parece estar legitimada para expedir
diretrizes com profundidade elevada e levando em consideragdo circunstancias reais e atuais,
desde que essas promovam a universaliza¢do dos servigos — o que € quase redundante afirmar,
visto que a necessdria observancia ao principio da universalizacdo dos servigos durante a
instituicdo de normas de referéncia ¢ disposi¢do legal expressa, conforme o art. 4°-A, §§ 2°e

3° da Lei n° 9.984/2000.

Desse modo, ndo se pode considerar solucionada essa controvérsia especifica da
relacdo geral/especial das diretrizes (como Guimaraes coloca), e talvez nem seja necessario
vencé-la. A resposta a questdo ndo mora nesse bindmio, mas sim na capacidade das normas de
referéncia, como diretrizes, de cumprir os fins propostos (GUIMARAES, op. cit.), conquanto
que nao seja exaurida a capacidade de administragdao dos entes da Federacdao, conforme refere

Oliveira:

“[...] é inegavel que essa competéncia encontra limitagdo natural na propria
preservacdo da autonomia dos demais entes em especial em suas capacidades de
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autoadministra¢do e auto-organizacao.

[...]

E inegavel que determinados problemas, por sua complexidade, demandam certo
grau de cooperacdo, decorrendo, dai, no¢des mais avancadas de federalismo, que
deixa de ter como preocupacgdo exclusiva a limitagdo do poder para assumir um
papel propulsor da cooperagdo para a promogdo de determinados objetivos de um
modelo de Estado de Bem-Estar Social.” (OLIVEIRA, 2021, p. 120-121)

Hé4 uma demonstrada profundidade em outros encargos atribuidos a Unido Federal
pela Lei n°® 11.445/2007 na politica federal de saneamento basico, como o Comité
Interministerial de Saneamento Basico (CISB), o Sistema Nacional de Informagdes em
Saneamento Bésico (SINISA) e o Plano Nacional de Saneamento Basico, dotados de fungdes
que ultrapassam qualquer nocao de competéncia legislativa geral. Ainda assim, nao se viu
declarada a violacdo do interesse local ou regional sobre a prestagdo e regulacdo dos servigos
publicos de saneamento bésico. O proprio Plano Nacional de Saneamento Bésico —
incumbéncia da Unido desde a publicagdo da lei em 2007 —, por exemplo, deve conter agdes
necessarias para atingir as metas da politica federal de saneamento bdsico, bem como
diretrizes para o planejamento das a¢des de saneamento basico em areas de relevante interesse

turistico (art. 52, inciso I, alineas “c” e “d”, da Lei n® 11.445/2007).

Assim, a perspectiva de Guimaraes (2022) ¢ aparentemente a que melhor se sustenta.
Nao parece existir uma conceituagdo solida e acordada da exata dimensao das diretrizes em
saneamento basico, e buscar uma no bindmio geral e especial ndo ¢ necessario. Uma norma de
referéncia possuira a profundidade e a intensidade que necessita possuir para cumprir 0s
mandamentos constitucionais (ou seja, ser uma diretriz que promova o desenvolvimento
urbano) e para atender os principios fundamentais do setor de saneamento basico —
principalmente fomentar a universalizagdo desses servigos publicos —, contudo, sem esvaziar a

autonomia dos demais entes federados.
4.2 O PROCESSO DE PRODUCAO DAS NORMAS DE REFERENCIA

A forma de producgdo das normas de referéncia diz, primariamente, em respeito a sua
legalidade, porém, ulteriormente, em respeito a sua capacidade de produzir os efeitos
desejados. O método adequado de producdo de uma norma de referéncia serda um fator
determinante na efetividade e idoneidade dessa figura perante os preceitos legais e

constitucionais que a regem.
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A Lei n® 14.026/2020, por certo, tragou diretrizes e balizas sobre a forma de produgdo
das normas de referéncia. A primeira seria quanto ao tema de uma norma da ANA: estd
limitada aqueles estabelecidos no rol do art. 4°-A, § 1°, da Lei n® 9.984/2000, como ja

mencionado.

Ainda, consoante o art. 4°-A, § 2° da Lei n°® 9.984, a outra diretriz que ANA deve
seguir no exercicio de sua atividade normativa ¢ a sua instituicdo progressiva e sua necessaria
observancia dos principios da universalizagdo do acesso e efetiva prestacdo do servico. Toda
norma de referéncia devera contemplar, desde a sua producdo at¢ a sua publicacdo, o

principio fundamental da universalizacao dos servicos publicos de saneamento basico.

