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I. DA CONSULTA

A Agéncia Reguladora dos Servicos de Saneamento das Bacias dos Rios
Piracicaba, Capivari e Jundiai (ARES-PC]) solicita a Fundacao para Desenvol-
vimento do Ensino e da Pesquisa em Direito (FADEP), como fundacao de
apoio a Faculdade de Direito da USP do campus de Ribeirao Preto (FDRP),
analise da legalidade e da constitucionalidade dos mandamentos contidos na
Norma de Referéncian.2 04/2024 (doravante NR 4). Editada pela Agéncia Na-
cional de Aguas e Saneamento (ANA), essa NR estabelece normas sobre pra-
ticas de governanga aplicadas as entidades reguladoras infranacionais (ERIs)
que atuam no setor de saneamento basico.

E preciso alertar que a consulta nido objetiva discutir o instituto da
Norma de Referéncia em si, o qual ja foi julgado constitucional pelo STF
no ambito da ADI n. 6.492-DF. Em verdade, a solicitacdo da consulente se
justifica por uma razdo muito mais pontual. Busca-se verificar se a ANA, ao
editar a NR 4, extrapolou suas competéncias na matéria, uma vez que o refe-
rido ato normativo ingressa em temas de organizacdo administrativa, agentes
publicos e processo administrativo. Sob essas circunstancias, o presente es-
tudo busca examinar particularmente se a NR 4 viola parametros constituci-
onais e legais incidentes sobre o exercicio do poder normativo da Administra-
cdo Publica federal na politica publica de saneamento basico.

Para responder a essa indagacdo central, o estudo se dividira em trés
partes:

e Aprimeira (itens Il aIV) demonstrara como as normas de referén-
cia criadas pela ANA se inserem em um movimento de uniformiza-
cdo regulatéria do setor de saneamento basico. Parte-se da reforma
do saneamento basico pela Lei n. 14.026, de 15 de julho de 2020,
apontam-se as caracteristicas das normas de referéncia e indica-se
como a Unido utiliza seus recursos financeiros para transformar re-
comendag¢des em normas vinculantes. Em seguida, debate-se a apli-
cacdo do principio da legalidade a ANA, demonstrando-se que seu
poder normativo nao pode ser exercido em contrariedade a para-
metros legais e constitucionais;
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e Asegunda parte (itens V a IX) aborda em detalhes os parametros
que a ANA necessita respeitar para conferir validade as normas de
referéncia que edita, como a NR 4. Dividem-se esses parametros em
trés grupos: os decorrentes da Lei n. 9.984/2000, os presentes na
Lei das Diretrizes Nacionais de Saneamento Basico (LDNSB) e os
que resultam da estrutura federativa e da consequente autonomia
dos Municipios e Estados em termos de auto-organizacao e autoad-
ministracao; e

e Aterceira parte (itens X a XII) cuida dos dispositivos da NR 4 que
descumprem os parametros citados. Essa analise divide os disposi-
tivos conforme o tipo de violacao. Inicia-se pela consideracdo dos
que afrontam a autonomia organizacional e administrativa dos en-
tes subnacionais. Em seguida, analisam-se os que invadem a auto-
nomia na definicao do regime dos servidores publicos das agéncias
reguladoras. Por fim, enumeram-se os comandos da NR 4 que infrin-
gem a autonomia local e estadual em matéria de processo adminis-
trativo.

II. REFORMA DO SANEAMENTO E UNIFORMIZACAO REGULATORIA

A Lei n. 14.026/2020 reformou amplamente o marco legal do sanea-
mento basico estabelecido pela Lei n. 11.445/2007 (Lei das Diretrizes Nacio-
nal de Saneamento Basico — LDNSB). A reforma é resultado de longas discus-
soes, iniciadas desde a edicao da Medida Proviséria n.2 844, de 06 de julho de
2018.

Conforme exposto em artigo sobre o temal, o foco central da reforma
promovida em 2020 foi a universalizacdo dos servicos publicos de sanea-
mento, em especial os de abastecimento de 4gua e de esgotamento sanitario.
A firmar esse escopo, o legislador introduziu metas legais claras de universa-
lizagdo para ambos os servigos, tomando como data-alvo o ano de 2033. Para

1 MARRARA, Thiago. Regionalizacdo do saneamento basico no Brasil. Revista de Direito Ambiental,
vol. 108, 2022, p. 275-290.
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viabilizar a consecucao de metas tao audaciosas, a reforma adotou trés estra-
tégias muito evidentes:

(i) o incentivo a desestatizacdo na execuc¢do do servico, com res-
tricdes a atuacao de empresas estatais e medidas de fomento a
competicdo na entrada de agentes privados para operarem os
sistemas relativos ao saneamento basico;

(ii)  a uniformizacdo da regulagdo criada por dezenas de agéncias
locais, intermunicipais e estaduais, claramente voltada a reduzir
assimetrias regulatdrias e custos de transacdo para as empresas
entrantes; e

(iii) a regionalizag¢do, como técnica de cooperacdo e coordenacao
dos titulares no ambito do planejamento, da regulacdo e da pres-
tacdo dos servicos.

III. NORMAS DE REFERENCIA, “SPENDING POWER” E VINCULAGCAO

Com o objetivo de promover a uniformizacao da regulacao, pulverizada
por dezenas de agéncias reguladoras Brasil afora, a reforma do saneamento
de 2020 alterou a Lei n.2 9.984/2000 e atribuiu a ANA a competéncia para
normatizar a regulacdo do saneamento no plano subnacional. Transformada
em Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico, essa autarquia federal
adquiriu competéncia para instituir normas de referéncia com o intuito de
guiar as agéncias locais, intermunicipais e estaduais no setor em debate.

Note bem: a ANA nado regula diretamente os prestadores e os usuarios.
Sua funcdo consiste em regular os reguladores do saneamento, exercendo
uma espécie de “metarregulacao”. Para tanto, emprega “Normas de Referén-
cia” como instrumento central.

A escolha dessa ferramenta se explica facilmente. Como a Unido neces-
sita respeitar a autonomia federativa, a ANA jamais poderia impor normas
sobre organizacdo administrativa, servidores publicos, processos administra-
tivos a entes estaduais e municipais. Por isso, as Normas de Referéncia foram
pensadas como guias ou orienta¢des, uma espécie de “soft law”.
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Uma anadlise mais profunda da legislacdo revela, porém, que o carater
meramente orientativo das NR é irreal. O discurso de “soft law” é negado pelas
normas juridicas do proéprio sistema de saneamento. A legislacao setorial
forja um mecanismo de vinculagao disfar¢ada, na medida em que condiciona
a transferéncia de recursos financeiros da Unido ao cumprimento das Normas

de Referéncia. Como sustentei em outra oportunidade:

“essas normas ndo implicam adesdo obrigatdria de todos os titulares. No entanto,
a legislagdo evidencia que a Unido utilizard seus vultosos recursos financei-
ros como ferramenta de indugdo a adesdo a normas de referéncia da ANA
pelos empobrecidos Municipios brasileiros, cada vez mais pressionados pela po-
pulacdo, pela legislagdo e pelos drgdos de controle a estruturar, de uma vez por

todas, servigos de saneamento bdsico minimamente eficientes e eficazes”.?

André Cyrino, em estudo sobre as Normas de Referéncia, reconhece o
mesmo problema e destaca que, sob a aparéncia de recomendacgdes, a Unido
se aproveita das fragilidades orcamentarias dos Municipios para impor ver-
dadeiras normas cogentes. Vale transcrever o trecho doutrinario:

“(.-) o legislador valeu-se de instrumento cada vez mais comum na relagdo entre
os entes federativos: condicionar apoios financeiros da Unido ao atendimento das
normas de referéncia; espécie de soft law federativo, entendido aqui como normas,
em principio, ndo vinculantes, mas que, na vida real, serdo cogentes. E nesse sen-
tido, que as normas de referéncia poderdo ser muito mais que simples regras

gerais para estados e municipios que precisem de recursos da Unido”.(g.n.) 3

Valendo-se de seus vultosos recursos financeiros or¢amentarios e do
poder de decidir a quem direciona-los (“spending power”), a Unido vincula os
titulares do saneamento basico as normas da ANA ao impedi-los de obter re-
cursos federais sem que respeitem os mandamentos contidos nas NR. Nao é

2 MARRARA, Thiago. “Mosaico regulatorio”: As normas de referéncia da ANA para a regulacdo dos
servigos publicos de saneamento basico a luz da Lei 14.026/2020. In: OLIVEIRA, Carlos Roberto de.
(org.); GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Novo marco legal do saneamento bdsico no Brasil. 2. ed. Sdo
Paulo: Editora Foco, 2022, p. 125.

3 CYRINO, André. A nova Agéncia Nacional de Aguas e as normas de referéncia: soft law federativo?
Revista Digital da ESA OABRJ,v.3, ano 3, 2021, p. 93.
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outra a conclusado do art. 50 da LNDSB e do art. 42-B, caput e § 22, da Lei n.
9.984/2000. Veja:

Lein. 11.445/2007. Art. 50. A alocagdio de recursos piblicos federais e os finan-
ciamentos com recursos da Unido ou com recursos geridos ou operados por or-
gdos ou entidades da Unido serdo feitos em conformidade com as diretrizes e obje-
tivos estabelecidos nos arts. 48 e 49 desta Lei e com os planos de saneamento bdsico
e condicionados: 11l - a observédncia das normas de referéncia para a regulacdo
da prestagdo dos servigos ptiblicos de saneamento bdsico expedidas pela ANA; (Re-

dagdo pela Lei n® 14.026, de 2020)

Lein. 9.984/2000. Art. 42-B, caput. A ANA manterd atualizada e disponivel, em seu
sitio eletrénico, a relagdo das entidades reguladoras e fiscalizadoras que adotam
as normas de referéncia nacionais para a regulagdo dos servigos publicos de sane-
amento bdsico, com vistas a viabilizar o acesso aos recursos publicos federais
ou a contratagdo de financiamentos com recursos da Unido ou com recursos
geridos ou operados por érgdos ou entidades da administracdo publica fe-

deral, nos termos do art. 50 da Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007.

Art. 4°-B, § 22 A verificagcdo da adogdo das normas de referéncia nacionais para a
regulagdo da prestagdo dos servigos ptblicos de saneamento bdsico estabelecidas
pela ANA ocorrerd periodicamente e serd obrigatdria no momento da contratagdo
dos financiamentos com recursos da Unido ou com recursos geridos ou ope-

rados por érgdos ou entidades da administragdo publica federal.

Quando se constata que grande parte dos aproximadamente 5570 Mu-
nicipios brasileiros sequer atinge 20 mil habitantes e prescinde de recursos
técnicos e financeiros para estruturar o planejamento, a regulacdo e a presta-
¢ao dos servicos de saneamento, o acesso aos recursos federais torna-se con-
dicdo imprescindivel para que atinjam as metas legais de universalizacao es-
tipuladas pela LDNSB.

De acordo com o Indice Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF) de 2022, os dados
mais recentes disponiveis, mais de 40% dos municipios brasileiros apresen-
taram desempenho fiscal insatisfatério: 2.195 cidades enfrentaram situacoes
fiscais dificeis ou criticas. Esses niumeros destacam persistentes problemas
estruturais que impedem a generalizacao de uma situacao fiscal positiva. En-

http://www.fadeprp.org.br

Avenida Presidente Vargas, 1265, sala 1703 - Edificio Trio Office,
Bairro Jardim América, CEP 14020-260

Pdgina 7 de 49




FUNDACAO PARA 0 DESENVOLVIMENTO DO ENSINO E DA PESQUISA DO DIREITO - FADEP FA DEP
CNP] 24.206.696,/0001-75

tre os principais fatores que contribuem para essa condi¢do esta a baixa au-
tonomia: 1.570 municipios (30%) nao conseguiram gerar receitas proprias
suficientes para cobrir as despesas de sua estrutura administrativa.4

Sob essas circunstancias, dada a auséncia de solugdo alternativa, resta
aos titulares de saneamento e suas respectivas agéncias reguladoras tao so-
mente a op¢ao de se submeter aos comandos normativos indicados nas Nor-
mas de Referéncia da ANA. E nesse contexto que o “soft law” se transforma
em “hard law”, como bem adverte André Cyrino:

“Num pais de estados e municipios endividados, a ANA serd muito mais que uma
agéncia referéncia. Ela definird os rumos e detalhes do saneamento bdsico no Bra-
sil. O soft law tende a tornar-se hard law. A experiéncia dird em que medida a

ingeréncia serd vdlida”. (g.n.)>

IV. SUBMISSAO DA ANA A LEI E AO DIREITO

A submissao da ANA ao principio da legalidade administrativa resulta
de sua condicdo de autarquia federal, parte da Administragao Indireta, bali-
zada pelo art. 37, caput da Constituicao da Republica. Mais que isso, a submis-
sdo da agéncia ao ordenamento consta expressamente da Politica Nacional de
Saneamento Basico, conforme atesta o dispositivo legal a seguir transcrito:

Lei n. 11.445/2007. Art. 25-A. A ANA instituird normas de referéncia para a regu-
lagdo da prestagdo dos servigos ptiblicos de saneamento bdsico por seus titulares e
suas entidades reguladoras e fiscalizadoras, observada a legislacdo federal per-

tinente.

Assim como todo comando de direito publico, o art. 25-A da LDNSB ne-
cessita ser interpretado em harmonia com a legislagdo geral e o texto consti-
tucional. Desse dispositivo resulta que a ANA devera observar a legislacdo de

4 [FGF 2023: Indice Firjan de Gestdo Fiscal / Firjan. Rio de Janeiro: Firjan, 2013.

