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RESUMO: A partir da edigdo da Lei n° 14.026/2020, que introduziu um
novo marco legal do saneamento basico no Brasil, a forma de prestagio
desse servigo publico sofreu intensas mudangas. Assim, o presente trabalho
pretende analisar e demonstrar a complexidade desse tema, a partir da
legislagdo mencionada, ofertando, concludentemente, uma exposi¢io da
perspectiva atual e dos desafios futuros. O servigo ptblico de saneamento
bésico pode ser prestado centralizada ou descentralizadamente. Neste
ultimo caso, por meio de delegagdes ou por meio de outorga. Também,
podem ser criados blocos regionais para racionalizar a prestagdo em
termos de escopo ou em termos econdmicos. Por meio do método analitico
e expositivo, conclui-se que a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico tera um papel central na execugio de tais servigos publicos.

PALAVRAS-CHAVE: Servigo Publico de Saneamento. Concessoes.
Blocos Regionais. Contratos de Programa. Consércios Publicos.

ABSTRACT: Since the enactment of Rule n. 14.026 / 2020, which
introduced a new legal framework for basic sanitation in Brazil, the form
of provision of this public service has undergone intense changes. Thus,
the present work intends to analyze and demonstrate the complexity of
this theme, based on the aforementioned legislation, offering, conclusively,
an exposition of the current perspective and future challenges. The public
basic sanitation service can be provided centrally or decentrally. In the
latter case, through delegations or through a grant. Also, regional blocks
can be created to rationalize delivery in terms of scope or in economic
terms. Through the analytical and expository method, it is concluded
that the National Water and Basic Sanitation Agency will have a central
role in the execution of such public services.
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INTRODUGAO

Recentemente, a disciplina juridica do saneamento basico no Brasil
foi alterada. A atualizagdo do marco legal do setor se deu pela edi¢do da
Lei n° 14.026/2020, alterando, basicamente: (a) A Lei n° 9.984, de 17 de
julho de 2000, para atribuir & Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico (ANA) a competéncia para instituir normas de referéncia para a
regulagio dos servigos publicos de saneamento basico; (b) A Lei n® 11.107,
de 6 de abril de 2005 (Lez dos Consércios Piiblicos), para vedar a prestagao
por contrato de programa dos servigos ptiblicos de saneamento, os quais
deverio ser licitados e delegados na forma do art. 175 da Constituigdo
Federal; e, claro (c) A Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007 (Lez Nacional
do Saneamento Bdsico), com vistas a aprimorar as condigdes estruturais
do setor.

Nesse texto, trataremos da disciplina juridica prevista pelas alteragoes
no marco legal do saneamento basico no que se refere, especificamente, ao
modo de prestagdo deste servigo ptblico. Em outros termos, abordaremos
analitica e criticamente como a Lel n° 14.026/2020 enfrentou o tema,
determinando os mecanismos possiveis de prestagio das atividades que
compde o saneamento, a saber: esgotamento sanitario, dispensagdo de
agua tratada, limpeza urbana e drenagem de dguas (LAHOZ, 2016, p. 87).

Para tanto, por meio do método analitico e expositivo demonstrar-
se-4 as modificagoes operadas pela mencionada legislagdo, a complexidade
em se conjugar essas varias formas e prestagdo, os modelos legalmente
admitidos e o papel da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico
(ANA) nesta conjuntura. Para tanto, ao final, espera-se deixar clara essa
conjuntura, bem como trazer ao leitor solugdes juridicas para a eficiéncia
regulatéria, notadamente quanto as normas de referéncia da agéncia
reguladora mencionada.

1. MODOS DE PRESTACAO DO SERVICO PUBLICO DE SANEAMENTO
BASICO NO BRASIL

A rigor, cada servigo publico possui uma série de complexidades que
determinam modos e formas de se presta-lo (HEINEN, 2020, p. 1.218-
1.227). De modo genérico, podemos dizer que o servigo puiblico pode ser
prestado centralizada ou descentralizadamente.

Nesse cendrio, o poder puablico presta as suas atividades de maneira
centralizada, ou seja, os entes que compdem a federagio brasileira exercem
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poder de policia ou prestam servigos publicos (exemplo: satide, educagio
e seguranca), sendo estabelecida no que se conhecia como Administragao
Publica direta, composta por entes politicos ou entes federados (unido,
estados, distrito federal e municipios). Porém, a administragéo percebeu que
nio estava dando conta de tudo, optando por criar ou transferir a outras
pessoas juridicas tais atividades. Estabelece-se, assim, a descentralizacdo,
por meio de dois modelos: outorga e delegagio (ou colaboragio).

(a) Por outorga (Art. 387, inciso XIX, da CF): cria-se ou se autoriza
por lei especifica um ente publico/pessoa juridica que ird compor
a administragdo indireta, a qual serd dotada de certa autonomia.
Destacamos que, a ela, sera transferida a titularidade do servigo
publico’;

(b) Por delegagdo ou por colaboragio (Art. 175, da CF): faz-se uma
licitagdo e um contrato de concesso, ou permissio, ou autorizagdo do
servigo ptblico, momento em que se transfere a execugio do servigo
publico a um particular.

O saneamento bésico pode ser prestado a partir da mesma estrutura
juridica, com algumas especificidades. Vamos transportar o que dissemos,
aplicando a realidade normativa vigente:

(a) Centralizadamente: poderd ser prestado diretamente pelo Municipio
e Distrito Federal diante de interesse local (art. 8° inciso I, da Lei n°
11.445/2007).

(b) Descentralizadamente: outrem que ndo os entes federados titulares
prestam tal servigo publico.

