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RESUMO

Sob a perspectiva juridica, este trabalho estuda a regulacdo econémica das
atividades de abastecimento de &gua e de esgotamento sanitario. Para tanto, busca-se
descrever os pormenores do historico do setor, seu contorno juridico, e as nogdes da
daquilo que tratar-se-4 como regulacdo de econdmica. A partir destas nogoes, segue-se
com estudo do regime juridico da regulacéo, refletido pela obrigacdo de se preservar o
equilibrio econémico-financeiro dos contratos de delegacdo material dos servicos
pablicos, a necessidade de se observar a modicidade tarifaria e o objetivo de propiciar a
eficiéncia na prestacio das respectivas comodidades e utilidades aos usuarios. E sobre
esta Gtica que o trabalho investiga o tratamento regulatorio conferido pela Lei n® 11.445,
de 05 de janeiro de 2007, assim como pelo advento daquilo que vem se chamando de
Novo Marco Regulatério, promulgado pela Lei n°® 14.026, de 15 de julho de 2020. Utiliza-
se de analise da literatura especializada e jurisprudéncia nacional para (re)avaliar 0s
impactos da legislacédo setorial na regulacéo de pregos de dgua e esgoto. Ao final, espera-
se demonstrar ao leitor uma visao sistematizada dos principais institutos juridicos da
regulacdo econdmica e dos debates que os circundam, inclusive daqueles provenientes de

impactos diretos ou indiretos da nova legislacao setorial.

Palavras-Chave: Servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

Delegacéo de servicos publicos. Regulacdo econémica. Equilibrio econémico-financeiro.



ABSTRACT

Under a legal perspective, this research will study the economic regulation
regarding both water distribution and public sanitation. There work herein aims at
describing the recent history of the sector regulation, its legal framework, and the
guidelines of the object to be analyzed, encompassing the economic regulation. Based on
these notions, the analysis moves forward to the legal regime for the economic regulation,
which reflects the provision to preserve the economic and financial balance of the
concession agreements regarding these public services, additionally to comply with
accessible tariffs for users and the incentive to foster efficiency in the deliverables of the
economic activities within water and sanitation. Upon such premises, it is analyzed
Brazilian Federal Law No. 11,44/2007 and the new Regulatory Framework of Water and
Sanitation, enforced by Brazilian Federal Law No. 14,026/2020. The study is conduct
according to the assessment of both specialized literature and judicial case-law. At the
end, it is expected to demonstrate a systemized overview of the main legal aspects of the
economic regulation in the water and sanitation sector, as well as its’ debates, including

those discussions raising directly or indirectly from the new legislation.

Keywords: Water and sanitation. Granting public services. Economic regulation.

Financial and economic balance.
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INTRODUCAO

Este trabalho ird4 analisar os contornos juridicos aplicaveis aos servigos de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario, integrantes do conceito juridico-positivo
dos servicos publicos de saneamento bésico®. Para fins didaticos e metodoldgicos,
trabalhar-se-&4 as palavras “saneamento” e “saneamento b&sico” como sinbnimos que

abrangem exclusivamente o0s servigos de gua e esgoto.

Mais especificamente, este trabalho buscara investigar a regulacdo econdémica
destes servigos, isto €, esta dissertacdo ird avaliar os principais debates e discussdes
juridicas envolvendo a parte da regulacdo estatal que objetiva equalizar os valores
cobrados para prestagdo material de servigos publicos, seja para permitir a manutencao
de condigdes econdmico-financeiras para prestacdo adequada dos servicos?, seja
assegurar a modicidade tarifaria e a eficiéncia na organizacdo material do fornecimento
adequado de utilidades e comodidades aos usuarios. Destaca-se que serdo utilizados os

termos “regulacdo econdmica” e “regulagdo de precos” como sindnimos neste trabalho.

A dissertacdo segue método de pesquisa dedutivo, lastreado em analise da
legislacdo, da jurisprudéncia e da literatura especializada, buscando ser guiada por
inclinacGes de aplicagdo pratica do Direito. O objetivo €, ao final, responder ao seguinte
questionamento: Qual é o regime juridico da regulacdo econdmica, seus principais

institutos e debates atuais para aplicacdo no saneamento basico?

O prisma de andlise da regulacdo econémica dos servi¢cos sera os diferentes
arranjos de institutos juridicos aplicados para organizar a prestacdo material dos servigos
de agua e esgoto, ponderando os desdobramentos das alteracdes advindas com a

promulgacdo do chamado Novo Marco, promulgado pela Lei n® 14.026, de 2020.

Existem inumeros debates e discussdes em andamento no ambito da aplicacdo da
legislacdo de saneamento basico em campos da regulacdo econémica, citando-se como
exemplo o exercicio da competéncia outorgada a ANA para expedi¢dao das “normas de

referéncia” voltadas a uniformizacdo nacional da regulacdo do setor; o resultado do

L A legislagdo de saneamento basico, lastreada na Lei n® 11.445, de 2007, inclui outros servigos como
integrantes do conceito de saneamento basico para fins do Direito brasileiro, p.ex., envolvendo o0s servigos
de coleta, manejo e destinacdo final de residuos so6lidos, assim como de drenagem das aguas pluviais
urbanas. Embora relevantes, esta dissertacdo ndo ira abordar estes outros servicos, focando esforgos na
anélise das atividades de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario.

2 Cf., p.ex., §1°do art. 6° da Lei n° 8.987, de 1995.



julgamento, pelo STF, de diversas a¢des judiciais que questionavam a constitucionalidade
do Novo Marco, sobretudo a opcdo de se vedar as contratacGes de programa junto das
CESBs (v.g. ADIns 6.492, 6.536, 6.583 e 6.882%); ou mesmo a pendéncia de julgamento
de acdo judicial que busca discutir o tratamento previsto para se manterem vigentes 0s
contratos de programa que sejam tidos como regulares pelas entidades de regulagcdo (MS
38.226%).

Por meio de andlise da legislacdo aplicavel ao saneamento, sua regulamentacéo,
dos debates jurisprudenciais e académicos em curso, este estudo objetiva lancgar visdo

sistematica do arranjo juridico e da regulacao de precos dos servigos de agua e esgoto.

A dissertacdo objetiva esclarecer premissas de andlise nos primeiros dois
capitulos, contextualizando a evolugéo da regulacdo econdémica do saneamento basico ao
longo do passado recente, bem como trazendo elementos juridicos de organizacao dos
referidos servicos publicos que implicam na regulacdo dos precos praticados pelos

operadores, e que sdo supervisionados pelos reguladores.

E com base nestes institutos que os reguladores atuam para normatizar as
particularidades de cada prestacdo material dos servigos, buscando equilibrar o seu
equilibrio econdmico-financeiro (sustentavel) ao passo que também perseguem a

eficiéncia e a modicidade tarifaria.

A partir deste conhecimento, indaga-se exatamente sobre qual seria o regime
juridico da regulacdo econémica do setor de agua e esgoto e quem seria responsavel por
aplica-la. Este detalhamento é dado nos Capitulos 3 e 4, ocupando-se, adicionalmente, de
introduzir as inovaces do Novo Marco sempre que impactarem direta ou indiretamente
0 exercicio da funcdo regulatéria de precos. Por exemplo, no Capitulo 4 serad
problematizada referida competéncia da ANA para dispor de “normas de referéncia” para

0 setor de saneamento basico.

Ato subsequente, analisar-se-a4 no Capitulo 5 os principais institutos juridicos que

a legislacdo brasileira traz para a regulacdo econdmica, focando em investigar as formas

3 Acdes Diretas de Inconstitucionalidade n° 6.492, 6.583, 6.536 e 6.882, propostas respectivamente pelo
Partido Democrético Trabalhista (PDT), assim como pela Associacdo Nacional dos Servicos Municipais
de Saneamento (ASSEMAE), pelo Partido Comunista do Brasil (PCdoB), Partido dos Trabalhadores (PT),
Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), Partido Socialista Brasileiro (PSB), e pela Associacdo Brasileira
das Empresas Estaduais de Saneamento (AESBE).

4 Mandado de Seguranga n° 38.226 impetrado pela Associacdo Brasileira das Empresas Estaduais de
Saneamento (AESBE) em face de dispositivos do Decreto n° 10.710, de 2021, cujo conteldo regulamenta
normativos do Novo Marco.



de cobranca pela realizagdo dos servi¢os publicos, incluindo sua disponibilidade; avaliar
a polémica de subsidios dos servicos de saneamento; o tratamento regulatdrio exigido em
lei para a interdependéncia de diferentes prestadores; as situacdes de reajuste e revisao
tarifaria; os regramentos para interrupcao dos servi¢os de agua e esgoto; e, ainda, o
tratamento juridico dispendido para indenizacGes provenientes de investimentos

realizados em bens ndo amortizados ao longo de contratos de delegacéo.

Por fim, a compreensdo da regulacdo econdmica passa pela demonstracdo da
coexisténcia no saneamento basico de dois tipos distintos de modalidades de regulacéo,

que tem levado a debates acirrados entre agentes publicos e privados.

O foco da andlise destas modalidades é o equilibrio econémico-financeiro tutelado
pela regulagéo de pregos, demonstrando-se existir uma modalidade que opera as tarifas
preponderantemente de forma contratual, com origem francesa, enquanto a outra
modalidade atuaria preponderantemente de modo discricionario (ou seja, determinada

pelo modelo de agéncia), com origem norte americana.

Estes modelos seriam opcOes regulatorias que podem convergir ou divergir em
diferentes momentos da prestacdo material dos servicos, adotadas em outros setores de
infraestrutura, como, por exemplo, rodoviario (com regulacdo preponderante contratual)
e de distribuicdo de géas natural e energia elétrica (com regulacdo preponderante
discricionaria).

No saneamento, os modelos de regulagdo parecem ter se formado entorno da
natureza juridica do regime de delegacao dos servicos, 0 que tem gerado disputas por essa
ou aquela modalidade regulatéria quando do trepasse dos servicos publicos. O fim dos
contratos de programa pelo Novo Marco parece servir para intensificar este debate, que

sera observado nas proximas concessoes.

Por fim, ha tépico conclusivo, sumarizando os principais achados da pesquisa,
mediante narrativa direta. Sugere-se entdo uma visdo sistematica dos principais aspectos
juridicos da regulacdo econdmica no saneamento basico, a ser implementada pelo
regulador, sempre de forma a aplicar a garantia da manutencdo da equagdo econémico-
financeira, pleitear a modicidade tarifaria, ou arguir pela aplicacdo do principio da

eficiéncia para comandar a prestagdo adequada dos servigos publicos de 4gua e esgoto.
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1 NOCOES PRELIMINARES DO SANEAMENTO BASICO

1.1 Conceito juridico-positivo de saneamento basico

O conceito de saneamento basico foi alterado na legislacdo algumas vezes:

Na década de 70, os servicos de saneamento basico somente abrangiam, por forca
do Decreto n° 82.587, de 1978, “0s sistemas de abastecimento de &gua definidos como
conjunto de obras, instalacBes e equipamentos, que tém por finalidade captar, aduzir,
tratar e distribuir agua”, assim como os “sistemas de esgotos, definidos como o conjunto
de obras, instalacGes e equipamentos, que tém por finalidade coletar, transportar e dar
destino final adequado as aguas residudrias ou servidas”. Ou seja, no passado, o Direito
positivo descrevia o saneamento exclusivamente por meio das atividades componentes

da industria de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario.

Nesse periodo a legislacdo brasileira ja distinguia os servicos de saneamento
basico daqueles envolvendo a gestdo dos recursos hidricos, cuja regulacéo era baseada no
Codigo das Aguas (Decreto n® 24.643, de 1934). Esta segregacio permanece até os dias
de hoje®, embora haja expressa determinacéo legal para articulacédo das politicas hidricas

em face daquelas determinadas para o saneamento®.

O legislador ndo poderia deixar um ou outro desguarnecido, visto que a politica
de recursos hidricos fornece insumo produtivo para a industria de abastecimento de agua,
enguanto o esgotamento sanitario auxilia no controle sanitario do lancamento de efluentes
nos corpos d’agua, impactando diretamente a politica de manuten¢do equilibrada dos

recursos hidricos.

A promulgacdo da Constituicdo de 1988 ndo alterou esse cenario juridico-
positivo, dado que a norma constitucional ndo chega a destrinchar o conceito de
saneamento basico, tampouco aglutinar os servi¢cos de saneamento com aqueles da gestéo
dos recursos hidricos. Pouco se fala sobre o saneamento béasico na Constitui¢do, focando
tdo somente na competéncia da Unido de dispor sobre suas diretrizes e na interface do

saneamento com outros bens juridicos tutelados pela norma constitucional, sobretudo no

5 Cf. caput do art. 4° da LNSB, in verbis: “Os recursos hidricos nio integram os servicos publicos de
saneamento basico”.
& Ver, por exemplo, art. 2°, incisos VI e XII, da LNSB.
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campo da saude e habitacdo (ver art. 21, inciso XX; art. 23, inciso IX; e art. 200, inciso
IV), assim como na competéncia comum do tema entre o0s entes politicos da federacao

brasileira.

O legislador constitucional outorgou ao legislador infraconstitucional a
prerrogativa de definir o conceito de saneamento basico no ordenamento juridico
brasileiro. E acabou que essa tarefa coube & Unido no exercicio de sua competéncia para

editar diretrizes aos servigos de saneamento basico.

O tema do saneamento reaparece na legislacdo federal por meio da Lei n°® 9.074,
de 1995, cujo art. 2° aparentemente, segrega 0s servicos de saneamento daqueles

envolvendo a limpeza urbana’.

Por conta desta segregacao e do historico acima, houve aqueles que separavam 0s
conceitos de saneamento basico e saneamento ambiental. Floriano de Azevedo Marques
Neto explica essa dicotomia®. Segundo o autor, 0 saneamento ambiental seria género do
qual saneamento basico operava como espécie. Isto €, 0 saneamento basico estaria restrito
aos servicos de agua e esgoto, ao passo que 0 saneamento ambiental incorporaria estes

servigos e mais aqueles ligados a toda cadeia de limpeza e drenagem urbana.

O assunto foi posteriormente pacificado por meio da LNSB, que positivou a
definicdo dos servicos de saneamento basico, englobando os servicos de agua, esgoto,
limpeza urbana, manejo e destinacdo de residuos sélidos, bem como os servicos de
drenagem e manejo das &guas pluviais urbanas®. A redacdo da LNSB ainda detalhava as
atividades de toda a cadeia do saneamento, deixando claro estar incluso no conceito as

atividades de captacdo, aducéo, tratamento, distribuicéo, destinacéo final.

7 Art. 2° - E vedado a Unigo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos municipios executarem obras e servicos
publicos por meio de concessdo e permissdo de servico publico, sem lei que lhes autorize e fixe os termos,
dispensada a lei autorizativa nos casos de saneamento basico e limpeza urbana e nos ja referidos na
Constituicao Federal, nas Constituicdes Estaduais e nas Leis Organicas do Distrito Federal e Municipios,
observado, em qualquer caso, os termos da Lei n° 8.987, de 1995.

8 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As parcerias pUblico-privadas no saneamento ambiental. In:
SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Parcerias publico privadas. 1% ed. S&o Paulo: Ed. Malheiros, 2007, p.
305-306.

°Vale citar o seguinte trabalho, para maiores informag@es sobre o conceito de saneamento basico: FREIRE,
André Luiz. Saneamento bésico: conceito juridico e servigos publicos. Enciclopédia juridica da PUC-SP.
Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo: Direitos
Difusos e Coletivos. Nelson Nery Jr., Georges Abboud, André Luiz Freire (coord. de tomo). 1% ed. Sdo
Paulo:  Pontificia ~ Universidade  Catdlica de Sdo Paulo, 2017. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/325/edicao-1/saneamento-basico:-conceito-juridico-e-
servicos-publicos. Acesso em: 12 agosto 2021.
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Apesar de divergir sobre a inclusao das atividades de limpeza urbana no escopo
do conceito de saneamento basico, Marcal Justen Filho® parece entender adequada uma
acepcdo ampla dos servigos de saneamento, haja vista 0 saneamento basico comportar
“diversas facetas, compreendendo tanto atuagdes privadas como atividades reservadas
ao Estado”. Como complemento, o autor ainda propde que a multiplicidade de atividades
do saneamento seria tamanha que ndo seria possivel outorgar um conceito unitario de
saneamento, sendo necessario algo mais amplo e flexivel, ja que seria preciso aludir a
integralidade da cadeia de uma pluralidade de servigos, o que inclui, por exemplo, a
“captacdo, transporte, tratamento e distribuicdo de agua, a coleta, interceptacao,
transporte, tratamento e destinacao final, inclusive eventual reuso de dejetos liquidos, a

coleta, transporte e processamento de dejetos solidos, e assim por diante”.

A linha de pensamento seguida pela LNSB também aparenta ser corroborada pelas
palavras de Floriano de Azevedo Marques Neto®!, para quem a definicdo legal permitiria
maior atuagdo (e controle) estatal sobre “rol amplo de atividades ligadas aos cuidados
ambientais de dejetos (sélidos ou ndo, decorrentes de atividades humanas ou advindos

dos eventos pluviais)”.

Na visdo deste autor, 0 motivo de toda a discussdo terminoldgica nao parece ter
fim que ndo aquele de ampliar ou restringir o campo tematico das diretrizes que incumbe
a Unido editar por forca da Constituicio!2. Se mais amplo o conceito, maiores seriam 0s

poderes da Unido para ditar diretrizes a servicos publicos locais ou regionais.

A definicdo dos servicos na legislacdo igualmente detém o mérito de definir quais
seriam as responsabilidades do Estado na organizacéo da politica publica de saneamento
basico, dado que a pluralidade dos servi¢os de saneamento permite acGes materiais que

vao além do conceito de servico publico.

10 FILHO, Marcal Justen. Parecer sobre o Projeto de Lei 5.296, de 2005, sobre a regulagdo dos servigos
publicos de saneamento basico. Revista Juridica da Presidéncia da Republica. Brasilia, v. 7, n° 72, maio,
2005. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista?Rev_72/index.htm. Acesso em: 25 fev.
2021.

1 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As parcerias publico privadas no saneamento ambiental. In:
SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Parcerias publico privadas. 12 ed. Séo Paulo: Ed. Malheiros, 2007, p.
305-306.

12 N&o por outra razdo, apos a publicagdo da LNSB, a Unido também impGs maiores regramentos aos
servigos de manejo e destinag&o de residuos sélidos, promulgando a Politica Nacional de Residuos Sélidos
(Lei n®12.305, de 2010), cujos dispositivos detalham as obrigacdes ligadas a gestdo dos referidos residuos
— e, na prética, imp0&e obrigacdes aos municipios, titulares, em regra, dos referidos servigos de gestdo dos
residuos sélidos. E dizer, sob uma perspectiva de anélise politica, sugere-se que a Uni&o ampliou sua esfera
de influéncia nestes servicos que sdo principalmente competéncia dos municipios.
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1.1.1 Do saneamento basico como um servico publico

Entende-se pertinente contornar o tema dos servi¢os publicos e a classificacao do
saneamento basico como espeécie destes servigos para fins da legislacdo nacional, atraindo
regime juridico de direito publico que tanto impactara na regulacdo econémica da
atividade. O objetivo deste trecho do trabalho ndo € perquirir exaustivamente a nogao de
servico publico, tampouco aprofundar nas discussdes doutrinarias sobre o assunto®3. A
ideia é trazer breves apontamentos sobre o conceito, permitindo a formulacdo de uma

definicdo operacional para fins de delimitar a regulagdo econdmica destas atividades.

E de largada cumpre esclarecer que nao ha definicdo legal daquilo que seriam 0s
servigos publicos no ordenamento juridico brasileiro!*. Essa opcéo legislativa deu azo a
coexisténcia de diversas opinifes divergentes sobre o que poderia ser classificado como

servico publico ou mesmo quais seriam suas caracteristicas imutaveis.

A literatura especializada fixou critérios para identificar a classificacdo dos
servigos publicos, cujas nocdes ora avaliam questdes historicas, ora analisam questdes
materiais e de essencialidade dos servicos, ora focam na divisibilidade e especificidade
das atividades econémicas, ora, alternativa ou complementarmente, focam nos aspectos

formais que o Direto prescreve para certas atividades (seu regime juridico)®®.

A fixacdo de critérios para classificacdo dos servicos publicos é relevante para
estudos sobre o tema, mas parece perder impacto no estudo proposto. E isso porque 0s
servicos de saneamento basico, sobretudo aqueles de abastecimento de agua, esgotamento
sanitario e manejo de residuos sélidos, sdo historicamente tidos como servicos publicos

(a0 menos se considerarmos a historia recente do Brasil)'®, compreendendo atividades

13 Para mais informacg@es sobre este tema recomenda-se GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O servico
publico e a Constituicao brasileira de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2033; e DAL POZZO, Augusto Neves.
Aspectos fundamentais do servico publico no direito brasileiro. Colecdo Temas do Direito
Administrativo, n° 32, Rio de Janeiro: Ed. Malheiros, 2012.

14 A titulo de exemplo, embora haja mengdes expressas sobre os servicos publicos na Constituicdo de 1988
(v.g. art. 175 e art. 21, inciso X), inexiste conceito constitucional daquilo que constituiria os contornos dos
servicos publicos.

15 Cf. p.ex. MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 282 ed. Sdo Paulo:
Ed. Malheiros, 2011, p. 678-689; e GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constitui¢do de 1988.
112 ed. Sdo Paulo: Ed. Malheiros: 2006, p. 134-135.

16 \er, nesse sentido, CARVALHO, Vinicius Marques. O direito do saneamento basico. Sdo Paulo: Ed.
Quartier Latin: 2001, p.100-133.
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essenciais'’, e estando formalmente, conforme previsdo da LNSB?8, caracterizados como
servicos publicos para todos os fins do ordenamento juridico brasileiro. E frise-se: a
LNSB permite cobranca pela mera disponibilidade dos servigos de saneamento, mas o

considera servico publico.

Os julgados sobre os servicos publicos de agua e esgoto ndo colocam em ddvida
a natureza de servico publico das atividades de saneamento bésico, reconhecendo a
definicdo prescrita em lei. Com efeito, ndo parece haver duvida sob a Otica juridica de

que os servicos de saneamento basico devem ser classificados como servicos pablicos.

Por outro lado, isso ndo quer dizer que todas as atividades econdmicas integrantes
da cadeia dos servicos de saneamento basico precisamente seriam consideradas servigos
publicos sob todos os critérios. Nas palavras de Jacintho Arruda Camara®®, “a condicdo
de servico publico é marcada necessariamente por uma opcao legislativa. Atividades
econbmicas sdo transformadas em servigos publicos porgue o legislador (constitucional
ou ordinario) assim determinou. Em caminho inverso, também por deciséao legislativa, é
possivel que certa atividade passe por um processo de despubliciza¢do, deixando de ser
considerada servico publico e assuma, de outro modo, tratamento de atividade

econbmica em sentido estrito”.

A LNSB trata da conceituacdo dos servicos publicos de saneamento basico em
seus artigos 3°-A ao art. 7°, pormenorizando as atividades que compdem cada qual destes
servicos, bem como excluindo algumas atividades deste rol. Somente aquelas atividades
e servicgos descritos nestes dispositivos ficam a cargo do Poder Pablico e estéo sujeitos ao
regime de direito puablico, podendo ter suas atividades materiais delegadas aos
particulares por forca do art. 175 da Constituicdo Federal, mediante instrumentos
concessorios. E somente sobre estas atividades influi a regulacdo econdmica objeto deste
trabalho.

Para as atividades particulares, o poder estatal reserva as fungdes de policia e
fiscalizacéo, buscando ordenar a atuacéo privada. Exemplos deste cenario estdo no art. 5°

da LNSB, que mantém sob o regime privado a implantacdo de soluges individuais para

17 Vide prescrigdo do art. 10, incisos | e VI da Lei n® 7.783, de 1989.

18 Cf. caput do art. 2° da LNSB, in verbis: “Art. 2° - Os servicos publicos de saneamento bésico serdo
prestados com base nos seguintes principios fundamentais”. (grifo nosso)

19 CAMARA, Jacintho Arruda. Regimes Tarifarios e instrumentos regulatérios de intervencdo em pregos.
In: Direito da Infraestrutura. vol. 2. PEREIRA NETO, Caio Mario da; PINHEIRO, Luis Felipe Valerim
Pinheiro (coords.). Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 241.
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0 saneamento, desde que o usuario ndo dependa de terceiros para operar 0S Servigos,
também alocando ao regime privado as acdes e servicos de saneamento bésico de
responsabilidade exclusivamente particular, como, por exemplo, os servigos industriais

isolados de tratamento de agua.

Muito embora esteja pendente de adequacGes em face das inovacdes do Novo
Marco, o Decreto n® 7.217, de 2010, responsavel por regulamentar a LNSB, traz
explicacdo didatica dos preceitos legais acerca daquilo que ndo comporiam 0S Servigos
plblicos de saneamento basico (cf. § 1° do art. 2°)%, ratificando as informagcdes prescritas
na LNSB.

Pode-se observar, portanto, que a LNSB detém amplo regramento daquilo que
seria objeto dos servicos publicos de saneamento (e, portanto, objeto deste trabalho),
havendo ocasifes excepcionais que foram retiradas das atribuicGes do Poder Publico, e
ndo constituem servicos publicos. Sdo elas: as solugdes individuais de particulares que

ndo dependam de terceiros para operar 0S Servigos.

Isso ndo afasta a no¢ao de que, como regra, as atividades que integram 0s servigos
de saneamento basico, sobretudo aqueles de trato urbano e domiciliar, sejam tidas como
servicos publicos e carreguem toda carga do regime juridico correspondente. E é sobre as
atividades que sdo consideradas em lei como servicos publicos de saneamento basico que
ha responsabilidade do Poder Concedente organizar o oferecimento de comodidades e
utilidades do saneamento, observados os principios de direito publico (v.g. cordialidade,
universalizacdo, continuidade, sustentabilidade econdmico-financeira, eficiéncia,
modicidade tarifaria etc.). Estas sdo as atividades objeto da regulacdo econémica, cujo
contorno se ocupa o presente estudo.

1.2 Breves noc¢des das competéncias do saneamento basico

20 Art. 2° [...] § 1° N&o constituem servigo pablico: | - as acdes de saneamento executadas por meio de
solug@es individuais, desde que o usuario ndo dependa de terceiros para operar os servicos; e Il - as agcdes
e servicos de saneamento basico de responsabilidade privada, incluindo o manejo de residuos de
responsabilidade do gerador. § 2° Ficam excetuadas do disposto no § 12 | - a solugdo que atenda a
condominios ou localidades de pequeno porte, na forma prevista no § 1° do art. 10, da Lei n® 11.445, de
2007; e Il - a fossa séptica e outras solu¢des individuais de esgotamento sanitario, quando se atribua ao
Poder Publico a responsabilidade por sua operacéo, controle ou disciplina, nos termos de norma especifica.
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Como o0 saneamento basico € definido por lei como um servico publico e,
consequentemente, caracterizado como atribuicdo do Estado, entende-se fundamental
compreender a distribuicdo de competéncias destes servigos para fins de evoluir na
analise da sua regulacdo econdmica. A pergunta a ser respondida neste topico é: de quem

seria a titularidade dos servigos publicos de saneamento basico?

A resposta desta pergunta passa por esclarecer que a “titularidade” corresponde a
competéncia juridica, dever-poder da Administragdo, de normatizar e organizar o
oferecimento material dos servicos publicos de saneamento basico, incluindo as funcdes
de elaboracdo da politica publica, seu planejamento, organizacdo dos servigcos e seus
agentes, sua fiscalizacdo, regulacédo e prestacdo material. Trata-se, portanto, de elemento
estruturante de um servigo publico, refletido em competéncia juridica para sua prestacdo

adequada aos Usuarios.

Muitos autores buscaram analisar as competéncias ligadas aos servicos publicos
de saneamento basico em face da Constituicdo Federal de 1988, com objetivo ndo so6 de
identificar a sua titularidade, como também investigar quaisquer outras competéncias que
influenciem na sua prestacdo aos usuarios®:. Mas é fato que a Constituicdo Federal
expressamente se refere ao saneamento basico em poucas ocasifes. Cabe ao intérprete

extrair as competéncias ligadas a titularidade destes servigos.

Por exemplo, ha mencdo expressa nas competéncias da Unido para dispor de
diretrizes a prestacdo dos servicos de saneamento basico (art. 21, inciso XXI), havendo,
também, competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios
para “promover programas de constru¢cdo de moradias e a melhoria das condigdes

habitacionais e de saneamento basico” (art. 23, inciso 1X), com previsao de integracdo

2l Ppara citarmos alguns exemplos: BARROSO, Luis Roberto. Saneamento basico: competéncias
constitucionais da Unido, Estados e Municipios. In: Revista Eletronica de Direito Administrativo
Econdmico — ReDAE. n° 11. agosto/setembro — 2007 — Salvador — Bahia. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp. Acesso em: 02 mar. 2021; FILHO, Marcal Justen. Parecer
sobre a minuta do anteprojeto da Lei da Politica Nacional de Saneamento Basico. Revista Juridica da
Presidéncia, em: https://revistajuridica.presidencia.gov.br/index.php/saj. Acesso em: 5 fev. 2021;
XAVIER, Eduardo. Saneamento basico — Uma questdo de cooperagdo federativa. In: LUNA, Guilherme
Ferreira Gomes; GRAZIANO, Felipe Pinto Lima; BERTOCCELLI, Rodrigo de Pinho (coords.).
Saneamento basico: Temas fundamentais, propostas e desafios. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017;
BERCOVICI, Gilberto. Saneamento béasico e federalismo: servigo publico e competéncias comuns. In:
LUNA, Guilherme Ferreira Gomes; GRAZIANO, Felipe Pinto Lima; BERTOCCELLI, Rodrigo de Pinho
(coords.). Saneamento béasico: Temas fundamentais, propostas e desafios. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2017; e CAMAROSANO, Marcio. A divisao constitucional de competéncias e a cooperacdo federativa na
prestacdo de servicos municipais de saneamento basico. In: DAL POZZO, Augusto Neves (coord.) et al.
Tratado sobre o Marco Regulatério do Saneamento B&sico no direito brasileiro. Sdo Paulo: Ed.
Contracorrente, 2017.
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do saneamento basico em face do SUS, dado que a esse sistema competiria participar na
formulacdo da politica e da execucdo das acdes de saneamento basico (art. 200, inciso
IV). Em paralelo, parece inegavel a relacdo do saneamento com as politicas de meio

ambiente, sob responsabilidade comum de todos os entes federados (art. 23, inc. VI).

Né&o ha previsao constitucional de que os servigos de saneamento basico sejam de
titularidade da Unido, como ocorre com outros servigos listados no art. 21. Pela
Constituicdo, a Unido tdo somente detém competéncias para dispor de diretrizes para o
setor de saneamento basico, o que o faz mediante atividade normativa (como, por
exemplo, pela edicdo da LNSB). Adicionalmente — e ndo menos importante -, a Unido
influencia no saneamento dispondo das normas gerais de contratacdo publica,
principalmente naquilo que tange aos contornos de clausulado minimo de contratos de
concessdo, ou mesmo das regras envolvendo os contratos de programa (art. 22, inc.
XXVII c.c. art. 241).

A inclusédo do saneamento no art. 23, por outro lado, deixa claro o regime de
competéncia comum dos entes federados para apoiar suas atividades, em cooperagdo com
o titular dos servicos. E dizer, a interface do saneamento de politicas publicas como o
SUS, meio ambiente e a gestdo de recursos hidricos exige cooperacdo de todos 0s entes
federados, motivo pelo qual todos devem atuar de forma a beneficiar o saneamento basico

em favor dos seus usuarios.

Ha diversos entendimentos de que o papel da Unido para editar diretrizes ao
saneamento basico deve ser realizado por meio da promulgacdo de “diretrizes gerais”
sobre os determinados aspectos dos servi¢os, sem mencionar na formulacdo de uma
politica federal para fomentar a prestacdo adequada e universal dos servi¢cos publicos de
saneamento. Até por conta disso que a LNSB nédo detém somente dispositivos aplicaveis
para os titulares dos servigos, como também uma politica nacional de saneamento bésico,
com dispositivos que expressamente sdo direcionados ao governo federal, buscando
coordenar agdes federais.

E o caso, por exemplo, da exigéncia de que o governo federal elabore o
PLANSAB, bem como da instituicdo do CISB?? para coordenar as politicas federais para
0 setor. Todas essas medidas devem servir para organizar o papel de cooperagdo do

governo federal em face dos titulares dos servigos de saneamento basico.

220 CISB foi uma criagdo do Novo Marco, desenvolvido a partir do Decreto n° 10.430, de 2020.
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Por seu turno, a questdo da titularidade dos servicos publicos de saneamento

basico comporta inimeros outros debates na jurisprudéncia® e na literatura juridica®*.

J& se teve oportunidade de dissertar sobre o tema da titularidade dos servicos
publicos de saneamento basico em estudo especifico?®. Na ocasido, esclareceu-se que a
jurisprudéncia ratificou leitura juridica de que a titularidade dos servicos publicos de
saneamento basico compete aos municipios, haja vista o entendimento de tais atividades
se caracterizam predominantemente como servicos de interesse local (art. 30, inciso | e
V da Constituicdo), tal qual ocorre, por exemplo, com 0s servicos de transporte coletivo

urbano de passageiros.

No entanto, nos casos em que a titularidade dos servigcos abarca interesses
predominantemente de carater comum, isto &, de interesse de mais de um ente politico,
estar-se-a diante de situacdo que demanda, no entender do STF, o exercicio compartilhado
da titularidade dos servigos publicos de saneamento béasico. Ou seja, 0S municipios
seguem sendo titulares dos servigcos, mas precisam exercer sua titularidade de forma

compartilhada com outros entes federados.

E o caso das regifes metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, as
quais, sob a competéncia legislativa do respectivo estado federado, podem ser instituidas
em face de municipios limitrofes, por meio de lei complementar, com o objetivo de

“integrar a organizacao, o planejamento e a execuc¢do de funcbes publicas de interesse

23 Basta ver, por exemplo, as analises do exercicio da titularidade dos aludidos servicos pelo STF nas ADIns
1.842,2.077, 4.028, 5.155, 6.339 e 6.573. Algumas destas a¢des ja foram julgadas enquanto outras seguem
pendente de avaliacdo pela Corte.

24 Cita-se também como exemplo: VASQUES, Denise. A titularidade dos servicos de saneamento bésico
em debate no Supremo Tribunal Federal. In: Carolina Mota (coord.). Saneamento basico no Brasil:
aspectos juridicos da Lei Federal n® 11.445/07. So Paulo: Ed. Quartier Latin, 2010; CARVALHO, Vinicius
Marques. O direito do saneamento béasico. Sdo Paulo: Ed. Quartier Latin, 2010; MARTINS, Ricardo
Marcondes. Titularidade do servigo de saneamento basico. In: DAL POZZO, Augusto Neves et al. Tratado
sobre 0 marco regulatorio do saneamento basico no direito brasileiro. Sdo Paulo: Ed. Contracorrente,
2017; GIAMUNDO NETO, Giuseppe. A titularidade dos servicos publicos de saneamento bésico: estudo
de caso dos municipios integrantes da regido metropolitana de Belo Horizonte a luz do julgamento da ADI
n° 1.842/RJ pelo STF. In: DAL POZZO, Augusto Neves et al. Tratado sobre o marco regulatério do
saneamento bésico no direito brasileiro. Sdo Paulo: Ed. Contracorrente, 2017; RIBEIRO, Wladimir
Antonio; e GUIMARAES, Raquel Lamblogia. Regifo Metropolitana e Competéncia Municipal. In: DAL
POZZO, Augusto Neves et al. Tratado sobre o marco regulatdrio do saneamento basico no direito
brasileiro. Sdo Paulo: Ed. Contracorrente, 2017; MARTINS, Ricardo Marcondes. Titularidade do servigo
de saneamento bésico & luz da Lei Federal 14.026/2020. In: Coord. DAL POZZO, Augusto Neves. O novo
marco regulatério do saneamento basico. Sdo Paulo: Ed. Thomson Reuters, 2020; e OLIVEIRA, Raul
Miguel Freitas. A titularidade dos servicos de saneamento basico na Lei de Atualizacdo do Marco Legal do
Saneamento Basico. In: OLIVEIRA, Carlos Roberto (coord.) et al. Novo marco do saneamento basico no
Brasil. Indaiatuba/SP: Ed. Foco, 2021.

%5 GALLACCI, Fernando Bernardi. Reflexdes acerca das disputas juridicas envolvendo o setor de
saneamento basico. In: REDAC, vol. 21, nov.-dez., 2015.
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comum” (cf. art. 25, § 3° da Constituicdo)?®. Nestas ocasides a titularidade municipal sobre
0s servicos de saneamento basico precisa ser exercida de modo compartilhado com os
demais municipios integrantes da regido, bem como com participacao do estado federado

que instituiu e integra o arranjo metropolitano?’.

Embora a adeséo aos agrupamentos regionais do art. 25, § 3° da Constituicéo seja
compulsoria na visdo do STF?, é curioso notar que ndo existe formula universal para
organizar a governanca dos arranjos metropolitanos®®. Apesar de existirem diretrizes
fixadas pelo Estatuto das Metrdpoles, ha liberdade para os entes federados organizarem
o compartilhamento do exercicio da titularidade sobre os servi¢os de saneamento basico,
devendo observar a necesséria aderéncia das competéncias de cada ente da federacao,
assim como respeitar 0s impactos de um servico sobre o territério do outro, sempre

preservando a autonomia municipal.

Pela Constituicdo, entdo, aos estados federados cabe organizar, em regra, as
situaces em que o interesse comum se sobrepde ao interesse local, atuando para cooperar
com os municipios de forma semelhante aquela prevista para a Unido, com o objetivo de
fomentar o alcance de indices adequados da prestacdo dos servi¢os publicos de

saneamento basico, sobretudo de universalizacdo. Os beneficios auferidos com o

% Especificamente sobre o tema das regides metropolitanas, também recomenda-se a leitura de SERRANO,
Pedro Estevam Alvez Pinto. Regido metropolitana e seu regime constitucional. S&o Paulo: Ed. Verbatim,
20009.

270 Novo Marco positivou algumas alteragGes na leitura da regionalizagdo do saneamento basico, cujos
normativos, no entanto, ndo detém o conddo de mudar o texto constitucional, embora estejam gerando
discussdes proprias, como a suposta transformacédo dos estados federados em titulares dos servicos publicos
quando da sua inclusdo em regifes metropolitanas (vide p.ex. leitura literal do art. 8, inc. Il da LNSB, sob
redacdo dada pelo Novo Marco). Particularmente, ndo parece razoavel esta leitura enviesada e
demasiadamente literal. A titularidade dos servigos €, como dito anteriormente, municipal. Os municipios
ainda detém essa titularidade quando inseridos em regifes metropolitanas. O que muda € o exercicio desta
titularidade, que passa a ter que se coadunar com uma abordagem regional, mediante 0 seu exercicio
compartilhado com os demais integrantes da regido, dentre os quais estdo por vezes os estados federados.
Isso é bem diferente de afirmar que parte da competéncia dos servigos deixa de ser municipal para pertencer
aos estados federados pela simples instituicdo de regido metropolitana, aglomeragdo urbana e/ou
microrregido.

28 Cf. ADIns 796, 1.841 e 2.809.

29 0 assunto da governanca metropolitana esta sob discussdo no STF por meio do julgamento, por exemplo,
das seguintes acdes: ADIns 5.155, 6.339 e 6.573. Nestes processos judiciais sdo discutidas diferentes
estruturas de governanca das regides metropolitanas e microrregides, incluindo, por exemplo, a distribuicao
dos poderes de voto de cada ente federado para deliberacdo colegiada da regido, presidéncia do conselho
metropolitano, e os poderes para estruturar o regimento interno do arranjo regional.
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saneamento devem apoiar outras politicas publicas estaduais nos campos de recursos

hidricos, protecdo ao meio ambiente, controle sanitario e satide.

De acordo com o Novo Marco, os estados também poderiam criar, mediante lei
ordinaria, as chamadas unidades regionais de saneamento basico. Na omissdo de 0s
estados federados instituirem agrupamentos formais para regionalizacdo dos servigos, a
Unido poderéa fazé-lo mediante instrumentos proprios, instituindo Blocos de Referéncia,
0S quais ndo precisam agrupar necessariamente municipios limitrofes. Basta que haja
interdependéncia econdémica e/ou técnica. E mais que isso: a Unido também pode instituir
as RIDEs, para, por meio de lei complementar, criar complexos geoecondmicos e sociais,
observado o disposto no art. 43 da Constituicdo Federal. Estas duas formas de
regionalizagdo, todavia, dependem de adeséo voluntaria das titularidades, ndo podendo
ser impostas aos municipios como ocorre nas regides metropolitanas, aglomeractes

urbanas e microrregides.

A adesdo voluntéria de entes federados para conjuntamente realizar a gestdo
associada de servicos publicos é a razdo pela qual pode-se afirmar que os estados
federados ndo detém o monopolio da regionalizacdo. Afinal, a Emenda Constitucional n®
19, de 1998, alterou (em verdade, substituiu integralmente) a redacdo do art. 241 da Carta
Magna, para tratar das situacdes nas quais os titulares de determinados servicos publicos
podem, voluntariamente, cooperar entre si, atuando de forma regionalizada. Fala-se aqui
dos casos envolvendo a gestdo associada de servicos publicos, a qual pode ser formalizada
mediante consércios plblicos ou convénios de cooperacio®!. Para estas situacdes haveria
maior liberdade para que, dentro dos parametros legais, os entes federados organizem a
prestacdo regionalizada dos servigos de saneamento basico.

Trata-se de outra hipdtese para organizacdo de interesses locais/comuns, mas
fundada sob a vontade dos municipios, sem intervencao necessaria dos estados federados

no campo da regionalizacgéo.

30 A disputa que por vezes é vislumbrada entre os municipios e os estados esta sobremaneira calcada na
heranca do PLANASA, visto que praticamente todos os estados da federacdo detém CESBs, com
importante cobertura dos servicos plblicos de saneamento basico nos seus respectivos territorios. E uma
questdo de interesses econdmicos e politicos, uma disputa pela verdadeira titularidade dos servigos.

3L A legislagdo de consércios publicos e convénios de cooperagdo encontra-se na Lei n® 11.107, de 2005,
regulada pelo Decreto n° 6.017, de 2007. Sobre os detalhes de cada arranjo sugere-se 0 nosso GALLACCI,
Fernando Bernardi; SANTOS, Rodrigo Machado Moreira; e LOHBAUER, Rosane Meira de Menezes.
Formas de parcerias para viabilizar a implantacdo de aterros sanitarios. In: Revista dos Tribunais, 2017,
vol. 976, fev., 2017.
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Toda essa sistematica de atribuicdo de competéncias e cooperacdo pode ser
observada no Novo Marco, que resumiu o exercicio da titularidade dos servigos de
saneamento basico em seu art. 8°. Todavia, o dispositivo traz algumas impropriedades
que podem dificultar a leitura juridica descrita, por exemplo, sugerindo (segundo algumas
interpretacdes) que a gestdo associada dos servicos somente possa ser feita por consorcios
intermunicipais, exclusivamente compostos por municipios (cf. 8 1°); ou que os estados
passariam a ser verdadeiros titulares dos servicos de saneamento basico quando da
organizacédo de regides metropolitanas (vide inc. Il ) — o que, ao fim e ao cabo, poderia
permitir interpretacdo de que o estado federado contratasse diretamente as CESBS, pois
esta situacdo configuraria prestacdo direta, e ndo gestdo associada via contrato de

programa.

Entende-se que a redacdo do art. 8° do Novo Marco deve ser analisada com cautela
pelo intérprete, pois a norma nao pode restringir a leitura constitucional anteriormente

descrita, tampouco tem o condao de alterar a jurisprudéncia do STF.

Para se ater aos exemplos acima, isso quer dizer que a redagdo do dispositivo nao
parece afastar a adocdo de outros tipos de consorcios publicos ou convénios de
cooperacdo para organizar a prestacdo dos servicos de agua e esgoto quando de gestdo
associada. E isso porque, a simples omisséo de se estruturarem consércios publicos entre
municipios e estados ndo deveria afastar essa possibilidade juridica, que esta positivada

no art. 241 da Constituicdo Federal.

De outro lado, também ndo parece razoavel (ou constitucional) entender que o
estado federado recebe a titularidade dos servicos de dgua e esgoto quando da formatacéao
de regiGes metropolitanas. Como adiantado, a titularidade é (e sempre serd) municipal
para prestar 0s servicos de saneamento basico. O que muda nas regides metropolitanas é
a forma do exercicio desta competéncia, que passa ser de forma compartilhada para
atender ao interesse comum. N&o podera lei ordinaria federal dispor de avocagdo de
competéncia pelos estados, ainda que seja parcial. Impréprio seria buscar construir uma
hipotese de prestacdo direta das CESBs argumentando que o estado federado passaria a

receber parcela de competéncia municipal e, portanto, seria titular do saneamento.

Diante do exposto, entende-se possivel resumir as competéncias constitucionais

sobre o0 saneamento basico da seguinte forma:
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I. Cabe a Unido ditar diretrizes para os servicos de saneamento basico,
devendo atuar paralelamente com politicas federais para cooperar com 0s
titulares dos servigos fomentando a sua prestacdo adequada e universal.

Il.  Cabe aos municipios o exercicio da titularidade dos servigcos publicos de
saneamento basico, o que deve, em regra, ser realizado de forma isolada
quando os servigos forem de interesse predominantemente local.

I1l.  Os estados federados devem cooperar com 0s municipios na prestacao dos
servigos publicos de saneamento basico, podendo instituir regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e/ou microrregides, nos termos da
Constituigdo, quando observada a predominancia de interesse comum dos
servicos publicos de saneamento basico. O Novo Marco ainda permitiu
aos estados federados criarem as unidades regionais de saneamento, de
adesdo voluntéria.

IV.  Aprerrogativa regional dos estados federados, ndo afasta a prerrogativa de
a Unido fomentar arranjos regionais, ou mesmo de 0S municipios
pactuarem arranjos para gestdo associada de servi¢os publicos de
saneamento basico por meio de consorcios publicos e/ou convénios de
cooperacdo, hipotese na qual voluntariamente podem dispor, dentro da
legislacdo, dos detalhes da prestagdo dos servigos publicos.

V.  Todos os entes federados detém competéncia comum sobre 0 saneamento,
devendo envidar esforcos para melhoria dos servicos, em colaboragdo com
seus titulares municipais.

VI.  As disposi¢des do Novo Marco sobre o exercicio da titularidade do
saneamento devem ser interpretadas com cautela, refletindo o contexto

constitucional e jurisprudencial do assunto.

E claro que a realidade pratica desafia a categorizacdo estaque dos arranjos
supramencionados, sobretudo considerando o contexto de cooperacdo federativa,
necessaria para lidar com questées econdmico-financeiras, técnicas e mesmo juridicas.
Logo, as nocOes trazidas neste trecho devem sempre ser avaliadas diante dos casos
concretos e serdo necessariamente reavaliadas quando da consolidacdo das inovagdes

advindas do Novo Marco.
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1.3 Da interface entre a politica publica do saneamento e a sua regulagao

Neste momento, j& é possivel perceber que a titularidade dos servigos publicos de
saneamento engloba mais do que simplesmente a sua regulacdo econdmica. A atribuicdo
de competéncias para organizagdo e prestar os referidos servigos é ampla, envolvendo
todos os aspectos juridicos e materiais necessarios para viabilizar a sua prestacao

adequada e universal.

O exercicio da funcdo regulatoria para determinar precos e fixar o equilibrio entre
direitos e obrigacdes do operador ndo se confunde com o exercicio da competéncia
juridica a ser exercida pelos titulares servigos de saneamento para fixar sua politica

publica.

A distingao fica clara ao avaliarmos a nog¢ao de “politica publica”, que, para fins
deste trabalho, ira considerar operativamente todos os programas de acdo de governo
buscando organizar juridicamente as ferramentas e recursos de acao estatal, com (ou sem)
direcionamento da atuacdo privada, para alcancar o desenvolvimento de objetivos
previamente definidos no ordenamento juridico como de interesse publico. E, portanto,
muito mais do que o exercicio da funcédo regulatéria. A regulacdo é uma das ferramentas

a disposicdo da politica pablica, mas ndo se confunde com ela®.

Sem discutir os contornos pormenorizados da nocdo de politicas publicas,
entende-se importante fixar-lhes trés caracteristicas que aparentemente sdo endossadas

pela maioria da literatura, sistematizando sua ideia para organizar a acao estatal.

32 Sobre este assunto, capturam-se as palavras de Maria Paula Dallari Bucci, para quem “politicas publicas
sdo programas de acdo governamental visando a coordenar os meios a disposi¢cdo do Estado e as
atividades privadas, para a realizacao de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados”
(Cf. BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2002,
p. 241). O conceito parece alinhado com aquele que ensina Andréia R. Schneider Nunes no verbete de
politicas publicas da Enciclopédia Juridica da PUC-SP, in verbis: “politica publica consiste em programa
de acdo governamental, do qual se extrai a atuacdo do Estado na elaboragdo de metas, definicdo de
prioridades, levantamento do or¢camento e meios de execugdo para a consecucdo dos compromissos
constitucionais, que se exterioriza mediante arranjos institucionais” (Cf. NUNES, Andréia R. Schneider.
Politicas publicas. Enciclopédia juridica da PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo
Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo: Direitos Difusos e Coletivos. Nelson Nery Jr., Georges
Abboud, André Luiz Freire (coord. de tomo). 12 ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Cat6lica de Séo
Paulo, 2017. Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/376/edicao-1/politicas-publicas.
Acesso em: 12 agosto 2021). Em monografia sobre o tema, Vanice Regina Lirio do Valle chega a propor
um conceito inicial até mais aberto, definindo as politicas pblicas como “decisdo formulada por atores
governamentais, revestida de autoridade e sujeita a sanc¢Bes” (Cf. Cf. VALLE, Vanice Regina Lirio.
Politicas publicas, direitos fundamentais e controle judicial. Belo Horizonte: Ed. Férum, 2009, p. 36).
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Em primeiro, as politicas publicas sdo elaboradas com a finalidade de atender
direitos fundamentais e objetivos positivados no ordenamento juridico, sobretudo sob a
Otica coletiva. N&o é juridicamente legitimo ao Estado desenvolver uma politica publica
em favor de crimes, ou em desfavor de direitos consagrados no ordenamento juridico
nacional. Por exemplo, ndo pode o Estado abolir o direito constitucional ao meio ambiente
equilibrado com o langcamento de uma politica em prol do desmatamento da Amaz6nia

para aumentar a emissao de gases estufa.