Essa ultima disposi¢ao sinaliza que de fato a universalizagdo ¢ de fato o compromisso
maximo desse poder normativo. Simplesmente “nao sera admissivel norma de referéncia que
aponte para praticas que distanciem a prestagdo dos servigos de saneamento da sua efetividade
ou de uma ampla cobertura dos usuarios” (VALENTE; MICALI, 2021, p. 160). J4 a
instituicdo progressiva das normas vem como uma forma de viabilizar a adequacao gradual

dos destinatarios as diretrizes que sdo publicadas.

Em relagdo ao processo formal de producdo das normas de referéncia, sdo varios os
reflexos das determinacdes da nova lei. Além de sua instituicdo de forma progressiva, por
forca do art. 4°-A, § 4° da Lei n® 9.984/2000, a ANA avaliard as melhores praticas regulatorias
do setor de saneamento basico por meio da oitiva das entidades reguladoras e fiscalizadores e
das entidades representativas dos Municipios, e realizard consultas e audiéncias publicas, para
possibilitar a anélise de impacto regulatério das normas. A ANA poderd, ainda, constituir
grupos ou comissdes de trabalho com a participacdo das entidades reguladoras infranacionais

e os representantes dos Municipios, para receber auxilio na elaboragdao das normas.

Conforme Pereira,

Esse procedimento participativo destina-se a prevenir conflitos regulatorios por meio
do engajamento dos destinatarios das normas de referéncia no processo de sua
producdo. O envolvimento dos entes reguladoras locais favorece a adesdo voluntaria
as solucdes adotadas pelas normas de referéncia (PEREIRA, 2022, p. 127).
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A mencionada possibilidade de andlise de impacto regulatorio (AIR) das normas ¢

uma importante ferramenta da regulacao a ser exercida pela ANA. Para Valente e Micali (op.
cit., p. 166), utilizar-se desse processo na produg¢dao das normas de referéncia deve ser uma

regra, com poucas excegoes.

O art. 6° da Lei n® 13.848/2019, a “Lei das Agéncias Reguladoras” (dentre as quais
consta, por 6bvio, a ANA, consoante o rol de seu art. 2°) determina que a adogao e a alteragao
de atos normativos serdo precedidas da realizacdo de Anélise de Impacto Regulatorio (AIR),
nos termos do regulamento. O regulamento em questdo se trata do Decreto n° 10.411/2020,
que define, em seu art. 2°, inciso I, a AIR como o procedimento, a partir da definicao de
problema regulatério, de avaliagdo prévia a edi¢ao de atos normativos, contendo informagdes
e dados sobre seus provaveis efeitos, a fim de verificar a razoabilidade do impacto e subsidiar

a tomada de decisdo.

A propria redacdo do dispositivo ja indica a importancia da adocdao desse
procedimento para a producdo de determinadas normas de referéncia a fim de lhes conferir o
efeito desejado e (constitucionalmente e legalmente) devido. Trata-se de garantir, por meio do
processo de producdo, que o ato normativo seja adequado para responder ao “problema

regulatério” e para alcancgar os fins almejados.

No caso das normas de referéncia, esses “fins” sd3o os principios € os objetivos dessa
atividade normativa, ja amplamente relatados. O proprio decreto regulamentador dispde, em
seu art. 4°, que ¢ necessario decisdo fundamentada para dispensar a analise de impacto,
devendo ser baseada em, dentre outros, urgéncia da matéria, tratar de ato normativo
considerado de baixo impacto ou tratar de ato normativo que reduza exigéncias, obrigacdes,

restri¢des ou especificacdes com o objetivo de diminuir os custos regulatorios.

Nao obstante, nos termos do art. 6° do Decreto n° 10.411, a AIR contera, dentre
outros, identificagdo do problema regulatério que se pretende solucionar, defini¢do dos
objetivos a serem alcangados, descricdo das alternativas possiveis ao enfrentamento do
problema e identificagdo e defini¢do dos efeitos e riscos decorrentes da edigdo do ato

normativo.
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Face ao exposto, considerando especialmente o fato de contemplar os efeitos e os

riscos decorrentes do ato normativo, a AIR pode ser o que legitima (ou nao) o conteudo ¢ a
extensao de uma norma de referéncia, ao apresentar um menor potencial de gerar
instabilidade regulatoria, o que, por consequéncia, garante uma maior adesdo a norma por

parte dos destinatarios, conforme Valente e Micali:

Um processo de tomada de decisdo, baseado em evidéncias, e a partir de um esforgo
coletivo de stakeholders, tem o conddo de legitimar as normas que lhe sdo
resultantes, o que ndo sé diminui as chances de eventual judicializagdo, mas,
principalmente, incentiva que sejam cumpridas pelos entes federados regionais e
locais, e, via de consequéncia, possibilita que a padronizacdo dos servigos de
saneamento seja atingida (VALENTE; MICALL op. cit., p. 166).

