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1. Identificacao do Problema Regulatdrio

Problema Regulatdrio e contextualizagdo

Em 15 de julho de 2020 foi promulgada a Lei Federal n2 14.026, que atualizou o Marco Legal
do Saneamento Basico e alterou a Lei n? 9.984, de 17 de julho de 2000, para atribuir a Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA) competéncia para editar normas de referéncia sobre
o servico de saneamento basico, entre outras alteracdes legais.

Dentre os temas a serem tratados nas normas de referéncia esta prevista a “padronizacao
dos instrumentos negociais de prestacao de servigos publicos de saneamento basico firmados entre
o titular do servigo publico e o delegatario, os quais contemplardao metas de qualidade, eficiéncia e
ampliacdo da cobertura dos servigos, bem como especificagdo da matriz de riscos e dos mecanismos
de manutenc3o do equilibrio econémico-financeiro das atividades”?. Observando a prescricdo legal,
a ANA inseriu o tema da matriz de risco na sua Agenda Regulatdria para 20232, no eixo temético 9,
meta 9.13: estabelecer norma de referéncia sobre matriz de riscos de contratos para os servigos
de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario.

Neste contexto, o problema regulatdrio identificado foi:

Omissao, incompletude ou inadequacgao contratual quanto a alocacdo de riscos,
a ensejar inseguranca juridica e incremento de custos econémicos e regulatdrios
capazes de inviabilizar a universaliza¢cdo dos servicos publicos de saneamento
basico nos componentes de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario.

A seguir é apresentada a arvore do problema, com as causas e consequéncias identificadas,
que serdao melhor desenvolvidas no decorrer deste relatério.

1 Artigo 42-A, inciso lIl, da Lei n.2 9.984/2000, alterada pela Lei n.2 14.026/2020.

2 Aprovada pela Resolu¢do ANA n.2 138, de 14 de dezembro de 2022.
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Fundamentagao tedrica

Nos termos da legislacao brasileira vigente, a alocacado objetiva dos riscos é parte obrigatdria
dos editais e dos contratos de concessdo de servicos publicos3. Algumas leis falam em “reparticdo
de riscos”, outras referem-se a uma “matriz de riscos”, propriamente. Assim, a reparti¢ao de riscos
€ uma cldusula essencial ao contrato, e pode ser expressa na forma de uma clausula no corpo do
contrato, ou na forma de uma matriz anexa, a depender da legislagdo mais especifica que venha a
reger a relacdio em tela. Sendo de qualquer das formas, é o instrumento que divide a
responsabilidade de arcar com as consequéncias de eventos futuros e incertos, ou seja, aloca os
riscos objetivamente entre as partes signatarias, podendo, eventualmente, compartilhd-los.

Para Oliveira* (p.271):

“A matriz de risco é o instrumento que define a reparticdo objetiva de
responsabilidades advindas de eventos supervenientes a contratacdo, dado
relevante para a caracterizacdo do objeto e das respectivas responsabilidades
contratuais de sua futura execugdo, bem como para o dimensionamento das
propostas pelas licitantes”.

A autora assevera que se trata de instrumento de gestado contratual que se diferencia de um
simples “mapa de riscos” (ou registro de riscos) ou de um checklist (lista de verificagGes), pois estes
sdo caracterizados como processos de identificacdo de riscos e ndo como matriz propriamente dita,
na qual os riscos sdo objetivamente distribuidos entre as partes. Trata-se, sobretudo, de um
documento para a visualizacdo das responsabilidades de cada uma das partes na relacao contratual,
e uma forma de identificar, de maneira objetiva, os casos em que o reequilibrio econémico-
financeiro é devido.

Em caso de licitacdo ou contratacdo no ambito da Administracdo Publica, a elaboracao da
matriz de riscos é uma atividade prévia ao certame licitatério e as op¢Oes adotadas para a alocacao,
acertadas ou equivocadas, serdo inevitavelmente precificadas pelos eventuais interessados>.

Trata-se a reparticdo de riscos de um dos temas fundamentais dos contratos de longo prazo,
a exemplo das concessdes de servigos publicos, e a racionalidade dessa partilha é o que permitird
gerar estruturas de custos mais eficientes e propiciar maior estabilidade contratual. Além disso, a
reparticao de riscos forma a por¢ao econémica relevante do contrato, sendo que eventual falta de

3 0 tema serd tratado mais detalhadamente no item 4, Identificacdo da Base Legal.

4 OLIVEIRA, Simone Zanotello de. Alocag¢do de riscos e equilibrio econdmico-financeiro nas contratagdes publicas.
Editora Dialética. Edigdo do Kindle.

> MARTINS, Anténio Fernando da Fonseca; VIANA, Felipe Benedito. Alocagdo de riscos em contratos de parceria
publico-privada: a  (expressiva) distdncia entre teoria e pratica. 2019. Disponivel  em:
https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/17820/1/RB%20v27n51__AlocacaoRisco.pdf. Acesso em: 20 dez
2022.




objetividade e de clareza na sua delimitagao podera propiciar o incremento de c
com prejuizos a eficiéncia da contratacao®.

Como observa o professor Egon Bockmann’, todos os contratos, sem excecdo, dividem riscos
entre as partes, sendo algo natural aos negdcios juridicos. A grande questdo é se o fazem de modo
especifico e concreto, por meio de uma matriz expressa, ou se remetem a solugdes positivadas em
leis®, de modo geral e abstrato, sem matriz expressa, relegando, nesse caso, a critérios de
subsuncdo, abrindo caminho para litigios sem fim.

Segundo o professor Marcio Nobrega®, a incompletude contratual, deliberada ou n3o,
repercute durante a execugao contratual direcionando a resolu¢do dos conflitos para o conceito de
equilibrio econémico-financeiro. Este caminho, no entanto, traduz uma falsa premissa de que os
riscos deverdo ser alocados ex post, e ndo quando da elaboragao contratual. Segundo o autor, a
melhor solucdo, lastreada nos principios que regem a administracdo publica no Brasil, seria a
partilha de riscos ex ante, durante a elaboracdo contratual.

Desse modo, visando a reparticdo antecipada e objetiva dos riscos, a matriz de riscos vem se
tornando parte indispensavel dos contratos administrativos, em particular de concessao, em virtude
de sua longa duracdo e dos recursos vultosos a serem investidos pelo concessionario. A realizacdo
de alocacdo prévia e expressamente consensualizada nos contratos tem o conddo de mitigar
sobremaneira possiveis embates; com isso, reduz-se o espa¢o para a tutela judicial ex post do
arbitramento dos riscos, eliminando-se a subjetividade em futura responsabilizacdo.

Historicamente, o Brasil tem modelado a alocagdo de riscos baseado na teoria das dleas
ordinarias e extraordinarias, segundo a qual, como regra geral, os riscos inerentes a atividade
empresarial (riscos ordinarios) sdo suportados pelo concessiondrio, e as aleas extraordinarias,
suportadas pelo poder concedente. A teoria baseia-se na mutabilidade dos contratos, na
possibilidade de sobrevirem modificacdes das condicbes originais da contratacdo, decorrentes de

5 GUIMARAES, Fernando Vernalha. Reparti¢do de riscos nas parcerias publico-privadas In: CAMPILONGO, C. F.;
GONZAGA, A. A.; FREIRE, A. L. (coord.). Enciclopédia juridica da PUCSP. tomo Direito Administrativo e Constitucional.
Coordenagdo de tomo Mauricio Zockun et al. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catdlica de S3o Paulo, abr. 2017.
Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp. br/verbete/28/edicao-1/reparticao-de-riscos-nas-parcerias-publico-
privadas. Acesso em: 18 de janeiro de 2023.

7 MOREIRA, Egon Bockmann. Contratos de concessdo, for¢a maior extraordindria e revisio da matriz de riscos. JOTA,
2020. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/contratos-de-concessao-forca-maior-
extraordinaria-e-revisao-da-matriz-de-riscos-30042020. Acesso em dezembro de 2022.

8 A positivacdo do tema no ordenamento juridico brasileiro serd abordada no item Identificacdo da Base Legal.

9 NOBREGA, M. R. Riscos em projetos de infraestrutura: incompletude contratual, concessdes de servico publico e
PPPs. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 22, mai.-jun.-jul. 2010. Disponivel em: https://www.researchgate.net/profile/Marcos-
Nobrega/publication/47548921 Riscos_em_projetos_de_infraestrutura_incompletude contratual concessoes de se
rvico publico e PPPs/links/543fb4940cf2fd72f99cfe2e/Riscos-em-projetos-de-infraestrutura-incompletude-
contratual-concessoes-de-servico-publico-e-PPPs.pdf. Acesso em: 14 de dezembro de 2022.
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fatos ou eventos verificados durante a execucdo do ajuste®. Ocorre que, como
teoria das dleas ndo é vocacionada a predeterminar a atribuicdo dos riscos a ndo ser por linhas
gerais; uma vez que se concretizem os riscos, fica ao crivo do Poder Judicidrio a determinac¢do da
natureza ordinaria ou extraordinaria de um dado evento concreto. Desse modo, considera o autor
que a teoria é insuficiente para resolver os problemas das complexas concessdes de servigo publico.

Fernando Vernalha!? assevera que a teoria das aleas, de cunho simplista, ndo se presta mais
a explicar as complexidades da alocagdao de riscos contratuais ou extracontratuais no plano dos
modernos contratos de longo prazo, de tal sorte que tais riscos ndo se orientem por categorias
genéricas abstratamente concebidas. Para Menegat!3, na sistematica da teoria das aleas, ndo ha
propriamente o que se possa denominar de alocagdo de riscos, mas uma “alocacdo” casuistica ex
post.

No setor de saneamento, tem sido adotado modelo impreciso de alocacdo de riscos, com
contratos celebrados, muitas vezes, insuficientes em relacdo a matriz de riscos e,
consequentemente, ao equilibrio econdmico-financeiro, deixando grande parte dos riscos alocados
a prestadora por padrao, sob o pretexto de ser a parte mais bem posicionada para suportar os
custos!?. Isto faz, segundo observa Marcal Justen Filho!>, com que os custos atinentes a estes riscos
sejam transferidos para a remuneracao estabelecida pela prestadora na proposta, uma vez que sera
necessaria uma parcela para compensar custos de eventos futuros, cuja ocorréncia podera afetar a
execucdo da prestacao.

Buscando superar esse modelo impreciso e subjetivo, a partir da experiéncia internacional,
notadamente a experiéncia inglesa da modelagem dos chamados PF/ Contracts'®, observaram-se
duas mudancas fundamentais no tratamento da matéria em funcdo das alteracdes da legislacdo
brasileira e do entendimento doutrindrio: (i) houve a separacdo entre o mecanismo de manutencao

10 OLIVEIRA, op cit.
11 PEREZ, M. A. O risco no contrato de concessio de servigo publico. Férum: Belo Horizonte, 2006.

12 GUIMARAES, Fernando Vernalha. O equilibrio econdmico-financeiro nas concessdes e PPP’s: formagdes
metodoldgicas para a recomposi¢dao. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Coord.). Tratado do equilibrio econémico-
financeiro: contratos administrativos, concessGes, parcerias publico-privadas, Taxa Interna de Retorno, prorrogacao
antecipada e relicitagdo. 2.ed. Belo Horizonte: Férum, 2019.p 99-117.

13 MENEGAT, Fernando. Alocag3o de riscos nos contratos de concessdo de servigos publicos de saneamento basico:
analise critica das experiéncias no setor. Revista de Direito Publico da Economia, Belo Horizonte, v.18, n.70, abr./jun.
2020.