Em segundo, as politicas publicas implicam em intrincado didlogo entre os
Poderes do Estado, sobretudo entre a agenda politica, agenda legislativa e a agenda
administrativa, coordenando diversas esferas de atuacdo do Poder Publico em favor da
finalidade proposta. A politica publica é legitimamente uma escolha politica, amparada
por legislacio competente® e pela atividade administrativa da Administracio Publica,
cuja formulacdo e acompanhamento demandam interacdo democratica, assim como

apuragao por 6rgéos de controle34,

Por fim, em terceiro, a politica publica sai dos gabinetes do Estado e extravasa
para 0 mundo exterior mediante atuacdo normativa do Estado e por meio das acbes
materiais da Administracdo Publica, dentre as quais destacam-se 0S mecanismos
regulatorios. E dizer, para além da intervencdo material no mundo fenoménico, o Direito
detém relevante papel no mundo das politicas publicas, sendo o meio por exceléncia para
manifestacdo do Estado, servindo, adicionalmente, como mecanismo para controle das

politicas positivadas pelo Poder Publico.

Trazendo as licGes anteriores para o contexto do saneamento bésico, observa-se
que LNSB prevé elementos minimos que os titulares devem observar para compor as suas
respectivas politicas publicas dos servicos de saneamento basico. Ou seja, o Parlamento
ja se manifestou previamente sobre o que devera constar na politica local dos servicos de
agua e esgoto. Trata-se de diretrizes fixadas no ambito nacional, cujo contetido deve ser
suplementado e detalhado pelos titulares, estando previstas no art. 9° da LNSB, assim
como no art. 23 do Decreto n° 7.217, de 2010.

33 N&o excluimos a ideia de que a politica publica também n&o possa ser positivada ou detalhada por meio
de atos infralegais. Pelo contrario. Apesar de inicialmente exigir prescricdo legal em sentido estrito, pode
muito bem uma politica publica ser instrumentalizada no Direito por meio do exercicio normativo de
regulamentos dos 6rgéos e entes do Poder Executivo. Até por isso o didlogo entre diferentes esferas do
Estado se faz absolutamente necessaria.

34 Inclusive quando o controle € realizado pelo Poder Judiciario com a finalidade de fazer cumprir com a
politica publica anteriormente fixada em ato normativo préprio.
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De acordo com a legislacdo do saneamento, o titular dos servigcos formulara a
respectiva politica publica de saneamento basico, devendo, para tanto, adotar as seguintes
medidas: (i) elaborar os planos de saneamento basico, bem como dispor de metas e
indicadores de desempenho, com mecanismos para afericao dos resultados, o que devera
ser obrigatoriamente observado na execucdo material dos servicos publicos de
saneamento; (ii) prestar os servicos publicos diretamente, mediante sua concessao, ou de
forma orquestrada por gestdo associada; (iii) definir, em qualquer hipétese de prestacao
dos servicos, entidade responsavel pela regulacao e fiscalizacdo da prestacdo dos servicos
publicos de saneamento basico — mais a frente na legislacdo exige-se a elaboracao de
normas de regulacdo sobre os servigcos de saneamento, as quais precisam versar sobre
temas especificos do oferecimento material dos referidos servicos®; (iv) definicio dos
parametros a serem adotados para a garantia do atendimento essencial a satde publica,
inclusive quanto ao volume minimo per capita de dgua para abastecimento publico,
observadas as normas nacionais relativas a potabilidade da &gua; (v) fixacdo dos direitos
e dos deveres dos usuarios, observado o contelido da LNSB®®, assim como garantidas
aquelas prescricdes da Lei n° 13.460, de 20173%; (vi) estabelecer mecanismos e 0s
procedimentos de controle social, visando assegurar participacdo democratica na politica
publica de saneamento bésico®; (vii) implementar sistema de informagBes sobre os
servicos publicos de saneamento basico, articulado com o Sistema Nacional de
Informacdes em Saneamento Bésico (Sinisa), o Sistema Nacional de Informaces sobre
a Gestdo dos Residuos Sdlidos (Sinir) e o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (Singreh), observadas a metodologia e a periodicidade estabelecidas
pelo MDR?3®; e (viii) intervir e retomar a operacéo dos servicos delegados, por indicacio

3 E 0 caso da exigéncia do art. 23 da LNSB que exige determinado contetido regulatério a ser expedido
pela entidade reguladora dos servicos publicos de saneamento basico.

%6V g. art. 27, da LNSB, que assegura transparéncia das informac@es relacionadas a prestacdo dos servigos
publicos de saneamento, ou entdo o art. 40 da LNSB, que regula os processos para interrupg¢ao dos servigos
em face dos usudrios inadimplentes.

37 Legislagdo responsavel por dispor sobre a “participagdo, protegdo e defesa dos direitos do usuario dos
servigos publicos da administragdo publica”, na qual o art. 5° determina uma série diretrizes para assegurar
o direito dos usudrios em face da prestacéo adequada dos servigos publicos. O art. 6° da referida legislagdo
vai além e prescreve direitos basicos dos usuarios, com o art. 8° trazendo os deveres dos usuarios em face
dos servigos publicos que Ihe sdo oferecidos pelo Estado ou por terceiro que lhe faga as vezes.

38 S40 diversos os mecanismos de controle social fixados na LNSB, destacando-se, por exemplo, 0 processo
de consulta popular mediante audiéncias e/ou consultas publicas necessarias a elaboracdo dos planos
locais/regionais de saneamento basico (vide § 5° do art. 19), bem como a constitui¢do de 6rgdos consultivos
nos moldes do art. 47, da LNSB.

39 0 levantamento de informagdes sobre a prestagdo do servigo é medida elementar para estimular o seu
controle, acompanhamento e planejamento. Parece benéfica a exigéncia de articulagdo com as informac6es
federais, buscando acentuar o processo de cooperacdo federativa com a Unido.
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da entidade reguladora, nas hipoteses e nas condigdes previstas na legislacao, assim como

nos contratos.

Como pode ser observado, a politica publica dos servigos publicos de saneamento
basico envolve amplo espectro de atividades normativas e materiais, congregando
diferentes competéncias do titular dos servicos, com o exercicio da funcdo de

planejamento, regulacgdo, fiscalizacdo e prestacdo dos servicos publicos.

A construgdo de politicas publicas ndo pode ser confundida com a regulagdo dos
servicos*®. A organizacdo da atividade regulatoria esta inserida como uma faceta no
detalhamento da execucdo da politica pablica de saneamento, devendo os reguladores
deter completa obediéncia as decisdes estatais positivadas nas normas que fixaram as

acOes governamentais.

E dizer, uma vez fixado o objetivo de universalizagio dos servicos, ndo cabe ao
regulador deixar de perseguir esta meta. A regulacdo econémica deve ser tal e qual que
permita eficientemente se alcancar a universalizacdo dos servicos da forma mais

adequada e oportuna possivel*.,

Em conclusdo: uma coisa é a politica publica, enquanto outra é a regulacao dos
servigos publicos. Esta deve servir aquela, sob pena de caracterizar-se como antijuridica.
E como este trabalho buscaréa trabalhar a funcdo de regulacdo dos servigos publicos de
saneamento béasico, dever-se-a considerar que o exercicio regulatério do Estado ndo pode
se descurar da politica publica de saneamento, desrespeitando principios fundamentais,
nem direitos positivados no ordenamento juridico, muito menos desconsiderando opgoes
de arranjos juridicos para prestacdo material dos servigos. Por ser parte integrante da
politica publica do saneamento basico, a regulacdo devera ser um instrumento em favor

do Poder Publico para alcancar os objetivos de prestacdo adequada dos servicos, assim

40 Em artigo sobre os desafios para universalizacdo dos servicos de agua e esgoto no Brasil, Alceu Castro
Galvédo Junior segrega didaticamente a diferenca entre as tarefas do titular e aquelas que cabem aos
reguladores, cf. Galvdo Junior AC. Desafios para a universalizagdo dos servicos de agua e esgoto no
Brasil. Rev. Panam Salud Publica. 2009; 25(6): 548-56.

41 Floriano de Azevedo Marques Neto é expoente desta distincdo, afirmando que as politicas regulatdrias
necessariamente deveriam conversar com as politicas publicas, sob pena de serem ilegais e ilegitimas,
arbitrariamente restringindo direitos e ordenando a vida privada sem base juridica devida (Cf. MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu regime juridico.
Belo Horizonte: Ed. Férum, 2005, pp. 84-92). Entendimento semelhante, alis, é visto em orienta¢do da
Advocacia Geral da Unido para quem a atividade regulatéria pode ser revisitada junto dos Ministérios
competentes, mediante recurso hierarquico impréprio, sempre que a regulacdo destoar da politica publica
setorial (Cf. Parecer AGU N° AC-51, de 5 de junho de 2006).
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como a sua universalizacdo, seja qual for o caminho eleito pelo Poder Legislativo para tal

empreitada.

1.4 Da interface do planejamento e a regulacdo no saneamento

Apesar de o foco deste trabalho estar no exercicio da funcdo regulatéria dos
servicos publicos de saneamento basico, entende-se importante dissertar brevemente
acerca do exercicio da funcio de planejamento dos mesmos servicos*?. E isso por dois
motivos: um, porque, ao esclarecer as demais funcdes que compdem a politica publica do
saneamento basico, é possivel aperfeicoar, por exclusdo, a compreensdo da nocéo
envolvendo a funcdo regulatéria. Dois, porque, como serd demonstrado a seguir, 0
planejamento detém intrinseca relacdo com a funcdo de regulacdo, determinando as
diretrizes que ela devera perseguir para implementar a politica publica de saneamento,

com a prestacdo adequada dos servicos e atingimento da universalizagéo.

Neste particular, alids, € consenso que o planejamento orienta a atuacdo
regulatoria, que por seu lado da concretude ao planejado®®. Sem interface entre a
regulacao e o planejamento arrisca-se ineficacia da politica publica de saneamento, com

claro prejuizo aos usudrios e ao interesse publico como um todo.

42 Compreende-se, inclusive, que existem outras discussdes importantes sobre o exercicio da competéncia
de planejamento, como, por exemplo, a existéncia e limites da discricionariedade dos gestores publicos na
formulagdo do plano para organizagdo servigos publicos, ou mesmo os limites e diretrizes para
aproveitamento das informagdes fornecidas pelos prestadores para construcdo dos planos de saneamento.
No entanto, acredita-se que tais debates vao além do escopo deste trabalho, servindo de base para novos
estudos. A analise deste trabalho serd focada tdo somente naquelas informacGes juridico-positivas que do
planejamento que influenciam diretamente na regulagdo econdmica uma vez posto o plano para organizacao
da prestacdo material dos servigos de agua e esgoto.

4 Nesse sentido também parece entender Wladimir Antonio Ribeiro em obra sobre a regulacdo do
saneamento bésico. Para o autor, “0 que parece evidente é que a regulacéo seria atividade subordinada —
vale dizer, orientada pelo planejamento. Com isso, dizer que o regulador é o responsavel pelo
planejamento seria 0 mesmo que dizer que o regulador define o contetido da politica publica da qual exerce
a atividade reguladora. Evidente que tal acumulagéo traz problemas profundos de legitimidade politico-
democratica do regulador, porque seria a ele atribuido definir aspectos essenciais da politica publica”
(Cf. RIBEIRO, WIladimir Antdnio. A forma e a funcdo: as relages entre independéncia, regulagdo e
competéncias do regulador. In: OLIVEIRA, Carlos Roberto de Oliveira; BROCHI, Dalto Favareo;
GRAVINA, Carlos Roberto (coord.). Regulacdo do saneamento basico: 5 anos de experiéncia da Ares-
PCJ. S&o Paulo/SP: Ed. Essential Idea Publish, 2016, p. 41-73 (p. 47)). Ou seja, na visdo do autor, o
planejamento é precisamente distinto da fungdo de regulacdo, pois deve orientar a atividade regulatéria por
meio da concretude da politica pablica. O planejamento precisa, na via inversa, da regulacdo para
acompanhar a sua fiel execucéo.
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O planejamento precisa traduzir uma forma de execucéo da politica publica dos

servicos de saneamento e servir para guiar o exercicio da regulacédo setorial.

Na visio de José Roberto Pimenta Oliveira®*, em artigo especifico sobre o
tratamento da funcéo de planejamento para os servicos publicos de saneamento bésico, a
Administracdo Publica sempre precisa planejar, pois o plano confere forma para atuacéo
juridico-material a ser realizada em prol de determinado interesse publico, sendo
pressuposto para atender ao principio da moralidade administrativa. Mais que isso, o autor
sustenta que o planejamento é base para igualmente se observar o principio da
impessoalidade, ja que a atividade administrativa € planejada com isencéo, transparéncia,

neutralidade, objetividade e imparcialidade.

Estes principios sdo fundamentais para regulacdo econémica independente e
eficiente, tal qual desenvolvida no modelo de agéncia da década de 90, implementada em
diversos setores da econémica brasileira como forma de afastar a fungéo regulatéria das
interferéncias politicas da Administracdo. N&o seria diferente no setor de 4gua e esgoto,
no qual a LNSB prescreve que a regulacdo setorial deve primar pela independéncia
decisoria e autonomia administrativa, orcamentaria e financeira, atendendo aos principios
da transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade de cada decisdo (vide caput do

art. 21 da LNSB ap0s a redacdo dada pelo Novo Marco).

Voltando a anélise do planejamento, seria preciso distinguir a formulacdo da
politica publica, que em um primeiro momento encontrar-se-ia sob a tutela politico-
parlamentar, a qual cumpre a declaracgdo juridica reveladora de certa politica estatal (como
a de universalizacdo do saneamento basico, por exemplo), enquanto, em um segundo
instante, caberia ao Poder Executivo formalizar a declaracéo do plano mediante producao
juridico-normativa propria a funcdo administrativa. Isto €, os planos acabariam por deter
forca normativa vinculante de atos do Poder Executivo, ndo podendo ser ignorados pelos

entes publicos (inclusive reguladores), tampouco pelos particulares*.

4 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. O planejamento do servico plblico de saneamento basico na Lei n°
11.445/2007 e no Decreto n° 7.217/2010. In: DAL POZZO, Augusto Neves, et al. Tratado sobre o marco
regulatério do saneamento basico no direito Brasileiro. Sdo Paulo: Ed. Contracorrente, 2017, p. 537-
582.

5 José Roberto Pimenta Oliveira entende, por exemplo, que “os planos retratam um objeto proprio, uma
categoria juridica inassimilavel as normas juridicas tradicionalmente estudadas”. Para o autor, o
planejamento é uma espécie de processo administrativo, enquanto o plano per se corresponde a um tipo de
norma juridica que nao se confunde com as regras ou com os principios. O autor ainda prop8e uma leitura
sob diferentes prismas para entender a natureza normativa do plano de saneamento basico, como se observa:
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Por este motivo que diversos autores*® entendem que os planos de saneamento
bésico devem ser formalizados no mundo juridico por meio de decretos. N&o é preciso lei
em sentido estrito, mas sim de atos dos chefes do Poder Executivo para veicular o plano

por um meio juridicamente formal.

Por ser o Poder Publico responsavel pela execucdo da politica publica prescrita
em lei, caberia ao Executivo, em manifestacdo juridica do chefe do Poder Executivo,
regrar o plano de saneamento, com metas e acGes administrativas para vincular a propria
Administracdo Publica. Exigir que o plano seja veiculado em lei no sentido estrito,

conferiria preferéncia ilegal ao Parlamento, afrontando a separacéo dos poderes*’.

A regulagdo, portanto, deve deferéncia ao planejamento fixado pelo Poder
Executivo, o qual, por sua vez, busca concretizar a politica publica estabelecida pelo
Parlamento. Entender diferente seria fazer com que a entidade de regulacao atuasse de
forma antijuridica, contréaria ao fixado na politica pablica dos servicos de saneamento.
Mas isto, sob outra perspectiva, ndo significa dizer que o regulador ndo tem que defender
os direitos e garantias dos usuarios ou agentes regulados. A mudanca de plano, se houver,

“sob o prisma dos efeitos juridicos dentro do aparelho administrativo, o plano pode ser qualificado como
uma norma individual e concreta, no sentido que (i) individualiza a situagdo objetiva que deve alcangar a
Administracdo Publica, relativamente a certa atividade administrativa dentro de certo prazo, e (ii) vincula-
se as circunstancias concretas nele apresentadas, analisadas e estudadas. Sob o prisma dos efeitos juridicos
deflagrados além da 6rbita administrativa, o plano assume a condi¢do de norma geral e abstrata, porque (i)
os destinatarios ou beneficiarios do plano sdo inespecificados; e (ii) cada atividade administrativa pontual,
executada sob a vigéncia do plano, deve observa-lo, o que implica a possibilidade de reproducdo do seu
processo de aplicagdo como norma”, até mesmo para gerar direitos publicos subjetivos de terceiros em face
do planejado pela Administragdo (vide OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. O planejamento do servigo
publico de saneamento basico na Lei n® 11.445/2007 e no Decreto n°® 7.217/2010. In: DAL POZZO,
Augusto Neves, et al. Tratado sobre o marco regulatério do saneamento basico no direito Brasileiro.
S&o Paulo: Ed. Contracorrente, 2017.).

46 Cita-se como exemplos: OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Ibid.; PRADO, Lucas Navarro. Planos de
saneamento bésico: funcgdo, requisitos, revisdo e impactos no equilibrio econémico-financeiro dos
contratos. In: Saneamento bésico: Temas fundamentais, propostas e desafios. LUNA, Guilherme Ferreira;
GRAZIANO, Luiz Felipe Pinto Lima; e BERTOCCELLI, Rodrigo de Pinho (coords.). Rio de Janeiro:
Editora Lumen Juris, 2017; e SOUZA, Rodrigo Pagani. Planejamento dos servi¢cos de saneamento basico
na Lei Federal n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007. In: MOTA, Carolina (coord.). Saneamento béasico no
Brasil: aspectos juridicos da Lei Federal n°® 11.445/07. Sdo Paulo: Ed. Quartier Latin, 2010.

47 Apesar do entendimento exposto neste trabalho, é fato que existem muitas discussdes na préatica
administrativa, com algumas procuradorias e/ou 6rgdos de controle determinando que os planos de
saneamento basico sejam veiculados mediante lei em sentido estrito. Ndo por outro motivo, por exemplo,
0 Novo Marco deixou em aberto a redacdo sobre o ato normativo que juridicamente veicula os planos
municipais de saneamento bésico, vide redacao do § 1° do art. 19. Lembra-se, por oportuno, que 0 mesmo
dispositivo, sob redacéo proposta pela Medida Proviséria n® 844, trazia texto bastante diferente, segundo o
qual ficava claro pela norma federal que os planos seriam veiculados mediante “ato do Poder Executivo”.
Tudo indica que o debate legislativo optou por evitar o conflito acerca do ato normativo que positivaria 0s
instrumentos de planejamento do setor de saneamento basico, cabendo a discussdo em cada caso concreto.
A0 nosso ver, perdeu-se uma oportunidade de sanear essa celeuma.
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precisa ser acompanhada de tutela regulatoria para manter, por exemplo, o equilibrio

econdmico-financeiro da prestacao dos servicos de agua e esgoto.

Convém lembrar que ha existéncia de planejamento do titular dos servi¢os no
saneamento basico como condicdo de validade dos contratos de delegacdo dos servicos,
por forca do art. 11, inc. I da LNSB, devendo seu conteudo ser observado pelos
operadores em atencdo ao disposto no 8 6° do art. 19 da LNSB. Por este motivo, alias, 0s
contratos de delegacdo de saneamento béasico costumam se valer dos mecanismos
regulatérios de revisdo ordinaria para ajustar o pactuado sempre que forem revisitadas as
bases do planejamento*®. As tarifas e a equacgio econdmico-financeira dos contratos
também sdo reavaliadas nestas situacdes, permitindo que a regulacgdo reforce as condi¢oes

materiais de se cumprir com o planejamento.

Vale notar que a elaboracao dos planos ndo pode ser delegada a terceiros, devendo
ser promovida pelos titulares ao observar o conte(ldo e comandos do art. 19 da LNSB,
abrangendo todo o territorio do titular para prestacdo dos servicos®®. Os planos devem
trazer diagnostico da situacdo dos servigos e seus impactos na condicdo de vida da
populacdo, com programas, acGes e metas para atingir universalizacdo e aprimoramento
dos indicadores de qualidade do saneamento. Adicionalmente, os planos ainda devem
prever acdes para emergéncias e contingéncias, assim como mecanismos e procedimentos

para a avaliaco sistematica da eficiéncia e eficicia das a¢des programadas®.
O Novo Marco introduziu trés importantes alteracdes para o planejamento.

A uma, o Novo Marco permitiu que 0s municipios pequenos, com populacédo

inferior a 20.000 (vinte mil) habitantes possam apresentar planos simplificados, com

8 E o caso, por exemplo, do contrato de concessdo outorgado no Rio de Janeiro (o chamado projeto
CEDAE), segundo o qual “30.1. A cada 5 (cinco) anos, contados da data de inicio da OPERACAO DO
SISTEMA, de acordo com o cronograma divulgado pela AGENCIA REGULADORA por ocasido da
assinatura do CONTRATO, ocorrerd a revisdo ordinaria do CONTRATO, observadas as condi¢des de
processamento e os limites estabelecidos adiante. 30.2. A reviséo ordinaria do CONTRATO sera conduzida
pela AGENCIA REGULADORA, com a participagido da CONCESSIONARIA e do ESTADO, e tera por
objetivo: [..] 30.2.3. atualizar as METAS DE ATENDIMENTO e os INDICADORES DE
DESEMPENHO, em funcdo de eventuais atualizacBes implantadas nos PLANOS MUNICIPAIS DE
AGUA E ESGOTO e no PLANO METROPOLITANO DE AGUA E ESGOTO, observados os limites
estabelecidos adiante e a preservagdo do equilibrio econdmico-financeiro” (Cf. minuta de contrato de
concessdo anexado ao Edital de Concorréncia Internacional n° 01/2020, ref. Processo n°
120207/000707/2020).

4% A LNSB autoriza que os prestadores dos servicos contribuam com os titulares para elaboragdo dos
instrumentos de planejamento (cf. in fine do § 1° do art. 19 c.c. in fine do § 4° do art. 17), permitindo-se,
para o caso de planos regionais, o suporte adicional de 6rgdos e entidades das administracfes publicas
federais, estaduais e municipais.

50 E tudo isso ainda deve perpassar por consulta popular, mediante procedimentos de consulta e audiéncias
publicas (cf. § 5° do art. 19 da LNSB).
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menor nivel de detalhamento daqueles requisitos exigidos pela legislagdo®. A duas, o
Novo Marco reduziu o prazo de revisdo dos planos de saneamento. Anteriormente, a
legislacdo exigia que todos os planos fossem revisitados a cada 4 (quatro) anos, mas, em
funcdo da complexidade administrativa para esta empreitada, assim como pelos custos de
transacdo para contratar consultorias especializadas com vistas ao apoio para tais
planejamentos®?, o Novo Marco houve por bem prolongar o periodo para revisio dos
planos, que passou a ser de, no minimo, a cada 10 (anos). A trés, o Novo Marco permitiu
afastar toda e qualquer duvida de que os planos regionais, isto &, aqueles envolvendo mais
de um municipio, possam substituir integralmente os planos isolados dos titulares. Antes
desta inovacdo havia aqueles que advogavam pela necessidade de serem promulgados
planos locais mesmo quando j& existissem instrumentos de planejamento regional. Agora
ndo mais sera necessario o plano municipal se houver um plano regional, haja vista a

redacdo dos 88 2°e 3°do art. 17, da LNSB, sob nova redacao conferida pelo Novo Marco.

Estas trés modificacdes interferem na forma como a regulacdo econémica lida
com o planejamento, visto que reduzem o nivel de informagdes dos planos permitindo
maior ingeréncia regulatéria (seja ela por contrato ou por trato normativo institucional);
aumenta os prazos de revisdo dos planos locais, reduzindo custos de revisdo dos
instrumentos de delegacdo e, em principio, agregando maior estabilidade as condicoes
pactuadas para as tarifas; e, por fim, permite maior integracao da regulacéo regionalizada

na exata medida que autoriza a primazia dos planos regionais.

Importante mencionar, ainda, que a lei confere a entidade reguladora dos servicos
a verificacdo do cumprimento dos planos de saneamento por parte dos prestadores de
servicos, na forma das disposicdes legais, regulamentares e contratuais (cf. Paragrafo
Unico do art. 20 da LNSB). Inclusive, ja vimos que a entidade reguladora costuma lidar
com a atualizacdo dos planos mediante processos de revisdo ordinaria, podendo, a
depender da redagdo contratual, revisar os valores praticados nas tarifas dos usuarios para

viabilizar eventual alteracdo de metas de investimento, por exemplo.

51 Fica pendente saber qual é o nivel de detalnamento que sera permitido pela legislacdo para estes casos,
ja que o contetdo do art. 19 parece ser preciso e certeiro para adequada atua¢do administrativa. Eventual
reducdo desmedida das informacgdes solicitadas pela LNSB podera tornar ineficaz o planejamento dos
servigos ferindo importantes principios da atividade administrativa, conforme previamente elucidados.

52 1sso sem mencionar os desafios politicos de praticamente a cada mandato das prefeituras refazer o
planejamento dos servicos
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Tudo isso deve ser levado em consideracédo pelo regulador para manter o delicado
equilibrio da regulacdo econémica, buscando equalizar as tarifas praticadas pela
prestacdo dos servicos de forma a manter os principios de sustentabilidade econémico-

financeira dos servicos, a modicidade tarifaria e a eficiéncia.

O planejamento, portanto, detém forte influéncia na pratica regulatéria da
prestacdo dos servigos de saneamento basico, influenciando no modus operandi da
regulacdo econdmica para viabilizar seus programas e alcangar os objetivos da politica

publica.

1.5 Da interface da prestacao dos servicos publicos e a regulacdo do saneamento

Fixada a relacdo entre o planejamento e a regulacdo, entende-se necessario
estabelecer nocdes operativas dos institutos utilizados pelo Poder Publico para organizar
a prestacdo material dos servicos publicos de saneamento béasico, permitindo o

conhecimento da sua interface com a regulacédo de precos.

Fala-se especificamente dos institutos de desconcentracdo, descentralizacdo ou
mesmo de gestdo associada de servicos plblicos®®. Em paralelo, também se fala em
prestacéo direta e indireta® >, Trata-se de formas distintas para se classificar diferentes
institutos utilizados para organizar a prestagdo material dos servigos, mas cujo uso por

VEZES SE complementa.

Em apertada sintese, o titular dos servicos pode optar por prestar 0s servicos
mediante desconcentracdo, com divisdo interna de Orgdos estatais, sob regime de
supervisdo hierarquica®. E o caso dos DAE ou dos SAE, por exemplo. Por outro lado,

53 Por exemplo, MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 282 edicdo. S&o
Paulo: Ed. Malheiros, 2011, p. 149, e seguintes.

5 E 0 caso, por exemplo, de RIBEIRO, Wladimir Anténio. O Contrato de Programa. In: Novo marco do
saneamento bésico no Brasil. OLIVEIRA, Carlos Roberto de; e GRANZIERA, Maria Luiza Machado
(org.). Indaiatuba/SP: Ed. Foco, 2021, p. 130.

5 E possivel, por exemplo, que determinado usuério realize a autogest&o dos servicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario, com outorgas para captacdo de agua, bem como adogdo de medidas
individuais para tratamento e/ou langamento de efluentes, p. ex., via fossa séptica. Estes casos, no entanto,
ndo sdo vistos como servicos publicos de saneamento basico e, portanto, deixaram de compor a presente
analise.

% Vale citar aqui as ligdes de Celso Antonio Bandeira de Mello, para quem “Hierarquia pode ser definida
como o vinculo de autoridade que une 6rgdos e agentes, através de escalGes sucessivos, numa relagao de
autoridade, de superior a inferior, de hierarca a subalterno. Os poderes do hierarca conferem-lhe uma
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ainda é possivel que o titular opte por prestar seus servicos publicos por meio da criagdo
de autarquias ou empresas estatais, hipdtese na qual fala-se na utilizacdo da
descentralizagdo. O vinculo nestes casos ndo é mais de subordinacéo hierarquica, mas

sim de controle®” ou societario®®. Estas situacdes sdo vistas como prestacio direta.

Para além destas hipéteses, os titulares também podem usar a prestacao
descentralizada para delegar®® a prestacio material dos servicos para investidores
particulares mediante contratos de concessao, permisséo, subdelegacdo, subconcessao ou
parceria publico-privada®®. Aqui tampouco existe vinculo hierarquico, sendo que o
controle passa a ser exercido na forma do vinculo gerado entre o particular e o Poder
Publico, com feicdo majoritariamente contratual. Estes sdo casos de prestacdo indireta,
pois alheios a esfera do titular.

Ao lado destes institutos estd a gestdo associada de servigos publicos, regulada
pelo art. 241 da Constituicdo Federal, bem como pela Lei n° 11.107, de 2005, e pelo
Decreto n°® 6.017, de 2007. A gestdo associada de servicos publicos pode envolver,
conforme o caso concreto, o exercicio das atividades de planejamento, regulagcdo ou

fiscalizacdo de servicos publicos, acompanhadas ou ndo da prestacéo de servigos publicos

continua e permanente autoridade sobre toda a atividade administrativa dos subordinados.” (MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 282 edi¢do. S&o Paulo: Ed. Malheiros, 2011, p.
150.)

57 Cf., novamente, Celso Antonio Bandeira de Mello, “A palavra ‘controle’ vai aqui usada em sentido
estrito, em oposicao a hierarquia, e designa o poder que a Administragdo Central tem de influir sobre a
pessoa descentralizada. Assim, enquanto os poderes do hierarca sdo presumidos, os do controlador sé
existem quando previstos em lei e se manifestam apenas em relacdo aos atos nela indicados” (MELLO,
Celso Antonio Bandeira. Ibid., p. 151). Vale observar que, ao nosso ver, a leitura do mestre paulista deve
considerar, adicionalmente, os poderes de controle expressamente criados em virtude de instrumento
contratual pelo qual se forma vinculo de sujeicdo especial entre o Poder Publico e o privado delegatario dos
Servigos.

%8 Sobre os contornos do poder de controle societario do Estado nas empresas estatais ¢ recomendada a
leitura de PINTO JUNIOR, Mario Engler. Empresa Estatal: funcdo econdmica e dilemas societarios.
S&o Paulo: Ed. Atlas, 2010.

%9 Entende-se por simplificagdo nédo ser pertinente adentrar no debate de delegacéo vs. outorga. Maiores
informagdes podem ser encontradas nas ligdes de Hely Lopes Meirelles, para quem “ha outorga, quando o
Estado cria uma entidade e a ela transfere, por lei, determinado servigo publico ou de utilidade publica;
ha& delegacdo, quando o Estado transfere, por contrato (...) ou por ato unilateral (...), unicamente a
execuc¢do do servigo, para que o delegado preste ao publico em seu nome e por sua conta e risco (...)” (cf.
Direito administrativo brasileiro. 152 ed. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1990, p. 299.).

0 Sobre as diferentes alternativas de investimento privado no saneamento apds o Novo Marco, é
recomendada a leitura de ENEI, José Virgilio Lopes. A hora e a vez do setor privado: modelagem de
privatizacdes e concessdes no setor de saneamento. In: DAL POZZO, Augusto Neves (coord.). O novo
marco regulatério do saneamento bésico. Sdo Paulo: Ed. Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 411 e
seguintes.
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ou da transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a

continuidade dos servigos transferidos®:,

Aqui, embora existam aqueles que defendam se tratar de hipotese de prestacdo
direta®?, entende-se pertinente adotar classificacdo apartada para as situacdes de gestdo
associada de servicos publicos, considerando o espectro constitucional especificamente
dedicado para estas hipoteses de prestacdo coordenada de servigos publicos. E isso
porque, nestes casos, um titular pode cooperar com outros entes federados, ou mesmo
entidades integrantes da sua administracdo publica indireta, para, em conjunto ou
mediante delegacdo, permitir a organizacdo dos servicos de saneamento basico. Ou seja,
embora esteja dentro do aparato estatal, a gestdo associada nos parece merecer tratamento
didatico prdprio, haja vista ndo envolver a administracéo direta do titular dos servicos e

apresentar tratamento normativo préprio.

Os arranjos juridicos utilizados para a gestdo associada de servigos publicos®® nio
envolvem redistribuicéo interna de competéncias, mas sim instrumentos de cooperacéo e

delegacdo® por meio dos chamados consdrcios publicos®® ou dos convénios de

61 Apesar da previsdo da legislagdo de consércios publicos e convénios de cooperacio, como foi explorado
anteriormente, no saneamento, ndo é permitida a delegacdo das atividades de planejamento dos servicos
publicos, embora seja possivel que haja cooperagdo entre os entes federados.

62 E 0 caso, por exemplo, de Wladimir Anténio Ribeiro, que defende, por forca da redag&o do caput do art.
175, da Constituicdo Federal, inexistir trés vias de prestacdo dos servicos publicos pela constituicéo,
havendo tdo somente as técnicas que permitem tal prestacdo material pelo Estado (lato senso) e aquelas que
permitem a prestagdo material de servigos publicos pelos particulares, mediante concessao e permissdo. (cf.
RIBEIRO, Wladimir Anténio. O Contrato de Programa. In: Novo marco do saneamento basico no Brasil.
OLIVEIRA, Carlos Roberto de; e GRANZIERA, Maria Luiza Machado (org.). Indaiatuba/SP: Ed. Foco,
2021.)

83 A gestdo associada de servicos publicos permite estruturar a prestacdo material de diferentes servicos,
sob a tutela do Estado de forma cooperada, por meio de associa¢do publica com natureza autarquica, via
consércio publico com personalidade juridica apartada dos seus consorciados (de direito privado ou de
direito publico); ou, alternativamente, pode-se optar por realizar a gestdo associada dos servicos publicos
mediante cooperacdo interfederativa de delegacdo das atribuicdes de um ente subnacional para outro,
podendo aquele que receber a delegacdo adotar as providéncias necessarias para organizacao e prestagdo
material dos servicos recebidos. Para maiores informac6es, recomenda-se a leitura do nosso “Formas de
Parcerias para Viabilizar a Implantagdo de Aterros Sanitarios”, publicado em conjunto com Rosane
Menezes Lohbauer e Rodrigo Machado Moreira Santos, pela Revista dos Tribunais, vol. 976 (fev. 2017),
bem como de VASCONCELOQOS, Andréa C. de; BORGES, Olivia. A nova institucionalizagdo na prestacdo
dos servicos publicos de saneamento sem a figura dos contratos de programa. In: Novo Marco do
Saneamento. GUIMARAES, Bernardo Strobel, et al. (coord.). S&o Paulo: Ed. Forum, 2021, p. 234-242.
64 Nio ha vedagdo para que a gestdo associada somente ocorra entre entes de mesma natureza, tampouco
havendo vedacdo para que a gestdo associada envolva diferentes esferas de poder, ou mesmo das suas
entidades estatais. E possivel que um grupo de municipios forme um consércio plblico ou se organize por
meio de convénios de cooperagdo, ao passo que também € facultado que municipios se organizem junto de
estado federado e até mesmo da Unido.

8 Nos termos do Decreto n® 6.017, de 2007, os consércios publicos constituem “pessoa juridica formada
exclusivamente por entes da Federacdo, na forma da Lei n® 11.107, de 2005, para estabelecer relagdes de
cooperacao federativa, inclusive a realizacdo de objetivos de interesse comum, constituida como associagdo


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Lei/L11107.htm
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cooperacdo®®®’, havendo, em ambos o0s casos, a celebragdo posterior de contratos de

programa®-5°,

O contrato de programa constitui o elemento central de validade da prestagéo
material advinda da gestdo associada de servicos publicos (cf. caput do art. 13 da Lei n°
11.107, de 2005) que, somado aos consorcios publicos e aos convénios de cooperacao,
deveria regular a prestacdo dos servigcos publicos, observado clausulado especifico para
tanto (similar aquele dos contratos de concessdo, por forca do 8 1°, inciso I, do art. 13 da
Lein®11.107, de 2005).

Os contratos de programa sao instrumentos bastante utilizados no setor de
saneamento basico para delegar atividades materiais as CESBs™. Tratava-se de avenca
delegatdria de servicos publicos celebrada com dispensa de licitacdo (vide art. 24, inciso
XXVI da Lei n® 8.666, de 1993), mas cuja continuidade restou impedida pelo Novo
Marco. De acordo com esta nova legislacao, os servicos de dgua e esgoto somente podem

ser delegados por meio de contratos de concessao precedidos de certame licitatorio.

A Sabesp’!, sociedade de economia mista paulista, € um exemplo de como este

tipo de arranjo institucional tem funcionado antes do Novo Marco’?, sobretudo

publica, com personalidade juridica de direito pablico e natureza autérquica, ou como pessoa juridica de
direito privado sem fins econdmicos”.

% Nos termos do Decreto n® 6.017, de 2007, os convénios de cooperagdo celebrados entre entes federados
seriam “pacto firmado exclusivamente por entes da Federagdo, com o objetivo de autorizar a gestdo
associada de servicos publicos, desde que ratificado ou previamente disciplinado por lei editada por cada
um deles”.

67 Vale notar que os convénios de cooperagdo detém raso tratamento legal. E com o Novo Marco, previu-
se que as regras dos consorcios publicos se aplicardo, naquilo que couber, aos convénios de cooperagao (cf.
nova redacdo do art. 1°, § 4°, da LNSB), dispensando-se, adicionalmente, a necessidade de lei formal para
autorizar a celebracdo dos referidos convénios (vide nova redacédo do § 4° do art. 8° da LNSB.).

% Nos termos do Decreto n° 6.017, de 2007, os contratos de programa correspondem a “instrumento pelo
qual devem ser constituidas e reguladas as obrigacfes que um ente da Federacdo, inclusive sua
administracdo indireta, tenha para com outro ente da Federacao, ou para com consorcio publico, no &mbito
da prestagdo de servicos publicos por meio de cooperacdo federativa”

8 Também é permitida a celebragdo de contratos de rateio para regular os desembolsos de valores entre os
entes federados. Estes contratos, todavia, ndo serdo objeto de maiores consideracfes neste trabalho por
comporem simples relagcdo dentro do Estado para organizar suas finangas na organizacdo de servigos
publicos.

0Ver TRINDADE, Karla Bertocco. A construcdo de um novo modelo institucional para o saneamento no
Estado de S&o Paulo. In: MOTA, Carolina (coord.). Saneamento basico no Brasil: aspectos juridicos da
Lei Federal n° 11.445/2007. 2010, p. 289 e seguintes

L A Sabesp teve sua criacdo autorizada por meio da Lei Estadual n® 119, de 29 de junho de 1973. De acordo
com o art. 1° da referida legislagdo, o Poder Executivo foi “autorizado a constituir uma sociedade por agdes,
sob a denominagdo de Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo - Sabesp, com o objetivo
de planejar, executar e operar 0s servi¢os publicos de saneamento basico em todo o estado de Séo Paulo,
respeitada a autonomia dos municipios”.

72 E possivel consultar os diferentes contratos de programa da Sabesp por meio do seguinte endereco
eletrdnico: http://site.sabesp.com.br/site/interna/Municipio.aspx?secaold=18&id=607. Acesso em: 24
maio 2020.
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considerando fontes publicas de que a estatal detém 326 contratos de programa dentro do

estado de Sdo Paulo”®.

Nestes casos, 0 Governo do Estado de S&o Paulo costuma celebrar um convénio
de cooperagdo com o municipio que deseja realizar a gestdo associada dos servicos de
saneamento, indicando como regulador a agéncia reguladora estadual, i.e. a ARSESP’),
bem como delegando a Sabesp a prestagdo material dos servigcos por meio de contrato de
programa. O contrato de programa, entéo, faz a vez de um instrumento de delegagéo,
observado o regulamento de usuérios da agéncia reguladora”™ e o planejamento dos

servicos, normalmente anexo ao proprio contrato’®.

De forma a sintetizar os institutos juridicos que a legislacdo coloca a disposicdo
do titular dos servigos de saneamento para organizar a prestagdo material do
abastecimento de agua e do esgotamento sanitario, se encontra reproduzido abaixo um
quadro sintese, apoiando-se nas licdes de Andrea Vasconcelos e Olivia Borges’’. Veja-

S€:

Imagem 1 — Formas de prestacéo dos servicos publicos de saneamento basico

3 Vide informacdes do endereco eletrénico da Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de
S80 Paulo - ARSESP, que podem ser acessados no seguinte endereco eletrdnico:
http://www.arsesp.sp.gov.br/SitePages/saneamento/informacoes-tecnicas.aspx. Acesso em: 12 maio 2021.
4 A Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de S&o Paulo — ARSESP foi criada pela Lei
Complementar Estadual n® 1.025, de 2007. Maiores informagdes da ARSESP e sua regulacdo no setor de
saneamento bésico podem ser acessadas no seguinte enderego eletrénico:
http://www.arsesp.sp.gov.br/SitePages/home.aspx. Acesso em: 24 maio 2020.

> A ARSESP, por exemplo, detém a Deliberacdo ARSESP n° 106, de 13 de novembro de 2009,
estabelecendo as condicBes gerais para a prestacao e utilizagdo dos servicos publicos de abastecimento de
agua e de esgotamento sanitario.

6 Nos termos do art. 11, inciso I, da Lei Federal n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, os contratos para
prestacdo dos servigos de saneamento pressupdem necessario planejamento, cujo contetdo minimo esta
prescrito no art. 19, da Lei Federal n® 11.445, de 2007, com metas e objetivos que devem ser seguidos pelos
operadores do servico, sejam eles publicos ou privados.

"\VVASCONCELOS, Andréa C. de; BORGES, Olivia. A nova institucionalizagdo na prestacdo dos servigos
publicos de saneamento sem a figura dos contratos de programa. In: Novo marco do saneamento.
GUIMARAES, Bernardo Strobel, et al. (coord.). S0 Paulo: Ed. Férum, 2021. Note-se, ademais, que
propositadamente buscou-se ndo pormenorizar, neste momento, as situacdes envolvendo as subdelegagdes
e subconcessdes dos servigos publicos de saneamento, as quais serdo abordadas na sequéncia, tampouco
detalhando contratos de prestacdo de servi¢o e/ou de obras, ou mesmo aqueles contratos de locacdo de
ativos (modalidade built to suit, aplicando-se mutatis mutandis o disposto no art. 54-A, da Lei n° 8.245, de
1991), ja que estes Ultimos instrumentos ndo implicam na delegagdo integral das atribui¢des materiais, mas,
sim, em mera terceirizagao parcial das competéncias materiais da prestacdo dos servigos publicos.
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Centralizada Orgdos do titular
Direta -

Descentralizada Autarquia
_ Empresas estatais

(sociedade de economia mista e empresas publicas)

Prestagdo =
deg - ( Concessdao Comum

) Indireta = Descentralizada Concessdo Concessdo Patrocinada

servigos = L .
L Concessdo Administrativa
publicos
Permissao
Gestdo s
Associada Consércio Publico .
Convénio de Cooperagdo Contrato de Programa

* Vale destacar que o Novo Marco vedou a celebragdo de novos
contratos de programa para os servigos de saneamento basico

Como pode ser observado da Imagem 1, existem variadas formas de se organizar
a prestacao dos servicos de saneamento basico, todas devendo observar a politica publica
e o planejamento fixado pelo titular dos servicos para disponibilizar materialmente
comodidades e utilidades dos servigos, mas cada qual com exigéncias regulatorias
distintas, seja sob a perspectiva de regras contratuais, seja sob a perspectiva da outorga

de competéncias pela via legal.

N&o parece haver como tratar da regulacéo econdmica dos servicos de saneamento
basico sem considerar o elemento da prestacdo material e os diferentes regimes juridicos
lancados pelo ordenamento juridico brasileiro para organizar materialmente tais

atividades.

Por exemplo, se a prestacdo se da mediante contrato de delegagéo ou cooperacao,
¢ preciso observar os direitos ¢ obrigagdes pactuados, ou mesmo o “equilibrio econdémico-
financeiro” das avencas no formato aplicavel para cada situacdo. Do contrério, quebra-se
a seguranca juridica por descaracterizar o ato juridico perfeito (cf. art. 5°, inciso XXXVI
da Constituicao Federal), gerando-se enriquecimento sem causa, rompendo com a boa-fé
e a confianca legitima. E isso tudo sem contar a expressa previsao do art. 25, § 2° da
LNSB, de que o regulador dos servigos de saneamento serd responsavel por atribuir a
interpretacdo e a fixacdo de critérios para a fiel execucdo dos contratos que organizam a

prestacdo material do saneamento.

Mais complexo ainda se torna notar a possivel interface entre diferentes formas

de se organizar a prestacio dos servicos publicos de saneamento. E dizer, no saneamento,
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considerando a pluralidade de titulares dos servicos, ha a possibilidade de se mesclarem
as técnicas de prestacdo dos servigos publicos, aglutinando diferentes tipos de prestadores

e regimes juridicos de prestacéo.

E possivel que um mesmo municipio delegue os servicos de esgotamento para um
operador privado, mediante contrato de concessao, enquanto os servicos de abastecimento
de &gua sdo prestados por meio de CESB. Também possivel que um conjunto de
municipios trespasse diferentes atividades da cadeia econbmica dos servigos de
abastecimento de agua, com, por exemplo, um operador responsavel por captar, tratar e
transportar agua no atacado para operadores varejistas, que distribuem os recursos para

0S usuarios nos centros urbanos.

Ambos os exemplos envolvem atividades que seriam interdependentes entre si,
pois a tarifa dos usuarios deve remunerar, sem duplicidade de custos, todas as formas de
prestacdo dos servicos de saneamento basico. Ha interface entre diferentes institutos
juridicos utilizados para a prestacdo material dos servi¢os de saneamento béasico, cada

qual com situagdo fenoménica e contratacdo propria.

E 6bvio, portanto, que dependendo das caracteristicas juridicas dos instrumentos
de delegacdo e dos detalhes fenoménicos do saneamento local, poder-se-a estruturar
diferentemente a politica tarifaria ou mesmo adotar pratica diferente de uma revisdo
contratual. A regulacdo de precos precisa ficar atenta para as particularidades destas

situacoes.

2 DA HISTORIA RECENTE DE DISCUSSAO REGULATORIA NO
SANEAMENTO E SUA IMPORTANCIA

2.1 Conhecendo o passado préximo do Pano Nacional de Saneamento

De largada é preciso ter em mente que a atual prestacdo dos servicos de
saneamento basico convive com a continua desconstrucdo das bases do PLANASA'S,

para acelerar a universalizacdo de servigos essenciais a populacdo. Mas antes de explicar

8 Apesar do PLANSA ter seu inicio com politicas de financiamento do Banco Nacional de Habitacéo, a
politica pablica foi introduzida no ordenamento juridico brasileiro por meio da Lei n® 6.528, de 11 de maio
de 1978, regulamentada pelo Decreto n° 82.587, de 6 de novembro de 1978.
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os conflitos decorrentes da desconstrucdo do PLANASA, cumpre esclarecer melhor o que

foi este plano nacional de saneamento.

O PLANASA corresponde a uma antiga politica publica organizada pelo Governo
Federal no final da década de 607°. O seu pilar era fazer com que os municipios
organizassem 0s servicos de saneamento basico por meio da delegacdo de contratos-
convénio as CESBs. Isto €, 0s governos estaduais apoiariam 0s municipios por meio da
constituicdo de empresas estatais para planejar e operar 0s servicos de saneamento basico,

a época somente ligados aos servicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario®.

Sob o PLANASA, a universalizacdo dos servicos deveria aproveitar o
agrupamento de contratos municipais dentro das CESBs para gerar ganhos de escala e
escopo®l. O caixa das CESBs operaria um subsidio cruzado entre diferentes usuarios e
localidades, assegurando que grandes centros urbanos (com densidade populacional)
financiassem a expansdo dos servi¢os de agua e esgoto nos municipios com menor
capacidade financeira. Tudo estava voltado para a ldgica de universalizacao,
impulsionando investimentos locais e regionais pela via estatal, por meio de politica

tarifaria que permitia a remunerago dos custos incorridos pelas CESBs®.

O PLANASA ndo detinha regulacdo independente como é conhecida hoje,
mediante uma entidade reguladora. A politica publica refletia a crenca na intervencao
direta do Estado como melhor forma de se influenciar no ambiente econémico, buscando

alcancar o interesse plblico por meios proprios da Administracio Publica®.

9 Cf. Ensinamentos do jurista Vinicius Marques de Carvalho, “Com o advento do PLANASA, o setor de
saneamento basico foi submetido a uma estratégia nacional que distanciou os municipios da gestdo dos
servicos, direcionando para os estados o papel de operadores do sistema, cujo principal desafio seria
universalizar os servigos sem abrir mao da sustentabilidade economica.” (CARVALHO, Vinicius Marques
de. O direito do saneamento basico. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 111.).

80 A Lei n° 6.528, de 11 de maio de 1978, focava a atuagdo do saneamento nos estados, notadamente nas
companbhias estaduais de saneamento (art. 2°). O Decreto n°® 82.587, de 06 de novembro de 1978, por seu
turno, dispunha, no art. 8°, que os estados deveriam destinar recursos para o cumprimento das programacées
estaduais, com vistas a atingir os objetivos e metas do PLANASA — Plano Nacional de Saneamento,
devendo, ainda, assegurar a gestdo eficiente das companhias estaduais de saneamento béasico.

81 Conceitos econdmicos, segundo os quais, grosso modo, os custos de operacdo decairiam a medida que
se expandem os servicos ou na medida em que se aproveitam diferentes escopos de trabalho para reforcar
sinergias econdmicas (p.ex. a cobranca dos servicos de agua e esgoto é realizada pelo mesmo titular).