5 CYRINO, André. A nova Agéncia Nacional de Aguas e as normas de referéncia: soft law federativo?
Revista Digital da ESA OABR],v.3, ano 3, p. 93, 2021.
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maneira ampla. Seu poder normativo nao se guia unicamente pelos parame-
tros introduzidos pela Lei n. 14.026 na Lei n. 9.984. A agéncia devera também
verificar outras leis aplicaveis ao setor, em especial, a propria Lei n. 11.445,
que comanda toda a politica de saneamento basico no Brasil.

Mais que isso! Embora o art. 25-A da LDNSB diga que a ANA respeitara
a legislacao “federal” ao criar normas de referéncia, obviamente nao se auto-
riza que ignore os mandamentos constitucionais. Além de observar os coman-
dos de sua propria lei de regéncia e de outros diplomas aplicaveis ao setor de
saneamento, em especial a LDNSB, a agéncia necessita alinhar suas determi-
nacgdes ao texto constitucional, mormente as relativas a distribuicdo de com-
peténcias pela federacao.

Como autarquia regulatdria, pessoa juridica de direito publico interno
e parte da Administracao Indireta da Unido, a ANA sujeita-se ao principio da
legalidade, compreendido como juridicidade, ou seja, respeito a lei e ao direito
(art. 29, paragrafo unico, inciso I da Lei n. 9.784/1999). O fato de o STF ter
reconhecido a constitucionalidade do instituto das normas de referéncia na
ADI n. 6.492-DF, como dito, ndo € uma carta branca para que a ANA empregue
esse instrumento de qualquer modo.

Sob essa premissa, reitero, no exercicio de suas funcdes normativas a
ANA necessita respeitar trés blocos de limitagdes. Em primeiro lugar, agira
conforme os parametros especificos indicados na Lei n. 9.984/2000. Em se-
gundo, observara os comandos das demais leis, em especial os que tratam das
competéncias dos titulares e dos reguladores na LDNSB. Em terceiro, obriga-
toriamente alinhara suas NR aos comandos constitucionais, em especial aos
principios gerais da administracao e a autonomia federativa (art. 12 e art. 18).

A ANA jamais restara autorizada a extrapolar os limites competenciais
da Unido para criar normas que afetem os espacos reservados das esferas fe-
derativas subnacionais. Se a Constituicdo da Republica reconhece a federagao
tripartite como clausula pétrea (art. 60, § 42, inciso I) e proibe o Congresso
Nacional, como poder constituinte derivado, de ignorar ou aniquilar a auto-
nomia federativa ao emendar a Constituicdo ou editar leis, jamais poderia
uma entidade da Administracdo Indireta federal, no exercicio de seus poderes
normativos infralegais, afastar-se desses limites.
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Por tudo isso, a validade da NR 4, editada pela ANA sob o escopo de
disciplinar a governanca regulatdéria, pressupde inevitavelmente uma tripla
verificagdo. Para se atestar a juridicidade de seus comandos, a uma, cumpre
analisa-los diante dos parametros de edicdo de normas de referéncia inscritos
na Lei n. 9.984/2000. A duas, cumpre aborda-los a luz das competéncias dos
titulares e reguladores de saneamento, entre outros preceitos gerais da Lei
das Diretrizes Nacionais de Saneamento Basico (LDNSB). A trés, e mais im-
portante, é imprescindivel observar se o contetido normativo respeita a auto-
nomia federativa, sobretudo em relacao aos temas da organizacao adminis-
trativa, do regime de agentes publicos e do processo administrativo - maté-
rias que formam o nucleo da NR 4.

V. PARAMETROS MATERIAIS, FINALISTICO E FORMAIS DA LEIN. 9.984

O primeiro conjunto de parametros que orienta a ANA na edicdo de
normas de referéncia extrai-se da Lei n. 9.984/2000, que cria e rege essa
agéncia reguladora federal. Essas parametros dividem-se em trés conjuntos:
os materiais (relativos ao conteido da NR), os finalisticos (relativos aos obje-
tivos da NR) e os formais (relativos ao procedimento de normatizagao).

Quanto aos PARAMETROS MATERIAIS, o art. 42-A, § 12, da Lei n.
9.984 /2000 restringe o conteuildo das normas de referéncia a um rol taxativo

de assuntos, a saber: (i) padroes de qualidade e eficiéncia na prestagdo, ma-
nutencdo e na operacdo dos sistemas de saneamento basico; (ii) regulagao ta-
rifaria dos servicos; (iii) metas de universalizacdo dos servicos publicos de
saneamento basico; (iv) critérios para a contabilidade regulatéria; (v) redu-
cdo progressiva e controle da perda de dgua; (vi) metodologia de calculo de
indenizacdes devidas em razao de investimentos realizados e ainda nao
amortizados ou depreciados; (vii) governanc¢a das entidades reguladoras;
(viii) reuso dos efluentes sanitarios tratados; (ix) parametros para determi-
nacdo de caducidade na prestacao dos servigos; (x) normas e metas de subs-
tituicdo do unitario pelo sistema separador absoluto de tratamento de efluen-
tes; (xi) sistema de avaliagdo do cumprimento de metas de ampliagao e uni-
versalizacdo da cobertura dos servicos; e (xii) conteddo minimo para a pres-
tacdo universalizada e para a sustentabilidade econémico-financeira dos ser-
vigos publicos de saneamento basico.
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A partir desse conteudo tematico legalmente delimitado, a ANA ja edi-
tou inumeras Normas de Referéncias, como demonstra o quadro a seguir:

Resolucao
79/2021

Resolucao
106/2021

Resoluc¢ao
161/2023

Resolucao
177/2024

Resolucao
178/2024

Resolucao
183/2024

ANA

ANA

ANA

ANA

ANA

ANA

n.2

n.2

n.2

n.2

n.2

14/06/2021

04/11/2021

03/08/2023

12/01/2024

15/01/2024

05/02/2024

Disciplina o regime, a estrutura e pa-
rametros da cobranca pela prestacao
do servico publico de manejo de resi-
duos sélidos urbanos, bem como os
procedimentos e prazos de fixacao,
reajuste e revisoes tarifarias

Dispde sobre a padronizacao dos adi-
tivos aos Contratos de Programa e de
Concessao, para prestacdo de servi-
cos de abastecimento de agua potavel
e esgotamento sanitario, para incor-
poracdo das metas previstas no Art.
11-Bda Lein.2 11.445/2007

Dispde sobre a metodologia de inde-
nizacao de investimentos realizados e
ainda ndo amortizados ou deprecia-
dos dos contratos de prestacao de
servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario

Estabelece praticas de governanca
aplicadas as entidades reguladoras
infranacionais (ERIs) que atuam no
setor de saneamento basico

Dispde sobre a matriz de riscos para
contratos de prestacdao de servigos
publicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario

Dispde sobre modelos de regulacao
tarifaria dos servicos de abasteci-
mento de dgua e esgotamento sanita-
rio
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Dispoe sobre as condi¢des gerais para

Resolucio ANA n.° a prestacdo direta ou mediante con-
u K

19/02/2024 cessdo dos servigos publicos de lim-
187/2024

peza urbana e de manejo de residuos
sélidos urbanos
Fonte: elaboragdo prépria

Ainda quanto aos parametros materiais, vale ressaltar o mandamento
do art. 25-A da LDNSB. De acordo com o referido comando legal, os poderes
de edicdo de normas de referéncia da ANA se referem a regulacdo, e nao a
outros pilares da politica de saneamento. Assim, nao é possivel que a agéncia
federal se utilize das normas de referéncia para ditar aspectos de planeja-
mento ou de prestacdo dos servicos que ndo passem pelo filtro regulatério
local ou estadual. Tampouco se mostra cabivel que a ANA use as normas
de referéncia para interferir na forma como os titulares de servicos or-
ganizam e estruturam seus entes de regulacao, definem sua sustentabi-
lidade financeira ou escolhem seus gestores. Afinal, esses assuntos esca-
pam ao tema da regulacao como fungao publica, adentrando assuntos de
organizacao administrativa e regime de agentes publicos.

Quanto aos PARAMETROS FINALISTICOS, o art. 4°-A da Lei n.
9.984 /2000 impde os objetivos que devem guiar a agéncia federal na elabo-

racdo das normas de referéncia. O Congresso Nacional estipulou que as NR
visam: [ - a promocgao da prestacao adequada; Il - ao estimulo a livre concor-
réncia e a sustentabilidade econémica da prestacao; III - ao estimulo a coope-
racdo interfederativa a favor da universalizacao e da modicidade tarifaria; IV
- ao respeito as peculiaridades locais e regionais; V - ao incentivo a regi-
onalizac¢do; VI - a avaliacdo periédica do cumprimento das metas e padroes;
VII - a limitacao de sobreposicao de custos pagos pelo usudrio final; e VIII - a
garantia da presta¢do concomitante dos servicos de abastecimento de dgua e
de esgotamento sanitario.

O exame dos parametros finalisticos da legislacao autoriza duas con-
clusdes. Em primeiro lugar, em nenhum desses parametros se percebe como
finalidade das Normas de Referéncia cuidar de organizacao administrativa,
regime de servidores ou processo administrativo. Em segundo lugar, o art. 42-
A é explicito ao exigir respeito as peculiaridades locais e regionais. Conquanto
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ndo se valha da expressao “autonomia federativa”, o legislador claramente
busca promover o respeito ao modelo federativo quando proibe que a ANA
ignore os espacos de criatividade e de acomodacao dos entes federativos sub-
nacionais a sua realidade, inclusive em termos de estrutura administrativa e
de disponibilidade de recursos humanos, técnicos e financeiros. Como susten-
tei alhures:

“(..) a ANA editard norma de referéncia ilegal, por exemplo, ao buscar a uni-
formizagdo nacional da regulagdo ignorando peculiaridades regionais im-
portantes para tornar a prestacdo eficiente ou ao pretender imprimir seguranga
juridica ao mosaico regulatério por meio de normas de referéncia que impecam
um grande conjunto de agentes econémicos a competir em licitacées pelos contra-
tos de delegagdo da prestagdo do servico. Traduzindo: as normas de referéncia ndo
podem promover a uniformidade regulatéria nacional e a seguranga juridica a
qualquer custo! Dai a importdncia de que a ANA utilize excelentes mecanismos de
avaliagdo de impacto regulatério para assegurar, antes de aprovd-las, que as nor-
mas de referéncia propostas sGo minimamente capazes de respeitar os objetivos do

art. 4%-A, § 32”. (g.n.)®

Ainda sobre o tema, André Cyrino observa que “as normas de referén-
cia, por esse angulo, nao poderdo descer a especificidades regionais e locais.
Afinal, o servigco publico deve ser prestado, antes de tudo, pelos municipios e
pelas regides metropolitanas, consoante o regime por eles instituidos. Sao, as-
sim, normas gerais, tal como referidos pelo art. 24, § 12, CRFB. (...)".7

Quanto aos PARAMETROS FORMAIS, a legislacdo prevé mandamentos
quanto ao tempo e ao procedimento da normatizacdo. O art. 42-A, § 22, da Lei
n.9.984/2000 estabelece uma transicao gradual, ou seja, prevé que as normas
de referéncia sejam instituidas de forma progressiva, de modo que os desti-
natarios das normas tenham tempo adequado para interpreta-las e possam

6 MARRARA, Thiago. “Mosaico regulatorio”: As normas de referéncia da ANA para a regulacdo dos
servigos publicos de saneamento basico a luz da Lei 14.026/2020. In.: OLIVEIRA, Carlos Roberto de.
(org.); GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Novo marco legal do saneamento bdsico no Brasil, 2. ed. Sdo
Paulo: Foco, 2022, p. 128.

7 CYRINO, André. A nova Agéncia Nacional de Aguas e as normas de referéncia: soft law federativo?
Revista Digital da ESA OABR],v.3, ano 3, p. 93, 2021.
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adaptar sua estrutura, seus processos e suas decisdes ao novo contexto nor-
mativo. Ja o art. 49-A, §49, indica que, no processo de normatizacao, a ANA: I -
avaliara as melhores praticas regulatdrias do setor, ouvidas as entidades en-
carregadas da regulacao e da fiscalizacao e as entidades representativas
dos Municipios; II - realizara consultas e audiéncias publicas, de forma a ga-
rantir a transparéncia e a publicidade dos atos, bem como a possibilitar a ana-
lise de impacto regulatério das normas propostas; e III - podera constituir
grupos ou comissoes de trabalho com a participa¢do das entidades regulado-
ras e fiscalizadoras e das entidades representativas dos Municipios para au-
xiliar na elaboracao das referidas normas.

VI. PARAMETROS DA LDNSB: COMPETENCIAS DO TITULAR E DO REGULADOR

Aos parametros finalisticos, formais e materiais apontados principal-
mente pela Lei n. 9.984/2000, somam-se as normas gerais da legislacao de
saneamento como parametros adicionais a atuacdao da ANA no exercicio de
seu poder normativo. Nao se autoriza a Agéncia editar Normas de Referéncia
que afrontem ou subvertam aquilo que o Congresso Nacional tragou para a
politica nacional de saneamento.

A regra € clara: normas superiores preponderam sobre normas inferi-
ores! A vinculacao do regulador nacional a legislacao setorial resulta do prin-
cipio da legalidade administrativa e esta ancorada em inimeros dispositivos
legais, como o ja citado art. 25 da Lei n. 11.445/2007 e o art. 42-A, caput, da
Lein. 9.984/2000, a seguir reproduzidos:

Lei n. 11.445/2007. Art. 25-A. A ANA instituird normas de referéncia para a regu-
lagdo da prestagdo dos servicos ptiblicos de saneamento bdsico por seus titulares e
suas entidades reguladoras e fiscalizadoras, observada a legislacdo federal per-

tinente.

