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Abstract
[Purpose] To examine the perspectives of the new competence, the contours and
transformation of ANA into a regulatory coordination and oversight body, at the time of
the creation of the first reference standard on solid waste.
[Methodology/approach/design] It seeks to answer what role should be played by the
reference standards in the system of the Law no. 14,026/2020, tackling how NR1 may
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contribute to the universalization of services and regulatory uniformity at the national
level, and to what extent there should be deference to such norms by the Judiciary.
[Findings] Given the experience with the creation of NR1 by ANA, the need to create
reference standards in the regulatory context of the sanitation sector in Brazil is
justifiable. It also gives recommendations aimed at the process of creating such
regulations to confer legitimacy and to foster adherence.

Keywords: Sanitation. Reference standards. Regulatory agency. Regulatory
coordination. Solid Waste Management.

Resumo
[Proposito] O presente estudo examina as perspectivas da nova competéncia, 0s
contornos e a transformagio da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento (ANA) em
um 6rgdo de coordenacdo e de supervisdo da regulagdo, por ocasido da criagdo da
primeira norma de referéncia sobre residuos solidos.
[Metodologia/abordagem/design] Neste sentido, o artigo pretende responder qual
é 0 papel a ser desempenhado pelas hormas de referéncia no sistema da Lei 14.026/2020
que alterou a redacdo da Lei 9.984, de 17 de julho de 2000 (que dispde sobre a criacdo
da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico), investigando como a NR1 pode
contribuir para universalizagdo dos servicos e para a uniformizagéo regulatéria em
ambito nacional, e em que medida podera haver deferéncia de tais normas pelo Poder
Judiciario.
[Resultados] Diante da experiéncia com a criacdo da NR1 pela ANA, almeja-se
justificar a necessidade da criagdo das normas de referéncia no contexto regulatério do
setor de saneamento no Brasil; e contribuir com recomendagdes voltadas ao processo de
criacdo de tais normativas visando conferir legitimidade e grande ades&o.

Palavras-chave: Saneamento. Normas de referéncia. Agéncia reguladora. Coordenacao
regulatéria. Residuos sdlidos.

INTRODUCAO

O setor de saneamento basico no Brasil foi disciplinado pela Lei Federal
n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007 (Politica Nacional de Saneamento Bésico), e
regulamentada pelo Decreto n® 7.217/2010. Em 15 de julho de 2020, foi
promulgada a Lei n® 14.026 (“Novo Marco Legal do Saneamento™), que alterou
de forma substancial as regras aplicaveis ao setor, sendo comumente
denominada de “Novo Marco Legal do Saneamento”.

A nova Lei busca a universalizagcdo dos servicos de saneamento no
Brasil, diante do cenério de desigualdades e déficits regionais. Para tanto, uma
das principais intenc8es do legislador é gerar um ambiente de seguranca juridica
e regulatéria, com regras claras e uniformes em todo o pais, atraindo
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investimentos e contribuindo com a universalizacdo dos servicos publicos. A
participacdo de empresas privadas sé ocorrera com contrapartidas razoaveis se
existir seguranca juridica, em particular estabilidade e previsibilidade
regulatdria, isso € assegurar que as regras do jogo nao sdo alteradas e que 0s
investimentos efetuados podem ser recuperados e remunerados (MARQUES,
2021).

A Lei n° 14.026/20 também modificou a Lei n° 11.445/07 para
estabelecer mecanismos de definicdo concreta da titularidade dos servicos e da
correspondente competéncia regulatdria (art. 8°), segundo o interesse seja local
(inc. I) ou comum (inc. I1).

Insta ressaltar que o Supremo Tribunal Federal (STF) reconheceu as
competéncias administrativa e legislativa sobre os servicos de saneamento
basico aos municipios, ao considera-los servigos de interesse local (art. 30, | e
V da CF), e quando instituida uma regido metropolitana (na forma do art. 25,
83°, da CF), a titularidade do saneamento ndo passaria a ser do estado, mas do
colegiado composto por estado e municipios®.

Entretanto, a Lei n. 14.026/2020 conferiu & ANA competéncia para a
edigdo das “normas de referéncia” sobre os servigos de saneamento basico,
ainda que a Unido ndo seja titular desses servigos, com fundamento no dever
deste ente de instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive na
area do saneamento basico (art. 21, XX da CF), com vistas a harmonizar a
atuacdo das agéncias reguladoras estaduais e municipais?.

No Brasil, a participacao do setor publico na gestdo do saneamento ainda
é preponderante. As companhias estaduais (publicas e de economia mista)
respondem a 70% e o servigco municipal atende a 26% do abastecimento de dgua
e esgoto dos municipios. O percentual de atendimento pelo setor privado tem
crescido consideravelmente, passando de 3,4% da populagdo atendida para 7%
em 2019 (ABICON e SINDICON, 2021). Apesar de corresponder a apenas 7%
dos municipios, as concessdes privadas de saneamento alcangaram 33% do total
investido pelos operadores no setor, e se concentram nos municipios com até
20 mil habitantes (42% do total de 389 Municipios).

De acordo com andlises da Fundagdo Getdlio Vargas, alguns estudos
mostram que a iniciativa privada pode trazer maior eficiéncia gerencial e
operacional, além de melhorar a qualidade e expandir a cobertura dos servigos

1“0 estabelecimento de regido metropolitana ndo significa simples transferéncia de
competéncias para o estado.” (ADI n. 1.842, Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, j.
06.03.2013, DJe 16.09.2013)

ZParecer n. 71/2020, exarado pelo Sen. Tasso Jereissati, relator do projeto de lei (PL
4.162/2019) que deu origem a Lei n. 14.026/2020. Disponivel em:
https:www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/140534.  Acesso  em:
26/10/2021.
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(SOARES et al., [s.d.]). No entanto, a modalidade e o desenho do contrato com
0 parceiro privado devem estar alinhados com o0s objetivos da politica de
estimulo a participacdo privada. Entendida a motivacdo da politica, cabe
garantir também que o processo de modelagem observe as necessidades locais,
0s riscos inerentes a prestacdo dos servicos e defina com clareza o arcabougo
regulatério. A priorizagdo do saneamento exige mais estabilidade de regras e
sistemas de regulacdo e oOrgdos/agéncias reguladoras com orgcamentos e
infraestrutura consistentes, de forma a superar parte da interferéncia politica
desqualificada.

Para contribuir com uma maior uniformizag8o da regulagdo em todo o
pais, o art. 4°-A, § 7°, da Lei n®9.984/2000, que dispde sobre a criacdo da ANA,
tambémfoi alterado pela Lei 14.026/2020, de forma a estabelecer que “a ANA
zelara pela uniformidade regulatéria do setor de saneamento basico e pela
seguranca juridica na prestagdo e na regulag@o dos servicos”. E o art. 48, III, da
Lei n® 11.445/2007 prevé como diretrizes da politica de saneamento basico da
Unido, a “uniformizacdo da regulacdo do setor e divulgacdo de melhores
praticas”.

Segundo Pereira (2021, p. 2):

a solucdo adotada se alinha com uma perspectiva de concertagdo federativa
a0 incentivar a adesdo dos Municipios e Distrito Federal e, nos casos de
competéncia regionalizada, dos Estados a soft law estabelecida pela ANA.
Ndo se trata de atribuir @ Unido competéncias que invadam atribuicdes locais,
mas de dar eficacia as competéncias constitucionais administrativas da Unido
no setor — e, por meio de normas cujo atendimento condiciona a destinagéo
de recursos federais, realizar a uniformidade regulatoria indispensavel para
estimular investimentos que conjugam a abrangéncia local na prestagdo com
exigéncias de escala regional ou nacional em sua estruturagdo técnica ou
econdmico-financeira.

O presente estudo examina as perspectivas da nova competéncia, 0s
contornos e a transformacdo da ANA em um 0rgdo de coordenacdo e de
supervisao da regulacdo, por ocasido da criacdo da primeira norma de referéncia
sobre residuos sélidos. Neste sentido, o artigo pretende responder qual é o papel
a ser desempenhado pelas normas de referéncia no sistema da Lei 14.026/2020,
investigando como a NR1 pode contribuir para universalizacdo dos servigos e
para a uniformizacdo regulatéria em ambito nacional, e em que medida podera
haver deferéncia de tais normas pelo Poder Judiciario.

Diante da experiéncia com a criacdo da NR1 pela ANA, almeja-se
justificar a necessidade da criacdo das normas de referéncia no contexto
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regulatério do setor de saneamento no Brasil; e contribuir com recomendaces
voltadas ao processo de criacdo de tais normativas visando conferir legitimidade
e grande adeséo.