14 SARAGOCA, Mariana; BARKER, Julia; MONTENEGRO, Carina; FEDMANN. Riscos nos contratos de saneamento. JOTA,
2020. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/riscos-nos-contratos-de-saneamento-17042021.
Acesso em novembro de 2022.

15 JUSTEN FILHO, Marcal. Considerag¢des sobre a equacio econdmico-financeira das concessdes de servigo publico: a
questdo da TIR. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Coord.). Tratado do equilibrio econémico-financeiro: contratos
administrativos, concessoes, parcerias publico-privadas, Taxa Interna de Retorno, prorrogagdo antecipada e relicitagdo.
2.ed. Belo Horizonte: Férum, 2019.p 501-528.

16 private finance initiative (PFl) é uma forma estruturada de financiamento para grandes projetos de infraestrutura.
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do equilibrio econémico-financeiro e a reparticdo de riscos; (ii) a reparticdo
objetiva, por meio da chamada matriz de riscos'’.

Além disso, por meio de uma partilha adequada de riscos estabelece-se uma estrutura
racional de incentivos para as partes, induzindo a adocdo de comportamentos que levem em
consideragao a assunc¢ao de responsabilidade e eventuais consequéncias financeiras no caso da
ocorréncia do evento descrito na matriz*.

Estudo realizado por Menegat!® no ano de 2019, sobre uma amostra aleatéria de cinco?°
contratos de concessdao (comum e PPP) do setor de saneamento, mostrou que somente um
apresentou desempenho satisfatorio na alocagao dos riscos, efetuando-a de modo objetivo, claro e
especifico, a partir de aspectos técnico-econémicos e considerando a realidade do setor, bem como
sistematizando-a com o restante do contelddo contratual. Concluiu o autor que a maioria dos
contratos se apega a ldgica da teoria das dleas para realizar a alocacdo de riscos, simplesmente
descrevendo o que se entende em cada caso por “fato do principe”?!, “fato da administracdo”?? e
“teoria da imprevisdo”?? (atribuiveis ao Poder Concedente), ndo alocando objetivamente os riscos.

Ja dos estudos e levantamentos feitos pela equipe da ANA sobre os riscos levantados nos
contratos, observou-se que a maior dificuldade na elaboracdo de uma matriz de riscos ndo é tanto
a definicdo do responsavel pelo risco, e sim o que deve e o que ndo deve entrar na matriz de riscos.
O conceito do que é risco em um contrato de longo prazo passa por diversas questdes que deverao
ser tratadas na norma de referéncia da ANA.

17 PRADO, Lucas Navarro; GAMELL, Denis Austin. Regula¢do econémica de infraestrutura e equilibrio econdmico-
financeiro: reflexos do modelo de regulagdo sobre o mecanismo de reequilibrio ser adotado. In: MOREIRA, Egon
Bockmann (Coord.). Tratado do equilibrio econdmico-financeiro: contratos administrativos, concessdes, parcerias
publico-privadas, Taxa Interna de Retorno, prorrogacdo antecipada e relicitagdo. 2.ed. Belo Horizonte: Férum,
2019.p.251-269.

18 GARCIA, Flavio Amaral. A imprevisdo na previsdo e os contratos concessionais. In: MOREIRA, Egon Bockmann
(Coord.). Tratado do equilibrio econdmico-financeiro: contratos administrativos, concessdes, parcerias publico-
privadas, Taxa Interna de Retorno, prorrogacdo antecipada e relicitacdo. 2.ed. Belo Horizonte: Férum, 2019.p 119-133.

1% MENEGAT, op cit.

20 Os contratos selecionados pelo autor foram os contratos de concessdo celebrados nos Municipios de: Serra/ES, Rio
de Janeiro/RJ (anterior a atual modelagem do BNDES), Teresina/ Pl, Aragatuba/SP e no sistema Alto Tieté&/SP.

21 Fato do principe é “uma ac3o estatal de ordem geral que n3o possui relacio direta com o contrato administrativo,
mas que produz efeitos sobre este, onerando-o, dificultando ou impedindo a sua normal execucdo.” MOREIRA NETTO,
Diogo de Figueiredo. In Curso de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Editora Forense, 2009

22 Fato da administracdo é toda acdo ou omissdo do Poder Publico, especificamente relacionada ao contrato, que
impede ou retarda sua execugdo normal, causando onerosidade para o contratado.

2 Teoria da imprevisdo: prevista nos artigos 478 a 480 do Cddigo Civil, é um instituto juridico que visa a proteger o
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos em situagdes excepcionais e imprevisiveis; ela se aplica quando ocorre
um fato imprevisivel que altera o equilibrio econémico-financeiro do contrato, tornando-o excessivamente oneroso
para uma das partes.




Estudos realizados

Em levantamento realizado pela equipe técnica da Coordenacdo de Contratos-COCOT da
Superintendéncia de Regulacdo de Saneamento Basico-SSB/ANA, avaliaram-se 106 contratos de
prestacdo de servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Deste montante, 65
contratos eram de concessdo (incluindo contratos de PPP) e 41 de programa. Buscaram-se pelo
menos 2 contratos de cada estado brasileiro, a fim de ter uma maior representatividade das diversas
realidades do pais. Entretanto, ndo foram encontrados contratos ou minutas de contratos dos
estados do Acre, Roraima, Maranhado e Sergipe, seja de concessao ou de programa.

De 65 minutas ou contratos de concessao, 20 ndo mencionam riscos, e 45 possuem clausulas
que mencionam a alocagao de riscos. Desses 45, 22 possuem também uma matriz de riscos. A Figura
1 apresenta esses dados conforme a data do documento avaliado.

- Quantidade de minutas e contratos de Concessdo avaliados pela equipe
Quantidade de minutas e contratos de Concessdao que mencionam a alocagdo de riscos

- Quantidade de minutas e contratos de Concessdo com Matriz de Riscos
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Figura 1: Quantidade de minutas e contratos de Concessdo avaliados pela equipe conforme a presencga de clausulas
sobre alocagdo de riscos ou matriz de riscos, distribuidos segundo a data do documento. Fonte: elaboragéo propria.

De 41 minutas ou contratos de programa, 31 ndo mencionam riscos e 10 possuem clausulas
que mencionam a alocagdo de riscos. As cldusulas dos contratos que mencionam riscos trazem
textos similares, como por exemplo: “a prestadora dos servicos deve manter a efetiva politica de
cobertura dos riscos inerentes a execucdo das atividades relacionadas a prestacdo dos servicos (...),
nos termos e condic¢des disciplinadas na regulacdo, através de contratos existentes, ou de novos
contratos”; “os termos e condicOes para a manutencdo da efetiva politica de cobertura dos riscos
devem ser aprovadas pelo regulador e municipio”; “a prestadora deve manter os riscos
devidamente segurados, conforme coberturas e parametros” daquele contrato, porém, sem
explicita-los. Unico contrato de programa avaliado a apresentar matriz de riscos foi o contrato de
programa de Guarulhos-SP, por havé-la herdado do contrato anterior a assuncao pela Sabesp.

A Figura 2 apresenta esses dados ao longo do tempo, conforme a data do documento
avaliado.




- Quantidade de minutas e contratos de Programa avaliados pela equipe
Quantidade de minutas e contratos de Programa que mencionam a alocagao de riscos

- Quantidade de contratos de Programa com Matriz de Riscos
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Figura 2: Quantidade de minutas e contratos de Programa avaliados pela equipe conforme a presenca de cldusulas
sobre alocagdo de riscos ou matriz de riscos, distribuidos segundo a data do documento. Fonte: elaboragéo propria.

Em outro estudo realizado pela Fundagdo Getulio Vargas (FGV), no ambito da consultoria
contratada pelo Ministério da Economia?* foram avaliados 32 contratos, sendo 19 de Programa e
13 de Concessdo. O estudo atribui notas para as cldusulas dos contratos de acordo com o seu grau
de completude. No caso da alocacdo de riscos, foi atribuida nota 1 quando havia, no minimo,
previsdo de clausula alocando riscos a cada uma das partes do contrato; nota 0,5 quando havia
apenas a expressa alocacdo de risco para uma das partes, e nota zero quando ndo havia previsdo ou
qualquer elemento ou disposicdo que regulasse contratualmente a matéria. Os 13 contratos de
concessdo avaliados receberam nota 3,5 (26,9%). Ja os 19 contratos de programa receberam nota
1 (5,3%), o Unico contrato que apresentou esta clausula foi o de Guarulhos-SP com a Sabesp (mesmo
contrato avaliado pela equipe da ANA), conforme a Tabela 1.

Tabela 1: Comparativo entre o estudo da FGV, realizado no ambito da consultoria contratada pelo Ministério da
Economia, e a pesquisa realizada pela equipe da ANA.

Estudo ANA Estudo FGV
Cc'fntratos € Co.ntratos € Contratos de Contratos de
minutas de % minutas de % - % %
- Concessao Programa

Concessdo Programa
Ndo menciona riscos 20 31% 31 76% 9 69% 18 95%
Menciona riscos 45 69% 10 24% 4 31% 1 5%
Possui matriz de riscos 22 34% 1 2% 3 23% 1 5%

total de contratos avaliados 65 41 13 19

Ao avaliar a completude desses contratos sob o recorte da agéncia reguladora, observou-se
a presenca de cldusulas sobre alocacdo de riscos em contratos regulados pela Arsal, Arsesp, Ares-
PCJ e ARIS-SC. Os contratos de concessao regulados pela Arsal, Ares-PCJ e ARIS-SC possuem cldusula
de alocacdo de riscos, que atribui os riscos a cada uma das partes. O contrato de programa da
Sabesp de Guarulhos possui matriz de risco; ja o contrato de concessao regulado pela Arsesp possui
apenas previsdo dos riscos da contratante.
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O estudo da FGV mostrou que a maioria dos contratos analisados ndo fa
e individualizada dos riscos alocados a contratada ou a contratante, ou seja, dentro da amostra,
tanto os contratos de concessao quanto os de programa possuem lacunas, com maior proporgao
nos contratos de programa. O estudo pontua ainda a necessidade de se alocar expressamente os
riscos a cada uma das partes, pois, se ndo ha atribuicao especifica e sistematizada dos riscos as
partes, mesmo que seja possivel identificar no contrato os riscos alocados de forma dispersa, o
conceito de matriz de risco ndo esta sendo observado.

A capacidade das ERIs foi tema de estudo realizado pelo consultor do Banco Mundial Rui
Cunha Marques, o qual verificou que “as agéncias reguladoras infranacionais possuem quase
sempre um grande déficit de capacitacao nas suas diferentes dreas de atuacdo, sendo a situacao
mais grave nas agéncias de reduzida dimensdo”. Sobre este tema, as conclusdes que o estudo
apresentou foram:

e “A influéncia politica na atividade das agéncias reguladoras pode ser relevante com impacto
determinante nas decisdes ou na inagdo destas (...)";

» “Asituacdo da existéncia de recursos humanos suficientes, mas nao concursados, gera uma grande
rotatividade dos funcionarios. A questdo da dificuldade e impossibilidade de langar concursos
publicos para aumentar o quadro de pessoal condiciona atividade regulatéria das agéncias
reguladoras”; e

* “A capacitagao das agéncias reguladoras infranacionais é uma das matérias também a salientar
sendo o seu déficit de capacitacdo claramente um dos gargalos que tem de ser ultrapassado”.