Lein. 9.984/2000 - Art. 4°-A. A ANA instituird normas de referéncia para a regula-
¢do dos servigos publicos de saneamento bdsico por seus titulares e suas entidades
reguladoras e fiscalizadoras, observadas as diretrizes para a fungdo de regu-
lacdo estabelecidas na Lei n? 11.445, de 5 de janeiro de 2007. (Incluido pela Lei
n?14.026, de 2020)
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Tomando-se como premissa a vinculacao das normas infralegais as leis
em sentido formal, torna-se possivel afirmar que a elabora¢do das Normas de
Referéncia pela ANA sujeita-se a limitacdes materiais que resultam principal-
mente de dois conjuntos de normas constantes da LDNSB: (i) as que tratam
das competéncias dos titulares dos servicos publicos de saneamento basico
e (ii) as relativas as competéncias dos reguladores desses mesmos servicos
publicos.

Na auséncia de normas expressas de deslegalizacdo, a ANA jamais po-
dera estipular normas que retirem indevidamente do titular ou do regulador
competéncias que lhes sdo atribuidas pela LDNSB. Por conseguinte, para que
serepute valida uma Norma de Referéncia, é imprescindivel que seu contelddo
se harmonize as mencionadas normas competenciais.

As competéncias dos titulares dos servicos publicos de saneamento
basico sdo vastissimas e encontram-se espalhadas pelo texto da LDNSB. O
quadro abaixo busca sistematiza-las de acordo com a matéria, indicando o
respectivo fundamento legal.

Matéria Competéncia LDNSB

Contratacdo O poder de prestar o servico diretamente Art. 99, Il e art. 10,

ou delegar mediante licitacdo caput

O poder de autorizar a subdelegacao do ob- | Art. 11-A

jeto contratado pelo prestador

O poder de legislar sobre fiscalizagdo e san- | Art. 23, XIII

cionamento por violacao contratual

O poder de intervir e retomar a operacao Art. 99, VII

dos servicos delegados

Regulagdo A faculdade de optar por agéncia regula- Art. 23, § 12-A

dora de outro Estado da Federacao

0 poder-dever de definir a entidade de re- | Art. 82, § 52 e art.

gulacdo e fiscalizacao 99, 11
Prestacao A faculdade de participar da regionalizacao | Art. 3%, VI, ‘b’ e
por unidade regional de saneamento ou ‘c"eart. 82-A

bloco de referéncia
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A faculdade de prestar diretamente o ser- Art. 89, § 1°
vigo de modo isolado ou ingressar em ges-

tdo associada

A faculdade de subsidiar a prestacao Art. 31, 111
Planejamento | O poder-dever de definir a entidade de re- | Art. 82, § 52
e gulacdo e fiscalizacao
normatiza¢ao | O poder-dever de planejar, podendo usar Art. 99, I eart. 19,

estudos fornecidos pelos prestadores, e de | § 1°

aprovar os planos.

0 poder-dever de estabelecer metas e indi- | Art. 99,1
cadores de desempenho, além de mecanis-

mos de afericdo dos resultados

O poder-dever de estabelecer os direitose | Art.9%,IVeV
os deveres dos usuarios, bem como formas

de controle social

O poder-dever de criar critérios regula- Art. 45, § 9¢
mentares para enquadramento das familias

de baixa renda na politica de concessdo de

gratuidade

Fonte: elaboragdo propria

As competéncias dos titulares se referem a diferentes entes federativos
a depender do contexto. De maneira geral, a titularidade recai sobre o Muni-
cipio, cabendo-lhe planejar, organizar os servicos, regular, fiscalizar e execu-
tar nos termos estipulados pelo Congresso Nacional. Ao reformar a LDNSB, a
Lei n. 14.026 superou de vez por todas a discussao a respeito dessa compe-
téncia e tornou o Municipio o titular inequivoco dos quatro servicos publicos
que formam o saneamento.

H4, porém, uma exce¢ao. Quando o Municipio se incluir em unidades
regionais (como regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas), o sanea-
mento podera ser rotulado por lei estadual como fung¢do publica de interesse
comum (FPIC) nos termos do Estatuto da Metrépole.8 Como resultado, a titu-
laridade sera compartilhada entre o Estado e os Municipios que formarem a

8 A respeito das FPIC, cf. MARRARA, Thiago; ROSIM, Danielle Zoega. Artigo 29. In: MARRARA, Thiago
(org.). Estatuto da Metrédpole: Lei 13.089/2015 comentada. Sdo Paulo: FDRP, 2020, p. 36, edi¢ao digi-
tal, disponivel online.
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unidade regional, tal como expressamente reconhece o art. 39, inciso XIV, da
LDNSB. A mesma légica se aplica as unidades regionais de saneamento, intro-
duzidas pela reforma de 2020, e criadas por leis ordinarias estaduais.

Art. 3¢ XIV - servigos publicos de saneamento bdsico de interesse comum: ser-
vicos de saneamento bdsico prestados em regiées metropolitanas, aglomeragdes
urbanas e microrregides instituidas por lei complementar estadual, em que se ve-
rifique o compartilhamento de instalagcées operacionais de infraestrutura de abas-
tecimento de dgua e/ou de esgotamento sanitdrio entre 2 (dois) ou mais Munici-
pios, denotando a necessidade de organizad-los, planejd-los, executd-los e
operd-los de forma conjunta e integrada pelo Estado e pelos Municipios que
compartilham, no todo ou em parte, as referidas instalagcdes operacionais; (inclu-

ido pela Lei n® 14.026, de 2020).

Assim como as dos titulares, as competéncias dos reguladores e seus
objetivos maiores constam expressamente da LDNSB. De inicio, o artigo 22
arrola os fins que essa atividade persegue e que orientam todas as suas medi-
das e tarefas. Esses objetivos regulatérios consistem em buscar a satisfacdo
do usuario, garantir o cumprimento das condi¢des e metas, além de “definir
tarifas que assegurem tanto o equilibrio econémico-financeiro dos contratos
quanto a modicidade tarifaria, por mecanismos que gerem eficiéncia e eficacia
dos servicos e que permitam o compartilhamento dos ganhos de produtivi-
dade com os usuarios” (inciso IV).

Em complemento, varios outros dispositivos da LDNSB delimitam as
multiplas tarefas do regulador. Como ja defendido em estudo especifico sobre
o tema, essas tarefas se resumem em quatro grupos centrais, incluindo com-
peténcias para:

e NORMATIZAGAO. O art. 23 da LDNSB permite ao regulador, obser-
vadas as diretrizes da ANA, quando couber, editar normas rela-
tivas as dimensoes técnica, econdmica e social dos servigos, ati-
nentes a um conjunto minimo de assuntos legalmente determi-
nados, como padrdes e indicadores de qualidade na prestacao
dos servigos; requisitos operacionais e de manutencao de siste-
mas; metas de expansao e qualidade com os respectivos prazos;
regime, estrutura e niveis tarifarios, bem como fixacao, reajuste
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e revisao de tarifas; medicao, faturamento e cobranca de servi-
cos; monitoramento de custos; avaliacdo de eficiéncia e eficacia;
mecanismos de informacao e auditoria; padroes de atendimento
ao publico; participacdo de usuarios e medidas de seguranca;
subsidios tarifarios e nao tarifarios. Com a reforma da legislacao
em 2020, passou-se a atribuir aos reguladores o poder norma-
tivo para também tratar: de “procedimento de fiscalizagdo e de
aplicagdo de sangées previstas nos instrumentos contratuais e na
legislagdo do titular” e de “diretrizes para a redugdo progressiva
e controle de perdas de dgua” (art. 23, incisos XIII e XIV). Além
disso, a LDNSB agora prevé que, “no estabelecimento de metas,
indicadores, e métodos de monitoramento, poderd ser utilizada a
comparagdo do desempenho de diferentes prestadores de servi-
cos” (art. 23, § 49);

e GESTAO DE INFORMACAO. O art. 25 da LDNSB destaca que os “pres-
tadores de servigos publicos de saneamento basico deverao for-
necer a entidade reguladora todos os dados e informacgdes ne-
cessarios para o desempenho de suas atividades, na forma das
normas legais, regulamentares e contratuais”. Esse dever impu-
tado ao prestador abrange dados e informacgdes proprios, como
de empresas ou profissionais contratados para executar os ser-
vigos ou fornecer materiais e equipamentos. Cabe ao regulador
receber, organizar, armazenar, protegé-los e utiliza-los para exe-
cutar eficientemente suas atividades, inclusive processos de re-
equilibrio econdmico-financeiro;

e ESCLARECIMENTO E INTERPRETACAO. De acordo com o art. 27 da Lei
de Saneamento, cabe ao regulador: dar prévio conhecimento aos
usuarios de seus direitos e deveres, bem como das penalidades
a que estao sujeitos; homologar manual de prestacao de servigo
e de atendimento do usudrio elaborado pelo prestador e divul-
gar relatorio periodico sobre a qualidade dos servicos regulados.
Além disso, ingressando na esfera contratual, o art. 25, § 22 da
Lei prevé que, nas atribui¢des do regulador, incluem-se “a inter-
pretagdo e a fixagdo de critérios para a fiel execugdo dos contratos,
dos servicos e para a correta administracdo de subsidios” (g.n.).
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Esse dispositivo trata de “interpretacao” para esclarecer o sen-
tido normativo das disposi¢des contratuais, notadamente as
clausulas explicitas e implicitas constantes do instrumento con-
tratual e como elas se relacionam com as finalidades contratuais.
O dispositivo legal também se refere ao poder de fixar critérios
para dar fiel execucdo ao contrato, ou seja, estipular o que for
necessario para que o contrato se torne exequivel nos termos es-
perados; e

o CONTROLE TARIFARIO. O art. 37 da LDNSB prescreve que “os rea-
justes de tarifas de servigos publicos de saneamento basico se-
rao realizados observando-se o intervalo minimo de 12 (doze)
meses, de acordo com as normas legais, regulamentares e contra-
tuais” (g.n). Ja o art. 38, § 12 da Lei esclarece de forma explicita
que “as revisdes tarifdrias terdo suas pautas definidas pelas res-
pectivas entidades reguladoras, ouvidos os titulares, os usudrios e
os prestadores” (g.n.). Ambos os dispositivos legais revelam que
o regulador exerce tanto um poder regulamentar sobre o reequi-
librio, quanto um poder executério, ordenador de processos ad-
ministrativos que tenham como objeto os pleitos das partes con-
tratantes. Para exercer essas fungdes podera valer-se de seu po-
der de interpretacdo contratual, previsto no art. 25, § 22 da
LDNSB.

Conquanto a LDNSB tenha sido amplamente reformada e atualizada
pela Lei n. 14.026/2020, os poderes do regulador mantiveram-se pratica-
mente intactos. Ja no tocante aos aspectos organizacionais, algumas normas
sofreram modificagdes.

A redagdo originaria do art. 21 exigia que a funcao regulatéria fosse
exercida com independéncia, transparéncia, tecnicidade, celeridade e objeti-
vidade. Com a reforma de 2020, o art. 21 manteve esses parametros, mas in-
cluiu a exigéncia de que a regulacdo seja executada por “entidade de natureza
autarquica”. Fora isso, o legislador nada mais exige ou diz. Respeitando a au-
tonomia federativa, ndo trata do regime de servidores das agéncias, ndo in-
terfere no regime de processo administrativo, ndo adentra em questdes de
organizacao administrativa ou autonomia financeira.
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Ora, se o Congresso Nacional, no exercicio de suas legitimas competén-
cias para editar diretrizes de saneamento basico, ndo adentrou os campos dos
servidores publicos, da organizacao administrativa e do processo administra-
tivo das esferas subnacionais, torna-se impossivel sustentar que a ANA possa
fazé-lo ao criar normas de referéncia. Os fatores por tras dessa afirmagao sdo
evidentes.

Como demonstrado, em primeiro lugar, a Lei n. 9.984/2000 nao auto-
riza a agéncia federal, em suas fun¢des metarregulatérias, a abordar esses as-
suntos. Em segundo lugar, a LDNSB ndo contém normas nesse sentido. Em
terceiro, as leis ndo autorizam nem poderiam autorizar que a Unido ou entes
de sua Administracao Indireta interferissem nos assuntos mencionados, pois
isso significaria violar a autonomia federativa, como se demonstrara a seguir.

VII. PARAMETROS CONSTITUCIONAIS: AUTONOMIA MUNICIPAL

O Brasil partiu de um status colonial, avancou para um modelo de Es-
tado unitario e monarquico até atingir o federalismo com a 12 Constituicao da
Republica de 1891. Desde entdo, o Estado se reparte em niveis federativos,
minimamente organizados por normas gerais da Constituicdo, que lhes re-
serva um espac¢o de acomodagdo designado como “autonomia federativa”.

Em 1988, o modelo de autonomia se expandiu e complexificou. De ma-
neira bastante peculiar em relacdo as federagdes classicas (EUA, Alemanha,
Russia etc.), o Brasil elevou os Municipios a condicao de nivel federativo, con-
ferindo-lhes um campo préprio de autonomia.® O texto constitucional se inicia
com a declaracdo de que a Republica Federativa do Brasil é formada pela
unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal (art. 12). Em

9 Segundo Fernanda Menezes de Almeida, “a autonomia politico-administrativa dos Municipios ob-
teve reconhecimento constitucional desde 1891, como se pode extrair, por via interpretativa, do art.
68 da Constituicdo daquele ano. E disto resulta que na Federacdo brasileira, desde o bergo, ndo se
identifica a tradicional divisdo entre ordem central e ordens estaduais, mas sim uma estrutura que
compreende a ordem central, a ordem estadual e a ordem municipal. (...) Se assim sempre foi, o cons-
tituinte de 1988, ao incluir expressamente os Municipios no art. 12, e também no art. 18, mais nao fez
do que ceder diante de uma realidade histérica.” ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Comentarios ao
art. 18. In.: MENDES, Gilmar Ferreira (coord.); CANOTILHO, José Joaquim Gomes (coord.); SARLET,
Ingo Wolfgang (coord.); STRECK, Lenio Luiz (coord.); LEONCY, Leo Ferreira (coord.). Comentdrios a
Constituicdo do Brasil, 32 ed. Sdo Paulo: SaraivaJur, 2023, p. 2.626.
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seguida, reforca essa disposi¢cdo ao prever que a organizag¢do politico-admi-
nistrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Uniao, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos (art. 18).