I. AREGULACAO DO SANEAMENTO BASICO NO BRASIL

O marco legal do saneamento, Lei 11.445/2007, condiciona a existéncia
de entidade reguladora independente a validade dos instrumentos de delegagéo.
Adicionalmente, manteve-se a possibilidade de os municipios prestarem
diretamente os servicos. Entretanto, apenas metade dos municipios brasileiros
definiram o 6rgdo responsavel pela regulacdo do saneamento (FGV, 2020). Isso
implica concluir que grande parte dos contratos de programa existentes ndo sao
validos e, diante da impossibilidade de regularizagdo daqueles ndo conformes
as normas cogentes (DUTRA e LOUREIRO, 2021) (art. 13 da Lei 11.107/2005
e art. 11 da Lei 11.445/2007), as Municipalidades devem contratar, via
concorréncia publica, os novos prestadores para 0s servigos de saneamento.

De acordo com dados da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico (ANA) e Associacdo Brasileira de Agéncias de Regulacdo (ABAR), o
Brasil possui mais de 80 (oitenta) agéncias infranacionais de servicos de
saneamento com atuagdo municipal, intermunicipal, distrital ou estadual.

Figura 1: Agéncias reguladoras do saneamento
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Fonte: elaboracdo propria

Conforme o marco regulatério, as agéncias reguladoras devem ser
dotadas de independéncia deciséria, incluindo autonomia administrativa,
orcamentaria e financeira, além de transparéncia, tecnicidade, celeridade e
objetividade das decisBes, como demonstrado no art. 21, da Lei n°® 11.445.
Entretanto, o instituto da regulacdo sofre grande resisténcia por parte dos
poderes executivo, legislativo e judiciario, gerando, assim, dificuldades no
processo de avancgo da regulacdo setorial.

Adicionalmente, as fun¢Bes das agéncias reguladoras, tais quais as
atinentes as competentes no setor de saneamento basico, ainda sdo objeto de
incompreensdo por parte da sociedade brasileira.

Nota-se, entdo, que ainda ha um grande desafio a ser enfrentado pelas
agéncias para ganharem a devida relevancia na concretizacdo da
universalizacdo do saneamento basico, especialmente na matéria de residuos
solidos.

II. ANOVA COMPETENCIA DA ANA: SUPERVISAO
REGULATORIA, COORDENACAO E COOPERACAO

Nos termos do disposto no art. 4°-A da Lei n® 9.984/2000, com a nova
redacdo ditada pela Lei n° 14.026/20, é competéncia da ANA estabelecer
normas de referéncia sobre as matérias descritas nos incisos |1 a XIllI,
envolvendo aspectos técnicos, juridicos e institucionais, econdémico-financeiros
e de governanca das agéncias reguladoras infranacionais.

A agenda regulatéria para o biénio 2021-2022% prevé a edicdo de
normas de referéncia aplicadas aos 4 componentes do saneamento basico,
cabendo ressaltar que ha um conjunto de normas necessarias para aplicagdo a
readequacdo dos contratos, conforme observado anteriormente.

As normas gerais deverdo ser estipuladas mediante procedimentos
participativos como consultas e audiéncias publicas. Todavia, o grande desafio
da ANA est4 sendo determinar um contedldo minimo padrdo dos contratos e

3Agenda regulatoria alterada pela Resolugdo ANA 105/2021, que revogou a Resolugéo
ANA 64/2021. Disponivel em:
https://arquivos.ana.gov.br/_viewpdf/web/?file=https://arquivos.ana.gov.br/resolucoes/
2021/0105-2021_Ato_Normativo_18102021_20211020085344.pdf

“Resolugdo da ANA n. 105, de 18 de outubro de 2021. Disponivel em:
https://arquivos.ana.gov.br/_viewpdf/web/?file=https://arquivos.ana.gov.br/resolucoes/
2021/0105-2021_Ato_Normativo_18102021_20211020085344.pdf?09:35:59. Acesso
em: 16/11/2021.
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garantir o enforcement deles, isto é, fazer com que as pactuacfes sejam
cumpridas.

E importante esclarecer que a criacdo dessa competéncia para a ANA
ndo exclui a competéncia regulatoria exercida atualmente pelas agéncias
regulatérias infranacionais. As normas de referéncia que serdo editadas pela
ANA ndo aniquilam a autonomia dos demais entes federativos, titulares do
servico publico de saneamento basico.

Tais normas possuem natureza ndo impositiva e decorrem do exercicio
de competéncias administrativas proprias da Unido, cuja aceitacdo podera
conferir ao ente federativo acesso a recursos federais (SOUZA, 2021). Os
poderes da ANA na edicdo de tais normas se referem a regulacdo e ndo a outros
pilares da politica de saneamento basico. André Cyrino (2020) define as
“normas de referéncia” com um soft law federativo, vez que nédo impede o
exercicio individual ou cooperativo, por parte de Estados, Distrito Federal ou
Municipios, de suas competéncias com o emprego de seus proprios meios.

Deste modo, a Lei n. 14.026/2020, por meio de soft law, busca estimular
os reguladores a se aproximarem num sistema nacional mais harmonico,
tornando a regulacdo mais previsivel e semelhante, ainda que permaneca
fragmentada nas mdos de agéncias locais e estaduais. Assim, temos que as
normas de referéncia ndo sdo de adesdo obrigatéria, todavia o0 Novo Marco do
Saneamento ja sinaliza que a Unido utilizara seus vultosos recursos financeiros
como ferramenta de indugdo a adesdo das normas pelos demais entes
federativos (spending power).

Como bem salientado no relat6rio de Anélise de Impacto Regulatério da
primeira norma de referéncia, sobre a instituicdo de cobranca pelo servico
publico de manejo de residuos s6lidos urbanos pelos municipios brasileiros, os
atos regulatdérios da ANA para o setor ndo tém carater impositivo, sendo sua
adocdo voluntéria por parte dos agentes do setor.

“As normas de referéncia da ANA ndo tém caréter cogente, isto ¢, elas ndo
sao de atendimento obrigatorio e ndo impdem penalidades estabelecidas em
lei. Por outro lado, elas sdo pré-requisito para acesso a recursos federais para
acdes de saneamento basico, conforme explicitado na Lei 9.984/2000, Art.4-
B e na Lei 11.445/07, art. 50, inciso Ill. Por isso, por ndo ser um ato
normativo num ambiente de comando e controle, a defini¢do da atividade ndo
deve ser fiscalizacAo, e sim de acompanhamento e divulgagdo. Por sua vez,
a Lei 9.984/00, no paragrafo 1° do artigo 4B, estabelece que a ANA
disciplinard, por meio de ato normativo préprio, 0s requisitos e 0s
procedimentos a serem observados pelas entidades encarregadas da
regulacdo e da fiscalizagdo dos servigos plblicos de saneamento basico, para
a comprovagdo da adogdo das normas regulatorias de referéncia.”
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Embora a aplicacdo dessas normas gerais ndo seja obrigat6ria por parte
dos municipios, é pré-requisito para a contratacdo de financiamentos com
recursos ou 6rgaos federais, nos termos do disposto no Decreto no 10.588/2020,
de forma que se espera incentivar a maior adesdo por parte dos entes locais.
Desta forma, as agéncias reguladoras infranacionais, caso ndo atendam as
normas de referéncia da ANA, seus titulares e prestadores estdo impedidos de
receber ou contatar recursos da Unido para o setor.

Com efeito, a introducdo da ANA como supervisora da regulacdo
infranacional pode ser um ponto de inflexdo na qualidade da regulacdo do
saneamento bésico por intermédio da edicdo das normas de referéncia, cuja
implementacéo exigira estrutura técnica e expertise nas agéncias infranacionais.

Como visto, a elaboragdo de normas de referéncia pela Agéncia Nacional
de Aguas ndo afasta as atribuicBes das agéncias infranacionais, mas busca
uniformizar a regulacéo do setor de modo a promover seguranga juridica e atrair
0s interesses de investimentos privados para as atividades de saneamento.

Trata-se da concentragdo de uma politica de aperfeicoamento da
regulacdo, de modo que a supervisao regulatéria a ser exercida pela Agéncia
deve ser direcionada & maximizacéo da eficiéncia das normas, incentivando a
competitividade e reducéo de custos.

Enquanto entidade de supervisdo, a ANA deve acompanhar e coordenar
a atividade regulatdria, bem como avaliar sua qualidade (especialmente através
de Anélises de Impacto Regulatério), visando a protecdo das estratégias
regulatérias a longo prazo e assessorando os demais entes de regulacdo (AMO
e ENRIQUEZ, 2020).