Junte-se a essa baixa capacidade regulatdria de parte das ERIs o fato de termos, no setor de
saneamento, 1.785 municipios sem regulagao, o que corresponde a 32% do niumero de municipios
brasileiros, onde se concentram 40,1 milhdes de habitantes® (18,7% da populagdo em 2021, época
do levantamento), fato que contribui para a baixa qualidade dos contratos do setor, inclusive no
gue se refere a alocacdo objetiva dos riscos.

O estudo e o levantamento dos dados demonstram a deficiéncia na capacitacdo dos agentes
reguladores, além de considerdvel numero de municipios sem regulagao, e ainda aponta para a
influéncia politica nas atividades das agéncias reguladoras infranacionais, o que aumenta o risco de
captura regulatéria.

No ambito da parceria da ANA com o servigo Evidéncia Express da Diretoria de Altos Estudos
da Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP/EVEXx), foi realizado um estudo de benchmarking
para subsidiar esta andlise de impacto regulatdrio. Para tanto, foram levantadas as matrizes de
riscos ou cldusulas de alocacdo de riscos contidas em 15 minutas e contratos nacionais do setor,
sendo todos de concessao ou PPP.

Dos 15 contratos mapeados foi extraido um total de 524 riscos. Desse montante, 31,68%
estavam contidos em uma matriz de riscos contratual e 68,32% em cldusulas sobre assuncdo ou
alocacdo de riscos. A partir desse estudo, foi elaborada uma ampla lista de riscos presentes nas

% Segundo levantamento feito pela equipe da ANA em 2021, cujo detalhamento pode ser consultado em: NUNES, Carlos
Motta; ANDERAOS Alexandre; MARINHO DE ARAUJO, Cintia Leal. The 2020 Reform of the Water and Sanitation Services
Sector in Brazil. BRICS Law Journal. 2021;8(2):66-88. Disponivel em: https://doi.org/10.21684/2412-2343-2021-8-2-66-
88. Acesso em: 29 jul. 2021.




minutas e nos contratos vigentes do setor de saneamento. Dando continuida
elaboracdo da NR, esta lista foi levada a Tomada de Subsidios n? 02/2023, que visou obter
contribui¢Ges quanto a redagdo dos riscos e sua aloca¢do. Buscou-se manter a redagao mais proxima
dos riscos presente nas minutas e contratos avaliados, fazendo apenas ajustes para padronizagao
do texto. Foi colocada em discussdo uma matriz com 82 (oitenta e dois) riscos e 5 (cinco) perguntas
abertas.

Evolugdo esperada do problema

E esperado que a reparticdo de riscos seja feita por forca da legislacdo, que ja a trata como
cldusula obrigatéria, sob pena de nulidade do contrato. No entanto, as consequéncias de se manter
o status quo (nada fazer) seriam levar mais tempo para incluir a alocacao de riscos nos contratos de
prestacdao de servicos, e continuar a fazé-lo sem a uniformizacao desejada. Assim, entende-se que
um ato normativo sobre o tema podera acelerar o processo de discussado sobre a aloca¢do de riscos
pelas ERIs e titulares do servico e trazer uniformidade as matrizes de riscos dos contratos do setor.

2. Benchmarking Internacional

Antes de seguir para a identificacdo dos atores envolvidos no problema, seria oportuno
trazer algumas experiéncias internacionais. A partir da andlise de artigos e pesquisas conduzidas
pelo Banco Mundial, observou-se que a doutrina e a legislacdao brasileiras, ao romperem com a
teoria das aleas e passarem a prever a elabora¢dao de matriz de riscos como parte integrante de
contratos publicos, vdo ao encontro das tendéncias internacionais?®.

A principal referéncia é o relatério Ferramenta de Alocagao de Riscos em PPPs: Distribuicao
de Agua, do Global Infrastructure Hub de Allen & Overy, de 2019 (“Relatério GI HUB”), que trata
especificamente de matriz de alocagdo de riscos na area de distribuicao de dgua em parcerias
publico-privadas.

Considerando-se que o Relatdrio GI HUB foi feito para adaptar a alocacdao de determinados
riscos a diversas jurisdicdes, uma das principais preocupagdes que o documento busca enderecar é
o risco soberano. Conforme o Relatdrio, a alocacdo de riscos ao setor privado deve levar em
consideracdo a estabilidade de um ambiente politico e econémico. Desta forma, a ideia é que
guanto mais instdvel uma jurisdicdo, mais riscos sdao alocados ao setor publico, sendo os
mecanismos mitigadores a existéncia de garantias governamentais, agéncias de crédito a
exportacao e institui¢cdes financeiras multilaterais.

De acordo com o Relatdrio, os riscos ambientais, sociais, de demanda, referentes a mercados
financeiros e de tecnologia podem ser objeto de compartilhamento, ao passo que ao parceiro

26 Relatdrio — Norma de Referéncia sobre Matriz de Riscos, PGLaw, 2023.




privado sao primordialmente atribuidos riscos operacionais, de projeto e de con
poder publico riscos relativos a mudanca de legislacdo e o que é denominado Material Adverse
Governmental Action (MAGA), o equivalente ao “fato do principe” ou “ato da Administragao”, no
direito administrativo brasileiro.

Outras experiéncias internacionais merecem destaque como, por exemplo, no Reino Unido
(contrato de concessdo da Second Severn Bridge, anos 1990), em Portugal (contrato de concessao
da Lusoponte, final dos anos 90), na Colémbia e no Chile (Lei Chilena de Concessdao de Obras
Publicas, contratos de concessdo de rodovias e aeroportos) os riscos de demanda foram tratados
pelo mecanismo de prazo flexivel do contrato, em que os prazos sdo ajustados como forma de lidar
com choques n3o previstos, a exemplo e principalmente da demanda?’.

Por fim, o préprio Relatério Gl HUB alerta que a sua matriz de riscos deve ser usada como
ponto de partida, sempre reconhecendo que havera riscos e questdes adicionais especificos do
projeto que precisam ser abordados, assim como as leis locais e as condi¢des de mercado.

No caso brasileiro, a principal utilidade do Relatério GI HUB reside na enumeracdo de riscos
gue podem ser aplicaveis ao setor. Contudo, a distribuicdo dos riscos propriamente dita é muito
ampla para que possa ser modulada de acordo com cada jurisdicdo. Nesse sentido, entende-se que
os estudos e a pratica contratual brasileira seriam os mais adequados para a elaboracdo de uma
matriz de riscos para o setor de saneamento que leve em consideragao a realidade do pais.

3. Identificagao dos Atores Envolvidos no Problema Regulatério

A partir da definicdo do problema regulatério e de suas causas e consequéncias, foram
identificados os atores envolvidos em cada uma delas. Para tanto, tentou-se responder as seguintes
perguntas: “quem contribui para que exista aquela causa?” e “quem sofre aquela consequéncia?”.
A Tabela 2 apresenta os atores envolvidos e de que forma eles contribuem para a causa ou sofrem
as consequéncias do problema regulatério.
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Ator

Titular do Servico / Poder
Concedente

Entidade Reguladora
Infranacional (ERI)

Financiador

Comunidade
técnica/doutrina

Concessionaria /
Prestadora do servigo
publico

Usudrio do Servigo

Tabela 2: Identificacdo dos atores e como estdo envolvidos com o problema regulatério.

Esse ator contribui com as causas do problema? Como?

Ambiguidade na redacdo de clausulas contratuais de
alocacgdo de risco;

Alocagdo genérica ou insuficiente de riscos;

Alocacdo de riscos que ndo observa os critérios
tedricos e legislagbes mais recentes sobre alocacgdo
objetiva dos riscos;

Baixa capacidade ou inexperiéncia do titular do
servigo;

Estudos técnicos insuficientes na modelagem.

Falta de diretriz regulatéria para a elaboragdao da
Matriz de Risco;
Baixa maturidade regulatoria.

Estudos técnicos insuficientes na modelagem

Predominio, até muito recentemente, da teoria das
aleas ordindrias e extraordinarias, na alocacdo de
risco, em detrimento da alocagao objetiva dos riscos.

N3o participagdo efetiva nos momentos em que ha
oportunidade de sugerir ajustes ao edital e minuta
do contrato.

N3o constatado

Esse ator sofre as consequéncias do problema? Como?

Litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos, entre outros custos de
transacao;

Demasiados pedidos de reequilibrio econémico-financeiro do contrato;

Inseguranca juridica;

Favorecimento de “negocia¢des oportunistas”, eliminando ou minimizando os
beneficios conquistados no ambito de um processo competitivo de licitagdo;

Custos e incertezas em relagao a riscos futuros nao alocados;

Conflitos gerados pela interpretagdo do enquadramento dos eventos nos casos
concretos;

Reducio da atratividade dos negdcios/sustentabilidade econdmico-financeira.

Demasiados pedidos de reequilibrio econémico-financeiro do contrato;

Conflitos gerados pela interpretacio do enquadramento dos eventos nos casos
concretos;

Aumento dos custos regulatdrios.

Reducdo da atratividade do negdcio.

N3o constatado

Excesso de pedidos de reequilibrio econémico-financeiro do contrato;

Litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos, entre outros custos de
transacao;

Reducgdo da atratividade dos negdcios/sustentabilidade econdmico-financeira;
Conflitos gerados pela interpretacdo do enquadramento dos eventos nos casos
concretos.

Inseguranca juridica;

Custos e incertezas em relagdo a riscos futuros ndo alocados impactando no valor da
tarifa (modicidade tarifaria);

Favorecimento de “negociagdes oportunistas”, eliminando ou minimizando os
beneficios conquistados no ambito de um processo competitivo de licitagdo (impacto
na modicidade da tarifa);

Postergacdo (atraso) ou ndo realizagdo de investimentos;




Ator

Esse ator contribui com as causas do problema? Como?

Esse ator sofre as consequéncias do problema? Como?

Ameaca a universalizagdo dos servigos.

Sociedade em geral

Ndo constatado °

Ameaca a universalizagdo dos servigos.

Legislador

Adocdo da teoria das aleas ordinarias e
extraordindrias na alocagdo de risco, em detrimento
da alocagdo objetiva dos riscos até o Novo Marco
Legal do Saneamento.

Ndo constatado.




4. Identificacao da Base Legal

Novo Marco Legal do Saneamento Basico

Dentre as alteragGes trazidas a Lei n.2 9.984/2000, lei de criagdo da ANA, a Lei n.2
14.026/2020, entre outros aspectos, atribuiu a Agéncia a competéncia normativa especifica para
instituir Normas de Referéncia (NRs) para a regulacdo dos servicos publicos de saneamento basico.
No rol estabelecido pelo art. 42-A, § 19, o inciso Il assim estabelece:

Art. 42-A. A ANA instituird normas de referéncia para a regulacdo dos servicos
publicos de saneamento basico por seus titulares e suas entidades reguladoras e
fiscalizadoras, observadas as diretrizes para a funcdo de regulacdo estabelecidas na
Lei n2 11.445, de 5 de janeiro de 2007.

§ 12 Caberd a ANA estabelecer normas de referéncia sobre:

()

Il - padronizacdo dos instrumentos negociais de prestacao de servicos publicos de
saneamento basico firmados entre o titular do servico publico e o delegatario, os
quais contemplardo metas de qualidade, eficiéncia e ampliacdo da cobertura dos
servicos, bem como especificagdo da matriz de riscos e dos mecanismos de
manutencao do equilibrio econémico-financeiro das atividades; (Incluido pela Lei
n2 14.026, de 2020) (grifos nossos).

