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Resumo

Uniformidade regulatéria e boas préaticas de modelagem s&o benéficas para a estabilidade de projetos
de infraestrutura

Texto integral

No dltimo dia 15 de janeiro, a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico ( ANA ) publicou a
Resolucdo 178/2024, que aprovou a Norma de Referéncia 5/2024 (NR 5). A NR 5 trata sobre a
matriz de riscos para contratos de prestacdo de servigos publicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario (dmbito objetivo), e seria enderecada aos titulares do servico e as entidades
reguladoras infranacionais (ERI) (d&mbito subjetivo). De forma geral, a norma trata sobre as boas
praticas referentes a concep¢do de matriz e alocacdo de riscos, aspectos de transi¢do para que
contratos existentes nao licitados (contratos de programa) internalizem suas diretrizes, prazos para
as ERIS editarem regulamentos e comprovarem que 0s contratos que regulam estdo aderentes a
norma, e a relacédo dos riscos com a indicacdo de alocacdo. Esse artigo visa analisar, brevemente,
alguns dos pontos relevantes da NR 5. Antes, cabe alguns esclarecimentos acerca do conceito da
matriz de riscos (artigo 2°, V). A matriz vai além dos dispositivos de reparticdo objetiva de riscos, pois
neles geralmente ndo se exaure a alocacao de riscos que também deve considerar as obrigacfes de
cada parte. Ainda, ela engloba a metodologia aplicavel de reequilibrio e os meios de recomposigéo.
Ou seja, a matriz ndo se resume a clausula de alocacao de riscos. Ainda, parece haver intencéo de
se priorizar tabelas de risco com a descricdo, alocacdo, chance de ocorréncia e mitigadores na
forma de anexos do contrato (artigo 13). Esse tipo de documento €, antes, forma de ter-se visao
holistica dos riscos do projeto para fins de seu planejamento e modelagem do que propriamente um
documento que deve constituir anexo contratual. O ideal € que a tabela seja traduzida nos
dispositivos contratuais, sobretudo pela regra (padrdo) de interpretacdo de contratos de concessao
que priorizam o contetido deste em detrimento de seus anexos. O proximo ponto que pode gerar
algum debate diz respeito a lacuna que surge a partir do alcance objetivo e subjetivo da NR 5:
contratos de PPP nos quais estatais figuram como contratantes estao sujeitas a norma da ANA? As
PPPs se enquadrariam no alcance objetivo da NR 5. Todavia, ndo estariam abrangidas pelo alcance
subjetivo, j& que as estatais ndo sao titulares dos servigos. Pela uniformidade regulatéria e por um
principio de prudéncia, o correto seria assumir que tais PPPs sdo alcangcadas pela NR 5. Os
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elementos que conformam tal entendimento: o proprio conceito de norma de referéncia (art. 25-A da
Lei Federal 11.445/2007) que deve disciplinar sobre “padronizagdo dos instrumentos negociais de
prestacao de servicos publicos de saneamento basico”, o que contempla “especificagdo da matriz de
riscos” (art. 4°-A, 8§ 1° Ill, Lei Federal 9.984/2000); o fato que os contratos de programa que
constituem o “lastro” para a celebracdo da PPP devem seguir as diretrizes da NR 5, de modo que o
ideal seria a PPP refletir tais diretrizes em l6gica back-to-back ; a possibilidade de o ente federativo
controlador da empresa delegatéria da prestacéo de servigcos publicos ter que assumir a posi¢édo de
contratante em PPPs na hipétese de extingdo do contrato de programa (art. 18, Paragrafo unico, Lei
Federal 11.445/2007) [1] ; o risco de ser negada alocacgéo de recursos publicos federais com base na
interpretacéo (conservadora) de que a PPP ndo cumpre a norma de referéncia da ANA (art. 50, I,
Lei Federal 11.445/2007); atrasos de modelagem de projetos com base na postura conservadora de
orgdos de controle que reputem que a NR 5 é aplicavel as PPPs. Outro ponto relevante diz respeito
ao alcance objetivo da NR 5 sobre contratos que nao foram objeto de licitacdo. Estes terdo, a
principio, que se adaptar a NR 5 a partir da publicacdo do ato normativo da ERI a ser aplicada no
ciclo tarifario subsequente (artigos 15 e 16). Isso poderia gerar ruido em processos de
desestatizagao stricto sensu de estatais com base no art. 14 e ss. da Lei Federal 14.026/2020: em
cenario no qual ndo ocorra previamente ajuste dos contratos de programa da estatal a ser
desestatizada, a alteracdo de clausulas relevantes desses contratos remeteria a necessidade de
anuéncia pelo ente titular, o que poderia comprometer a atratividade da operacdo. No entanto, a NR
5 tomou o cuidado de ndo dispor sobre a necessidade de termos aditivos para que contratos de
programa internalizassem as diretrizes da NR 5, de modo que os efeitos das normas da ERI seriam
apliciveis imediata e verticalmente. Isso contrasta com a disposi¢do de necessidade de aditivo para
que as diretrizes da NR 5 se apliquem aos contratos existentes licitados (art. 15, § 2° e art. 25, § 2°).