Nesse sentido, 0 Marco Legal do Saneamento estabeleceu, dentre as
novas competéncias da ANA, a de criacdo de normas de referéncia, dispondo
sobre assuntos determinados nos incisos do §1° do art. 4°-A5 e que devem
contar com “conteido minimo para a prestacdo universalizada e para a
sustentabilidade econémico-financeira dos servigos publicos de saneamento
basico”.

A edicdo de normas com contelido visa coordenar a regulacdo do setor
entre as agéncias infranacionais (evitando conflitos regulatdrios), mas, para
além disso, busca formar um arcabouco normativo uniforme e detalhado para
as matérias que se propde a disciplinar.

Para atender essa finalidade, o processo de criagdo das normas de
referéncia denota o carater cooperativo do perfil regulatério a ser
desempenhado pela ANA. De acordo com os incisos do §4°, do artigo 4°-A, da

SConforme abordado no Capitulo 11 deste estudo.
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Lei n° 9.984/2020, serdo avaliadas as melhores praticas regulatérias ao setor,
com a escuta de entidades regulatorias, fiscalizatorias e representativas dos
Municipios por meio de consultas e audiéncias publicas.

A melhor alternativa para assegurar a participagdo das agéncias
infranacionais, contudo, aparenta estar no inciso Il do §4° do art. 4°-A: a
formacéo de grupos ou comissdes de trabalho com as entidades na construgdo
das normas de referéncia do setor.

Outro fator que ressalta a importancia da qualidade regulatéria das
normas de referéncia é o mecanismo estabelecido pela Lei n°® 14.026/2020 para
induzir a adesdo das agéncias infranacionais as normas que, em tese, nao
possuem efeito vinculante. De acordo com o art.4° - B, a ANA viabilizard o
acesso aos recursos publicos federais ou contratagdo de financiamentos com a
Unido as entidades que comprovem a adogdo das normas de referéncias
nacionais.

Sabe-se que, considerando a relevancia econdmica dos
empreendimentos ligados as atividades de saneamento, a utilizag&o de recursos
federais é determinante para o funcionamento das agéncias e efetiva prestacéo
do servico pelos titulares, de modo que atua o fenémeno do speending power
(exercicio do poder pecuniario da Unido para a adesdo de politicas nacionais
por indugdo) (PEREIRA, 2021).

Todavia, a despeito das discussdes sobre as competéncias atribuidas a
ANA, é inegavel que a experiéncia regulatdria, bem como a expertise sobre as
necessidades e realidades locais das agéncias infranacionais ndo podem ser
ignoradas na elaboracdo das normas de referéncia pela ANA. A participacdo
efetiva, isto é, a real andlise das consideracdes apresentadas no procedimento
de consulta publica e nos grupos ou comiss@es de trabalho, atendendo aos
principios de transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes,
é indispensavel para a criacdo de normativas eficientes ao setor.

Com isso, surge um grande desafio para a ANA, qual seja, estruturacéo
do 6rgdo para tal atribuicdo em plena crise fiscal em razdo dos reflexos da
pandemia de Covid-19 e das limitacGes impostas pela Lei Complementar n.
173/2020, que limita os gastos publicos com pessoal. Assim, ha uma
expectativa de que a ANA possa também dialogar com os demais players
(agéncias reguladoras locais; representantes de 6rgao de defesa do consumidor;
titulares do servigo publico e usudrios) no processo de elaboragdo das “normas
de referéncia” com vistas a se obter um regramento mais democratico e pautado
em bons estudos prévios de impacto regulatério (AIR), o que contribui para que
haja uma macica adesdo aos seus termos.

Entretanto, pouca valia tera estudos e trabalhos técnicos contratados pela
ANA para fins de edigdo das “normas de referéncia” se forem feitos sem a
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legitima participacdo das Agéncias Subnacionais e 0 conhecimento de suas
respectivas estruturas regulatérias. O modelo de regulacdo, ora proposto pela
Lei n. 14.026/2020, se bem construido, podera ensejar o atingimento das metas
de universalizagdo do saneamento béasico. Entretanto, cabera a ANA atuar
dentro dos limites de sua competéncia para definir as “normas de referéncia” a
serem observadas pelas Agéncias Subnacionais que a elas, voluntariamente,
fizeram adeséo.

Imperioso ressaltar que nao se pode confundir normas de referéncia com
o conceito de “normas gerais”, que se inserem no dmbito da competéncia
privativa da Unido com relacéo as diretrizes de saneamento basico. Normas
gerais possuem em seu contedo um maior grau de abstracdo e que objetivam
tracar diretrizes a partir das quais os demais entes federativos devem legislar no
exercicio de sua competéncia concorrente. Observe que a Lei n. 11.445/2007
apresenta diretrizes de saneamento, nas quais vinculam-se os demais entes, ndo
podendo ser confundidas com as “normas de referéncia” que ja sdo atreladas ao
exercicio da competéncia regulatéria de cada ente.

Deste modo, ressalta-se que as normas de referéncia ndo objetivam ser
gerais, isso €, dotadas de um nivel maior de abstracdo e vedado o tratamento
pormenorizado de um determinado tema, sob pena de violagdo da autonomia
dos entes federados. Assim, tais normas se destinam a orientar como o poder
normativo deve ser exercido pelas demais Agéncias Reguladoras que,
voluntariamente, decidam por sua ado¢do em sua esfera de competéncia.

Tais normas ndo se destinam a tragar diretrizes e sua aderéncia é, como
ja dito, voluntaria, o que leva a crer que a extensdo de referida aderéncia
igualmente podera ser. Isso significa que, em havendo determinada norma cujo
tema ndo seja compativel com as particularidades da prestacdo do servigo em
determinada esfera, pode-se optar pela sua aplicacdo de forma parcial ou, ainda,
subsidiaria.

A prépria Lei n. 14.026/2020 trouxe dispositivos que contemplam
algumas formalidades que devem ser observadas pela Agéncia de Aguas e de
Saneamento Basico (ANA) para fins de edicdo das normas de referéncia e que
poderdo servir de pardmetros para delimitar os limites de sua fun¢do normativa.
Inicialmente, destaca-se o disposto no art. 4°. - A, 8 7°., da Lei 9.984/2000, que
impde a ANA, no exercicio de suas competéncias normativas, a uniformidade
regulatéria e a seguranca juridica na prestacdo e regulacdo dos servigos. Neste
caso, tem-se que a ANA deverad promover uma justa ponderacao de propésitos
no momento da emissdo, revisdo ou mesmo exclusdo de uma determinada
norma. Inquestionavel que a uniformidade regulatéria confere uma maior
estabilidade ao setor regulado, vez que podera estabelecer parametros minimos
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de regulacdo dos servicos e precos, todavia jamais poderdo ser tdo substanciais
a ponto de inviabilizar o sistema regulatério existente.

Nesse sentido, temos que esses parametros devem orientar ndo apenas a
respeito da necessidade de se regular determinado tema, mas também para se
fixar a extensdo do conteddo de uma determinada normatizagdo, conforme
preceitua o principio da subsidiariedade, que orienta a intervencao estatal no
dominio econdmico como um todo e, no caso da ANA, é reforcado pelo fato de
que o exercicio de sua funcdo normativa tem caréater referencial.

Ressalta-se que a Lei n. 14.026/2020 previu dois vetores fundamentais
para que a fun¢do normativa da ANA seja exercida com vistas a se atingir a tdo
esperada uniformidade regulatoria e seguranca juridica, sdo eles: participacéo e
motivacdo adequada.

No que se refere a participagdo, houve um significativo avango uma vez
que previu, para a instituicdo das normas de referéncia, a realizacdo de consultas
e audiéncias publicas de forma a garantir a transparéncia e publicidade dos atos
(art. 4°.,-A, 8 4°, Il da Lei n. 9.984/2000). Importante ressaltar que a Lei n.
13.848/2019, conhecida como “Lei das Agéncias”, que disciplina o Regime
Juridico das Agéncias Reguladoras Federais, estabelece no art. 10 que a
consulta pablica é requisito obrigatdrio para fins de edi¢do de atos normativos
de interesse geral, todavia ndo faz mencdo expressa & audiéncia publica que
remanesceria a critério da agéncia para decisdes que, além do interesse geral,
fossem consideradas relevantes. Assim, os dois instrumentos de participacdo
social: consultas e audiéncias publicas passam a ser de utilizacdo obrigatoria
pela ANA para fins de edicdo das normas de referéncia em matéria de
saneamento basico.