Buscando o aprimoramento das clausulas contratuais essenciais relativas a reparticao de
riscos entre o titular do servico e o concessionario, a Lei n? 14.026/2020 ainda acrescentou o art.
10-A a Lein.2 11.445/2007:

Art. 10-A. Os contratos relativos a prestagao dos servigos publicos de saneamento basico
deverdo conter, expressamente, sob pena de nulidade, as clausulas essenciais previstas no
art. 23 da Lein28.987, de 13 de fevereiro de 1995, além das seguintes disposi¢des: (Redagdo
pela Lei n2 14.026, de 2020)

(...)
IV - reparticdo de riscos entre as partes, incluindo os referentes a caso fortuito, forca maior,
fato do principe e dlea econ6mica extraordinaria. (Incluido pela Lei n2 14.026, de 2020)

A Lei n? 11.445/2007 passou a definir como principios fundamentais da prestacdo dos
servicos publicos de saneamento bdsico, entre outros, a universalizacdo do acesso e efetiva
prestacdo do servico (art. 29, inc. |) e a eficiéncia e sustentabilidade econémica (art. 22, inc. VII).
Entre os objetivos da regulacdo, a legislacdo elenca a definicdo de tarifas que assegurem tanto o
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos quanto a modicidade tarifaria, por mecanismos que
gerem eficiéncia e eficacia dos servicos e que permitam o compartilhamento dos ganhos de
produtividade com os usuarios (art. 22, inc. V).

Desse modo, temos na Lei n.2 11.445/2007, com as altera¢des trazidas pela Lei n.°
14.026/2020, um arcabouco legal que visa o aprimoramento das clausulas contratuais (art. 10-A,
IV), bem como o alcance dos principios fundamentais da prestacdo dos servicos publicos de
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saneamento basico (art. 2, | e VII) e dos objetivos da regulacao (art. 22, V), obser
uniformizacdo da regulacdo do setor (art. 48, Ill) valendo-se de normas que prevejam os meios para
o cumprimento das demais diretrizes (art. 11, ll1).

Normas que regem as concessdes e a contratagao de consorcios publicos, e a
reparticao de riscos na legislagao

As concessoes de servicos publicos e de obras publicas e as permissdes de servicos publicos
regem-se pelos termos do art. 175 da Constituicdo Federal e pela Lei n.2 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995 (“Lei das ConcessOes”), além das normas legais pertinentes e das clausulas dos
indispensaveis contratos, segundo determina o art. 12 da referida Lei de Concessdes.

No saneamento basico temos um consideravel contingente de servicos prestados regulados
pelos chamados contratos de programa, regidos pela Lei n.2 11.107, de 6 de abril de 2005 (“Lei dos
Consorcios Publicos”). Os contratos de programa regulares vigentes permanecem em vigor até o
advento do seu termo contratual, mas novas contratacdes para prestacao dos servicos publicos de
saneamento bdasico por entidade que ndo integre a administracdo do titular dependem da
celebracdo de contrato de concessdo, mediante prévia licitacdo, nos termos do art. 175 da
Constituicdo Federal (art. 10, caput e § 32 da Lei n.2 11.445/2007).

Essas duas leis, de Concessdes e dos Consorcios Publicos, ndo trazem como diretriz ou
cldusula necessaria do contrato a reparticdo de riscos objetiva. A Lei n.2 11.079, de 30 de dezembro
de 2004, chamada “Lei das PPP”, foi a primeira lei federal a estabelecer regra explicita de reparticao
de riscos entre as partes em caso de contrata¢do no ambito da administragdo publica. O seu art. 42
traz como diretriz, entre outras, a “reparticao objetiva de riscos entre as partes” (inciso Vl), e o art.
52 estabelece que as cldusulas dos contratos de parceria publico-privada atenderdo ao disposto no
art. 23 da Lei n2 8.987/1995, no que couber, devendo também prever “a reparti¢do de riscos entre
as partes, inclusive os referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e alea econémica
extraordinaria” (inciso Ill).

A Lei n.2 13.303, de 30 de junho de 2016, a chamada “Lei das Estatais”, trata das licitacbes
em seu Capitulo I. Na Secao lll, sobre as normas especificas para obras e servicos, o art. 42, inc. X
assim define a matriz de riscos, no ambito das licitacdes e contratacdes de obras e servicos por
empresas publicas e sociedades de economia mista:

“Art. 42. Na licitagdo e na contratacdao de obras e servigcos por empresas publicas e
sociedades de economia mista, serdo observadas as seguintes defini¢des:

(...)

X - matriz de riscos: cldusula contratual definidora de riscos e responsabilidades
entre as partes e caracterizadora do equilibrio econémico-financeiro inicial do
contrato, em termos de 6nus financeiro decorrente de eventos supervenientes a
contratagao, contendo, no minimo, as seguintes informacgdes:

a) listagem de possiveis eventos supervenientes a assinatura do contrato,
impactantes no equilibrio econémico-financeiro da avenga, e previsdo de eventual
necessidade de prolacdo de termo aditivo quando de sua ocorréncia;

b) estabelecimento preciso das fracdes do objeto em que havera liberdade das
contratadas para inovar em solugbes metodolédgicas ou tecnoldgicas, em




obrigacdes de resultado, em termos de modificacdo das so
delineadas no anteprojeto ou no projeto basico da licitacdo;
c) estabelecimento preciso das fragcdes do objeto em que ndo havera liberdade das
contratadas para inovar em solucbes metodolégicas ou tecnolégicas, em
obrigacdes de meio, devendo haver obrigacdo de identidade entre a execugdo e a
solucdo pré-definida no anteprojeto ou no projeto bdsico da licitacao.

(...)”

0O § 12 do mesmo artigo 42 determina, no inciso |, que as contrata¢des semi-integradas e
integradas restringir-se-3o a obras e servigos de engenharia, e 0 seu instrumento convocatério
devera conter, além do anteprojeto de engenharia, do projeto basico e do documento técnico,
conforme ali definidos, a matriz de riscos (alinea d). Ainda no caso destes tipos de contratacées, o §
32 estabelece que “os riscos decorrentes de fatos supervenientes a contratacdo associados a
escolha da solucdo de projeto bdsico pela contratante deverdo ser alocados como de sua
responsabilidade na matriz de riscos”.

No Capitulo Il, que trata “Dos Contratos”, o art. 69 também cita, como clausulas necessdrias
nos contratos disciplinados por esta lei, a matriz de riscos (inc. X), entre outras. Ja sobre a alteracao
dos contratos, tema da Sec¢do Il do mesmo capitulo, o § 82 do art. 81 veda a celebracdo de aditivos
decorrentes de eventos supervenientes alocados, na matriz de riscos, como de responsabilidade da
contratada, para os casos de contratos destinados a execucdo de obras e servigcos de engenharia.

Na Lein.2 14.133, de 12 de abril de 2021, nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos,
a matriz de riscos é assim definida:

Art. 62 Para os fins desta Lei, consideram-se:

(...)

XXVIl - matriz de riscos: clausula contratual definidora de riscos e de

responsabilidades entre as partes e caracterizadora do equilibrio econémico-

financeiro inicial do contrato, em termos de 6nus financeiro decorrente de eventos
supervenientes a contratagdo, contendo, no minimo, as seguintes informacgdes:
a) listagem de possiveis eventos supervenientes a assinatura do contrato que
possam causar impacto em seu equilibrio econémico-financeiro e previsdo de
eventual necessidade de prolacdo de termo aditivo por ocasido de sua ocorréncia;
b) no caso de obrigagdes de resultado, estabelecimento das fragGes do objeto com
relacdo as quais haverd liberdade para os contratados inovarem em solucGes
metodoldgicas ou tecnoldgicas, em termos de modificagdo das solugdes
previamente delineadas no anteprojeto ou no projeto basico;
¢) no caso de obrigacGes de meio, estabelecimento preciso das fracdes do objeto
com relagdo as quais ndo havera liberdade para os contratados inovarem em
solucGes metodoldgicas ou tecnoldgicas, devendo haver obrigacdo de aderéncia
entre a execugao e a solugdo predefinida no anteprojeto ou no projeto basico,
consideradas as caracteristicas do regime de execugao no caso de obras e servigos
de engenbharia; (...)

O Titulo Il trata dos Contratos Administrativos. No Capitulo |, “Da formalizacdo dos
contratos”, o art. 92 enumera as clausulas necessarias em todo contrato, e traz no inciso IX a matriz
de risco, quando for o caso.

No mesmo Titulo Ill, o Capitulo Il trata especificamente “Da alocac¢ao de riscos”, e o art. 103
prevé como sera a alocacdo de riscos entre contratante e contratado, com indicacdo daqueles a




serem assumidos pelo setor publico ou pelo setor privado ou daqueles a sere
Seus paragrafos ja& trazem algumas diretrizes a serem consideradas nessa alocacdo, como:
considerar a natureza do risco, o beneficiario das presta¢des a que se vincula e a capacidade de cada
setor para melhor gerencia-lo, em compatibilidade com as obrigacdes e encargos atribuidos as
partes (§ 12); serdo preferencialmente transferidos ao contratado os riscos que tenham cobertura
oferecida por seguradoras (§ 292); e a matriz de alocagao de riscos sera quantificada para fins de
projecdo dos reflexos de seus custos no valor estimado da contratacdo (§ 39).

O art. 103 ainda prescreve que a matriz de alocacdo de riscos definird o equilibrio
econdmico-financeiro inicial do contrato em relacdo a eventos supervenientes e devera ser
observada na solugao de eventuais pleitos da partes (§ 42); que sera considerado mantido o
equilibrio econémico-financeiro sempre que atendidas as condi¢des do contrato e da matriz de
alocacgao de riscos (§ 52); e que poderao ser adotados métodos e padrdes usualmente utilizados por
entidades publicas e privadas na alocacdo de riscos, podendo os ministérios e secretarias
supervisores dos drgdos e das entidades da Administracdo Publica definir os parametros e o
detalhamento dos procedimentos necessdrios a sua identificacdo, alocacdo e quantificacdo
financeira (§ 69).

No Capitulo VII, “Da alteracdo dos contratos e dos pre¢os”, merecem registro o art. 124,
inciso I, alinea “d”, e § 22; e o art. 133, inciso IV.

No Titulo Il, “Das Licitagbes”, o Capitulo Il da nova lei de licitagdes e contratos administrativos
trata da fase preparatdria do processo licitatorio. Neste tema destacamos o art. 22, caput e
pardgrafos, que tratam do edital e do contrato; e o art. 46, § 42.

Importante citar o art. 22, § 12 em que diz que a matriz de riscos deverd promover a alocagao
eficiente dos riscos a cada parte contratante, bem como os mecanismos que afastem a ocorréncia
do sinistro e mitiguem os seus efeitos. J4 o § 22 estabelece que os contratos deverdo refletir a
alocacdo realizada pela matriz, especialmente quanto as hipdteses de alteragdo para o
restabelecimento do equilibrio-econémico-financeiro, a possibilidade de resolu¢do quando o
sinistro impedir a continuidade do contrato e a contratacdo de seguros obrigatérios previamente
definidos no contrato.