Sendo normas de adesdo facultativa, ou seja, que regulam por indugdo, essa
atratividade para os destinatarios ¢ de suma importancia na efetiva promoc¢ao da uniformidade
regulatoria. A adesdo as normas de referéncia pelos destinatarios ¢, por 6bvio, a chave para
uma regulacdo coerente ¢ homogénea — principalmente se considerarmos a internalizagao
dessas por parte dos destinatdrios em contratos, o que lhes confere um carater coercitivo,
consoante Guzela:

Certo, porém, ¢ que sua adocao por estes destinatarios primarios amplia o espectro de
incidéncia de tais normas para atingir também destinatarios secundarios: os
prestadores de servigo delegatirios dos municipios titulares e regulados pelas
agéncias reguladoras locais.

Nesse caso, a relacdo entre as normas de referéncia e seus destinatarios secundarios
apresentara 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 prestagdo de servigo e regras regulatorias
locais, estas passardo a ser imperativas para os destinatarios secundarios, que nao
terdo outra escolha sendo a elas se submeter ¢ que poderdo ser punidos caso as
descumpram. (GUZELA, 2021, p. 202-203, grifos meus)

Em outros termos, a adequada produ¢do da norma atraird maior adesdo de seus
destinatarios denominados “primarios”. Por consequéncia, eventual internalizagao editalicia,
contratual ou de regulagdo local tornaré obrigatério a observancia dessas normas por parte das
empresas prestadoras de servigos de saneamento bésico, garantindo uma ampliagdo necessaria
do escopo dessa regulacdo uniformizante.
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5 CONCLUSAO

A Unido Federal possui um histérico de ente que exerce papel centralizador e
norteador no setor de saneamento basico, por meio de suas sucessivas politicas nacionais de
saneamento basico e diretrizes legais sobre a matéria. Esse papel ¢ atualmente exercido com
base nas suas expressas competéncias em matéria de saneamento: o art. 21, XX da CF lhe
confere competéncia privativa para instituir diretrizes para promover o desenvolvimento
urbano, inclusive em saneamento basico; e o art. 23, IX da CF lhe confere competéncia

comum para promover melhorias em saneamento basico.

O primeiro encargo se encontra no rol de competéncias privativas executivas e
materiais da Unido Federal (MEIRELLES, 2016). Consoante as licdes de Justen Filho (2005)
e Carvalho (2010a), isso confere a Unido um papel estruturante e voltado a agdo e
implementagdo de politicas publicas quando se trata de sua competéncia para instituir

diretrizes em matéria de saneamento basico.

Nessa toada, a competéncia comum prevista no art. 23, IX se trata de uma
caracteristica do federalismo cooperativo. Contudo, os entes federados no exercicio de sua
competéncia comum para promover melhorias em saneamento basico, seguirdo as diretrizes
do ente central. Denomina-se isso de uma cooperacao interfederativa guiada pela Unido

Federal.

Por seu turno, ha décadas o setor de saneamento bdsico tropeca no alcance da
universalizacio de acesso aos servicos. E um setor de infraestrutura acometido de
instabilidade e imprevisibilidade regulatoria, inseguranca juridica, custos de transagdo
elevados, baixa cobertura de servigcos e baixa atratividade para o setor privado. Devido a
auséncia de marcos regulatérios estruturantes, ¢ ao fato de a prestacdo e regulagdo dos
servicos de saneamento se encontrar predominantemente na esfera municipal, a inexisténcia
de diretrizes centrais orientadoras resultou em um cendrio regulatorio incoerente e de baixa

qualidade.

Tal foi a realidade constatada na criagdo e publicacdo da Lei n° 14.026/2020
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(BRASIL, 2019a), que, tendo como principio fundamental maximo a universalizagdo dos

servicos, apostou em e fortaleceu elementos como a prestacio regionalizada, a
competitividade, a atracdo de investimentos ¢ a uniformizagao regulatoria. Nesse contexto, a
Agéncia Nacional de Aguas, uma autarquia federal, passou a ser o “regulador dos
reguladores” (PERLOTTI; SILVA, 2021, p. 106) por meio da instituicdo de normas de
referéncia para a regulacdo dos servigos publicos de saneamento basico por seus titulares e

suas entidades reguladoras e fiscalizadoras.