(b1) Por outorga: o servigo ptblico de saneamento serd prestado
por entidade que integrara a Administragio Publica indireta:

(b1.1) Com interesse local: municipio ou Distrito Federal cria
uma entidade da Administragio indireta e presta as atividades
que compdem o saneamento basico. Exemplo: cria-se uma
autarquia ou empresa estatal para esse fim;

1 A administragio publica direta pode criar entes da administragio piblica indireta, por meio de outorga.
A relagdo juridica entre a administragéo publica direta e a administragdo publica indireta ¢é estabelecida
a partir de um controle finalistico, ou controle técnico, ou controle ministerial, ou vinculo de tutela (sdo

expressdes sindnimas)
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(b1.2) Com interesse supramunicipal ou comum a mais de uma
entidade local, desde que se tenham atributos operacionais que
permitem a integragdo municipal do servigo de saneamento
basico. Neste caso, a prestacdo pode ocorrer por:

(b1.2.1) Unidades regionais de saneamento bdsico: aqui,
a titularidade do servigo piblico de saneamento serd do
Estado em conjunto com os Municipios, nos termos do art.
8° inciso II, do atual marco legal e nacional do saneamento
bésico. Fixa-se uma gestdo compartilhada. Para tanto,
alguns requisitos deverdo ser implementados:

(b1.2.2) Associagdo derivada de conséreio publico: hd o
compartilhamento da titularidade se d4 voluntariamente,
por meio de gestdo associada, empregando consoércios
publicos, consoante o art. 8° §1° da Lei n°® 11.445/2007
(com redagdo dada pela Lei n® 14.026/2020) e o art. 241 da
CF/88. Fixa-se aqui, uma gestio associada da prestacdo do
servico, que podera se dar entre municipios, ou entre este
ou estes e o Estado.

(b2) Por delegagdo ou por colaboragdo: a execugio do servigo publico
de saneamento ser4 feita pela iniciativa privada, mediante prévia

licitagiio e e assinatura de contrato de concessio.

Para sistematizar:
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* Fonte prépria.

Cabe referir, no tema, que o inciso II do art. 8° limita a atuagio
dos consércios intermunicipais de saneamento bésico apenas para o
financiamento das iniciativas de implantagio de medidas estruturais de
abastecimento de 4gua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana,
manejo de residuos sélidos, drenagem e manejo de dguas pluviais. E
¢é expresso em proibir a formalizag¢do de contrato de programa com
sociedade de economia mista ou empresa publica, ou a subdelegacdo do
servigo prestado pela autarquia intermunicipal sem prévio procedimento
licitatério.

Em outros termos, o dispositivo em questio se preocupou que, com
a criag¢do do consorcio, pudessem-se fazer contratos de programa com
empresas estatais sem licita¢do, ou seja, em desrespeito ao art. 175 da
CF/88. Isso subverteria a teleologia do novo marco legal do saneamento que
Jjustamente pretende empregar cada vez mais o modelo de descentralizagdo
por delegagdo. Tanto que é considerado principio fundamental da delegagéo
dos servigos publicos de saneamento a selegdo competitiva do prestador
dos servigos —art. 2° inciso XV, da Lei n° 11.44.5/2007 (SOUTO, 2004, p.
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27). Ou o servigo publico em questdo poderia ser prestado de por “blocos
regionais”, tema a ser enfrentado no tépico seguinte.

2 PRESTAQAO REGIONALIZADA DO SANEAMENTO BASICO

A prestagdo do servigo publico de saneamento bésico poderd ser
feita por regides, ou seja, de modo integrado com um ou mais componentes
dos servigos publicos de saneamento béasico em determinada regido
(MARCATO, 2009, p. 41-64). Para tanto, a presta¢do deve abranger
territério abranja mais de um Municipio, quando se tiver diante de interesses
comuns, sejam eles técnicos, econémicos etc. (cf. interpretacdo do art. 3°,
inciso VI, da Lei n® 11.445/2007)%.

Exemplifica-se. Imagine que uma regido metropolitana, com alta
densidade demogréfica, seja composta pelos Municipios “A”, “B”, “C” e “D”.
Economicamente se mostra racional construir canalizagdes, estacdes de
tratamento, dispensacdo de dgua pelos mesmos dutos nas areas limitrofes,
ao invés de cada um dos entes federados construir a sua. Tecnicamente,
o raciocinio é o mesmo: é importante que interconexdes dos sistemas de
esgotamento sanitédrio, drenagem de dguas etc. sejam compativeis. De
outro lado, hd questdes que merecem ser pensadas em conjunto, como a
drenagem de 4guas e o controle das enchentes, por exemplo. E um tema
que nio pode ser visualizado s6 pelo Municipio “A”, porque possui causa
e/ou efeito nos demais entes locais.

Logo, em situagdes tais, serd de extrema importancia a criagdo
de unidades que prestem o servigo publico de modo uniforme. A Lei n°
11.44:5/2007, no art. 8° inciso VI, mencionado, fez uma interpretagio
auténtica de como a prestagdo regionalizada pode ser feita. Ela menciona
trés possibilidades, a qual interpretamos como sendo uma disposi¢io
taxativa, ou seja, ndo se poderiam criar outras formas de prestagio

2 Alids, a Lein® 14.026/2020, em intimeros dispositivos a seguir analisados, incentivou a criagio destes “blocos”,
por conta de que se perfaz uma racionalizagio da prestagido destas atividades. Exemplo: “Art. 13. Decreto
disporié sobre o apoio técnico e financeiro da Unido a adaptagio dos servigos piiblicos de saneamento bésico
as disposi¢oes desta Lei, observadas as seguintes etapas: I - adesdo pelo titular a mecanismo de prestagio
regionalizada; II - estruturagdo da governanga de gestdo da prestagio regionalizada; III - elaboragdo ou
atualizagio dos planos regionais de saneamento bésico, os quais devem levar em consideragio os ambientes
urbano e rural; IV - modelagem da prestagdo dos servigos em cada bloco, urbano e rural, com base em estudos
de viabilidade técnica, econdmica e ambiental (EVTEA); V - alteragio dos contratos de programa vigentes,
com vistas a transi¢éio para o novo modelo de prestagio; VI - licitagio para concessio dos servigos ou para

alienagdo do controle aciondrio da estatal prestadora, com a substitui¢do de todos os contratos vigentes.”.
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regionalizada que ndo aquelas dispostas em lei. Vamos referenciar, aqui,
o que dispde a regra mencionada®.