82 Vigia a seguinte redacéo da Lei n° 6.528, de 1978: “Art. 2° - Os estados, através das companhias estaduais
de saneamento basico, realizardo estudos para fixacdo de tarifas, de acordo com as normas que forem
expedidas pelo Ministério do Interior. [...] § 2° - As tarifas obedecer&o ao regime do servico pelo custo,
garantindo ao responsavel pela execugdo dos servigos a remuneracao de até 12% (doze por cento) ao ano
sobre o investimento reconhecido”.

8 Nas palavras de Floriano de Azevedo Marques Neto, “o pressuposto da intervencdo estatal era o
atingimento do interesse publico justificador da atuacao direta do estado no dominio econémico. Porém,
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Acabou entdo que a organizacao, prestacdo e regulacdo dos servicos praticamente
era trespassada para as CESBs, com algumas excecfes de municipios que optaram por
organizar seus servigos dentro da sua respectiva administragdo. Nestes casos, usaram-se
técnicas de desconcentracdo e descentralizacdo, ora criando departamentos de
saneamento, ora criando empresas ou autarquias para lidar com os problemas de agua e

esgoto.

Embora tenha sido particularmente exitoso no campo de abastecimento de agua,
0 PLANASA néo logrou sucesso em universalizar os servi¢gos publicos de saneamento
béasico, sinalizando pouco avanco no segmento de esgotamento sanitario, por exemplo.
Sob a perspectiva da regulagdo econdmica, a simples regulacdo por custos gerou
desincentivo ao desempenho operacional, permitindo a manutencdo de perdas elevadas
na distribuicdo de agua. Adicionalmente, problemas fiscais nos estados federados e na

capacidade de investimento das CESBs fizeram com que a politica fosse revisitada.

Ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988, na década de 90, houve uma
profunda releitura da visdo sobre o papel do Estado na intervencdo da atividade
econbmica, inclusive para os casos envolvendo servicos pablicos. Durante este periodo,
ndo s6 se rompeu com regimes de monopdlio (por exemplo, no setor de
telecomunicagdes), como também se alterou as atividades sob regime de privilégio (v.g.
com a celebracdo de concessdes de servigos publicos). Iniciou-se a retirada da atuacéo do
Estado como interventor direto na economia, responsavel pela prestacdo material de
determinados bens e servigcos, passando o Poder Pdblico a atuar nas esferas de

planejamento, fomento e regulacéo (cf. art. 174, da Constituicdo Federal).

Foi nesta época que amadureceu no Brasil os debates sobre o advento das agéncias
reguladoras, da regulacdo econémica por incentivos e dos diversos marcos regulatorios

para ordenar a atividade empresarial nos mais variados setores da economia brasileira.

esse interesse publico se revelava em interesses do Estado-Nagéo, consoante objetivos de desenvolvimento
nacional, interesse estratégico, seguranca nacional, relevancia publica da atividade etc. Tal perseguicdo do
‘interesse publico’ era suficiente para justificar a interdicdo da atuacéo dos atores privados no setor objeto
da intervengdo (algo que se concretizava tanto no monopdlio de atividade econdmica em sentido estrito,
como no regime de privilégio ou exclusividade na prestacdo de servigo publico pelo Estado ou ente
delegado seu), bem como legitimava a imunidade aos instrumentos de controle do exercicio de atividade
econdmica. Justificava ainda a prescindibilidade de um aparato estatal para controlar a atividade cometida
ao ente estatal. Se a atividade do operador publico era controlada (via cadeia de controle) pelo Estado, o
interesse publico estaria sempre consagrado na atuacdo deste operador, tornando sem sentido outras formas
de controle da atividade explorada pelo ente estatal”. (cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo.
Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu regime juridico. Belo Horizonte: Ed. Férum,
2005, p. 24-25.)
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Foi 0 que aconteceu com o setor de telecomunicagdes, por meio da Lei n°® 9.472, de 1997,
e encontrou paralelo no setor de energia elétrica, por exemplo, por meio da Lei n® 9.074,
de 1995. Ou seja, abandonou-se a visao de Estado prestador, adotando-se a viséo daquilo

que se poderia chamar de um Estado regulador.

Curiosamente, o setor de saneamento basico tardou para participar da reforma de
atuacdo do Estado, quica pela competéncia municipal ou pela marcada atuacdo estatal
pulverizada nas CESBs, com dados do setor indicando a existéncia até os dias atuais de
25 empresas estaduais de saneamento basico, responsaveis por operar servicos de

saneamento basico em aproximadamente 70% do territdrio brasileiro®,

2.2 Da promulgacéo da Lei Nacional de Saneamento Bésico

Somente em 2007, com a promulgacdo da LNSB, se buscou estruturar um modelo
que, de forma independente e transparente, procedesse a regulacdo e fiscalizacdo dos
operadores de saneamento, 0s quais deveriam fornecer servi¢cos em atencdo ao pactuado
em contratos escritos e formais, recebendo direitos em contrapartida para proteger os seus

investimentos.

E importante ter em mente que a forma de atuacio das CESBs foi preservada por
meio de arranjos estruturados pela Lei n® 11.107, de 2005, que regulou os consércios
publicos e os convénios de cooperacdo, positivando a figura dos contratos de programa
para operacionalizar a gestdo associada de servicos publicos. A partir desta legislacdo, as
referidas companhias celebraram, sem qualquer licitacdo, convénios e os referidos
contratos de programa para perpetuar sua atuagdo onde inexistiam contratos, ou onde

existia somente 0s contratos-convénio.

Sob a perspectiva da regulacdo econémica, e considerando especificamente os
segmentos de abastecimento de &gua e esgotamento sanitario, observou-se que, na
contramdo da politica publica do PLANASA, houve na LNSB uma modificagdo da logica
regulatoria, com instituicdo de uma regulacdo por incentivos. Isto €, abandonou-se a

regulacdo fixada na década de 70, em que se assegurava aos prestadores estatais um

84 Cf. estudo intitulado “PANORAMA DA PARTICIPACAO PRIVADA NO SANEAMENTO 20217,
publicado pela ABCON, disponivel no seguinte endereco eletrénico: <
https://www.abconsindcon.com.br/panoramas/#wpcf7-f9648-p24672-01>.
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retorno pelos custos dos investimentos de até 12% (doze por cento), e, no seu lugar,
adotou-se técnica de regulacéo pela qual, além da remuneracéo pelos investimentos, as

tarifas também devem buscar incentivar a operacgéo eficiente pelo operador®®®°,

De outro giro, analisando o aspecto institucional, se anteriormente a regulacéo era
focada no que se pode chamar de autorregulacdo®’, segundo a qual as condigdes do
mercado eram determinadas pelo Poder Publico, por meio de operadores sob o seu
controle (i.e., CESBs e/ou departamentos municipais de saneamento), por meio da LNSB
passou-se a exigir a participacdo de entidades reguladoras independentes sempre que

houvesse prestacdo dos servigos por terceiros alheios a esfera dos titulares dos servicos.

E a LNSB até mesmo chegou a prever que a regulacdo independente fosse tida
como condicao de validade dos contratos de operacdo dos servicos de saneamento basico,
fossem eles de programa, de concessao, de Parceria Publico-Privada ou de subdelegacao.
Mais que isso, a legislacdo exigiu que os contratos de delegacdo dos servi¢os, mesmo
aqueles de gestdo associada, deveriam observar clausulado minimo, semelhante ao

previsto em lei para os arranjos concessorios®.

Deste movimento nasceram inUmeros arranjos para prestacdo material dos
servicos publico e para reguld-los, envolvendo consorcios publicos e as chamadas

agéncias reguladoras. A regulacdo dos servi¢os passou a abranger operadores privados e

8 Ver a seguinte redacdo da Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007: “Art. 29 - Os servicos plblicos de
saneamento basico terdo a sustentabilidade econémico-financeira assegurada por meio de remuneragao pela
cobranca dos servicos, e, quando necessario, por outras formas adicionais, como subsidios ou subvencdes,
vedada a cobranca em duplicidade de custos administrativos ou gerenciais a serem pagos pelo usuério, nos
seguintes servicos: [...] § 12 Observado o disposto nos incisos | a 111 do caput deste artigo, a instituicdo das
tarifas, precos publicos e taxas para os servi¢os de saneamento basico observara as seguintes diretrizes:
VIII - incentivo a eficiéncia dos prestadores dos servigos™.

8 A mudangca parece ter acompanhado alteracdo de paradigma constitucional. Ver, por exemplo, que a
Constituicdo de 1967 determinava que a regulagdo fosse operada pelo custo dos investimentos, cf. art. 160,
inciso Il (“tarifas que permitam a justa remuneracéo do capital, 0 melhoramento e a expansdo dos servigos
e assegurem o equilibrio econdmico e financeiro do contrato)”, enquanto a Constituicdo de 1988,
modernamente, previu que a legislacdo deveria dispor de politica tarifaria considerando os principios
aplicaveis a atividade administrativa (regime de direito pdblico), dentre os quais destaca-se a “eficiéncia”,
i.e., art. 175 c.c. caput do art. 37.

87 De acordo com informacdes da plataforma do Banco Mundial (Public-Private-Partnerships Legal
Resource Center), “sob autorregulacdo, o ente publico responsavel pela prestacdo de servigos publicos
regula suas préprias atividades, dispondo de tarifas, pardmetros de performance, e mecanismos de
monitoramento” (traducdo livre, cujo original pode ser encontrado em: https://ppp.worldbank.org/public-
private-partnership/water-regulation-self-regulation. Acesso em: 30 set. 2018).

8 Vide, p.ex., obrigacdo dos contratos deterem metas claras e objetivas (inc. V do art. 11 da LNSB), bem
COMO que 0s contratos de programa, por forga do art. 13 da Lei n® 11.107, de 2005, devem-se observar a
legislagdo de concessdes.
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operadores publicos, cada qual, contudo, observando um regime juridico distinto sobre o

qual se construiram modalidades regulatorias diferentes.

Enquanto os operadores publicos se valiam de delegacgdes legais ou de estruturas
de contratos de programa (ambos obtidos sem licitacdo), os operadores privados se valiam
de contratos de concessédo e de parcerias publico-privadas (“PPPs”), sempre precedidos

de certames competitivos, para prestar materialmente os servigos de agua e esgoto®.

Ademais, os modelos regulatérios acabaram por ser, na prética, tratados sob l6gica
completamente diferente quando se foca na dindmica utilizada para encontrar o equilibrio
entre a sustentabilidade econémico-financeira dos servicos, a modicidade tarifaria e a
eficiéncia operacional. Para os casos de prestacdo direta, 0 Estado seguiu determinando
os precos de acordo com critérios de agenda politica, sob conveniéncia e oportunidade do
gestor publico. Para os casos de prestacdo apoiada pelas CESBSs, as entidades reguladoras
desenvolveram revisdes tarifarias periddicas para reposicionar, de tempos em tempos, as
premissas econdmicas da prestacdo dos servigos, incluindo seus custos e projecdes de
investimento. E, para os contratos privados de concessdo e PPPs, preservou-se a equacgao
econémico-financeira da proposta vencedora da licitacdo, podendo valer-se de revisdes
periddicas para atualizar tecnologias de operacdo, indices de desempenho ou incluir
novos investimentos, 0s quais seriam calculados de acordo com metodologia

preferencialmente fixada ex ante nos instrumentos contratuais.

Percebe-se que a LNSB introduziu a regulacdo independente nos casos em que a
prestacdo dos servicos de saneamento fosse realizada por terceiros ndo integrantes da
Administracdo Publica do titular, positivando diretrizes de uma regulacdo de incentivos
(que ndo mais focasse exclusivamente nos custos de investimentos para universalizacéo),
assim como abrindo espaco para o desenvolvimento de diferentes modelos regulatérios
para proteger a sustentabilidade econdmico-financeira dos servi¢cos. Um modelo seria
mais rigido pois buscaria proteger as condi¢cdes de propostas submetidas a época das
licitagOes pelas concessdes, enquanto o outro modelo seria mais flexivel buscando manter

um equilibrio constante entre despesas e receitas dos servicos.

8 E claro que também n&o se deve esquecer de outros arranjos juridicos que permitem a participacdo
privada no saneamento, como 0s contratos de obra publica, os contratos de locacdo de ativos, ou mesmo
solucBes de parceria societaria para prestagdo material de determinados servigos. Mas estas outras solucfes
ndo asseguram o trespasse integral da prestacao material dos servicos, limitando-se a trespassar parcela dos
servicos e suas responsabilidades, ou subordinar a participacdo privada dentro de organizacdo societéria.
N&o se analisara neste estudo estas outras formas de participacdo privada, podendo ser tema de trabalhos
futuros.
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Pode-se afirmar, como consequéncia, que a LNSB construiu arranjo juridico e
institucional que conferisse aos titulares maior autonomia e poderes (ainda que ndo
tivesse definido quem seria o titular), com a estruturacdo de politica publica e
planejamento para expansao dos servicos. A regulacédo independente apoiaria os titulares
enquanto os operadores receberiam maiores direitos, em lei e em contrato, para

explorarem os servigos publicos.

Contudo, na préatica, muitos contratos com CESBs ndo parecem ter logrado éxito
em se ajustarem ao disposto na LNSB. Estudo disponibilizado pela Fundacdo Getulio
Vargas® indica haver falta de transparéncia sobre o contetido das avencas celebradas com
as CESBs, com a existéncia de diversas situacdes de fato em que as estatais estaduais
operam sem sequer deterem formalizagdo contratual®’. Dentre os casos em que existe a
celebracdo de contratos de programa vigentes, identificou-se que cerca de 55% dos
contratos de programa na regido Sudeste carecem de metas bem definidas, entendidas
como aquelas que atendem aos critérios de especificidade, mensurabilidade e com prazos
certos para seu cumprimento. A justificativa identificada pelo estudo seria a auséncia de
adequacdo das avencas ao estipulado pela LNSB, o que impediria o avan¢o da

universalizacdo no setor.

E acertado entdo que o advento da LNSB no parece ter servido para afastar por
completo as praticas regulatérias do PLANASA, com diversas empresas estatais
praticando de facto uma autorregularfo dos servicos, mediante ajustes contratuais nulos®.
Ou seja, atualmente algumas companhias operam por meio de contratos de programa que
atendem a LNSB, prevendo metas e regulacéo independente, enquanto outras companhias
operam por meio de ajustes contratuais que ndo incorporaram a reforma da LNSB,
deixando de ter clareza em metas de investimento ou mesmo de mecanismos para

fomentar a prestacdo adequada dos servicos.

Este cenario ndo ajudou na universalizacao dos servicos de agua e esgoto, 0s quais

ainda detém indices de atendimento abaixo do desejado. O Parlamento e o Poder

% Cf. Anélise dos Contratos de Programa, disponivel em < https://ceri.fgv.br/publicacoes/research-teaser-
55-dos-contratos-firmados-entre-companhias-estaduais-de-saneamento >. Acessado 01 dez 2021.

91 Cf. o referido Estudo da FGV: “Segundo informa o SNIS (2018), 26% dos municipios atendidos por
CESBs encontram-se em situacdo irregular quanto ao abastecimento de agua, sendo que em 21% a
delegacao estd vencida e em 5% deles ndo ha instrumento de delegagdo formalizado” (op. cit.).

%2 Importante frisar que o §3° do art. 13 da Lei n° 11.107, de 2005, prevé serem nulas as clausulas de
contratos de programa que atribuam ao contratado os poderes de planejamento, regulacédo e fiscalizagdo
dos servigos por ele préprio prestados.
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Executivo buscaram alterar este quadro e trazer novos investimentos ao setor por meio de
uma nova reforma regulatéria, promulgada pelo Novo Marco com o intuito de reforcar o
trabalho iniciado pela LNSB.

2.3 Do advento do Novo Marco

A Lei n° 14.026, de 2020 (Novo Marco), de iniciativa do Poder Executivo®®, havia
sido precedida por duas Medidas Provisorias (n° 844 e 868)%, cujos efeitos nio lograram
éxito em serem ratificados pelo Parlamento, expirando seu prazo no decurso do termo

constitucionalmente atribuido®-%.

Segundo a exposicdo de motivos das medidas provisdrias, o objetivo da reforma
regulatdria no setor seria “garantir maior seguranca juridica aos investimentos no setor
de saneamento basico e aperfeicoar a legislacdo de gestao de recursos hidricos e a de
saneamento basico, assim como a interacdo entre as politicas publicas dessas duas

areas”.

A mensagem de encaminhamento do Projeto de Lei ao Presidente da Republica,
que posteriormente foi encaminhada a Camara dos Deputados, mediante oficio EMI n°
00184/2019 ME MDR, expbs o mdvel de se desenvolverem parcerias para captacdo de

investimentos privados:

2. Apos dos doze anos de vigéncia da Lei n° 11.445/2007, a populacéo
brasileira ainda enfrenta graves problemas de acesso aos Servigos
publicos de saneamento béasico. Enquanto a cobertura por rede de
abastecimento de agua € relativamente alta, a cobertura de domicilios
por rede coletora de esgoto e por coleta e destinacdo ambientalmente
adequada de lixo esta ainda longe do ideal no Brasil. 3. Pelos dados do
Sistema Nacional de Informacdes de Saneamento Basico — SNIS
(2017), 96,4 % da populacdo urbana é abastecida com agua por rede de

% Vide discussdes do Projeto de Lei n° 4.162, de 2019.

% Ver Medida Proviséria n° 844, de 6 de julho de 2018, e a Medida Proviséria n° 868, de 27 de dezembro
de 2018. O contetido de ambas das medidas provisorias é idéntico. Oportuno consignar, adicionalmente,
que a reforma regulatoria do setor de saneamento basico ja vinha sendo objeto de debates desde o segundo
semestre de 2017, quando o entdo Ministério das Cidades (hoje Ministério de Desenvolvimento Regional)
disponibilizou uma minuta preliminar de medida proviséria para comentarios e sugestdes de agentes do
setor.

% Cf. art. 62 da Constituicdo Federal.

% Criticas a realizacdo da reforma por meio de Medida Provisoria pode ser encontradaem SOUZA, Rodrigo
Pagani; e ALVIM, Tiago Cripa. Saneamento béasico e inseguranca juridica: comentarios a Media Proviséria
844/2018. In: Cadernos Juridicos da Escola Paulista da Magistratura. S&o Paulo, ano 20, n°® 48, p. 287-
308, marco-abril/2019.
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distribuicdo ou por poco ou nascente com canalizacdo interna, mas
apenas 67,1% da populacdo rural é atendida por este tipo de
abastecimento. Portanto, 92,9% da populacao brasileira, urbana e rural,
é abastecida por agua. O indice de perda de &gua na distribuicdo no
Brasil também chama da atencéo: 38,3%, segundo dos dados do SNIS.
Ou seja, quase 4 litros de &gua tratada sdo desperdicados para cada 10
litros produzidos. 4. Em relacéo a populacéo rural e urbana servida por
rede coletora ou fossa séptica para esgotamento sanitério, o percentual
é de 73,1%, segundo 0 SNIS, embora o indice de tratamento do esgoto
coletado ndo ultrapasse os 44,9%. A expansao desordenada dos grandes
centros urbanos agrava a coleta e o tratamento do esgoto sanitario,
acrescido de praticamente auséncia da coleta ou tratamento no meio
rural brasileiro. 5. Além disso, ha um déficit de 40,8 e 103,2 milhGes de
brasileiros sem acesso as infraestruturas de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, respectivamente. A situacdo é ainda pior quando
se analisa o atendimento de esgotamento sanitario. Segundo dados do
SNIS (2017) 52,5% dos brasileiros sdo servidos por rede coletora ou
fossa séptica. Além disso, a existéncia da rede coletora de esgoto, por
exemplo, ndo garante que 0 esgoto seja corretamente tratado antes de
sua disposicao, afetando a qualidade do corpo hidrico que o recebe. 7.
Em relacdo aos prestadores de servico, o SNIS (2017) mostra o seguinte
quadro: 68,9% sdo Empresas Estaduais de Economia Mista; 17,4% séo
da Administracdo Publica direta; 9,3% sdo Autarquias; 2,9% sdo
empresas privadas; 1,4% sao empresas publicas e 0,1 sdo Organiza¢des
Sociais. Breve andlise desses dados projeto para a necessita de
investimentos de pelo menos R$ 22 bilhdes por ano para alcangar a
universalizacdo do acesso a esses servigos. E numa conjuntura de grave
crise fiscal com restricdo de investimentos publicos, ao Governo
Federal s6 resta constituir sélidas parcerias com a iniciativa privada,
com apoio imprescindivel dos Estados e Municipios e com o interesse
Unico de levar conforto, qualidade de vida e salde aos brasileiros
desassistidos.

Fica claro entdo que o Novo Marco buscou fomentar a participacdo privada no

setor de agua e esgoto, com o intuito de viabilizar a obtencdo dos recursos necessarios

para fins da célere universalizacdo do saneamento. Ele veio, portanto, com nobres

intencdes, em linha, a principio, com as ideias que ja se pregava na LNSB. Eis seus pontos

principais:

(i)

alteracdo das competéncias e da designacdo da ANA, que passou a se
chamar Agéncia Nacional de Aguas e “Saneamento Basico ”, atribuindo-
Ihe competéncias para dispor de “normas de referéncia” para a regulacdo
do setor, com diretrizes sobre questdes inerentes a regulacdo econémica

que vem sendo desenvolvida pelas entidades de regulacéo;
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(i) terminar com prestacbes materiais juridicamente irregulares, mediante
introducdo de maior competicdo pelo mercado de &gua e esgoto, com a
restricdo da atuacdo de CESBs por meio da viabilizacdo de sua
privatizacdo e da exigéncia de celebracdo de contratos de concessdo
precedidos de licitacdo sempre que os titulares desejarem trespassar seus
servigos para terceiros alheios as suas esferas administrativas (ndo mais
permitindo os referidos contratos de programa que eram contratados
diretamente, sem certame licitatorio);

(iii)  introducdo da exigéncia de metas obrigatorias para universalizacdo dos
servicos de gua e esgotamento sanitario, para além de metas na gestdo de
perdas d’agua e qualidade dos servigos, exigindo a revisédo dos contratos
vigentes para incluso destes objetivos de investimento®’; e

(iv)  fomento a prestacdo regionalizada dos servicos de saneamento, buscando
agregar transparéncia as economias de escala e escopo dos servi¢os, com
politicas de subsidios tarifarios que viabilizem investimentos em
municipios que isoladamente ndo deteriam condicBes para garantir
sustentabilidade econdmico-financeira da operacdo adequada dos

servicos®.

Os quatro pontos acima influenciam sensivelmente a regulacdo de precos, seja
porque buscardo imprimir referéncia nacional para a estruturacdo de regulacdes locais,
seja porque fomentam uma verdadeira reformulacdo da politica de subsidios cruzados
entre diferentes localidades, seja porque ao exigir prévio processo licitatorio para
delegacdo de contratos afetardo a adocdo das modalidades regulatorias hoje em curso no
setor, seja ainda porque exigirdo metas de investimento cujo lastro dependerd de
cuidadosa revisdo contratual de consequente analise dos pilares da regulacdo econdmica,
equilibrando a viabilidade econémico-financeira, com a modicidade tarifaria e a

eficiéncia.

% Cf., p.ex., art. 11-B da LNSB, ap6s a reda¢do do Novo Marco, “Art. 11-B. Os contratos de prestagéo dos
servigos publicos de saneamento basico deverdo definir metas de universalizagcdo que garantam o
atendimento de 99% (noventa e nove por cento) da populacdo com agua potavel e de 90% (noventa por
cento) da populacdo com coleta e tratamento de esgotos até 31 de dezembro de 2033, assim como metas
quantitativas de ndo intermiténcia do abastecimento, de reducdo de perdas e de melhoria dos processos de
tratamento.”

% Lembrando, por oportuno, que prestacdo adequada para os servigos de saneamento basico vai além dos
preceitos do § 1° do art. 6°, da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Nesse sentido, recomenda-se ver
0s principios que dirigem a prestacéo dos servigos de saneamento basico, conforme art. 2° da LNSB.
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Trata-se de questdes que impactam na aplicacdo da regulacdo econdmica e cuja
formacdo e contexto precisam ser devidamente conhecidas. Com efeito, convém
esclarecer o porqué se entende que o Novo Marco foi estruturado fundamentalmente

sobre estes 4 (quatro) pilares de intrinseca relacdo com a regulacdo econémica.

Sob a perspectiva empresarial privada, pode-se afirmar que investimentos sédo
realizados quando ha bom retorno ao capital e ha seguranga juridica, com previsibilidade
para atuagdo econdmica. A andlise do retorno de capital depende da modelagem dos
projetos de investimento, sob responsabilidade para cada titular, muitas vezes apoiados
por programas do governo federal mediante suporte pelo BNDES®® e pela CAIXA, via
Fundo de Apoio a Estruturacdo de Projetos de Concessdo e PPP — FEP/CAIXA®, Ou
seja, neste campo, a Unido ja atuava para apoiar 0s governos locais, trabalhando no

fomento da estruturacdo de projetos com sustentabilidade econdmico-financeira.

Acontece que a regulacdo independente ndo tinha, até entdo, atencdo ou apoio
federal. A regulacéo setorial era pulverizada com meia centena de agéncias reguladoras
espalhadas pelo pais'®®. Essa pluralidade de agentes reguladores, somada a interpretacio
de que haveria titularidade municipal como regra para se organizarem 0s servicos de
saneamento basico, acabou por gerar alto custo regulatério dos prestadores, atraindo

inseguranca juridica e afastando previsibilidade para os investidores.

Dai o primeiro pilar do Novo Marco ser a atribuicdo a ANA de competéncias para
editar “normas de referéncia” sobre diversos aspectos técnicos, econdmico-financeiros e
juridicos dos servicos de saneamento basico. Estas normas, sobretudo por forca da
inducdo via politica de investimentos federais, devem servir de guia mestra para praticas
minimamente uniformes de regulacéo no setor de saneamento, com fortalecimento da

regulacéo independente dos servigos publicos®?.

9 As informagBes sobre os projetos de saneamento bésico apoiados pelo BNDES estdo disponiveis em:
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/desestatizacao/processos-em-andamento.
Acesso em: 13 jul. 2021.

100 Cujas informagBes estdo disponiveis em: https://www.caixa.gov.br/poder-publico/modernizacao-
gestao/parcerias-publico-privadas/Paginas/default.aspx. Acesso em: 13 jul. 2021.

101 ver, por exemplo, o nimero de agéncias reguladoras contatadas pela ABAR para fins da pesquisa
realizada em conjunto com o Instituto Trata Brasil, somando ao todo 66 entes de regulacdo. A integra da
pesquisa, que diz respeito as percepcOes das agéncias reguladoras sobre o Novo Marco (denominada
“Percepgdo das Agéncias Reguladoras Infranacionais quanto a atualizagdo do Marco Regulatdrio do
Saneamento Bésico”, datada de fevereiro de 2021), esta disponivel em: https://abar.org.br/biblioteca/.
Acesso em: 13 jul. 2021.

102 Oportuno reproduzir o seguinte trecho de estudo langado em 2020 pela ABAR, sobre o diagnostico da
regulacdo no Brasil observadas as normas vigentes no ano calendario de 2019: “Entre as 30 ARSBs
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Espera-se também que as normas de referéncia da ANA agreguem qualidade aos
normativos de regulacdo dos reguladores locais. N&o se trata s6 de uniformizar, como
igualmente é aguardado salto de qualidade das normas regulatérias, garantindo seguranca
juridical®,

Se a atribuicdo de competéncias a ANA resolveria o desafio da inseguranca
juridica e reduziria custos regulatorios para os investidores privados, ainda restava a
questdo de como ampliar o investimento privado no setor de saneamento basico e
enderecar situagdes juridicamente irregulares dos contratos da época do PLANASA.
Afinal, como fazé-lo dentro de um cenario no qual cerca de 70% da prestacdo dos servicos

de saneamento basico seguiria nas mios das CESBs%?

A proposta do governo federal para enderegar o referido questionamento foi a de

introduzir metas de universalizacdo e competicdo no setor.

O Novo Marco positivou algumas das metas de investimento que estavam
previstas no PLANSAB para 0s casos em que 0s servigos de saneamento bésico fossem
organizados por contratos com terceiros alheios a esfera dos titulares. Exige-se a
universalizacdo dos servigos de dgua e esgoto até 2033, com a necessidade de adequacéo
dos contratos vigentes, ou complementacdo de investimentos por parte do titular,
observada a capacidade dos projetos de financiarem per se 0s aportes que eventualmente

se fizerem necessariost®,

Sera preciso observar metas nacionais, revisando-se contratos vigentes que nédo
detém direito adquirido a um regime juridico para prestacdo material dos servi¢os, mas

tdo somente merecem protecdo diante da sua equagéo econdmico-financeira, devendo se

participantes da pesquisa existem 119 normas e/ou resolu¢des que tratam das condi¢des da prestacdo dos
servicos; 24 normas e/ou resolucfes que tratam de ouvidoria; 125 normas e/ou resolugdes que tratam de
regulacdo técnica; 460 normas e/ou resolucBes que tratam de regulacdo econdmica; 45 normas e/ou
resolucBes que tratam de fiscalizacdo; e 84 normas e/ou resolugdes que tratam de outros topicos”. (In:
https://abar.org.br/2020/11/19/abar-lanca-nova-pesquisa-sobre-regulacao-no-setor-de-saneamento/. p. 31.
Acesso em: 31 jul. 2021.)

103 N&o por outro motivo o § 7° do art. 4°-A da Lei n° 9.984, de 2000, sob redacdo do Novo Marco, prevé
“[...] a ANA zelara pela uniformidade regulatéria do setor de saneamento basico e pela seguranga juridica
na prestacdo e na regulacéo dos servicos [...]”.

104 Preocupacédo essa igualmente enderegada no oficio EMI n° 00184/2019 ME MDR, in verbis: “8. Trata-
se de um setor altamente monopolizado, onde as empresas estaduais possuem forte predominio e a iniciativa
privada esté presente em apenas 6% dos municipios, apesar de representar mais de 20% dos investimentos
realizados no setor. O setor de saneamento basico no pais acumula indices preocupantes de cobertura,
comprometendo a salde da populacdo, principalmente daquela menos assistida pelas politicas publicas, e
necessita de respostas ousadas e factiveis.”

105 Conforme teste regulatério de sustentabilidade econémico-financeira dos operadores e dos contratos,
regulado pelo Decreto federal n°® 10.710, de 2021.
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ajustar o investimento originalmente pactuado com as mudangas nos encargos relativos a

universalizacdo dos servigos publicos de &gua e esgoto.

Os contratos que nédo forem revistos para incorporar as metas serdo tidos como

irregulares e passiveis de serem encampados pelos seus titulares.

No campo da competicdo ficou decidido inicialmente que nem tanto deveria se
privilegiar os privados, tampouco seriam beneficiados operadores publicos. A verdadeira
competicdo para prestar materialmente os servicos de saneamento basico seria a resposta

para a alocacéo eficiente de recursos para universalizacdo tempestiva.

Em um primeiro momento, quando da publicacdo das Medidas Provisorias que
antecederam o Novo Marco, a solugdo passou pela introdugdo de um complexo e
intrincado sistema de chamamento publico, cujo desdobramento poderia dar azo a
contratacdo de contrato de programa, ou, alternativamente, de contrato de concessao.

Explica-se. Ao analisar a antiga proposta de introducéo do art. 10-A na LNSB%, observa-

106 A redacdo da proposta trazida pela Medida Provisdria n® 844, de julho de 2018 era a seguinte:

“Art. 10-A - Nas hipdteses legais de dispensa de licitacdo, anteriormente & celebracdo de contrato de
programa, previsto na Lei n® 11.107, de 2005, o titular dos servigos publicara edital de chamamento publico
com vistas a angariar a proposta de manifestacdo de interesse mais eficiente e vantajosa para a prestacéo
descentralizada dos servigos publicos de saneamento.

§ 1° O edital de chamamento publico a que se refere o caput estabeleceré prazo minimo de trinta dias para
apresentagdo das propostas, que conterdo, entre outros:

I - 0 objeto e o prazo de vigéncia do contrato, compativel com a amortizacdo dos investimentos realizados,
inclusive quanto a eventual prorrogacao;

Il - a forma de remuneracdo e de atualizacdo dos valores contratuais;

111 - as tarifas a serem praticadas e a metodologia de reajuste, conforme as diretrizes regulatérias do setor
de saneamento basico;

IV - o plano e o cronograma de investimentos a serem realizados para a prestacdo adequada dos servigos
publicos de saneamento basico;

V - os indices de qualidade de servigos e as metas parciais e finais a serem atingidas, de acordo com o plano
€ 0 cronograma propostos; e

VI - o valor estimado do contrato de programa ou do contrato.

§ 2° O proponente podera adicionar a sua proposta de tarifa a ser praticada, conforme previsto no edital,
percentual minimo de adicional tarifario que sera destinado a conta estadual para a promocéao de programas
de saneamento basico, que priorizard o financiamento de investimentos em saneamento béasico nos
Municipios que apresentarem os menores indices de cobertura, de acordo com os pardmetros estabelecidos
em lei estadual.

§ 3° Na hip6tese de, no minimo, um prestador de servi¢o além do interessado em celebrar contrato de
programa demonstrar interesse no chamamento previsto no caput, sera instituido processo licitatorio, nos
termos previstos na Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993 , na Lei n® 8.987, de 1995 , e na Lei n®11.079, de
2004 .

§ 4° Na hipotese de ndo haver o nimero de interessados previsto no § 3° no chamamento publico, o titular
poderd proceder a assinatura de contrato de programa com dispensa de licitacdo, conforme o disposto no
inciso XXV1 do caput do art. 24 da Lei n° 8.666, de 1993.

§ 5° O chamamento publico previsto no caput ndo sera exigivel nas seguintes hipéteses:

| - prorrogacgdo Unica do prazo de vigéncia dos contratos de programa pelo prazo de até dois anos; e

Il - celebracdo ou aditamento de contratos de programa vigentes, no contexto de alienagdo do controle
acionario de companhia estatal prestadora de servigos publicos de saneamento basico ou de delegagdo de
seus servigos a iniciativa privada. (NR)”
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se que a dispensa de licitacdo para contratacdo de programa com CESBs deveria ser
precedida de chamamento publico, sobre o qual bastaria um Unico interessado se
manifestar para obrigar ao titular dos servigos a suspender o processo de contratacdo
direta e iniciar processo para delegacéo de concessao, com procedimento licitatorio aberto

para estatais e investidores privados.

A solucdo, todavia, ndo prosperou. Era inconveniente sob a perspectiva juridico-
operacional, ja que seria dificil provar que esta dindmica asseguraria a contratagdo mais
“eficiente e vantajosa” a prestagao dos servigos de saneamento basico, havendo inimeras

davidas e brechas de questionamento para serem exploradas pelos 6rgdos de controlel?’,

Apesar disso tudo, parece que a alternativa proposta para introduzir competicéo

no saneamento deixou de prosperar por outro motivo: a discussao de subsidio cruzado.

Apds a publicacdo das Medidas Provisorias, ndo foram poucos aqueles que se
insurgiram sobre a solugdo do chamamento publico'®, argumentando que o instituto
proposto acabaria por prejudicar a I6gica de subsidio cruzado operada ha muito no setor,
pela qual as CESBs arrecadariam tarifas em localidades superavitérias para realizar
investimentos em regifes cuja capacidade financeira dos usuarios ndo permitiria o

prosseguimento da universalizacéo.

O problema estaria no fato de que o investidor privado, guiado pelo lucro, somente
teria interesse em competir pela delegacdo dos servicos nas regides em que os titulares
ou 0s usuarios detivessem boas condi¢bes econdmico-financeiras para financiar
investimentos. As CESBs sobraria 0 restante das localidades, vendo-se obrigadas a pagar
uma conta sem o0 superavit das regides mais abonadas. No jargdo que se utilizou
largamente durante os debates, as estatais estaduais ficariam com o “0sso”, enquanto os
investidores privados ficariam com o “filé”. Até porque o privado estaria mais
acostumado com a légica licitatoria, ainda distante para as estatais que realizavam

contratacdes diretas, via dispensa de licitacao.

107 Criticas juridicas ao processo de chamamento publico foram langadas, por exemplo, por Rodrigo Pagani
e Tiago Cripa Alvim, cf. Saneamento basico e insegurancga juridica: comentarios a Medida Provisoria
844/2018. Cadernos Juridicos, Sdo Paulo, ano 20, n° 48, marco-abril/2019.

108 \/er, por exemplo, nota conjunta assinada pela Associagdo Brasileira de Municipios — ABM; Associagio
Brasileira de Agéncias de Regulagdo — ABAR; Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental
— ABES; Associacdo Brasileira das Empresas Estaduais de Saneamento — AESB; Associagdo Nacional dos
Servicos Municipais de Saneamento — ASSEMAE; Federacdo Nacional dos Urbanitarios — FNU; Frente
Nacional de Prefeitos — FNP; e Frente Nacional pelo Saneamento Ambiental — FNSA. Disponivel em:
http://abes-sp.org.br/nota-conjunta-contra-a-reedicao-da-medida-provisoria-que-revisa-o-marco-legal-do-
saneamento/. Acesso em: 13 jul. 2021.
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Este debate colocou luz em dois elementos de como a prestacdo dos servicos de
saneamento basico no Brasil deve ser organizada. O primeiro elemento € que o subsidio
cruzado operado pelas CESBs nédo era suficientemente transparente, impedindo
avaliacOes da sua efetiva eficiéncia para viabilizar investimentos em diferentes regides.
E tudo isso porque os subsidios seriam realizados dentro do caixa e estrutura de custos
das empresas estatais. N&o ha contabilidade clara ou norma que tenha conseguido operar
a devida prestacdo de contas desta politica, definida exclusivamente pela gestdo das
companhias — e ndo pelos titulares dos servicos, entidades reguladoras, ou mesmo nos
contratos de programa. O segundo elemento diz respeito ao debate de que o saneamento,
embora de competéncia, em regra, local, precisa de solucdes regionais'®. Isto &, apesar
da competéncia municipal, a operacédo eficiente dos investimentos no setor depende de

escala, a qual somente é alcancada mediante agrupamento de diversos titularest*?.

Como forma de evoluir nas discussbes acima e prosseguir com a reforma
regulatoria do setor — lembre-se, para captar recursos necessarios a universalizacdo —
optou-se por, no projeto de lei do Novo Marco (i.e. Projeto de Lei n® 4.162/2019),

introduzir dois pilares diferentes nas diretrizes do saneamento basico.

Para superar situacdes irregulares e solucionar a discussdo de competicdo entre
publico com o privado, decidiu-se por proibir a celebracdo de contratos de programa no
ambito dos servigos de saneamento bésico, existindo a possibilidade de se utilizar desta
ferramenta para gestdo associada de outros servi¢cos publicos. Com isso, a competicao
estaria sempre na ordem do dia, para toda delegacdo dos servicos de abastecimento de
agua ou coleta de esgoto, ndo mais precisando de chamamento publico. As operacdes
irregulares cairiam com o tempo e as novas delegagdes carregariam regime concessorio,

a principio, mais transparente e regulado.

109 A realidade econdmica do saneamento basico, sim, induz ao pensamento automatico que maior a regio,
mais eficiente, seria a prestacdo dos servigos publicos. E tudo porque se trata de uma indistria de rede, pela
qual haveria inegavel ganho de escala e escopo diante da incorporacéo de novas ligagGes. Isso, contudo,
nem sempre leva a logica de se faz preciso aglutinar regides para ter viabilidade econdmico-financeira nos
servigos. E verdade que ha situagbes em que a prestacio de parcela de uma localidade, em razéo das suas
caracteristicas técnicas e econdmicas, exigiria a prestacdo segregada dos servicos, ou, alternativamente,
soluces especificas.

110 Nenhum dos dois é novidade para os agentes do setor, que ja se discutia ha bastante tempo as formas de
dar maior transparéncia aos subsidios operados no saneamento, bem como as questdes inerentes a formacéao
de agrupamentos municipais para fins de eficientizar a prestacdo material de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario. Basta ver, respectivamente, os estudos publicados pela ABAR, bem como as
discussdes judiciais em torno das regiGes metropolitanas, aglomerac8es urbanas e microrregides.
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De outro giro, para solucionar a questdo do subsidio cruzado, operou-se reforma
na legislacdo para incentivar a estruturacao de blocos de municipios, sejam eles limitrofes
(como ja autorizado pelo art. 25, § 3° da Constituicdo Federal), sejam eles distantes uns
dos outros (por meio de novas modalidades de prestacdo regionalizada: unidade regional
de saneamento basico e bloco de referéncia). Desta forma, o subsidio cruzado poderia
seguir como instrumento para universalizagdo, mas sua utilizacdo passaria a ser regulada

de forma institucional, dentro de blocos municipais.

Pronto. Aqui estdo os quatro pilares do Novo Marco. Todos buscam atrair
investimentos ao setor para alcancar a universalizacdo (foco principal da politica publica
nacional para o saneamento), reforcando a seguranca juridica e previsibilidade da atuagdo
estatal. E todos detém intima relagdo com os institutos juridicos da regulacéo de precos.

A supervisdo/orientacdo regulatoria da ANA serviria para reduzir a inseguranca
juridica advinda da multiplicidade de agentes reguladores, trabalhando, adicionalmente,
para aprimorar a qualidade das normas gerais e abstratas de regulagdo, assim como para
fomentar a adogdo de mecanismos de regulacdo independente qualitativos. As metas de
universalizacdo sdo utilizadas pela legislacdo para permitir previsibilidade juridica aos
investimentos que sdo esperados dos contratados, exigindo analise de sustentabilidade
econdmico-financeira para adequagdo de contratos vigentes, ao passo que também
fomentara a eliminacgdo reflexa dos contratos irregulares. A introducdo da competicao
pela prestacdo material dos servicos, independentemente de o prestador ser estatal ou ser
privado, fomenta avaliacdo sobre as modalidades de regulacéo a disposi¢do das entidades
regulatorias, com particulares pleiteando maior focado nas condi¢des das propostas dos
interessados, devendo acompanhar preponderantemente aquilo que estiver prescrito nos
contratos de concessdo. E o fomento a regionalizacdo buscara manter a atual l6gica de
subsidio cruzado entre diferentes localidades, mas agora sob outra roupagem, mais

institucional e, a principio, transparente.

Em julgamento encerrado pelo STF na sesséo plenéaria de 02 de dezembro de
202111 a Suprema Corte afastou as dlvidas acerca da constitucionalidade do Novo

Marco, reconhecendo o esfor¢o do Poder Executivo e do legislador nacional para buscar

11 ver as Agoes Diretas de Inconstitucionalidade n° 6.492, 6.583, 6.536 e 6.882 propostas respectivamente
pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT), assim como pela Associagdo Nacional dos Servigos
Municipais de Saneamento (ASSEMAE), pelo Partido Comunista do Brasil (PCdoB), Partido dos
Trabalhadores (PT), Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), Partido Socialista Brasileiro (PSB), e pela
Associacao Brasileira das Empresas Estaduais de Saneamento (AESBE).
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superar 0s entraves ao investimento no saneamento, completando as reformas regulatorias

iniciadas pela LNSB.

S6 convém ressaltar que embora bastante positivo para manter as alteraces
normativas do Novo Marco, o julgamento ainda nao teve seu acordao publicado e deixou
de esclarecer todas as davidas decorrentes da aplicacdo da complexa legislacdo, até
mesmo em funcédo da limitacdo de discutir seus impactos praticos e concretos em sede de
controle concentrado de constitucionalidade. O assunto segue vivo nos debates juridicos,

detendo importantes reflexos para atuacao regulatoria.

3 NOCOES DA REGULACAO ECONOMICA NOS SERVICOS PUBLICOS
DE SANEAMENTO BASICO

3.1 Da nocéo de regulacdo econébmica

A nocdo de regulacdo no Direito brasileiro ndo detém conceituacdo univoca. A
legislacdo ndo fixa um conceito sistematico do assunto. E a literatura especializada

tampouco aparenta deter um conceito determinado e pacifico do tema®'?.

E necessario, portanto, retomarmos algumas premissas deste trabalho,

consolidando a nog&o para o conceito de regulagdo econdmica, aqui estudada.

Viu-se que a regulacdo econébmica ndo se confunde com a fixacdo de politicas
publicas, atividade de planejamento ou mesmo da organizacdo da prestacdo material de

servicos publicos. Estes pontos ja foram abordados neste trabalho e detém caracteristicas

112 Floriano de Azevedo Marques Neto leciona sobre o assunto, deixando claro ndo ser uniforme na doutrina
uma acepcao especifica de regulagdo, motivo pelo qual se faz necessario adotar uma nogdo de regulacao
para fins de qualquer explanacéo sobre o tema. Marques Neto esclarece que alguns autores entendem que
o Estado regula mediante qualquer um dos meios de intervengdo na ordem econémica, inclusive mediante
intervencéo direta, enquanto, de outro giro, haveria quem restrinja a atividade regulatéria ao exercicio da
funcdo normativa sobre a acdo privada nas atividades econdmicas em sentido estrito. Para Marques Neto,
a regulagio pode ser definida como sendo “a funcdo publica de intervencdo em face da ordem econémica
pela qual o Estado restringe, condiciona, disciplina, promove ou organiza as iniciativas publicas e privadas
na atividade econémica, com vistas a assegurar seu funcionamento equilibrado e a realizacdo de objetivos
de interesse publico” (Cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A regulacéo no setor de saneamento.
In: Berenice de Souza Cordeiro (coord.). Instrumentos das politicas e da gestao dos servigos publicos
de saneamento basico. Brasilia: Editora, 2009, p. 165 e seguintes).
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juridicas distintas, embora detenham o condao de influenciar na forma como a regulacao

econdmica é estruturada pelas entidades reguladoras.

A regulagdo econOmica ora estudada deve ser entendida como aquela utilizada
pelas entidades reguladoras para definir os pregos praticados na prestacdo material de
servigos publicos™'®. Especificamente é a regulacio que busca manter as condicoes
econdémico-financeiras dos pregos praticados para prestacdo adequada dos servigos ao
mesmo tempo que objetiva manter modicidade tarifaria e fomentar a eficiéncia do

oferecimento material do fornecimento de utilidades e comodidades aos usuarios.

Sabe-se que esta nogdo ndo se coaduna com o entendimento de autores que
compreendem caber a atividade de regulacdo tdo somente o controle de atividades
econdmicas em sentido estrito'*, desempenhadas pelos particulares livremente, desde
que em atencdo o que for vedado pela lei (atividades econdmicas previstas no paragrafo
unico do art. 170 c.c. art. 173 da Constituicdo Federal). Para estes autores, a palavra
regulacdo ndo se aplicaria para os servigos publicos (com previsao constitucional no art.
175 da Constituicdo Federal). Por serem atividades de titularidade estatal sua delegagéo
para terceiros somente exigiria a atuacdo de controle da prestacdo adequada, mediante

regulamentacéo das atividades que potencialmente sejam trespassadas.

Este entendimento, todavia, ndo parece adequado ao saneamento basico. A LNSB
expressamente prevé contornos para o exercicio da funcédo reguladora, ainda que a mesma
legislacdo reconheca que 0 saneamento basico deva ser considerado um servigo publico.
Logo, a legislacdo congrega o exercicio da funcdo reguladora com a prestacdo dos

servicos publicos, unificando suas nog@es juridicas.

E isso sem deixar de mencionar que a atividade de controle da prestacdo material
dos servigcos ainda poderd ser executada, em paralelo com o exercicio da funcdo

regulatdria, pelo titular delegatéario dos servigos de saneamento. Dito de outra forma, o

113 Logo, ndo se esta tratando aqui do exercicio da chamada funcdo ordenadora ou regulatéria estrita, que
foca na intervengdo do Estado na propriedade privada quando do exercicio da liberdade de iniciativa, em
meio de atividades econdmicas em sentido estrito. Sobre os contornos da fun¢éo ordenadora e regulatdria
de atividades econdmicas em sentido estrito recomenda-se a leitura de SUNDFELD, Carlos Ari. Direito
administrativo ordenador. S&o Paulo: Ed. Malheiros, 1993; bem como de BINENBOJM, Gustavo. Poder
de policia, ordenacao, regulacao: transformaces politico-juridicas, econdmicas e institucionais do direito
administrativo ordenador. 32 ed. Belo Horizonte: F6rum, 2020.

114 vale-se do conceito de Eros Roberto Grau, que segrega atividade econdmica em sentido lato em trés
espécies, quais sejam: atividade econdmica em sentido estrito, servico publico e atividade ilicita. Cf.
GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicao de 1988. 112 ed. Sdo Paulo: Ed. Malheiros,
2006.
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controle da prestacdo adequada dos servigos publicos pelo ente delegante ndo parece
elidir o exercicio da atividade regulatoria, que, no saneamento, detém conotacdo legal
especifica de independéncia e autonomia, e aqui importa na fixagcdo dos precos praticados

no bojo do oferecimento de tais servigos.

Ademais, entende-se importante diferenciar a nocéo de regulacdo aqui abordada
da simples “regulamentacdo legal”. Isto é, a regulacdo de precos ndo estd lastreada
necessariamente no exercicio da competéncia prescrita ao Poder Executivo para
providenciar a fiel execucdo da legislacdo, exercida com base no art. 84, inc. IV da
Constituicao Federal. O exercicio da fungédo de regulacdo econémica tem sim base neste

racional juridico, mas néo s@.

Abreviando extenso debate acerca dos fundamentos da atividade normativa na
funcdo regulatorial’®, cabe esclarecer o entendimento de que o poder normativo das
entidades de regulacdo também se justifica pela especificidade do corpo técnico da
entidade reguladora, assim como pelo vinculo de sujeicdo especial que se estabelece entre
o prestador dos servicos publicos e a entidade reguladora. Entende-se que esta sujeicao
especial''® deve ser entendida como a submissio daquele que detém o interesse em prestar
servigos sob titularidade estatal as regras que o Poder Publico fixa para assegurar a
prestacdo adequada daquilo que lhe foi outorgado por lei (0 que inclui as nogdes de

equilibrio econémico-financeiro, modicidade tariféria e eficiéncia operacional).

Como resultado, a regulacéo pode estabelecer normas gerais e abstratas sobre as
tarifas praticadas pelos prestadores dos servicos publicos de saneamento basico, para
além de atuar no seu controle, fiscalizacdo, mediacdo de disputas com usuarios e titulares,
entre outras competéncias fixadas a entidade reguladora pela politica publica do

saneamento de cada titular.