Primeiramente idealizadas em 2016 pelo Poder Executivo, restou claro que desde
entdo as normas de referéncia possuem os mesmos objetivos, ndo obstante os longos quatro
anos de maturacdo e evolucdo da figura normativa até a sua efetiva consolidacdo no
ordenamento juridico por meio da Lei n® 14.026/2020. Essa origem da atividade normativa da
ANA no Executivo e no Legislativo, bem como seu robusto arranjo de direito positivo na Lei
n°® 9.984/2000 e na Lei n° 11.445/2007 demonstram, em primeira juizo, a legitimidade da
existéncia da figura para lidar com esses problemas levantados e as formas que isso

idealmente ocorrera.

A conformidade constitucional da competéncia da ANA para instituir normas de
referéncia foi declarada pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento de agdes de controle
concentrado de constitucionalidade, mesmo que os votos tenham utilizado de fundamentos
diferentes (BRASIL, 2022b). Para o STF, as normas de referéncia sdo um poder normativo

plenamente amparado no art. 21, XX ou no art. 23, IX da CF.

Abordando o condicionamento do repasse de recursos publicos federais a observancia
das normas de referéncia expedidas — instrumento que o STF denominou, dentre outros, de
mecanismo de compliance (BRASIL, 2022b, p. 40) —, o julgado assentou que essas
transferéncias voluntarias da Unido Federal apenas ganham em qualidade, previsibilidade e
efetividade quando regidas por regras gerais técnicas e impessoais, tal qual sdo os referenciais
da ANA (BRASIL, 2022b). Nao foi constatado desequilibrio do pacto federativo, nem
violagdo ao disposto nos arts. 1°, 18, e 30, I, I e V, da Constitui¢ao Federal, por parte desse

mecanismo.

Ademais, esse poder normativo foi devidamente desenhado pela Lei n° 14.026/2020.
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Por consequéncia, a atividade normativa da ANA segue uma grande gama de principios e de

diretrizes legais e constitucionais, como, dentre outros: universaliza¢dao de servicos; eficacia e
eficiéncia na prestagdo; uniformidade da regulacdo e criar boas praticas regulatorias;

legalidade; e promogdo de desenvolvimento urbano.

Interpretando as normas de referéncia como diretrizes, essas serdo um veiculo de
implementagao de politicas publicas; uma medida visando um fim (JUSTEN FILHO, 2005;
CARVALHO, 2010a). Portanto, a validade das normas de referéncia deve ser avaliada sobre
as respectivas normas publicadas progressivamente e dependera da constante observancia
dessas aos principios € objetivos que as regem, dos contornos materiais da lei, e da efetiva
promocao do desenvolvimento urbano por meio do auxilio ao alcance a universalizacao de

acesso aos servicos de saneamento basico.

N3do obstante, sdo normas de adesdo facultativa, consoante o entendimento do STF
(BRASIL, 2022b). Assim, face a sua natureza de regulacdo por indugdo, a atratividade das
normas perante os destinatarios ¢ a esséncia para a devida concretizagdo de uniformidade
regulatéria no setor, bem como para a promog¢ao da universalizacdo de acesso aos servicos.
Por consequéncia, a adequada producdo da norma, levando em consideragdo o cenario
regulatério ja existente e os critérios técnicos pertinentes, sera a garantia (ou uma das
garantias) de sua legitimidade, idoneidade e efetividade. Uma norma de referéncia devera
possuir uma producao técnica adequada que garantira um conteudo apto ao cumprimento de
seus mandamentos constitucionais (ser uma diretriz que promove o desenvolvimento urbano,
ou, alternativamente, promover melhorias em saneamento basico) e ao atendimento dos

principios fundamentais dos servigos publicos de saneamento basico.

Por fim, parece que realizar uma ponderagdo entre o carater geral e especial dessa
atividade normativa da ANA ndo ¢ uma solugdo viavel para os questionamentos levantados.
Considerando-as diretrizes que devem promover o desenvolvimento urbano, resposta esta na
capacidade das normas de referéncia de cumprirem os fins delineados (GUIMARAES, 2022),
desde que, ¢ claro, ndo seja realizado o esvaziamento da capacidade de administragdo dos
demais entes federados (JUSTEN FILHO, 2005). Em outros termos, essas normas estarao
dotadas do contetido necessario para a efetiva implementacdo de politicas publicas, sempre

respeitados os principios constitucionais e legais que regem esse poder normativo da ANA,
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porém sem uma limitacdo pré-definida de grau de atuagdo, sob o risco de frustrar o adequado

exercicio dessa competéncia face a dinamicidade requerida pelos servigos publicos de

saneamento basico.
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