Como se disse, a prestagdo regionalizada® pode ser feita por:

(a) Regido metropolitana, aglomeragdo urbana ou microrregido: cabe
aos Estados institui-las mediante lei complementar, de acordo com
0§ 8° do art. 25 da Constituigdo Federal. Segue a mesma légica da
prestagdo regionalizada de outros servigos publicos, como o transporte
intermunicipal de curta distancia. Serd composta de agrupamento de
Municipios limitrofes e instituida nos termos da Lei n® 13.089, de 12
de janeiro de 2015 (Estatuto da Metrépole);

(b) Unidade regional de saneamento basico: lei ordindria editada pelos
Estados por constituir esta unidade, que agrupard Municipios néo
necessariamente limftrofes, para atender adequadamente as exigéncias
de higiene e satide ptblica, ou para dar viabilidade econémica e técnica
aos Municipios menos favorecidos. Em realidade, por meio dessas
unidades se promove uma politica publica compensatoria, a fim de que
as unidades locais menos atrativas sejam compulsoriamente objeto de
contratualizagdo pelos prestadores, que, a rigor, estariam interessados
somente nos municipios mais atrativos. Ha de se instituir uma estrutura
de governanga que seguira o disposto na Lei n° 13.089, de 12 de janeiro
de 2015 (Estatuto da Metrdpole)’.

(c) Bloco de referéncia: a Unido pode criar tais blocos com
agrupamento de Municipios ndo necessariamente limitrofes, nos
termos do § 3° do art. 52 Lei n® 11.445/2007. Esse dispositivo pouco

Lei n° 11.445/2007, art. 3°, inciso VI: “prestacio regionalizada: modalidade de prestagdo integrada de um
ou mais componentes dos servigos publicos de saneamento basico em determinada regido cujo territério
abranja mais de um Municipio, podendo ser estruturada em: a) regido metropolitana, aglomeragio urbana
ou microrregido: unidade instituida pelos Estados mediante lei complementar, de acordo com o § 38° do art.
25 da Constituigio Federal, composta de agrupamento de Municipios limitrofes e institufda nos termos da
Lein® 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da Metrépole); b) unidade regional de saneamento basico:
unidade instituida pelos Estados mediante lei ordindria, constituida pelo agrupamento de Municipios nao
necessariamente limitrofes, para atender adequadamente as exigéncias de higiene e satde publica, ou para
dar viabilidade econdmica e técnica aos Municipios menos favorecidos; ¢) bloco de referéncia: agrupamento
de Municipios ndo necessariamente limitrofes, estabelecido pela Unido nos termos do § 3° do art. 52 desta
Lei e formalmente criado por meio de gestdo associada voluntéria dos titulares;”.

A prestagdo regionalizada é tema por deveras relevante, a tal ponto de acreditar que esse serd o método para
a geragdo de ganhos de escala e para a garantia da universalizagdo e da viabilidade técnica e econdmico-
financeira dos servigos — art. 2° inciso XIV, da Lei n® 11.445/2007.

Cf. art. 8° § 3°, da Lei n® 11.44.5/2007.
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tala de como o bloco serd formalizado ou criado. Apenas afirma
que sera feito de “forma subsididria aos Estados”, caso as unidades
regionais de saneamento bdsico nio sejam estabelecidas pelo Estado
no prazo de um ano da publicagfio da Lei n® 14.026/2020 (cf. art. 15).
Pensamos que, na auséncia de uma maior deliberagdo normativa, a
criagdo formal seguird em muito o Estatuto da Metrépole — Lei n°
18.089, de 12 de janeiro de 2015. A gestdo sera associada e adesdo
serd voluntaria.

Para sistematizar o tema, confira a tabela abaixo:

Regiio Unidade regional | Bloco de referéncia
metropolitana, de saneamento
aglomeragio urbana basico

ou microrregiio
Quem institui Estado Estado Unido
Tipo de lei Lei Complementar Lei Ordinéria Omisso
Municipios Necessariamente Nio necessariamente | Nao necessariamente
limitrofes

* Fonte prépria.

Ademais, independentemente da forma de prestagdo regionalizada,
ou seja, que atenda mais de um municipio ou regido, ou que prestem
servicos publicos de saneamento bésico diferentes em um mesmo Municipio
ou regido devem “[..] manter sistema contabil que permita registrar e
demonstrar, separadamente, os custos e as receitas de cada servigo em
cada um dos Municipios ou regides atendidas e, se for o caso, no Distrito
Federal.” (art. 18 “caput” da Lei n° 11.44:5/2007).

I[sso permite que se tenha: transparéncia fiscal e orcamentaria e
que se possam compensar tarifas de diferentes titulares. Ou mesmo, se
¢ possivel, organizar com clareza e transparéncia os subsidios cruzados
(exemplo: a tarifa do tratamento e dispensacdo de dgua potavel custearia o
esgotamento sanitario que, hipoteticamente, seria deficitario). Além disso,
deixar-se-ia mais bem especificadas as balizas para o futuro reequilibrio
econdmico-financeiro (MOTTA, 2014).