Com isso, infere-se que cabera a ANA incentivar, promover e considerar
0s agentes setoriais no processo decisorio. Cita-se a condigdo imposta a ANA
de que, na avaliagdo das melhores préticas, se faca a oitiva das entidades
encarregadas da regulacédo e da fiscalizagcdo e das entidades representativas dos
Municipios, e ainda, a possibilidade de criacdo de grupos e comissdes de
trabalho que poderdo contar com a participacdo das referidas entidades para
auxiliar na elaboracg&o de referidas normas (arts. 4°. - A, 8 4°., inc. | e 1l1).

Destaca-se que apo0s a edigdo da Lei n. 14.026/2020, a ANA ja deflagrou
processos de consultas publicas com o propésito de obter contribui¢des quanto
aos eixos temaéticos, contelido e prioridades de elaboracdo das normas de
referéncia, como p. ex. para a elaboracdo da Agenda Regulatoria (eixo 5) e
edicao da NF n. 01 que dispde sobre Residuos Sélidos (Resolugdo n. 79/2021).

Em 28 de setembro de 2021, a ANA abriu consulta pablica para receber
sugestdes sobre a proposta de norma de referéncia de padronizacéo dos aditivos
para insercdo de metas nos contratos para prestacdo de servicos publicos de
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abastecimento de agua e de esgotamento sanitario, que permaneceu aberta até o
dia 17 de outubro de 2021. Muitos questionam tal iniciativa ap6s a edicdo do
Decreto Federal n. 10.710, de 31 de maio de 2021, que ja foi utilizado de mote
para a concluséo de aditivos ja celebrados.

De acordo com Wiladimir Antonio Ribeiro (2021), a proposta da citada
norma de referéncia pretende exigir que as metas sejam estabelecidas de forma
muito especifica, 0 que impacta os contratos também firmados com prestadores
privados vez que poderdo ja ter cumprido as metas ou pelo fato de que a
previram de um outro modo. Aduz ainda que, houve uma inovagdo quanto ao
formato do texto proposto, em relacdo a “Norma de Referéncia n. 01 ja em
vigor, vez que ndo teria um contetdo de mera orientagdo. Vejamos:

“Quanto ao formato do texto, se v& uma inovagéo em relaco & ja em vigor
Norma de Referéncia ANA 1 (NR 1) que cuida da remuneracdo pela
prestagdo do servigo publico de manejo de residuos solidos urbanos. Na NR1,
a ANA optou por ter uma postura de respeito a autonomia dos reguladores e
dos demais atores do setor, ou seja, possui contetdo de orientacdo. O texto
da NR1 adotou o formato das normas técnicas, com titulos, itens e
explicacBes — sendo acessivel aos engenheiros e outros técnicos.

O texto submetido & consulta publica é muito diferente, a ponto de nem
parecer um texto produzido pela ANA. Aponta a postura de instituir
“comando e controle”, com o texto estruturado em artigos, afastando-se do
padrdo das normas técnicas para adotar o dos textos legais. Evidente que,
neste momento, posturas intrusivas sdo equivocadas, porque é fundamental
obter a adeséo dos atores do saneamento bésico aos objetivos do Novo Marco
Regulatorio, 0 que exige orientagBes e ndo comando-e-controle”. O caminho
de orientar e esclarecer é o correto para 0 aumento da seguranga juridica,
indispensével aos investimentos, neste momento de tantas inovagdes
(RIBEIRO, 2021, n.p.).

Diante dos fatos, ressalta-se a necessidade de a ANA estabelecer um rito
processual para a construgdo das normas de referéncia, tais mudancas de postura
em curto espaco de tempo geram inseguranga juridica em todos os atores.

Assim, ha necessidade de que a ANA implemente um espaco de dialogo
com integrantes das agéncias reguladoras infranacionais para fins de
compartilhamento de boas praticas no setor de saneamento baésico, vistas
melhorias na qualidade do servico e atingidas as metas de universalidade de
abastecimento de &gua e esgotamento sanitario, dentro dos prazos previstos na
Lei n. 14.026/2020.

O processo de elaboragao das normas de referéncia devera contar com a
participacdo e o engajamento das agéncias reguladoras infranacionais,
aproveitando-se sua experiéncia e o seu conhecimento pratico da realidade

PARENTE, A. T. M.; FERNANDES, A. P. §; SARAIVA, T. V,; DALLEDONE, R. F. L; LIMA, C.
P. de. A criagio de normas de referéncia a Inz da Lei 14.026/2020: experiéncia da NR1 em residuos sélidos.
Revista de Direito Setorial e Regulatério, v. 9, n° 1, p. 399-428, maio de 2023.



A Criagio de Normas de Referéncia a Luz da Lei 14.026/2020... (p. 399-428) 411

regulatoria para fins de adesdo e efetiva implementacdo. Existe a conviccéo de
que as “Normas de Referéncia” podem ser um contributo muito relevante para
a melhoria da qualidade da regulacdo e para o seu impacto no setor de
saneamento, mas acredita-se que tal sé sera possivel se a sua implementacéo,
até mais do que a substancia das proprias Normas (o ‘qué’ das Normas de
Referéncia), seguir um processo eximio de boa governanga na sua construgio
(o ‘como’ das Normas de Referéncia) (MARQUES,2021).

A sistematica da criacdo da norma de referéncia prevista no art. 4°- A, §
4°,, da Lein. 14.026/2020, permite o dialogo para a construgdo das normas com
0s atores setoriais (inc. I11). Vejamos:

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

[l - poderd constituir grupos ou comissdes de trabalho com a
participacdo das entidades reguladoras e fiscalizadoras e das
entidades representativas dos Municipios para auxiliar na
elaboragéo das referidas normas.”

A citada redacgéo causa perplexidade uma vez que a formagéo facultativa
de grupos ou de comiss6es, composta por reguladores subnacionais e entidades
da sociedade, ndo demonstra os padrdes de transparéncia e de controle social
almejados pela sociedade.

Rui Cunha Marques (2021) desenvolveu um fluxo de atividades para a
elaboracdo das normas de referéncia pela ANA com fundamento na Lei n.
14.026/2020 e no rito processual utilizado para a construgdo das normativas das
Agéncias de Regulacdo Federais do Brasil (p.ex. ANAC, ANEEL, ANP,
ANVISA) constantes de regulamentos e da Lei Geral das Agéncias (Lei n.
13.848/2019).
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De acordo com o0 modelo proposto, vislumbra-se uma forte participacéo
do grupo de trabalho (GT) previsto na Lei n. 14.026/2020 nas 03 (trés) fases de
construcao das “normas de referéncia”.

Destaca-se as atividades principais de todo o arranjo sugerido: 1) Fase |
- a) Constituicdo do GT, b) Levantamento de Informagdes, e c) Elaboracdo de
minuta de “Norma de Referéncia”; 2) Fase II - a) Direcionamento e Elaboracdo
da Proposta; b) Apresentacdo; ¢) Andlise de Impacto Regulatério; d) Analise
Juridica; e) Consulta Publica; f) Audiéncia Puablica; g) Parecer do GT; h)
Deciséo; e i) Publicagdo; 3) Fase 111 —a) Implementacgdo e b) Acompanhamento.
Importante destacar que, 0 GT devera ser conhecedor do tema destinado a
regulamentacdo, a fim de impulsionar o levantamento de informac6es
necessarias ao inicio das discussdes com todos os atores setoriais e elaborar, em
cardter opinativo, um parecer acerca das contribuicbes das consultas e
audiéncias publicas, sendo também, responsavel por auxiliar no monitoramento
da eficacia da “norma de referéncia”.

Se abstrai da Lei n. 14.026/2020 que a ANA n&o tem a obrigacdo de
constituir o mencionado GT; todavia mister sua criacdo para fins de obter
informagdes qualificadas e uma maior adesdo as suas normas de referéncia.
Obviamente, que a ANA néo ficard subordinada as recomendacfes do GT,
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todavia ampliard o seu leque de caminhos para a adocdo da melhor decisdo
possivel. Assim, por meio de um GT qualificado sera possivel a elaboracdo de
minutas de “normas de referéncias” mais técnicas e democraticas, que poderao
ser discutidas amplamente com a sociedade em audiéncias e consultas publicas.