Por fim, cumpre observar que, conforme colocado no inicio deste relatdrio de AIR, ndo ha
uma forma uniforme das leis aqui apresentadas referirem-se a alocacdo de riscos: por vezes
remetem-se a uma “reparticdo”, como a prépria Lei n.2 11.445/2007, especifica do setor de
saneamento bdsico, outras vezes, a “matriz de riscos” propriamente, como a lei de licitacGes e a lei
das estatais. No entanto, deve-se considerar que a Lei n.2 9.984/2000 é muito clara ao definir que
cabera a ANA estabelecer norma de referéncia sobre a especificacdo da matriz de riscos, conforme
ja foi explicitado neste item.

5. Objetivos a Serem Alcan¢ados

O objetivo geral da intervengdao regulatéria é reduzir a omissdao, a incompletude e a
inadequacdo de contratos de prestacdao dos servicos publicos de abastecimento de agua e




esgotamento sanitdrio, no que se refere a alocacdo objetiva dos riscos, nos te
atual.

Como objetivos especificos, destacam-se:

(n Promover a alocacdo objetiva de riscos nos contratos de prestacdo de servico de
fornecimento de dgua e esgotamento sanitario;

(1) Promover a alocagao dos riscos de maneira mais eficiente e equilibrada nos contratos
de prestacao de servico de fornecimento de agua e esgotamento sanitdrio;

(1) Contribuir para o exercicio das competéncias de titulares do servico e entidades
reguladoras acerca da alocagdo objetiva dos riscos.

6. Descricao das Possiveis Alternativas para o Enfrentamento do
Problema Regulatério

As alternativas regulatérias mapeadas pela equipe da ANA foram escolhidas em razdo da
flexibilidade da alocacdo dos riscos, observando as peculiaridades locais e a discricionariedade do
titular. Assim, as alternativas vdo de uma norma orientativa, que daria maiores condicdes de
alteracdo da alocacao, a critério do titular, a uma mais rigida, com indicacdo de uma matriz de riscos
sem possibilidade de alteracdes, passando por dois modelos intermedidrios:

Alternativa 1: NR mais indicativa, apresentando diretrizes para titulares do servico e ERls,
baseadas em boas praticas de alocacdo de riscos (esta alternativa, diferentemente das alternativas
2, 3 e 4, ndo traria matriz de riscos, apenas elencaria um rol minimo de riscos a serem considerados);

Alternativa 2: NR com uma matriz de riscos com possibilidade de alteracdo sobre a alocacao
do risco, desde que motivadamente e com anuéncia da respectiva ERI. Os titulares do servigo podem
acrescentar riscos nao indicados;

Alternativa 3: a NR contém uma matriz com dois conjuntos de riscos: o primeiro com
alocag¢des inalterdveis, e o outro com possibilidade de alteragdo, pelo titular do servico, das
alocac¢des, desde que motivadamente e com anuéncia da respectiva ERI. Os titulares podem

acrescentar riscos nao indicados;

Alternativa 4: NR mais rigida, com uma matriz sem possibilidade de alteracao das alocacdes
dos riscos. Os titulares do servico podem acrescentar riscos nao indicados;

Alternativa 5: Nada fazer.

Observacoes:

1. A Alternativa 5, apesar de ser inviavel, porquanto a elaboracdo de NR ndo é uma faculdade
da ANA, foi avaliada para fins metodoldgicos;

2. Em qualquer das alternativas, a excecdo da 1 e da 5, haverd uma matriz de riscos anexa a
prépria norma;

3. Os titulares do servico ou entidades reguladoras podem acrescentar riscos ndo mapeados
em todas as alternativas, a exce¢do da 1 e da 5;




4, As formas de monitoramento e avalia¢do da alternativa regulatéria serao
9 deste relatério, somente para a alternativa selecionada.

5. Duas outras alternativas foram identificadas pela equipe: “Alternativa 6: Publicar documento
orientativo sobre a alocacdo de riscos no setor de saneamento basico”; e “Alternativa 7: Promover
capacitacoes sobre alocacdo de riscos”. No entanto, foi observado que estas seriam estratégias de
implementacdo, e ndo alternativas regulatdrias, uma vez que ndo contribuiriam para alcancar o
objetivo geral.

Participagdo social

As alternativas acima descritas foram apresentadas durante o evento realizado em 5 de abril
de 2023 pela ANA, intitulado “Didlogo sobre as Alternativas Regulatdrias para a Norma de
Referéncia (NR) de Matriz de Riscos de contratos de prestacdo de servicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario”, dando aos participantes oportunidade de comentar e contribuir. As
guestoes propostas para o Didlogo foram:

Questdo 1: Considerando as alternativas mapeadas, qual seria a mais indicada para essa
norma de referéncia? Por qué?

Questdo 2: Além das alternativas regulatérias mapeadas pela ANA, vocé tem outra sugestao?
Se sim, qual seria?

Além do evento ao vivo e on-line, foi disponibilizado um link para um formulario on-line sobre
o tema. Destacam-se as seguintes contribuicdes durante as apresentacdes orais dos participantes
do evento e nas respostas ao formulario on-line?®:

° Participacdo das ERIs no processo de estruturac¢ado/licitacdo/modelagem do contrato e
na complementagdo da Matriz de Risco (MR);

° Maleabilidade/flexibilidade de mudancas na MR por acordo entre as partes durante a
execugao do contrato;

° Possibilidade de alteracdo na minuta da MR proposta pela NR, a luz do caso concreto,
eventos imprevistos ou omissos da NR;

° Ter alguma flexibilidade na elaboracdo da MR, ndo ter uma proposta “engessada” por
parte da NR;

° Necessidade de forte justificativa para a mudanca da alocagao do risco sugerida na NR
(custo de fundamentacdo);
° Evitar levar a discussdo sobre os riscos e sua alocacdo ao ambito juridico, o que pode

fazer a argumentacao juridica se sobrepor a fundamentacao técnica, e, ainda, criar precedentes;

° Trazer uma MR minima obrigatoria;

. Observacdo das peculiaridades de cada regido na modelagem, normatizacao,
regulacdo etc.;

° Previsibilidade e seguranca juridica;

° Listagem rigida, ndo totalmente arbitraria, consolidada com base em estudos e na
pratica contratual;

28 Os resultados s3o0 apresentados na Nota Informativa n2 2/2023/COCOT/SSB, documento n2 02500.025698/2023-65.




° Trazer uma MR mais abrangente, mais detalhada/descritiva quanto
alocagdes;

) Favorecer a discricionariedade do titular do servico;

° Criacdo de uma cartilha ou manual;

° A NR deve estabelecer expressamente sua abrangéncia para alcangar, além dos
contratos de concessao, as subdelegagdes, subconcessdes e PPP em que o poder concedente seja a
empresa estatal;

. Uma norma mais geral, de modo a ser uma “referéncia” para futuros contratos e
adaptacao dos atuais; um rol de boas praticas;

. Orientagao sobre como tratar os riscos na definigao tarifaria.

Com relagdo as respostas ao formuldrio on-line, destacamos:

° A preferéncia pelas alternativas 1 (28%), 2 (37%) e 3 (32%) juntas representaram 97%
das respostas, com leve destaque para a alternativa 2;
. Apenas 3% dos respondentes escolheram a alternativa 4, o que pode indicar uma
rejeicdo a alternativa menos flexivel;
° Os seguintes critérios se apresentaram de forma mais recorrente nas justificativas:
a) Flexibilidade adequada;
b) Boas praticas;
c) Rol deriscos;
d) Custo de regulacdo para a ANA para elencar os riscos;
e) Respeito a autonomia dos titulares do servico;
f)  Respeito as peculiaridades locais/diversidade do pais;
g) Equilibrio entre flexibilidade/inflexibilidade;
h) Diminuir o risco de captura das agéncias.

As contribuicdes no evento e respostas ao formuldrio trouxeram subsidios para a equipe
consolidar as alternativas regulatérias e estabelecer os critérios para a escolha da melhor
alternativa.

Dando continuidade ao processo de elaboracdo da NR, foi realizada a Tomada de Subsidios
n2 02/2023 no periodo de 10 de maio a 05 de junho, visando obter contribuicdes quanto a matriz
de riscos. Foram recebidas 533 contribuicdes de 23 participantes, sendo: 451 contribui¢des via
Sistema de Participa¢do Social da ANA, 52 contribui¢des via anexos ao Sistema e 30 contribui¢des
por meio do e-mail da coordenacdo (cocot@ana.gov.br).

Estdo previstos ainda trés outros momentos de participa¢do social: consulta interna,
consulta publica e audiéncia publica.

7. Possiveis Impactos das Alternativas

O mapeamento dos impactos das alternativas regulatérias foi realizado pela equipe ao
responder as seguintes perguntas:
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finais.

Quais os possiveis impactos positivos e negativos das alternativas regulat

Ha impactos especificos que devam ser examinados separadamente (por exemplo, sobre a

ANA)?

Quais sdo os beneficios provaveis das opcdes propostas? Quais grupos serdao beneficiados?
Como se dara a distribuicdo dos beneficios entre os diversos atores ou grupos?

Quais sdo os custos provaveis das alternativas propostas? Quais grupos incorrerdo nesses

custos?

O instrumento utilizado para mapear os impactos foi o Mapa Causal da Regulacdo??, em que
sdo identificados os impactos da regulagdo para cada etapa do processo regulatério, quais sejam
regulacdo, implementacdo, mudan¢a de comportamento, resultados intermediarios e resultados

O Mapa Causal da Regulacdo inicia a identificacdo de cada etapa da regulacdo pelo fim, ou
seja, pelo resultado final que se espera com o sucesso da acdo regulatéria. A partir da definicdo do
resultado final, sdo identificados a mudanca de comportamento dos atores regulados e os
resultados intermediarios que conectam a mudanc¢a ao resultado final desejado. Por fim, sdo
identificados os impactos de cada resultado e quais atores estdo envolvidos nesses impactos,
conforme apresentado na Tabela 3.
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Tabela 3: Possiveis impactos das alternativas regulatorias.

IMPACTOS
Custo de elaboragdo da NR
Custo de Comunicagao sobre a NR
Custo de suporte de implementagdo da NR
Custo de capacitacdo dos titulares do servico e ERIs sobre a NR
Custo de elaboracdo da regulamentacgdo e da matriz de risco
Custo de monitoramento e fiscalizacao
Maior dificuldade de negociagdo com o titular e prestador de servigo (custo
politico)
Aumento modesto da padronizacdo da alocag¢do de riscos ("menor em relagdo as
demais alternativas")
Redugao dos custos de transagao e incertezas para as partes em relagdo a riscos
futuros ndo alocados
Redugao dos pedidos de equilibrio econémico-financeiro
Maior estabilidade da tarifa
Redugdo de Litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos
Aumento do nimero de contratos com matriz de riscos, que atendam
adequadamente a Lei n2 11.445/2007.
Aumento modesto da padronizagdo da alocagdo de riscos ("menor em relagdo as
demais alternativas")
Redugado dos custos de transagao e incertezas para as partes em relagao a riscos
futuros ndo alocados
Reducdo dos pedidos de equilibrio econémico-financeiro
Maior estabilidade da tarifa

29 Coglianese, Cary. Measuring regulatory performance. Evaluating the impacto f regulation and regulatory policy.
Expert paper, n 1, 2012. OCDE.
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IMPACTOS
Redugdo de litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos
Aumento dos investimentos
Aumento do nimero de contratos com matriz de riscos, que atendam
adequadamente a Lei n2 11.445/2007.
Aumento modesto da padronizacdo da alocagdo de riscos ("menor em relagdo as
demais alternativas")
Reducdo dos custos de transacao e incertezas para as partes em relagao a riscos
futuros ndo alocados
Reducgdo dos pedidos de equilibrio econémico-financeiro
Maior estabilidade da tarifa
Redugao de litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos
Ampliacdo da infraestrutura existente dgua e esgoto
Melhoria da infraestrutura existente dgua e esgoto
Reducdo dos pedidos de equilibrio econémico-financeiro
Maior estabilidade da tarifa
Ampliacdo a infraestrutura existente dgua e esgoto
Melhoria da infraestrutura existente agua e esgoto

Reducdo de litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos
Reducao de litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos

Reducdo de litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos

Custo de elaboragdo da NR

Custo de Comunicacdo sobre a NR

Custo de verificagdo da adogdo da NR

Custo de suporte de implementagao da NR

Custo de capacitagdo dos titulares do servigo e ERIs sobre a NR

Custo de elaboragdo da regulamentagao

Custo de monitoramento e fiscalizagao

Custo administrativo da ERI na possivel alteragao da matriz de risco

Custo administrativo da ERI na possivel analise dos pleitos

Aumento da padronizagdo da alocagao de riscos ("menor em relagdo as demais
alternativas")

Redugao dos pedidos de equilibrio econémico-financeiro

Maior estabilidade da tarifa

Reducdo de Litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos
Aumento do nimero de contratos com matriz de riscos, que atendam
adequadamente a Lei n2 11.445/2007.