Quanto a adesio (in)voluntéria a prestagdo regionalizada, pode-se
dizer que esse ¢ um dos pontos mais debatidos no tema do saneamento
basico. E, na nossa compreensdo, estd delineado de modo inconsistente
na Lei n° 11.44:5/2007, com redagdo dada pela Lei n® 14.026/2020. Para
sistematizar a nossa exposi¢io, vamos abordar o assunto a partir da
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comparagdo do que dispde vérias regras inseridas pelo novo marco legal,
coligando com as trés formas de prestagdo regionalizada.

Primeiramente, cabe referir que a prestago regionalizada existia
antes da vigéncia da Lei n® 14.026/2020, que instituiu um novo marco
legal no saneamento béasico no Brasil. Sob a égide da legisla¢do anterior,
o STF, na ADI n° 1.842-RJ (BRASIL, 2021), declarou que a adesio dos
municipios atingidos pela estrutura interfederativa era obrigatéria. Nao
havia, aqui, um juizo de oportunidade e conveniéncia, porque, criada a
referida unidade, automaticamente a titularidade da prestagio do servigo
publico de saneamento deixava de pertencer aos municipios e migrava a
estrutura criada (VASQUES, 2010, p. 319-340).

Ao que nos parece, essa ndo foi a op¢do do legislador, apesar de uma
inconsisténcia. Vimos que o art. 8° inciso VI, da Lei n° 11.44.5/2007 dispoe que
a prestagdo regionalizada pode ser feita de trés modos: (a) regido metropolitana,
aglomeragdo urbana ou microrregido; (b) unidade regional de saneamento
basico; (c) bloco de referéncia. O § 4° do mesmo art. 3° dizia que ficava “[..]]
facultado aos Municipios, detentores da titularidade do servico, a participagdo
nas prestagoes regionalizadas de que trata o inciso VI do “caput” deste artigo.”.
Contudo, esse dispositivo foi vetado. Entdo, se ficdssemos s6 nessa regra, a
Unica voluntariedade existente quanto a adesdo estaria resumida na Regido
Integrada de Desenvolvimento (Ride), conforme dispde o § 5° (ndo vetado).
Aqui, a prestacdo regionalizada do servigo de saneamento bésico estara
condicionada a anuéncia dos Municipios que a integram.

E os motivos do veto sdo claros: “A propositura legislativa, ao
estabelecer por intermédio de emenda parlamentar, a facultatividade
dos Municipios, detentores da titularidade do servigo, a participagdo
nas prestagoes regionalizadas, viola o § 3° do art. 25 da Constituigdo da
Republica, ante a compulsoriedade da participagdo dos Municipios em
regides metropolitanas, microrregioes e aglomeragdes urbanas (v. g. ADI
1842, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 28/02/2013).”.

Conforme se percebe, a intengdo do veto era justamente determinar
a compulsoriedade da adesdo, tendo por base dois fundamentos: (1) o
art. 25, § 3°, da CF/88; e o (2) disposto na mencionada ADI n® 1.842-RJ,
STF. Contudo, ao que nos parece, se essa era a inten¢do do Presidente
da Republica, ele “esqueceu” de vetar o art. 8°-A: “E facultativa a adesio
dos titulares dos servigos ptblicos de saneamento de interesse local as
estruturas das formas de prestagdo regionalizada.”. Logo, o dispositivo,
vigente, ¢é claro, ressuscita a facultatividade.
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Em outras palavras, a regra citada determina que a titularidade dos
servigos publicos de saneamento de interesse local, ou seja, os Municipios
e o Distrito Federal (cf. inciso I do art. 8°), possam aderir voluntariamente
as “formas de prestagdo regionalizada”. Essas maneiras de prestar o servigo
regionalizadamente estdo interpretadas no art. 8° inciso VI, ja citado.
Sem contar que a parte final da alinea “c)” do inciso VI do art. 8° da Lei
n°® 11.445/2007 deixa claro que, quando ao “bloco de referéncia”, a gestio
associada serd voluntaria por parte dos titulares.

Em outros termos, apesar do veto ao § 4° do art. 3° da Lei n°
11.44:5/2007, o que vale é a norma vigente, ou seja, o art. 8°-A. Logo,
entendemos que a adesdo dos Municipios e o Distrito Federal é facultativa.
Tal dispositivo legal dispde que a adeséo dos titulares dos servigos ptiblicos
de saneamento de interesse local as estruturas das formas de prestagio
regionalizada serd voluntdria. Em outros termos, pelo texto da regra,
uma vez criada a unidade regional, os Municipios por ela abrangidos nao
sdo atingidos automaticamente pelas suas decisdes, ou sdo obrigados a
nela integrar.

3. PRESTACAO DO SERVICO PUBLICO DE SANEAMENTO POR DELE-
GACAO

A Lei n° 14.026/2020, que estabeleceu um novo marco no saneamento
bésico no Brasil, teve uma meta basilar: estimular a competitividade na
prestagio de tal servigo publico, o que pressupunha a disputa por entidades
privadas, oriundas da livre iniciativa. Essa, historicamente, ndo era a légica
do setor, que se pautava na prestacdo direta pelos titulares — de modo
centralizado —, e, quase que na totalidade dos casos, pela prestagio por
empresas publicas e sociedades de economia mista criadas pelos Estados
tederados. Neste tltimo caso, eram feitos ajustes de todo o tipo: contratos
de programa, convénios de cooperagdo ou mesmo sequer havia qualquer
titulo que delegasse a execugio de tais atividades as estas pessoas juridicas.