A funcdo normativa da ANA tem também como vetor a “motiva¢do” que
devera fundamentar as decisGes administrativas. Deste modo, ha necessidade
de que uma decisédo seja tomada a partir de uma adequada ponderacéao de todos
os elementos que foram deduzidos em um processo transparente e democratico,
cujo rito processual seja previamente conhecido por todos. Nesse sentido,
dispde a Lei n. 14.026/2020 que as normas de referéncia deverdo ser instituidas
sob a 6tica da avaliacdo do impacto regulatério e, ainda, que a ANA devera
identificar as melhores préaticas setoriais com base no desenvolvimento de
estudos técnicos (art. 4°,- A, § 6°. e § 10°.).

Insta ressaltar que os citados estudos ndo se confundem uma vez que a
avaliacdo de impacto regulatorio visa a identificacdo e enderecamento das
consequéncias de uma determinada norma no setor e, deste modo, possui uma
finalidade muito mais ampla do que os estudos técnicos relacionados as
melhores préticas. Entretanto, ambos os estudos se alinham na medida em que
conferem elementos para o administrador promover uma tomada de decisdo
mais racional, contemplando integralmente a matéria regulada (SAVIOLI,
2021). E o que se espera da ANA.

III. NORMAS DE REFERENCIA E CONTROLE JUDICIAL DA
REGULACAO EM SANEAMENTO

Se considerado a luz da atividade regulatéria do Estado, o sistema de
jurisdicdo una, consubstanciado na garantia constitucional de que “[a] lei ndo
excluird da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito” (art. 5°,
inc. XXXV), gera impactos de ordens muito diversas.

Pesquisa realizada sob os auspicios do Conselho Nacional de Justica
revelou que, ao tempo que constitui uma barreira a captura das agéncias e
contribui para o incremento de seu enforcement, a ampla reviséo judicial traz
efeitos deletérios aos setores regulados, em virtude de fatores como tempo de
tramitago dos processos e inseguranca juridica (MARANHAO et. al., 2014).

O levantamento constatou que, a despeito do expressivo indice de
confirmacdo final dos atos praticados pelas agéncias regulatérias (tanto no
aspecto da normatizacdo quanto da adjudicacdo), o tempo médio de tramitacéo
dos processos respectivos € de aproximadamente 36 (trinta e seis) meses,
chegando a 69 (sessenta e nove) meses “nos casos em que o Judiciario ndo
confirma a decis@o administrativa (a anula ou reforma parcialmente)”, havendo
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ainda inimeras alteracfes do status processual “(de confirmagao para revisdo
ou suspensio da decisdo ou vice versa)” (MARANHAO et. al, 2014, p. 17-18).

A andlise das causas desse quadro foge ao Ambito deste trabalho, mas a
constatacdo dos autores é de que a revisao judicial dos atos regulatérios gera
custos de dificil mensuracdo ao Poder Judiciario, aos cidaddos e as empresas
(relacionados a contratagdo de advogados, a dedicacdo de recursos internos a
representacdo judicial e a “perda social por pendéncia de decisdo”), trazendo
ainda como efeito adverso o incentivo a condutas oportunistas, na medida em
que torna “atraente a judicializacdo de questbes regulatérias por aqueles
litigantes que, embora ndo acreditem nas raz8es de mérito para a reversdo das
decisdes administrativas, podem ter beneficios com o atraso da intervencdo das
agéncias.” (MARANHAO et al., 2014, p. 16-19).

Se o0s achados do levantamento acrescentam um aspecto de
imprevisibilidade a atuacéo regulatéria, o panorama tende a revelar ainda mais
grave no setor de saneamento, que, por forca de nosso desenho constitucional
(arts, 21, inc. XX; 23, inc. IX; 25, § 3% 30, incs. | e V), esta sujeito & atuagdo
das agéncias subnacionais (estaduais ou municipais, de acordo com a
compostura adotada).®

E, como apontado no relatorio que encaminhou a sancéao presidencial o
projeto que resultou na Lei 14.026/2020, “[a] grande variabilidade de regras
regulatérias se consolidou como um obstaculo ao desenvolvimento do setor e a
universalizacdo dos servigos”, pois que sdo “mais de 49 agéncias reguladoras
responsaveis pela regulacéo de 2.906 municipios dos 5.570 existentes, ou seja,
48% dos municipios ndo possuem nenhum tipo de regulagdo”, impactando
negativamente a eficiéncia alocativa e aumentando significativamente os custos
de transacdo aos prestadores publicos e privados, “obrigados a se adaptar a
regras regulatérias potencialmente muito diferentes na prestagdo de um mesmo
servigo.” (BRASIL, 2019)

Assim é que existe no setor de saneamento uma situacdo de intensa
dispersdo regulatoria, potencializada pelo fato de que sua revisao judicial ndo é
levada a efeito pelos cinco Tribunais Regionais Federais existentes, mas sim
pelos Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito Federal.

®Nesse sentido, o art. 8° incs. | e 11, da Lei 11.445/2007 (com a redacdo dada pela Lei
14.026/2020) estabelece: “Art. 8° Exercem a titularidade dos servigos publicos de
saneamento basico: | - os Municipios e o Distrito Federal, no caso de interesse local; 11
- 0 Estado, em conjunto com os Municipios que compartilham efetivamente instalagdes
operacionais integrantes de regides metropolitanas, aglomeracbes urbanas e
microrregides, instituidas por lei complementar estadual, no caso de interesse comum.”
Sobre o tema, ver os seguintes julgados: STF, Pleno, ADI 1842, Red. p/ Ac. Min. Gilmar
Mendes, . 06.03.2013; STF, Pleno, ADI 4454/PR, Rel.2 Carmen LUcia, j. 05.08.2020.
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Nesse contexto, avulta a importancia do controle judicial dos atos
regulatérios praticados no exercicio da competéncia discricionaria, que, como
regra geral, vem sendo submetida ao mesmo tratamento dado a atividade
administrativa em geral, com as habituais variagfes existentes sobre o tema,
como a impossibilidade de sindicancia do mérito administrativo’ ou a
viabilidade de controle quando o ato violar direitos fundamentais.®

O indicativo de uma racionalidade diversa veio ainda em 2010, no
julgamento do REsp 1.171.688/DF, quando o Superior Tribunal de Justica,
acenando com o principio da “deferéncia técnico-administrativa”, reconheceu
que “[e]lm matéria eminentemente técnica, que envolve aspectos
multidisciplinares (telecomunicagBes, concorréncia, direito de usuérios de
servicos publicos), convém que o Judiciario atue com a maior cautela possivel
- cautela que ndo se confunde com insindicabilidade, covardia ou falta de
arrojo”.

Ainda que o conceito de deferéncia tenha sido invocado em outras
oportunidades, no caso mencionado ele foi alcado ao patamar de principio,
sendo que um recente julgado do Supremo Tribunal Federal trouxe uma
alteracdo do paradigma existente, ao reconhecer ndo mais um principio, mas
sim um “dever de deferéncia do Judiciario as decisdes técnicas adotadas por
entidades reguladoras”, que decorre da “(i) falta de expertise e capacidade
institucional de tribunais para decidir sobre intervengdes regulatorias, que
envolvem questdes policéntricas e prognodsticos especializados” e da “(ii)

A propésito, o Tribunal de Justica do Parand decidiu que “ndo hi como impor a
Municipalidade e a autarquia municipal responsavel pela prestacdo de servigos de
esgotamento sanitario as obrigagdes pleiteadas na petigéo inicial, sob pena de violagdo
ao Principio da Separacdo de Poderes”, destacando que “néo cabe ao Poder Judicirio ou
ao Ministério Publico fazer as vezes de administrador e, através de comandos judiciais,
eleger prioridades sem ter o necessario conhecimento da situagdo do Municipio de modo
a impor a realizagdo ou adaptacdo de politicas publicas.” (5* C. Civel, 0003772-
67.2018.8.16.0050, Rel. Nilson Mizuta, j. 03.05.2021).

8¢A Constituigdo Federal, em seus art. 196, 197 e 225, assegura a todos o direito a satide
e também ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, atribuindo ao Estado, lato
sensu, o dever de implementar as politicas pdblicas imprescindiveis a sua
instrumentalizagdo. A institui¢do de programa de saneamento basico, medida essencial
para a concretizacao de tais direitos, é obrigacdo de competéncia comum a todos os entes
federativos, mas a organizacdo e a prestacdo do servi¢o cabem aos Municipios, por se
tratar de matéria de interesse local (CR/88, art. 23, IX, c/c art. 30, I). Evidenciada a
omissdo ilegal, esta correta a sentenga que ordenou ao Municipio que tome as medidas
necessarias para a adequagdo de seu sistema de esgotamento, a fim de que os efluentes
sanitarios recolhidos tenham a destinagio apropriada.” (TIMG, 3* C. Civ,
1.0000.20.027819-0/001, Rel. Mauricio Soares, j. 02.07.2020).
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possibilidade de a revisao judicial ensejar efeitos sistémicos nocivos a coeréncia
e dinAmica regulatoria administrativa”.®.