115 Para maiores contornos deste debate, recomenda-se a leitura, por exemplo, de ANDRADE, Leticia
Queiroz. Poder normativo das agéncias reguladoras: legitimacdo, extensdo e controle. In: Revista
Eletrénica de Direto Administrativo Econdmico — REDAE. Salvador/BA. n° 15, ago./set./out. 2008.
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/artigo/leticia-queiroz-de-andrade/poder-normativo-
das-agencias-reguladoras-legitimacao-extensao-e-controle. Acesso em: 12 jul. 2021.

116 Entende-se a discusséo entorno do conceito dos vinculos de sujeicdo especial, motivo pelo qual decidiu-
se operacionalizar o conceito neste trabalho para fins metodol6gicos.
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E, em termos de competéncia, vale observar que Vinicius Marques de Carvalho!’

e Calixto Saloméo Filho!!® adotam acepcOes amplas dos poderes inerentes a fungdo de
regulacdo, englobando quaisquer medidas adotadas pelo Estado para ordenar atividade

econémica, mesmo que seja servigo publico.

Ao tratar das linhas gerais das competéncias normalmente atribuiveis aos
reguladores, Marques Neto!!® pontua seis importantes pilares: (i) as competéncias
normativas, correspondentes a emissdo de normas gerais e abstratas, em atencdo ao
disposto na legislacdo, mas ndo necessariamente do poder regulamentar atribuido ao
chefe do Poder Executivo (cf. art. 84, inciso IV da Constituicdo Federal); (ii) as
competéncias adjudicatdrias, com intuito de emitir atos individuais e concretos,
permitindo a integragdo de atores econdmicos no setor de saneamento, isto é, outorgando
competéncias materiais para exploracdo dos servicos e/ou uso dos bens publicos
necessarios para tanto (p. ex. conforme outorgas para captacdo de agua e/ou langcamento
de efluentes)!?%; (iii) as competéncias fiscalizatorias, para acompanhar e monitorar a
atuacdo dos operadores dos servigos, exigindo-lhes o cumprimento das normas

contratuais e/ou estatutarias do setor; (iv) as competéncias sancionatorias, utilizadas para

17 “Como atividade regulatdria, ou mesmo regulagdo, entendam-se as medidas de cunho legislativo ou
administrativo por meio das quais o comportamento dos agentes econdmicos é influenciado, controlado ou
determinado, tendo em vista orientar esses agentes em diregcdes desejaveis e evitar efeitos lesivos aos
interesses socialmente legitimos, englobando toda forma de organizacdo de atividade econémica pelo
Estado, seja a intervencdo pelo exercicio de poder de policia ou por meio da concessdo de servi¢o publico”,
cf. CARVALHO, Vinicius Marques de. O direito do saneamento basico. Sdo Paulo: Editora Quartier
Latin do Brasil, 2010, p. 153.

118 «pelas razbes expostas acima, a acepgao que se pretende atribuir ao termo ‘regulacio’, a fim de estudar
as concepcoes a seu respeito que tém influenciado o sistema brasileiro, é bastante propositadamente ampla.
Engloba toda forma de organizacéo da atividade econdmica através do Estado, seja a intervencéo através
da concessdo de servigo publico ou o exercicio de poder de policia. A concepgdo ampla justifica-se pelas
mesmas razfes invocadas acima. Na verdade, o Estado esta ordenando ou regulando a atividade econémica
tanto quando concede ao particular a prestacdo de servigos publicos e regula sua utilizacdo — impondo
precos, quantidade produzida etc. - como quando edita regras no exercicio do poder de policia
administrativa. E, assim, incorreto formular uma teoria que ndo analise ou abarque ambas as formas de
regulagdo.”, cf. SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacdo da atividade econdmica: principios e
fundamentos juridicos. 22 ed. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2008, p. 20-21.

119 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu
regime juridico. Belo Horizonte: Ed. Forum, 2005.

120 |mportante pontuar aqui a discusséo sobre o cabimento ou ndo de entes regulatérios servirem de poderes
concedentes de servigcos publicos, veementemente rechagada pela doutrina em vista da perda de
imparcialidade técnica que o corpo regulatério deveria deter. N&o obstante, é verdade também que o setor
de saneamento ndo pode descuidar de observar a interacdo do poder concedente com a entidade regulatéria
independente, por exemplo, a ponto de deixa-la de fora de discussdes da regulagdo contratual. Discusséo
relevante para o setor ocorreu neste sentido no municipio de Mirassol, interior de S8o Paulo, cujos
contornos sdo dados por Henrique Lago da Silveira, Patricia Mutti e Mattos e por Pedro Benintendi Mazer
(cf. Agéncias reguladoras devem integrar contratos de concessdo de &gua e esgoto? Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2021-jul-11/opiniao-agencias-reguladoras-contratos-agua-esgoto. Acesso em:
12 jul. 2021.
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impor sang¢des contratuais e/ou legais, com objetivo de coibir e educar os agentes de
mercado em face de violagOes aos direitos dos consumidores, dos padrdes exigidos e/ou
do abuso de falhas de mercado, mediante exercicio de posicdo dominante; (v) as
competéncias para dirimir conflitos (arbitral), disponivel para dirimir conflitos advindos
da prestacdo dos servicos (inclusive entre titular e prestador, ou entre diferentes
prestadores), resguardada a prerrogativa de inafastabilidade de apreciacdo judicial (vide
art. 5%, inciso XXV da Constituicdo Federal); e (vi) as competéncias de recomendacéao,
sob as quais o regulador podera propor alterac6es e aprimoramentos na politica publica e
no planejamento estatal, buscando alcancar maior eficiéncia na prestagdo material dos

servicos de saneamento bésico.

Existe, portanto, um amplo leque de competéncias que podem ser desempenhadas
pelas entidades de regulacdo. No caso do saneamento entende-se adequado que tais
competéncias estejam alinhadas com uma nocéo teleoldgica da regulacdo fixada por
Gislene Rocha de Lima®?!, que apesar de escrita anteriormente ao Novo Marco, parece
traduzir precisamente os contornos da regulacdo do saneamento tal qual prescrita pela

legislacdo setorial:

Em uma vis&o teleoldgica da regulacéo proposta na Lei n° 11.445/2007,
com base em seus dispositivos expressos, compete ao ente regulador,
portanto, estabelecer padrdes e normas relativos as dimensdes técnica,
econdmica e social de prestacdo dos servicos, fiscalizar e aplicar
penalidades para garantir o cumprimento das condi¢fes e metas
estabelecidas, bem como prevenir e reprimir o abuso do poder
econdmico, observada a competéncia inerente aos 6rgaos e entidades
do sistema nacional de defesa da concorréncia, definir tarifas que
assegurem o equilibrio econémico e financeiro dos contratos e a
modicidade tarifaria, aplicando mecanismos associados a eficiéncia e a
eficacia dos servigos e a apropriacao social dos ganhos de produtividade
(art. 22, LNSB), cabendo-lhe exigir o fornecimento de dados e
informacdes necessarios para o desempenho de suas atividades (art. 25,
LNSB), receber e se manifestar conclusivamente sobre as reclamagdes
dos usuérios dos servigcos que ndo tenham sido suficientemente
atendidas pelos prestadores dos servigos (art. 23, 8 3°, LNSB), além de
interpretar e fixar critérios para a fiel execucdo dos contratos, dos
servicos e para a correta administragdo de subsidios (art. 25, § 2°,
LNSB).

Como observado do texto, € importante delimitar que a entidade reguladora

devera, por lei, adotar um papel conciliatorio, recebendo e se manifestando

121 | IMA, Gislene Rocha de. Modelos e mecanismos de regulagdo independente. In: GALVAO JUNIOR,
Alceu de Castro; MONTEIRO, Mario Augusto P.; MAIA MELO, Alisson José (org.). Regulacdo do
saneamento basico. 12 ed. Barueri: Manole, 2013, p. 7-8.
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conclusivamente sobre as reclamacgfes que, a juizo dos interessados, ndo tenham sido
suficientemente atendidas pelos prestadores dos servigos (cf. 8 3° do art. 23); fiscalizar a
fiel execucdo dos contratos e das metas referentes a prestagdo material dos servigos
publicos de saneamento basico, eventualmente sancionado os operadores inadimplentes

(vide art. 22°, inciso I1); e editar normas referentes aos servicos.

Outros aspectos regulatérios também sdo fundamentais para o exercicio material
da atividade econémica, mas ndo necessariamente acabam por ser alvo de controle da
regulacdo econdmica do saneamento. E o caso, por exemplo, da defesa da concorréncia
(tal qual prescrito pela Lei n® 12.529, de 2011), assim como de defesa do consumidor (cf.
Lei n° 8.078, de 1990), ou mesmo dos direitos universais dos usuarios de servi¢os
publicos (regulados pela Lei n° 13.460, de 2017)'22,

Afastados estes outros aspectos regulatérios, € certo que a nocao de regulacdo
teleoldgica permite a execucdo de diferentes competéncias regulatoria. Ndo analisar-se-
do todas as competéncias regulatérias que a nocdo anterior atribui para as entidades
reguladoras. Este trabalho foca na regulacdo econdmica e consequentemente acaba por
analisar exclusivamente a fixacdo de politicas tarifarias, com sua interface na
sustentabilidade econémico-financeira dos servi¢os por meio da garantia ao equilibrio
econdmico-financeiro das atividades de saneamento, a modicidade tarifaria e a eficiéncia
para prestacdo dos servigos publicos de dgua e esgoto. O uso de outras competéncias,
como as fiscalizatorias, € invocado tdo somente dentro do contexto da regulacdo de

precos.

3.2 Do regime juridico da regulac@o econdmica do saneamento basico

122 Calixto Salomédo Filho, por exemplo, segrega a regulacdo estatal do direito antitruste, veja-se: “em
termos bem simples, a diferenca entre direito antitruste e regulagdo esta basicamente na forma de
intervencédo. A atuacdo do direito antitruste é essencialmente passiva, controlando formacéo de estruturas
e sancionando condutas. Trata-se do que a doutrina administrativa costuma chamar de atos de controle e
fiscalizacéo, através dos quais o Estado néo cria a utilidade pablica, limitando-se a fiscaliza-la ou controla-
la. J4 a regulacdo ndo pode se limitar a tal fungéo. E preciso uma intervencéo ativa, que nio se restringe ao
controle, mas a verdadeira criacdo da utilidade publica através da regulacdo. A utilidade publica, nos setores
regulaveis, consiste exatamente na efetiva criacio de um sistema de concorréncia”. (cf. SALOMAO
FILHO, Calixto. Regula¢do da atividade econdmica: principios e fundamentos juridicos. 22 ed. Sdo Paulo:
Ed. Malheiros, 2008, p. 37.)
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O titular ndo €, via de regra, o regulador'?®. O titular detém competéncia para
estruturar a politica publica e o planejamento dos servi¢os sob sua competéncia, sem
contar a atribuicdo de estruturar a sua prestagdo material mediante arranjo juridico
adequado. Se optada por solucao contratual, por delegacdo ou gestéo associada, o titular

figura como contratante ou Poder Concedente.

E claro que o titular detém poderes de, por meio dos instrumentos contratuais,
influenciar parte da regulagdo da prestacdo dos servigos. Basta ver que a legislacéo
estabelece largo rol de clausulas obrigatorias para as avencas concessorias (vide art. 23
da Lei n®8.987, de 1995, c.c. art. 5° da Lei n° 11.079, de 2004*?%), como também prevé
a obrigacédo de que os contratos de programa detenham clausulado minimo - quando Ihes
era permitido atuar no saneamento (cf. art. 13 da Lei n° 11.107, de 2005%2°).

O Novo Marco alargou o rol de clausulas minimas dos instrumentos para
organizar a prestacdo material do saneamento basico, exigindo, por exemplo, 0 necessario
tratamento contratual das metas de reducdo de perdas d’agua para validade das avencgas

contratuais (ver art. 10-A da LNSB, sob redagdo do Novo Marco'?’).

123 Anteriormente ao Novo Marco era permitida a regulagdo direta pelos prestadores quando a prestacéo
material dos servigos de saneamento basico se dava pela forma direta, envolvendo 6rgdo ou entidade ligada
ao titular dos servicos. O Novo Marco alterou esta relacéo, exigindo regulacéo independente mesmo para
estas situagdes de prestacgdo direta, 0 que vem atraindo diversas criticas e discussdes de constitucionalidade
da medida.

124 Art. 23 - SHo clausulas essenciais do contrato de concessdo as relativas: | - ao objeto, a area e ao prazo
da concessdo; Il - ao modo, forma e condicBes de prestacdo do servico; Il - aos critérios, indicadores,
formulas e pardmetros definidores da qualidade do servico; IV - ao preco do servico e aos critérios e
procedimentos para o reajuste e a revisdo das tarifas; [...]

125 Art. 5° - As clausulas dos contratos de parceria pablico-privada atenderéo ao disposto no art. 23, da Lei
n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que couber, devendo também prever: | — o prazo de vigéncia do
contrato, compativel com a amortizagdo dos investimentos realizados, ndo inferior a 5 (cinco), nem superior

a 35 (trinta e cinco) anos, incluindo eventual prorrogacdo; Il — as penalidades aplicaveis & Administracéo
Publica e ao parceiro privado em caso de inadimplemento contratual, fixadas sempre de forma proporcional
a gravidade da falta cometida, e as obrigacbes assumidas; Il — a reparticdo de riscos entre as partes,

inclusive os referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e alea econdmica extraordinaria;

IV — as formas de remuneracéo e de atualizaco dos valores contratuais [...].

126 Art. 13 - Deverdo ser constituidas e reguladas por contrato de programa, como condicdo de sua validade,
as obrigac¢des que um ente da Federacao constituir para com outro ente da Federag&o ou para com consorcio
publico no &mbito de gestdo associada em que haja a prestagéo de servicos publicos ou a transferéncia total
ou parcial de encargos, servicos, pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos servigos transferidos.
§ 1° O contrato de programa deverd: | — atender a legislacdo de concessdes e permissdes de servigos
publicos e, especialmente, no que se refere ao calculo de tarifas e de outros pregos publicos, a de regulagao
dos servigos a serem prestados; e [...]

127 Art. 10-A - Os contratos relativos a prestacdo dos servigos publicos de saneamento basico deverdo
conter, expressamente, sob pena de nulidade, as clausulas essenciais previstas no art. 23, da Lei n° 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, além das seguintes disposicdes: | - metas de expansao dos servicos, de reducéo
de perdas na distribuicdo de agua tratada, de qualidade na prestacdo dos servigos, de eficiéncia e de uso
racional da é&gua, da energia e de outros recursos naturais, do reuso de efluentes sanitarios e do
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Ou seja, o tratamento contratual da prestacdo material dos servigos permite ao
Poder Concedente influenciar sensivelmente na regulagdo econémica das atividades do
saneamento, guiado pela respectiva politica pablica, planejamento e legislacdo aplicavel.
Em dltima medida, o contrato € instrumento para pactuar a politica tarifaria e, portanto,

avaliar a abrangéncia de atuacdo da entidade de regulacéo.

E como adverte Gustavo Kaercher Loureiro!?®, a validade juridica dos acordos de
saneamento basico esta subordinada ao cumprimento das formalidades prescritas na
legislacio a época da celebracio das respectivas avengas'?®. Consequentemente, 0 amplo
clausulado exigido pela legislacdo — e que permite a influéncia do Poder Concedente na
regulacdo dos servigos e sua politica tarifaria — é condigdo sine qua non de validade das

avencas de delegacéo.

Por sua vez, o art. 22 da LNSB estabelece os objetivos da regulacdo do
saneamento, sendo nitido dispositivo de politica publica, que deve ser observado na

atuacdo infralegal®®®. Segundo o dispositivo, a regulacdo do saneamento se presta a (i)

aproveitamento de dguas de chuva, em conformidade com os servigos a serem prestados; Il - possiveis
fontes de receitas alternativas, complementares ou acessorias, bem como as provenientes de projetos
associados, incluindo, entre outras, a alienacdo e o uso de efluentes sanitérios para a producdo de &gua de
reuso, com possibilidade de as receitas serem compartilhadas entre o contratante e o contratado, caso
aplicavel; 1l - metodologia de céalculo de eventual indenizagdo relativa aos bens reversiveis ndo
amortizados por ocasido da extingdo do contrato; e IV - reparti¢do de riscos entre as partes, incluindo os
referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e &lea econdmica extraordinaria.

128 Vide trabalho publicado pelo Centro de Estudos em Regulagdo e Infraestrutura da FGV, sob titulo de
“Apontamentos sobre o art. 10-B, da Lei 11.445/2007 e seu regulamento”. Disponivel em:
https://ceri.fgv.br/publicacoes. Acesso em: 21 jul. 2021.

129 por exemplo, sob a égide do art. 59, da Lei n° 8.666, de 1993, “A declaragio de nulidade do contrato
administrativo opera retroativamente impedindo os efeitos juridicos que ele, ordinariamente, deveria
produzir, além de desconstituir os ja produzidos™, no entanto, vale destacar que, nos termos do Paragrafo
Unico do dispositivo, “ A nulidade ndo exonera a Administracio do dever de indenizar o contratado pelo
que este houver executado até a data em que ela for declarada e por outros prejuizos regularmente
comprovados, contanto que ndo lhe seja imputavel, promovendo-se a responsabilidade de quem lhe deu
causa”. Para além da referida norma, vale citar que a nova legislacdo de contratacfes publicas, a Lei n°
14.133, de 2021, traz regramento diferente e inovador sobre a questdo de nulidades em contratos
administrativos, devendo introduzir reflex8es quase que disruptivas para gestdo desta modalidade de
contratacdo, observando-se seus arts. 147 e seguintes.

130 segundo a redacdo do Decreto n° 7.217, de 2010, ainda pendente de atualizagéo apds publicacdo do
Novo Marco, a regulagéo corresponde “todo e qualquer ato que discipline ou organize determinado servigo
publico, incluindo suas caracteristicas, padrdes de qualidade, impacto socioambiental, direitos e obrigacGes
dos usuarios e dos responsaveis por sua oferta ou prestacao e fixagéo e revisdo do valor de tarifas e outros
precos publicos, para atingir os objetivos do art. 27”. Os objetivos do art. 27 remetem aqueles esclarecidos
anteriormente na LNSB.

Uma nota importante sobre a definicdo de regulacdo adotada pelo Decreto n® 7.217, de 2010, é aquela
realizada por Gislene Rocha de Lima, segundo a qual a referida nogdo de regulacdo para os servicos de
saneamento ndo deve ser interpretada de forma a olvidar ou excluir as atividades de fiscalizagdo como
integrantes do campo regulatério (cf. LIMA, Gislene Rocha. Modelos e mecanismos de regulacéo
independente. In: GALVAO JUNIOR, Alceu de Castro; et al. Regulacio do saneamento basico. Barueri,
SP: Ed. Manole, 2013, p. 01-32).
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estabelecer padrBes e normas para prestacdo adequada dos servicos, com expansdo da
qualidade e satisfagdo dos usuarios; (ii) garantir o cumprimento de metas e condicdes
fixadas nos contratos de prestacdo material dos servigos, assim como nos planos dos
titulares; (iii) prevenir e reprimir 0 abuso do poder de mercado, ressalvadas as
competéncias outorgadas ao Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, conforme Lei
n® 12.529, de 2011; e (iv) definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econémico-
financeiro dos contratos quanto a modicidade tarifaria dos servigos, adotando-se
mecanismos que gerem eficiéncia e eficacia dos servicos ao passo que permitam o

compartilhamento dos ganhos de produtividade com 0s usuarios.

Este ultimo objetivo é o foco deste trabalho, ja que serve para instrumentalizar os
demais objetivos e congrega dos principios do equilibrio econdmico-financeiro dos

contratos juntamente com a modicidade tarifaria e a eficiéncia e eficacia dos servigos.

A LNSB fala muito da sustentabilidade econdmico-financeira dos servicos como
ferramenta para viabilizar a sua prestacdo adequada®®!. Esta sustentabilidade é alcancada
pelos calculos técnicos realizados, por exemplo, para fixacdo de tarifas que precisam ser
cobradas para a adequada prestacdo dos servicos, e, apés delegacdo ou outorga dos
servicos publicos, passa a ser instrumentalizada pela obrigacao regulatoria de manutencéo

do equilibrio econdémico-financeiro dos servigos.

Isto €, a sustentabilidade econdmico-financeira dos servicos de &gua e esgoto
exige a protecdo do equilibrio econémico-financeiro de contratos de delegacdo, o qual
deveria ter sido instrumentalizado de forma a observar (e a continuar observando) a
modicidade tarifaria e a eficiéncia operacional da prestacdo adequada dos servigcos. A
confluéncia destes trés elementos juridicos d& cor cerne do regime juridico aplicavel a

regulacdao econdmica do saneamento, norteando sua atuacéo.

A coordenacdo destes trés institutos juridicos fica a cargo da entidade reguladora
e do Poder Concedente, cada qual em um momento distinto. O Poder Concedente atua na
formatacdo do contrato de delegacdo ou gestdo associada, enquanto a entidade de
regulacdo atua no acompanhamento da sua execugdo, muito embora seja possivel — e
desejavel — que o regulador colabore com o titular na formatacdo regulatoria do

instrumento de delegagdo®®2,

181 Vide p.ex. art. 29, inc. VII; art. 8°, 8§29 art. 11, inc. IV; art. 29; art. 35, §3°; e art. 49, inc. XIV.
132 Nunca ¢é demais recordar que a existéncia de um regulador independente é condicdo de validade dos
contratos de delegacdo e, por decorréncia légica, deve preceder a delegacéo dos servicos.
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E ndo se quer dizer aqui que a regulagdo econdmica dos servigos de saneamento
bésico deveria deixar de observar outros principios ou garantias no bojo da sua atuacao.
E fato que a atuagdo da regulacio econdmica também deve considerar em seu regime
juridico os nortes dos principios como a universalizacdo dos servicos, a legalidade das
atuacdes administrativas, isonomia entre 0s agentes regulados, garantias processuais de
contraditorio e ampla defesa, assim como o direito ao devido processo legal. Contudo,
entende-se que tais principios ou bem fazem parte de uma diretriz da politica publica do
setor (universalizacdo, p.ex.); ou bem ja estdo incluidos nos trés principais institutos
juridicos que ddo o contorno ao centro do regime juridico da regulacdo de precos do
saneamento; ou bem ainda seriam questOes afetas ao Direito Administrativo cuja
observancia seria desde ja exigida para o exercicio das competéncias atribuidas as

entidades estatais.

Entende-se que o regime juridico da regulacdo do saneamento estaria centrado,
entdo, nos trés principais institutos de equilibrio econémico-financeiro, modicidade

tarifaria e eficiéncia. Abordar-se-4 cada um na sequéncia.

3.3.1. A regulacdo econémica e o equilibrio econémico-financeiro

O equilibrio econdmico-financeiro corresponde a uma garantia juridical®® de que
a equacdo entre encargos e receitas de um contrato sejam preservados ao longo de toda a
execucdo contratual. Precisa ser aferido de acordo com cada caso concreto, para apurar

haveres e deveres fixados entre as partes'®*.

Trata-se de garantia basilar dos particulares em contratos com a administragéo
publica, haja vista, por exemplo, a possibilidade exorbitante de o contratante poder alterar
unilateralmente as condi¢cGes materiais de prestacdo dos servicos. Sem a garantia de que

a equacdo econdmico-financeira deveria perdurar diante de alteracGes unilaterais do

133 Existe discussdo atual sobre a origem da garantia do equilibrio econdmico-financeiro, com autores
defendendo sua base constitucional, no art. 37, inc. XXI da Constituicéo Brasileiro, enquanto outros autores
defendem que seu lastro normativo seria exclusivamente legal, oriundo da legislacdo de contratos
administrativos e concessorios, sem base constitucional. Nao ira se adentrar neste debate, cujos contornos
recomenda-se a leitura, por exemplo, de LOUREIRO, Gustavo Kaercher. Estudos sobre o regime
econdmico-financeiro de contratos de concessdo. Sao Paulo: Editora Quartier Latin, 2020

134 Sobre as dificuldades de se fixar em abstrato um conceito de equilibrio econémico-financeiro,
recomenda-se a leitura, p de CAMARA, Jacintho Arruda. Tarifa nas concessdes. Sdo Paulo: Ed.
Malheiros, 2009, p. 169 e seguintes.
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contratante, ou mesmo de eventos adversos e imprevisiveis, possivelmente inexistiria
apetite de risco para que particulares contratassem com o Estado, sobretudo quando
consideradas relagdes contratuais de longo prazo.

Por essa razdo, a legislacdo de concessfes diz, por exemplo, que se mantém o
equilibrio econdmico-financeiro da avenca concessoria sempre que forem mantidas as
condicGes do contrato, sendo que a tarifa devera ser preservada pelas regras de revisao
previstas na legislacdo, no edital e no contrato.

A sustentabilidade econdémico-financeira dos servicos esta muito ligada, portanto,
com a teoria de protecdo e manutencdo da equacdo econdmico-financeira dos contratos
firmados entre particulares e o Poder Publico. Esta teoria detém alargada protecdo das
clausulas financeiras dos contratos sempre que houver o exercicio da prerrogativa de
alteracdo unilateral do contrato, o advento de evento superveniente imprevisivel ou
previsivel, mas de consequéncias imprevisiveis, ou mesmo sempre que houver a hipbtese

de atos governamentais alheios ao proprio contrato (fato do principe).

Tudo depende da prescricdo contratual. Os contratos de prestacdo dos servicos
podem prever protecao as condicdes fixadas quando dos lances nos certames licitatérios,
muito observado, por exemplo, nos contratos de concessdes rodoviarias, como também
pode prever condi¢bes constantemente mutéveis, mantendo-se um equilibrio que é
revisitado periodicamente para reposicionamento de custos e receitas do contrato. E o
caso por exemplo das concessGes de distribuicdo de gas canalizado. Esta dinamica

depende da politica tarifaria fixada no contrato e nos normativos aplicaveis.

Acontece que a regulacdo do direito brasileiro ndo se restringiu a teoria
mencionada acima, permitindo que o equilibrio econémico-financeiro fosse além dos
tradicionais contratos entre particulares e o Estado. No saneamento, parece que a garantia
também acompanhou os contratos de cooperacao, mediante contratos de programa, ja que
a manutencdo econémico-financeira dos servicos publicos por vezes também ¢ analisada
sob a dtica do principio de vedacdo ao enriquecimento sem causa do titular dos servicos
em face da estatal estadual, ou mesmo da vedagdo ao confisco dos investimentos

realizados por estas empresas, mas que ainda ndo foram amortizados*3®.

135 |_embra-se, por exemplo, da redacéo do art. 42 da LNSB, bem como a interpretacdo conjunta de que
mesmo 0s casos de prestacdo direta exigem entidades reguladoras, as quais por seu turno devem obedecer
aos objetivos da regulacdo prescritos no art. 22. Fica claro, contudo, que estes objetivos ndo podem ser
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O equilibrio econémico-financeiro do saneamento deve ser lido de acordo com 0s
seus contornos concretos, dependendo do arranjo juridico utilizado para organizar a
prestacdo material dos servigos, bem como das prescri¢des legais e contratuais acordadas

entre as partes.

Diante destes elementos, a regulacdo econdémica ndo tem outra opcao que seja
aquela de acompanhar as peculiaridades de cada arranjo juridico, assim como de cada
politica tarifaria contratualmente definida. Este ponto sera abordado mais adiante, para
estipular as diferentes modalidades de regulacdo de precos no saneamento. Por ora, €
preciso entender os cuidados que a regulacdo econdmica precisa despender em face da
garantia do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de saneamento em face da

modicidade tarifaria e da eficiéncia na prestacdo material destes servicos.

3.3.2. A regulacdo econémica e a modicidade tarifaria

A modicidade tarifaria corresponde a principio juridico que ordena a atuacéo do
Poder Publico na disponibilizacdo de servicos publicos, sempre com 0 menor pagamento
possivel pelos usuarios para assegurar servicos adequados. Olhada sobre a 6tica negativa,
a modicidade tarifaria também serve para determinar regra que impede a estipulacdo de
valores exorbitantes (desnecessarios) para financiar a prestacdo de servicos sob

titularidade estatal — ainda que delegados®3®.

Noutras palavras, a modicidade tarifaria funciona de diretriz para a atuacéo estatal

no ambito da formulacédo, execucdo e acompanhamento uma politica tarifaria, conforme

atendidos da mesma forma diante de arranjos juridicos diferentes para prestacdo material dos servigos
publicos.

136 Mais que pertinente o alerta de Egon Moreira Bockman, a seguir transcrito: “A adequacgdo do servico
vive em aparente tensdo com a modicidade tarifaria. I1sso devido a m& compreensdo do que vém a ser
‘adequacdo’ e ‘modicidade’ — como se fosse possivel a defini¢do aprioristica (ou subjetiva) de tais atributos
dos servigos concedidos (‘excelente’ e ‘barato’ versus ‘bom’ e ‘caro’). Em principio pode-se dizer que o
servigo adequado em vista das necessidades sociais definidas em seu regime estatutario e no contrato de
concessao, ao passo que a tarifa serd modica em relacdo aos deveres e obrigagdes também 14 estabelecidos.
Esta primeira aproximagdo pretende tornar claro que os conceitos de ‘servico adequado’ e ‘modicidade
tarifaria’ sdo relacionais e objetivos. Relacionais devido ao fato de que resultam da comparagao de dois ou
mais objetos de andlise: a prestacdo a ser executada; a obra a ser construida; o perfil socioeconémico dos
usuarios que serdo beneficiados; o custo do dinheiro para as inversdes; o prazo do contrato; a taxa de retorno
viavel etc. O exame de tais dados é que permitira a conclusdo quanto a serem (ou ndo) adequado o servigo
e modica a tarifa. Por outro lado, sdo conceitos objetivos, pois as informagdes que permitem chegar a esta
ou aquela conclusdo sdo definidas no estatuto da concessdo, na proposta e no respectivo contrato.” Cf.
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definida no art. 175, paragrafo anico, inc. 111 da Constituicdo Federal. Esta diretriz serve
para direcionar a precificacdo de tarifas pela prestacao de servigos publicos, assim como
para proibir que a fixacéo destes valores gere 6nus demasiado aos usuarios.

Isso quer dizer que a modicidade tarifaria esta intrinsecamente ligada a politica
publica do saneamento (como aquelas de executar beneficios sociais e de
universalizacdo), ao passo que igualmente serve de importante instrumento para a
regulacédo de pregos, voltada a zelar pelo delicado equilibrio entre 0 montante de recursos
necessarios para financiar a prestacdo dos servicos vis-a-vis a entrega de comodidades e

utilidades em condigdes adequadas e precos baratos para 0s usuarios.

A modicidade tarifaria detém intrinseca relacdo com a sustentabilidade
econdmico-financeira da prestacdo dos servicos, devendo resguardar interesses dos
prestadores e dos usuarios, sempre diante das condi¢bes juridicas objetivamente

estipuladas na legislacdo do servico e no contrato de delegacéo.

Isso ndo quer dizer, por outro lado, que sempre sera resguardado o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos mediante ajustes tarifarios. Jacintho Arruda
Camara®’ faz importante observacdo no sentido de que a relacdo entre os precos
praticados numa concessdo e o0 seu equilibrio econdmico-financeiro ndo € absoluta. Ha
casos que o aumento de tarifas € inviavel. E efetivamente o Poder Concedente detém um
amplo leque de op¢oes para resguardar o equilibrio econémico-financeira de uma avenca
concessoria sem precisar recorrer ao aumento dos montantes cobrados junto aos usuarios.

Basta observar, por exemplo, a recorrente possibilidade de se alargar o prazo do contrato.

O ponto € que também ndo se pode negar a estreita relacdo entre a politica tarifaria
em face da modicidade tarifaria e da sustentabilidade econémico-financeira necessaria
para tornar um servigo publico autossustentavel e com prestacdo adequada aos usuarios.
Quanto a esta abordagem parece inexistirem ddvidas. E sobre ela que a regulacdo de
precos deve trabalhar, focada no equilibrio econdmico-financeiro plasmado nos contratos

e na legislacéo aplicavel.

Convém esclarecer, ademais, que a modicidade tarifaria ndo acarreta efeitos
juridicos somente ao Estado. Dela também € possivel extrair verdadeiro direito puablico

subjetivo dos usuarios de que o pagamento pela prestacdo de um servico publico sempre

137 \vide CAMARA, Jacintho Arruda. Tarifa nas concessdes. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2009, p. 163 e
seguintes.
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obedeca a razoabilidade e precos madicos. E dizer, os usuérios tém o direito a precos
maodicos, podendo exigir a reducdo dos pregos cobrados pelos servigos publicos na
hipotese de se entender pela sua exorbitancia em face das condigdes concretas, exigidas

por lei e pelo contrato de delegacédo para prestacdo adequada dos servicos.

3.3.3. Aregulacdo econémica e a eficiéncia para prestacdo adequada dos servigos

Por fim, a eficiéncia implica noutro principio juridico que direciona a atividade
administrativa e é refletido na regulacdo econdmica como elemento para apoiar no
equilibrio dos dois institutos juridicos anteriores. E pela eficiéncia que o prestador dos
servicos publicos deve reduzir custos operacionais e dividir seus ganhos com 0s usuarios
para permitir servicos adequados e mais baratos. Também é pela eficiéncia que a
universalizacdo ganha espaco, sendo necessariamente para alcancar valores modicos e
atingir o equilibrio econémico-financeiro, uma vez que o setor de 4gua e esgoto envolve

importantes ganhos de escala e escopo.

A regulacdo econémica deve buscar fomentar a eficiéncia do operador por meio
da politica tarifaria, para aléem de outras alternativas juridicas (p.ex. pela aplicacdo de
penalidades no descumprimento de previsdo para subsidio a populacéo de baixa renda ou
mesmo pelo inadimplemento de pardmetros fixados para suportar a prestacdo adequada
dos servicos). Fala-se, entdo, de regulacdo por incentivos, segundo a qual o operador €
estimulado a reduzir seus custos, aumentando seus ganhos em um primeiro momento para

posteriormente compartilhar parte dos resultados com os usuarios.

Sob a 6tica juridica, a eficiéncia retira fundamento constitucional no caput do art.
37 da Constituicdo Federal, podendo também ser observada nos objetivos fixados pela
LNSB para a regulacao setorial, refletindo os demais componentes da prestacdo adequada
dos servicos publicos de agua e esgoto, dentre os quais destaca-se continuidade,

regularidade e qualidade.

Pela eficiéncia que se deve, por exemplo, assegurar a ndo intermiténcia dos
servicos, ainda que no setor de abastecimento de 4gua detenha caracteristicas proprias de
que os usuarios utilizam caixas d’agua para evitar falta de &gua. Também é pela eficiéncia

que se deve buscar otimizar as chamadas perdas comerciais de agua, com politicas de



68

promocdo da cobranca tarifaria que reforce o caixa e a sustentabilidade econdmico-

financeira dos servigos.

A eficiéncia corresponde a um comando juridico de racionalidade das garantias e
direitos dos prestadores e usuarios, conjugando aspectos técnicos com a propria regulacédo
de precos. E isso sempre ponderando questdes econdémico-financeiras para manutengéo

dos servigos e a modicidade tarifaria dos valores praticados pelos prestadores.

3.3 Questdes econdmicas inerentes a regulacdo do saneamento basico

A regulacdo econdmica do saneamento se ocupa de diversos aspectos da fixagéo
dos pregos cobrados pela prestacdo material dos servigos, buscando resguardar o

equilibrio econémico-financeiro, a modicidade tarifaria e a eficiéncia.

O trabalho do regulador precisa se atentar para as caracteristicas do mercado de
saneamento basico, cujos contornos apontam falhas de mercado as condi¢des ideais de

competicdo, com reflexos que a regulagdo busca combater®3e,

Apresenta-se, neste topico, apertada sintese tanto das tradicionais falhas de
mercado assinaladas ao saneamento sob a perspectiva da literatura juridico-econémica,
como também aqueles pontos que de certa maneira influenciam a eficiéncia da prestacao
dos servicos publicos em vista de caracteristicas técnicas e fenoménicas dos servigos de

agua e esgotamento sanitario.

Assim, de inicio, convém trazer a ideia de que a regulacao setorial busca mitigar
certas falhas de mercado inerentes as atividades de saneamento basico, para introduzir

reflexos de concorréncia, encontrando a alocacdo 6tima de recursos, alcancando o

138 Nas palavras de Bruno Aguiar Carrara de Melo e Frederico Aradjo Turolla, “a livre competicéo entre
agentes é considerada como o principal promotor da eficiéncia, seja de natureza produtiva, alocativa ou
dindmica. No entanto, para que haja essa eficiéncia, alguns pressupostos institucionais devem ser
respeitados, como a clara definicdo de propriedade sobre bens e servigos, simetria na distribuicdo da
informacdo entre agentes, adequada coordenacdo entre os agentes dentro das cadeias produtivas,
inexisténcia de fontes de poder de mercado, entre outros. Quando esses pressupostos ndo sdo atendidos e 0
mercado apresenta algum grau de ineficiéncia, tem-se uma situa¢do conhecida como falha de mercado. [...]
a regulacdo, dessa forma, pode ser entendida como ferramenta para compensar as falhas de mercado, de
maneira a garantir maior eficiéncia econdmica” (cf. MELO, Bruno Aguiar Carrara de; TUROLLA,
Frederico Araljo. Modelos de regulacdo tarifaria e a Lei n® 11.445/2007: as alternativas possiveis. In:
GALVAO JUNIOR, Alceu de Castro; et. al. Regulacéo do saneamento basico. Barueri/SP: Ed. Manole,
2013, p. 125 e seguintes).



69

interesse publico e 0 bem-estar social. Este € um conceito econdmico que por vezes tem
orientado a aplicacdo do Direito.

Para além dos badalados exemplos de regulacdo das public utilities norte-

139 140 & econdmical*! brasileira detém ampla avaliagdo das

americanas~*, a literatura juridica
falhas de mercado do setor de saneamento basico, cujos contornos serdo apresentados
abaixo ndo como uma forma de racional irredutivel da anélise econdémica do Direito (law
and economics)*2, mas como forma de indicar problemas praticos que a regulago precisa
enderecar para alcancar eficiéncia de precos e boas condicdes de prestacdo de servicos de

abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario, beneficiando o interesse publico.

Sob esta perspectiva, é preciso deixar claro que o saneamento basico detém
externalidades!®. Isto €, existem efeitos ndo mensuraveis gerados pela operagdo do
saneamento, sentidos por pessoas que ndo participam da atividade econdmica. E o caso,
por exemplo, dos impactos no meio ambiente ou mesmo na saide humana de determinada
regido. Nestes casos, 0 mercado ndo consegue, via sistema de pregos, acompanhar as
variacoes de utilidade sobre o comportamento dos agentes. Em termos econdémicos, néo
h& completa eficiéncia na alocacdo de recursos, ficando impossivel capturar todos os

efeitos advindos desta atividade econémical**.

139 Ver, por exemplo, POSNER, Richard A. Natural monopoly and its regulation. 21 Stanford Law
Review 548, 1968. Disponivel em: https://chicagounbound.uchicago.edu/journal_articles/1862/. Acesso
em: 14 jul. 2021.

140 Vide observagBes de CARVALHO, Vinicius Marques de. O direito do saneamento basico. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2010; ou mesmo de MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A regulacéo no setor de
saneamento. Instrumentos das politicas e da gestdo dos servigcos publicos de saneamento bésico.
CORDEIRO, Berenice de Souza (coord.) — Brasilia: Editora, 2009.

141 por exemplo GALVAO JUNIOR, Alceu de Castro et. al. Regulacdo do saneamento basico.
Barueri/SP: Ed. Manole, 2013.

142 Um resumo interessante sobre o tema de law and economics, sob a perspectiva de interesse dos agentes,
¢ apresentado por Alice Voronoff, em seu trabalho intitulado “Direito Administrativo Sancionador no
Brasil: justifica¢do, interpretagdo e aplica¢do”, cf. Capitulo 3 (vide VORONOFF, Alice. Direito
administrativo sancionador no Brasil: justificacdo, interpretacdo e aplicacdo. Belo Horizonte: Editora
Forum, 2018.).

143 \/er sobre o tema, SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacio da atividade econémica: principios e
fundamentos juridicos. 22 ed. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2008, p. 33-34.

144 «A's externalidades podem ser negativas ou positivas. O exemplo classico de externalidade negativa é a
poluigdo, acarretando custos, muitas vezes ndo mensuraveis, para a sociedade. De outro lado, pode-se citar,
como exemplo de externalidade positiva, a educago. E o caso também dos servicos de saneamento basico.
Produzem externalidades sociais positivas imensuraveis. Os efeitos positivos, gerados pela universalizagdo
desses servicos, sobre a salde publica e 0 meio ambiente, sdo notdrios. Basta saber que grande parte das
doencas infectocontagiosas, que tém grande incidéncia na populagdo infantil, sdo transmitidas pela agua.
Esta mesma afirmacdo serve para ressaltar os efeitos perversos da inexisténcia ou da prestagéo inadequada
desta atividade. De acordo com a Organizacdo Mundial da Salde, para cada um real gasto na implantacdo
de saneamento basico, se economiza quatro reais em saude publica”. (CARVALHO, op. cit., p. 165-166.)
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Por este motivo, a regulacdo econbmica deve se atentar para impactos indiretos
dos beneficios dos servigos, utilizando-se das ferramentas juridicas a sua disposi¢do para
fomentar a eficiéncia com olhar holistico, e ndo so filtrado para a atividade de
abastecimento de dgua ou esgotamento sanitario. N&o se pode esquecer que 0 saneamento
envolve multiplicidade de bens juridicos tutelados, com necessaria articulacdo entre
diversas politicas publicas (por exemplo, saide, meio ambiente, prote¢do ao consumidor,
habitacdo). A politica tarifaria pode e deve sempre que possivel contribuir para fomentar

a eficiéncia e a tutela destas demais politicas pablicas*.

De outro lado, percebe-se que o saneamento também detém uma outra falha de
mercado que é comum a muitos servi¢os publicos, visto que os bens envolvidos no
fornecimento de utilidades e comodidades do abastecimento de agua e esgotamento
sanitario sdo considerados bens publicos'*®, economicamente classificados de tal forma
por conta da dupla caracteristica de néo exclusividade e ndo rivalidade!*’. Pela nio
exclusividade entende-se a impossibilidade de se excluir individuos da fruicdo do bem,
mesmo que eles ndo tenham contribuido para a sua producéo. Ja a ndo rivalidade significa
gue o mesmo bem pode ser consumido por mais de um individuo, sem que haja a exclusédo
dos demais. Quer dizer, se um individuo consumir o bem, os outros ndo serdo excluidos

de fazé-lo mediante a diminuigdo de quantidade do mesmo bem.

Dito de outra forma mais simplificada, um bem é excludente se for possivel
excluir um individuo do seu consumo caso ndo se pague pelo referido bem, enquanto um

bem sera rival quando o consumo deste bem por um individuo impedir que outro

145 Exemplo disso pode ser a cobranga de valores mais elevados quando do consumo maior de recursos
hidricos, buscando orientar os usuarios a racionalizar o consumo de &gua de forma a fomentar a viabilidade
pratica do uso maltiplo dos recursos hidricos (p.ex. também considerando seu uso para agricultura, industria
e pecuaria), positivado pela Politica Nacional de Recursos Hidricos.

146 Além de também, sob a perspectiva juridica, serem considerados “bens ptiblicos” para fins do art. 98 e
seguintes do Cédigo Civil (Lei n° 10.406, de 2002).

147 Como ensina Gustavo Binenbojm, “os bens publicos (public goods) sdo definidos como os bens
universalmente apropriaveis por todos os integrantes da sociedade, sem a possibilidade de exclusdo de
ninguém em virtude de sua estrutura fatica de ‘bem néo rival e ndo excludente’. O bem publico é ‘ndo rival’
porque o seu consumo é amplo o suficiente para ndo inviabilizar o consumo pelas outras pessoas. Por sua
vez, o carater ‘ndo excludente’ significa o acesso universal ao bem piblico, sem qualquer restri¢do tangivel.
Como o bem publico é universalmente acessivel sem restri¢cdes, e 0 valor econdmico de qualquer bem tem
relagdo razoavelmente proporcional ao bem-estar imediatamente aferivel que este proporciona, de acordo
com a sua disponibilidade (escassez), dai decorre a dificuldade da sua valoracdo pelo mercado. Em outras
palavras, é quase impossivel precificar ou arbitrar valores que cada um faz do bem publico. Ou seja, o0s
beneficios extraidos dos bens publicos ndo sdo suscetiveis de mensuracdo clara ou apropria¢do
identificavel”. (cf. BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacéo, regulacdo: transformacGes
politico-juridicas, econémicas e institucionais do direito administrativo ordenador. 3% ed. Belo Horizonte:
Forum, 2020, p. 206-207.)
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individuo consuma 0 mesmo bem. A soma de ambas as caracteristicas faz com que um

bem seja considerado publico para fins econémicos.

Para 0 saneamento, a caracteristica de bens publicos, sob a perspectiva econémica,
significa que mais de um usuario pode gozar dos servi¢os sem prejudicar o usufruto dos
demais. Considerando certos consumidores (hospitais, bombeiros etc.) e o papel de
essencialidade dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, ha rigidas
regras para restringir e procedimentalizar a exclusdo dos usuérios da rede. Com efeito, ha
claras evidéncias da presenca de bens ndo excludentes e nao rivais, com necessidade de
tratamento pela regulacdo econémica para viabilizar a exploracdo adequada e a

sustentabilidade econdmico-financeira dos servicos.

Como bem esclarece Vinicius Marques de Carvalho'*®, a caracteristica econdmica
de bens publicos ndo significa dizer que a agua deva ser consumida de forma gratuita e
ilimitadamente. A agua é um recurso natural que deve ser preservado e que exige toda
uma politica publica para racionalizar sua utilizacdo e viabilizar os investimentos
necessarios para sua universalizacdo. Dai a necessidade de a regulacdo de pregos se
ocupar em alinhar interesses e distribuir regras para refletir impactos de concorréncia no

setor sem que se prejudigque outros aspectos dos servicos.

Para além do ja mencionado, cumpre destacar aquela falha de mercado que talvez
corresponda ao maior desafio do setor, qual seja: a auséncia de efetiva competicéo entre
0s produtos dos servicos de saneamento basico por causa da caracterizacdo destas
atividades econébmicas como monopdlios naturais. Economicamente falando, o
monopdlio natural se caracteriza pela existéncia de situacdes nas quais, por justificativa
fisico-fenoménica ou por justificativa econdmico-financeira’*®, um  Unico

prestador/fornecedor acaba por ser responsavel por controlar toda a oferta do produto**°.

148 CARVALHO, Vinicius Marques de. O direito do saneamento basico. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010,
p. 166-167.

149 «“Nos setores de infraestrutura, em que este fendmeno se apresenta com maior frequéncia e intensidade,
o principal efeito é a impossibilidade de duplicagdo dos investimentos”. (cf. CARVALHO, Vinicius
Marques de. O direito do saneamento basico. S&o Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 168.)

150 vale a pena transcrever aqui a larga andlise de Gustavo Binenbojm sobre o tema dos monopdlios
naturais. Cita-se: “[...] os monopolios naturais se caracterizam, em termos econdémicos precisos, por
tecnologias de producdo que apresentam, na faixa relevante da demanda de mercado, curva de custo
estritamente subaditiva, no sentido de que o custo de producdo da soma de qualquer quantidade de bens
finais é menor do que a soma do custo de producdo separada desses mesmos bens finais. Em geral, essa
circunstancia esta presente em atividades econdmicas cuja exploragdo envolve, simultaneamente, custos
fixos muito altos e custos marginais pequenos. Enquanto a presente de elevados custos fixos esta
diretamente relacionada a manutencdo e expansdo de ampla infraestrutura necessaria a oferta ou ao
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Isto é, ora ndo é possivel, sob a perspectiva técnica, instalar outra rede na mesma
localidade, ora ndo é economicamente viavel duplicar a infraestrutura para introduzir
competicéo, haja vista, por exemplo, a estrutura de custos fixos e economias de escala do

empreendimento. Isso caracteriza um monopdlio natural®®!,

Sobre o tema no saneamento, volta-se as palavras de Vinicius de Marques
Carvalho®™?, para quem “o carater de monopdlio natural dos servicos de saneamento
basico decorre essencialmente da infraestrutura de transporte do recurso. Pode existir
apenas um operador para o transporte da &agua de diferentes produtores aos
reservatorios de diferentes distribuidores. Tecnicamente seria possivel que as atividades
de succdo ou de armazenamento da agua ndo fossem integradas. No entanto, a regra é a
integracgéo, pois a fragmentacédo tem como principal inconveniente perdas substanciais

em economia de escala, na medida em que os custos fixos também sdo muito altos”.

A analise de Vinicius Marques de Carvalho traz a chave econémica pela qual se
justifica 0 monopdlio natural no setor de abastecimento de 4gua ou esgotamento sanitario,
qual seja: seus elevados custos fixos para instalagdo da infraestrutura, 0os quais s&o

seguidos de custos marginais diminutos a medida que ha ampliacéo da rede.

E caro implantar a infraestrutura do saneamento (a qual ndo é recuperada com

alienacéo futura dos ativos e constitui um custo afundado dos operadores?®®), mas a sua

fornecimento adequado do bem econbmico, h& baixos custos marginais concomitantes geralmente
vinculados ao fornecimento do produto ou a presta¢éo do servico subjacente. A existéncia de um monopélio
natural torna inviavel a instalacdo de mais de um produtor ou prestador de servi¢os no mesmo mercado. A
titulo exemplificativo, Hal Varian cita o caso das distribuidoras de gés, cujas atividades envolvem ‘custos
fixos muito grandes — criacdo e manutengdo de canalizagdo para gas — e um custo marginal muito baixo
para ofertar unidades extras de gas -, uma vez que a canalizagdo esteja instalada, custa muito pouco bombear
gas para dentro dela’ ou da prestadora de servigos de telefonia, que possui ‘custos muito grandes para
instalar fios e redes de comutacdo, quanto os custos marginais de uma unidade extra de servico telefénico
sdo muito baixos’.” (cf. BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacao, regulacéo: transformagdes
politico-juridicas, econémicas e institucionais do direito administrativo ordenador. 3% ed. Belo Horizonte:
Férum, 2020, p. 193-199.)