Aumento da padronizacdo da alocacdo de riscos ("menor em relagdo as demais
alternativas")

Redugdo dos custos de transagao e incertezas para as partes em relagdo a riscos
futuros ndo alocados

Aumento dos investimentos

Reducdo dos pedidos de equilibrio econémico-financeiro

Maior estabilidade da tarifa

Redugdo de litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos

Incentivo a conexao na rede

Custo administrativo para argumentacdo dos pedidos pelo Titular do servigo para
possivel alteracdao da matriz de risco
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IMPACTOS
Aumento do nimero de contratos com matriz de riscos, que atendam
adequadamente a Lei n? 11.445/2007.
Aumento da padronizacdo da alocacdo de riscos ("menor em relacdo as demais
alternativas")
Reducdo dos custos de transacao e incertezas para as partes em relagao a riscos
futuros ndo alocados
Reducgado dos pedidos de equilibrio econémico-financeiro
Maior estabilidade da tarifa
Reducdo de Litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos
Aumento dos investimentos
Aumento dos interessados na licitagdo

. Ampliacdo da infraestrutura existente agua e esgoto
. Melhoria da infraestrutura existente dgua e esgoto
. Incentivo a conexdo na rede

Reducdo dos pedidos de equilibrio econémico-financeiro
Maior estabilidade da tarifa

Ampliagdo da infraestrutura existente agua e esgoto
Melhoria da infraestrutura existente dgua e esgoto
Redugao da tarifa

Incentivo a conexdo na rede

Redugao de Litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos
Redugdo de Litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos

Redugao de Litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos

Custo de elaboragdo da NR

Custo de comunicagao sobre a NR

Custo de verificagao da adogdo da NR

Custo de suporte de implementagdo da NR

Custo de capacitagdo dos titulares do servigo e ERIs sobre a NR

Dificuldade em alcangar um consenso na classificagdao dos riscos alteraveis e
inalteraveis

Custo de elaboragdo da regulamentagao

Custo de monitoramento e fiscalizacdo

Custo administrativo da ERI na possivel alteracdo da matriz de risco

Custo administrativo da ERI na andlise dos pleitos

Aumento da padronizacdo da alocagdo de riscos

Reducdo dos pedidos de equilibrio econémico-financeiro

Maior estabilidade da tarifa

Redugdo dos custos de transagdo e incertezas para as partes em relagdo a riscos
futuros ndo alocados

Aumento do nimero de contratos com matriz de riscos, que atendam
adequadamente a Lei n® 11.445/2007.

Aumento da padronizacdo da alocacgdo de riscos

Redugdo dos custos de transagao e incertezas para as partes em relagdo a riscos
futuros ndo alocados

Redugado dos pedidos de equilibrio econémico-financeiro

Maior estabilidade da tarifa

Redugdo de litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos
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IMPACTOS

Aumento dos investimentos

Incentivo a conexdo na rede

Custo administrativo para argumentacao dos pedidos pelo Titular do servico para
possivel alteracdo da matriz de risco

Aumento do nimero de contratos com matriz de riscos, que atendem
adequadamente a Lei n® 11.445/2007.

Aumento da padroniza¢do da alocacao de riscos

Reducgdo dos custos de transagdo e incertezas para as partes em relagdo a riscos
futuros ndo alocados

Reducgdo dos pedidos de equilibrio econémico-financeiro

Maior estabilidade da tarifa

Reducdo de litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos

Aumento dos investimentos

Aumento dos interessados na licitacdo

. Ampliacdo da infraestrutura existente agua e esgoto
. Melhoria da infraestrutura existente dgua e esgoto
. Incentivo a conexdo na rede

Reducdo dos pedidos de equilibrio econémico-financeiro
Maior estabilidade da tarifa

Ampliagdo a infraestrutura existente agua e esgoto
Melhoria da infraestrutura existente dgua e esgoto
Reducdo da tarifa

Incentivo a conexao na rede

Redugao de litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos
Redugao de litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos

Redugao de litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos

Custo de elaboragdo da NR

Custo de comunicagao sobre a NR

Custo de verificagao da adogdo da NR

Dificuldade em alcangar um consenso na classificagao dos riscos
Custo de suporte de implementagdo da NR

Custo de capacitagdo dos titulares do servigo e ERIs sobre a NR
Custo de elaboracdo da regulamentacgao

Custo de monitoramento e fiscalizacdo

Aumento da padronizacdo da alocagdo de riscos

Reducdo dos pedidos de equilibrio econémico-financeiro

Maior estabilidade da tarifa

Reducdo de litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos
Aumento da padronizacdo da alocacgdo de riscos

Redugdo dos custos de transagao e incertezas para as partes em relagdo a riscos
futuros ndo alocados

Reducdo dos pedidos de equilibrio econémico-financeiro

Maior estabilidade da tarifa

Redugdo de litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos
Aumento dos investimentos

Incentivo a conexdo na rede




Titular do
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Usuario

. Orgaos de

controle
Poder
judiciario
Ministério
Publico
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IMPACTOS
Aumento do nimero de contratos com matriz de riscos, que atendam
adequadamente a Lei n® 11.445/2007.
Menor possibilidade de atendimento das peculiaridades locais
Aumento da padronizacdo da alocacao de riscos
Reducdo dos pedidos de equilibrio econémico-financeiro
Maior estabilidade da tarifa
Reducao de litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos
Aumento dos investimentos
Aumento dos interessados na licitagdo
Ampliagdo da infraestrutura existente dgua e esgoto

. Melhoria da infraestrutura existente dgua e esgoto
1.

Incentivo a conexdo na rede

Reducgdo dos pedidos de equilibrio econémico-financeiro
Maior estabilidade da tarifa

Ampliacdo da infraestrutura existente dgua e esgoto
Melhoria da infraestrutura existente agua e esgoto
Reducdo da tarifa

Incentivo a conexao na rede

Redugao de litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos
Redugdo de litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos

Redugao de litigios administrativos, judiciais e arbitrais dos contratos




8. Anadlise Comparativa das Alternativas

Uma vez construidas as alternativas para o enfrentamento do problema, passou-se para a
etapa de analise comparativa dessas alternativas. Para essa comparacdo, optou-se pela analise
multicritério, adotando-se mais especificamente o método do Processo Analitico Hierarquico
(Analytic Hierarchy Process — AHP). A escolha dessa metodologia se deu pela sua versatilidade, uma
vez que ela permite comparar o desempenho das diferentes alternativas a luz de diversos critérios,
gue muitas vezes sao conflitantes (permite avaliar os trade-offs entre alternativas).

A analise multicritério foi realizada com a mentoria da Assessoria Especial de Qualidade
Regulatéria (ASREG), utilizando-se o software gratuito Superdecisions3. Os critérios adotados e os
resultados da aplicacdo do método AHP estdo detalhados nos tdpicos seguintes.

Definicdo dos critérios e respectivos pesos

A primeira etapa da analise multicritério foi a escolha dos critérios, que representam os
fatores importantes para a tomada de decisdo. Nesta etapa, foi realizado um brainstorming seguido
de discussao da equipe técnica para a sele¢do dos critérios considerados relevantes para o tema de
matriz de riscos.

E importante registrar que, na fase de construcdo da AIR, busca-se seguir as recomendacdes
de boas préticas da OCDE (2012)3!, de um governo aberto, que valoriza o engajamento dos atores
afetados, em especial aqueles que deverdo se submeter a NR, e a ampla participacdo social. Nesse
sentido, procurou-se incorporar as necessidades e as visdes expostas pelos atores interessados
tanto para a escolha dos critérios quanto para o julgamento de suas importancias, com base nas
manifestacdes recebidas durante o evento virtual “Didlogo - Alternativas Regulatérias para a NR de
Matriz de Riscos”3?, realizado em 5 de abril de 2023, por meio da plataforma Teams, e formulario
on-line disponibilizado entre os dias 29 de marco e 12 de abril de 202333, Apéds o processamento das
informacdes e debates internos, foram considerados os seguintes critérios para a tomada de
decisdo:

1. Padronizagao dos instrumentos negociais
Respeito a liberdade contratual
Seguranga juridica
Risco de captura regulatdria
Respeito as peculiaridades locais e regionais
Facilidade de transposicdo da NR pelas ERIs nos contratos
A Tabela 4 apresenta os critérios considerados para a tomada de decisdo quanto a melhor
alternativa regulatéria, os objetivos da andlise multicritério e o detalhamento de cada critério.

oukwnN

30 Disponivel em: https://www.superdecisions.com

31 Disponivel em: https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/Recommendation%20PR%20with%20cover.pdf
32 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=vSDxH92kual

33 Nota Informativa n2 2/2023/COCOT/SSB




Respeito as
peculiaridades
locais e regionais

Respeito a
liberdade
contratual

Padroniza¢do3*
dos instrumentos
negociais

Seguranga
juridica

Risco de captura
regulatdria

Facilidade de
transposicao da
NR

Tabela 4: Critérios considerados para o problema de decisdo: selecionar a alternativa regula

Objetivo da analise
multicritério

Maximizar o respeito as
peculiaridades locais e
regionais

Maximizar o respeito a
liberdade contratual

Maximizar a
padronizagao dos
instrumentos negociais

Maximizar a seguranga
juridica

Minimizar o risco de
captura regulatdria

Maximizar a facilidade
de transposicdo da NR
pelas ERIs nos contratos

Descritor do critério

Este critério refere-se a possibilidade de adequacgado da
regra as peculiaridades locais e regionais. Engloba a
flexibilidade da NR para permitir ajustes finos ao caso
concreto.

Quanto maior o respeito as peculiaridades locais e
regionais, melhor ser3 a alternativa.

Este critério significa respeitar a prerrogativa do titular do
servico de escolher o contetdo do contrato.

Quanto mais liberdade contratual a alternativa permitir,
melhor sera a alternativa.

Este critério refere-se a harmonizagao regulatdria e a
uniformizagao dos contratos no que se refere ao
conteudo da matriz de risco, observando os preceitos
legais e os critérios técnicos de boas praticas do setor.
Quanto maior for a padronizagdo, melhor sera a
alternativa.