Em outros termos, pretende-se que o setor de saneamento seja
pautado pela prestagdo via concessdo de servigo ptiblico, na forma do art.
175 da CF/88, seguindo a l6gica dos demais servigos publicos, como a
telefonia, energia elétrica, gas, transporte etc. Entdo, uma série de artigos
determinaram que assim se procedesse, como por exemplo, o art. 10 da
Lei n° 11.445/2007, que justamente assim disciplina o tema.

A prestagdo dos servigos publicos de saneamento bésico podera,
entdo, ser por entidade que integre a Administragido Publica do titular
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do servigo, o que se daria de modo centralizado ou por outorga. De outro
lado, fora dessas situagdes, a prestagiio depende da celebragio de contrato
de concessiio, mediante prévia licitagéo, nos termos do art. 175 da CF/88.

O mesmo dispositivo citado, na sua parte final, veda expressamente
que o0 saneamento possa continuar a ser executado mediante contrato de
programa, convénio, termo de parceria ou outros instrumentos de natureza
precaria. Tanto que essas previsdes constantes na Lei de Consorcios
Publicos (Lei n° 11.107/2005) passam a ser proibidas.

3.1. Contratos ou instrumentos juridicos vigentes

A certeza estabelecida se deu em relagdo aos contratos futuros.
Mas a divida que ficou é: e os contratos de programa ou congéneres
atualmente vigentes e que ainda possuem prazo de fluéncia? A resposta
parece ser vista a partir do caso concreto. Em outros termos, caso se
tenha um contrato de programa (ou congénere) que seja regular, ou seja,
feito sob a legalidade até entdo vigente, tal pacto deve ser respeitado em
homenagem a seguranga juridica e ao respeito ao ato juridico perfeito
(art. 5° inciso XXXVI, da CF/88). E essa compreensio foi acolhida pelo
art. 10, § 8° da Lei n® 11.445/2007: “Os contratos de programa regulares

vigentes permanecem em vigor até o advento do seu termo contratual.”.

Contudo, caso o contrato ndo seja regular, ou seja, o instrumento
que autorize uma pessoa juridica a prestar o servico ptblico de saneamento
seja precario ou, na pior das hipéteses, sequer exista um negdcio juridico,
nio ha que se falar em continuidade da prestagio. Entéo, o titular do
servigo pode, de plano, perfazer a licitagdo para delegacdo da prestagio
das atividades, na forma do mencionado art. 175 da CF/88; E o contrato
a ser feito deve incorporar, sob pena de nulidade, as clausulas essenciais
previstas no art. 23 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (Lei geral
de concessoes e permissoes de servigo publico), além das disposi¢des do marco
legal do saneamento e das regulagdes infralegais incidentes.

3.2. Necessarias adaptacoes nos contratos em vigor
(1) Vimos no item precedente que os contratos em vigor deverdo

ser respeitados. Mas isso ndo impede que sejam revistos a incorporar
uma série de metas, disposi¢des e deveres impostos a todos aqueles que,

6 Tal dispositivo ¢ referendado pelo art. 17 da Lei n® 14.026/2007: “Os contratos de concessdo e os contratos
de programa para prestagdo dos servigos publicos de saneamento bésico existentes na data de publica¢do

desta Lei permanecerdo em vigor até o advento do seu termo contratual.”.
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independentemente do instrumento ou da forma, venham a executar os
servicos de saneamento basico.

Assim, desde ja se pode concluir que todos os contratos ou negécios
juridicos que possam ser preservados devam ser reavaliados para vislumbrar
se Ja possuem ou hdo previsdo das determinagdes legais ou regulamentares.
Caso nio as possuam, devem ser objeto de necessario aditivo para incluir:

(a) Comprovagio da capacidade econdmico-financeira da contratada, por
recursos proprios ou por contratagio de divida, com vistas a viabilizar
a universaliza¢io dos servigos na area licitada até 31 de dezembro de
2033, nos termos do § 2° do art. 11-B da Lei n°® 11.445/2007 —art. 10-B7;

(b) Definig¢do de como serio implementadas metas de universalizagdo
que garantam (art. 11-B)*:

(b1) o atendimento de 99% (noventa e nove por cento) da populagio
com dgua potavel; e

(b2) o atendimento de 90% (noventa por cento) da populagdo com
coleta e tratamento de esgotos até 31 de dezembro de 2033;

(b3) metas quantitativas de ndo intermiténcia do abastecimento,
de redugio de perdas e de melhoria dos processos de tratamento
(tanto que os contratos em vigor devem prever essas metas de que
trata até 81 de margo de 2022, ou seja, 0 § 1°do art. 11-B determina
que se faga o aditivo)’.

S6 para se ter uma ideia da importéncia do tema, o § 8° do art. 11
considera irregulares e precérios os contratos provisérios nio formalizados
e os vigentes prorrogados em desconformidade com os regramentos
estabelecidos na Lei n° 11.445/2007. Entdo, hd o dever de as partes
renegociarem os contratos de saneamento fixados.

7 Eisso deve ser precedido de estudo que comprove essa capacidade —art. 11, inciso I1, da Lei n® 11.44.5/2007.

8 A universalizagdo é um principio fundamental, conforme art. 2°, inciso XIV, da Lei n° 11.44:5/2007.

9 A Lein® 11.445/2007, com redagdo dada pela Lei n° 14.026/2020, no § 9° do art. 11-B permite a dilacio
do prazo para cumprir as metas nos seguintes termos: “Quando os estudos para a licitagdo da prestacgio
regionalizada apontarem para a inviabilidade econdmico-financeira da universaliza¢do na data referida no
caput deste artigo, mesmo ap6s o agrupamento de Municipios de diferentes portes, fica permitida a dilagio
do prazo, desde que nio ultrapasse 1° de janeiro de 2040 e haja anuéncia prévia da agéncia reguladora, que,

em sua andlise, deverd observar o principio da modicidade tarifaria.”.
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(2) Ainda, chama a atengio que a Lei n° 14.026/2020 permitiu
adaptagdes nos prazos dos contratos, especificamente para racionalizar
esse perfodo de transi¢do do modelo de contratos de programa, para o
modelo de concessdes de servigo publico. Em para isso, a Unido podera
apoiar técnica financeiramente, conforme dispuser decreto especifico — ¢f-
art. 13 da referida legislagao.