151 Cabe rapida observacdo de que o monopdlio natural ndo pode ser confundido com um monopdlio
tradicional. Neste, um Unico fornecedor/produtor controla o mercado, as vezes por questdes de poder de
mercado, as vezes por questdes de ganhos de eficiéncia e/ou desenvolvimento tecnolégico. Naquele,
envolvendo o monopolio natural, ha sempre justificativas inerentes a atividade econdmica para justificar a
existéncia do monopolio.

152 CARVALHO, op. cit., p. 168.

153 Oportuno transcrever a seguinte passagem de Bruno Aguiar Carrara de Melo e Frederico Araujo Turolla,
“A elevada especificidade dos ativos esta associada ao elevado volume de custos irrecuperaveis (sunk
costs), responsaveis pela formacdo do custo fixo das empresas de saneamento. Custos irrecuperaveis (sunk
costs) sdo aqueles associados a investimentos de longo prazo de maturacdo, seja em ativos fisicos ou em
habilidades humanas, que sdo especificos a uma atividade e ndo podem ser reaproveitados em outra
atividade, a ndo ser com alto custo de transicdo. Em setores que exigem custos irrecuperaveis, as empresas
ja estabelecidas tém beneficios potenciais durante um periodo de tempo, 0 que cria importantes barreiras a
entrada de novos competidores [...]”. (Cit. p. 127)
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expansio, por se tratar de uma industria de rede*

, apresenta reducdo de custos para o
operador a medida que a rede aumenta e outros usuarios sdo conectados. Embora sob
conceitos diferentes, a justificativa de manutencdo do monopolio natural do saneamento
encontra resguardo na caracterizacdo das atividades como industria de rede capaz de gerar

155 156

as chamadas economias de escala™° e de escopo~*°.

E claro que hé outras variaveis neste arranjo que, conforme o caso, devem ser
levadas em consideracdo. Por exemplo, locais mais adensados detém o potencial de
remunerar mais rapidamente os investimentos realizados, ja que aumentam a eficiéncia
de arrecadacdo e aplicacao de recursos (uma mesma infraestrutura rapidamente conecta
varias pessoas'®’). N4o por outro motivo que o saneamento rural brasileiro segue sendo
um desafio para o setor'®8, ja que no campo ha menos adensamento, com necessidade de

se instalarem largas redes para conectar poucos usuarios.

154 Entende-se oportuno trazer as observagdes de Vinicius Marques de Carvalho ao listar as licdes de
Ricardo Toledo Silva, esclarecendo que a industria de rede contém as seguintes fungdes basicas: “(i)
Producéo central — cria a capacidade global do sistema a partir de um conjunto de unidades espacialmente
bem definidas, mas ndo necessariamente concentradas. Passivel de acréscimos ou reducdes localizadas sem
comprometer o sistema. A caracteristica de bem publico realiza-se no conjunto das capacidades € ndo em
cada unidade isolada. Usuérios finais definidos. (ii) Controle — define a destinagdo bésica das capacidades
globais do sistema, normalmente por grandes categorias de usuarios e ndo por usuério especifico. O controle
pode ser exercido conjuntamente com a operacgao de transmissao, quando esta é constituida por ativos fixos
e enterrados, como linhas de transmissdo, condutos principais etc., e em separado, quando a transmissao se
fizer pelo ar (telecomunicacbes). O controle tem a mesma abrangéncia territorial do sistema integrado,
podendo ser apoiado em unidades de controle local referentes a distribuicéo. (iii) Transmissdo — integra as
capacidades geradas nas varias unidades, determinando a capacidade global efetiva do sistema. Interliga
sub-redes de distribuicdo distantes. Tem forte relacdo com o territorio que define os grandes vetores de
indugio da rede com respeito ao desenvolvimento urbano e regional. E a transmissido que realiza,
fisicamente, a distribuicdo de capacidades por categorias de usuarios definidas na fungéo de controle. (iv)
Distribuicdo ativa — entrega capacidades do sistema para os usuarios finais. E espalhada no territorio e
define a capilaridade do poder indutor de expansdo e adensamento do sistema. (v) Distribui¢do passiva —
recolhe insumos para transporte, comunicagdo, processamento e disposi¢do”. (Cit. p. 163)

155 Cf. Gustavo Binenbojm, “economias de escala sdo os ganhos gerados pela reducio do custo médio de
producdo de um determinado bem devido a diluigdo dos custos fixos sob uma base maior de producéo, que
decorre, essencialmente, da expanséao de capacidade produtiva ou do aumento da quantidade produzida pelo
empresario”. (Cit. p. 193)

1% Também, segundo Gustavo Binenbojm, “economias de escopo ocorrem, principalmente, quando o
advento de inovagdes tecnologicas ou melhorias em processos de integracdo produtiva tornam a produgao
de um Unico empresario mais eficiente do que a que resultaria da atuagdo de dois ou mais empresarios
empreendendo em separado para obter o mesmo objetivo produtivo”. (ibidem). No saneamento, a economia
de escopo normalmente advém da integracdo de atividades de abastecimento de agua com esgotamento
sanitario, ja que, por exemplo, o esfor¢o de cobranga comercial favorece indistintamente ambos os servi¢os
(os dois coletados por meio da fatura de agua).

157 E o caso de se levar a conex&o para um prédio ou conjunto habitacional. A mesma infraestrutura de
abastecimento de &gua servira praticamente a todos, com custo marginal de acréscimo bastante diminuto.
158 \/er artigo de Edison Carlos, intitulado: “Saneamento Rural: um enorme desafio para o Brasil”.
Disponivel em: http://www.tratabrasil.org.br/saneamento-rural-um-enorme-desafio-para-o-brasil--portal-
do-saneamento. Acesso em: 20 jul. 2021.
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Outra questdo relevante diz respeito as caracteristicas topograficas e de acesso aos
recursos hidricos. Locais com terrenos em declive precisam de bombas d’agua para levar
0s recursos hidricos até os usuarios, aproveitando-se menos dos efeitos da gravidade para
fazer as rotineiras atividades de distribuicdo de agua, bem como apresentando maior
consumo de energia elétrica para acionar as bombas e reforcar a pressao da tubulacéo.
Ademais, regides com distancia relevante entre o centro de distribuigdo e a bacia
hidrogréfica que o alimenta dependem da captagdo e aducdo de recursos hidricos por
varios quildmetros para viabilizar a prestacdo adequada do saneamento. Outras regides,
com diversas bacias proximas dos centros de distribuicdo, ou mesmo com condicdes
topogréficas favoraveis, acabam por reduzir custos e permitir ganhos aos operadores. De
tudo isso, também deveria se ocupar a politica regulatéria dos servicos, equilibrando énus

e bonus de diferentes localidades para fins, por exemplo, da politica de subsidios.

Retomando a questdo de origem do monopdlio natural, convém ainda destacar que
esta falha de mercado acaba por gerar barreira de entrada para prestacdo material dos
servicos. Em virtude de se tratar de monopdlio natural, ndo hé que se falar em competicéao
“no” mercado, isto é, diferentes operadores ndo competem dentro do mercado como
ocorrer com redes de supermercados. E necessario que a competi¢do se dé “pelo”
mercado, quando da outorga ou delegacdo dos servigcos publicos, com os operadores
competindo por pracas de saneamento, que podem estar estruturadas em municipios

isolados, ou conjuntos municipais.

Na hipotese de delegacdo a iniciativa privada, ou seja, mediante processo
competitivo para outorga de concesséo, PPP ou outro instrumento de delegacéo, utiliza-
se como base aquilo que a literatura econdmica chama de modelo de Demsetz!*°, também
discutido na literatura econdmica sob o codinome de franchise bidding*°. Segundo esta
vertente, seria possivel introduzir competicdo pelo mercado mediante processo publico
de competicdo, na medida em que o0s agentes, ao disputarem a delegacdo dos servigos,
acabariam por oferecer propostas proximas ao preco concorrencial no mercado. A
competicdo na licitacdo enderecaria e mitigaria as falhas de mercado daquele determinado

setor, ja que os licitantes competiriam de forma que a proposta vencedora seria aquela

159 DEMSETZ, Harold. (1968) Why Regulate Utilities?. Journal of Law and Economics. vol. 11, n° 1,
article 6. Disponivel em: https://chicagounbound.uchicago.edu/jle/vol11/iss1/6. Acesso em: 20 jul. 2021.
180 Cf. CARVALHO, Vinicius Marques de. O direito do saneamento béasico. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2010, p. 187, bem como MELO, Bruno Aguiar Carrara de; TUROLLA, Frederico Aradjo. Modelos de
regulacdo tarifaria e a Lei n° 11.445/2007: as alternativas possiveis. In: GALVAO JUNIOR, Alceu de
Castro; et. al. Regulacao do saneamento basico. Barueri/SP: Ed. Manole, 2013, p. 125 e seguintes.
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que, sem sombra de davidas, deteria 0 preco e as condi¢Bes de prestacdo dos servicos

mais proxima do equilibrio da efetiva concorréncia.
No entanto, a competicdo do saneamento nao é tao simples.

A uma, os instrumentos de delegacdo do saneamento, sejam eles de programa,
sejam eles de concessdo, detém normalmente longo prazo para amortizar investimentos
vultosos para universalizagéo e operacdo adequada. Por esta razdo, sdo conhecidamente
instrumentos tidos como incompletos!®?, isto é, ndo detém tratamento contratual para
todas as situacbes que possam ocorrer ao longo da vigéncia contratual.
Consequentemente, dificilmente o equilibrio competitivo do certame ira perdurar ao
longo de toda a execucdo contratual, exigindo de institutos juridicos com o reajuste e a
revisdo contratual para assegurar equilibrio econémico-financeiro e uma politica tariféaria

adequada’®?,

A duas, basta verificar que os julgados do CADE® sinalizam pela necessidade
de, sob avaliacdo antitruste do controle de atos de concentracéo, realizar-se avaliagdo no
mercado secundério, ou seja, na atuacdo nacional dos grandes grupos empresariais
quando da aquisicao de participacdo acionaria de outras empresas do setor. 1sso porque o
CADE vem recentemente entendendo como necessaria analise do exercicio de poder de

mercado sob a dtica nacional, a despeito do conceito de monopdlio natural ensejar

161 Pode-se citar aqui as observagdes de Vera Monteiro, para quem “[...] é preciso reconhecer a dificuldade
na elaboracdo dos instrumentos, pois é impossivel antecipar todos os pontos de futuro conflito e acordar
previamente uma solucdo para eles. A regulacdo por contrato, conforme € conhecida, como forma de
promover e controlar a atuacéo de prestadores privados, especialmente de servicos de infraestrutura em que
essa teoria ¢ estudada, enfrenta o grave problema da incompletude.” (cf. MONTEIRO, Vera. Concessao.
S&o Paulo: Ed. Malheiros, 2010, p. 67-69.)

162 Recomenda-se as observagdes de Vinicius Marques de Carvalho, cujas ligdes foram reproduzidas
parcialmente na sequéncia: “N&o sdo escassas as criticas a proposta de Demsetz, ¢ seu alvo recai, tanto na
utilizacdo do leildo (licitagdo), como mecanismo de introducdo da competi¢do, como no desprezo aos
aspectos relacionados aos comportamentos oportunistas, a racionalidade limitada e as incertezas que
permeiam esse tipo de relagdo contratual” (In: CARVALHO, Vinicius Marques de. O direito do
saneamento basico. So Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 183 e seguintes). Além de Marques de Carvalho,
Calixto Salomao Filho também critica a reprodugdo sem ressalvas do modelo de Demsetz, pois “a ideia
central dessa corrente é que a regulamentacdo, ao impor a utilizagdo do sistema competitivo no momento
de entrada do mercado, estaria cumprindo seu objetivo: correcdo das imperfeicdes mercadologicas. A
pratica, entretanto, demonstrou a pouca utilidade da alternativa de controle da entrada para os objetivos
visados, pois a garantia de pregos competitivos através da licitagdo é de curto prazo. Critica-se basicamente
o fato de ndo ser possivel, em especial em setores nos quais as variagcdes de custos sdo substanciais,
estabelecer um contrato de longa duracdo para controle de precos. O resultado é a necessidade de uma
regulamentacdo governamental constante para que 0S pre¢os Se mantenham competitivos”. (In:
SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacéo da atividade econémica: principios e fundamentos juridicos. 22
ed. S&o Paulo: Ed. Malheiros, 2008, p. 26-28).

163 Ver, por exemplo, AC n° 8700.002516/2018-41, Parecer n° 07/2018, CGAA4/SGA1/SG; e AC n°
8700.001557/2018-0, Parecer n° 04/2018/CGAA4/SGAL/SG.
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tradicionalmente que a andlise considere a simples substituicdo de agentes econémicos,
com a entrada do novo grupo controlador naquele monopélio local (concessao municipal,
por exemplo). Parece, entdo, que a dindmica de economias de escala e escopo vai além
do monopdlio natural de uma localidade, exigindo uma visdo nacional de competicdo por

diversas delegacdes.

A terceira, o setor de saneamento no Brasil detém competicdo entre agentes
publicos e privados, mais precisamente entre grupos privados de investidores e as CESBs.
E essa competicdo envolvia momento anterior aos leilGes e as licitacGes de delegacdo,
como convencionalmente proposto pelo modelo de Demsetz. Antes do Novo Marco,
competia-se pela influéncia na politica pablica do titular dos servigos para definir o
instituto de prestacdo material dos servicos de saneamento basico. Afinal, pela na
legislacdo brasileira podia-se contratar a prestacdo dos servicos por meio da gestdo
associada, com contratacdo direta que trespassa 0 exercicio da competéncia material a
companhia estadual; ou, alternativamente, pode-se processar toda a estruturagdo de um
projeto de concessdo, com subsequente processo licitatério para escolher o melhor
prestador dos servicos (hipdtese na qual a estatal estadual ainda poderia participar do
certame juntamente com as empresas privadas)!®*. Repete-se, trata-se de disputa para
induzir os titulares de servicos publicos para um ou outro arranjo juridico para trespassar
o exercicio de competéncia material, cada qual do seu modo*®® e com sopesamento dos

respectivos custos de transagao*®®.

164 A competicgéo velada entre empresas estaduais de saneamento e investidores privados ganhou até mesmo
processo especifico no Cade, para avaliar pratica de price squeezing realizada pela Sabesp junto do
municipio de Santo André, na regido metropolitana de Sdo Paulo (cf. Inquérito Administrativo n°
8700.011091/2015-18, disponivel na plataforma SEI, do Cade). Na ocasido, alegou-se ao Cade que a estatal
estaria praticando precos abusivos no fornecimento de &gua em atacado para a autarquia municipal de Santo
André distribuir no varejo. A cobranca daquele preco seria uma tatica da estatal para afundar o municipio
em dividas, que, posteriormente, seriam sanadas com o trespasse da prestacdo material dos servicos a
estatal, mediante gestdo associada e contrato de programa. A discussao é valida, mas vale observar que o
processo foi arquivado pelo Cade ap6s oitiva da agéncia reguladora local, que afirmou fiscalizar os precos
praticados, que inclusive eram cobrados de acordo com metodologia de prec¢o teto (price cap), publicada
pela agéncia.

165 Vale a observagéo pontual de que o setor de saneamento basico foi grande entusiasma das metodologias
de procedimentos de manifestacdo de interesse, os PMIs, regulados principalmente pelo art. 21, da Lei n°
8.987, de 1995, sob os quais um interessado pode procurar o poder publico e propor o desenvolvimento de
um projeto de concessdo. Confirmagdo desta assertiva encontra-se nos dados da consultoria Radar PPP,
disponiveis em: https://radarppp.com/biblioteca/. Acesso em: 21 jul. 2021.

166 Aqui s6 é possivel especular que o custo de transagdo para delegacdo dos servigos mediante concessdo
ultrapassa em muito 0s processos de gestdo associada. E isso porque, na primeira situacdo, deve-se operar
toda a estruturacdo do projeto e langamento de processo competitivo sob rigidas balizas legais, enquanto
no segundo exemplo, de gestdo associada, a companhia estadual normalmente apresenta modelo de contrato
e pacote fechado para prestacdo material dos servicos, sendo desnecessario o processamento de
procedimento licitatdrio.
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Por um argumento ou por outro, a questdo do monopdlio natural €, no minimo,
sensivel para reprodugdo automética do modelo de franchise bidding. E isso, como
adiantado acima, sem mencionar o outro desafio afeto a matéria, que diz respeito a
definicdo geografica da area de cada monopdlio, cujos debates desdobram-se em

discuss@es acaloradas de subsidio cruzado e regionalizacao.

N&o obstante, é preciso observar que a manutencdo de monopdlios naturais e a
formalizacdo de contratos de delegacdo com longo prazo de duragdo tornam imperioso
destacar os desafios gerados pela assimetria de informacao originada entre o regulador e
0s operadores, ja que a manutencdo de um unico operador monopolista por vezes acaba
por prejudicar a fiscalizagdo dos custos e investimentos. O operador pode, por exemplo,
camuflar custos ou adotar praticas contdbeis que lhe favorecam, prejudicando a

modicidade tarifaria ou mesmo a eficiéncia dos servigos.

Sobre esta falha de mercado, normalmente adota-se dois riscos especificos: a

selecédo adversa e o risco moral (moral hazard).

No primeiro caso, de selecdo adversa, a assimetria de informacéo ocorrer ex ante
a contratacdo dos servigos. Por esta hipotese, uma das partes ndo detém conhecimento
completo das informacdes transacionais, podendo gerar no limite a alocacdo de produtos
de baixa qualidade no mercado, ou entdo ocasionar a subida de precos dos bens
comercializados!®’. No caso do saneamento, pode-se pensar nos problemas das
estimativas equivocadas a época da estruturacdo dos projetos para delegacao material dos
servigcos publicos, com potencial de prejudicar os certames licitatérios nos quais 0s
interessados ndo detém todas as informacBes necessarias para apresentar suas propostas,
quica até mesmo a execucdo de contratos. O resultado podera gerar sucessivos aditivos
contratuais para reequilibrar avencas concessorias, com aumento de tarifas'®®, ou entéo
apresentacdo de lances inexequiveis para prestacdo dos servigos, com a extingdo

antecipada das avengas.

167 Ver BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacéo, regulagdo: transformacdes politico-
juridicas, econémicas e institucionais do direito administrativo ordenador. 32 ed. Belo Horizonte: Forum,
2020, p. 201.

168 Vide GUASH, J. Luis. Granting and Renegotiating Infrastructure Concessions: doing it right.
Estudo publicado em 2004, pelo Grupo do Banco Mundial, no qual foram analisadas as outorgas e
renegociagdes de diversas concessfes celebradas na América Latina e Caribe, com destaque para projetos
de saneamento. Disponivel em: https://regulationbodyofknowledge.org/wp-
content/uploads/2013/03/Guasch_Granting_and_Renegotiating.pdf. Acesso em: 25 jul. 2021.
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Na segunda alternativa, envolvendo o risco moral*®®, a assimetria de informacéo
ocorre depois da contratagdo (ex post), com uma das partes buscando ocultar informagdes
das demais para se beneficiar. Estar-se-4 diante da hipdtese, por exemplo, do
fornecimento de informacdes distorcidas sobre os avangos da universalizacdo dos
servicos de saneamento para fins de remuneracdo do prestador. Aqui, somente a
fiscalizacdo in loco do regulador podera validar as informacdes repassadas pelo operador,
evitando tratamento equivocado no pagamento de tarifas por uma infraestrutura que
eventualmente ndo foi concluida ou implicaria na duplicacéo de custos dos servicos, isto
é, seria desnecessaria para prestacdo adequada dos servicos, ferindo a eficiéncia e a

modicidade tarifaria.

N&o serd abordado, por ora, em maiores debates sobre o assunto, bastando pontuar
as questdes anteriores, de relevantes falhas de mercado e caracteristicas das atividades de
saneamento, para fins do entendimento de alguns dos desafios especificos e particulares
da regulacéo de precos, reiterando que a regulacdo deve ser estruturada sob medida para
enderecar as condicdes particulares de cada servigo. N&o basta que a regulagcdo econdmica
tenha 0 mesmo regime juridico de base, com objetivo de equilibrar a equacao econémico-
financeira dos servicos com a modicidade tarifaria e a eficiéncia. E preciso que cada caso
concreto apure suas falhas de mercado daquele setor para refletir, naquele caso especifico,

as circunstancias regulatorias.

Estas particularidades, somadas com a multiplicidade de institutos juridicos
existentes na legislacéo para organizar a prestacdo material dos servicos publicos de agua
e esgoto acabam por impor diferentes caracteristicas regulatérias ao saneamento basico,
que exigem a modelagem regulatéria precisa de institutos juridicos voltados para cada
desafio, com motivacdo adequada pelo regulador para adotar esta ou aquela abordagem

regulatoria.

4 OS REGULADORES DOS SERVICOS DE SANEMANETO BASICO

4.1 As entidades de regulagdo no saneamento

189 Ver BINENBOJM, op. cit., p. 203-204.
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A LNSB estabelece claramente que cabera a atividade regulatoria dos servicos de
saneamento basico a interpretacdo e a fixacdo de critérios para a fiel execucdo dos
contratos, dos servicos e para a correta administracdo de subsidios (§ 2° do art. 25). Ou
seja, a regulacdo detalhada pela LNSB detém importante correlacdo com os instrumentos
contratuais de prestacdo dos servicos, ou mesmo das prescrigdes positivadas na politica
publica do saneamento, valendo-se a entidade de regulacdo de poderes de fiscalizagdo
para interpretar as avengas e organizar o adequado fornecimento de utilidades e

comodidades no saneamento.

A regulacéo econémica do saneamento deverd, nos termos do art. 21 da LNSB,
ser exercida por entidade reguladora, de natureza autarquica dotada de independéncia
deciséria e autonomia administrativa, orcamentéria e financeira, sobre qual recaird o
dever especifico de observar, no exercicio da fungdo regulatéria do saneamento, os

principios de transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes.

E dizer, os objetivos da regulagcio e o exercicio da funcdo regulatoria no
saneamento devem, em regra, ser exercidos por uma agéncia reguladoral’®. Diz-se “em
regra”, pois ha arranjos que permitem caracterizar consorcios publicos, de natureza

autarquica, como entidades reguladoras para fins da legislacdo de saneamento basico.

E preciso ter em mente que a doutrina tradicional, aqui ilustrada pelas licdes de
Celso Antonio Bandeira de Mello!?, indica que as referidas agéncias reguladoras
correspondem a “autarquias sob regime especial, ultimamente criadas com a finalidade
de disciplina e controlar certas atividades”, sendo algumas destas atividades
classificadas como “servigos publicos propriamente ditos”, como no caso do saneamento
bésico. Por seu turno, as “autarquias sob regime especial!’2 corresponderiam a pessoas

juridicas integrantes da Administracdo Pablica Indireta, de natureza de direito publico e,

170 Aqui entendida sob a acepcdo tradicional da doutrina, segundo a qual as agéncias reguladoras
correspondem no direito brasileiro a entidades autarquicas sob regime especial, que lhes permita autonomia
organica e administrativa. Sobre o tema recomenda-se a leitura de MARQUES NETO, Floriano de
Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu regime juridico. Belo Horizonte: Ed.
Forum, 2005. Especificamente sobre o tema das agéncias no saneamento, sugere-se a leitura das li¢des de
Wladimir Anténio Ribeiro, no artigo “A forma e a fungdo: as relagdes entre independéncia, regulagio e
competéncias do regulador”. In: OLVEIRA, Roberto Carlos; et. al. Regulacéo do saneamento basico: 5
anos de experiéncia da ARES-PCJ. Sdo Paulo: Ed. Essential Idea, 2016, p. 41 e seguintes.

1 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 28* ed. Sdo Paulo: Ed.
Malheiros, 2011, p. 170.

172 Ver definicdo do Decreto-Lei n° 200, de 1967, in verbis: “Art. 5° [...] I - | - Autarquia - 0 servico
autdbnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patrimdnio e receita proprios, para executar
atividades tipicas da Administragdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestéo
administrativa e financeira descentralizada”.
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portanto, habilitadas a gozar dos poderes extroversos e coercitivos do Poder Publico, mas
com um regime especial que lhes garanta independéncia e autonomia de funcionamento
e decisbes em face das determinagfes do Poder Politico da Administracdo

Centralizadal®.

A literatura especializada'’ busca descrever a independéncia regulatoria e a
autonomia das entidades reguladoras de acordo com alguns mecanismos de gestdo e
garantias juridicas'’®. Em apertada sintese, sdo eles: (i) carater colegiado da direcdo da
entidade, com mandatos fixos de seus diretores (impossibilidade de demissdo ad nutum);
(if) mandatos dos diretores organizados de forma ndo coincidente com os mandatos
politicos; (iii) carater técnico da atuacdo das agéncias, com exigéncia de competéncias
especificas e conhecimento da matéria regulada, a ser apurado mediante processo de
indicacdo pelo chefe do Executivo dos nomes dos diretores, com validacdo pelo Poder
Legislativo; (iv) autonomia administrativa por meio da competéncia para estruturar seu
préprio regimento interno e processar todo e qualquer procedimento para seu
funcionamento de forma independente, como, por exemplo, realizagcdo de concursos
publicos!’®; e (v) autonomia financeira por meio da arrecadacéo de recursos proprios com
possibilidade de iniciativa de sua proposta or¢amentaria, evitando-se politicas de

contingenciamento de recursos para politicas de superavit fiscal'’’,

73 LicGes completas da introducdo do modelo de agéncias reguladoras no cenario brasileiro podem ser
encontradas em ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito
administrativo econémico. 3% ed. So Paulo: Ed. Forense, 2013.

174 para uma analise aplicada ao setor de saneamento, ver: LIMA, Gislene Rocha de. Modelos e mecanismos
de regulacdo independente. In: GALVAO JUNIOR, Alceu de Castro; MONTEIRO, Mario Augusto P.;
MAIA MELO, Alisson José (org.). Regulagdo do saneamento basico. 12 ed. Barueri: Manole, 2013, p.
23-29; RIBEIRO, WIladimir Anténio. A forma e a funcdo: as relagdes entre independéncia, regulagéo e
competéncias do regulador. In: OLVEIRA, Roberto Carlos; et. al. Regulagdo do saneamento basico: 5
anos de experiéncia da ARES-PCJ. S&o Paulo: Ed. Essential Idea, 2016, p. 52-70. NocGes gerais da
independéncia e autonomia das agéncias reguladoras pode ser observada na Lei n® 13.848, de 2019 (a
chamada “Lei Federal das Agéncias Reguladoras™), bem como as obras ja citadas de ARAGAO, Ibid.; e
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu
regime juridico. Belo Horizonte: Ed. Férum, 2005.

175 O tema também foi apreciado pelo Poder Judiciario, por exemplo, por meio de julgamento pelo STF da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADIn n® 1949-0, envolvendo a governanca de independéncia da
AGERS, entidade reguladora do estado do Rio Grande do Sul.

176 Vale observagédo recente de Mauricio Portugal Ribeiro e Eduardo Jorddo sobre a necessidade de se
permitir a estruturacdo de procuradorias proprias das agéncias reguladoras como forma de assegurar sua
autonomia. Sobre o assunto ver: “Agéncias reguladoras independentes, s6 com procuradorias
independentes”, disponivel em: https://www.agenciainfra.com/blog/infradebate-agencias-reguladoras-
independentes-so-com-procuradorias-independentes/. Acesso em: 25 jul. 2021.

17 Gislene Rocha de Lima alerta sobre este problema: “Essa autonomia financeira, em geral assegurada por
lei as agéncias reguladoras, tem sido reiteradamente violada por meio dos instrumentos de
contingenciamento das verbas regulatorias, de que se utiliza o Poder Executivo central, quando desvia a
utilizacdo das receitas préprias das agéncias reguladoras, destinando-as ao cumprimento de metas de
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A redacdo anterior da LNSB néo era tdo clara sobre a utilizacdo do modelo de
agéncias reguladoras para o exercicio da funcdo regulatoria no saneamento, seja quando
da prestacdo direta, seja quando da prestacdo delegada para terceiros alheios a esfera do

titular dos servicos.

Antes do Novo Marco, ndo era exigida entidade regulatoria independente para 0s
casos de prestacdo direta, permitindo a manutencdo de casos de autorregulacdo, com
prestadores estatais municipais operando 0s servigos a0 mesmo tempo que ditavam

precos e condigces materiais do oferecimento das comodidades de agua e esgoto’®,

Somente era exigida regulacao independente nos casos em que houvesse prestacdo
dos servicos por terceiros alheios a esfera do titular, situacdo na qual a lei se restringia a
afirmar que o exercicio da referida funcdo regulatéria deveria atender aos principios da
“independéncia decisoria, incluindo autonomia administrativa, orcamentaria e
financeira da entidade reguladora”, observando, adicionalmente, aos principios da

“transparéncia, tecnicidade e objetividade das decisdes”.

Cabia ao Decreto n° 7.217, de 2010, prever redagédo afirmando que a entidade de
regulacao podera se constituir em “agéncia reguladora, consorcio publico de regulacéo,
autoridade regulatdria, ente regulador, ou qualgquer outro 6rgdo ou entidade de direito
publico que possua competéncias préprias de natureza regulatéria, independéncia e nao
acumule funcbes de prestador dos servigos regulados”. A redagdo do Decreto, vale

lembrar, ainda nédo foi alterada ap6s publicacdo do Novo Marco.

O paradigma doutrinario de livre exercicio das prerrogativas de independéncia e
autonomia, na prética, fazia com que a legislacdo do saneamento gerasse discussdes sobre

a figura do regulador, com alguns autores defendendo ser necessario enderecar o tema

superdvit fiscal. Como apregoado pelo entdo ministro da Fazenda, em entrevista concedida ao Jornal Valor
Econbmico, edigdo de 18-20/6/2004 (p. A-6), na reportagem intitulada: ‘Agéncias tém que ajudar no
superavit, diz Palocci’, ficou explicita a posi¢do do governo no sentido da ‘necessidade de se utilizar parte
da arrecadacdo das agéncias na composi¢cdo do superavit fiscal’ (apud Aragdo, 2005b, p. 33)”. (LIMA,
Gislene Rocha de. Modelos e mecanismos de regulacio independente. In: GALVAO JUNIOR, Alceu de
Castro; MONTEIRO, Mario Augusto P.; MAIA MELO, Alisson José (org.). Regulacdo do saneamento
bésico. 12 ed. Barueri: Manole, 2013, p. 27).

178 Sob a perspectiva juridica, alguns autores alegam que a imposicéo de regulagdo mediante entidade
independente para os casos de prestacdo direta se trataria de obrigacéo inconstitucional, visto que a Unido
estaria adentrando na competéncia dos titulares dos servicos de saneamento basico para determinar a forma
de prestacdo dos servicos, mesmo quando se opte por organizar internamente a prestagdo material do
saneamento. E dizer, haveria interferéncia desmedida da Unifo em um servico que ndo é de sua
competéncia. Nesse sentido, sugere-se a leitura, por exemplo, de Percival José Bariani Junior e Paulo
Henrique Triandafelides Capelotto, no seu “Da Politica Publica de Saneamento Basico no Novo Marco
Regulatorio” (In: DAL POZZO, Augusto Neves (coord.). O novo marco regulatério do saneamento
bésico. Sao Paulo: Ed. Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 275 e seguintes.)
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obrigatoriamente pelo modelo tradicional de agéncia quando da prestacdo dos servicos
por terceiros alheios a esfera do titular dos servicos, afastando situacdes consorciadas'’®.
E havendo debates sobre a necessidade (ou efetividade) de se ter uma entidade reguladora

independente nas hipoteses de prestacdo direta.

Estes debates talvez continuem sob a oOtica no Novo Marco, servindo
majoritariamente para incrementar a governanca das estruturas de regulagao dos servigos
de saneamento, mais do que questionando a viabilidade de arranjos para cooperagéo

federativa, ou mesmo da regulacdo independente para as situacdes de prestacdo direta.

Teses a parte, o permissivo da lei e o quadro de titularidade fragmentada do
saneamento basico fez com que diferentes arranjos de regulagdo se perpetuassem no pais,
formando, a semelhanca das técnicas juridicas para organizar a prestagdo material dos
Servigos, um outro mosaico de alternativas juridicas para que os titulares estruturassem a

regulacéo do abastecimento de agua e esgotamento sanitario*e.

Ainda é possivel encontrar arranjos juridicos de autorregulacdo nos quais
autarquias ou departamentos municipais prestam e regulam os servicos de agua e esgoto,
estando apenas no inicio os debates sobre a exigéncia pelo Novo Marco de que haja

regulacao independente para estas situacoes.

Também segue possivel identificar hipoteses segundo as quais 0s municipios
instituem agéncias reguladoras proprias, delegam a regulacéo para agéncias reguladoras

119 E o caso, por exemplo, de LIMA, Gislene Rocha de. Modelos e mecanismos de regulagio independente.
In: GALVAO JUNIOR, Alceu de Castro; MONTEIRO, Mario Augusto P.; MAIA MELO, Alisson José
(org.). Regulagéo do saneamento bésico. 12 ed. Barueri: Manole, 2013, p. 11, sendo oportuno citar a critica
de modelos regulatdrios intermunicipais estruturados na forma de consorcios publicos, na medida em que
tais arranjos teriam dificuldade de organizar independéncia decisdria das entidades de regulacéo, uma vez
que as ultimas instancias dos colegiados decisorios devem ser compostos pelos representantes dos
respectivos Poderes Executivos, observado o disposto no art. 4°, incisos VII e VIII, da Lei n® 11.107, de
2005. Também é o caso das discussdes introduzidas por Augusto Neves Dal Pozzo e Percival José Bariani
Junior, no artigo “As Agéncias Reguladoras e a Concessdo de Servigo Piblico de Saneamento Basico”,
cujos debates focam a instituicdo de entidade reguladora com independéncia deciséria, mas cujo formato,
de acordo com o Decreto n° 7.217, de 2010, poderia se ocupar de 6rgédo interno do titular. Para os autores,
a melhor interpretacdo do Decreto seria aquela que permitiria a regulacéo interna tdo somente como algo
provisorio, enquanto ainda ndo delegada ou instituida entidade de carater autarquico. (cf. DAL POZZO,
Augusto Neves; BARIANI JUNIOR, Percival José. As agéncias reguladoras e a concessdo de servigo
publico de saneamento basico. In: LUNA, Guilherme Gomes; et al. Saneamento basico: temas
fundamentais, propostas e desafios. Rio de Janeiro: Ed. Lumen Juris, 2017, p. 79 e seguintes.)

180 Estudo de 2020, da ABAR, é um 6timo exemplo de qudo variado é o ordenamento juridico-regulatério
do saneamento nacional, arrolando agéncias consorciadas, municipais e estaduais, bem como modelos de
agéncias que somente focam nos servigos de saneamento, enquanto outras acabam por regular diversos
servicos publicos. O estudo informa que a ABAR conta com 53 agéncias reguladoras associadas cujo
escopo de atuacdo engloba os servigos de saneamento béasico. O estudo estd disponivel em:
https://abar.org.br/2020/11/19/abar-lanca-nova-pesquisa-sobre-regulacao-no-setor-de-saneamento/.
Acesso em: 31 jul. 2021.
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estaduais ou intermunicipais, estas Ultimas estruturadas comumente por meio de

consorcios publicos, com natureza de direto pablico®®L,

A possibilidade de estruturar tamanha diversidade de arranjos regulatérios adveio
da possibilidade, em lei, de que a regulacéo dos servicos publicos de saneamento béasico
pudesse ser delegada pelos titulares a qualquer entidade reguladora dentro da mesma
unidade estadual que o titular dos servicos se encontrasse'®2, A legislagdo parecia buscar
auxiliar os titulares municipais, permitindo que agéncias com maior estrutura fossem

adotadas para regular a prestacdo de saneamento em mais de uma localidade.

Embora ndo houvesse na LNSB mecanismo especifico para viabilizar a delegacédo
do exercicio da funcdo regulatéria, o trespasse destas atividades acabou seguindo a linha
da gestdo associada de servigos publicos. E dizer, utiliza-se o art. 241 da Constituicio
Federal para assegurar a delegacdo de competéncias estatais entre diferentes entidades
governamentais e viabilizar a atuacdo do Estado. Tudo porque a gestdo associada de
servicos publicos ndo serve exclusivamente para repassar ou coordenar a prestacdo
material de servigos publicos. O instituto juridico serve também para delegar e coordenar

0 exercicio da regulacéo dos servigos publicos.

Basta ver que o inciso IX, do art. 2°, do Decreto n° 6.017, de 2007*83, prescreve
constituir a gestdo associada de servicos publicos aquela envolvendo o “exercicio das
atividades de planejamento, regulacéo ou fiscalizacdo de servicos publicos por meio de
consorcio publico ou de convénio de cooperacao entre entes federados, acompanhadas
ou ndo da prestacdo de servigos publicos ou da transferéncia total ou parcial de
encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos”.

O planejamento ndo ¢ delegavel pelos titulares segundo a LNSB*8 tio0 somente podendo

181 Oportuno relembrar que os consdrcios publicos correspondem a associagGes publicas que, quando
dotadas de natureza de direito pablico, detém natureza autarquica, cf. prescrito no art. 2°, inciso I, do
Decreto n° 6.017, de 2007. Nesse sentido, também recomenda-se GALLACCI, Fernando Bernardi; et. al.
Formas de parcerias para viabilizar a implantacdo de aterros sanitarios. In: Revista dos Tribunais, RT.
vol. 976, fev. 2017.

182 ver sobre o assunto: CAMPOS, Rodrigo Pinto de. Regulagdo e federalismo no servigo publico de
saneamento basico. In: MOTA, Carolina (coord.). Saneamento bésico no Brasil: aspectos juridicos da Lei
Federal n® 11.445/07. S&o Paulo: Ed. Quartier Latin, 2010, p. 89-110.

183 Art. 2° [...] IX - gestdo associada de servigos publicos: exercicio das atividades de planejamento,
regulacdo ou fiscalizagdo de servigos publicos por meio de consércio publico ou de convénio de cooperagao
entre entes federados, acompanhadas ou nao da prestagéo de servicos publicos ou da transferéncia total ou
parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos

184 Cf. p. ex. inciso | do art. 9° c.c. § 2° do art. 19, da LNSB, sob redacdo do Novo Marco. Vale notar que a
impossibilidade de delegagéo da atividade de planejamento ndo afasta que o titular receba contribuicdo de
informacdes do prestador dos servicos para elaborar seu planejamento (vide Paragrafo Unico do art. 9° c.c.
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ser elaborado de forma regional quando aplicavel. A prestacdo material dos servicos pode,
no formato de gestdo associada de servicos publicos, ser delegada para entidades
integrantes da administracdo publica de terceiros, e, como abordado anteriormente, tem
sido delegada largamente para as CESBs. Mas, para além destes pontos, a regulacéo
também pode ser alvo de delegacao entre entes federados, seja por consorcio publico, seja

por convénios de delegagéo.

O estado de S&o Paulo serve para ilustrar estes casos. O Consércio ARES-PCJ
corresponde a um consarcio pablico intermunicipal com competéncia regulatéria perante
0S municipios consorciados, bastante atuante nos servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario’®®. Os arranjos de convénios de cooperacdo e contratos de
programa para viabilizar a prestacdo material da Sabesp correspondem a outro exemplo
de delegacio regulatdria. Nestes casos, a Arsesp'®® recebe competéncias e poderes para
regular os servicos prestados pela companhia estadual, recebendo sua delegacao por meio
de autorizacOes legais e convénios de cooperagdo, bem como contando com previséo
expressa de sua competéncia regulatéria no contrato de programa celebrado entre os
titulares e a Sabesp'®’. Vale observar, neste Gltimo exemplo, ser comum que a assungao
de servicos pelas CESBs seja acompanhada da delegacdo da regulacdo do titular dos

servicos para agéncias reguladoras estaduais®,

4.1.1. Da delegacdo da funcéo de regulacdo no Novo Marco

O Novo Marco também tracou novos contornos neste cenario de delegacdo da
funcdo de regulacgdo. Pela nova legislacao, é possivel delegar a regulacao dos servicos de

saneamento de determinado titular para qualquer entidade reguladora que atenda aos

§ 1° do art. 19, da LNSB), tampouco a elaboragdo regional dos planos de saneamento bésico (cf.
determinado pelo art. 17, da LNSB, sob redacdo do Novo Marco.).

185 As informagdes sobre o Consércio ARES-PCJ estdo disponiveis em: http://www.arespcj.com.br/.
Acesso em: 25 jul. 2021.

186 Informacdes e documentos de cooperagdo dos municipios regulados pela Arsesp estdo disponiveis em:
http://www.arsesp.sp.gov.br/SitePages/home.aspx. Acesso em: 25 jul. 2021.

187 Até porgue os contratos de programa ndo podem prever autorregulagdo do prestador, conforme vedagédo
do § 3°do art. 13, da Lei n®11.107, de 2005.

188 N3o sdo poucas as agéncias reguladoras estaduais. Estudo de 2020 da ABAR, sobre a regulagéo do setor
de saneamento bésico, indica a existéncia de 25 agéncias reguladoras estaduais de saneamento bésico
(algumas com competéncias para regular outros servigos, enquanto outras focadas exclusivamente no
saneamento). Informacdes do estudo estdo disponiveis em: https://abar.org.br/2020/11/19/abar-lanca-nova-
pesquisa-sobre-regulacao-no-setor-de-saneamento/. Acesso em: 31 jul. 2021.
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normativos de referéncia editados pela ANA, contanto que ndo exista no estado federado
do titular uma agéncia reguladora que tenha aderido aos regulamentos da ANA,; que seja
dada prioridade, entre as agéncias reguladoras qualificadas pela ANA, aquela mais
préxima a localidade do titular; e haja anuéncia da agéncia reguladora escolhida, que
podera cobrar uma taxa de regulacdo diferenciada, de acordo com a distancia de seu
estado-federado (cf. § 1°-A do art. 23 da LNSB).

Com estas novas exigéncias o0 Novo Marco reduz o &mbito da discricionariedade
do titular dos servicos de saneamento basico para escolha da delegacdo da funcédo
regulatoria. Apesar de ndo ser uma escolha por esséncia que seja vinculada, isto €, que
ndo permita opgdo administrativa baseada nos critérios de conveniéncia e oportunidade,
na pratica, as restricbes impostas pela legislagdo podem minguar a discricionaridade do
gestor local para escolha da entidade reguladora. Ao exigir critérios de inexisténcia de
outras agéncias no mesmo estado e de proximidade da entidade de regulacdo, o Novo
Marco acabou por gerar uma reserva de mercado regulatério para as entidades
reguladoras hoje atuantes no setor — as quais, inclusive, poderdo cobrar pelos servicos,

por meio das referidas taxas de regulacéo.

Adverte-se que essas potenciais consequéncias nao trazem per se uma
inconstitucionalidade & norma. E dizer, a potencial reduco da discricionaridade do gestor
local ndo parece afetar necessariamente a esfera de autonomia dos titulares, passivel de
declarar inconstitucional, em abstrato, os dispositivos da norma. Este tipo de discussdo
sequer foi objeto de debate no julgamento pelo STF das acgBes diretas de
inconstitucionalidade que analisaram o Novo Marco. Mas parece defensavel que a Unido,
no exercicio de sua competéncia para dispor de diretrizes ao setor, pudesse prever
critérios para delegacdo da funcdo regulatdria, sob pretexto de aprimorar a qualidade
regulatdria e evitar custos regulatérios para investidores. Distor¢des da autonomia local
terdo que ser analisadas casuisticamente, mediante controle difuso de constitucionalidade,
demonstrando castracdo expressiva da independéncia local do titular.

Prosseguindo-se com as inovagdes do Novo Marco, esclarece-se que as
delegacBes das competéncias regulatérias agora poderdo ser formalizadas mediante
contrato de prestacdo de servicos, observado que, selecionada a entidade reguladora
mediante o referido contrato, ndo sera possivel alterar o regulador até o encerramento da

avenca de delegacdo, salvo se a agéncia deixar de atender ao disposto pelas normas de
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referéncia da ANA ou, alternativamente, que seja pactuado acordo com o prestador dos
servigos (cf. § 2°-B do art. 23 da LNSB).

Entende-se que a introducdo da figura do contrato de prestacdo de servicos
regulatérios a ser celebrado entre a entidade reguladora e o titular dos servicos nao
extingue ou afasta 0 uso dos convénios de cooperagdo, ou mesmo impedira a contratacdo

direta dos reguladores.

Havera dois arranjos distintos para formalizar a delegacdo da regulacdo de
saneamento. Explica-se: os convénios de cooperacdo detém natureza de convénio, isto é,
sdo acordos para comungar interesses comuns, sem sinalagma entre os participes, e,
consequentemente, podem ser denunciados a qualquer momento, quando deixar de existir
alinhamento de interesses dos seus signatarios®. Por outro lado, o contrato de prestacgéo
de servicos de regulacdo detém natureza contratual, com regras claras de sua manutencao,
e com previsdo igualmente precisa da possibilidade de se cobrarem taxas de regulacédo
dos servicos'®. Seriam contratos aparentemente celebrados sob a tutela da inexigibilidade
de licitacdo, pois inexistiria lI6gica de competicdo entre as entidades reguladoras.

O novo arranjo, de natureza contratual, teria, a principio, maior estabilidade do
que o formato de delegacdo sob convénios de cooperacdo, haja vista a previsao legal de
manutenc¢do do regulador até o término da concessao, impedindo denuncias a qualquer

tempo, comuns em convénios e instrumentos congéneres.

Esta previsdo, contudo, abre um leque inteiramente novo de discussdes e
problemas de ordem prética, pois como podera ser organizada a regulacdo de um servico

em eventual desalinhamento com seu titular?

A lei ndo responde a esta indagacdo. Aparentemente, ficara a cargo de tratamento
contratual dos instrumentos de delegacdo da funcéo regulatdria e da prestacdo material

dos servicos publicos, os quais deverdo buscar equalizar as situacdes de saida (ou

189 Ndo por outro motivo que a legislacdo de convénios de cooperagdo assegurava a manutengdo dos
contratos de programa mesmo se inexistentes as condi¢des de manutencdo dos convénios de cooperacdo
(ou o consércio publico), assegurando a continuidade da prestagdo dos servigos publicos, vide § 4° do art.
13, da Lein®11.107, de 2005.

1%0 N3o que inexistam acordos de cooperacdo nos quais as agéncias reguladoras de saneamento basico
cobrem taxas de regulagéo. Pelo contrario, existem tais acordos, sendo, ao nosso ver, juridicamente possivel
que 0s convénios prevejam tal remuneracdo para as agéncias reguladoras sem que isso implique na
caracterizacdo de um sinalagma na relacéo entre os participes. Como as taxas sdo cobradas dos prestadores,
ndo ha pagamento direto entre o titular e a agéncia que configure, de plano, algum sinalagma, sem
mencionar que a taxa detém a funcdo Unica e exclusiva de financiar as atividades regulatérias, ndo sendo
uma contraprestacdo propriamente dita.
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manutencdo) das entidades reguladoras quando houver desalinhamento com as politicas

locais. A estabilidade regulatdria ficara alocada provavelmente nestes contratos.

Vantagens ou ndo na opgéo pelo contato de servigos de regulagdo, parece certo
que o Novo Marco ndo detém o conddo de extinguir a possibilidade juridica de se
celebrarem cooperacdes interfederativas para regulacdo dos servicos publicos, uma vez

que estas encontram guarida no art. 241 da Constituicao Federal.

Sob contrato ou sob convénio, a regulacdo econdémica dos servigos de saneamento
béasico é feita por entidade especifica, apartada da estrutura tradicional do Estado. Como
visto, a legislacdo, embora permita arranjos de consorcio publico, parece privilegiar a
instituicdo de agéncias reguladoras, com autonomia e independéncia. E sdo as entidades
reguladoras que devem implementar a regulagéo de pregos.

4.2 As novas competéncias da ANA diante do Novo Marco

E impossivel falar dos reguladores dos servicos de saneamento basico sem
adentrar na mudanca do papel da ANA, cujas competéncias passaram a englobar

importantes atribuicdes para racionalizar a regulacdo dos servicos.

Como observado anteriormente, um dos pilares do Novo Marco corresponde ao
fortalecimento da regulagéo, inclusive com a reducéo dos custos de acompanhamento

regulatério incorridos pelos operadores do setor de saneamento®®. Para alcancar estes

191 Como ¢ sabido, a promulgacdo do Novo Marco foi precedida da edigdo de duas medidas provisorias,
cujos motivos foram claros em abordar o cenario regulatorio e a proposta de alteracdo de competéncias da
ANA, veja-se: “5. Um primeiro problema decorrente deste arranjo é que titulares com baixa capacidade
regulatéria podem afetar negativamente a eficiéncia e desenvolvimento do setor de saneamento basico ao
influenciar a qualidade ou preco dos servicos de forma inadequada. Uma segunda consequéncia da falta de
padronizacdo regulatoria é a existéncia de custos de transacdo relevantes aos prestadores, publicos e
privados, que trabalham para diferentes titulares. Estes sdo obrigados a se adaptar a regras regulatorias
potencialmente muito diferentes na prestacdo de um mesmo servico. 6. A MP proposta atribui & Agéncia
Natural de Aguas (ANA) a competéncia de elaborar normas nacionais de referéncia regulatoria para o setor
de saneamento basico, que servirdo como balizadores das melhores préticas para os normativos dos
diferentes reguladores de saneamento basico do pais. Espera-se, assim, uma elevacdo na qualidade das
normas regulatérias para o setor de saneamento basico e uma maior uniformizacéo regulatéria em todo
territorio nacional, enfrentando os problemas apontados acima”. (cf. exposi¢cdo de motivos da Medida
Provisoria n® 844, de 06 de julho de 2018.)
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objetivos, a legislagao atribuiu 8 ANA competéncias para editar “normas de referéncia”

sobre um plexo relevante de assuntos da politica regulatéria do saneamento®®,

O Novo Marco ampliou a esfera de atuagédo da ANA, que antes somente tratava
da Politica Nacional de Recursos Hidricos. Apds a novel legislacdo, a agéncia também
passou a se ocupar das prerrogativas que a Unido Ihe outorgou, em lei, para o setor de
saneamento. Por este motivo, 0 seu nome passou a ser Agéncia Nacional das Aguas e

Saneamento Basico.