O principio da seguranga juridica apresenta o aspecto
objetivo da estabilidade das relagdes juridicas, e o
aspecto subjetivo da proteg¢ao a confianga ou confiancga
legitima. Significa que as partes devem ser capazes de
prever, de maneira razoavel, como os contratos serao
executados, e as consequéncias diretas de seus atos a luz
dos termos contratados, evitando assim, custos de
transacdo, como litigios e conflitos judiciais.

Quanto maior for a “seguranca juridica” proporcionada
pela alternativa, melhor ela sera.

Este critério significa o potencial que a alternativa possui
de minimizar efeitos negativos relacionados a captura
regulatdria.

Quanto mais a alternativa minimizar o risco de captura,
melhor serd a alternativa.

Este critério refere-se a facilidade de a ERI regulamentar a
NR, em relagdo a estrutura da ERI e da NR.

Quanto mais simples, facil e econémico for o processo de
transposicao da NR da ANA para a ERI, melhor serd a
alternativa.

34 Segundo MARTINS e outros, “em qualquer hipdtese, n3o deve haver uma matriz de riscos-padrio para qualquer
contrato; a padronizagdo, ao menos nesse topico, devera ser especifica a determinado setor e, ainda assim, havera
limitagdes a uniformidade e adogdo de diferentes solugdes em vista do porte e caracteristicas peculiares dos diferentes
projetos.” MARTINS, Antonio Fernando da Fonseca; VIANA, Felipe Benedito. In Alocagdo de riscos em contratos de

parceria

publico-privada: a

(expressiva)

distancia

entre teoria e pratica. 2019. Disponivel em:

https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/17820/1/RB%20v27n51__AlocacaoRisco.pdf. Acesso em: 20 dez

2022.




Buscou-se escolher a alternativa que melhor atendesse aos crite

simultaneamente e otimizasse todos os objetivos da andlise multicritério.

O préximo passo foi definir os pesos dos critérios. No método AHP, a definicao de pesos é
feita por meio de uma comparagao paritaria dos critérios, adotando-se uma escala que variade 1 a
9, que se encontra explicado no Anexo | deste relatério. O Quadro B, do Anexo |, apresenta os
julgamentos quanto a importancia dos critérios, com a respectiva razao de consisténcia (RC) obtida
apos a comparacao par a par. Considerando os julgamentos realizados, os pesos dos critérios foram

definidos conforme apresentado na Tabela 5.

CRITERIO

Critério 1
Critério 2
Critério 3
Critério 4
Critério 5

Critério 6

Pelos resultados obtidos, concluiu-se que os julgamentos estao coerentes, haja vista a razao

Tabela 5: Peso dos critérios

NOME DO CRITERIO

Respeito as peculiaridades locais e regionais

Respeito a liberdade contratual

Padronizagdo dos instrumentos negociais

Seguranga juridica

Risco de captura regulatéria

Facilidade de transposicdo da NR pelas ERIs nos

contratos

de consisténcia ser inferior a 10%.

Comparacao das alternativas no AHP

O passo seguinte do método AHP foi aplicar o mesmo procedimento de comparacgao,
analisando-se a importancia par a par das alternativas em relacdo a cada critério (avaliacdo
intracritério). Os Quadros C a H do Anexo | apresentam os julgamentos quanto a importancia das
alternativas em relacdo a cada critério, com as respectivas razoes de consisténcias obtidas. Ja o
Quadro | do Anexo | mostra as pontuacdes de cada alternativa em relacdo a cada critério.

Considerando os julgamentos realizados, as notas finais de cada alternativa foram
determinadas e sao apresentadas na Figura 3.

RAZAO DE CONSISTENCIA

PESO
0,31895
0,25823
0,16226
0,12839
0,08969
0,04247

0,02977
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Figura 3: Desempenho global de cada alternativa

Em que pese a alternativa AO ou “nada fazer” (mesma alternativa 5 do item 6 deste relatério)
tenha sido considerada em cumprimento ao Decreto n2 10.411, de 30 de junho 2020, essa
alternativa, caso vencedora, ndo se configuraria em resultado aceitavel, pois é incompativel com a
obrigacdo legal da Lei n2 9.984/2000, que determina a edicdo de Normas de Referéncia no setor de
saneamento bdsico.

Como bem demonstra a Figura 3, de acordo com os resultados, a alternativa 2 (A2) foi a
mais indicada (desempenho global igual a 0,2365). Além disso, pelas razdes de consisténcias
calculadas pelo software, todas inferiores a 10%, concluiu-se que os julgamentos estdo coerentes.

Andlise de Sensibilidade

A analise de sensibilidade tem por objetivo estudar como as prioridades das alternativas
mudam em funcdo da prioridade de um determinado critério. E uma espécie de analise “what-if”.
Por exemplo, se o critério “respeito as peculiaridades locais e regionais” receber um peso maior ou
menor, a melhor alternativa muda? E se a “padronizacdo dos instrumentos negociais” fosse o
critério mais importante, qual alternativa seria a mais indicada?

Essa analise de sensibilidade também pode ser feita alterando-se a pontuacdo das
alternativas. Porém, a analise mais comumente utilizada é a da variacdo dos pesos dos critérios, que
foi o procedimento ora realizado. As Figuras A a F, do Anexo |, apresentam os comportamentos das
alternativas para cada critério desta AIR em questao. Nessas figuras, o eixo X representa o valor do
peso do critério, enquanto o eixo Y representa o desempenho das alternativas.

Na Figura B, é possivel perceber, por exemplo, que caso o peso do critério 2, “respeito a
, fosse superior a 0,35, a alternativa 1 passaria a ser a melhor escolha.

II'
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9. Estratégias para Implementacao da Alternativa ;

acompanhada das formas de monitoramento e de avaliagao

Para a implementacdo da alternativa escolhida, a alternativa regulatdria 2, propdem-se as
seguintes atividades:

1.

ounkwN

Elaboracgdo da NR;

Elaboracgdo de plano de comunicagdo sobre a NR;

Realizagdo da capacitacao dos titulares do servico e ERIs sobre a NR;
Elaboragdao de um manual orientativo de adogao da NR;

Elaboracdo de mdédulo de monitoramento no SASB de adesdo a NR;
Realizacdo do suporte de implementacdo da NR.

Para a definicdo da estratégia de implementacdo da alternativa selecionada, foi utilizado o
Modelo Légico com os seguintes passos, conforme apresentado na Figura 4:

Definicdo do resultado final esperado: “Reducdo da omissdo, incompletude e

inadequacdo de contratos dos servicos publicos de saneamento bdsico, no que tange a alocacdo de

riscos.”

riscos;
[ ]
[ ]

Identificacdo dos resultados intermedidrios:
Regulamentacdo da matéria pelas ERIs, adotando a NR da ANA;
Revisdo dos contratos de saneamento basico existentes, em relacdo a alocacdo de

Adocdo da regulamentacdo da ERI pelos futuros contratos de concessao.

Definicdo das atividades e produtos da implementac¢do (conforme a Figura 4).
Definicdo dos insumos necessdrios para a execucao das atividades previstas
(conforme a Figura 4).




1°- Defina o
resultado final
esperado

3° - Defina as atividades e
produtos da implementacao

4° - Defina os insumos
necessarios para a execugao
das atividades prevista

2° - Identifique os
resultados
intermediarios
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Figura 4: Estratégia de implementacdo da alternativa regulatéria 2.




A etapa de monitoramento e avaliacdo inclui a estratégia apresentada
indicadores serdo monitorados: Percentual de ERIs com regulamentacdo adotando a NR e
Percentual de novos contratos aderentes a regulamentacdo da ERI.

Tabela 6: Estratégia de monitoramento e avaliagao

Adogao da regulamentagao da ERI ou
transposicao da NR pela ERI pelos futuros
Regulamentacao da matéria pelas ERIs, contratos de concessao, visando a redugao
adotando a NR da ANA da omissao, incompletude e inadequacgao
dos contratos, no que tange a alocagdo de
riscos.

. Percentual de ERIs com regulamentagdo Percentual de novos contratos aderentes a
Indicador ~
adotando a NR regulamentacdo da ERI

Elemento

N2 de contratos novos aderentes a
regulamentagdo da ERI/ N2 total de
contratos novos

N2 de ERIs com regulamentacdo adotando
a NR/ N2 total ERIs

Base de e Moddulo especifico no SASB e Moddulo especifico no SASB
dados e Pesquisa junto as ERIs e Relatdrio anual das ERIs para a ANA

Prazo de Prazo inicial: 1 anos apés a publicagao Prazo inicial: 2 anos apés a publicacdo
V=il [£ sl Periodicidade: semestral Periodicidade: anual
100% em 18 meses apos a publicagdo da

e I

100% em 24 meses apos a publicacdo da NR

Se menor que 50 % em 14 meses apos a Se menor que 50 % em 18 meses apos a
publicagao publicagao

Tipo de
avaliagao

Avaliacdo de resultados Avaliacdo de resultados

Os elementos apresentados na Tabela 6 dizem respeito a dois resultados que se esperam
com a publicacdo da NR: (i) regulamentacdo da matéria pelas ERIs, adotando a NR da ANA; (ii)
adocdo da regulamentacdo da ERI pelos futuros contratos de concessdo, visando a reducdo da
omissdo, incompletude e inadequacdo dos contratos, no que tange a alocacdo de riscos. Para cada
um desses elementos foi sugerido um indicador capaz de mensurar se os resultados estdo sendo
atingidos.

A verificagdo dos indicadores devera ser realizada por cada ERI, conforme os contratos que
regulem. O envio das informacBes sera via sistema, pelo mddulo especifico do Portal de
Acompanhamento da Regulagao do Saneamento Basico da ANA — SASB, ou por meio de relatdrio
anual das ERIs para a ANA.

Para o indicador “Percentual de ERIs com regulamentagdao adotando a NR” propde-se a meta
de 100% em 18 meses apods a publicacdao da NR. Caso esse percentual seja menor que 50% em 14
meses, o resultado devera ser analisado para entender o porqué de o resultado ndo ter sido
alcancado, e avaliar qual acdo deverad ser realizada.

Para o indicador “Percentual de novos contratos aderentes a regulamentagao da ERI”
propde-se a meta de 100% em 24 meses apos a publicacdo da NR. Caso esse percentual seja menor
gue 50% em 18 meses, o resultado também devera ser avaliado.




10. Analise de Risco

A analise de riscos da alternativa escolhida foi realizada seguindo os seguintes passos:

1. Identificacdo dos riscos que podem comprometer, evitar, reduzir ou atrasar a realiza¢ao dos
objetivos.

2. Probabilidade dos riscos:

2.1. muito improvavel: representando situagdes com probabilidade muito baixa de
ocorrerem, com uma possibilidade inferior a 20%;

2.2. improvavel: situagdes com probabilidade baixa de ocorrerem, com uma possibilidade
entre 20% e 40%;

2.3. possivel: representando situagcdes com probabilidade moderada de ocorrerem, com
uma possibilidade entre 40% e 60%;

2.4. provavel: situa¢cdes com probabilidade alta de ocorrerem, com uma possibilidade entre
60% e 80%;

2.5. muito provavel: representando situagées com probabilidade muito alta de ocorrerem,
com uma possibilidade superior a 80%.

3. Consequéncias ou impactos: classificados em insignificante, leve, moderada, grave ou
catastrofica.

4. Nivel de risco: a Tabela 7 apresenta o nivel de cada risco, classificados em uma matriz de
riscos onde as linhas s3ao a probabilidade de os riscos acontecerem, e as colunas, os impactos, caso
ocorram.