Embora relacionada ao conceito de discricionariedade, a deferéncia ndo
circunscreve uma area infensa ao exame do Poder Judiciario, sendo antes uma
ferramenta para calibrar sua intensidade, “uma metodologia de trabalho judicial
que, com fundamento em argumentos consequencialistas e razdes
institucionais, direciona a solucdo de controvérsias por meio da observancia de
aportes regularmente produzidos pelas agéncias reguladoras na seara
administrativa, com vistas a garantir a eficiéncia e previsibilidade da atuacao
estatal” (DALLEDONE, 2021).

Ocorre que a operacgdo dessa metodologia pressup6e a uniformidade do
arranjo estrutural dos entes reguladores, o que se afigura na esfera federal em
razdo da unicidade da disciplina juridica a que estdo submetidos.

Nesse contexto, importa questionar como funcionaria um sistema
orientado pela modulagdo da intensidade do controle judicial num contexto de
tamanha fragmentacdo regulatoria, nos quais atuam entes com capacidades
institucionais muito diversas, num contexto marcado por “alta assimetria
procedimental, material e organizacional, bem como custos significativos de
transagdo” impostos aos agentes econOmicos que transitam por municipios
diversos com o intuito de prestar o mesmo servico (MARRARA, 2021, p. 65).
E ao menos parte da solugdo parece ter sido fornecida pela Lei 14.026/2020.

E porque referida lei, sobre atualizar o marco legal de saneamento
bésico, impds uma significativa alteracdo estrutural ao panorama regulatério:
atribuiu & Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA) a
competéncia “para instituir normas de referéncia para a regulacdo dos servicos
publicos de saneamento basico”, que deverdo versar sobre um amplo rol de
assuntos que englobam o planejamento, a gestéo e a avaliacdo das atividades
setoriais, com vistas a obtencdo de resultados relacionados a universalizagdo, a
regionalizacdo, a cooperacdo entre os entes federativos, ao estimulo da
concorréncia e a eficiéncia (arts. 3°, caput, e 4°-A, da Lei 9.884/2000; art. 25-A
da Lei 11.445/2007).

As normas de referéncia funcionam, portanto, como “linhas bésicas de
todo o sistema de saneamento basico nacional, nada obstante as competéncias
e interesses locais”, que servem de norte a atuagdo das agéncias subnacionais,
tanto em temas procedimentais quanto substanciais (MOREIRA et al., 2018).

Ou seja, a ANA ndo substitui os reguladores locais, mas fornece
diretrizes facultativas para sua atuacdo, “com o estabelecimento de padrdes

®BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n®
1.083.955/DF. Recorrentes: Cascol Combustiveis Para Veiculos Ltda. E outros.
Recorrido: CADE. Reator: Min. Luiz Fux. Brasilia, DF, 28 mai. 2019.
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técnicos que possam orientar e servir de recomendacdo aos reguladores com o
correspondente apoio e capacitacdo aqueles que desejem implementa-las.”
(SCAFF e GUIMARAES, 2021)

Estamos diante de um caso de soft law, isto é, de normas que promovem
incentivos para sua adogao, que procuram estimular os destinatarios a adotarem
determinados comportamentos por meio do “encorajamento”, da previsdo de
san¢Bes premiais, 1° identificadas com a alocagéo de recursos federais (art. 50,
inc. 111, da Lei 11.445/2007).

A previsdo acabou por alterar sensivelmente o papel desempenhado pela
ANA no cenério regulatério nacional, aproximando-o, em certa medida, do
Office of Information and Regulatory Affairs (OIRA) no sistema norte-
americano, que promove a coordenacdo entre as agéncias, a andlise da
conformidade das normas locais e a circulacdo de informagdes relevantes.

Dessa forma, porque produzidas num ambiente dialégico, consolidando
“as melhores praticas regulatorias do setor” (art. 4°-A, inc. |, da Lei
9.984/2000), as normas de referéncia consolidam as regras de experiéncia
técnica referentes aos servigos publicos de saneamento bésico, devendo ser
necessariamente levadas em consideracdo pelo decisor quando da andlise da
adequacédo das escolhas regulatorias, na forma do artigo 375 do Cddigo de
Processo Civil, sobretudo para fins das prognoses a que aludem os artigos 20 e
21 da LINDB.1

IV. A EXPERIENCIA DA CONSTRUCAO DA PRIMEIRA NORMA
DE REFERENCIA - RESIDUOS SOLIDOS

A Resolugdo n® 79 de 14, de junho de 2021, foi editada pela Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento Bésico — ANA em decorréncia da Lei n°
14.026, de 15 de julho de 2020, que atualiza 0 marco legal do saneamento e
atribui, a8 ANA, a competéncia para editar normas de referéncia sobre o servigo
de saneamento no Brasil. A primeira, entdo, tratou do regime, da estrutura e dos
parametros da cobranga pela prestacdo dos servigos publicos de manejo de

10Conferir: BOBBIO, Norberto. A funcéo promocional do direito. In: Da estrutura a
func@o: novos estudos de teoria de direito. Trad. Daniela Beccaccia Versiani. Barueri:
Manole, 2007, p. 9, 11.; MOREIRA, Egon Bockmann. Qual é o futuro do direito da
regulagdo no Brasil? In: SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André (Org.). Direito da
regulacdo e politicas publicas. Séo Paulo: Malheiros, 2014. p. 117.

1Sobre o tema: DALLEDONE, Rodrigo Fernandes Lima; MOREIRA, Egon Bockmann.
O Supremo Tribunal Federal, a LINDB e as regras de experiéncia técnica: consideragdes
sobre prognoses judiciais no ambito regulatério. Revista de Processo, 310, p. 343, Sdo
Paulo, dez. 2020.
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residuos sélidos urbanos — SMRSU, bem como sobre os procedimentos e prazos
de fixacdo reajuste e revisGes tarifarias.

O escopo para compor a referida “norma de referéncia” versou sobre os
aspectos relacionados a cobranca pela prestagdo do SMRSU, tendo, como base,
o0 artigo 35, §2° da Lei n° 14.026/2020 e as reunifes com as instituigdes
responsaveis pela regulacéo e prestacdo do SMRSU.

As reunides para o estudo da primeira norma de referéncia contaram com
a participacdo de 54 (cinquenta e quatro) instituicbes e 72 (setenta e dois)
profissionais dos principais grupos de atores potencialmente afetados pela
Norma, quais sejam, as Agéncias Reguladoras infranacionais, as entidades
representantes dos Municipios, os Representantes dos prestadores de servigos e
da ABES e do Governo e entidades de financiamento.

O problema regulatério identificado pelo grupo de trabalho de
saneamento foi a baixa sustentabilidade financeira da prestacdo dos servicos de
manejo de residuos sélidos urbanos.

Nesse caso, a sustentabilidade financeira é entendida como a cobranga,
arrecadacdo e efetiva disponibilizacdo ao Prestador de Servigos de recursos
financeiros suficientes para fazer frente aos custos eficientes de operacdo e
manutencdo — OPEX e de investimentos — CAPEX, assim como a justa
remuneracdo do capital investido para a prestacdo dos servigos de manejo de
residuos solidos urbanos no longo prazo.

De modo mais detido, as causas identificadas do problema regulatério
foram a (i) auséncia de cobranca; (ii) receita deficitaria; (iii) baixa capacidade
técnica e regulatdria do poder publico; e a (iv) baixa capacidade institucional
do poder concedente.

A primeira causa, qual seja, a auséncia de cobranca se deu em razéo de
muitos Municipios brasileiros terem os servigos pablicos de manejo de residuos
s6lidos custeados integramente com os recursos do orgamento municipal, que
muitas vezes sdo escassos, contingenciaveis e ndo suficientes para a prestacao
de qualidade dos servicos

A segunda, que diz respeito a receita deficitaria, verificou-se que, nos
muitos municipios em que ha a instituicdo da cobranca, a receita obtida ndo é
suficiente para cobrir as despesas, seja pelo baixo desempenho do instrumento
aplicado, seja pela destinacdo dos recursos arrecadados para fins diversos, seja
pelo préprio valor cobrado, que possivelmente foi estabelecido em patamares
insuficientes.