A ANA funciona como autarquia sob regime especial, com autonomia
administrativa e financeira, vinculada ao MDR. Foi criada por meio da Lei n® 9.984, de
17 de julho de 2000, e opera com governanga estruturada em respeito a Lei n°® 13.848, de
25 de junho de 2019 (conhecida como “Lei das Agéncias Reguladoras”™).

O Novo Marco incluiu o art. 4°-A na Lei n° 9.984, de 2000, prevendo que a ANA
devera instituir “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 o exercicio da funcéo de regulacéo previstas na LNSB.

Fica, entdo, nitido que as normas de referéncia serdo voltadas aos titulares e as
entidades reguladoras e fiscalizadoras dos servicos. Os operadores e 0S USUArios sdo

afetados reflexamente.

4.2.1. Como funcionam as normas de referéncia da ANA?

A discussdo sobre o funcionamento das “normas de referéncia” atribuidas a ANA
é complexa, com posi¢des doutrinarias em diversos sentidos. HaA quem entenda que as
normas de referéncia seriam simples diretrizes, a serem facultativamente seguidas pelos

entes federados'®3. Ha quem entenda que as normas de referéncia sio verdadeiras normas

192 Mesmo aqueles que discordam das razoes que levaram a proposta legislativa parecem concordar com a
importancia e as vantagens de se centralizar a governanca regulatéria do setor, haja vista o potencial
uniformizador junto de multiplos titulares dos servigos. Cf., por exemplo, OLIVEIRA, Carlos Roberto. A
regulacédo infranacional e 0 novo marco regulatorio. In: GRAZIERA, Maria Luiza Machado; e OLIVEIRA,
Carlos Roberto (coord.). Novo marco do saneamento basico no Brasil. Indaiatuba/SP: Ed. Foco, 2021, p.
73-88.

193 FILHO, Margal Justen. Parecer sobre o projeto de Lei 5.296 de 2005 sobre a regulagéo dos servigos
publicos de saneamento basico. Revista Juridica da Presidéncia da Republica, Brasilia, v. 7, n° 72, maio
2005. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista?Rev_72/index.htm. Acesso em: 25 fev.
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gerais para a regulacdo dos servicos de saneamento béasico, devendo ser
compulsoriamente observadas pelos titulares e entidades reguladoras dos servigos!®*. E
ha quem entenda que as normas de referéncia vao além de normas gerais'®®, devendo ser
observadas pelos demais entes politicos ao passo que também podem fornecer aplicacédo

direta e imediata, com a fixacdo de metas que devem ser atingidas.

O tema foi recentemente objeto do julgamento de quatro acOes diretas de
inconstitucionalidade perante o STF, todas questionando a nova competéncia da ANA em

face da autonomia dos demais entes federados®®®.

Embora ainda nédo tenha sido publicado o acoérddo do julgamento, foi possivel
realizar analise preliminar do entendimento dos Ministros por meio de acompanhamento

das sessdes plenarias de julgamento, disponibilizadas em canal online da Corte!®’.

Nestas acGes, 0 Ministro Luiz Fux havia se manifestado em sede de apreciagéo do

pedido liminar de um dos processos, sinalizando o entendimento pela manutencdo da

2021; SOUZA, Rodrigo Pagani. Diretrizes para o saneamento bésico e o papel da ANA no novo marco
legal. In: OLIVEIRA, Carlos Roberto de; e GRANZIERA, Maria Luiza Machado (coord.). Novo Marco
do Saneamento Bésico no Brasil. Indaiatuba/SP: Ed. Foco, 2021, p. 89-104; e MARRARA, Thiago.
“Mosaico Regulatério”: As normas de referéncia da ANA para regulacdo dos servicos publicos de
saneamento basico a luz da Lei n® 14.026/2020. In: OLIVEIRA, Carlos Roberto de; e GRANZIERA, Maria
Luiza Machado (coord.). Novo Marco do Saneamento Bésico no Brasil. Indaiatuba/SP: Ed. Foco, 2021,
p. 57-88.

1% DALLARI, Dalmo de Abreu. Parecer sobre o Projeto de Lei 5.295, de 2005, sobre a regulagio dos
servigos publicos de saneamento basico. Revista Juridica da Presidéncia da Republica, Brasilia, v. 7, n°
72, maio 2005. Disponivel em: http://wwwplanalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_72/index.htm. Acesso
em: 25 fev. 2021; ZOCKUN, Mauricio. As competéncias normativas da Agéncia Nacional das Aguas e
Saneamento Basico (ANA) em razdo do advento da Lei Federal 14.026, de 2020, modificativa do “marco
legal” do saneamento. In: DAL POZZO, Augusto Neves (coord.). O Novo Marco Regulatério do
Saneamento Bésico. S&o Paulo: Ed. Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 307-322; MARTINS, Ricardo
Marcondes. Titularidade do servigo de saneamento bésico a luz da Lei Federal 14.026/2020. In: DAL
POZZz0, Augusto Neves (coord.). O Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico. Sdo Paulo: Ed.
Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 153-186; e FREIRE, André Luiz. Saneamento bésico: conceito juridico
e servicos publicos. Enciclopédia Juridica da PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo
Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo: Direitos Difusos e Coletivos. Nelson Nery Jr., Georges
Abboud, André Luiz Freire (coord. de tomo). 12 ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catdlica de Sao
Paulo, 2017. Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/325/edicao-1/saneamento-
basico:-conceito-juridico-e-servicos-publicos. Acesso em: 17 fev. 2021.

195 \/er, p.ex., GUIMARAES, Bernardo Strobel. Regulagio do Saneamento Béasico no novo marco: do local
ao nacionalmente homogéneo. In: Coluna saneamento: Novo Marco Legal. Ed. Férum. Disponivel em:
https://www.editoraforum.com.br/noticias/coluna-saneamento-novo-marco-legal/regulacao-do-
saneamento-basico-no-novo-marco-do-local-ao-nacionalmente-homogeneo/. Acesso em: 19 fev. 2021; e
CARVALHO, Vinicius Marques. O direito do saneamento bésico. S&o Paulo: Ed. Quartier Latin, 2010,
p. 372-374.

19 Ver as pegas iniciais das Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade n° 6.492, 6.583, 6.536 e 6.882.

197 O julgamento foi concluido na sessdo plendria de 02.12.2021.
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nova competéncia da ANA sob fundamento de se tratar do exercicio constitucionalmente

habilitado a Unido para emitir diretrizes ao setor de saneamento®,

Este entendimento foi ratificado no mérito do voto do Ministro Luiz Fux, que se
limitou a afirmar que a atuacdo da ANA estaria inserida na competéncia da Unido para
tratar de diretrizes no saneamento, o que por seu turno estaria de acordo com o tratamento
federativo de cooperagdo entre os entes politicos, tal qual outorgado pela Constituigdo de
1988. N&o se chegou a detalhar a natureza juridica das “normas de referéncia”, com

Ministros alternando chamé-las de “normas gerais” ¢ de “diretrizes”.

O entendimento da relatoria do Ministro Luiz Fux foi acompanhamento pela
maioria dos Ministros da Corte, restando vencidos os Ministros Edson Fachin, Rosa
Weber e Ricardo Lewandowski, sendo que os dois primeiros teriam entendido pela
inconstitucionalidade das competéncias da ANA, haja vista suposta usurpacdo de

competéncias municipais.

Dissidéncias a parte, parece pacifico na Corte que as tais normas de referéncia da
ANA ndo serdo vinculantes, de adesdo compulsoéria. Os titulares dos servigos e as
entidades de regulacéo terdo liberdade para aderir ou ndo aos normativos da ANA, que
acabara por desenvolver uma soft regulation, determinando diretrizes para induzir a

padronizacdo da regulacéo setorial.

4.2.2. Qual seria 0 mecanismo de enforcement das normas de referéncia da ANA?

A observancia das “normas de referéncia” pelos titulares e entidades de regulagao
esta assegurada pelo condicionamento de repasses dos recursos federais e das empresas
controladas pela Unido (principalmente dos bancos publicos federais). Isto €, somente
aqueles que seguirem as normas de referéncia seguirdo tendo acesso aos recursos publicos
federais, conhecidos no setor por financiar boa parte dos investimentos nos

empreendimentos de 4gua e esgoto.

Trata-se do uso do chamado spending power do governo federal, segundo o qual
a Unido utiliza a alocacdo de recursos federais para fomentar determinada politica

publica. Esta é uma prerrogativa ja implementada pelo governo federal no passado,

198 Cf. Decisdo Monocrética do Min. Luiz Fux, proferida no julgamento do pedido cautelar da ADI n°® 6.492,
em 03/08/2020.
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inclusive no setor de saneamento. Exemplo disso passa pela exigéncia da estruturacao de
colegiado consultivo no ramo de controle social, englobando também a légica de
incentivos regulatorios da PNRS para elaboracdo dos respectivos planos de residuos.
Também foi assim que a Unido estruturou o PLANASA, em outras épocas,
condicionando o acesso de recursos federais aqueles estados que constituissem suas

CESBs para apoiar a politica de universalizacdo dos servigos®°.

O tema por vezes engloba avaliagdo sob a luz dos precedentes da Suprema Corte
Americana®. De acordo com os pardmetros fixados no caso South Dakota v. Dole, 483
U.S. 203 (1987), a validacdo do uso legitimo do spending power depende, na realidade
norte-americana, de teste argumentativo que confirme (i) que a medida foi realizada em
promocao do interesse publico geral (“general welfare”); (ii) que as condicionantes para
acesso aos recursos sejam claras, precisas e sem ambiguidades; (iii) que as condi¢des para
acesso aos recursos detenham relacdo com programa federal; (iv) que as condicionantes
ndo fomentem praticas inconstitucionais/ilegais (p. ex. incentivar corrupc¢ao para receber
recursos federais); e (v) que a restricdo de recursos nao seja tdo grande a ponto de ser
considerada coercitiva para adesdo dos entes federados as condi¢cdes de acesso aos

recursos (i.e. “pressure turns into compulsion”).

No Brasil, a questdo do spending power da Unido foi ponto central nos debates e
votos proferidos durante as sessGes publicas de julgamento das aces que questionavam
a constitucionalidade do Novo Marco. Os Ministros interpretaram os condicionamentos
de recursos federais como unicamente aplicaveis aos recursos voluntarios, o que permitiu

o0 reconhecimento da constitucionalidade do expediente normativo.

Antes do julgamento, alias, André Cyrino?? ja alertava que a Corte poderia se
valer - como de fato o fez por meio de Voto do Ministro Gilmar Mendes - do precedente
que analisou a validade da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, de
2000), pelo qual “referendou-se a legitimidade das normas que condicionam as

transferéncias voluntarias da Unido ao atendimento do regime fiscal ali instituido (vide

199 Ver politica da Lei n° 6.528, de 11 de maio de 1978, bem como o Decreto n° 82.587, de 6 de novembro
de 1978.

200 v/er, por exemplo, United States v. Butler, 297 U.S. 1 (1936); Steward Machine Co. v. Davis, 301 U.S.
548 (1937); Oklahoma v. Civil Service Commission, 330 U.S. 127 (1947); South Dakota v. Dole, 483 U.S.
203, 207-12 (1987); National Federation of Independent Business (NFIB) v. Sebelius, 567 U.S. , slip
op. (2012). )

201 CYRINO, André. A nova Agéncia Nacional de Aguas e as normas de referéncia: soft law federativo?
Aurtigo publicado no veiculo eletrénico Jota, em 23/09/2020. Disponivel em: https://www.jota.info/. Acesso
em: 05 ago. 2021.


https://www.law.cornell.edu/supremecourt/text/483/203
https://www.law.cornell.edu/supremecourt/text/483/203
https://www.law.cornell.edu/supremecourt/text/483/203
https://www.law.cornell.edu/supremecourt/text/483/203
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ADI n° 2.238). Para o STF, como as transferéncias ndo sao obrigatdrias, ndo existiria

violagao ao pacto federativo”.

Houve até mesmo o entendimento de mais de um Ministro reiterando que sequer
seria necessaria previsao legal para condicionar o repasse de recursos voluntarios. A
Unido ou os bancos federais detém prerrogativa de impor condi¢des para acesso de
recursos voluntarios, por exemplo, mediante convénios e outros instrumentos celebrados
junto aos demais entes politicos ou entidades de sua administragdo. A previsdo normativa

do spending power somente agregaria mais seguranca juridica a atuacéao federal.

A andlise de razoabilidade do uso do spending power no saneamento foi citada
pelos julgadores em répidas passagens, baseando-se aparentemente quase que
exclusivamente na questéo da voluntariedade dos repasses para aqueles que defenderam
a constitucionalidade do Novo Marco, ao passo que os Ministros que reconheciam
inconstitucionalidade da norma se valiam do argumento de que a Unido é a patrocinadora
do saneamento por exceléncia, com conhecida atuagéo financeira no setor, o que forcaria
entidades locais a necessariamente adotarem as “normas de referéncia” da ANA e

obliguamente feriria a autonomia dos titulares.

N&o parece ter havido detida andlise sobre o tema como sugerido pela
jurisprudéncia norte-americana. Nao obstante, é fato que o STF parece ter afastado
qualquer duvida sobre a possibilidade de a ANA expedir as suas “normas de referéncia”,
as quais terdo carater facultativo, mas condicionante ao acesso de recursos federais

voluntarios.

4.2.3. Qual seria o alcance de conteudo das referidas “normas de referéncia”?

A legislacdo dita que ao editar as “normas de referéncia”, a ANA devera se atentar
as diretrizes da legislacao setorial, como, por exemplo, arts. 22 e 23 da LNSB, limitando-
se a dispor, em termos de contetdo, sobre os assuntos arrolados no § 1° do art. 4°-A da

Lei n®9.984, de 2000. Reproduzimos abaixo 0 normativo:

Art. 4°-A - [...] § 1° Cabera & ANA estabelecer normas de referéncia
sobre:

| - padrBes de qualidade e eficiéncia na prestagdo, na manutencéo e na
operagdo dos sistemas de saneamento bésico;

Il - regulacéo tariféria dos servigos publicos de saneamento bésico, com
vistas a promover a prestacdo adequada, 0 uso racional de recursos
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naturais, o equilibrio econdmico-financeiro e a universalizacdo do
acesso ao saneamento basico;

111 - padronizacgdo dos instrumentos negociais de prestacdo de servigos
publicos de saneamento béasico firmados entre o titular do servigo
publico e o delegatério, os quais contemplardo metas de qualidade,
eficiéncia e ampliacdo da cobertura dos servicos, bem como
especificacdo da matriz de riscos e dos mecanismos de manutencdo do
equilibrio econdmico-financeiro das atividades;

IV - metas de universalizagdo dos servi¢os publicos de saneamento
bésico para concessdes que considerem, entre outras condices, o nivel
de cobertura de servico existente, a viabilidade econdmico-financeira
da expansdo da prestacdo do servico e o numero de Municipios
atendidos;

V - critérios para a contabilidade regulatoria;

VI - reducdo progressiva e controle da perda de agua;

VIl - metodologia de célculo de indenizagbes devidas em razdo dos
investimentos realizados e ainda ndo amortizados ou depreciados;

VIl - governanga das entidades reguladoras, conforme principios
estabelecidos no art. 21 da Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007;

IX - reuso dos efluentes sanitérios tratados, em conformidade com as
normas ambientais e de salde publica;

X - parametros para determinagdo de caducidade na prestacdo dos
servigos publicos de saneamento basico;

X1 - normas e metas de substituicdo do sistema unitario pelo sistema
separador absoluto de tratamento de efluentes;

XII - sistema de avaliacdo do cumprimento de metas de ampliacéo e
universalizagcdo da cobertura dos servicos publicos de saneamento
basico;

X1l - contetdo minimo para a prestagdo universalizada e para a
sustentabilidade econdmico-financeira dos servicos publicos de
saneamento basico.

Como pode ser observado dos incisos supratranscritos, a ANA devera se ocupar
de “normas de referéncia” para os mais variados assuntos do saneamento, dentre os quais
destacam-se questdes intrinsecamente ligadas a regulacdo econdmica e seu regime
juridico (vide incisos I, 1V, V, VII, e XIII).

A legislacdo atribuiu a ANA a competéncia para dispor de assuntos essenciais
para formulacdo da sustentabilidade econdémico-financeira dos servigos, sem mencionar
que o tratamento referencial de temas como indicadores de metas de universalizagdo
também pode reflexamente afetar a regulacdo econdmica, comprometendo ndo sé a
eficiéncia operacional, como também a propria equacdo econdmico-financeira dos

contratos.

Por exemplo, o uso de indicadores que medem conexdes de dgua pode mascarar
afastar ganhos com a cobranga pela disponibilidade dos servicos. Além disso, a

estipulagdo de critérios de calculo indenizatorio para investimentos realizados nos ativos
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do saneamento podera impactar financiamentos em curso, ou mesmo determinar a revisdo

de tarifas para cobrir com um novo patamar de valores voltados a indenizacéo.

Tudo isso para dizer que as “normas de referéncia” da ANA, mesmo carregando
natureza juridica de simples diretrizes, terdo o conddo de influenciar sobremaneira na

regulacdao econdmica que é operada por diversas entidades regulatérias pelo pais.

4.2.4. Haveria problemas advindos das “normas de referéncia” da ANA em face da

autonomia das entidades de regulagédo?

O trabalho da ANA serd certamente arduo, tendo a dificil tarefa de equalizar
particularidades locais/regionais com normas regulatérias que permitam maior unificacdo
nacional daquilo que seriam boas préaticas para tratamento regulatorio do setor de agua e

esgoto.

O Novo Marco dispds de governanca interna da ANA permitindo o diadlogo com
as entidades de regulacdo locais e regionais, de forma a mitigar os riscos de interferéncia

da entidade federal nas demais esferas de regulacao dos servicos de dgua e esgoto.

A competéncia de editar “normas de referéncia” ndo seréd exercida da noite para o
dia. Havera edicdo de normas de modo progressivo, respeitando a seguranca juridica dos
atos juridicos e dos negdcios juridicos ja celebrados (cf. § 7° do art. 4°-A).

Também € necessario observar que o Novo Marco dispds que o processo de
formulacdo e promulgacdo destas “normas de referéncia” observe rigida governanga de
didlogo com os agentes do mercado, incluindo entidades reguladoras locais e regionais,

usuarios, operadores, titulares etc.2%2

N&o por outro motivo, 0 § 4° do art. 4°-A prevé procedimentos obrigatorios para
que a ANA conclua a edi¢do das “normas de referéncia”, exigindo (i) a avaliagdo das
melhores préticas regulatdrias do setor, ouvidas as entidades encarregadas da regulacéo e
da fiscalizagdo e as entidades representativas dos municipios?®; (ii) a realizacdo de

consultas e audiéncias publicas, de forma a garantir a transparéncia e a publicidade dos

202 Afinal, lembra-se que o saneamento deve observar rigida diretriz de controle social das funcgGes
regulatérias, operando diferentes mecanismos para tanto.

203 0 § 10° do art. 4°-A deixa claro que “Cabera a ANA elaborar estudos técnicos para o desenvolvimento
das melhores praticas regulatorias para 0s servigos publicos de saneamento basico, bem como guias e
manuais para subsidiar o desenvolvimento das referidas praticas”.
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atos, bem como possibilitar a analise de impacto regulatério das normas propostas®®*; e
(iii) a possibilidade de, ao critério de conveniéncia e oportunidade da ANA, se
constituirem grupos ou comissdes de trabalho com a participacdo das entidades
reguladoras e fiscalizadoras e das entidades representativas dos municipios para auxiliar
na elaboracéo das referidas normas. Ou seja, as normas de referéncia serdo elaboradas
conjuntamente com 0s principais agentes do setor, com atencdo de sélidas diretrizes

legais?®.

Por exigéncia da legislacdo, a regulacdo de referéncia precisard fomentar
padronizacdo na regulacdo do setor sem fulminar as peculiaridades locais e regionais.
Assim, o risco da ANA se esmiucar na competéncia dos reguladores locais € mitigado
pelo proprio Novo Marco. Ao determinar diretrizes para a edi¢do das “normas de
referéncia”, o § 3° do art. 4°-A%%, prevé que tais normas possibilitem “a adogdo de

métodos, técnicas e processos adequados as peculiaridades locais e regionais”.

As “normas de referéncia”, portanto, precisam ser abertas o suficiente, ou
redigidas de forma tal, para ndo sufocarem as peculiaridades locais e regionais, sob pena
de serem declaradas ilegais em face do Novo Marco — sem mencionar eventuais
potenciais inconstitucionalidades em razéo da ingeréncia federal no campo de titularidade

de outros entes politicos.

204 Oportuno mencionar que a obrigatoriedade da realizagdo de Analise de Impacto Regulatdrio ja estava
prevista na Lei das Agéncias Reguladoras sobre a qual a ANA esta vinculada, observado o art. 6° da referida
legislacdo sobre os procedimentos da AIR. O mesmo pode ser dito das consultas publicas, cuja prevista
encontra eco no art. 9° da mesma legislagdo para agéncias reguladoras.

205 Sobre a importancia de sélido processo administrativo para edigdo das normas de referéncias,
recomenda-se ver FORTINI, Cristiana; e SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Novo Marco do Saneamento
e a atividade regulatéria. In: DAL POZZO, Augusto Neves (coord.). O Novo Marco Regulatério do
Saneamento Bésico. S&o Paulo: Ed. Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 335-354.

206 Art, 4°-A [...] § 3° As normas de referéncia para a regulagéo dos servicos publicos de saneamento bésico
deverdo: | - promover a prestacdo adequada dos servicos, com atendimento pleno aos usuarios, observados
os principios da regularidade, da continuidade, da eficiéncia, da seguranca, da atualidade, da generalidade,
da cortesia, da modicidade tarifaria, da utilizacdo racional dos recursos hidricos e da universalizagdo dos
servicos; Il - estimular a livre concorréncia, a competitividade, a eficiéncia e a sustentabilidade econémica
na prestagdo dos servicos; 111 - estimular a cooperacéao entre os entes federativos com vistas a prestacéo, a
contratacdo e a regulagdo dos servicos de forma adequada e eficiente, a fim de buscar a universalizagdo dos
servigos e a modicidade tarifaria; IV - possibilitar a adocéo de métodos, técnicas e processos adequados as
peculiaridades locais e regionais; V - incentivar a regionalizacdo da prestacdo dos servicos, de modo a
contribuir para a viabilidade técnica e econdmico-financeira, a criacdo de ganhos de escala e de eficiéncia
e a universalizacdo dos servigos; VI - estabelecer parametros e periodicidade minimos para medic¢do do
cumprimento das metas de cobertura dos servicos e do atendimento aos indicadores de qualidade e aos
padrdes de potabilidade, observadas as peculiaridades contratuais e regionais; VII - estabelecer critérios
limitadores da sobreposicdo de custos administrativos ou gerenciais a serem pagos pelo usuario final,
independentemente da configuracdo de subcontratages ou de subdelegacdes; e VIII - assegurar a prestacdo
concomitante dos servicos de abastecimento de agua e de esgotamento sanitéario.
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A analise de préatica semelhante no meio internacional igualmente comeca a ser
estudada para sinalizar aprendizados interessantes. Por exemplo, o observatério do Banco
Mundial para os servicos de saneamento aponta o curioso caso da regulagdo de
saneamento na Colémbia®®’. Neste pais ha aparente distribuicdo de competéncias aos
municipios para outorga e acompanhamento da execucdo de concessGes dos servicos,
cujos termos ndo afastam a observancia de normas gerais e abstratas, emitidas por
agéncias nacionais®®®, determinando padrdes de qualidade e metodologia para fixag&o dos

valores tarifarios.

Aparentemente, a referida divisdo de competéncias entre regulacdo local e a
regulacdo nacional tem gerado alguns desafios, como, por exemplo, aumento da
assimetria de informac0es para o regulador independente nacional, focando em questdes
gerais dos servicos em detrimento de caracteristicas locais especificas, dando azo a falhas
no monitoramento da execucdo contratual, com acompanhamentos dispares das
obrigacdes para os operadores. E dizer, o0 modelo colombiano sugere outros desafios ao

conciliar normas gerais e uma fiscalizacao/regulacéo local.

Talvez esse risco seja mitigado no Brasil pelo fato de que as “normas de
referéncia” emitidas pela ANA ainda serdo complementadas pelas entidades de regulacdo
locais e regionais, as quais terdo voz no processo de formulacéo da regulacao referencial.
Ou seja, aqui parece que ter sido estruturada governanga que permita mitigar os riscos de
descasamento das “normas de referéncia” com a realidade de acompanhamento e
fiscalizacdo da prestacdo material dos servigos publicos. Essa governanca, contudo, ainda

devera ser testada.

Até dezembro de 2021, a ANA somente havia publicado duas “normas de
referéncia”. A primeira, envolve o regime, a estrutura e pardmetros da cobranga pela
prestacdo do servico publico de manejo de residuos sélidos urbanos, bem como o0s
procedimentos e prazos de fixacao, reajuste e revisdes tarifarias, conforme os termos da
Resolucdo ANA n° 79, de 14 de junho de 2021, responsavel por aprovar a Norma de
Referéncia n® 01. A segunda “norma de referéncia” envolve a padronizacdo dos aditivos
aos Contratos de Programa e de Concessao, para prestacdo de servicos de abastecimento

de &gua potével e esgotamento sanitario, visando a incorporagdo das metas previstas no

207 Cf, “Water Regulation: Regulation by Contract with a Separate Regulator (Hybrid)”.
208 \Vide normas dispostas pela Comision de Regulacion de Aqua Potable y Saneamiento Basico (CRA).
Disponivel em: http://cra.gov.co/seccion/inicio.html. Acesso em: 12 out. 2018.
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Art. 11-B da LNSB, apo6s redacdo do Novo Marco. Esta segunda norma foi positivada
pela Resolucdo ANA n° 106, de 04 de novembro de 2021.

Andlise das duas normas demonstra perfis bastante diferentes dos normativos.
Enquanto a primeira é aberta, buscando abarcar vérias situacdes faticas para organizar a
cobranca dos servicos de residuos sélidos, a segunda norma é mais fechada, dispondo em
seus anexos de indices e metodologias mais especificas para acompanhar a introducdo
das metas de universalizagdo nos contratos de agua e esgoto.

Potencial debate parece estar surgindo diante do perfil mais focado da segunda
norma, haja vista a adocdo de um indice que apura conexdes ao invés de disponibilidade
dos servicos. A partir destas criticas pode-se sugerir que talvez o processo de didlogo com
agentes de mercado precise ser aprimorado. Sem este processo poderao restar frustrados
os principios de modicidade tarifaria, eficiéncia e a garantia do equilibrio econémico-
financeiro dos contratos, logo, tornando a “norma de referéncia” antijuridica. Avali¢bes

pontuais ainda precisaréo ser conduzidas.

O acompanhamento da publicacdo das “normas de referéncia” pela ANA vem
sendo realizado pela ABCON, mediante plataforma eletronica com “Painel de
Monitoramento da Implementagdo do Novo Marco Legal”, sugerindo que a atuagéo
referencial da ANA esta atrasada diante do cronograma inicial da Agéncia, e reforcando
a ideia da publicagéo progressiva de normativos, com constante controle e interlocugéo

junto aos agentes de mercado e entidades locais de regulacéo.

5 DA REGULACAO DE PRECOS SOB A DIMENSAO ECONOMICO-
FINANCEIRA DA LNSB

A LNSB detém um capitulo especifico sobre os aspectos econémicos e sociais dos
servigos publicos de saneamento basico, com institutos juridicos e regras proprias para
que as entidades reguladoras desenvolvam a regulacio econdmica®®®. Trata-se de

importante capitulo normativo, cujos dispositivos reforcam a atuacdo regulatéria pautada

209 Também existem topicos especificos sobre a dimensdo técnica. Embora se reconheca o potencial
impacto de questdes técnicas e materiais na composi¢do dos pre¢os cobrados pelos servigos, estes impactos,
quando existentes, sdo indiretos. Desta forma, entende-se ndo ser o caso de aprofundar os detalhes
operacionais que a LNSB determina caber a regulacdo. Isto podera ser objeto de outro trabalho.
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na busca pelo equilibrio da equagdo econdmico-financeira utilizada para sustentar a
prestacdo adequada e mddica dos servigos publicos, sem perder de vistas a eficiéncia

operacional.

Neste trecho da norma, fica claro que o foco da LNSB realmente se encontra na
sustentabilidade do equilibrio econémico-financeiro dos servigos publicos de saneamento
(art. 29)%°, o que podera ser viabilizado pelo equilibrio econdmico-financeiro dos custos
do prestador ou, conforme o caso, por meio do equilibrio econémico-financeiro da
proposta que conferiu origem ao contrato de delegacdo. A forma dependera do arranjo
juridico-regulatério adotado no caso concreto, considerando as modalidades regulatorias
fixadas pelo regulador e pelo titular dos servigos nos instrumentos de delegagéo, assim
como a presenca de circunstancias faticas e falhas de mercado.

Estas particularidades fizeram com que o setor de saneamento acompanhasse
outros servicos publicos e previsse uma série de institutos juridicos para apoiar a
regulacdo econdémica. Ira se demonstrar os principais instrumentos juridicos previstos
pela LNSB para a regulacdo econdmica, validando a nocdo regulatoria exposta
anteriormente para demonstrar (i) que a regulacdo de precos esta constantemente
trabalhando sob a dtica do equilibrio entre a sustentabilidade econdmico-financeira
lastreada na manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro dos instrumentos de
delegacdo, modicidade tariféria e eficiéncia; e (ii) que as ferramentas regulatorias e a

incidéncia destes institutos juridicos merece atengdo para situacdes especificas.

5.1 Da cobranca pelos servicos de saneamento bésico

A sustentabilidade econdémico-financeira dos servicos de agua e esgoto passa pela
cobranca junto aos usuérios. E esta cobranga, de acordo com a LNSB, poderéa se dar “na

210 Vale as palavras de Floriano de Azevedo Marques Neto, para quem “O objetivo de preservagio da
sustentabilidade dos operadores ndao pode nem deve ser confundida com a protecdo regulatoria da
ineficiéncia econdmica do operador ou com a protecdo dos interesses individuais dos seus controladores.
Porém, ha que se ter em mente que a finalidade da intervencdo estatal num setor é assegurar que a sociedade
disponha de utilidades publicas relevantes, para a oferta das quais € imprescindivel a presenca de operadores
(publicos ou privados). Nenhum beneficio coletivo, ha em que se desorganize a atividade destes operadores,
em que se enfraqueca sua higidez econdmico-financeira ou que se lhes incapacite a capacidade produtiva”
(cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A regulacdo no setor de saneamento. In: Berenice de Souza
Cordeiro (coord.). Instrumentos das politicas e da gestdo dos servicos publicos de saneamento bésico.
Brasilia: Editora, 2009, p. 172-173)
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forma de taxas, tarifas e outros precos publicos, que poderéo ser estabelecidos para cada

um dos servigos ou para ambos, conjuntamente” (inciso | do art. 29).

A taxa € espécie tributaria, atraindo todo regime juridico tributario fixado pela
Constituicdo Federal e pela legislacdo aplicavel. Na hipoOtese de se remunerarem 0s
servigos por meio de taxas, se faz preciso a promulgacdo de lei especifica para instituicdo
da taxa e para cada reajuste dos seus valores, devendo-se atender os principios e garantias
da anterioridade toda vez que houver majoracdo do tributo (para além das demais regras
incidentes ao regime particular dos tributos, vide art. 145 e seguintes da Constituicdo
Federal).

Diferente é o caso da tarifa, cuja origem é contratual, com possibilidade de
alteracéo dos valores segundo as regras do contrato, observado tdo somente 0s preceitos
de majoracdo previstos na regulacéo setorial (contratual e institucional, de agéncia). Na
tarifa a entidade de regulacdo tenderia a ter maior liberdade de dispor alteracdes na
politica tariféria, inclusive para seu controle — é claro que tudo a depender da prescrigdo
contratual e estatutaria do caso concreto.

Conforme entendimentos da literatura especializada®'!, as tarifas fazem parte das
clausulas regulamentares dos contratos de delegacdo, podendo até mesmo sofrer
alteracOes unilaterais sempre que combinadas com a revisao dos encargos e beneficios
contratados para manter o equilibrio econdmico-financeiro dos servigos (vide, p.ex., §4°
do art. 9° da Lei n® 8.987/1995).

E dizer, o Poder Concedente e a entidade de regulacio podem dispor da politica
tarifaria, alterando-a para cumprir com a politica publica do saneamento ou enderecando
fatores adversos ao cumprimento do contrato de delegacdo. Como contrapartida, o
delegatario goza da garantia de manutencdo do equilibrio econémico-financeiro do

contrato.

Fundamental ter em mente que o equilibrio econdmico-financeiro ndo carrega
definicdo aprioristicamente positivada no Direito?'?. E nem poderia fazé-lo, ja que cada

contrato € Unico, detendo condicGes proprias de encargos e remuneragao.

211 vide p.ex. CAMARA, Jacintho Arruda. Tarifa nas concessdes. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2009, p. 47
e seguintes.

212 cf. MOREIRA, Ego Bockmann. Direito das concessdes de servico publico: inteligéncia da Lei
8.987/1995 (parte geral). S&o Paulo: Ed. Malheiros, 2010.
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Diversos autores?'® defendem que o art. 175, caput, da Constituicdo Federal
alocaria na formacéo da politica tarifaria o balanceamento da arrecadacéo de recursos
necessarios a sustentabilidade econdémico-financeira da prestacdo de cada servico
delegado, ndo havendo que se falar em um percentual ou valor necessariamente fixo para
ser adotado ao longo de toda execucdo contratual. O equilibrio econdmico-financeiro da
delegacdo seria fixado na legislacdo aplicavel ao servico especifico ou nos seus
instrumentos de delegacdo (cf. art. 10 da Lei n® 8.987/1995).

A consequéncia disso é que a equacdo econdmico-financeira das tarifas podera se
dar de forma a acompanhar premissas fixadas a época da licitacdo, com parametros
econdmicos fixos de taxa de retorno, como também, alternativa (ou complementarmente),
poder-se-a fixar equilibrio econémico-financeiro dindmico da composicao das tarifas,
desde que respeitada a sua sustentabilidade. Exemplo da primeira situacdo estaria nas
concessdes dos servicos publicos rodoviarios, que em nivel federal sdo pautadas regras
para acompanhar as premissas dos planos de negécios da época dos certames para de
forma manter as condic¢des de execucdo dos investimentos originalmente previstos, ao
passo que a segunda situacdo seria exemplificada pelas concessbes de gas canalizado e
distribuicdo de energia elétrica, nas quais o equilibrio contratual seria periodicamente
reavaliado pela entidade reguladora, com base nos custos dos servicos e suas estimativas
de investimento. No saneamento existem exemplos de ambos 0s casos, a serem

explorados mais adiante.

Por enquanto é preciso entender que a politica de cobranca de tarifas pela
prestacdo dos servicos publicos de saneamento basico deve observar, por forca do §1° do
art. 29 da LNSB, as seguintes diretrizes: (i) prioridade para atendimento das funcdes
essenciais relacionadas a salde publica (e.g. os hospitais devem ser continuamente
abastecidos de adgua, com prestacdo dos servicos de coleta de efluentes); (ii) ampliacédo
do acesso dos cidaddos e localidades de baixa renda aos servicos; (iii) geragdo dos
recursos necessarios para realizacdo dos investimentos, objetivando o cumprimento das
metas e objetivos do servico; (iv) inibicdo do consumo supérfluo e do desperdicio de

recursos®*#; (v) recuperagio dos custos incorridos na prestacdo do servico, em regime de

213\/.g. DE ALENCAR, Leticia Lins. Equilibrio na Concessdo. Belo Horizonte: Férum, 2019; bem como
LOUREIRO, Gustavo Kaercher. Estudos sobre o regime econémico-financeiro de contratos de
concessdo. Sao Paulo: Editora Quartier Latin, 2020.

214 por exemplo, a criagdo de bonificacdo tarifaria pela reducdo do consumo e a aplicagdo de penalidades
tarifarias pelo excesso de consumo de agua durante os periodos de crise hidrica no Brasil.
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eficiéncia; (vi) remuneracdo adequada do capital investido pelos prestadores dos servicos;
(vii) estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes, compativeis com 0s niveis
exigidos de qualidade, continuidade e seguranca na prestacdo dos servicos; (Vviii)

incentivo a eficiéncia dos prestadores dos servicos.

A composicdo de todos estes elementos forma a politica tarifaria que sera utilizada
para viabilizar a prestacdo dos servigos de agua e esgoto. E a andlise das diretrizes
demonstra exatamente os direcionamentos anteriormente destacados para a regulagéo
econbmica, quais sejam: elementos de protecdo ao equilibrio econémico-financeiro dos

9% Ce_ .9

servigos (ver itens “iii”, “v” e “vi”’); modicidade tarifaria (cf. itens

“1” e “11”); e aplicagao
do principio de eficiéncia na prestacdo material dos servicos publicos (vide itens “iv”,
“vii” e “viii”).

Reforga-se, portanto, os argumentos anteriores no sentido de que a legislacéo do
saneamento impulsiona a regulacdo econémica sob a linha mestra destes trés institutos
juridicos, os quais comp®e o centro do regime juridico da regulacdo de pregos, estando
fixados sob base legal e normalmente detém previséo contratual.

Outro exemplo disso é que a LNSB também determina que a estrutura da cobranca
dos servicos publicos de saneamento basico deva considerar fatores como categorias de
usuarios, as quais seriam distribuidas por faixas ou quantidades crescentes de utilizacdo
ou de consumo; padrdes de uso ou de qualidade requeridos; quantidade minima de
consumo ou de utilizacdo de servigo; custo minimo necessario para disponibilidade do
servico em quantidade e qualidade adequadas; capacidade de pagamentos dos usuarios; e
ciclos significativos de aumento da demanda dos servicos, em periodos distintos (cf. art.
30)215_

Estes requisitos sdo todos ligados a eficientizacdo da universalizacdo dos servicos,
ao passo que buscam proteger a modicidade de precos para certos usuarios e proporcionar
protecdo econdmico-financeira para o plano de investimento determinado a prestacédo

material dos servicos.

N&o por outro motivo as categorias de consumidores, com as regras de

faturamento minimo para cobrir 0s custos dos servi¢os, encontram amparo tanto nos

215 para uma abordagem sobre a sustentabilidade das categorias tarifarias sugere-se: AURELIO, Bruno;
SILVA, Renan Sona. Sustentabilidade econdmica e social. In: DAL POZZO, Augusto Neves (coord.). Lei
federal n® 14.026/2020: o0 novo marco regulatdério do saneamento basico. Sdo Paulo: Ed. Thomson Reuters
Brasil, 2020, p. 479 e seguintes.
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anexos aos contratos de concessdo do setor?'6

, como também nas normas das agéncias
reguladoras?'’, por vezes com interconexdes entre ambas?!®. Trata-se de questéo essencial
para equilibrar a sustentabilidade econémico-financeira e a modicidade tariféria,
enderecada conforme a modalidade de regulacéo alocada para cada projeto, convergindo

ambas conforme o caso concreto.

E esta sustentabilidade podera advir inclusive da cobranga de outros precos
publicos, provenientes de atividades acessorias prestadas pelos operadores, por exemplo,
com relacdo aos servigos de conexd@o da rede, instalacdo dos medidores de consumo

d’agua ou mesmo a venda do lodo como adubo agricola.

Quer dizer, a legislagdo reconheceu que a receita das concessionarias também
poderd advir de receitas complementares, acessérias ou associadas, mesmo que a
principal fonte de remuneracdo das concessdes seja a tarifa. Com este reconhecimento da
LNSB, alarga-se a possibilidade de se desenvolver empreendimento lastreado

parcialmente em outras fontes de renda previstas para 0s operadores.

Caberé aos instrumentos de delegacdo prever as formas de compartilhamento das
receitas advindas deste tipo de atividade acessoria para fins da modicidade tarifaria. Por
exemplo, é possivel que, havendo previsibilidade de receitas, tal compartilhamento seja
operado ja no momento de modelagem da delegacgdo, considerando tais valores como
parte do preco a ser utilizado para custear os servicos de agua e esgoto, baixando as tarifas
a serem cobradas dos usuarios logo apds a delegacdo. Dito de outra forma, é possivel
prever que o desenvolvimento de atividades acessérias sera afeto a sustentabilidade do
negdcio e, portanto, devera compor o pre¢co minimo a ser fixado nas licitacdes para

delegacéo dos servicos.

Por outro lado, é possivel que muitas destas atividades acessérias, associadas ou

complementares ainda estejam por ser descobertas, seja pela incapacidade de no momento

216 \Ver, por exemplo, o Anexo VII ao Contrato de Concessdo dos Servigos Publicos de Abastecimento de
Agua e Esgotamento Sanitario, por Blocos de Municipios do Estado do Rio de Janeiro.

217 Cita-se como exemplo o art. 4° da Resolugdo n° 106 da ARSESP, no estado de S&o Paulo.

218 No caso do Contrato de Concessdo dos Servigos Plblicos de Abastecimento de Agua e Esgotamento
Sanitério, por Blocos de Municipios do estado do Rio de Janeiro, aproveitou-se as categorias € as tarifas
fixadas na Deliberagdo ANGERSA n° 3.898, referente ao reajuste das tarifas da Cedae, para fixar as regras
tarifarias de base do contrato, as quais podem ser alteradas de acordo com o regramento contratual préprio.

As informacdes da concessdo estdo disponiveis em:
http://www.concessaosaneamento.rj.gov.br/documentos.php. Acesso em: 03 ago. 2021. As informacdes
sobre a deliberagdo da ANGERSA estdo disponiveis em:

http://www.agenersa.rj.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=2986&Itemid=208.
Acesso em: 03 ago. 2021.
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103

da modelagem se prever as condi¢cbes de negocios da sua exploracdo, seja pela
impossibilidade de se antever desdobramentos tecnoldgicos que ddo azo a novos
negocios, conexos aos servicos delegados. Nestas situagdes, os instrumentos de delegagéo
deverdo regrar as condicOes para exploracdo e compartilhamento das receitas a serem

futuramente auferidas pelos delegatarios.

De um jeito ou de outro, é a modicidade tarifaria e a eficiéncia que deverao guiar
o titular e a entidade reguladora no tratamento regulatério das receitas provenientes dos
servigos publicos e das suas atividades conexas, observado o formato da cobranca de

valores junto aos usuarios (se taxa ou tarifa, por exemplo).

Excepcionalmente, outras justificativas de interesse publico poderdo permitir a
exploracdo de receitas acessorias para fomentar determinada proliferacdo de atividade de
utilidade publica, alinhada a politica ptblica local. E o caso, por exemplo, de se deixar de
compartilhar receitas diretamente auferidas da atividade acessoria para diminuir os riscos

de sua exploragdo pelo delegatario e fomentar o seu desenvolvimento?®®,

5.1.1 Cobranca pela disponibilidade dos servicos no Novo Marco

O Novo Marco foi responsavel por alterar o conceito das atividades que integram
0 universo juridico do saneamento basico, sobretudo para deixar claro que 0s servigos
dardo azo ao recolhimento de tarifas, taxas ou precos publicos mesmo na hipotese de sua
simples “disponibilizacdo e manutencdo de infraestruturas e instalagdes operacionais”

a0s Usuarios®°.

219 Poderia ser o caso, por exemplo, da implantagdo de rede de wi-fi e tecnologias de cidades inteligentes
(smart cities) para acompanhar os servigos e em paralelo oferecer utilidades de internet das coisas para
populagdo local, sem beneficiar este ou aquele determinado usudrio.

220 O Novo Marco imprimiu outra redagio ao art. 3°, inciso I, da LNSB, passando a conceituar os servigos
de saneamento da seguinte forma: art. 3° [...] | - saneamento basico: conjunto de servicos publicos,
infraestruturas e instalaces operacionais de: a) abastecimento de agua potéavel: constituido pelas atividades
e pela disponibilizacdo e manutencdo de infraestruturas e instalacBes operacionais necessarias ao
abastecimento publico de &gua potével, desde a captagdo até as ligagdes prediais e seus instrumentos de
medicdo; b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades e pela disponibilizacdo e manutencao de
infraestruturas e instalagBes operacionais necessarias a coleta, ao transporte, ao tratamento e a disposicao
final adequados dos esgotos sanitarios, desde as ligagdes prediais até sua destinagdo final para produgdo de
agua de reuso ou seu langamento de forma adequada no meio ambiente; c) limpeza urbana e manejo de
residuos sélidos: constituidos pelas atividades e pela disponibilizagcdo e manutencéo de infraestruturas e
instalacOes operacionais de coleta, varricdo manual e mecanizada, asseio e conservagao urbana, transporte,
transbordo, tratamento e destinacao final ambientalmente adequada dos residuos sélidos domiciliares e dos
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Ou seja, operou-se alteracdo central para fins da regulacdo econémica dos
servicos. Nao se esta mais cobrando somente quando ha prestacdo efetiva da coleta,
tratamento e destinacdo dos efluentes; passou-se a admitir cobrangca também pela sua
disponibilizacdo. Os impactos desta redacdo para a sustentabilidade econémico-
financeira dos servigos sdo enormes, assim como quando se considera a esfera de protecéo
dos usuérios (modicidade tarifaria).

A alteracéo redacional promovida pelo Novo Marco busca atingir antiga polémica

221

do setor=-* para promocao de condi¢des econdémico-financeiras da sustentabilidade dos

servigos de saneamento.

Em oportuno artigo, Artur Porto Alegre?”? comenta o tema, entendendo que o
Novo Marco encampou a tese de que os servicos publicos de saneamento detém nitida
relacdo com a salde publica, carecendo de muitos investimentos (custos fixos afundados
no linguajar econdmico), para serem economicamente viaveis e favorecerem toda a

populacdo, 0 que permitiria a cobranca extraordinaria pela disponibilidade dos servicos.

O raciocinio € linear. Os operadores do saneamento basico devem sempre buscar
a universalizacdo dos servi¢cos, com a ampliacdo constante da infraestrutura de rede para
atender todos os cidaddos. No entanto, tais prestadores ndo podem obrigatoriamente
conectar os usuarios a rede dos servicos de saneamento. Isso cabe a cada usuério. Por sua
vez, a expansao da infraestrutura dos servigos sem a conexao e o pagamento de valores
pela disponibilidade da rede leva ao inevitavel descompasso econdmico-financeiro dos
contratos de prestacdo, 0s quais tém sua equacdao econémico-financeira protegida pelo
ordenamento juridico. Ademais, a auséncia de conexdo pelos usuérios nas redes de
saneamento prejudica outras politicas publicas, como a salde (haja vista a potencial
disposicdo inadequada de rejeitos e efluentes). Portanto, considerando estes impactos,
seria constitucional a alteracdo do conceito dos servicos de saneamento, permitindo que

0s servigos de saneamento sempre sejam remunerados pela sua disponibilidade (ainda

residuos de limpeza urbana; e d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: constituidos pelas
atividades, pela infraestrutura e pelas instalagdes operacionais de drenagem de aguas pluviais, transporte,
detencdo ou retencdo para o amortecimento de vazdes de cheias, tratamento e disposicéo final das aguas
pluviais drenadas, contempladas a limpeza e a fiscalizacdo preventiva das redes;

221 V.g. discussdo no Tribunal de Justica do Estado de Sergipe, Agravo de Instrumento n°
00091498620198250000, Rel. Roberto Eugenio da Fonseca Porta, j. 17/12/2019, 12 Camara Civel.

22 ALEGRE, Artur Porto. Servico publico de saneamento basico: abastecimento de agua potavel e
esgotamento sanitario. Conceitos e implicagdes no novo marco regulatério. In: DAL POZZO, Augusto
Neves (coord.). O novo marco regulatorio do saneamento basico. Sdo Paulo: Ed. Thomson Reuters
Brasil, 2020.
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que com valor minimo), sem prejuizo da posterior conexdo e usufruto dos servicos pelos
USUArios.

N&o se trata de cobranca de valor minimo pelo consumo dos servicos. 1sso ja esta

223

pacificado pela doutrina e pela jurisprudéncia==>. O ponto aqui € permitir a cobranca pela

disponibilidade do servico, € dizer, pelo servico potencial.

E isso porque h& quem defenda ser inconstitucional a cobranca de tarifas e pregos
publicos pela mera disponibilidade de servigcos publicos, ja que, neste entender, a
cobranca pela disponibilidade dos servicos tdo somente seria possivel no caso de taxas,

haja vista expressa previsdo constitucional do art. 145, inciso 1122,

Esta é a visdo, por exemplo, que Jacintho Arruda Cadmara desenvolveu na sua tese
de doutoramento, quando do estudo das tarifas nas concessfes??. O autor inicialmente
realiza cuidadosa analise da jurisprudéncia dos tribunais para inferir que inexistem
critérios uniformes para se impor taxas ou tarifas & remuneragao dos servicos pablicos??®.
Contudo, na visdo do autor, haveria forte corrente jurisprudencial e doutrinaria que
acredita haver incidéncia de taxa quando o usufruto dos servigos for obrigatorio. As

tarifas seriam permitidas para os casos em que o usufruto dos servicos for facultativo.

Essa linha estaria embasada na Sumula 454, de 03/12/1969, do STF, segundo a
qual “Precos de servicos publicos e taxas ndo se confundem, porque estas, diferentemente
daqueles, sdo compulsérias e tém sua cobranca condicionada a prévia autorizacado

orcamentaria, em relacéo a lei que as instituiu”.

Destaca-se 0 julgamento do RE 89.876, datado de 04/09/1980, no qual
aparentemente a corte determinou que os servicos de limpeza urbana somente poderiam

ser remunerados mediante taxa, haja vista a obrigatoriedade da remocdo de lixo.

223 Os debates hoje em dia giram em torno da quantidade do valor minimo e dos critérios utilizados para
conferir beneficios tarifarios para populacdo de baixa renda, isto é, a discussao encontra-se no critério da
proporcionalidade da politica tarifaria, observados critérios técnicos e especificos (p.ex. a adogdo de 10m3
como critério de consumo minimo ou o uso de cadastro de programas sociais para aplicagdo dos beneficios
tarifarios).

224 Art. 145 - A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:
[...] I - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos
publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicéo.