5. Resposta ao risco: aceitar, mitigar/contingenciar/transferir ou evitar o risco.

Foram avaliados os riscos que podem comprometer, evitar, reduzir ou atrasar a realizacao
dos objetivos da NR. Cada um deles foi avaliado em relacdo a probabilidade de ocorréncia e os
impactos, caso ocorra (consequéncias). A partir dessa avaliagcdo os riscos foram classificados de
acordo com o nivel, conforme apresentado na Tabela 7.

Optou-se por aceitar os seguintes riscos:

e alteracOes legislativas e regulamentares que impactem na aplicacdo da NR;
e judicializacao da NR;
e atraso das capacitacGes sobre a NR.

Os demais riscos (moderados, altos e muito altos) serdo mitigados, contingenciados ou
transferidos conforme apresentado na Tabela 8.

Legenda:

-Risco muito Baixo

Risco Baixo
Risco moderado

Risco alto
Risco muito alto




Insignificante Leve

Muito
Improvavel
Indefinicdo sobre
Improvavel
NR.
e Atraso da
elaboragdo do
mddulo no
Possivel sistema;
e Atraso das
capacitagdes
sobre a NR
Atraso da
Provavel entrega das
consultorias
Muito
Provavel

Tabela 7: Matriz de riscos que podem comprometer a realizagdo dos objetivos

a abrangéncia da Judicializagdo da NR

Moderada Grave

Risco de boicote pelas ERIs da
NR

Tabela 8: Respostas aos riscos moderados, altos e muito altos.

Risco quanto a capacidade institucional/
recursos humanos da ANA para
implementar a NR e verificar sua
observancia

e AcOes para atragdo de servidores de outros érgaos e entidades;
e Concurso publico;
e (Capacitagdo dos servidores.

Risco das entidades financiadoras/ governo
desconsiderarem a avaliagdo da ANA
quanto a observancia da NR

e Envolvimento dos financiadores na elaboragdo da NR;
e Articulagdo com os financiadores no monitoramento da
implementac¢do da NR;

e Boa comunicac¢do/divulgacdo sobre a NR.

Risco de boicote pelas ERIs da NR

e Articulagdo com as ERIs no monitoramento da implementacgado
da NR;
e Envolvimento das ERI na elaboragao da NR.

Atraso da entrega das consultorias

e Gestdo "incisiva" do contrato com as consultorias

Atraso da elaboragdo do médulo no sistema

e Formulagdo de alternativas para coleta de dados das ERIs
(oficios, formularios e outros).

Risco quanto a capacidade institucional/
recursos humanos da ERI para implementar
a NR e comprovar sua observancia

e Acompanhamento da implementacdo da NR de governanca.

Indefinicdo sobre a abrangéncia da NR

e Envolvimento dos atores na elaboragdo da NR;
e Consulta a sociedade por meio de participagdo social.

Catastrofico




11. Conclusao

O presente relatdrio foi elaborado segundo as disposicdes do art. 62 da Lei n? 13.848, de 25
de junho de 2019, e do decreto que o regulamenta, Decreto n? 10.411, de 30 de junho de 2020.

Conforme dispdem esses normativos, submeta-se este Relatdrio a manifestacao da Diretoria
Colegiada da ANA. Sugere-se que a minuta de NR elaborada, em anexo, seja submetida a consulta
publica, por um prazo minimo de 45 dias, tendo como material de apoio este relatério de AIR e seus
anexos. Adicionalmente, sugere-se a abertura de uma audiéncia publica pela internet,
em data a ser definida, a ser realizada durante o periodo da consulta publica.

E o Relatdrio.

Brasilia, @ @txt_dt_documento@ @.
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ANEXO | — ANALISE MULTICRITERIO

Analytic Hierachy Process - AHP

O AHP é um modelo aditivo linear, desenvolvido por Thomas Saaty na década de 1970. O
procedimento padrdao do AHP baseia-se na comparacado par a par entre critérios e entre alternativas,
para definir os pesos dos critérios e notas das alternativas (Departament for Communities and Local
Government, 2009)%. Esse Anexo detalha os procedimentos com foco nos resultados da aplicagdo
do método AHP.

Para essa comparac¢do pareada da importancia relativa dos critérios e das alternativas, é
utilizada uma escala de 1 a 9, conhecido como escala de Saaty. Para cada par de critérios, deve-se
perguntar o quao importante o critério A é mais importante que o critério B. O Quadro A apresenta
a escala de Saaty que foi utilizada na pontuacdo dos critérios pela equipe.

Quadro A: Escala de Saaty (traduzido de Departament for Communities and Local Government, 2009)

Quao importante é A em relagdo a B? indice de preferéncia
Igualmente importante 1
Moderadamente mais importante
Mais importante

Muito mais importante
Extremamente mais importante

(o R NREV, REVS)

Valores intermedidrios (2, 4, 6 e 8) podem ser utilizados para representar as nuances de
julgamento entre as cinco escalas. Outra etapa do AHP é a andlise de consisténcia dos julgamentos.
O AHP prevé e aceita um grau de inconsisténcia, inferior a 10% (Saaty, 1987; Fukasawa, 2021)3®,

35 Department for Communities and Local Government (2009). Multi-criteria Analysis: A Manual. Disponivel em:
https://www.gov.uk/government/publications/multi-criteria-analysis-manual-for-making-government-policy. Acesso

em: 07/11/2022.

%6 SAATY, R. W. (1987). The Analytic Hierachy Process — What It Is And How It Is Used. Mathl Modelling, Vol.
9, N° 3-5, pp. 161-176.

FUKASAWA, B. N. (2021). Proposta de Modelos de Suporte a Decis&o no Planejamento de Reuso da Agua.
Dissertacdo de mestrado. Escola Politécnica, da Universidade de S&o Paulo.



https://www.gov.uk/government/publications/multi-criteria-analysis-manual-for-making-government-policy

Julgamentos intercritério e intracritério

Quadro B: Matriz de importancias paritarias dos critérios (analise intercritério)

Respeito as Respeito a Padronizagdo Seguranga Risco de Facilidade de
peculiaridades liberdade dos juridica captura transposicao
locais e contratual instrumentos regulatéria da NR
regionais negociais
Respeito as
peculiaridades locais 1 1 3 3 6
e regionais
Respeito a liberdade 1 1 5 5 4
contratual
Padronizagdo dos
instrumentos 0,3333 0,5 1 2 4
negociais
Seguranca 0,3333 0,5 0,5 1 4
juridica
Risco de captura 0,3333 0,3333 0,5 05 3
regulatéria
Facilidade de 0,1667 0,25 0,25 0,25 0,3333 1
transposicdo da NR

RC =0,02977 (< 0,10 ok)

Quadro C: Matriz de importancias paritarias das alternativas para o critério “respeito as peculiaridades locais e

regionais” (analise intracritério)

Alternativa 0 Alternativa 1 Alternativa 2 Alternativa 3 Alternativa 4
Alternativa 0 1 0,5 1 2 3
Alternativa 1 2 1 1 3 5
Alternativa 2 1 1 1 3 6
Alternativa 3 0,5 0,3333 0,3333 1 5
Alternativa 4 0,3333 0,2 0,1667 0,2 1

RC = 0,04374 (< 0,10 ok)

Quadro D: Matriz de importancias paritarias das alternativas para o critério “respeito a liberdade contratua

|II

Alternativa 0 Alternativa 1 Alternativa 2 Alternativa 3 Alternativa 4
Alternativa 0 1 1 2 3 4
Alternativa 1 1 1 2 3 5
Alternativa 2 0,5 0,5 1 2 5
Alternativa 3 0,3333 0,3333 0,5 1 3
Alternativa 4 0,25 0,2 0,2 0,3333 1

RC = 0,02324 (< 0,10 ok)

Quadro E: Matriz de importancias paritarias das alternativas para o critério “padronizag¢do dos instrumentos

negociais”
Alternativa 0 Alternativa 1 Alternativa 2 Alternativa 3 Alternativa 4
Alternativa 0 1 0,5 0,25 0,2 0,2
Alternativa 1 2 1 0,3333 0,25 0,2
Alternativa 2 4 3 1 0,5 0,3333
Alternativa 3 5 4 2 1 0,5
Alternativa 4 5 5 3 2 1

RC = 0,02844 (< 0,10 ok)




Quadro F — Matriz de importancias paritarias das alternativas para o critério “seguranca juridica”

Alternativa 0 Alternativa 1 Alternativa 2 Alternativa 3 Alternativa 4
Alternativa 0 1 0,3333 0,25 0,25 0,3333
Alternativa 1 3 1 0,3333 0,3333 0,3333
Alternativa 2 4 3 1 1 3
Alternativa 3 4 3 1 1 2
Alternativa 4 3 3 0,3333 0,5 1

RC = 0,04777 (< 0,10 ok)

Quadro G — Matriz de importancias paritarias das alternativas para o critério “risco de captura regulatéria’

’

Alternativa 0 Alternativa 1 Alternativa 2 Alternativa 3 Alternativa 4
Alternativa 0 1 0,5 0,25 0,2 0,1667
Alternativa 1 2 1 0,5 0,3333 0,25
Alternativa 2 4 2 1 0,5 0,3333
Alternativa 3 5 3 2 1 0,5
Alternativa 4 6 4 3 2 1

RC=0,01413 (< 0,10 ok)

Quadro H — Matriz de importancias paritarias das alternativas para o critério “Facilidade de transposicdo da NR pelas

ERIs nos contratos”

Alternativa 0 Alternativa 1 Alternativa 2 Alternativa 3 Alternativa 4
Alternativa 0 1 3 3 3 2
Alternativa 1 0,3333 1 0,3333 0,3333 0,25
Alternativa 2 0,3333 3 1 1 0,3333
Alternativa 3 0,3333 3 1 1 0,3333
Alternativa 4 0,5 4 3 3 1

RC =0,05188 (< 0,10 ok)

Quadro | — Pontuagdes de cada alternativa em relagdo a cada critério

CRITERIO

Alternativa 0

PONTUACAO DAS ALTERNATIVAS

Alternativa 1

Alternativa 2

Alternativa 3

Alternativa 4

Respeito as peculiaridades locais e regionais
Respeito a liberdade contratual
Padronizagdo dos instrumentos negociais
Seguranga juridica

Risco de captura regulatdria

Facilidade de transposigdo da NR pelas ERIs nos contratos

0,20607
0,31131
0,05358
0,06149
0,05215

0,37403

0,32115
0,32182
0,07708
0,10936
0,09383

0,06763

0,29102
0,19843
0,17514
0,33995
0,16498

0,13174

0,13222
0,11481
0,27524
0,30454
0,26663

0,13174

0,04954
0,05364
0,41896
0,18466
0,42241

0,29486




Analise de Sensibilidade

Legenda:
- Alternativa AO
- Alternativa Al
- Alternativa A2
Alternativa A3
Alternativa A4
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Figura A: Andlise de sensibilidade
considerando o critério “respeito as
peculiaridades locais e regionais”

Figura B: Analise de sensibilidade

considerando o critério “respeito a

liberdade contratual”

Figura C: Analise de sensibilidade
considerando o critério
“padronizagao dos instrumentos

Figura D: Analise de sensibilidade
considerando o critério “seguranga
juridica”

Figura E: Analise de sensibilidade
considerando o critério “risco de
captura regulatoéria”

negociais”
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Figura F: Analise de sensibilidade
considerando o critério “facilidade
de transposi¢ao da NR pelas ERIs
nos contratos”