No caso de existirem contratos com prazos distintos, e eles devam
ser substituidos, seu prazo final podera ser reduzido ou prorrogado,
de maneira a convergir a data de término com o inicio do contrato de
concessdo definitivo (§ 1° do art. 13 da Lei n® 14.026/2020). Isso permite
que se garantam licitagdes globais, ou seja, tendo por objeto uma série de
atividades que poderiam findar com prazos diferentes.

A davida que remanesce é: essa redugdo ou prorrogacdo deve
ser bilateral ou unilateral? Enfim, poderia ela ser imposta ao atual
prestador de servigos? Entendemos que ela deveria ser negociada, até
em homenagem a seguranca das relagdes juridicas e ao respeito ao que
foi pactuado.

Ainda, o referido § 1° do art. 13 pontua algumas regras:

(a) Na hipétese de redugdo do prazo, o prestador serd indenizado na
forma do art. 87 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; e

(b) Na hipétese de prorrogagdo do prazo, proceder-se-a, caso necessario,
arevisdo extraordindria, na forma do inciso I do “caput” do art. 38 da
Lein® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, dado que se verifica a ocorréncia
de fatos ndo previstos no contrato, fora do controle do prestador dos
servigos, e que altera o seu equilibrio econémico-financeiro.

3.3. Subdelegacoes, ou subcontratacoes, ou transferéncias

O servigo publico de saneamento bésico é complexo e reclama
muitos investimentos (KILPATRICK, PARKER, ZHANG, 2006). Esse
investimento é amortizado e remunerado por meio da operagdo da prépria
infraestrutura, ou seja, aquele que investe na operagio pretende, por um
determinado periodo de tempo, ser remunerado pelo capital empregado
(MARTINEZ, 2004, p. 7-10). Mirando nesta conjuntura, o art. 11-A da
Lei n® 11.445/2007, com redagdo dada pela Lei n® 14.026/2020, permitiu
que o contratado, ao sagrar-se vencedor de uma licitagdo para concessdo
deste servigo publico, possa:
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(a) Realizar licitagdo e contratagdo de parceria publico-privada, nos
termos da Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004

(b) Subdelegar o objeto contratado, observado, para a referida
subdelegagido, o limite de 25% (vinte e cinco por cento) do valor do
, desde que:

contrato'

(b1) haja previsdo contratual ou
(b2) autorizagio expressa do titular dos servigos;

(b3) exista comprovagio técnica, por parte do prestador de servigos,
do beneficio da subdelegagdo em termos de eficiéncia e qualidade
dos servigos publicos de saneamento basico (art. 11-A, § 1°);

(b3) seja precedido de procedimento licitatério.

Caso se opte pela subdelegacdo, o contrato a ser firmado com o
terceiro pelo prestador original do servigo devera estabelecer os limites
da sub-rogacio de direitos e obrigagdes, e devem ser pautados, naquilo que
couber, pela mesma disciplina juridica imposta ao contrato de concessdo
original. Na nossa 6tica, se a agéncia reguladora do setor deve validar ou
fiscalizar ou aprovar os contratos de concessio, com toda razio devera
assim o fazer em relagdo aos contratos de subdelegagio'.

Além disso, 0 § 8° do art. 11-A vedou subconcessoes ou subdelegagoes
que impliquem sobreposu;ao de custos administrativos ou gerenciais a
serem pagos pelo usudrio final, com fundamento do principio da modicidade
tarifiria. Em verdade, as premissas originais que pautam o equilibrio
econdmico-financeiro nio poderiam ser alteradas pelos subcontratos
firmados.

10 O termo “valor do contrato” é interpretado pelos §§ 6° e 7° do art. 11-A da Lei n® 11.445/2007: “art. 11-A
(-.-) § 6° Para fins de aferigdo do limite previsto no “caput” deste artigo, o critério para defini¢io do valor do
contrato do subdelegatério devera ser o mesmo utilizado para defini¢ao do valor do contrato do prestador
do servigo. § 7° Caso o contrato do prestador do servigo nio tenha valor de contrato, o faturamento anual
projetado para o subdelegatario nido podera ultrapassar 25% (vinte e cinco por cento) do faturamento anual

projetado para o prestador do servigo.”.

11 No tema: “Art. 43 (...) § 1° A Unido definira pardmetros minimos de potabilidade da dgua.
§ 2° A entidade reguladora estabelecerd limites maximos de perda na distribuigio de dgua tratada, que
poderao ser reduzidos gradualmente, conforme se verifiquem avangos tecnolégicos e maiores investimentos

em medidas para diminui¢io desse desperdicio.» (Lei n® 11.445/2007).
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A transferéncia dos contratos de prestagéo de servigo de um prestador
para outro serd condicionada a autorizagio dos titulares dos servigos, e,
em qualquer hipétese, a indenizagdo dos investimentos vinculados a bens
reversiveis ainda nfo amortizados ou depreciados, nos termos da Lei n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (¢f art. 42, § 5° da Lei n° 11.445/2007).

Normalmente os investimentos na area de saneamento resumem-se
em “custos irrecuperdveis” ou “custos afundados” (TEIXEIRA e HELLER.
2001, p. 138-146). Em economia, custos irrecuperaveis, também chamados
de “custos afundados” ou “incorridos” (sunk costs, em inglés). Significa dizer
que a prestagdo do servigo de saneamento se faz por estruturas que nio
tem ou sio de dificil revenda no mercado. Por isso que a sua mensuragio
econdmica é bastante complexa.