Assim como a Unido, os Estados e o Distrito Federal, os Municipios go-
zam de autonomia. Nas palavras de Fernanda Menezes de Almeida, a Consti-
tuicdo lhes reserva o “poder de autodeterminacao”, equivalente a “um circulo
de competéncias tracado pelo poder soberano, que garante aos entes auténo-
mos - pensando-se em autonomia no seu mais alto grau - capacidade de
auto-organizac¢do, autogoverno, autolegislacio e autoadministracao,
exercida sem subordinag¢ao hierarquica dos poderes periféricos ao po-
der central”.10

Na mesma linha, Wallace Paiva Martins Junior aduz que, como ente au-
tonomo, o Municipio detém “capacidade de auto-organizacao (elaboracao de
lei orgénica propria), autogoverno (eletividade do prefeito e dos vereadores),
autoadministra¢do (administra¢ao propria para organizac¢ao e prestacao
de servicos de interesse local) e autolegislacdo (elaboracdo de leis em as-
suntos de sua competéncia exclusiva ou suplementar), denotando autonomia
politica, normativa, administrativa e financeira”.11

No que interessa a esse estudo, Hely Lopes Meirelles ressalta que a au-
tonomia politica do Municipio compreende “0 poder de legislar sobre sua
auto-organizacio”.!? [sso abrange “a administrag¢ao propria no que con-
cerne ao interesse local, mais a organizacao e execucao dos servicos pu-
blicos de sua competéncia e a ordenacgdo urbanistica de seu territério (art.
30, IV, V, VI, VII, VIII e IX)”. Ainda segundo Meirelles, “o conceito de adminis-
tracdo propria ndo oferece dificuldade de entendimento e delimitagdo - é a

10 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Comentarios ao art. 18. In.: MENDES, Gilmar Ferreira (coord.);
CANOTILHO, José Joaquim Gomes (coord.); SARLET, Ingo Wolfgang (coord.); STRECK, Lenio Luiz (co-
ord.); LEONCY, Leo Ferreira (coord.). Comentdrios a Constitui¢do do Brasil, 32 ed. Sdo Paulo: Saraiva-
Jur, 2023, p. 2.628.

11 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Poder Executivo Municipal. Prefeito e Vice-Prefeito. Atribui¢des.
Responsabilidade penal, politico-administrativa e civil. In: Carlos Valder do Nascimento; Maria Sylvia
Zanella Di Pietro; Gilmar Ferreira Mendes. (Org.). Tratado de direito municipal. Belo Horizonte: F6-
rum, 2018, p. 166.

12 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro, 112 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 108.
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gestao dos negocios locais pelos representantes do povo do Municipio, sem
interferéncia dos poderes da Uniao ou do Estado-membro”.13

Nessa autonomia de auto-organizacao se insere, a toda evidéncia, a
competéncia para organizar os entes e 6rgaos da Administracao Publica, esti-
pular o regime dos servidores e tratar dos servigos publicos locais e dos meios
para viabiliza-los, como o processo administrativo. Nas palavras de Meirelles,
“nem se compreenderia que uma entidade autéonoma, politica e financeira-
mente, ndo dispusesse de liberdade na instituicdo e regulamentacao de seus
servigos. Mas, a despeito de ser palmar essa verdade, e de a ter dito com inex-
cedivel clareza a Lei Magna, intromissdes ainda existem por parte de po-
deres e orgaos estranhos ao Municipio, que interferem arbitrariamente
nos servicos locais, com sensiveis prejuizos para a Administracao e ma-
nifesto desprestigio para os poderes municipais, lesados na sua autono-
mia. Contra esses resquicios do regime ditatorial, que subordinava todos os
interesses comunais ao poder central e incursionava discricionariamente na
esfera privativa dos Municipios, ja se observa salutar reacao por parte das
Municipalidades, através de vias administrativas e judiciais”.14

VIII. AUTO-ORGANIZACAO E AUTOADMINISTRACAO NA FEDERACAO

Dos varios elementos conformadores da autonomia federativa, o que
mais interessa diante das questdes apresentadas pela ARES-PC], é a compre-
ensao da autonomia de organizacgao e de administracao dos Estados e, princi-
palmente, dos Municipios. Esses dois pilares da autonomia municipal ja foram
expressamente reconhecidos pelo STF, como demonstra a ementa abaixo:

AGRAVO INTERNO NA ACAO CIVEL ORGINARIA. DIREITO CONSTITUCIONAL, AD-
MINISTRATIVO E PREVIDENCIARIO. INSCRICAO DE ESTADO MEMBRO EM CADAS-
TRO DE INADIMPLENCIA. NEGATIVA DE EXPEDICAO DO CERTIFICADO DE REGU-
LARIDADE PREVIDENCIARIA - CRP. ALEGADA A NECESSIDADE DE OBSERVANCIA
DAS SANCOES PREVISTAS NA LE19.717/1998. LEI QUE EXTRAVASA A COMPETEN-
CIA LEGISLATIVA DA UNIAO RELATIVA AS NORMAS GERAIS SOBRE PREVIDENCIA

13 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro, 112 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 110.
14 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro, 112 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 111.
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SOCIAL. PRESERVACAO DA AUTONOMIA FEDERATIVA DO ENTE ESTATAL. PRECE-
DENTES. AGRAVO INTERNO A QUE SE NEGA PROVIMENTO. 1. No Estado Demo-
crdtico de Direito, o principio da legalidade é valor de destaque do regime juridico
administrativo, especialmente no dmbito do direito administrativo sancionador. 2.
A forma federalista de Estado impée sejam respeitadas as competéncias atri-
buidas aos estados-membros, que serdo exercidas, nos limites constitucio-
nais, conforme suas prerrogativas de autonomia, auto-organizacdo e auto-
administracdo, sem interferéncias ou ingeréncias de outros entes; 3. In casu,
revela-se irrazodvel a imposigdo de sangdo ao Estado-autor pelo descumprimento
de obrigagdo prevista em Portaria sem previsdo legal correspondente ou funda-
mentada em ato normativo editado pela Unido em extrapolagdo dos limites de sua
competéncia para fixagdo de normas gerais. 4. Agravo interno a que se nega provi-

mento.

(ACO 3191 AgR, Relator(a): LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 03-04-2020,
PROCESSO ELETRONICO Dje-154 DIVULG 18-06-2020 PUBLIC 19-06-2020)

Explica Barroso que a auto-organizacdo se expressa na possibilidade
de que cada Estado tenha “sua propria Constituicao, que define a estrutura e
o funcionamento dos 6rgaos estaduais de poder. Os Municipios, por sua vez,
se organizam mediante Lei Organica. (..)". De outra parte, “a autoadminis-
tracdo denota que cada ente estatal dara execucao as leis e aos servicos
publicos de sua competéncia por 6rgios e autoridades proprios ou,
quando seja o caso, mediante delegacao de competéncia, retendo a con-
dicdo de poder concedente”.15

Alexandre de Moraes, em caminho semelhante, preleciona que “o mu-
nicipio auto-organiza-se através de sua Lei Organica Municipal e, posterior-
mente, por meio da edi¢do de leis municipais; autogoverna-se mediante a elei-
cdo direta de seu prefeito, Vice-prefeito e vereadores, sem qualquer ingerén-
cia dos Governos Federal e Estadual; e, finalmente, autoadministra-se, no
exercicio de suas competéncias administrativas, tributarias e legislativas, di-
retamente conferidas pela Constituicao Federal”.16

15 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contempordneo, 122 ed. Sdo Paulo: Saraiva-
Jur, 2024, Parte IV, capitulo I, item IV.

16 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional, 392 ed. Barueri: Atlas, 2023, p. 749-750.
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Sob essas circunstancias, cabe a Lei Organica Municipal e as leis locais
que dela decorrem prever os entes e 6rgaos da Administracao Publica local,
bem como o regime de seus servidores publicos e o exercicio das fun¢des pu-
blicas municipais, sempre observando as peculiaridades locais, e as compe-
téncias estipuladas pela Constituicdo da Republica e pela Constituicao Esta-
dual.

Afinal, arremata José Afonso da Silva, “autonomia significa capacidade
ou poder de gerir os préprios negocios, dentro de um circulo prefixado por
entidade superior”. Enquanto a capacidade de auto-organizacdo se encontra
na elaboracao de lei organica prépria; a capacidade de autogoverno surge
pela eletividade do Prefeito e dos Vereadores as respectivas Camaras Munici-
pais. Ja a capacidade de autoadministracdo esta na administracao propria,
para manter e prestar os servicos de interesse local.l”

IX. AUTONOMIA FEDERATIVA, SANEAMENTO BASICO E NR 4

A autonomia federativa deflagra implica¢des significativas para a poli-
tica publica de saneamento basico, objeto desse estudo. Uma vez definida a
esfera federativa que titulariza os quatro servigos publicos de saneamento,
cabe a ela deliberar sobre como prestara o servico (se de modo direto ou in-
direto, isolado, associado ou consorciado), as entidades e os 6rgaos publicos
que instituird ou destacara para conduzir o planejamento, a organizacgao, a
regulacdo, a fiscalizacao e a prestagao, sobre o regime dos servidores dos en-
tes envolvidos, bem como as regras dos processos administrativos que serao
utilizados.

E exatamente por decorréncia da autonomia federativa que, como
dito em itens anteriores, a Lei n. 9.984/2000 e a Lein. 11.445/2007 con-
ferem poderes normativos a ANA, mas, ao mesmo tempo impoem limi-
tagcdes ao seu exercicio. Em sua atividade normatizadora, a agéncia respei-
tara as peculiaridades locais e regionais, observara parametros materiais e

17 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, 432 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2020,
p. 649.
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formais, levara em conta as competéncias que o Congresso Nacional atribuiu
aos titulares dos servicos publicos de saneamento basico e a seus reguladores.

O fato de o Supremo Tribunal Federal ter reconhecido as normas intro-
duzidas pela Lei n. 14.026 a respeito do papel da ANA em suas atividades de
“metarregulacdo” apenas reforcam essa conclusao. Ao tratar do assunto na
ADI n. 6.492-DF, julgada em dezembro de 2021, o STF nao se restringiu
areconhecer a validade do instituto “Normas de Referéncia”. Seu julga-
mento também validou, simultaneamente, todas as balizas que a legis-
lacdo estabeleceu a ANA para exercer seu poder normativo no setor de
saneamento. Nesse sentido, a Ministra CArmen Lucia, que defendeu a consti-
tucionalidade das Normas de Referéncia, registrou preocupagao com a neces-
sidade de os municipios se adaptarem as normas de referéncia da ANA para
acessar recursos federais. Ao fazé-lo, ressaltou que, caso a Agéncia Nacional
ultrapasse suas atribuicdes, sera preciso contestar suas medidas.

Tudo isso comprova que o Congresso Nacional, ao aprovar a reforma
da politica de saneamento e criar as normas de referéncia em favor de um
“mosaico regulatorio”, ndo conferiu a ANA uma “carta em branco”. Existem
parametros claros ao exercicio do poder normativo na Lei n. 9.984/2000, na
LDNSB e na Constitui¢io da Republica. E o que bem registra Carlos Roberto
de Oliveira ao tratar da governanca na regulacao infracional do saneamento
basico. In verbis:

“(...) a Lei ndo concedeu ao regulador federal uma ‘carta em branco’ e tam-
pouco legitimou poderes de ingeréncia nos rumos da regulagdo infranacio-
nal brasileira. O que se espera é o acréscimo de mais um ator na politica ptiblica
de saneamento com vistas da seqguranga juridica e racionalidade técnica, que incen-
tivem a alavancagem de investimentos, universalizacdo dos servigos e tarifas ade-

quadas para o cidaddo-usudrio”. (g.n.)!8

Nao poderia ser diferente! Se o Congresso Nacional, no exercicio do po-
der constituinte derivado como poder normativo maior, depara-se com limi-
tes competenciais e proibi¢cdes baseadas em clausulas pétreas, os entes que

18 QLIVEIRA, Carlos Roberto de. Governanca na regulac¢io infranacional do saneamento basico. In.
OLIVEIRA, Carlos Roberto de (coord.); SOUZA, Mariana Campos de (coord.). Saneamento bdsico no
Brasil: praticas e reflexdes apos 2 anos da edigdo da Lei 14.026/2020. Indaiatuba, SP: Foco, 2023, p.
41.
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formam a Administracdo Indireta da Uniao jamais poderiam ignorar essas ba-
lizas e outras que resultantes das leis em sentido formal.

E sob essa premissa que se deve examinar o conteddo de todas as Nor-
mas de Referéncia, em especial a NR 4, objeto das indaga¢des que movem esse
estudo.

Como dito ao inicio, a NR em debate foi introduzida no ordenamento
pela Resolucao n.2 177, datada de 12 de janeiro de 2024, para estabelecer pra-
ticas de governanga aplicadas as entidades reguladoras infranacionais (ERIs)
que atuam no setor de saneamento basico. Em termos formais, a resolucao é
estruturada em nove capitulos, disciplinando temas como: competéncias e
ambiente regulatorio; tecnicidade e independéncia decisdria; autonomia fun-
cional, administrativa e financeira das ERIs; transparéncia e participac¢ao so-
cial; mecanismos de controle, integridade e gestao de riscos; planejamento,
praticas e instrumentos regulatorios, dentre outros.