225 CAMARA, Jacintho Arruda. Tarifa nas concessdes. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2009, p. 33-46.

226 Nos dizeres do autor, a jurisprudéncia nacional vem adotando os seguintes critérios para definir a
aplicacdo de taxas ou de tarifas, destacam-se os trés principais: (i) a delegabilidade dos servicos, visto que,
se passivel de delegacdo a iniciativa privada, os servicos poderdo ser remunerados por tarifa em vista do
seu carater mais flexivel e apropriado ao regime de concessao; (ii) a obrigatoriedade na utilizacdo dos
servicos; e (ii) a entidade que presta 0s servigos.
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De acordo com esta perspectiva, portanto, a redacdo do conceito de saneamento

basico do Novo Marco poderia ser declarada inconstitucional.

Convém observar, de outro lado, que o préprio jurista ressalva que a adogao
indiscriminada da obrigatoriedade como critério para definicdo da cobranca de taxa ou de
tarifa ndo € certo no STF, visto que a Ministra Ellen Gracie haveria apontado a
aplicabilidade de critério de delegabilidade para fins do uso do regime tarifario aos
servicos de agua e esgoto, deixando de prestigiar a obrigatoriedade (vide RE 201.630).

Ainda mais recente, 0 mesmo posicionamento parece ter sido reforcado no RE

549.212, que, por meio de decisdo proferida pelo Ministro Luiz Fux??’

, ratifica a adocao
do critério de delegabilidade para fins do uso tarifario, in verbis: “A remuneracao dos
servicos de agua e esgoto, prestados por concessionaria de servigo publico, € de tarifa
ou preco publico, consubstanciando, assim, contraprestacdo de carater ndo tributario,
razdo pela qual ndo se subsume ao regime juridico tributario estabelecido para as

Ao que tudo indica, a Corte privilegia o critério da delegabilidade em detrimento
do critério da obrigatoriedade para avaliar a remuneracdo nos casos dos servicos de

abastecimento de 4gua e de esgotamento sanitario.

Augusto Nevez Dal Pozzo??° parece deter entendimento convalidando tal posico,
reconhecendo que 0s servicos publicos devem, em regra, ser remunerados por tarifa na
medida da sua prestacdo aos usuarios, havendo uma excec¢do para 0 saneamento basico.
Isto é, a tarifa necessita de um servico fruivel que apos sua fruicdo pelo usuario dé ao
concessionario o direito de recolher o respectivo preco pela prestacdo da utilidade ou
comodidade. No entanto, esta regra teria uma excecdo justamente para o setor de
saneamento basico, na medida em que, por ponderacdo de principios, o aludido servico

tem importancia fundamental no combate de doencas e promocdo da satde publica. Por

227 RE 549.212, DJe-028 DIVULG. 08/02/2013 PUBLIC. 13/02/2013.

228 A decisdo cita um série de precedentes da Corte, vide RE n° 447.536-ED, Relator o Ministro Carlos
Velloso, Segunda Turma, DJ de 26/08/05; Al n° 516.402- AgR, Relator o Ministro Gilmar Mendes,
Segunda Turma, DJe de 21/11/08; RE n°544.289-AgR, Relator o Ministro Ricardo Lewandowski, Primeira
Turma, DJe de 19/06/09; Al n° 765.037, Relator o Ministro Dias Toffoli, DJe de 15/09/11; Al n° 765.696,
Relator o Ministro Gilmar Mendes, DJe 07/10/11; RE n° 637.132, Relator o Ministro Marco Aurélio, DJe
de 03/08/11; RE n° 509.167, Relator o Ministro Dias Toffoli, DJe de 28/04/11; Al n® 825.216, Relator o
Ministro Ricardo Lewandowski, DJe de 14/04/11; RE n° 486.306, Relatora a Ministra Carmen Ldcia, DJe
de 02/02/11, entre outros.

229 Cf. DAL POZZO, Augusto Neves. O Direito Administrativo da Infraestrutura. Sdo Paulo: Ed.
Contracorrente, 2020, p. 83-85.



107

isso o autor afirma ser possivel sustentar, em determinados casos, “a obrigatoriedade de
conexdo ao servigo pelo usuério quando se demonstre que a solugdo individual é inviavel,

de sorte a proteger o interesse maior relativo a higidez da coletividade”.

Vale observar que o tema segue alvo de discussdo no STF para o setor de residuos
solidos. Especificamente, fala-se do julgamento do RE 847.429, que avalia a cobranca de
valores pela prestagdo dos servicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos em
Joinville, no estado de Santa Catarina®®°, no qual questiona-se o uso da tarifa para
remunerar os servicos ligados aos residuos sélidos. Foi reconhecida repercussao geral,
mas o julgamento do mérito da causa segue pendente, detendo potencial de impactar nos

debates aqui descritos.

N&o obstante, entende-se preciso esclarecer que parece acertada a corrente que
defende a constitucionalidade da medida do Novo Marco, mesmo que este ponto
especifico ainda ndo tenha sido analisado pelo STF nas manifestacdes orais colhidas
durante sessdo plenéria de julgamento das agdes diretas de inconstitucionalidade que

questionavam a legislacdo®!.

Além dos argumentos lancados acima por Artur Porto Alegre e Augusto Neves

Dal Pozzo, é merecido acrescentar outros argumentos:

O fato de a Constituicdo expressamente prever que as taxas podem ser cobradas
pelo potencial servico a ser prestado aos usuarios ndo afastaria a possibilidade de a tarifa
também cobrar pela disponibilidade dos servicos plblicos. E dizer, ndo ha vedacio
expressa na Constituicdo Federal dispondo que as tarifas ndo possam ser cobradas pela
disponibilidade de um servico publico quando da delegacdo das competéncias materiais

aos particulares. Esta construcdo adveio exclusivamente de leitura doutrinaria.

Cada servico publico detém as caracteristicas que o ordenamento juridico lhe
outorgar. E por isso o art. 175 da Constituicdo delega ao legislador ordinario regular a
politica tarifaria para cada servico publico, garantindo flexibilidade no tratamento
tarifario desde que observados os principios constitucionais, dentre os quais destaca-se a

salde publica e a protecdo do meio ambiente.

230 O processo segue pendente de julgamento, estando sob relatoria da Ministra Carmen LUcia, sob o n°
1006597-18.2006.8.24.0000.

231 O julgamento foi concluido na sessdo plenaria de 02.12.2021, referente ao questionado nas Acdes
Diretas de Inconstitucionalidade n° 6.492, 6.583, 6.536 e 6.882.
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E ha na legislacdo do saneamento a obrigacdo de 0s usuarios se conectarem na
rede de saneamento independentemente do regime de prestagéo dos servicos (vide art. 45
da LNSB), quer dizer, para proteger a salde coletiva e 0 meio ambiente, a legislacdo
determina obrigacdo de o usuario se conectar a rede — e, sim, pagar pela sua

disponibilidade.

N&o faz sentido permitir a prestacdo dos servicos em desrespeito aos valores
sanitarios e ao meio ambiente, simplesmente por auséncia de interesse do usuario em se
conectar (contrariando o determinado pela legislacdo). E o caso de que os interesses
coletivos prevalecem aos particulares, com expresso comando legal. Este entendimento,
inclusive, parece ja ter sido chancelado pelo TCU, em acérddo de auditoria sobre as
politicas de saneamento em face da crise hidrica®2.

Logo, parece haver constitucionalidade em se exigir a conexdo e se permitir a
cobranca da disponibilidade dos servi¢os por meio de tarifas. Privilegia-se o critério da
delegabilidade para viabilizar economicamente a prestagdo de um servico que € essencial
a coletividade. O legislador ordinario age criando diretrizes para estruturacdo de politica
tarifaria que privilegia valores coletivos e permite a cobranca pela disponibilidade dos

Servigos.

O verdadeiro debate ficaria em torno da modicidade tarifaria, j& que ndo parece
razoavel ou mesmo proporcional que se cobrem altos valores dos usuarios pela
disponibilidade dos servicos. Cabe a regulacdo econémica tutelar o fragil equilibrio entre

a sustentabilidade econémico-financeira dos servigos (que aqui igualmente promove a

232 \/ide Acdrddo n° 3.180/2016 (TC 017.507/2015-5). Vale citar o seguinte trecho do Min. Substituto André
Luis de Carvalho: “29. Grave problema foi detectado, ainda, na significativa parcela da populagdo que ndo
interliga as suas residéncias as redes de coleta e lanca os dejetos domésticos no meio ambiente sem qualquer
tratamento. Isso decorre da resisténcia dos potenciais usuarios ao pagamento da tarifa de esgoto, da ndo
compreensdo da importancia desse servico, da inexisténcia de san¢des aqueles que ndo ligam as suas
residéncias a rede e dos custos da obra para fazer a conexao regular de esgoto. E essa indesejavel atitude
provoca impactos sanitarios e ambientais, além de ocasionar a subutilizagdo da infraestrutura instalada e a
perda de receita para as empresas prestadoras de servico. 30. Esse quadro, a despeito de dispositivo legal
autorizativo, tem sido agravado, porque grande parte dos municipios brasileiros ndo adota medidas cogentes
para obrigar a ligacéo a rede, vez que, como boa parte da populagdo nao elege o esgotamento sanitario
como prioridade, os gestores municipais ndo priorizam a realizacdo de investimentos no setor nem
demonstram a necesséria disposicao para exigir a interligacéo das residéncias as redes de esgoto, evitando,
assim, os desgastes politicos”. O dispositivo do acorddo determina ao entdo Ministério das Cidades que
realize “discussdes entre os diversos atores nessa area sobre a possibilidade de institui¢cdo da cobranga de
tarifa de esgoto, diante da disponibilidade da rede, ainda que o usuario ndo tenha realizado a ligacéo de sua
residéncia”. Esta determinacdo sugere entendimento favoravel da Corte de Contas em razdo da
interpretacdo pela cobranca tarifaria no saneamento em face da simples disponibilidade dos servicos.
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salde e a protecdo ao meio ambiente) diante dos direitos de modicidade tarifaria e

eficiéncia na operacdo da rede de saneamento. Mas isso deve ser apurado caso a caso.

5.2 Das subvencdes e/ou subsidios

A LNSB determina que a sustentabilidade econdmico-financeira dos servigos de
agua e esgoto deve ser assegurada mediante remuneracdo pela cobranca dos servigos e,
quando necessario, por outras formas adicionais, como subsidios ou subvengdes?323,
vedada a cobranca em duplicidade de custos administrativos ou gerenciais a serem pagos

pelo usuario.

Ou seja, ainda que seja permitida a previsdo de subsidios ou subvencgdes para
viabilizar a operacdo adequada do saneamento e privilegiar a modicidade tarifaria para
certos grupos de usudrios, a propria norma privilegia solucbes em que 0S Servicos

publicos sejam autossustentaveis.

Como regra, aremuneracao pela cobranca dos servicos devera ser a principal fonte
de receitas para viabilizar a operacdo das redes de abastecimento de agua e coleta de
esgoto. Acontece que também é possivel estruturar subsidios tarifarios a partir de aportes

do tesouro.

Entende-se que os termos “subsidios” ou “subvencdes” do caput do art. 29 da
LNSB devem ser interpretados restritivamente, como sendo algo externo a prestacdo dos
servicos de adgua e esgoto, na forma de aporte do erario estatal. Para estes casos, somente
sera possivel que o Poder Publico ou a entidade reguladora estruturem subsidios ou
subvengdes quando estritamente necessario, ja que se estaria lancando por terra a

sustentabilidade dos servicos pela cobranca direta de tarifa dos usuarios.

233 por exemplo, conforme estruturado para os subsidios sociais das tarifas, autorizado pelo § 2° do art. 29,
da LNSB. Para uma andlise mais detalhada deste tema no saneamento recomenda-se a leitura de
OLIVEIRA, Gesner de; VASCONCELQOS, Andréa Costa de. Subsidio a populagdo de baixa renda:
mecanismo para universalizacdo dos servicos publicos de saneamento béasico. In: LUNA, Guilherme
Gomes; et al. Saneamento basico: temas fundamentais, propostas e desafios. Rio de Janeiro: Ed. Lumen
Juris, 2017, p. 173 e seguintes; bem como a leitura de ZANCHIM, Kleber Luiz. Concessfes comuns
subvencionadas no setor de saneamento. In: LUNA, Guilherme Gomes; et al. Saneamento bésico: temas
fundamentais, propostas e desafios. Rio de Janeiro: Ed. Lumen Juris, 2017, p. 271 e seguintes.

234 O art. 31, da LNSB, determina que os subsidios destinados ao atendimento de usuarios determinados de
baixa renda serdo, dependendo da origem dos recursos, tarifarios, quando integrarem a estrutura tarifaria,
ou fiscais, quando decorrerem da alocacdo de recursos orgcamentarios, inclusive por meio de subvencdes; e
internos de cada titular ou entre titulares, nas hipoteses de prestagdo regionalizada.
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A LNSB exige robusta fundamentacdo para estruturar operacfes de saneamento
cuja sustentabilidade ndo advenha da cobranca dos servigos, mas sim de repasses

governamentais.

Logica semelhante (mas ndo a mesma) se aplicaria para motivar a formacéo de
subsidios entre usuarios, permitindo a realizacao de subsidios cruzados, utilizados dentro
da estrutura das tarifas, para que um determinado grupo de individuos financie outro
grupo. O mesmo se diga na hipGtese de os servicos de abastecimento de &gua
remunerarem parte dos servicos de coleta, tratamento e langcamento de efluentes. Nestes
casos, nao se rompe com a sustentabilidade econémico-financeira dos servicos de
saneamento bésico, mas tdo somente adota-se politica tarifaria especifica para privilegiar
a modicidade tarifaria ou a eficiéncia operacional da rede em expansdo. Por isso, a

motivacao da politica demanda justificativa distinta dos casos de subsidios estatais.

Ha na legislacdo de saneamento - sobretudo mediante a atual redacéo do Decreto
n® 7.217, de 2010 — diferentes formas de subsidios a operacdo dos servigos de agua e
esgoto, por vezes permitindo aportes publicos para financiar os servigos, enquanto
noutras ocasifes simplesmente se prevé uma redistribuicdo dos montantes arrecadados

para privilegiar populacdes de maior vulnerabilidade econdmica®®.

A escolha regulatéria por um tipo ou outro de subsidios é discricionaria, desde
que observados os demais institutos juridicos da regulacdo econémica, bem como as
diretrizes da politica pablica de saneamento bésico. E dizer, ndo se esta permitido que o
uso de subsidios contrarie a busca pela universalizacdo do abastecimento de agua,

tampouco que a politica tarifaria seja ineficiente e contraria a modicidade tarifaria.

Centros urbanos com maior densidade populacional detém o cond&o de subsidiar
acOes de saneamento rural, observada a necessidade de levar recursos para locais em que
a prestacdo material dos servicos é espacada e ndo detém o conddo de gerar ganhos de
escala em fungdo do baixo numero de moradores. De outra banda, havendo prestacédo
direta € comum, por exemplo, que parte dos servi¢cos seja remunerado pelo caixa
municipal, enquanto os servigos concedidos mediante licitagdo normalmente exigem

projetos autossustentaveis para atrair investidores privados.

235 Cabe citar as definicOes de subsidios diretos, indiretos, internos, entre localidades, tarifarios e fiscais.
Todas estas formas de subsidios estdo definidas em abstrato no art. 2° do referido Decreto n® 7.217, de
2010.
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Todas estas formas de subsidio passam pela motivacao regulatoria, que por vezes
encontrara a solucdo na politica publica fixada pelo titular ou mesmo nas condi¢des
fenoménicas da regido regulada. A LNSB confere & entidade reguladora a competéncia
para estabelecer normas sobre a politica de subsidios, sejam eles tarifarios, sejam eles ndo
tarifarios (cf. art. 11, §2°, inc. IV, alinea “c” c.c. art. 23, inc. 1X), cabendo também a
entidade de regulacdo interpretar e fixar critérios para a correta administracdo dos
referidos subsidios (vide §2° do art. 25).

Né&o ha duvidas entdo que a composicao destes subsidios, sua motivacao e controle
sdo objeto da regulacdo econdmica, competindo a entidade reguladora tratar do assunto
com a devida motivacdo. Existe inimeras situacdes faticas nas quais o arranjo material
para prestacdo do servico impora regramento especifica para o uso da regulacdo na
composicao dos subsidios, inexistindo formula em abstrato do subsidio, tampouco da sua
justificativa. Talvez a aplicacdo da regra da ponderacdo, via aplicacdo da
proporcionalidade, possa apoiar na construcdo do racional das decisfes regulatorias,
observada a necessidade de justificar a composicdo do principio da modicidade com a
eficiéncia. Outra possibilidade seria submeter a formacdo dos subsidios a processos de
analise e revisdo de impacto regulatdrio, os quais buscariam instruir os trabalhos técnicos

para formatacao dos subsidios.

5.2.1 Os subsidios cruzados na prestacao regionalizada do Novo Marco

Entende-se correto afirmar que o Novo Marco intensifica a politica de
regionalizacdo dos servicos de saneamento basico?®, a qual ja vinha engatinhando sobre
as diretrizes constitucionais das regides metropolitanas, aglomeracbes urbanas e
microrregifes. O Novo Marco criou as figuras das unidades regionais de saneamento

basico e dos blocos de saneamento bésico?’. E tudo isso com o intuito de superar

236 Ver, p.ex., VANZELLA, Rafael Fomingos Faiardo; e BORGES, Jéssica Suruagy Amaral. Notas sobre
a Prestacdo Regionalizada dos Servicos Publicos de Saneamento Basico. In: DAL POZZO, Augusto Neves
(coord.). Lei Federal n° 14.026/2020: o novo marco regulatorio do saneamento basico. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 221-249, bem como SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. A reforma do
Marco Legal do Saneamento Basico e o incentivo a prestacdo regionalizada dos servicos. In: OLIVEIRA,
Carlos Roberto de; GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Novo Marco do saneamento basico no Brasil.
Indaiatuba/SP: Ed. Foco, 2021, p. 171-184.

237 Ver detalhes destas formas de prestacdo regionalizada no nosso LOHBAUER, Rosane Meira de
Menezes; GALLACCI, Fernando Bernardi. O desafio do financiamento para a regionalizacdo dos servi¢os
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problemas juridicos, politicos, técnicos e econémico-financeiros ligados aos custos dos
servicos e dos seus ganhos de escala, para aléem de resolver a argumentacéo politica do
modelo residual de subsidios do PLANASA.

O Novo Marco alterou a definicdo daquilo que seria a prestacdo regionalizada,
caracterizando-a como “modalidade de prestacdo integrada de um ou mais componentes
dos servigos publicos de saneamento basico em determinada regido cujo territdrio

abranja mais de um Municipio”?%8,

A redacdo original da LNSB definia a prestagdo regionalizada “prestacdo de
servico de saneamento basico em que um unico prestador atende a dois ou mais
titulares”. O tema era juridicamente tratado em aberto, com regra de que estaria presente
a prestacdo regionalizada quando houvesse um Unico prestador para varios municipios,
contiguos ou nao, sobre o qual houvesse a mesma regulacdo e a compatibilidade do

planejamento (art. 14 da antiga redacdo da LNSB).

Mas a definigdo anterior ao Novo Marco trazia trés inconvenientes. A uma, se
baseava em simples constatacdo fenoménica, e ndo juridica, na qual o mero fato de um
mesmo prestador se ocupar dos servi¢os de saneamento de dois ou mais municipios
gerava prestacdo regionalizada, 0 que, como consequéncia, exigia posterior tratamento
regulatorio e juridico especifico. A duas, ignorava-se as hipoteses em que mais de um
prestador dos servigcos na mesma regido pudesse dar azo a uma prestacao regionalizada,
olvidando-se que a politica publica, incluindo o planejamento e a regulacdo, poderiam ser
as mesmas para certo agrupamento de municipios, embora a prestacdo fosse fragmentada
em diferentes prestadores — mesmo que isso ocorresse em prol da eficiéncia. A terceira,
ndo havia clareza se a prestagdo de uma parcela dos servigos, como a simples captacao,
aducdo e tratamento de agua, poderia dar azo a prestacdo regionalizada, permitindo

duvidas na aplicacdo da norma.

Este cendrio muda com o Novo Marco, o qual reforca o papel juridico para
permitir a existéncia do rétulo de prestacéo regionalizada, sob o titulo, por exemplo, de
unidade de saneamento basico ou bloco regional. E a formacdo destes agrupamentos
municipais passa a ser fruto de processo administrativo no qual reste demonstrado que o

objetivo da prestacdo regionalizada corresponde “[...] geracdo de ganhos de escala e a

de saneamento basico. In: GUIMARAES, Bernardo Strobel; et. al. Novo Marco legal do saneamento.
Belo Horizonte: Ed. Férum, 2021, p. 275-284.
238 Cf, art. 3°, inciso VI da LNSB, de acordo com a redacéo da advinda do Novo Marco.
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garantia da universalizacdo e da viabilidade técnica e econdmico-financeira dos

servigos”?%,

N&o que isso tenha afastado toda e qualquer discussdo. Por exemplo, ha quem
entenda que a redacdo do Novo Marco faz com que somente haja prestacéo regionalizada
nos casos em que haja evidéncia fisica de “prestacdo integrada um ou mais componentes
dos servicos pablicos”. No entanto, leitura mais atenta da legislagdo confirma que o Novo
Marco permitiu agrupamentos municipais de localidades distantes, sem necessariamente
estarem limitrofes, bastando haver integracdo econdmico-financeira para sustentar a

prestacdo regional dos servicos.

Isto é, a regionalizacdo somente seré legitima nas hipdteses em que se comprove
(i) ganhos de escala decorrentes do arranjo, (ii) garantia da universalizacdo; e (iii)
viabilidade técnica e econdmico-financeira dos servigos. O fato de haver mais de um
prestador na mesma regido ou um prestador para mais de um municipio em nada deve
afetar a decisdo estatal de organizar a politica publica de saneamento bésico pela forma
regionalizada.

O resultado deste tipo de abordagem legislativa é trazer maior interesse ao regime
juridico da regulacdo econémica como forma de uniformizar a prestacdo em um bloco de
titulares. Estar em meio a uma prestacdo regionalizada significa organizar a politica
publica da prestacdo dos servicos de saneamento basico de forma regional?*. E ndo por
outro motivo, a legislacdo permite que planos regionais de saneamento basico se
sobreponham aos planos municipais de saneamento (cf. art. 17, § 2° da LNSB), bem como
que a contratacdo para a prestacdo material dos servigcos e sua subsequente regulagéo
também sejam orquestradas de forma a compreender a integralidade ou parte do
agrupamento de titulares (vide art. 11, § 4° c.c. art. 24 da LNSB).

A regionalizacdo pressupBe uma politica tarifaria que organize os custos e
investimentos dos servigos para toda aquela determinada regido, compondo categorias de

usuarios e subsidios cruzados para alcancar a universalizacdo com modicidade tarifaria.

239 Cf. art. 2, inciso XIV da LNSB, de acordo com a redagéo da advinda do Novo Marco.

240 Apesar do tratamento regional, o art. 18 da LNSB expressamente dispde que os prestadores dos servicos
de saneamento que atuem em mais de um municipio ou regido, ou mesmo que prestem servicos em
diferentes, ou em um mesmo municipio devem manter um sistema contébil que permita registrar e
demonstrar, separadamente, 0s custos e as receitas de cada servigo em cada um dos municipios ou regies
atendidas.



114

Em verdade, historico dos debates a época da promulgacdo do Novo Marco sugere
que tudo foi feito com a finalidade de buscar a sustentabilidade econdmico-financeira,
reunindo municipios pobres e riscos, para dar nova roupagem a préatica de subsidio

cruzado.

Lembra-se que o subsidio cruzado anteriormente realizado era principalmente
praticado pelas CESBs, de forma que as estatais, por meio do seu préprio caixa, financiam
a expansao dos servigos em regides com menor condi¢do econdmico-financeira mediante
a cobranca de valores mais elevados em outras localidades, de melhor perfil arrecadatério
(municipios mais ricos ou com maior densidade populacional). E o préprio conceito

anterior de prestagdo regionalizada validava esta visao.

O manto da regionalizag&o institucionalizada, trazida pelo Novo Marco, buscaria
trazer fim a este modelo na medida em que agruparia municipios pequenos e com pouco
poder econdmico junto daqueles centros de maiores condi¢ées financeiras, o que, ao final,
tornaria viavel a prestacdo dos servigos de saneamento no conjunto como um todo. A
regido teria regulacdo uniforme e instituicdes de governa propria. O subsidio cruzado ndo
mais seria realizado no caixa das empresas delegatarias, mas estaria organizado de forma
transparente pelos instrumentos contratuais de delegacdo e pela atuacdo das entidades de

regulacdo, sob tutela do agrupamento regional.

E claro que nada disso ainda foi implementado e a formag&o da regionalizagéo

segue em desenvolvimento por diversos estados brasileiros?*:,

A formacdo da regionalizacdo e sua governanca ndo sdo objeto da pauta de
regulacdo de precos per se. Mas, por outro lado, é possivel afirmar que o sucesso da
politica de regionalizacdo passa pela implantacdo de eficiente politica tarifaria, com
transparéncia e controle social. Valer-se de estrutura que oculte ou torne ineficiente os
subsidios cruzados entre diferentes usuarios langara por terra todo e qualquer esforco de

regionalizacéo.

E valer-se de tarifas teto (price cap) para implicitamente inocular subsidios
tarifarios poderd, se ndo forem adotados cuidados de transparéncia, perpetuar a situacao
de obscuridade nos subsidios praticados pelos operadores. E preciso fiscalizagdo dos
operadores para entender a aderéncia dos subsidios com a prética de arrecadacao vis-a-

vis aos custos incorridos. Os resultados e as informacdes dos subsidios devem ser pauta

241 Informacg@es legislativas da regionalizagdo em curso podem ser encontradas no site da ABCON.
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de processos de controle social e da governanca regionalizada, permitindo acompanhando
da politica tarifaria por todos interessados. Do contrério, os usuarios provavelmente nada
conseguiriam acompanhar, perpetuando politicas de subsidios pouco transparentes.

E ponto de atencdo sobre o assunto a forma de apresentacdo dos pregos teto
fixados pelas entidades de regulacdo para cobranca de valores pelos operadores junto dos
usuarios. Se ndo houver motivagdo adequada e transparéncia nas categorias de usuério,
bem como o acompanhamento das tarifas praticadas, mediante fiscalizacdo e publicagéo
dos achados, retornar-se para o cenario de internalizar este tipo de discussao no caixa dos

operadores.

5.3 Da interdependéncia de prestadores

A LNSB reconhece tratamento para a interface de diferentes prestadores dos
servicos publicos de saneamento, até mesmo quando existem diferentes institutos
juridicos para organizar a sua prestacdo material. Se ha dois prestadores, um publico e
um privado, havera a cobranca de uma Unica tarifa, repartida e repassada entre 0s
prestadores, vedando-se que sejam transferidas ineficiéncias da duplicidade de custos
entre os diferentes prestadores. E previsio saudavel com funcionamento regulado
apartadamente pelos instrumentos de interdependéncia dos diferentes prestadores,

conforme regulado no art. 12 da LNSB?%2,

Tal dispositivo exige regulacdo tarifaria uniforme para todos os prestadores, 0s
quais devem celebrar contrato de interdependéncia a ser regulado pela mesma entidade
reguladora. Isto é, busca-se centralizar a regulacdo econémica como forma de controlar a
sustentabilidade econémico-financeira de todos os elos da cadeia dos servicos (com
preservacdo dos seus equilibrios econdmico-financeiros), assim como fomentar a
modicidade tarifaria (p.ex. pela vedacdo de se repassarem custos duplicados entre 0s
operadores) e a eficiéncia (p.ex. mediante uso racional de ganhos de escopo, com

faturamento conjunto dos precos cabiveis a mais de um prestador).

242 Art. 12 - Nos servigos pUblicos de saneamento basico em que mais de um prestador execute atividade
interdependente com outra, a relacdo entre elas devera ser regulada por contrato e havera entidade Unica
encarregada das fungdes de regulacéo e de fiscalizacéo. [...]
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E preciso alertar que o tema detém restrita producéo bibliografica a seu respeito.
Rafael Roque Garofano, por exemplo, chegou a definir os contratos de interdependéncia
no setor de saneamento basico como “ilustres desconhecidos?*3. Mas apesar desta
alcunha, a utilidade dos referidos contratos de interdependéncia é reconhecida por
Wladimir Antonio Ribeiro para quem, em artigo de autoria conjunta com Rafael Roque
Garofano, “a pouca utilizacdo prética, porém, ndo afasta o grande valor e utilidade que
essa modalidade contratual representa para a convivéncia harmonica entre o0s

prestadores de servigos interdependentes de saneamento [...]""%*4.

O assunto de interdependéncia somente foi objeto de maiores debates na
construcdo do Projeto de Lei n°5.296/2005, quando da promulgacdo da LNSB, sem haver

posterior acompanhamento da sua utilizagdo?*.

Sob a perspectiva do Poder Judiciario, levantamento de decisdes sinaliza que o
tema dos contratos de interdependéncia no saneamento ndo parece ter desenvolvido
ampla avaliacdo jurisprudencial, embora j& seja possivel verificar a judicializacdo de
algumas rusgas sobre sua utilizacdo no dia a dia do setor de &gua e esgoto.

E verdade que uma pesquisa no campo de jurisprudéncia do STJ acusa
exclusivamente duas decisdes monocraticas que tdo somente tangenciam o assunto?.
Contudo, ao buscarmos pelo tema nos tribunais estaduais é possivel encontrar alguns

embates mais especificos?*’.

243 Para o autor, “Embora tal solucéo [do art. 12 da LNSB] venha a por fim as controvérsias envolvendo o
pagamento pelos servicos entre os diferentes prestadores, o fato é que ainda s&o rarissimos os casos de
contratos que, apesar de existentes, tenham sido formalizados nos moldes do art. 12 da LNSB,
permanecendo a situagdo de ajustes verbais.” (GAROFANO, Rafael Roque. Contrato de interdependéncia
de servicos de saneamento  basico: um  ilustre  desconhecido.  Disponivel  em:
https://migalhas.uol.com.br/depeso/192635/contrato-de-interdependencia-de-servicos-de-saneamento-
basico-um-ilustre-desconhecido. Acesso em: 04 fev. 2021.)

244 RIBEIRO, Wiladimir Antonio; GAROFANO, Rafael Roque. Notas sobre os contratos de
interdependéncia de servicos de saneamento basico: o caso do fornecimento de &gua no atacado por
companhia estadual. In: Saneamento basico: temas fundamentais, propostas e desafios. LUNA, Guilherme
Ferreira Gomes; GRAZIANO, Felipe Pinto Lima; BERTOCCELLI, Rodrigo de Pinho (coords.). Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2017, p. 529.

245 Marcal Justen Filho detém parecer que analisa a origem da previsdo legal, em pesquisa a Revista Juridica
da Presidéncia. Disponivel em: https://revistajuridica.presidencia.gov.br/index.php/saj. Acesso em: 05 fev.
2021.

246 \Jer Recurso Especial n° 1.763.410-RJ, Rel. Min. Francisco Falcdo, p. 05/02/2020; bem como Recurso
Especial n°® 1.780.973, Rel. Min. Regina Helena Costa, p. 03/06/2019. Ocorre que ambos 0s casos discutem
cobrangas de tarifas de esgotamento, sendo citados os contratos de interdependéncia para esclarecer a
cadeia dos servigos de esgotamento sanitario e a inclusdo dos prestadores nas demandas. Ou seja, 0S
julgados ndo discutem os contratos de interdependéncia per se.

247 N&o sera realizada pesquisa pormenorizada do assunto nos tribunais estaduais. Para fins deste artigo
basta que existam discussfes sobre os contratos de interdependéncia sugerindo a necessidade de cuidados
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Por exemplo, pesquisa no site do Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo?*®

indica a discussdo na qual a Sabesp alegou o descumprimento de contrato de
interdependéncia em face das condicGes previstas no edital de parceria publico-privada
lancada pelo municipio de Maua. Houve receio de que, dentre outros assuntos, a estrutura
de arrecadacdo tarifaria e a modelagem de conta garantia da PPP dessem azo ao
inadimplemento no ambito do contrato de interdependéncia, focado no fornecimento de

agua, no atacado, pela Sabesp.

Em que pese o Judiciario paulista ter negado o pleito da Sabesp, ele o fez téo
somente em face de motivos processuais. Argumentou-se ndo ser possivel tratar da
controvérsia via mandado de seguranca, pois haveria dificuldade de se aferir o direito
liguido e certo da estatal sobre complexas questdes econdmico-financeiras que
dependeriam de pericia. Como resultado, ndo foi possivel extrair o entendimento do
Tribunal sobre o assunto, sugerindo, por outro lado, que os potenciais conflitos
decorrentes da interface entre diferentes prestadores estd longe de acabar pela simples
aplicacdo do art. 12 da LNSB.

Alias, conclusdo semelhante poderia ser extraida da discussao entabulada entre a
Sabesp e 0 municipio de Santo André perante o CADE?*. O processo avaliava alegacio
municipal de que a Sabesp usaria o fornecimento de dgua no atacado para pressionar
dividas em diversos municipios, forcando a extincdo de prestadores locais com a
subsequente assuncdo dos servicos de saneamento pela propria Sabesp, como uma forma
de quitar as dividas com a estatal. Apo6s considerar a regulacdo aplicavel (de price cap),
o CADE arquivou o processo em deferéncia as normas regulatdrias — afinal a estruturago
de precos teto permitiria certa maleabilidade de cobranca pela estatal paulista.

Acontece que esta abordagem exclusivamente concorrencial ndo parece ter
conseguido enfrentar todos os reflexos da discussio®®®, havendo noticias posteriores de
que a Sabesp teria utilizado as dividas de &gua com outros municipios para assumir seus

servigos de saneamento (p.ex. no caso Guarulhos/SP).

com a sua formalizagdo e regulacdo. A pesquisa do tema nos tribunais estaduais podera ficar para outra
oportunidade, certamente tendo muito para contribuir ao assunto ora analisado.

248 Apelacdo Civel n° 1001577-63.2016.8.26.0348, Rel. Des. Maria Laura Tavares, 52 Camara de Direito
Puablico, TJ/SP, p. 01/03/2018.

249 Em consulta ao Inquérito Administrativo n® 8700.011091/2015-18. O processo pode ser consultado na
plataforma SEI do CADE.

250 Com discussoes, por exemplo do modelo regulatério das tarifas de dgua no atacado, bem como a
governanca interfederativa decorrente destes arranjos.
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Rapida investigagdo na rede mundial de computadores permite levantar a
existéncia de importantes exemplos de contratos de interdependéncia na prestagéo dos

servigos de saneamento.

A implantaco de projeto de concesso na Area de Planejamento-5 do Municipio
do Rio de Janeiro traz bons achados sobre este tipo de acordo®!. Neste caso ha dois
contratos disponiveis, sendo um voltado a relagdo da CEDAE com o municipio do Rio
de Janeiro/Concessionaria para fins de regulacdo da interface necessaria a operagéo dos
servicos de cobranca (gestdo comercial) e esgotamento sanitario em parcela do municipio
carioca. O outro contrato diz respeito ao ajuste entre concessionaria € 0 municipio para
viabilizar o uso das galerias de agua pluviais como sistema unitéario para transporte dos
efluentes de esgoto enquanto ndo ficarem prontas as obras para separacdo absoluta dos

sistemas de esgotamento sanitario.

Para além do exemplo carioca, também é possivel identificar a existéncia de
contrato de interdependéncia no projeto de agua e esgoto da regido metropolitana de
Maceid, no Alagoas®?, no qual a CASAL ficou responsavel pelo fornecimento de agua
para a concessionaria privada que ird operar o varejo da distribuicdo de agua e o

esgotamento sanitario.

Estes breves exemplos indicam a pertinéncia e a existéncia de acordos de
interdependéncia, cujos efeitos, como visto anteriormente, sao tutelados pela LNSB para
fins de manter a regulacdo econémica aderente aos principios da sustentabilidade

econdmico-financeira, modicidade tarifaria e eficiéncia.

Acontece que aqui a questéo da regionalizagdo do Novo Marco lanca outro desafio
potencial, na medida em que indiretamente poder-se-a intensificar as relacGes de
interdependéncia, seja por conta da interdependéncia operacional de diferentes elos da
cadeia dos servi¢os de saneamento basico, seja por conta da dependéncia econémica entre

mais de um prestador dos servicos ao longo de toda massa regionalizada.

A auséncia de tratamento literario ou jurisprudencial sobre o tema ndo tem

afastado sua utilizacdo prética, tampouco servira para enderecar 0s desafios

21 Os acordos de interdependéncia celebrados para essa operagdo sdo publicos e estdo disponiveis em:
http://www.rio.rj.gov.br/web/rio-aguas/18. Acesso em: 08 fev. 2021.

%2 Os documentos do  projeto  sdo  plblicos e  estdo  disponiveis  em:
http://seplag.al.gov.br/component/jdownloads/category/29-esgotamento-sanitario-de-bairros-de-
maceio?ltemid=. Acesso em: 08 fev. 2021.
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potencialmente advindos da regionalizacéo dos servicos (que detém potencial de ampliar
as relacBes de interdependéncia). Tudo sugere entdo que o tema € importante e ainda
carece de aprofundamento. O caminho para a aclamada relacdo harmdnica entre os
prestadores certamente perpassa por entender estas circunstancias, observando formas de
entender melhor a relacdo das politicas tarifarias de preco teto com os contratos de
interdependéncia, para além, € claro, das relagdes entre os diferentes prestadores e 0s seus
respectivos instrumentos de delegagao.

5.4 Reajustes e revisoes tarifarias

A legislagdo imprime relevancia para a competéncia da entidade reguladora na
manutencdo do equilibrio econémico-financeiro, preservando-o mediante dois institutos

juridicos: os reajustes e as revisoes tarifarias.

Por forca do art. 37 da LNSB?3, os reajustes de precos s&o realizados observando-
se intervalo minimo de 12 (doze) meses, de acordo com as normas legais, regulamentares
e contratuais. Tradicionalmente, o reajuste buscara atualizar os valores da tarifa, podendo

considerar elementos para compartilnamento de ganhos de eficiéncia (v.g. fator X)?°*. O

253 Mesma redagéo encontra-se plasmada no art. 50 do Decreto n° 7.217, de 2010.

25 Para Frederico Turolla e Bruno Carrara de Melo, “O fator X tem papel central no modelo de regulacio
por preco-teto, por consistir na diferenca entre o reajuste e a inflagdo. O fator X foi concebido para distribuir
parte do ganho de produtividade esperado durante o ciclo tarifario com os usuarios, pois o ganho de escala
possibilita reducdo do custo médio, mesmo sem esfor¢o de gestdo. Entretanto, € possivel estender sua
aplicacdo para incorporar mecanismos de incentivo por incremento da qualidade da prestacéo,
intensificacdo de investimentos ou estipular uma trajetoria tarifaria que evite choques tarifarios. Pode-se,
portanto, definir o fator X como um somatério de fatores de produtividade, qualidade e trajetdria, entre
outros”. (In: Modelos de regulacéo tarifaria e a Lei n° 11.445/2007: as alternativas possiveis. In: GALVAO
JUNIOR, Alceu de Castro; et. al. Regulacdo do saneamento basico. Barueri/SP: Ed. Manole, 2013, p.
145. e seguintes.) Sob a perspectiva juridica, Egon Bockmann Moreira d& nogdes interessantes ao tema:
“Ainda no sistema price cap tem-se o denominado IPC-X, que na verdade é outra modalidade de revisdo
de tarifas por incentivo de desempenho. O método de disciplina de pregos IPC-X é composto por duas
parcelas — a primeira, o Indice de Precos ao Consumidor - IPC, que representa a inflacéo; e a segunda, que
é a variacdo de produtividade que se espera que o concessionario venha a obter no periodo prefixado (Fator
X). O Fator X inicial é estabelecido no edital de licitagdo. Segundo essa férmula, o nivel dos preceitos
autorizados é definido para o primeiro ano e vai diminuindo ao longo do periodo de concessao, em funcéo
dos ganhos de eficiéncia expectaveis. Ou seja, uma vez fixado o preco inicial (Po), estabelece-se que ele
ndo podera crescer mais que sua possivel variagao (IPC) menos o fator de produtividade (Fator X). Assim,
o concedente/regulador fixa o nivel de proveitos inicial e seu decréscimo ao longo dos anos (afinal, se supde
gue o Fator X se revele negativo — quando menos até 0 momento em que ndo imponha perdas de
performance para o concessionario). ‘O sistema implica uma transferéncia ao concessionario de certo grau
de responsabilidade pela variagdo na demanda pelo servi¢co. Com a liberdade de cobrar valor mais baixo
gue o maximo fixado, ha espago para que o particular ofereca condicfes econdmicas mais atraentes ao
aumento da demanda pelo seu servigo’. De usual, a féormula incide em periodos de tempo certos e prefixados
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reajuste tarifario, portanto, € base para manter o valor original das tarifas diante do

aumento geral de precos da economia.

N&o é o mesmo que falar na revisdo dos precos tarifarios, mas sim da sua simples
correcdo monetaria para evitar depauperamento econdémico e, em alguns casos, permitir
que se estimule a eficiéncia dos operadores compartilhando seus ganhos de eficiéncia

dentro daquele determinado ciclo tarifario.

A recomposicdo monetaria dos reajustes podera se dar mediante simples adogdo
de indice inflacionéario contratualizado, ou por meio de formulas paramétricas, a partir
das quais é possivel conjugar diferentes indices que acompanham a evolucao de precos
dos insumos dos servicos de agua e esgoto. Ambos os métodos detém o objetivo de
permitir que 0s pre¢os acompanham a variagao dos custos dos insumos da operacao (ver,
p.ex. a redacao do art. 40, inc. X1 da Lei n° 8.666/1993).

O primeiro € mais simples, porém com menor probabilidade de sucesso em
recompor todos os valores que compde tarifa, enquanto o segundo método é mais
completo, mas exige maior custo regulatorio para identificar e compor a férmula — isso
sem mencionar a necessidade de se acompanharem diferentes planilhas pablicas de custos

dos insumos dos servigos.

Em face da sua funcdo protetora do equilibrio contratual, eventuais
inconsisténcias na realizacdo de reajustes tarifarios é constantemente objeto de criticas
por parte dos operadores privados de saneamento basico. Estes inclusive ja chegaram até
mesmo a apresentar um estudo®® para propor a padronizar contratos de concessdo de
modo a propor aperfeicoamentos nas clausulas de reajuste, com tratamento
preponderantemente contratual, para reajustes anuais, de aplicacdo automatica e
“completamente dissociada de eventuais revisdes ou reequilibrios, de forma que nenhum

evento prejudique o direito da concessionaria ao ajuste tarifario automatico”.

(a cada quatro ou cinco anos). A depender do servico, a aplicagdo do mecanismo de controle pode dar-se
em datas especificas ou com prazo certo, na busca de novos incentivos (conquista de novos clientes ou
fidelidade de antigos; pacote de servigos ou categorias de usuarios; consumo de novos produtos ou
modalidades prestacionais etc.). Ao controlador, sé as tarifas o sistema pretende encorajar 0 concessionario
a reduzir seus custos e se beneficiar da propria eficiéncia.” (Cf. MOREIRA, Ego Bockmann. Direito das
concessBes de servico publico: inteligéncia da Lei 8.987/1995 (parte geral). Sdo Paulo: Ed. Malheiros,
2010, p. 364 e seguintes).

2% Cf. demonstrado no estudo publicado pela ABCON de nome “Regras padronizadas sobre distribuicio
de riscos, equilibrio econbmico-financeiro e modelos regulatérios”.  Disponivel em:
https://conteudo.abconsindcon.com.br/estudo-regulacao. Acesso em: 03 ago. 2021.
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A preocupacao dos investidores privados parece estar ligada a ingeréncia politica
no reajuste dos valores praticados pelos concessionarios no &mbito dos contratos de
concessdo. Por vezes, as clausulas permitiam que o concessionario realizasse o calculo
de correcdo monetaria, mas o reajuste das tarifas dependia de ato da entidade reguladora
ou do titular dos servicos. E estes, por motivos politicos, acabavam eventualmente
retardando a aplicacdo do reajuste de precos, prejudicando a equagdo econdmico-
financeira da concessdo. Também haveria situagdes em que o reajuste ndo seria concedido
propositadamente para enderecar promessas politicas de impedir o aumento do preco
d’agua.

O uso de reajuste automatico ou de aprovacdo tacita, com férmula clara e
detalhada em contrato parece servir bem ao propoésito de mitigar o referido risco politico,
apoiando as atividades de regulacdo econémica dos reguladores, que, nestas situacoes,
somente precisam validar os calculos feitos pelos concessionarios e propor ajustes a
posteriori. E dizer, a utilizacdo deste tipo de expediente contratual ndo afasta a
prerrogativa das entidades de regulacdo ou dos titulares de questionar os calculos de

reajuste.

Por isso ndo parece haver qualquer ilegalidade na proposta, ja que a propria
legislacdo de saneamento privilegia o reajuste como forma de proteger a equagédo
econdmico-financeira dos contratos. O Unico ponto aqui € que 0 mesmo racional nao pode
ser aplicado nas hipoGteses em que as prestacdes materiais forem remuneradas mediante
taxas, pois, nestes casos, qualquer acréscimo nos valores cobrados deve ser implementado
mediante instrumento legal apropriado, ndo podendo o operador se valer exclusivamente
de regramento contratual para corrigir os pregos praticados na disponibilizagdo dos seus

Servigos.

Contrariamente aos reajustes, as revisoes das tarifas sdo tratadas pelo art. 38 da
LNSB?® ¢ compreendem a reavaliacio das condicBes da prestacdo dos servigos e das
tarifas praticadas. A legislacdo prevé duas ferramentas para conducgdo das revisoes
tarifarias. A uma, a legislagéo traz a modalidade periddica, que objetiva “a distribuicéo
dos ganhos de produtividade com os usuarios e a reavaliacdo das condigdes de

mercado”, enquanto, a duas, a legislagdo disciplina a modalidade extraordinaria, aplicada

2% Assunto também regrado no art. 51 do Decreto n° 7.217, de 2010, sem novidades em referéncia ao
disposto na legislacéo.
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“guando se verificar a ocorréncia de fatos ndo previstos no contrato, fora do controle do

prestador dos servigos, que alterem o seu equilibrio econémico-financeiro”.

A revisdo periodica é constantemente denominada como “ordinaria”. Trata-se de
revisao realizada em periodos fixados na legislacdo ou, na sua omissao, nos instrumentos
de delegacdo. Normalmente sdo adotados periodos a cada quatro ou cinco anos. Nestas
ocasifdes, a entidade de regulagéo inicia processo formal que conta com etapa de consulta
popular para revisitar parametros do instrumento de delegacdo. O processo de revisao
ordinaria normalmente se inicia com a apresentacéo pelo operador as informaces sobre
0S Servigos, as quais sdo escrutinadas pela entidade de regulacdo para fixacdo de novas
premissas contratuais e tarifarias voltadas ao proximo ciclo tarifario, que termina na

revisdo periédica subsequente.

Como observado por Karina Houat Harb?’, o objetivo da revisdo periodica
consiste na investigacdo analitica geral do contato para identificar distor¢es e impactos
ocorridos ao longo do ultimo ciclo tarifario, buscando proteger o equilibrio econémico-

financeiro da avenca.

As revisdes ordinarias devem resguardar, conforme cada caso concreto, o
equilibrio econémico-financeiro dos servicos, seja ela dinamico, permitindo

recomposicdes tarifarias, seja ele mais rigido, observado normativo contratual.

As vezes as revisdes irdo recalcular os parametros das tarifas, reavaliando os
custos dos operadores, suas metas de investimento, e até mesmo as condic6es de retorno
de capital vigentes. Em que pese ndo ser necessariamente exclusivo do modelo estatal®®8,
este modelo de regulacdo, no saneamento, € encontrado majoritariamente nas revisdes
tarifarias das CESBs®.

De outra banda, as revisdes poderao servir para simplesmente reavaliar impactos
de alteracdes no planejamento dos servigos, revisitando indicadores de desempenho ou
propor alteracGes tecnologicas. As tarifas, nestes casos, nao sao reposicionadas mediante
reavaliacdo das suas condi¢Ges econémicas, mas sim revisadas de acordo com taxa

previamente fixada & época da celebracéo do contrato. Este tipo de regulagdo costuma ser

%7 HARB, Karina Houat. A Revisdo na Concessdo Comum de Servico Publico. Sdo Paulo: Ed.
Malheiros, 2012, p. 174.

2% Vale observar a existéncia de modelo semelhante em concessdes dos setores de gas canalizado e
distribuicdo de energia elétrica.

259 Basta ver, por exemplo, as revisdes tarifarias levadas a cabo pela ARTESP para com as tarifas praticadas
pela SABESP nos contratos de programa dentro do Estado de S&o Paulo.
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observada dentro do saneamento basico nos contratos de concessdo e as demais
contratagcbes advindas de licitacdo, cujo instrumento contratual normalmente exige a

manutencdo das condigdes apresentadas na proposta do licitante vencedor.

Vale observar que as revisoes ordinarias detém o condédo de ir além da simples
mudanca tarifaria, podendo recompor outros ganhos advindos da exploracdo material dos
servicos. E comum que os instrumentos de delegacio permitam ao regulador adotar
diferentes mecanismos para reequilibrar as avencas delegatdrias, podendo alterar as
tarifas praticadas, mas também viabilizar a extensdo do prazo dos contratos, realizar
pagamento de montantes indenizatérios, autorizar o auferimento de outras formas de
receita, ou mesmo promover alteracfes contratuais para nova distribuigdo de encargos

contratuais.

De outra banda, as revisdes extraordinarias sdo utilizadas para recompor a equacdo
econémico-financeira do contrato que ndo podem aguardar o prazo fixado para o
processamento da revisdo periddica. Karina Houat Harb®° afirma que as revisdes
extraordinarias buscam apurar o desequilibrio causado por fato imprevisivel, ou
previsivel, mas de consequéncias incalculaveis. Nao que tais fatos ndo possam ser objeto
de revisbes periodicas. Eles podem. Mas os desequilibrios apurados no ambito das
revisfes extraordinarias devem ser imediatamente saneados, sob pena de gerar maiores

impactos na execucao contratual, prejudicando a prestacdo adequada dos servigos.