Além disso, sdo investimentos muito substanciais, e por isso
fica facultado ao titular atribuir ao prestador que assumira o servigo a
responsabilidade por seu pagamento (art. 42, § 5°). Para tanto, ¢ adequado
que se exijam garantias para a operagdo (TRAVASSOS, 2015).

3.4. Outorgas de captacao de dgua deferidas até a vigéncia da Lei n°
11.445/2007

O saneamento basico pode ser desdobrado em quatro atividades
essenciais, uma delas consistente na captagdo e dispensagio de dgua
tratada. Antes de tudo, cabe notar que a 4gua ¢ um bem comum,
pertencente a coletividade. Logo, a titularidade dos mananciais de dgua
pertence aos entes federados (v.g. art. 20, inciso III; art. 26, inciso I,
etc., todos da CF/88). Contudo, o acesso aos mananciais 4gua por quem
quer que seja tem toda uma regulamentacdo, a fim de evitar a escassez,
garantir o igualitdrio e racional aproveitamento etc. — essencialmente
disposto no Cédigo de Aguas.

Para tanto, o acesso a captagdo de dguas pode depender de outorga.
Nesses casos, 0 § 2° do art. 10 dispds que as empresas estaduais detentoras
destes direitos poderdo ter suas outorgas segregadas, quando isso for
possivel. Caso nio o seja, o Poder Publico pode permitir que a empresa
estatal transfira o direito a pessoa juridica que ganhou a disputa pela
concessdo do servigo. Assim, garante-se a continuidade da prestagdo do
servigo publico de produgio de dgua pela empresa detentora da outorga
de recursos hidricos, a qual devera firma contrato de longo prazo com
a atual concessiondria, que poderd ter de assumir os riscos da prestagio
(GARCIA, 2014, p. 270).
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No caso, seré estabelecido dois contratos:

(a) Um contrato de concessdo entre o titular do servigo publico de
saneamento e o vencedor do certame;

(b) Outro contrato entre esta empresa produtora de d4gua e a empresa
operadora da distribui¢do de d4gua para o usudrio final, com objeto de
compra e venda de dgua.

Toda essa complexa situagdo merece uma disciplina regulatéria
clara, reclamando da ANA e das demais agéncias reguladoras eficiéncia
neste aspecto (SUBDFELD, 2014, p. 249). A concorréncia no setor de
saneamento possui varias dificuldades. Fala-se, aqui, em se estabelecer um
mercado competitivo, assim como se percebe em setores como a energia
elétrica, gds etc. Em alguns paises, como a Inglaterra, até se percebe a
possibilidade de se estabelecer mercados competitivos de compra e venda
ou de trocas comerciais no uso e distribui¢do de dgua tratada. Exemplo:
empresas maiores compram o excedente de dgua tratada produzido por
empresas menores (DECKER, 2014, ndo paginado, Item 11.1.4 da Parte II
(e-book)). EEssa situagdo tornar-se-ia mais factivel em relagéo as outorgas
de captagdo, que poderiam, com a anuéncia do Poder Publico, serem
transacionadas — mas daf estamos diante de caso a ser enfrentado pelo
direito minerério. Claro que a 4gua em si, por ser um bem vital, nédo
poderia ser objeto comercializag¢do, mas sim os direitos sobre esse bem.

4. DESESTATIZACAO DAS EMPRESAS ESTATAIS PRESTADORES DO
SERVICO PUBLICO DE SANEAMENTO BASICO

A evolugio da prestagio do saneamento basico no Brasil passou uma
série de etapas. Nos anos setenta do Século XX, destacou-se a seguinte
perspectiva: o Governo federal da época incentivou que os titulares do
servigo transferissem a execugdo das atividades coligadas ao saneamento
bésico as pessoas juridicas de direito privado da Administragdo Publica
estadual. Entdo, criaram-se uma série de empresas ptblicas ou sociedades de
economia mista, por uma série de instrumento — ou mesmo sem instrumento
algum — passaram por décadas a prestar esses servigos a coletividade.

O marco legal do setor, vigente a partir da Lei n® 14.026/2020,
empreendeu esforgos para que o modelo de outorga fosse substituido
pelo modelo de delegacio do servigo, por meio de concessdo. Para tanto,
é razodvel que nio faga mais sentido que sejam mantidas as empresas
estatais de saneamento pertencentes aos Estados federados. Por isso, o
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art. 14 da referida legislagdo inaugurou uma série de regras para que se
possa efetivas a desestatizacdo das referidas pessoas juridicas.

No “caput” do referido art. 14 menciona-se que ¢ possivel a alienagdo
do controle societario de empresa publica ou sociedade de economia mista
prestadora de servigos piiblicos de saneamento basico —ou o Estado federado
aliena o controle total da empresa, ou seja, cem por cento das agdes, ou
fica como acionista minoritario. Se uma destas opg¢des for tomada pela
entidade publica controladora, os contratos de programa ou de concessao
em execugdo poderdo ser substituidos por novos contratos de concessao,
observando-se, quando aplicavel, o Programa Estadual de Desestatizagdo
— que deve existir a época da prética de tais alienagdes.