Conforme documento disponibilizado pela prépria ANA,19 na elabora-
c¢do da proposta desse ato normativo, o “metarregulador” teria levado em
conta principios de governang¢a fundamentados na responsabilidade, tecnici-
dade e independéncia decisoria, assim como na autonomia administrativa, fi-
nanceira e na participagdo social. Segundo a agéncia, a edicao da NR 4 visaria
a fortalecer a atividade das agéncias reguladoras infranacionais, além de pro-
porcionar uma maior previsibilidade e harmonia regulatoria.

A despeito do discurso oficial, o exame do contetido normativo da NR
mencionada comprovam que a ANA extrapolou suas competéncias normati-
vas em inumeros dispositivos. Com isso, afrontou parametros expressos da
Lei n. 9.984/2000, da Lei n. 11.445/2007 (LDNSB) e a autonomia federativa
que a Constituicao da Republica garante aos Estados e Municipios, sobretudo
na vertente da autoadministracao.

Sem a pretensao de ser exaustivo, as inconstitucionalidades da NR 4 se
revelam em trés assuntos gerais. Em primeiro lugar, aparecem em normas
sobre como os entes subnacionais devem organizar as agéncias reguladoras

19 https://www.gov.br/ana/pt-br/assuntos/noticias-e-eventos/noticias/ana-publica-norma-de-re-
ferencia-sobre-governanca-das-entidades-reguladoras-infranacionais-do-setor-de-saneamento-ba-
sico
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como entes da Administracdo Indireta. Em segundo lugar, revelam-se em nor-
mas sobre o regime juridico dos agentes publicos estaduais e locais. Em ter-
ceiro lugar, surgem em normas que cuidam de processo administrativo regu-
latério. A terceira e ultima parte desse estudo evidenciara em mais detalhes
essa afirmacao.

X. VIOLACAO A AUTONOMIA ORGANIZACIONAL E ADMINISTRATIVA

A autoadministracao, pilar da autonomia federativa, garante aos Esta-
dos e Municipios o poder de deliberar sobre como estruturar os 6rgaos inter-
nos da Administracao Direta, além do poder de instituir e decidir sobre a es-
trutura e a natureza de suas entidades da Administracao Indireta, seguindo
0s parametros basicos nacionais presentes na Constituicdo da Republica.

Em mais detalhes, nas suas respectivas esferas politicas, compete ex-
clusivamente aos Estados e Municipios decidir: (i) quais e quantas secretarias
criardo na Administracdo Direta; (ii) se suas fun¢des administrativas serao
executadas pela Administracdo Direta, se serdo descentralizadas para entes
especializados da Administracao Indireta ou se empregarao a execucao indi-
reta por particulares; (iii) quais entidades formarao a Administracao Indireta
e (iv) que natureza juridica essas entidades possuirdo (autarquica, fundacio-
nal, associativa ou de empresa estatal).

Reconhecendo a autoadministracao e a impossibilidade de um ente fe-
derativo decidir sobre como outra esfera estrutura seus 6rgaos e entes, o STF
declarou a inconstitucionalidade de lei gaicha que tratava indevidamente de
conselhos municipais. Veja-se a ementa da ADI n. 2.217:

CONSTITUCIONAL. PACTO FEDERATIVO E AUTONOMIA MUNICIPAL. LEI
11.451/2000 DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. CRIACAO, ESTRUTURA E
FUNCIONAMENTO DOS CONSELHOS MUNICIPAIS DE DESENVOLVIMENTO, CO-
MUDES. ASSUNTOS DE INTERESSE MUNICIPAL. ACAO DIRETA JULGADA PROCE-
DENTE. 1. Rejeitada questdo preliminar relacionada a auséncia de impugnagdo a
todo o conjunto normativo, pois as leis ndo impugnadas foram editadas em dmbito
municipal, enquanto o que se discute na A¢do Direta é a criagdo e disciplina dos

COMUDES por lei estadual. 2. A Constitui¢cdo Federal consagrou expressamente
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0 Municipio como ente federativo integrante do modelo de Federagdo ado-
tado pelo Brasil, juntamente com a Unido e Estado (arts. 14 18, 29, 30 e 34,
VII, “c”, da CF), assegurando aos Municipios a auto-organizagdo, normatiza-
cdo propria, autogoverno e autoadministracdo. 3. A Lei 11.451/2000 do Estado
do Rio Grande do Sul, ao determinar aos Municipios a criagdo de Conselhos Muni-
cipais de Desenvolvimento - COMUDEs, estabeleceu a criagdo de um érgdo que atu-
aria paralelamente ao Poder Executivo municipal, com competéncia para delibe-
rar sobre assuntos de interesse local e também para apreciar e aprovar as propos-
tas municipais a serem submetidas ao Poder Executivo estadual, tolhendo parte da
autonomia municipal conferida pela Constitui¢do Federal. 4. Medida cautelar con-
firmada em maior extensdo, para declarar a inconstitucionalidade da Lei
11.451/2000 do Estado do Rio Grande do Sul; bem como, por arrastamento, da ex-
pressdo “e aos Conselhos Municipais de Desenvolvimento (COMUDEs)” disposta no
§22do art. 1% o inciso Ill do art. 3% e a expressdo “com os representantes dos CO-
MUDESs” disposta no inciso IV do art. 32, todas da Lei 11.179/1998 do Estado do Rio
Grande do Sul, com redagdo dada pela Lei 11.920/2003.

(ADI 2217, Relator(a): MARCO AURELIO, Relator(a) p/ Acérddo: ALEXANDRE DE
MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 08-06-2020, PROCESSO ELETRONICO Dje-
247 DIVULG 09-10-2020 PUBLIC 13-10-2020)

No saneamento basico, as implicacdes da autonomia federativa nao sao
diferentes. Embora a Constituicdo atribua a Unido o poder de criar diretrizes
para o setor, nem o Congresso Nacional, nem qualquer entidade federal, in-
cluindo a ANA, esta autorizada a deliberar sobre temas de organizacao admi-
nistrativa. Exatamente por isso, respeitando a autonomia federativa, a LDNSB
confere ao titular do servigo publico de saneamento a competéncia para esco-
lher se prestara o servico diretamente, se o desestatizara, se participara da
regionalizacdo, se adotara a gestdo associada etc.

Especificamente no campo da regulacao, por forca de lei, nao cabe a
Unido ou a qualquer entidade federal, mas Uinica e exclusivamente ao titular
decidir se instituira sua propria agéncia reguladora, se usara a figura da au-
tarquia tradicional ou da autarquia interfederativa (consdrcios), se firmara
convénio com agéncia de outro ente etc. Também esta na sua esfera de com-
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peténcia deliberar sobre o regime de servidores e os processos administrati-
vos que serdo empregados pelo regulador, respeitando as competéncias basi-
cas que lhe foram outorgadas pela LDNSB.

E precisa a afirmacio de Dalto Brochi e Carlos de Oliveira no sentido de
que, diante da distribuicao de competéncias prevista na LDNSB:

“cabe ao Municipio Titular eleger o modelo mais adequado para a formatagdo ju-
ridica do seu ente regulador, podendo optar por uma autarquia municipal (autar-
quia integrante da administragdo indireta do Municipio), por integrar uma agén-
cia de atuagdo regional, com formato de consdrcio ptiblico de direito ptblico, con-
figurando uma autarquia interfederativa (conforme Lei Federal n? 11.107/2005),
ou através de convénio de cooperagdo com ente regulador estadual (também res-

paldado pela Lei Federal n®11.107/2005)".20

Conquanto a Lei n. 9.984/2000 tenha atribuido a ANA competén-
cia para editar normas de referéncia sobre governanca, nio compete a
ageéncia federal interferir na decisdao dos Estados e Municipios quanto a
escolhas de organizacao administrativa. As agéncias reguladoras sao defi-
nidas por legislacdo do titular a partir da autonomia federativa que a Consti-
tuicdo reconhece. Como dito e repetido, compete tao somente ao titular deci-
dir se criard ou ndo sua propria agéncia, se a conferird natureza de autarquia
isolada ou interfederativa (consdrcio), se aderira a agéncia de outras unida-
des federadas etc. Nao é outra a conclusao que se extrai dos artigos 23, § 12-
A, 82, § 5299 inciso II, da LDNSB.

Fugindo desses preceitos, porém, a NR 4 apresenta inumeras disposi-
¢Oes que violam a autonomia no sentido de autoadministracdao dos servicos
publicos de saneamento por Estados e Municipios, esbarrando na Constitui-
cdo e na prépria LDNSB. Na temdtica da organizagao administrativa, aplicada
as agéncias reguladoras subnacionais, é patente a ilegalidade dos art. 12, pa-
ragrafo unico, e art. 92, inciso IX, tal como se demonstrara a seguir.

20 BROCH]I, Dalto Favero; OLIVEIRA, Carlos Roberto de. Desafios da Lei federal n® 14.026/2020: a
universalizagdo da regulacdo. In: ZULIANI, Geninho; DAL POZZO, Augusto Neves (coord.). Sanea-
mento bdsico: uma lei e um marco. Belo Horizonte: Férum, 2023, p. 163.
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Art. 12 Esta Norma de Referéncia estabelece prdticas de governanga a serem
observadas pelas entidades reguladoras infranacionais (ERIs), responsdveis
pela regulacdo dos servicos puiblicos de saneamento bdsico e, no que couber,

pelos titulares desses servigos.

Pardgrafo tinico. Para efeitos desta Norma de Referéncia, governanga
constitui o conjunto de procedimentos e mecanismos que dispéem so-
bre a atuacgdo, a estrutura administrativa e o processo decisorio das
ERIs.

As ilegalidades da NR 4 se iniciam com a definicao do conceito de go-
vernanga constante do art. 12, paragrafo tinico. O problema ndo é meramente
terminolégico. Governo, governanca, governabilidade e organiza¢ao adminis-
trativa sdo conceitos distintos. Reconhecer essa distincdo é imprescindivel
para evitar qualquer tipo de interferéncia indevida da ANA nas esferas sub-
nacionais.

No ambito da Unido, a definicdo do conceito de governanca em relacao
aos demais foi consagrada de maneira formal e expressa quando a Presidén-
cia da Republica editou o Decreto n. 9.203 /2017 para dispor sobre “a po-
litica de governanca da administracao publica federal”. De acordo com o
art. 29, inciso I, desse Decreto Federal, a governancga publica abarca o “con-
junto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica
para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducao de poli-
ticas publicas e a prestacao de servicos de interesse da sociedade”.

Nessa definicdo oficial, adotada pelo governo federal, revela-se que a
governanca tem relacao com a lideranga, a estratégia e o controle. A gover-
nanca busca, em ultima instancia, aprimorar as tarefas de avaliar, direcionar
e monitorar as politicas publicas e os servigos publicos. Nao se trata de con-
ceito relativo a forma e a estrutura da Administracdo Indireta, nem de con-
ceito atinente a organizacdo administrativa, ao regime de servidores ou a pro-
cessos administrativos.

Embora exista definicdo juridica do conceito em atos regulamen-
tares federais, a ANA distorceu o conceito de governanca na NR 4 e igno-
rou o que a Unido ja determinou sobre o tema. De acordo com o texto da
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NR 4, a governanca seria o “conjunto de procedimentos e mecanismos que
dispdem sobre a atuacdo, a estrutura administrativa e o processo decisorio
das [entidades reguladoras infranacionais] ERIs” (art. 19, paragrafo tunico,

g.n.).

Esse texto demonstra que, em primeiro lugar, a agéncia fugiu comple-
tamente do Decreto federal que ja trata do conceito de governanca publica.
Em segundo lugar, inseriu no conceito temas de estrutura administrativa, ou
seja, assuntos relativos a como os entes federativos organizam seus 6rgaos e
entes estatais, em especial suas agéncias reguladoras. Com isso, a ANA avan-
¢cou indevidamente sobre os espagos de autonomia e autoadministracao dos
Estados e Municipios no setor de saneamento, abrindo espaco para uma série
de outras normas inconstitucionais na NR 4.

Art. 92 Os titulares dos servigos publicos de saneamento bdsico, no exercicio
de suas atribuicées, observardo as seguintes diretrizes para o fortaleci-

mento do ambiente institucional infranacional da regulacdo:

IX - a garantia de que os contratos de prestacdo de servicos de sanea-
mento basico definam a qualidade do servigo prestado por meio de cri-
térios, paradmetros e indicadores para a sua conceituagdo, afericdo e

monitoramento;

O art. 9, inciso IX, da NR 4 também embute uma ilegalidade patente. Ao
afirmar que compete ao titular do servico garantir que os contratos de servi-
cos de saneamento definam parametros e critérios de qualidade do servico, a
norma afronta diretamente uma competéncia prevista na legislacao setorial.
Melhor dizendo: o citado dispositivo da NR 4 retira a competéncia que a
Lei de Saneamento atribui com exclusividade ao regulador e a transfere
indevidamente ao titular, impondo-lhe, ainda, que trate do assunto no instru-
mento contratual.

A determinacado é claramente ilegal e se destina a viabilizar que a ANA
interfira de modo indevido na organizacdao administrativa das esferas subna-
cionais, além de apresentar inconvenientes praticos evidentes. Nao bastasse
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a invasdo do espaco de autonomia dos titulares dos servicos de saneamento,
ailegalidade do art. 99, inciso IX, da NR 4 torna-se ainda mais grave pelo
fato de violar expressamente o art. 23, incisos I e 111, da LDNSB, segundo
o qual a competéncia para estipular padroes, indicadores e metas de quali-
dade dos servicos ndo recai sobre o titular, mas, sim, sobre o regulador que o
titular escolhe.