A terceira, que versa sobre a baixa capacidade técnica e regulatoria da
Administragdo Publica, foi assim determinada em razdo de que ndo foram
designadas e estruturadas entidades para a adequada regulacdo técnica e
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econdmica dos servicos prestados nos municipios, ndo sendo possivel afirmar,
portanto, sequer o custo real da prestacdo dos servicos.

A quarta e Ultima, que trata sobre a baixa capacidade institucional do
poder concedente, foi assim verificada em razdo de que muitos municipios nao
contam com uma estrutura administrativa adequada para a definicdo e
acompanhamento dos projetos e investimentos necessarios para a ampliagdo da
cobertura e prestacdo eficiente dos servicos de residuos sélidos urbanos,
comumente denominados “RSU”.

Verificou-se, portanto, que a problematica enfrentada € importante para
contribuir para o atingimento dos objetivos de politicas publicas, em aderéncia
com o que estabelece o respectivo regramento, notadamente o artigo 2°, inciso
VI e artigo 49, inciso VII, da Lei n° 11.445/07 e o artigo 7°, inciso X, da Lei n°
12.305/2010, que institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos.

Sob outro enfoque, no que diz respeito aos impactos esperados pela
ANA, cumpre ressaltar que a avaliacdo foi feita considerando que néo é possivel
prever, de antem&o, quantos municipios irdo aderir ao modelo de taxa ou de
tarifa para que ocorra a escorreita cobranga dos servicos publicos. Portanto, a
anélise apresentada pela ANA descreveu os impactos gerais da decisdo do
Congresso Nacional de obrigar a instituicdo de cobranca, sendo diferenciado,
quando cabiveis, os impactos relativos a decisdo de taxa ou de tarifa.

Dessa forma, os potenciais impactos apresentados abordam sobre a
sociedade, o meio ambiente, o poder publico municipal, os prestadores de
servico de coleta, as agéncias reguladoras, o organismo financiador, o
estruturador de projetos de concessdes e a cooperativa de Catadores, conforme
melhor descrito a seguir.

IV.1. Dos potenciais impactos ante a elaboracio da Norma de
Referéncia n° 01 da ANA

Consoante brevemente salientado, a ANA dimensionou possiveis
impactos'? para os importantes atores envolvidos na atividade da adequada
prestacéo dos servigos publicos de manejo de residuos solidos urbanos.

Considerando tratar-se de potenciais impactos, tendo em vista que 0s
municipios que deveriam ter instituido a cobranca até o dia 15 de julho de 2021,
é possivel destacar, inicialmente, que cerca de 110.000.000,00 (cento e dez
milhdes) de pessoas passardo a arcar com o valor dos servigcos de manejo de
RSU, a um custo médio de R$ 32,00 (trinta e dois reais), por més, por domicilio,

2Conforme estudos constantes da consulta pablica n® 004/2021. Disponivel em:
<https://participacao-social.ana.gov.br/consulta/99>.
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por exemplo, consoante informac@es obtidas da Analise de Impacto Regulatério
da ANA (BRASIL, 2021).

Ha, também, a possibilidade de redirecionamento para outras politicas
publicas de uma despesa anual total de, pelo menos, R$ 7,5 bilhdes oriundos de
recursos fiscais para cobrir as despesas com manejo de RSU.

No caso dos prestadores de servico de coleta, transbordo e destinagcdo
final, ocorrera a reducdo de eventual risco de atraso ou ndo pagamento pelos
servicos por parte do municipio, quando a solucao for tarifa.

Com o potencial impacto, sdo somente 07 (sete) agéncias reguladoras
que atuam na regulacdo de RSU. Essas agéncias, todavia, serdo pouco
impactadas. Entretanto, aquelas que ainda néo tiverem e forem incorporando a
regulacio desses servigos precisardo se estruturar, com aumento do efetivo e
capacitacao.

Em um cenario um tanto quase invidvel, mas para se imaginar a
magnitude da prestacdo e cobranga dos servigos, caso todos 0s municipios
passassem para o regime tarifario de cobranga, existiria um potencial da ordem
de R$ 8 bilhdes em valores financiados até 2031 para com os Organismos
Financiadores.

No que atine & estruturacdo de projetos de concessdes, ha de ter uma
defini¢do de regras claras para a instituicdo da tarifa e regulacdo tarifaria,
demonstrando, de acordo com a modelagem do projeto, que a instituicéo trard
mais seguranca juridica, com viabilidade econémico-financeira para
estruturagdo dos projetos de concessdes.

Por fim, no caso das cooperativas de catadores, é de se dizer que, com o
aumento da sustentabilidade financeira, ocorrerd o fim dos lix6es, tal como ja
determinado em Lei. A consequéncia direta seria a necessidade de os
municipios implementarem programas de incentivo a criacdo de cooperativas
de reciclagens para realocacdo dos catadores.

IV.2. Da questdo temporal para aplicacio da NR n°1 da ANA

Registra-se que, caso de prestacdo do SMRSU se dé por contrato de
concessdo firmado com a Administragdo Publica, a norma de referéncia 1 da
ANA serd aplicada aos celebrados a partir de 1° de janeiro de 2022.

No caso dos titulares, as estruturas de prestagdo regionalizada e as
entidades e as entidades reguladores do SMRSU que possuirem legislacdo ou
regulamentagdo incompativeis com o disposto a norma de referéncia 1 da ANA
terdo até 31 de dezembro de 2022 para realizarem as referidas adequagdes.
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IV.3. Da importancia de um juizo retrospectivo acerca da Analise de
Impacto Regulatério - AIR - impossibilidade de realizacdo ante
inexisténcia de tempo habil

E certo que a anélise de impacto regulatério exige um momento de
reflexdo, com a finalidade de assegurar que as escolhas realizadas pelo
Administrador Publico sejam, de fato, realizadas e implementadas pela
sociedade apds uma consideracdo apropriada das provaveis consequéncias ante
a regulagdo proposta.

Todavia, ha que se verificar que devera existir o juizo retrospectivo de
anélise.

Em outras palavras, a avaliagdo retrospectiva do estoque regulatorio ou
também “regulatory lookback”, faz-se imprescindivel para conter incerteza e
imprevisibilidade regulatéria, uniformizando ritos, formas e nomenclaturas
atribuidas as normas, o0 que, até o presente momento, ndo é possivel com as
normas de referéncia da ANA.

Experiéncias internacionais bem-sucedidas de gestdo do estoque
regulatorio privilegiam a avaliagdo de impacto retrospectiva para fins de revisao
e revogacdo de normas.

No Brasil, também ha experiéncias bem-sucedidas de agéncias
reguladoras na gestdo do seu estoque regulatério. A Agéncia Nacional do
Petroleo — ANP e a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - Anvisa, por
exemplo, desenvolveram bem-sucedidos programas no decorrer dos ultimos
anos, promovendo verdadeiras ‘“guilhotinas regulatérias”, mediante a
revogacdo de normas em desuso e simplificacdo das normas existentes.

Essas agéncias, no entanto, ndo fizeram uso extensivo da AIR
retrospectiva e de mecanismos de participacdo social, os quais demandam
capacidades institucionais, recursos e incentivos ainda por serem criados.

Observa-se, assim, que uma revisdo adequada do estoque regulatério da
ANA pressupord que o regulador faca uma analise ndo s6 prospectiva —
alcancando novos atos -, mas, sobretudo, retrospectiva dos efeitos, incluindo os
custos e beneficios, da norma que se pretende rever, o que, como dito, ainda ndo
é possivel, tendo em vista a insuficiéncia de tempo transcorrido entre a consulta
publica da norma de referéncia 1, a formulacéo final da norma e a sua efetiva e
necessaria utilizacéo.
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V. O AMBIENTE REGULATORIO EM RESIDUOS SOLIDOS

A Lei Nacional do Saneamento B&sico-LNSB incorporou 0s servigos
publicos relativos aos Residuos Sélidos e os de Drenagem Urbana ao escopo do
Saneamento Basico e a Regulagdo Técnica e Econdmico-Financeira.

Embora estes servicos venham sendo prestados de alguma forma em
todos os municipios brasileiros, ha um nimero muito pequeno deles que ja se
adequou aos requisitos exigidos para a regulagéo.

A primeira Norma de Referéncia dispde sobre o regime, a estrutura e
parametros de cobranga pela prestagio do SERVICO PUBLICO DE MANEJO
DE RESIDUOS SOLIDOS URBANOS (SMRSU), bem como o0s
procedimentos e prazos de fixagao, reajuste e revisOes tarifarias.