Na hipétese de se operar a transferéncia do controle da empresa
publica ou da sociedade de economia mista, o adquirente pode optar por
uma das seguintes situagoes:

(a) Caso o controlador ndo externe necessidade de alteragio de prazo,
de objeto ou de demais cldusulas do contrato no momento da alienagéo,
salvo a necessidade de se cumprir as metas e prazos de universaliza¢io'?,
nio se precisa da anuéncia do titular do servigo (art. 14, § 1°, da Lel
n° 14..026/2020);

(b) Caso o controlador da empresa ptblica ou da sociedade de economia
mista proponha alteragdes no contrato antes de sua alienagio, devera
ser apresentada proposta de substitui¢do dos contratos existentes
aos entes publicos titulares do servigo e as empresas estatais, os
quais devem deliberar em conjunto a respeito no prazo de 180 (cento
e oitenta) dias, contado do recebimento da comunicagdo da proposta.
Apbs este interregno de tempo sem manifestagdo das partes, ou seja,
no seu siléncio, reputa-se que as partes anuiram com a proposta (§ 3°
a 5° do mesmo art. 14 da Lei n°® 14..026/2020).

Em outras palavras, o art. 14 facilitou o transpasse do controle
acionario das empresas estatais, bem como conferiu seguranga juridica
no caso de se modificar os ajustes, sinalizando uma convergéncia com o
art. 10, § 3° da Lei n° 11.44:5/2007". Para sistematizar o tema, confira a
estrutura a seguir disposta:

12 Cf § 1°do art. 11-B da Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007.

18 Lein® 11.445/2007, art. 10, § 3° “Os contratos de programa regulares vigentes permanecem em vigor até

o advento do seu termo contratual”.



Juliano Heinen 139

Nio hé necessidade de alterar Dispensa anuéncia prévia da alienagio pelos entes

o contrato publicos que formalizaram o contrato de programa

Ha necessidade de alterar o A proposta deve ser apreciada pelo ente publico
contrato que formalizou o contrato de programa com as empresas

publicas e sociedades de economia mista

Observagdo: em nenhum dos casos se elimina os aditivos para incluir as disposi¢des que garantam

as metas de universalizagdo.

* Fonte prépria.

De qualquer sorte, conforme dispoe o § 3° do art. 10 da Lei n°
11.445/2007, combinado com o art. 17 da Lei n°® 14.026/2020, houve
expressa determinagio de que se respeitassem os contratos de concessio e os
contratos de programa para prestacio dos servigos puiblicos de saneamento
basico. Eles permanecerio em vigor até o advento do seu termo contratual.

De outro lado, a fim de dar seguranga juridica ao mercado, mesmo
que se perfaca uma desestatizagdo ou a alienagio do controle societdrio
por parte das empresas estatais, eventuais contratos de parcerias publico-
privadas ou de subdelegacoes que tenham sido firmados por meio de
processos licitatérios deverdo ser mantidos pelo novo controlador — art.
18 da Lei n° 14.026/2020. Isso evita que o adquirente da sociedade de
economia mista ou da empresa publica possa declarar a resolugio de tais
ajustes. Entio, eventual interessado em adquirir as companhias estaduais
de saneamento deve se ater a esta vedagdo legal. Aquele que adquirir a
empresa estatal acaba por automaticamente a figurar no polo ativo do
negécio por sucessdo contratual direta.

CONCLUSOES

A Lei n° 14.026/2020 adotou um modelo muito parecido com o
francés, mantendo a titularidade do servigo no Poder Publico (art. 8° da
Lein° 11.445/2007). E os privados poderdo operar esse servi¢o por meio de
delegacoes precedidas de licitagdo, e com base em um regulador econdmico
independente que supervisiona os operadores privados e pode aplicar
vérias formas de prestagdo ou concorréncia para incentivar melhorias
de desempenho. Esse regulador é duplo: um setorial, a cargo da Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento, e outro a cargo de organismos regionais
ou locais.

A concorréncia horizontal do setor é limitada por amplas razdes
econdmicas e sociais. Eficiéncia alocativa: foca na distribuigio de recursos
de modo eficiente, tornando equilibrada a relagdo entre os concorrentes



140 Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 21, n. 02. p. 121-142, abr./jun. 2022

e o acesso aos recursos. O que se tenta conseguir, por meio da regulagio,
¢ uma eficiéncia produtiva, a qual é ligada mais aos custos de produgio.
H4 uma vinculagio quanto ao dispéndio para produzir determinado bem
ou prestar o servico.

Assim, a regulagio deste determinado setor deve dar maior relevancia
na avaliagdo das premissas relativas a concorréncia. Tal regulagio pressupora
anormatizagio e fiscalizagdo de como o servigo serd prestado, mas também
podera impor a forma com que ele serd executado, seja localmente, seja
regionalmente. De modo que o impacto regulatério pressuporéd que se
estabelegam escolhas que, no mais das vezes nio podem ser ponderadas
a partir de pressupostos econémicos, dado que o tratamento de dgua ou
o recolhimento de esgoto ndo sdo bens economicamente mensuréaveis no
sentido estrito do termo, ou seja, seguindo a légica da “oferta e da procura”.
A natureza ou os valores sociais incidentes néo sdo precificéveis. Entéo,
para dar cabo de se conseguir legitimar a escolha regulatéria, pode-se
valer do principio da precaugdo ou da prevengdo. Esses paradigmas serdo
estruturantes no setor de saneamento.

Veja que importara em muito elevar a qualidade da regulagio por
meio de parametros justificadores e programaticos. Em outras palavras, a
opg¢do tomada deve ser fundamentada e preocupada com suas consequéncias
no setor. E claro que se ter aqui a natural é insuperavel incompletude de
informagdes e uma notével gama de externalidades. Basta ver os maltiplos
fatores geograficos e meteorolégicos que afetam a prestacgdo do servigo
publico de saneamento'*. De modo que uma analise de impacto regulatério
sempre serd uma tentativa de se conseguir ao maximo uma correta anélise
da conjuntura atual e da previsdo acerca do que pode acontecer. Mas veja,
sempre serd uma tentativa. Por isso que uma série de métodos surgiram
e podem ser aqui aplicados.
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