Por forga de lei, o detalhamento dos critérios e das regras de qualidade
sdo objeto da regulacao e, por conseguinte, sujeitos a competéncia do regula-
dor escolhido pelo titular. A contrario sensu,a LDNSB proibe que o titular trate
do assunto em atos proprios, estranhos ao regulador. Assim, jamais poderia a
ANA ter deslocado essa competéncia, violando o que a Lei de Saneamento ex-
pressamente determina.

Ad argumentandum tantum, mesmo que a LDNSB fosse omissa e o titu-
lar pudesse disciplinar a qualidade do servigo, jamais poderia a ANA impor
que o assunto fosse objeto de regramento contratual. Nessa situa¢ao, aqui ad-
mitida apenas por hipétese, caberia tao somente ao titular, no exercicio de sua
autoadministracao, decidir se disciplinaria o tema em atos normativos ou em
clausulas contratuais.

A imposicdo do regramento contratual da qualidade dos servigos mos-
tra-se ilegal e, pior, inoportuna do ponto de vista pratico. Trata-se de assunto
dinamico. Os avancos tecnoldgicos e as mudancas nas exigéncias e nos habitos
dos usudarios sao fatores que pedem a revisdo constante desses critérios de
qualidade. Partindo-se dessa premissa, um contrato que abordasse parame-
tros, metas e indicadores certamente demandaria alteragdes frequentes, esti-
mulando dificuldades e conflitos entre concedente e concessionaria.

Por tudo isso, andou bem a LDNSB ao reservar exclusivamente ao re-
gulador o poder de normatizar a qualidade do servico, devendo o titular e o
prestador obedecer as normas editadas no plano regulatorio. Ja a ANA restaa
tarefa de adequar a NR 4 ao que dispde a Lei de Saneamento, corrigindo a
ilegalidade material.
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XI. VIOLACAO A AUTONOMIA NA DEFINICAO DO REGIME DE SERVIDORES

A autoadministracdo resultante da autonomia federativa nao se esgota
nas decisoes politicas sobre se e como instituir entidades e 6rgaos publicos,
na Administracao Direta ou Indireta. Somente havera verdadeira autonomia
se os Estados e Municipios lograrem estipular igualmente o regime juridico
de seus servidores, respeitando as bases normativas da Constituicdao da Re-
publica. De nada adiantaria estruturar 6rgaos e entidades, se algumas esferas
federativas pudessem interferir no regime dos agentes de outras, influenci-
ando aqueles que desempenham as fun¢des administrativas e executam as
politicas publicas.

O reconhecimento da autonomia em matéria de agentes publicos
€ ponto central da autoadministragdo. Tanto isso é verdade que o Con-
gresso Nacional, ao expedir regras sobre regime de empregados publi-
cos, temporarios, estatutarios, comissionados e dirigentes de agéncias
reguladoras, sempre se limita ao nivel federal. O respeito da autonomia
do Congresso em relacao a servidores com fungao regulatéria e ocupantes de
cargos comissionados se vislumbram em dois diplomas importantes. De um
lado, ao editar a Lei n. 9.986/2000, que “dispde sobre a gestdo dos recursos
humanos das agéncias reguladoras”, o Congresso adequadamente se limitou
a cuidar dos reguladores federais. Seguindo a mesma logica, ao aprovar a Lei
n.14.204/2021, que estipula relevantes critérios para indicacdo de ocupantes
de cargos comissionados, o Congresso tratou novamente apenas da Unido.

Apesar da clareza do texto constitucional e da pratica reiterada do Con-
gresso Nacional no sentido de respeitar a autonomia dos entes subnacionais
na definicao do regime juridico dos servidores, ndo sao raras as investidas de
certos entes sobre os espacos autonomos de outros. Isso faz que, em certos
momentos, o Supremo Tribunal Federal seja chamado a se manifestar sobre
0 tema para reiterar e proteger os espacos de autoadministracdo, sobretudo
dos Municipios. E o que demonstram as ementas dos acérdios da ADI n.
7.494, julgada pelo Supremo em 2024, e do RE 120133, julgado em 1996, a
seguir transcritas:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONVERSAO DE APRECIACAO DE
CAUTELAR EM JULGAMENTO DE MERITO. §§ 17 E 18 DO ART. 250 DA CONSTITUI-
CAO DE RONDONIA, ALTERADOS PELA EMENDA CONSTITUCIONAL ESTADUAL N.
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151/2022. APOSENTADORIA ESPECIAL POR EXPOSICAO A ATIVIDADE DE RISCO
DE SERVIDOR PUBLICO. § 4°-B DO ART. 40 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA AL-
TERADO PELA EMENDA CONSTITUCIONAL N. 103/2019. ROL TAXATIVO. PEDIDO
EM ACAO DIRETA JULGADO PROCEDENTE. 1. (...) 4. E incompativel com o regime
da aposentadoria especial por exercicio da atividade de risco, andloga a dos poli-
ciais, a atuagdo dos membros do Ministério Publico e dos ocupantes de cargos no
Poder Judicidrio, Defensoria Publica, Procuradores do Estado, Procuradores dos
Municipios, Oficiais de Justica e Auditores Fiscais de Tributos estaduais por contra-
riedade aos §§ 42 e 4°-B do art. 40 da Constituicdo da Republica. 5. Compete ao
Municipio legislar sobre inatividade de servidores municipais por se cuidar
de sua auto-organizagdo administrativa e ser assunto de interesse local, nos
termos do inc. I do art. 30 da Constitui¢cdo da Republica. 6. Regime juridico dos
servidores ptblicos do Estado sujeita-se a reserva de iniciativa do chefe do Poder
Executivo estadual: afronta ao disposto no inc. Il do § 12 do art. 61 da Constituigdo
da Republica. Precedentes. 7. (...) 8. A¢do direta de inconstitucionalidade na qual
convertida a apreciagcdo da medida cautelar em julgamento de mérito. Pedido for-
mulado na agdo julgado procedente para declarar a inconstitucionalidade dos §§
17 e 18 do art. 250 da Constituigdo de Rondonia, alterados pela Emenda Constitu-
cional n. 151/2022.

(ADI 7494, Relator(a): CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 04-04-2024,
PROCESSO ELETRONICO Dje-s/n DIVULG 09-04-2024 PUBLIC 10-04-2024)

RECURSO EXTRAORDINARIO. ADMINISTRATIVO. SERVIDOR ADMITIDO SEM
PRESTACAO DE CONCURSO PUBLICO EM DATA ANTERIOR A 05.10.83. SUPERVE-
NIENTE APROVACAO EM CONCURSO PUBLICO E NOMEACAO PARA O CARGO QUE
EXERCIA. POSSE: CONDITIO JURIS PARA O EXERCICIO DA FUNCAO PUBLICA. PRO-
CESSO DE ESTAGIO PROBATORIO. INEXISTENCIA DE POSSE NO CARGO PARA O
QUAL FORA O SERVIDOR NOMEADO. AUSENCIA DE DIREITOS E DEVERES A SE-
REM APURADOS E CONSEQUENTE IMPOSSIBILIDADE DE AVALIACAO FUNCIO-
NAL. INSUBSISTENCIA DO PROCESSO PROBATORIO. ESTABILIDADE CONFERIDA
A LUZ DA LEGISLACAO MUNICIPAL, QUE FIXA PERIODO AQUEM DAQUELE ESTA-
TUIDO NA CONSTITUICAO FEDERAL ENTAO VIGENTE. IMPOSSIBILIDADE. AR-
TIGO 19 DO ADCT. DIREITO SUPERVENIENTE E SIMULTANEO A INTERPOSICAO
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DO EXTRAORDINARIO. APLICACAO DO ART. 462 DO CPC. DECLARACAO EX-OFFI-
CIO DA ESTABILIDADE DO SERVIDOR NO CARGO QUE ERA EXERCIDO HA PELO
MENOS CINCO ANOS ANTES DA PROMULGACAO DA CONSTITUICAO DE 1988. RE-
CURSO EXTRAORDINARIO NAO CONHECIDO. 1. (...) 4. Disposicdo de Lei Municipal
que assegura, para fins de estdgio probatdrio, a contagem do tempo de servigo na
interinidade, no mesmo cargo, ou o tempo de servico prestado em outros cargos de
provimento efetivo, desde que ndo tenha havido solugdo de continuidade (Estatuto
dos Funciondrios Piiblicos Municipais de Congonhal - Lei n® 90, de 26 de novembro
de 1958). Autonomia constitucional das entidades estatais. Norma discrepante
com os preceitos inscritos na EC-01/69, entdo vigente. 4.1 A competéncia do Mu-
nicipio para organizar seu quadro de pessoal é consectdria da autonomia
administrativa de que dispde. Atendidas as normas constitucionais aplicd-
veis ao servidor ptiblico, bem como aos preceitos das leis de cardter comple-
mentar, pode o Municipio elaborar o estatuto de seus servidores, sequndo as

conveniéncias e peculiaridades locais. Nesse campo é inadmissivel a exten-

sdo das normas estatutdrias federais ou estaduais aos servidores municipais
no que tange ao regime de trabalho e de remuneracdo, e somente serd pos-
sivel a aplicacdo do estatuto da Unido ou do Estado-membro se a lei munici-
pal assim o determinar expressamente, (...)

(RE 120133, Relator(a): MAURICIO CORREA, Segunda Turma, julgado em 27-09-
1996, D] 29-11-1996 PP-47175 EMENT VOL-01852-03 PP-00447)

Ora, como se reserva aos entes subnacionais autbnomos o poder exclu-
sivo de instituir seus entes e 6rgaos, de maneira a estruturar sua Administra-
cdo Direta e Indireta sem interferéncias indevidas de outras esferas federati-
vas, a fortiori, somente a eles cabe definir o regime juridico de seus servidores
publicos, respeitando as bases normativas da Constituicao da Republica. Se a
Unido ndo esta autorizada a interferir em questdes maiores, como a institui-
cdo e estruturacao de 6rgaos e entidades, por consequéncia légica, nao pode
interferir em questoes menores, como o regime das pessoas fisicas que atuam
com agentes publicos nos ambitos das instituicoes estatais.

Nao é por outro motivo que o STF aduz ser inadmissivel que a Unidao ou
o Estado venha a interferir no regime de trabalho ou de remuneracao dos ser-
vidores publicos municipais. Sob essas circunstancias, em respeito a autono-
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mia federativa no campo do funcionalismo publico, jamais poderia a ANA es-
tipular normas sobre o regime de servidores de agéncias sob o pretexto de
criar diretrizes de governanca das agéncias reguladoras de saneamento ba-
sico. Ocorre que a NR 4 nao respeita essas balizas federativas em matéria
de servidores publicos, como demonstram os art. 13, incisos III, IV e 1V,
e § 29 art. 18, incisos I e II e art. 41, inciso II, os quais serdo transcritos e
comentados a seguir.

Art. 13. O exercicio da fungdo de regulagdo pressupde a existéncia de inde-
pendéncia para a tomada de decisées, que se caracteriza por: [...]

III - estabelecimento de regras para o exercicio do mandato dos mem-
bros do conselho diretor ou da diretoria colegiada, incluindo as se-
guintes previsoes:

a) periodos de mandatos fixos, ndo coincidentes, de, no mdximo, 5
(cinco) anos, vedada a recondugdo; e

b) periodo de impedimento, apds exoneragdo ou término do mandato
dos membros do conselho diretor ou da diretoria colegiada, para o
exercicio de atividade profissional no setor regulado.

§ 22 As ERIs deverdo definir regra de transicdo para os mandatos vi-
gentes, que ndo poderad exceder cinco anos, a contar da data de publi-

cagdo desta Norma de Referéncia.

Art. 41. Para os fins de atendimento ao disposto na Resolugdo ANA n? 134,
de 18 de novembro de 2022, que disciplina os requisitos e procedimentos a
serem observados pelas ERIs para comprovacdo da adogdo das normas de
referéncia, serdo considerados os seguintes requisitos: [...]

II - estabelecimento de periodo de mandato fixo para os membros do

conselho diretor ou da diretoria colegiada, ndao coincidentes, de, no

mdximo 5 (cinco) anos, vedada a recondugdo;

Com o pretenso objetivo de assegurar a independéncia das agéncias re-
guladoras subnacionais, atuantes no campo do saneamento basico, o art. 13 e
o art. 41 da NR 4 tratam de regras de mandato de membros do conselho dire-
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tor ou da diretoria colegiada. Note bem: a NR em debate nao se limita a exi-
gir que os Estados e Municipios estipulem regras sobre os membros da
diretoria no sentido de lhes conferir autonomia deciséria. Vai muito
além, impondo um detalhado regime de servidores com funcao regula-
toria.

A interpretacdo conjunta dos art. 13, inciso III, e do art. 41, inciso I,
revelam que a ANA interfere gravemente na autonomia federativa na medida
em que condiciona a independéncia regulatéria a um regime juridico de ser-
vidores publicos marcado por caracteristicas que ela arbitrariamente esco-
lheu, sem qualquer respeito a peculiaridades locais ou regionais.

Para a ANA, somente havera independéncia regulatoéria se as agéncias
forem dirigidas por servidores de diretoria ou conselho diretor: (i) com man-
datos fixos e ndo coincidentes; (ii) sujeitos ao teto de cinco anos de mandato;
(iv) sem qualquer possibilidade de reconducdo; e (v) submetidos a regra de
sabatina p6s-mandato.

Ao impor o regime de cargos comissionados para a diretoria, exigir
mandato, fixar duracdo de mandato e regras de prorrogacao, além de normas
sobre a atuacdo apds o desligamento do cargo, a ANA age inegavelmente no
campo do regime de servidores das agéncias reguladoras de saneamento es-
taduais, intermunicipais ou municipais.