Ademais, outro dispositivo que dialoga com o racional de ndo gerar ruidos em processos de
desestatizacdo (especialmente para agueles em andamento) predica que os contratos de programa
convertidos em contratos de concessdo deverdo observar a alocacdo contemplada no préprio
contrato, e seguir a NR 5 apenas em caso de aditivo (art. 25, § 1°). Houve preocupacao de transicao
dos contratos de programa de estatais que estdo passando por processo de alienacdo de seus
respectivos controles. Portanto, a consequéncia mais relevante dessa adaptacdo poderia
corresponder ao advento de pleitos de reequilibrio pela alteracdo da alocacao inicial de riscos dos
contratos de programa, cujo resultado provavel seria a extensdo dos respectivos prazos contratuais,
dada a sensibilidade de aumento tarifario e a falta de eficacia ou inviabilidade de outros meios de
recomposi¢cdo. Sobre os riscos propriamente ditos, vale tecer comentarios sobre o risco residual (art.
11). Ele rompe com o paradigma, ja contestado ha tempo pela doutrina juridica, de que todos os
riscos ndo expressamente alocados ao concedente estariam na esfera de riscos da concessionaria.
Assim, o0 conceito de risco residual da NR 5 é, na préatica, diametralmente oposto ao conceito
“tradicional” de risco residual, na medida em que permite a concessionaria pleitear reequilibrios por
riscos que ndo constam no contrato e que ndo sejam inerentes “a aspectos relacionados a gestéo ou
prestacao do servigo”. Esse racional dialoga com a “sobrevivéncia da teoria das aleas” [2] , pois 0
gue os contratos conseguem fazer é reduzir o espectro da alea extraordinaria com a previsdo de
riscos com base em eventos ja experienciados, mas nunca poder-se-a supor sua completude, dada
a incapacidade humana de prever todos o0s eventos imaginaveis e inimaginaveis (cisne negro). Sob
outro angulo, seria possivel também cogitar que o risco residual ja estaria embutido nos eventos de
caso fortuito/forca maior, ndo passiveis de cobertura securitaria. E salutar ndo deixar a
concessionaria desamparada quanto a esses eventos de alea extraordinaria que resultem em
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variacao significativa. Porém, os futuros casos concretos definirdo se ela tera efetividade ou se sera
apenas uma prescricdo bem-intencionada. Em relagdo a magnitude do impacto, a NR 5 disp8e que a
consecucgao de riscos que resultem em variagdo significativa poderdo ensejar pleitos (art. 8°). O
parametro que define variacao significativa podera ficar a cargo do contrato (art. 8°, § 1°). A leitura
dessa regra merece algum cuidado. Ndo pode pretender o titular afastar pleitos legitimos pelo fato
de nao alcancarem o gatilho de “variacdo significativa”, especialmente quando ndo houver parametro
contratualmente definido. O correto é que referido parametro sirva para justificar ou ndo a urgéncia
do tratamento do pleito: variac6es que superem o parametro estipulado seriam processadas pelo rito
(teoricamente) mais célere das revisbes extraordindrias, enquanto que variagbes aquém do
parametro poderiam ser processadas nas periddicas revisdes ordinarias [3] . Por fim, vale tratar
sobre o 6nus de motivacdo imposto as ERI para casos de alteracdo das diretrizes de alocagéo de
riscos propostas pela NR 5 (art. 19). Nao h& necessidade de aprovagédo ou chancela de nenhum
o6rgdo ou entidade (art. 19, § 1°), porém a norma impde a realizacdo de Andlise de Impacto
Regulatério (AIR) ou estudo congénere, acompanhado da aplicacdo dos instrumentos de
participacdo social pertinentes (art. 19, § 2°), como elemento minimo a consubstanciar a justificativa
de alteragdo. E mais uma medida salutar que visa qualificar o debate para alterar a alocagéo de
riscos da norma de referéncia da ANA. O maior risco aqui é o AlR/estudo se tornar tabula rasa.
Enfim, ha saldo positivo com a publicacdo da NR 5. A busca pela uniformidade regulatéria e adocéo
de boas préaticas de modelagem/planejamento sempre serdo algo bom para a estabilidade de
projetos de infraestrutura. Mas, como de costume, h4 um caminho longo a ser percorrido a partir das
construcdes e interpretacdes juridicas a partir da norma de referéncia. E o verdadeiro saldo e
efetividade dessa norma somente poderd ser constatado ao final desse caminho. [1] O que
enquadraria a contratante-sucessora da PPP no ambito subjetivo no caso de regionalizacdo de
servigo para estatal controlada por entes estaduais e também no caso de estatal controlada por
municipio titular do servico de saneamento. [2] Ver Leticia Lins de Alencar (Equilibrio na concesséo.
Belo Horizonte: Forum, 2019. Capitulo 6.3). [3] Regra similar estava disposta na Resolucéo
355/2015 da Agéncia Nacional de Aviacao Civil, revogada pela Resolucdo 528/2019. Naquela,
inclusive havia o parametro que definia a “variacdo significativa” (alteracdo relevante)
correspondente a percentual de impacto sobre receita bruta anual média.
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