No ambito da regulagdo dos residuos sélidos, ha poucas entidades
reguladoras no pais envolvidas com a tematica, corroborando para o
agravamento do problema regulatdrio; e pesquisa da ABAR aponta
incapacidade atual de recepcionamento das diretrizes regulatorias.

Dentre as 18 agéncias reguladoras que participaram de pesquisa
conduzida pela ABAR 2017, apenas 3 ja tém Municipios com a Regulagdo
destes Servicos, sendo uma Distrital, e duas de Consércios. Pode-se observar na
Figura 3 abaixo que em relag&o aos tipos de 6rgdos concessionarios dos servigos
de residuos solidos e drenagem urbana, predomina a participagdo de Empresas
Privadas (50%), seguido pelas autarquias municipais (25%).

Figura 3: prestadores de servigos de residuos sélidos e drenagem urbana

® Consdrcio Publico ® Empresa Privada ' Autarquia
Empresa Pablica m Outros

Fonte: ABAR (2027)
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Ja a pesquisa realizada com dados de 2019, com participacdo de 30
agéncias infranacionais, verificou-se que apenas 2 regulam drenagem e oito
regulam o servico de manejo de residuos sélidos, sendo uma Distrital, quatro de
Consorcios, duas Estaduais e uma Municipal. Estas oito agéncias reguladoras
regulam 83 prestadoras de servigos de residuos solidos.

Apesar da Lei 12.305 de 2010, que trata da Regulacdo do Gerenciamento
Integrado de Residuos Sélidos e da Policia Nacional de Residuos Sélidos, ter
optado pelo encorajamento as autoridades administrativas a realizarem
consorcios publicos (art. 8, XIX), pode-se observar no Grafico abaixo que,
dentre as 83 prestadoras de servico, h4 a predominéncia da participagdo de
empresas privadas (43), seguida pelas autarquias ou departamento
municipal/distrital (32) e consdrcios publicos (4).

Figura 4: Natureza juridica das prestadoras dos servicos de residuos
solidos reguladas pelas ARSB

Empresa privada 43
Autarquia ou departamennto municipal/distrital 32
Consorcios Publicos 4
Qutros 2
Sociedade de economia mista 1

PPP | 1

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50
n? de Prestadoras de Servigos reguladas

Fonte: ABAR (2020)

Conforme apontado pela ANA no relatério técnico da Audiéncia Pablica
da NR1, foram identificadas apenas sete agéncias com atuacdo consolidada na
regulacdo da prestacdo do servico de manejo de residuos sélidos: Adasa, AGIR,
ARESC, ARES-PCJ, ARIS, ARISB e SRJ-Jacarei, as quais regulam 31
municipios, sendo 19 situados em Santa Catarina.

“Essas agéncias realizam também fiscalizacoes diretas e
indiretas, bem como o calculo de revisdes e reajustes
tarifarios, inclusive disponibilizando os relatorios,
processos, pareceres e decisdes na integra em seus sitios

PARENTE, A. T. M.; FERNANDES, A. P. §; SARAIVA, T. V,; DALLEDONE, R. F. L;; LIMA, C.
P. de. A criagio de normas de referéncia a luz da Lei 14.026/2020: experiéncia da NR1 em residuos sélidos.
Revista de Direito Setorial e Regulatétio, v. 9, n° 1, p. 399-428, maio de 2023.



424 A Criagao de Normas de Referéncia a Luz da Lei 14.026/2020... (p. 399-428)

oficiais (SCHMITT et. al, 2019) Além desse grupo em estagio
mais consolidado de regulacdo dos servicos de RSU, foram
identificadas outras entidades reguladoras que estdo
avancando na regulacéo dessa vertente, com diversas acfes
que envolvem alteracdo de legislacdo, assinatura de
convénios, elaboracéo de estudos e eventos sobre a tematica
ou pelo inicio da regulacdo em situacGes especificas. Um
exemplo é a atuacdo da ARSESP, que iniciou a regulacéo e
fiscalizagdo da Unidade de Recuperagdo Energética de
Residuos Sélidos (URE) de Barueri/SP (SCHMITT et. al,
2019). Apesar desses avancos, verifica-se que o quadro
regulatério é bastante limitado frente aos objetivos
estabelecidos pelo legislador. Mesmo no caso das agéncias
mais consolidadas, é possivel afirmar que serdo necessarios
grandes esforgos institucionais para adequacdo das
capacidades regulatérias existentes, haja vista a
determinacdo de universalizacdo dos servicos e a
necessidade de atrair novos investimentos. ”

O diagnostico realizado no benchmark nacional de regulacdo em
residuos sélidos realizado pela ANA durante o processo de criacdo da NR1 teve
por base os regulamentos ja publicados pelas agéncias reguladoras. ADASA
(DF), ARESC (SC), AGIR (SC), ARIS (SC), AGEREG (Campo Grande/MS) e
ARSAEG (Guaratingueta/SP).

Conforme defini¢do constante da NR1, considera-se entidade reguladora
do Sistema Municipal de Residuos Sélidos Urbanos (SMRSU) o 6rgéo ou
entidade a que o TITULAR tenha atribuido competéncias relativas a
REGULAGCAO DO SMRSU, caso integrante de sua estrutura administrativa, ou
para o qual tenha delegado o exercicio destas competéncias, caso 6rgdo ou
entidade integrante da administracdo de outro ente da Federacéo.

No que tange aos instrumentos de cobrancga pela prestacdo de servigos
de manejo de residuos sélidos, a ANA atribuiu as entidades reguladoras, na
auséncia de disposi¢do em contrato ou por ato administrativo, a fixagéo do valor
inicial da tarifa até 31 de dezembro de 2021.

CONCLUSAO

Diante da fragmentacéo regulatéria e da diversidade de agentes no setor
de saneamento, a cria¢do de normas de referéncia foi a solucéo escolhida pelo
legislador na revisdo do marco legal, para dar certo grau de uniformidade
necessario ao desenvolvimento do setor, trazendo-lhe maior seguranca juridica.
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Este artigo visou contribuir com recomendacdes voltadas ao processo de
criacdo de tais normativas, de forma que lhes sejam conferidas legitimidade e
grande adeséo.

As normas de referéncia, ou normas gerais, deverdo ser estipuladas
segundo critérios técnicos e mediante procedimentos participativos dos agentes,
como consultas e audiéncias publicas, e em grupos de trabalho (GT) conforme
previsto na Lei n. 14.026/2020.

Muito ha de ser feito pela ANA para a construcdo de normas de
referéncia que estabelecam padrSes minimos de funcionamento e boa
governanca das agéncias infranacionais, sem descartar o impacto financeiro que
sera gerado em razdo de sua adocdo gradual.

Sabe-se que, diante da fragmentagdo de agéncias no Brasil, é comum a
atuacdo sem a independéncia e a tecnicidade esperadas. Este cenario traduz
inseguranca ao prestador do servico de saneamento que, na maioria dos casos,
estara totalmente & mercé da higidez daquele que representa o titular do servigo
publico (Municipio).

Por meio de uma padronizacdo regulatéria minima, impulsionada pela
Unido através de transferéncias voluntérias para fins de investimento no setor
(Spending Power), busca-se melhorar a regulacdo destes agentes, que atuam
isoladamente e sofrem com a falta de profissionais capacitados para a edicdo de
normativas de acordo com as especificidades locais e fiscaliza¢Ges adequadas
da atividade regulada.

As normas de referéncia podem exercer um papel fundamental no
sentido de consolidar as melhores préaticas do setor de saneamento basico,
mediante orientacfes que buscam o estabelecimento de padrGes e normas
adequadas a prestagao e expansdo da qualidade dos servigos e para a satisfagdo
dos usuarios.

Desta forma, é dever da ANA zelar pela uniformidade regulatéria do
setor de e pela seguranga juridica na prestacao e na regulagdo dos servigos, sem
excessos que poderdo ser facilmente vistos com a edicdo de regramentos
maximalistas, antidemocraticos e inexequiveis, sem observancia das
peculiaridades locais e regionais.

Considerando o contetido da NR1, estima-se que ela vai contribuir para
universalizacdo dos servigos e para a uniformizagdo regulatéria em ambito
nacional, sendo provével sua deferéncia pelo Poder Judiciério.

Assim, espera-se que a ANA possa instituir um procedimento mais
participativo para criacdo das normas de referéncia, com vistas a prevenir
conflitos regulatérios por meio do engajamento dos seus destinatarios, ja que o
envolvimento dos entes reguladores locais favorece a adesdo voluntaria as
solucdes nelas consolidadas.
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