Ocorre que, no exercicio de suas autonomias federativas, cabe exclusi-
vamente aos Estados e Municipios, em relacao as suas respectivas agéncias
reguladoras, decidir se os diretores e conselheiros serao comissionados ou
estatutarios efetivos, se terdo mandato ou nao, se poderdo renovar seus even-
tuais mandatos ou ndo, que deveres e proibi¢cdes respeitardao durante e depois
do exercicio das funcdes de dire¢ao, qual sera a responsabilidade e as sanc¢oes
pelo descumprimento dos deveres e proibi¢cdes. Afinal, como dito, esses e ou-
tros temas sao tipicos do regime dos agentes publicos e, portanto, enqua-
dram-se no ambito da autoadministracao.

Ignorando todo e qualquer limite federativo, entretanto, a ANA retira
arbitraria e desnecessariamente as margens de escolha dos Estados e Muni-
cipios no campo da regulacdo do saneamento. Trata-se de normatizacao arbi-
traria, pois ndo ha razdo para que se fixe um mandato de cinco anos. A duragao
poderia ser de dois, trés, quatro anos ou qualquer outra. No ambito da prépria
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Unido, existem mandatos para cargos estratégicos com outros prazos, como
os de Conselheiro do CADE (4 anos) ou Superintendente do CADE (2 anos),
conforme atesta a Lei n. 12.529/2011.21

A ANA, porém, decidiu copiar a regra do art. 62, da Lei n. 9.986/2000,
que prevé mandato de cinco anos, sem recondugdo, para os dirigentes de
agéncias reguladoras federais. Ao fazé-lo, a um s6 tempo, o “metarregulador”
ignorou as normas da prépria da Unido, que preveem prazos diferentes para
outros cargos estratégicos, como ja demonstrado, além de ter violado a Lei n.
9.984 /2000, que determina a harmonizacao das Normas de Referéncias com
as peculiaridades dos Estados e Municipios.

Sem a mesma capacidade financeira e condi¢do de estabelecer al-
tos vencimentos para seus servidores, ao se sujeitarem a NR 4, boa parte
dos Municipios brasileiros enfrentara significativas dificuldades de re-
crutar profissionais para atuar por tanto tempo a suas agéncias. Simul-
taneamente, os Municipios perderao os escassos profissionais que ja demons-
trem capacidade e comprometimento para exercer as func¢des reguladoras e,
nado fosse a intervencdo inconstitucional da ANA, poderiam permanecer no
cargo por muito mais tempo. Esses dois problemas revelam o 6bvio: ao criar
a NR 4, a ANA confundiu Brasil com Brasilia, fez vistas grossas para a reali-
dade dos entes subnacionais e, com isso, agiu ilegalmente.

Art. 13. O exercicio da fungdo de requlacdo pressupée a existéncia de inde-
pendéncia para a tomada de decisbes, que se caracteriza por:

IV - estabelecimento de critérios técnicos para nomeacdo dos membros
do colegiado que incluam a experiéncia profissional em regulagdo e
formagdo académica compativeis com o cargo e notorio conhecimento
em sua drea de atuacdo.

VI - definigdo de restrigcoes para indicacdo dos membros do colegiado,
incluindo as sequintes vedagodes:

a) ter atuado como participante de estrutura deciséria de partido po-

litico ou em trabalho vinculado a organizagcdo, estruturacado e realiza-

cdo de campanha eleitoral, nos tltimos 36 meses;

21 Cf. MARRARA, Thiago. Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 41 e
seguintes.
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b) ter exercido cargo em organizagdo sindical relacionada ao setor re-
gulado, nos tltimos 36 meses;

c) ter participagdo, direta ou indireta, em empresa ou entidade que
atue no setor sujeito a requlacdo exercida pela ERI, ou que tenha ma-
téria ou ato submetido a apreciagdo da entidade;

d) enquadrar-se nas hipdteses de inelegibilidade previstas na Lei Com-
plementar n2 64, de 18 de maio de 1990;

e) ser membro de conselho ou de diretoria de associagdo, regional ou

nacional, representativa de interesses patronais ou trabalhistas liga-

dos as atividades reguladas pela respectiva ERI.

O art. 13, inciso IV, da NR 4 exige dos Estados e Municipios critérios
técnicos para selecao de membros da diretoria. Nao para por ai. Extrapolando
os limites impostos pela federagdo, o dispositivo limita a nomeagao dos diri-
gentes das agéncias a profissionais com experiéncia na regulacao, formacao
académica especifica e notoério conhecimento em sua area de atuac¢do. So-
mando-se a isso, o inciso [V enumera uma ampla lista de vedagdes, ou seja, de
pessoas fisicas que nao poderao ser indicadas para a direcdo de agéncias re-
guladoras, por exemplo, em razdo de atuagdo pregressa em certas entidades,
condicdo de inelegibilidade etc.

0 inciso em questdo revela, mais uma vez, a interferéncia indevida e a
completa ignorancia da ANA quanto a realidade dos Estados e Municipios
mais frageis e vulneraveis do ponto de vista financeiro, administrativo e so-
cial. Diferentemente da Unido, que concentra os recursos or¢amentarios fi-
nanceiros brasileiros e logra fixar remuneracgoes atrativas para seus servido-
res, os entes subnacionais contam com recursos reduzidos, além de se sub-
meterem a tetos expressivamente menores de remuneragao.

O Atlas do Estado Brasileiro, elaborado pelo IPEA, confirma a am-
pla disparidade da politica remuneratodria entre a esfera federal e a mu-
nicipal. De acordo com o Instituto, a “remuneracao média do Executivo fede-
ral é superior a do Executivo estadual, que é superior a do municipal, ao longo
das trés décadas. (..) No Executivo federal, a remuneracdo média foi de
R$ 4.800, em 1986, para R$ 8.500, em 2017, um aumento médio anual real de
1,8%. No Executivo estadual, a remunerac¢do média passou de R$ 3.600 para
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R$ 4.600, com aumento médio anual real de 0,8%. No Executivo municipal,
a remuneracio média passou de aproximadamente R$ 2.000 para
R$ 2.800, com aumento médio anual real de 1,1%".22

Como muitos entes subnacionais nao gozam do mesmo poder de suc-
cdo de profissionais capacitados que a Unido detém, o aumento dos requisitos
para recrutamento de servidores das agéncias tera uma consequéncia inevi-
tavel: os Municipios ficarao praticamente impossibilitados de encontrar pro-
fissionais que atendam as exigéncias da ANA. Por conseguinte, restardao em
um estado de permanente irregularidade e inoperancia.

Se aceitas as regras interventivas e inconstitucionais estipuladas pela
ANA, corre-se o risco de que os cargos de direcao das agéncias reguladoras
subnacionais permanecam vagos. Em vez de favorecer a boa regulacao, a
NR 4 promovera a descontinuidade das func¢des regulatodrias essenciais
para os servicos publicos de saneamento. Esse cenario, a um sé tempo,
comprometera o principio da eficiéncia administrativa, prejudicara a efetivi-
dade da politica publica de saneamento e, sob ponto de vista juridico, aumen-
tara os riscos de invalidacao das decisdoes administrativas regulatdrias.

E inegavel que os Estados e Municipios necessitam formular uma poli-
tica séria de regulacao, assegurando tecnicidade e autonomia regulatdria, por
exemplo, mediante requisitos claros para sele¢do de dirigentes e provimento
de cargos estratégicos das agéncias. No entanto, essas regras devem ser cria-
das por cada ente subnacional no ambito de sua autonomia e, mais que isso,
em vista de suas peculiaridades sociais, econdmicas, administrativas e finan-
ceiras.

Art. 18. As ERIs devem ser dotadas de autonomia funcional, administrativa
e financeira, necessdrias ao exercicio das suas atividades, com competéncia
para:

I - solicitar diretamente ao Poder Executivo ao qual é vinculada ou a

instdncia deliberativa intermunicipal a autorizagdo para a realizagdo
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de concursos piblicos e para o provimento dos cargos autorizados em
lei, observada a disponibilidade orcamentdria;
II - propor alteragées no respectivo quadro de pessoal ou nos planos de

carreira ao respectivo Poder Executivo ou a 6rgdo congénere, no caso

de entidades intermunicipais;

Por todos os motivos ja expostos, resta evidente que o art. 18, incisos |
e [l da NR 4 sdo igualmente inconstitucionais. Esses comandos interferem ex-
pressamente em temas essenciais do regime dos servidores publicos nas
agéncias reguladoras. Pior! Nesses incisos, a ANA nao se restringiu a discipli-
nar os cargos de dire¢do. O “metarregulador” visa reger a vida funcional de
todos os reguladores, desprendendo-se de toda e qualquer amarra legal ou
constitucional.

De um lado, o inciso I do art. 18 da NR 4 representa invasao da autono-
mia na organizacao de concursos publicos e para atos de provimento de car-
gos publicos. De outro, o inciso Il interfere no regime de organizagao das car-
reiras e do quadro de pessoal. Nao bastando, a redac¢do do art. 18 incorre em
problemas técnicos gritantes. Vejamos.

As agéncias de saneamento brasileiras ora sao estaduais, intermunici-
pais ou municipais. Em particular, as agéncias intermunicipais sao constitui-
das como consércios, autarquias interfederativas regidas pelas normas gerais
daLein.11.107/2005. A despeito da personalidade de direito publico ou pri-
vado, essa lei ndo prevé cargos publicos, mas tdo somente empregos publicos
nos consorcios.

Art. 62 § 22 0 consdrcio ptblico, com personalidade juridica de direito ptiblico ou
privado, observard as normas de direito ptiblico no que concerne a realizagdo de
licitagdo, a celebragdo de contratos, a prestagdo de contas e a admissdo de pessoal,
que serd regido pela Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), aprovada

pelo Decreto-Lei n? 5.452, de 12 de maio de 1943.

Disso resulta que as agéncias interfederativas ndo podem prover car-
gos, nem realizar atos de nomeacao. Elas selecionam seus servidores civis por
meio de concurso, mas os investe em vagas de emprego publico, sujeitando-
os ao regime celetista. Repito: ndo ha escolha das agéncias intermunicipais
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quanto ao regime celetista de seus servidores. Trata-se de uma determinacado
do Congresso Nacional. Essas agéncias somente contarao com servidores es-
tatutarios quando forem eventualmente cedidos pelos entes consorciados.

Sob esse contexto normativo, ao fazer referéncia a cargos publicos, a
NR 4 nao somente invade a autonomia federativa, como incorre em erro
grosseiro, dado que desconsidera a realidade das agéncias intermunici-
pais, e viola expressamente a legislacao aplicavel aos consorcios esta-
tais (art. 59 § 22, da Lein. 11.107/2005).

XII. VIOLACAO A AUTONOMIA QUANTO AO PROCESSO ADMINISTRATIVO

O processo administrativo nada mais é que uma sequéncia racionali-
zada de atos, permeada por garantias constitucionais de defesa e destinada a
viabilizar fun¢des administrativas. Dado seu carater essencial para o exercicio
de atividades de policia, servicos publicos, fomento, intervencao na proprie-
dade e na economia, incluindo a regulacao, reputa-se que o processo adminis-
trativo constitui um dos elementos fulcrais da autoadministracao dos entes
federativos.

Sob essa premissa, embora o art. 22, inciso I, da Constituicao da Repu-
blica aponte a competéncia do Congresso Nacional para legislar privativa-
mente sobre processo, consagrou-se o entendimento de que essa competén-
cia se limita aos processos jurisdicionais. O processo administrativo, em es-
pecifico, necessita ser regrado separadamente pela Unido, pelos Estados, pelo
Distrito Federal e pelos Municipios, pois ele condiciona diretamente o exerci-
cio de cada fun¢dao administrativa, tornando-se essencial para a autoadminis-
tracao.

A prépria Constituicao reconhece essa logica, pois abre as exce¢oes ex-
pressas a competéncia privativa dos entes federados em matéria de processo
administrativo. Nessas excecOes, aponta que o Congresso Nacional podera
tratar da matéria em normas nacionais, como se vislumbra nos dispositivos
que fixam a competéncia da Unido para editar normas gerais sobre licitacdo,
tipico processo administrativo com finalidade seletiva (art. 22, inciso XXVII),
ou sobre requisicao, como processo de intervenc¢do na propriedade privada
(art. 22, inciso III).
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Melhor dizendo: caso o poder constituinte entendesse que o processo
administrativo esta embutido na competéncia legislativa privativa do Con-
gresso Nacional para “direito processual” (art. 22, inciso I), ndo teria previsto
excecoOes para reconhecer a competéncia exclusiva do Congresso para legislar
sobre certas espécies processuais, como as licitacdes. Essas regras especificas
da Constituicdo somente encontram sentido a partir da premissa de que o
processo administrativo é assunto de competéncia legislativa de cada esfera
federativa.

Seguindo essa légica federativa, desenvolveu-se um forte movimento
de processualizacdo no Brasil a partir da década de 1990. Apés as iniciativas
de leis estaduais gerais de processo administrativo nos Estados de Sergipe e
de Sao Paulo, o Congresso Nacional aprovou a Lei n. 9.784 /1999, deixando
claro que suas normas se direcionam unica e exclusivamente aos entes fede-
rais. A partir dai, as leis municipais e estaduais se multiplicaram gradual-
mente.

Também nessa linha, o ST] criou vasta jurisprudéncia no sentido de que
a Lei de Processo Administrativo da Unido (Lein.9.784/1999) nao € nacional,
sendo meramente federal. Por isso, cabe aos Estados e Municipios legislar na
matéria, criando suas proprias leis. Por conseguinte, a LPA federal se aplicara
apenas de modo analégico as Administracdo estaduais e locais que nao con-
tam com leis proprias ou cujas leis se mostram lacunosas sobre um ou outro
tema processual. E o que esclarece a Simula 366 do ST] e evidencia a ementa
do julgado a seguir:

Administrativo. Servidor ptblico estadual. Pensdo por morte. Revisdo do valor. Im-
possibilidade. Decadéncia administrativa em face do decurso do prazo de cinco
anos apds a concessdo do beneficio. Aplicacdo da Lei Federal n. 9.784/99 por ana-
logia integrativa. 1. Nos termos da Stumula 473/STF, a Administragdo, com funda-
mento no seu poder de autotutela, pode anular seus proprios atos, de modo a ade-
qud-lo aos preceitos legais. 2. Com vistas nos principios da razoabilidade e da pro-
porcionalidade, este Superior Tribunal de Justica tem admitido a aplicacdo,
por analogia integrativa, da Lei Federal n. 9.784/1999, que disciplina a de-
cadéncia quinquenal para revisdo de atos administrativos no dmbito da ad-
ministracdo piblica federal, aos Estados e Municipios, quando ausente
norma especifica, ndo obstante a autonomia legislativa destes para regular
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a matéria em seus territérios. Colheu-se tal entendimento tendo em considera-
¢do que ndo se mostra razodvel e nem proporcional que a Administracdo deixe
transcorrer mais de cinco anos para providenciar a revisdo e corregdo de atos ad-
ministrativos viciados, com evidente surpresa e prejuizo ao servidor beneficidrio.

Precedentes. 3. Recurso especial conhecido e provido (ST], RESP n. 1.251.769-5C).

Harmonizando-se a legislacao e a jurisprudéncia, a doutrina especiali-
zada também consagrou a competéncia de cada ente federativo na matéria.
Paulo Modesto € preciso ao explicar que, “desde a implantacao da Federa-
¢do, o processo administrativo no Brasil desenvolveu-se como uma das
faces da autonomia administrativa dos entes politicos integrantes da Fe-
deracao. Legislar sobre processo administrativo, ao menos nos tempos
de normalidade institucional, nunca foi objeto de competéncia privativa
da Unido, tendo sido considerado inerente a autoadministracao de cada uni-
dade federativa a possibilidade de definir o modo de atuagdo dos seus 6rgaos
administrativos proéprios e as formas de relacionamento destes com outros
orgaos publicos e com os cidadaos, observada a Constitui¢do (artigo 25, da CF,
e artigo 11, do ADCT)".23

Romeu Felipe Bacellar e Ricardo Marcondes Martins caminham em
sentido semelhante: “Especificamente em matéria de processo administra-
tivo, inexiste na Constituicdo previsdao de competéncia privativa da Unido. A
melhor interpretacao que se faz do art. 22, I, da CF/1988, é a de que a compe-
téncia privativa da Unido ali descrita para legislar sobre “direito processual”
refere-se ao processo judicial. Isso porque, em razao da complexidade envolta
sobre a esfera administrativa inviabilizaria a conclusdao automatica de que é
somente da Unido a competéncia para legislar sobre processo. Como se viu, a
Administracao Publica atua, como regra, através do desenvolvimento de
processos administrativos, de modo que seria inviavel resumir a Uniao
a possibilidade de legislar sobre o tema, ante a enorme variedade de es-
pécies processuais envolvidas (disciplinar, fiscal, ambiental, tributario
etc.). Assim, mais acertado € o entendimento de que a competéncia para legis-
lar sobre processo e procedimento administrativo é correlata a atribuicao,

23 MODESTO, Paulo. Federalismo administrativo, processo e experimentagdo. Conjur, 08.12.2022,
https://www.conjur.com.br/2022-dez-08/interesse-publico-federalismo-administrativo-processo-
experimentacao/
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pela Constituicao, da competéncia material para legislar sobre determinado
instituto de direito administrativo”.24

O subscritor desse estudo também ja se manifestou sobre o tema. In
verbis: “A interpretacdo que se consagrou ao longo do tempo é a de que a com-
peténcia da Unido se limita a processos judiciais. Como o processo adminis-
trativo é essencial para a autonomia federativa, nao deve a Uniao a prin-
cipio cuidar de processos gerados pelas Administracées estaduais e mu-
nicipais. Com base nesse entendimento, o Congresso editou a Lei n.
9.784/1999, como lei geral de processo administrativo restrita aos entes fe-
derais. Algumas Assembleias e CaAmaras seguiram o mesmo caminho, criando
leis para processos estaduais e municipais, respectivamente”.25

A despeito das normas constitucionais, da jurisprudéncia e da doutrina
especializada, mais uma vez, a NR 4 invade extrapola os limites legais e cons-
titucionais, invadindo o campo da autonomia dos Estados e Municipios para
tratar de normas de processo administrativo regulatério, ignorando, com
isso, os diferentes modelos de regulacao e as peculiaridades locais e regionais.
Eo que mostram os art. 13, inciso I; art. 15; art. 23 e art. 31, a seguir co-
mentados.

Art. 13. O exercicio da fungdo de regulagdo pressupoe a existéncia de inde-
pendéncia para a tomada de decisbes, que se caracteriza por:
I - existéncia de instdncia colegiada de tomada de decisées requlato-

rias no ambito de conselho diretor ou diretoria colegiada.

Art. 15. O conselho diretor ou diretoria colegiada, composto por no
minimo 3 (trés) membros, sempre em niimero impar, deliberard por

maioria absoluta dos votos de seus membros, cabendo ao dirigente

madximo o voto de qualidade.

24 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de direito administrativo:
ato administrativo e procedimento administrativo. 3. ed. v. 5. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2022, p. 509.

25 MARRARA, Thiago. Manual de direito administrativo, volume 3, 22 ed. Sdo Paulo: Foco, 2024, p. 70.
Cf. também NOHARA, Irene Patricia; MARRARA, Thiago. Processo administrativo: Lei 9.784/1999 co-
mentada. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018. p. 82.
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Art. 31. As ERIs devem elaborar e dar ampla publicidade ao planeja-
mento estratégico, que conterd os objetivos, as metas e os resultados
esperados das agoes desenvolvidas relativos a sua gestdo e ds suas
competéncias regulatorias, fiscalizatorias e normativas, assim

como, os mecanismos de aferi¢do que indiquem o desempenho alcan-

cado.

O art. 13, inciso I, da NR 4 prevé que a independéncia regulatéria de-
manda “existéncia de instancia colegiada de tomada de decisdes regulatdrias
no ambito de conselho diretor ou diretoria colegiada”. Indo além, o § 32 prevé
o minimo de 3 membros para as diretorias ou conselhos diretores das agén-
cias.

A imposicdo da colegialidade é inconstitucional, pois invade o campo
do processo administrativo, retirando dos Estados e Municipios a possibili-
dade de deliberar se e em quais situagdes as decisdes administrativos toma-
das pelas agéncias reguladoras terdo a natureza de ato monocratico ou de ato
colegiado.

Além disso, a norma editada pela ANA mostra-se problematica e incon-
veniente em muitas situacdes. H3, ao menos, dois motivos por tras dessa afir-
macao.

Em primeiro lugar, existem decisdes regulatdrias simples e complexas,
de menor ou maior impacto sobre os regulados e a sociedade. A ado¢do do
modelo de decisdo colegiada é adequada para decisdes complexas e impac-
tantes. O maior numero de agentes publicos envolvidos no processo de to-
mada de decisdes tende a aumentar a legitimacdao democratica e a introduzir
na decisdo um conjunto mais rico de elementos e visdes. Assim, embora o pro-
cesso administrativo possa se tornar mais lento, a perda de celeridade é com-
pensada por uma decisao mais robusta, madura e legitima.

Diferentemente, as decisoes mais simples e menos impactantes podem
ser proferidas por autoridades reguladoras de modo monocratico, em linha
com o que fazem os Tribunais brasileiros, inclusive o STF, e outras entidades
reguladoras. Nesses casos, a colegialidade se mostra inconveniente, pois
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torna a emissao de decisdes simples muito lenta e, pior, retira desnecessaria-
mente dos 6rgdos colegiados o tempo e a energia de que necessitam para
apreciar e decidir os casos mais complexos.

Por tudo isso, ao impor decisOes colegiadas, os citados dispositivos da
NR 4 interferem indevidamente no ambito de autoadministracao dos Estados
e Municipios ao disciplinar o processo decisério de suas agéncias reguladoras
e, indo além, criar uma estrutura desnecessariamente rigida que ignora as di-
ferentes espécies de questdes e decisdes regulatérias. Com isso, mais uma vez,
a ANA ignora as peculiaridades de cada cenario, colocando em risco a eficién-
cia administrativa.

Art. 23. As ERIs devem estabelecer e implementar processos participa-
tivos antes da tomada de decisdo sobre matérias de relevante inte-
resse da sociedade, incluindo a realizacdo de consultas piblicas e au-

diéncias publicas, na defini¢cdo das agendas regulatorias e na elabo-

ragdo de normas e atos requlatorios.

Em linha com o principio da publicidade e o regime democratico, a NR
4 fomenta a tomada de decisdes transparentes e democraticas. Entretanto, o
art. 23 invade o campo da autonomia federativa quando (i) impde o uso de
certos instrumentos, como audiéncias e consultas publicas, para promover a
publicidade e a consensualidade, e (ii) vincula esses mecanismos participati-
vos a tomada de decisdes sobre “matérias de relevante interesse coletivo da
sociedade”.

A imposicao de uso de certos instrumentos, como audiéncias e consul-
tas publicas, é claramente inconstitucional. Em primeiro lugar, existem inu-
meros mecanismos participativos e pré-consensuais, cabendo aos Estados e
Municipios decidir quais utilizardo no campo de sua autonomia. Em segundo
lugar, mesmo no ambito federal, audiéncias e consultas publicas ndo sao
obrigatdrias para casos de relevante interesse coletivo. Vale transcrever
0 que prescrevem os art. 31, 32 e 33 da LPA federal (Lei n. 9.784/1999):
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Art. 31. Quando a matéria do processo envolver assunto de interesse geral, o drgdo
competente poderd, mediante despacho motivado, abrir periodo de consulta pu-
blica para manifestagdo de terceiros, antes da decisdo do pedido, se ndo houver

prejuizo para a parte interessada.

Art. 32. Antes da tomada de decisdo, a juizo da autoridade, diante da relevdncia
da questdo, poderd ser realizada audiéncia publica para debates sobre a matéria

do processo.

Art. 33. Os orgdos e entidades administrativas, em matéria relevante, poderdo es-
tabelecer outros meios de participagdo de administrados, diretamente ou por meio

de organizagdes e associagdes legalmente reconhecidas.

Ora, ao mesmo tempo em que reconhece a importancia de audiéncias e
consultas como instrumentos pro-consensuais, a LPA esclarece seu uso facul-
tativo. A razao por tras da discricionariedade de uso é simples. Esses instru-
mentos tém finalidade de instrugdo e democratizacdo. Ocorre que existem ou-
tros instrumentos com a mesma finalidade. Assim, se a Administracdo encon-
trar provas robustas em um processo, nao necessariamente precisara realizar
consulta publica para enriquecé-lo com novos elementos. Da mesma forma,
se ja contar com outras formas de legitimacdo e participacao, audiéncias e
consultas poderao se mostrar inconvenientes no caso concreto, tendo como
Unica consequéncia a quebra da garantia a duracao razoavel do processo ad-
ministrativo.

Nao bastasse isso, a NR 4 também erra ao condicionar referidos instru-
mentos a casos de relevante interesse para a sociedade. Ora, aqui, a ANA criou
um comando limitativo dos instrumentos de participa¢do popular desneces-
sariamente. Nada impede que as agéncias, de acordo com a legislacao es-
tadual ou local que as rege, desejem submeter certos assuntos pontuais
a audiéncia, ainda que eles nao se mostrem relevantes socialmente. Isso
geralmente ocorre com temas regulatdrios extremamente técnicos, em que o
regulador entende oportuno ouvir especialistas externos para tomar uma de-
cisao mais acertada. Nao interessa a relevancia social do assunto, mas sim o
aspecto técnico. Tanto isso é verdade que, no ambito federal, o citado art. 32
da LPA, permite a audiéncia para qualquer assunto relevante, ainda que nao
seja de interesse geral ou social.
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Em sintese, o art. 23 da NR 4 mostra-se inconstitucional, de um lado,
porque interfere na autonomia dos Estados e Municipios para criar suas re-
gras de processo administrativo no campo da regulacao do saneamento ba-
sico, de outro, porque cria empecilhos operacionais a eficiéncia e a participa-
cdo popular, seja ao indicar quais mecanismos a ANA quer que as agéncias dos
Estados e Municipios utilizem, seja ao vincular esses instrumentos exclusiva-
mente a processos decisorios de relevante interesse para a sociedade.

XIII. CONCLUSOES

Diante do exposto, respondendo a indaga¢cdo da ARES-PC], conclui-se
pela ilegalidade e inconstitucionalidade:

(i) dos art. 12, paragrafo unico, e art. 99, inciso IX, da NR 4, por inva-
direm a esfera de Estados e Municipios no campo da organiza¢dao admi-
nistrativa de agéncias reguladoras de saneamento;

(ii) dos art. 13, incisos III, IV e 1V, e § 2¢; art. 18, incisos I e Il e art.
41, inciso II, por violarem a autonomia dos Estados e Municipios na
definicdo do regime dos servidores publicos das agéncias reguladoras
de saneamento e

(iii) dos art. 13, inciso I; art. 15; art. 23 e art. 31, por interferirem
inconstitucionalidade no regramento do processo administrativo esta-
dual ou municipal aplicado as atividades de regulacao dos servicos de
saneamento basico.

Conquanto o instituto da Norma de Referéncia seja em si constitucio-
nal, tal como declarado pelo STF no julgamento da ADI n. 6.492-DF em 2021,
os mencionados dispositivos da NR 4 contém normas que extrapolam os po-
deres normativos conferidos pelo ordenamento juridico patrio a ANA.

THIAGO MARRARA

Professor de direito administrativo da USP (FDRP)
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