A revisao extraordinaria igualmente costuma deter regramento contratual proprio,
detalhando procedimento para que qualquer das partes do instrumento de delegacdo possa
alegar desequilibrios extraordinarios identificados no curso da execugdo contratual. E
como h& necessidade de se demonstrar preméncia para o reequilibrio da avenga, ha
instrumentos que fixam prazo decadencial para que as Partes aleguem o referido
desequilibrio, por vezes prevendo prazos para conclusdo célere da apuracdo e efetiva

recomposicao da equacédo contratual.

Esta parece ser uma previsdo acertada, que busca privilegiar a seguranca juridica
da avenga delegatdria, sobretudo se considerado que estar-se-& diante de contratos de
longo prazo. A alegacdo de desequilibrio nos primeiros anos do contrato quando do seu
término poderia tumultuar o fim da delegacéo, prejudicando a continuidade do servigo

publico. O estabelecimento em contrato de prazos decadenciais para solicitar a

260 HARB, op. cit.
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recomposicdo econémico-financeira parece acertado para assegurar a garantia de
equilibrio contratual ao passo que igualmente privilegia a seguranca juridica da prestacao
dos servigos publicos. Até porque, o interessado, sabendo da previsdo contratual, teria
concordado com seus termos quando da participacdo na licitacdo, afastando argumento

de imposicdo completamente unilateral quanto aos termos decadenciais.

Da mesma forma que a acontece com a revisao ordindria, € importante ter em vista
que a revisdo extraordinaria podera gerar alteragdes nas demais disposi¢fes contratuais,
ndo estando necessariamente subordinada a promover ajustes tarifarios. Ao identificar
desequilibrios na equacao contratual, poder-se-a promover ajuste contratual de forma a
reequilibrar encargos e remuneracdo dos delegatarios, beneficiando a modicidade
tarifaria, por exemplo, falando-se na possibilidade de extensdo do prazo contratual,

pagamento indenizatorio, autorizacdo de outras formas de receita etc.

Ademais, é preciso deixar claro que ndo € impossivel mesclar os institutos de
revisdo periddica com a revisdo extraordinaria. Por exemplo, o Contrato de Concesséo
dos Servigos Publicos de Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario, por Blocos
de Municipios do Estado do Rio de Janeiro®®!, prevé na sua Clausula 30 que havera
revisdes ordindrias da concessao, cujo escopo, contudo, ndo sera necessariamente focado
na reavaliacdo de precos tarifarios, mas sim (i) o processamento de pleitos de reequilibrio
econdmico-financeiro ndo submetidos as revisdes extraordinarias; (ii) aprovacdo do
Plano de Acfo para Areas Irregulares ndo Urbanizadas; (iii) atualizar metas de
atendimento e os indicadores de desempenho, em funcdo de eventuais atualizacGes
implantadas nos Planos Municipais de Agua e Esgoto e no Plano Metropolitano de Agua
e Esgoto, observados os limites estabelecidos adiante e a preservacdo do equilibrio
econdmico-financeiro?; e (iv) promover outras adaptacdes no objeto do contrato que se

fizerem necessarias, respeitadas as limitac6es legais e mantido o equilibrio econémico-

261 As informagdes da concessao estdo disponiveis em:
http://www.concessaosaneamento.rj.gov.br/documentos.php. Acesso em: 03 ago. 2021.

%2 Vale passagem de Karina Houat Harb, para quem “Fundamentamos nossa afirmativa de que esta
correlagdo planejamento — prestacdo do servico publico adequado — revisdo da concessdo de servigo
publico, extraida da interpretagdo sistematica do nosso ordenamento juridico, foi contemplada com a
amplitude que merece para a prestacdo do servi¢o publico de saneamento basico, na lei que trata suas
diretrizes, primeiramente no mero fato de ter o legislador feito tal conexdo, especialmente, por separar
planejamento de regulacdo”. (Cf. HARB, Karina Houat. A revisdo da concessdo de saneamento basico na
Lei n® 11.445/2007. In: DAL POZZO, Augusto Neves; et. al. Tratado sobre 0 marco regulatério do
saneamento bésico no direito brasileiro. Sdo Paulo: Ed. Contracorrente, 2017, p. 691 e seguintes.)
Adicionalmente, vale igualmente retomar que os contratos de prestagdo dos servi¢os de saneamento basico
devem cumprir com o planejamento dos servicos (inclusive suas atualizagdes), nos termos do art. 19, § 6°,
da LNSB.
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financeiro do contrato. Neste contrato, contudo, fica nitido que as alteragdes nos campos
arrolados no contrato de concessao poderao trazer impactos tarifarios, mas a métrica para
o célculo destes impactos devera observar os valores fixados a época da licitacdo, e ndo

um novo reposicionamento da tarifa da concess&o?%3,

A opcao pela modelagem dos reajustes, revisdes ordinarias e extraordinarias €
adotada pelo titular dos servigos e pela entidade de regulacdo quando da elaboragédo das
respectivas politicas publicas de saneamento e, na omisséo destes assuntos na legislagao,
quando da elaboracdo dos instrumentos de delegacéo da prestacdo material dos servigos.
Por este mesmo motivo, diferentes modelagens poderdo ser observadas em diferentes

arranjos contratuais.

Independentemente do instrumento de regulacdo, se reajuste ou revisdo, €
fundamental ter em mente que, em qualquer caso, o art. 39 da LNSB?% estabelece
protecdo contra os efeitos de aumento tarifario aos usuarios, prevendo que 0s reajustes e
as revisfes sejam tornados publicos com antecedéncia minima de 30 dias com relacéo a
sua aplicacéo. Ou seja, ndo se pode aumentar as tarifas de um momento para o outro sem
dar antecedéncia para que 0s usuarios se ajustem aos novos precos. Trata-se de medida
protetiva em linha com o principio de modicidade tarifaria, ja que permite ao usuario
entender dos acréscimos de preco para planejar o uso dos servi¢os de acordo com suas
necessidades. Este prazo ndo deve se confundir com a anterioridade tributéria, aplicada

exclusivamente para o caso de remuneracao dos servicos via taxas.

5.4.1 As revisOes contratuais exigidas pelo Novo Marco para inclusdo de metas de

universalizacdo

O Novo Marco positivou metas de universalizacdo do PLANSAB (cf. art. 11-B),
exigindo que os contratos de prestacdo dos servi¢os publicos de saneamento bésico
deverdo definir metas de universalizacdo que garantam o atendimento de 99% (noventa e
nove por cento) da populacdo com &gua potavel e de 90% (noventa por cento) da
populacdo com coleta e tratamento de esgotos até 31 de dezembro de 2033, assim como

metas quantitativas de ndo intermiténcia do abastecimento, de reducdo de perdas e de

263 \er, nesse sentido, a Clausula 34.1.1, in verbis: “Sempre que atendidas as condi¢Ges deste CONTRATO
e mantida a sua matriz de riscos, considera-se mantido o seu equilibrio econdmico-financeiro”.
264 Combinado com art. 49 do Decreto n° 7.217, de 2010.
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melhoria dos processos de tratamento. Ainda de acordo com o Novo Marco, 0s contratos
em vigor que ndo possuirem as metas de universalizagdo terdo até 31 de margo de 2022

para viabilizar esta inclusdo.

Os contratos que ndo se adequarem as metas de universalizacdo séo tidos pela
legislagdo como “irregulares”, pois deixam de atender a legislacdo. E como mecanismo
regulatorio para assegurar o bom cumprimento das metas, a LNSB, sob redacéo do Novo
Marco, veda a distribuicdo de lucros e dividendos, do contrato em execucdo, pelo
prestador de servicos que estiver descumprindo as metas e cronogramas estabelecidos no

contrato, seja ele de programa, seja ele de concessao (vide § 5° do art. 11).

As metas impactam, portanto, claramente nos contratos em vigor, exigindo
processo para sua alteracdo e impactando na regulacdo de pregos, mediante revisao

extraordinaria de encargos e remuneracao.

Este ponto foi ponderado pelo STF no recente julgamento do Novo Marco, com o
Ministro Edson Fachin se valendo de precedentes da Corte para questionar a juridicidade
da medida?®®, especificamente por entender que um ente federado nio poderia dispor

sobre o0s servicos publicos de outro ente federado.

O contra-argumento deste questionamento adveio da leitura que a maioria dos
Ministros propds no sentido de que a Unido teria interesse direto em servigos que séo de

competéncia comum, podendo intervir de forma a buscar desenvolver o saneamento.

Também se pontuou que inexistiria regime juridico adquirido pelos delegatarios
de servigo publico, os quais, pela natureza dos servicos, estariam sujeitos a alteracdes
contratuais, embora permanegam com a equacgdo econdémico-financeira protegida. Esta
visdo foi vista sobretudo nas manifestacbes do Ministro Gilmar Mendes e da Ministra
Carmen Lucia, lembrando do precedente do STF acerca da mutabilidade do tipo
concessorio no julgamento da ADIn 5.991, que analisou a prorrogacdo de contratos
ferroviarios mediante a inclusdo de novos investimentos, e cujo trecho da ementa
transcreve-se in verbis “A imutabilidade do objeto da concessdo ndo impede alteragdes
no contrato para adequar-se as necessidades econdmicas e sociais decorrentes das

condi¢Bes do servico publico concedido e do longo prazo contratual estabelecido,

265 Especificamente, analisou-se o julgado da ADIn 2.340, envolvendo pedido do Governador do Estado de
Santa Catarina para declarar inconstitucional uma Lei estadual que obrigava a Companhia Catarinense de
Aguas e Saneamento a fornecer 4gua potavel, por meio de caminhdes-pipa, sempre que o seu fornecimento
normal fosse interrompido.
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observados o equilibrio econémico-financeiro do contrato e 0s principios constitucionais
pertinentes”. E, ademais, lembrou-se do precedente administrativo advindo das primeiras
concessdes de iluminag&o publica na cidade do Rio de Janeiro, modificadas no curso de
sua vigéncia para migrar a tecnologia de iluminacdo operacionalizada pela queima de

o0leo, passando a utilizar de energia elétrica.

E dizer, o STF validou a mutabilidade dos instrumentos de delegagao dos servicos
publicos de saneamento béasico, reconhecendo a constitucionalidade da exigéncia de
metas de universalizacdo no Novo Marco, com a subsequente necessidade de se revisarem

as avencas de programa e de concessao.

Mas serdo todos 0s contratos que necessariamente acabarédo por ser revisados para

refletir tais metas de universalizacéo?

A legislacdo permitiu que os contratos em vigor?®

que ndo possuam as metas de
universalizacdo, ou que detenham metas distintas daquelas previstas pelo Novo Marco,

tenham até 31 de marco de 2022 para viabilizar tal inclusdo.

Trata-se de desafio relevante para muitos dos contratos de programa, 0s quais
deverdo ser aditados para compor o alcance progressivo e proporcional das metas para
alcancar a universalizacio?®’. Contudo, este desafio ndo parece se afigurar para 0s
contratos de concessdo e demais ajustes advindos de procedimentos licitatorios, visto que
tais instrumentos foram protegidos, sofrendo menos que 0s ajustes de programa.

O § 2° do art. 11-B mantém inalterados os contratos de delegacdo dos servicos
publicos de saneamento que tenham sido objeto de licitacdo, devendo o titular dos
servigos buscar alternativas para atingir as metas de universalizacdo fixadas pelo Novo
Marco, podendo escolher entre: (i) prestacéo direta da parcela remanescente dos servigos;
(ii) licitacdo complementar para atingimento da totalidade da meta, isto é, abertura de

nova contratacdo para cobrir o restante do escopo necessario para adimplir com a meta

266 Gustavo Kaercher Loureiro propde interessante reflexdo sobre a abrangéncia deste dispositivo, alegando
gue a norma também englobaria aquelas situagdes irregulares e precarias, na medida em que igualmente
estariam em “vigor” a época da nova legislagdo. Ver trabalho publicado pelo Centro de Estudos em
Regulacéo e Infraestrutura da FGV, sob titulo de “Apontamentos sobre o art. 10-B da Lei 11.445/2007 e
seu regulamento”. Disponivel em: https://ceri.fgv.br/publicacoes. Acesso em: 21 jul. 2021.

%67 \/er § 3°do art. 11-B, que prevé “Art. 11-B [...] § 3° As metas de universalizagdo deverdo ser calculadas
de maneira proporcional no periodo compreendido entre a assinatura do contrato ou do termo aditivo e o
prazo previsto no caput deste artigo, de forma progressiva, devendo ser antecipadas caso as receitas
advindas da prestacéo eficiente do servico assim o permitirem, nos termos da regulamentacéo”.
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de 2033; e (iii) aditamento de contratos ja licitados, assegurado o seu equilibrio

econémico-financeiro, e desde que em comum acordo com a contratada.

E dizer, enquanto os contratos de programa dependerdo necessariamente de
revisao extraordinaria (provavelmente de impactos tarifarios) para inclusdo das metas de
universalizacdo, nos contratos de concessdo poder-se-a4 escolher por sua revisdo ou,

alternativamente, por outras formas de atender as metas do Novo Marco.

Esta dicotomia fica mais sensivel diante das previsdes do Decreto n° 10.710, de
20212%8, que determina o processo para aferir a capacidade econdmico-financeira dos
operadores para revisao contratual que busque refletir as metas do Novo Marco?°. Tudo
porque, o referido decreto acabou por ndo autorizar a condugdo de estudos de viabilidade
que prevejam a ampliacdo do prazo de vigéncia dos contratos de programa (8 3° do art.
7°), tampouco facultando que o alcance de metas se dé por meio de instrumentos de
subdelegacdo quando houver excedente do limite de 25% do art. 11-A da LNSB, sob
redacio do Novo Marco (88§ 4° e 5° do art. 7°). E dizer, o decreto limita as opcdes de
revisdo dos termos contratuais, pressionando composicao tarifaria que faca suportar as

metas de universalizacéo.

Estes pontos de discrimen do regime juridico da contratacdo de programa sao

objeto de mandado de seguranca impetrado diretamente no STF, questionando o Decreto

268 Cf. MOREIRA, Egon Bockmann. Servigos de agua e esgotamento: notas sobre o Decreto 10.710/2021
e a “comprovacdo da capacidade econdmico-financeira”. In: Coluna da Plataforma Direto do Estado.
Ano 2021, n° 482. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/egon-bockmann-
moreira/servicos-de-agua-e-esgotamento-notas-sobre-o-decreto-10710-2021-e-a-comprovacao-da-
capacidade-economico-financeira. Acesso em: 09 ago. 2021.

269 A redacdo do referido Decreto vem levantando uma série de criticas, dos mais variados aspectos. Cita-
se como exemplo os seguintes debates: (i) Fernando Vernalha critica a redacdo do decreto, que, em sua
opinido, detém o conddo de gerar situacdes de incerteza e inseguranga, com contratos de estatais no limbo
juridico (Nova regulamentacao do saneamento bésico ameaga a universalizagédo do servico. Disponivel
em: https:/jovempan.com.br/opiniao-jovem-pan/comentaristas/fernando-vernalha/nova-regulamentacao-
do-saneamento-basico-ameaca-a-universalizacao-do-servico.html. Acesso em: 08 ago. 2021.) (ii) Mauricio
Portugal Ribeiro é outro critico severo do Decreto n® 10.710/2021, alertando sobre diversos problemas
advindos do normativo, dentre eles a dindmica de repactuacéo tarifaria (que exige declaragdo favoravel do
titular antes de analise técnica da entidade reguladora) e a classificacdo dada aos contratos de PPP no ambito
das atividades de subdelegacdo dos servicos publicos de saneamento (as informacfes encontram-se em
video especifico do canal Infra em Pauta, na plataforma do Youtube, denominado “Edicéo especial do Infra
em Pauta sobre o Decreto 10.710”. Disponivel em: https://www.youtube.com/channel/UCf-
SkO0sI3Ke98tiagel TeOA/videos. Acesso em: 09 ago. 2021); e (iii) reportagem publica no jornal Valor
Econbémico, em 07/06/2021, de Tais Hirata, indica os problemas advindos da métrica de afericdo da
capacidade técnica dos operadores, citando a realizagdo de estudo pela consultoria GO Associados, segundo
0 qual ao menos dez companhias publicas de saneamento ndo atendem aos requisitos minimos exigidos
pela legislacdo. Séo elas: as estaduais de Alagoas, Amapa, Amazonas, Maranhdo, Pard, Piaui, Rio Grande
do Norte, Rondénia, Roraima e Santa Catarina. As informacgdes da reportagem estdo disponiveis no site
eletrdnico da AESBE: https://aesbe.org.br/estudo-indica-que-dez-estatais-nao-atendem-novos-requisitos/.
Acesso em: 09 ago. 2021.
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n°® 10.710, de 2021, como ato coator (i.e. MS 38.226). Nesta acdo, questiona-se as
disposi¢Oes normativas que (i) proibem a extensdo de prazo contratual das avencas de
programa como medida de reequilibrar tais contratos para incorporar as metas de
universalizacdo; (ii) proibem a celebracao de PPPs para além do limite de 25%, aplicavel
pela legislagdo somente aos casos de subdelegacéo; e (iii) impde a obrigacdo de se criarem
sociedades de propdsito especifico para cada contrato de prestagdo material dos servigos

de saneamento, inclusive nas situacdes de prestacdo regionalizada.

Com excecdo deste ultimo ponto, da obrigatoriedade de criacdo de sociedade de
propdsito especifico para fins de acompanhamento dos projetos de saneamento, entende-
se que os demais questionamentos seriam pertinentes, seja porque cerceiam
desarrazoadamente direitos das CESBs (com a proibicéo de extensédo de prazo contratual
para viabilizar modificacbes contratuais que sirvam a universalizacdo), seja porque
conferem interpretacdo equivocada da LNSB, inovando no ordenamento juridico
brasileiro com restrigdes que ndo estdo previstas em lei (i.e. entendimento de que o limite

de 25% das subdelegacGes também se aplicaria as PPPs).

Seja como for, é fato notdrio que a inclusdo de metas e todo o procedimento de
revisdo dos contratos em vigor sera especialmente desafiador para as entidades de
regulacdo e para a regulacdo econémica. A legislacdo detém detalhes para cada regime
juridico de prestacdo material dos servigos, sendo que o atual momento de ajustes nos
contratos exigird novo esfor¢o para coordenar o equilibrio econémico-financeiro dos

servigos, com a modicidade tarifaria e a eficiéncia na busca da universalizacéo.

Os contratos que ndo se ajustarem serdo tidos como irregulares e sujeitos ao

término antecipado pelos titulares.

5.5 Regramento para Interrupcdo dos Servi¢os

O art. 40 da LNSB preconiza cinco situagdes nas quais é permitida a interrupgéo
dos servigos de saneamento basico pelos prestadores, quais sejam?’: (i) situacdes de

emergéncia que atinjam a seguranca de pessoas e bens; (ii) necessidade de efetuar reparos,

270 ver também sobre o tema o artigo ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Hip6teses de interrupgdo dos
servigos na Lei de Saneamento. In: DAL POZZO, Augusto Neves. Lei Federal n® 14.026/2020: o novo
marco regulatério do saneamento basico. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 499 e seguintes.
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modificagdes ou melhorias de qualquer natureza nos sistemas, respeitados os padroes de
qualidade e continuidade estabelecidos pela regulacdo do servico; (iii) negativa do
usuario em permitir a instalagdo de dispositivo de leitura de dgua consumida, apds ter
sido previamente notificado a respeito; (iv) manipulagéo indevida de qualquer tubulacéo,
medidor ou outra instalacdo do prestador, por parte do usuario; e — a mais sensivel - (v)
inadimplemento, pelo usuério do servigo de abastecimento de &gua ou de esgotamento
sanitario, do pagamento dos precos, apds ter sido formalmente notificado (com
antecedéncia minima de 30 dias da data prevista para suspensao), de forma que, em caso
de coleta, afastamento e tratamento de esgoto, a interrupcao dos servicos devera preservar
as condi¢cBes minimas de manutencéo da salde dos usuérios, de acordo com norma de

regulacdo ou norma do érgdo de politica ambiental.

Lembrando, é claro, que a interrupcdo ou a restricdo do fornecimento de agua por
inadimpléncia a estabelecimentos de salde, a instituicdes educacionais e de internacdo
coletiva de pessoas e a usudrio residencial de baixa renda beneficiario de tarifa social
devera obedecer a prazos e critérios que preservem condi¢des minimas de manutencdo da

salide das pessoas atingidas?’*.

O assunto € relevante pois se encontra no cerne da sustentabilidade da equacéo
econdmico-financeira da prestacdo material dos servicos, ao passo que também atrai a
aplicacdo da prestacdo adequada dos servicos e da sua eficiéncia. Se o prestador ndo pode

deixar de prestar os servicos adequadamente, também ndo pode fazé-lo de graca,

211 Aproveitando dos ensinamentos de Silvio Luiz Ferreira da Rocha, nos parece relevante citar a edi¢do n°
13 da jurisprudéncia em teses, que estabelece os seguintes entendimentos (teses): “1) E legitimo o corte no
fornecimento de servicos publicos essenciais quando inadimplente o usudrio, desde que precedido de
notificacdo; 2) E legitimo o corte no fornecimento de servigos publicos essenciais por razdes de ordem
técnica ou de seguranca das instalagdes, desde que precedido de notificacdo; 3) E ilegitimo o corte no
fornecimento de energia elétrica quando puder afetar o direito a salde e a integridade fisica do usuério; 4)
E legitimo o corte no fornecimento de servigos plblicos essenciais quando inadimplente pessoa juridica de
direito publico, desde que precedido de notificacdo e a interrupcéo ndo atinja as unidades prestadoras de
servicos indispensaveis a populagio; 5) E ilegitimo o corte no fornecimento de servicos publicos essenciais
quando inadimplente unidade de salde, uma vez que prevalecem os interesses de protecdo a vida e a salde;
6) E ilegitimo o corte no fornecimento de servigos plblicos essenciais quando a inadimpléncia do usuario
decorrer de débitos pretéritos, uma vez que a interrupcao pressupde o inadimplemento de conta regular,
relativa a0 més do consumo; 7) E ilegitimo o corte no fornecimento de servicos publicos essenciais por
débitos de usuario anterior, em razio da natureza pessoal da divida; 8) E ilegitimo o corte no fornecimento
de energia elétrica em razdo de débito irrisorio, por configurar abuso de direito e ofensa aos principios da
proporcionalidade e razoabilidade, sendo cabivel a indenizacdo ao consumidor por danos morais; 9) E
ilegitimo o corte no fornecimento de servicos publicos essenciais quando o débito decorrer de irregularidade
no hidrémetro ou no medidor de energia elétrica, apurada unilateralmente pela concessionéria; 10) O corte
no fornecimento de energia elétrica somente pode recair sobre o imével que originou o débito, e ndo sobre
outra unidade de consumo do usuario inadimplente”. (ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Hipoteses de
interrupgcdo dos servicos na Lei de Saneamento. In: DAL POZZO, Augusto Neves. Lei Federal n°
14.026/2020: o0 novo marco regulatério do saneamento basico. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020.)
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prejudicando o planejamento de investimentos para universalizagdo. E disso a regulacéo
econdmica se ocupa, observando direitos e obrigagdes prescritos na LNSB.

Nos dizeres de Floriano de Azevedo Marques Neto?’?, ou bem a interrupcéo dos
servicos se da por razdes técnicas e/ou emergenciais, ou bem se da em carater punitivo?’3,
Nos primeiros, haveria situagdes em que a rede ou 0s equipamentos dos servigos estariam
aptos a colocar em risco a populagdo em seu entorno, como haveria de acontecer com 0
rompimento de uma adutora ou uma estagéo de tratamento que ameaca a ruir. Em ambos
0S €asos, seria necessario interromper 0s servigos para realizar 0s reparos necessarios.
Mas ndo s6. Nestes casos também se encontrariam as situacGes de obras emergenciais
para lidar com crises de abastecimento hidrico e cuja interrupcdo dos servigos permita
expandir a capacidade de abastecimento de determinado sistema. Para além disso, haveria
de se imaginar a recorrente manutencao preventiva dos equipamentos de saneamento, as
quais, de acordo com § 1° do art. 40 da LNSB, devem ser previamente comunicadas ao

regulador e aos usuarios.

Os casos de interrupcdo dos servigcos por funcdo punitiva recaem sobre duas
situacbes. Naquela em que o usuario se nega permitir a instalacdo de instrumento de
medic¢do € preciso que o operador apresente prova objetiva da negativa, a qual, nos dizeres
de Floriano de Azevedo Marques Neto “podera se dar por certiddo do funcionario da
operadora das reiteradas tentativas em proceder a instalagdo, porquanto para este fim
entendendo que o preposto da prestadora ha de ter fé puablica”?’*. A dinamica de
notificacBes para interrupcdo punitiva devera observar a regulacdo local, preservados os

direitos do usuério de saber cada acdo tomada contra si.

272 Floriano de Azevedo Marques Neto analisa tais hipoteses comentando: “[...] continuidade da prestagio,
entendida como a vedacdo da interrupcdo da prestacdo salvo por razdes técnicas justificadas (uma
manutencdo preventiva ou corretiva, por exemplo), ou na mais sensivel possiblidade de interrupgdo
punitiva. Nestas duas, a quebra da regularidade da prestagdo ¢ prevista e autorizada pela lei”. (MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo. A regulacdo no setor de saneamento. In: Berenice de Souza Cordeiro (coord.).
Instrumentos das politicas e da gestdo dos servigos publicos de saneamento bésico. Brasilia: Editora,
2009, p. 182 e seguintes.)

273 |_dgica essa que parece amparada pelo § 3° do art. 6° da Lei n° 8.987, de 1995, cujo contelido determina:
“Art. 6° [...] 8§ 3% N&o se caracteriza como descontinuidade do servico a sua interrup¢do em situacdo de
emergéncia ou apos prévio aviso, quando: | - motivada por razdes de ordem técnica ou de seguranca das
instalacdes; e, 1l - por inadimplemento do usuério, considerado o interesse da coletividade.”

24 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A regulagdo no setor de saneamento. In: Berenice de Souza
Cordeiro (coord.). Instrumentos das politicas e da gestdo dos servicos publicos de saneamento bésico.
Brasilia: Editora, 2009, p. 182 e seguintes.
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Nas situagBes de interrupcio dos servicos pelo inadimplemento dos servigos?’>,

cabe a entidade reguladora fiscalizar o procedimento adotado pelo prestador, para além
de detalhar o regramento de todo o procedimental. A Resolu¢do ARSESP n° 106 € bom
exemplo, ja que exige, por exemplo, as condi¢des pelas quais a notificacdo de suspensédo

dos servigos por inadimplemento deve dar?’®

, assegurando outros direitos aos Usuarios,
tais como, protecdo de ndo ter seus servigos suspensos as vésperas de finais de semana

ou feriados?’"278,

O Novo Marco alterou inciso da LNSB que trata da suspensdo dos servicos por
conta do inadimplemento dos usudrios, acrescentando toda parte in fine do texto
normativo para assegurar que a0 menos 0S Servi¢os de esgotamento sanitario sejam
continuamente prestados de modo a proteger a manutencdo da salde da coletividade,

observando normativo de politica ambiental e regulatoria.

Né&o parece ser disposicao contraria ao ordenamento juridico, embora possa levar
a realizacdo de algumas revisdes tarifarias para manter o equilibrio econdmico-financeiro
de certos contratos. E isso porque, se trata de outro exemplo da incidéncia do principio
da eficiéncia com forma de viabilizar a prestacdo adequada dos servigos, visto que protege

0 equilibrio econdmico-financeiro do operador pela possibilidade de interrupcdo dos

275 1bid. Vale citar mais uma vez as li¢des de Floriano de Azevedo Marques Neto para quem: “Embora os

servicos de saneamento possuam externalidades que os tornem quase servicos de fruicdo necessariamente
coletiva e integral, além de possuirem uma relagdo grande com os pardmetros minimos de dignidade e
civilidade assegurados a cidadania, ndo se pode descurar que se trata de uma atividade prestacional, que
tem custos e que 0s mesmos serdo arcados pelo conjunto dos usuarios que consome o servigo sem adimplir
a tarifa (a conduta do free rider tipico) é potencialmente deletéria para os demais usuarios, para 0s
consumidores potenciais (beneficiarios de politicas de universaliza¢do) e para o sistema como um todo, que
potencialmente podera ter sua regularidade e qualidade comprometidas caso o comportamento oportunista
do usuario inadimplente se generalize. Portanto, nenhum sentido hd em se ter uma tutela protetiva do
usuario inadimplente, pois ele nada mais é do que aquele que se beneficia do esforco de todos em assumir
os custos dos servigos”.

276 Art. 90 - O aviso prévio sobre a interrupcdo dos servicos deve ser enviado por correspondéncia
especifica, encartada ou ndo a fatura, assegurada a informagdo ostensiva e com caracteres destacados, e
conter: | - o fundamento para a interrupcdo; Il - a semana da interrupcao; Il - as providéncias que poderdo
ser tomadas pelo usuério para evitar a interrup¢do ou para obter posteriormente o restabelecimento dos
servigos; IV - o canal de contato com o prestador para esclarecimento de eventuais ddvidas do usudrio. §
1% O aviso prévio e as notificagdes formais devem ser escritos de forma compreensivel e de fécil
entendimento. § 2°: O prestador deverd dispor de mecanismos que facilitem a comunicagdo imediata do
pagamento da fatura em atraso, de forma a evitar a interrupcdo dos servicos.

217 Art. 95 - Fica vedado ao prestador interromper a prestacdo dos servigos aos sabados, domingos, feriados
(nacionais, estaduais e municipais) e suas vésperas.

278 Inclusive, relevante notar que tal disposi¢do encontra expresso amparo o § 4° do art. 6° da Lei n° 8.987,
de 1995, que regulamenta a prestacdo adequada dos servigos publicos outorgados mediante concessao, in
verbis: “art. 6° [...] § 4% A interrupg¢do do servico na hipétese prevista no inciso 11 do § 3° deste artigo nao
poderd iniciar-se na sexta-feira, no sabado ou no domingo, nem em feriado ou no dia anterior a feriado.”.
A redacdo deste dispositivo, vale lembrar, é nova, tendo sido introduzida na legislacdo de concessdes por
meio da Lei n® 14.015, de junho de 2020.
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servigos ao mesmo tempo que viabiliza um minimo de prestacdo dos servigos publicos

para proteger o meio ambiente e a salde da coletividade.

Acontece que o0s desafios da regulacdo econdmica ndo terminam nestas
observacdes. Os servicos de saneamento basico ndo sdo como 0s servigos de energia
elétrica, nos quais as interrupcdes sdo automaticamente sentidas pelos usuarios. O uso de
caixas d’agua gera um atraso entre a interrupgao dos servigos e a percepcao do usuario,

distorcendo a fiscalizagdo regulatoria e por vezes beneficiando os operadores ineficientes.

Este é outro ponto que a regulacdo econdmica precisa se socorrer de formas de
fiscalizacdo, direta e in loco, para apoiar a ado¢do de medidas que visem apurar a

eficiéncia na operacdo da rede de agua e esgoto.

5.6 Tratamento da indenizacéo pelos investimentos realizados e ndo amortizados

Para terminar os temas deste tdpico cabe descrever o tratamento dado pela LNSB
para a sensivel questdo dos investimentos realizados nos servicos de saneamento bésico.
Este é ponto essencial para a garantia do equilibrio econdmico-financeiro, assim como
para assegurar investimentos nos servicos de agua e esgoto. Sem seguranca de retorno

dos investimentos, ndo h& como atrair capital privado.

O art. 42 da LNSB dispde de regra geral segundo a qual os valores investidos em
bens reversiveis pelos prestadores constituirdo créditos perante o titular, a serem
recuperados mediante a exploracdo dos servicos, nos termos das normas regulamentares
e contratuais e, quando for o caso, observada a legislacdo pertinente as sociedades por
acoes.

As tarifas ou taxas fixadas para suportar a delegacdo material dos servicos
publicos de saneamento devem considerar tais investimentos e o prazo contratual da
delegacéo para fins da equag@o econémico-financeira da avenca. O valor de investimento
detém importancia fundamental para composi¢do dos montantes cobrados junto aos

usuarios, observada a necessidade de sua amortizagdo ao longo do contrato.

E a LNSB adota premissas de investimento concessorio, com nitidas nogdes do
regime juridico de servicos publicos, o qual exige a versdo ou reversdo dos bens

vinculados aos servicos publicos, pelo delegatario, ao poder concedente, quando do
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advento do termo contratual®’®. Ao operador cabe explorar os servigos para se remunerar
pelos investimentos realizados nos bens que serédo revertidos. Cabendo, adicionalmente,
a garantia de indenizacdo pelos investimentos realizados e ndo amortizados ao final da
prestacdo dos servicos. Entendimento contrario poderia permitir a reversdo sem o0
pagamento pelos servicos de investimento do concessionario, gerando enriquecimento
sem causa em favor do Poder Plblico®, assim como confisco indevido dos montantes

aportados durante a avenca delegatoria.

O célculo desta indenizacdo é motivo de muito debate, sobretudo quando inexiste
previsdo clara em contrato e quando a fiscalizacdo dos investimentos é insuficiente. Nao
havendo regra clara fixada no inicio da operacéo dos servicos de saneamento, tende-se a
gerar discussOes juridicas relevantes sobre o critério de indenizacdo. Afinal, pode-se
especular pela utilizacdo do critério contabil, valor histérico ou mesmo pelo montante
necessario pela reposicdo integral daqueles investimentos (o chamado valor novo de
reposicéo)?8L. Por outro lado, inexistindo controle da base de ativos reversiveis, tampouco
h& consenso entre o regulador e o operador sobre quais investimentos deveriam ser

considerados para composicdo das tarifas e eventual pagamento de indenizacao.

A regulacdo econémica deve se preocupar em dar clareza aos operadores e aos
investidores dos servigos de saneamento basico, também fixando critérios objetivos para
o calculo das indenizacbes eventualmente devidas, assim como as condi¢Ges de
fiscalizacdo e acompanhamento contabil dos investimentos. Sem saber quais foram os

investimentos realizados e como calcular eventual indenizagdo certamente havera litigios.

Isso € ainda mais importante ao se considerar que, de acordo com redagdo
introduzida pelo Novo Marco, a transferéncia de servigos de um prestador para o outro
sera condicionada, em qualquer hipotese, ao pagamento da indenizagédo dos investimentos
vinculados aos bens reversiveis que ainda ndo tenham sido amortizados ou depreciados,

facultado ao titular atribuir ao prestador que ira assumir o servico a responsabilidade pelo

219 VVide GRAU, Eros Roberto. Contrato de concessdo: propriedade de bens publicos, encerramento do
contrato e o artigo 884 do Codigo Civil. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Vol. 261, p
33-46, Set/2012. In: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/8850/7671>, acessado
em 01 dez 2021.

280 O principio geral de Direito da vedagdo ao enriquecimento sem causa encontra-se plasmado no art. 884
do Cédigo Civil, aplicando-se largamente as relagdes de Direito Administrativo como corolario de boa-fé
e protecdo entre as partes.

281 Discussdes sobre o0 assunto sdo brilhantemente sumarizadas por PRADO, Lucas Navarro. Extingdo de
contratos de PPP e concessdo: breves reflexdes sobre o calculo de indenizagdes considerando os
parametros gerais da Lei Federal n°® 8.987/95. In: Parcerias PUblico Privadas: experiéncias, desafios e
propostas. Org. OLIVEIRA, Gesner; e OLIVEIRA FILHO, Luiz Chrysostomo de. Ed. LTC.
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pagamento das dividas imobilizadas junto do antigo prestador (cf. §85° do art. 42 da
LNSB).

Trata-se de dispositivo voltado a proteger os atuais contratos de prestacdo dos
servigos de saneamento, sobretudo os contratos de programa das CESBs que ha muito
brigam para se manter na prestacdo dos servi¢cos enquanto pendente o pagamento de
indenizacdes pelos titulares dos servigos. Em diversos casos judiciais?®? as estatais
argumentam que a auséncia de pagamento dos valores indenizatérios antes da assuncao
dos pelos titulares seria causa para sua manutencdo extraordinaria na delegacdo dos

servigos de saneamento, mesmo em situacdes de simples término do termo contratual.

O Poder Judiciario até entdo parecia afastar esta tese, mantendo as estatais na
delegacdo dos servicos somente para os casos de encampacao, em que efetivamente a
legislacdo predica ser necessario o pagamento de indenizacdo prévia para extingdo

contratual.

Neste sentido, por exemplo, identificou-se o entendimento fixado do STJ no REsp
n® 1.059-SC, pelo qual ¢ relatada a disputa entre a CASAN e o municipio de Sdo Jodo
Batista. Aqui, uma vez decorrido o termo da delegacdo, o municipio de Sao Jodo Batista
realizou imediata assuncdo dos servicos, atuando também junto aos levantamentos e
avaliacdes necessarias a determinagdo dos montantes da indenizacdo devida a estatal. O
municipio assumiu a prestagdo dos servigos sem indenizar 8 CASAN em um primeiro
momento, sofrendo questionamentos da delegataria para que esta permanecesse na

prestacdo dos servi¢os enquanto ndo lhe seja paga a indenizacéo.

O entendimento majoritario do Tribunal foi: a indenizacdo, apesar de devida, deve
ser pleiteada pela delegataria em momento posterior a reversdao de bens e nas vias
ordinérias (demanda autdbnoma). A indenizacao seria pautada pelas referidas avaliacoes e
levantamentos realizados pelo Poder Publico. A seguir, a ementa do julgado:

ADMINIST~RATIVO. EXTINQAO DO CONNTRATO DE
CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO. REVERSAO DOS BENS

UTILIZADOS PELA CONCESSIONARIA.INDENIZA(;AO
PREVIA. ART. 35, § 4°, DA LEI 8.987/95. | - O termo final do contrato

282 |dentificou-se no STJ por exemplo sdo os seguintes julgados: REsp n° 1.059.137 — SC, Ministro Relator:
Francisco Falcdo, julgado em 2008; AgRg nos ED no RE n° 1.197.430 — SC, Ministro Relator: Hamilton
Carvalhido, julgado em 2010; AgRg no RE n° 1.139.802 — SC, Ministro Relator: Hamilton Carvalhido,
julgado em 2009; AgRg na Suspensdo de Seguranca n° 1.307 — PR, Ministro Relator: Edson Vidigal,
julgado em 2003; AgRg na Reclamacéo n° 5.242 — SP, Ministro Relator: Benedito Gongalves, julgado em
2011.
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de concessédo de servico publico ndo esta condicionado ao pagamento
prévio de eventual indenizacdo referente a bens reversiveis nédo
amortizados ou depreciados. Il - Com o advento do termo contratual
tem-se de rigor a reversdo da concessdo e a imediata assungédo do
servigo pelo poder concedente, incluindo a ocupacéo e a utilizacao das
instalacdes e dos bens reversiveis. A Lei n® 8.987/95 ndo faz qualquer
ressalva acerca da necessidade de indenizacédo prévia de tais bens. Il -
Recurso especial improvido (REsp 1059137/SC, Rel. Ministro
FRANCISCO FALCAO, PRIMEIRA TURMA, julgado em
14/10/2008, DJe 29/10/2008).

Como observado acima, os julgados até entdo pareciam seguir o regramento
indenizatorio da Lei n®8.987/1995, afastando a permanéncia das delegatarias nos servigos
ap6s o advento do termo contratual ou em outras situacbes nas quais a legislacdo
expressamente ndo houvesse determinado a necessidade de pagamento prévio de

indenizacdo, antes da assunc¢do dos servigos pelo titular.

Isto muda agora com o Novo Marco que expressamente passa a exigir que a
mudanga de operadores seja necessariamente precedida do pagamento dos montantes
indenizatérios devidos pelos investimentos realizados e ndo amortizados. E nada haveria
de antijuridico nesta previsdo, a qual buscou conferir garantia adicional aos prestadores
dos servicos de saneamento basico como forma de superar fragilidade regulatoria para
apuracdo das indenizagdes. Além disso, nunca é demais lembrar que a legislacdo chegou
até mesmo a expressamente permitir que o novo delegatéario pague o anterior para evitar

discussOes de incapacidade do erario municipal.

Mesmo com razdo juridica, certo € que se trata de mais um motivo para se ter
extrema atengdo regulatéria na fixacdo de regras claras de calculo, assim como do
acompanhamento dos ativos investidos. Pois, do contrario, mais discussdes irdo se

proliferar, agora sob nova base normativa capaz de alterar a jurisprudéncia.

6 DA DISCUSSAO ENVOLVENDO DIFERENTES MODALIDADES DE
REGULACAO ECONOMICA NO SAENAMENTO BASICO

6.1 Nocéo operacional das modalidades de regulagdo
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Entende-se haver atualmente opinies doutrinarias diferentes sobre aquilo que
seria a chamada regulacdo discricionaria, por agéncia, e aquilo que corresponderia a
chamada regulagdo por contrato. Embora se reconheca ligacdo da atividade regulatéria
no tratamento contratual ou na atuacdo institucional das agéncias reguladoras, ha
sensiveis peculiaridades na avaliacdo atual da literatura especializada. E aparentemente
as divergéncias se encontram na segregacao de entendimentos entre a ciéncia juridica e a

ciéncia econdmica.

Boa parte das analises juridicas reflete entendimentos que segregam as diferentes
modalidades de regulacdo pelos agentes que as operam e pelo momento da regulacdo de
cada “estratégia” regulatoria®®®. Para a ciéncia juridica, enquanto a regulagio por contrato
é entendida como o exercicio de uma funcéo regulatoria tida como “primaria”, na qual o
titular dos servicos plasma no instrumento de delegacdo as opg¢des regulatorias que irdo
reger a prestacdo dos servicos ao longo da vigéncia do contrato, a regulacdo por agéncia
envolveria o exercicio por entidade reguladora independente de uma funcgéo regulatoria
tida como “secundaria”, que seria necessaria para complementar e integrar as escolhas

feitas pelo titular nos contratos durante a sua execucao.

Segundo esta visdo, a relacdo entre ambas as modalidades de regulacéo estaria no
reconhecimento de que as escolhas contratuais seriam incompletas, ja que estar-se-ia
comumente diante de contratos de parceria, por longo prazo, incapazes de prever todas as
situacOes a serem identificadas ao longo da execucdo contratual. Dai que a regulagédo
implementada pelas agéncias reguladoras seria importante para trazer seguranca ao
alinhamento dos direitos previstos nos contratos para 0s operadores, o titular e os
usuarios, principalmente por ser necessaria para manter as premissas iniciais diante de

eventos extraordinarios, ndo previstos orginalmente.

As analises juridicas, em regra, ndo chegam a detalhar o exercicio da modalidade
de regulacéo por agéncia, deixando de explicar como é feita esta intermediacdo de eventos
extraordinarios com a integragdo das escolhas plasmadas nos contratos. Alguns casos

chegam a afirmar que isso seria realizado consensualmente, entre os afetados, mas sem

283 Cf., por exemplo, VALIATI, Thiago Priess. O Sistema Duplo de Regulagdo no Setor de Saneamento
Basico no Brasil. In: Desafios da Nova Regula¢do do Saneamento no Brasil. Coord. PEREZ, Marcos
Augusto; et. all. Sdo Paulo: Ed. Quartier Latin, 2021; KAERCHER, Gustavo; DUTRA, Joisa. Regulagdo
contratual ou discricionaria no saneamento? In: Porta do Jota: < https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/artigos/regulacao-contratual-ou-discricionaria-no-saneamento-05042021 >. Acessado em 22 nov.
2021.
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dar maiores detalhes. Trata-se, portanto, de analises majoritariamente juridico-formais,
com foco em competéncias legais. Limitam-se a apontar competéncias e afirmar que, pela
lei, os dois modos de regulacdo precisam se articular, isto €, o contrato precisa prever
direitos e deveres, com posterior acompanhamento pela entidade reguladora, para
interpretar e coordenar 0s interesses contratuais juntamente com a sua equacao

econdmico-financeira.

Ja do lado econdmico?®, a dicotomia de regulagdo discricionaria, por agéncia, e
regulacdo por contrato reflete especificamente o regime de revisdo dos precos fixados
para a prestacdo dos servicos. A literatura sugere que a regulacdo por agéncia reflete
modelo segundo o qual o regulador detém liberdade (discricionariedade) para
periodicamente revisitar as premissas dos precos praticados na operacéo dos servigos. A
leitura historica?® descreve um modelo que, em regra, aplica esta modalidade
discricionéria aos casos delegados sem licitacdo (mas por delegacdo via autorizacOes e
licencas), com equilibrio econdmico-financeiro dindmico que permite a agéncia adotar
intervencdo regulatéria que revisite a composicdo dos precos, p.ex. investigando e
propondo novo patamar de custos eficientes, assim como fixando metas de investimento
para o ciclo de precos posterior. Do outro lado, na regulacdo por contrato as condi¢bes
dos precos ja estdo fixadas no instrumento contratual por vezes obtida mediante
competicdo entre os operadores pelo direito de explorar aquele contrato. O papel da
agéncia reguladora (ou do titular) fica restrito em manter as premissas e condi¢des fixadas
a época da licitacdo, deixando de dispor de poderes para revisitar premissas de custos. A
revisdo dos pregos segue as taxas de retorno fixadas nos contratos. Ndo que seja
impossivel ter uma regulacdo discricionaria em cenarios de delegacbes precedidas de

284 Cf. BRAGANCA, Gabriel Godofredo Fiuza de; CAMACHO, Fernando Tavares. Uma nota sobre o
repasse de ganhos de produtividade em setores de infraestrutura no Brasil (Fator X). Disponivel em:
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/5424/1/Radar_n22_Uma%20Nota.pdf. Acesso em: 01 ago.
2021. Outro texto sobre a 6tica econdmica do tema seria CAMACHO, Fernando Tavares; RODRIGUES,
Bruno da Costa Lucas. Regulacdo econdmica de infraestruturas: como escolher o modelo mais
adequado? Disponivel na biblioteca digital do BNDES, em:
https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/2572/1/RB%2041%20Regulacac%20economica%20de
%?20infraestruturas_P.pdf. Acesso em: 01 ago. 2021.

285 CAMACHO, Fernando Tavares; RODRIGUES, Bruno da Costa Lucas. Regulacdo econémica de
infraestruturas: como escolher o0 modelo mais adequado? Disponivel na biblioteca digital do BNDES,
em:
https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/2572/1/RB%2041%20Regulacao%20economica%20de
%?20infraestruturas_P.pdf. Acesso em: 01 ago. 2021; bem como LOIREIRO, Gustavo Kaercher. Estudos
sobre o regime econdmico-financeiro de contratos de concessdo. Sdo Paulo: Editora Quartier Latin,
2020.
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licitacdo, mas esta ndo seria, a principio, a regra da origem da referida modalidade

regulatoria.

E preciso ter claro que a regulagdo discricionaria, por agéncia, ndo se trata de
simples reposicionamento de indices de atualizacdo contratual, ou mesmo de revisdes
contratuais para inclusdo de novos investimentos mediante o uso de parametros
previamente acordados entre as partes (p.ex. mediante o célculo de fluxos de caixa
marginal, com taxa de desconto pré-fixada em contrato ou ato normativo da agéncia). Na
regulacdo discricionaria a agéncia reposiciona a tarifa, buscando manter o equilibrio
econémico-financeiro eficiente tal como se o mercado fosse competitivo, revalidando os

custos dos operadores e seus investimentos.

Como se observa, a teoria econdémica imprime conotagdo de conteido da atuacao
regulatéria quando aborda os diferentes modelos regulatérios. Nao se trata de leitura
envolvendo as competéncias para interpretar contratos e integra-los diante de eventos
adversos, mas sim da forma pela qual se regulam os pregos cobrados pelo fornecimento
das utilidades publicas.

As duas visdes, juridica e econébmica, ndo sdo antagonicas. Conjugando ambas
mediante uma leitura econémica do Direito parece possivel evoluir nos debates sobre a
forma de se regular servicos publicos. A visdo juridica serve para delimitar os aspectos
formais da interface regulatoria, validando as competéncias do titular dos servicos e da
entidade reguladora, assim como funcionando de baliza para controlar excessos na
atuacdo de um ou de outro agente. A visdo econémica, por seu turno, fornece elementos
para entender as diferentes formas de revisao dos pregos praticados na prestacdo material
dos servigcos, permitindo que a interpretacdo juridica seja aplicada corretamente para

legitimacdo e controle atuacdo regulatoria.

6.2 Historico conceitual das modalidades de regulacéo discricionaria e por contrato

Detalhamento destas modalidades regulatérias pela perspectiva econémica pode

significar optar, de um lado, por uma regulacédo institucional e discricionéria de precos,
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com incentivos e cujo mecanismo mais popular é a regulacio de preco teto (price cap)?®,
enquanto, do outro lado, significa adotar, em regra, a regulacdo focada em regras
contratuais, com ajuste de precgos limitados pelas regras previamente fixadas no contrato

de prestacdo dos servicos.

N&o que no primeiro caso, de regulacao institucional e discricionaria, ndo se deva
seguir o descrito no contrato prestagdo dos servigos, descumprindo aquilo que foi
pactuado pelas partes. Mas, nestas situacGes, o equilibrio econémico-financeiro da
empresa concessionaria sera periodicamente revisitado por meio de revisdes tarifarias
ordinérias, que, inclusive, acabam por refletir a condicdo da base de ativos, metas de

expansdo, subsidios e custo de capital.

Também ndo se quer dizer que esta vedado introduzir mecanismos de captura da
eficiéncia empresarial no &mbito da regulacdo contratual, inexistindo qualquer margem
discricionéria de revisdo daquilo que foi acordado pelas partes quando da celebracao de
uma avenca concessoria, regida pela regulagdo contratual. Se o instrumento contratual
prevé mecanismos de revisdo das condi¢Bes contratuais, é possivel que as entidades de
regulacao ajustem determinados parametros de prestacdo contratual durante a execucao

do contrato, mas sempre observando seus termos e condicdes.

O detalhamento do assunto sob perspectiva juridica?®’ passa pela apuracdo da
diferenca de ambos os modelos segundo a visao do equilibrio econdmico-financeiro, que
confronta e agrupa duas teorias juridicas, pendulares no Direito brasileiro. De um lado, a
regulacdo advinda da outorga de acordos concessorios e das teorias sobre sua
mutabilidade, aproximada da préatica francesa, originada de julgados do Conselho de

Estado. Do outro lado, a regulacdo originaria das public utilities, de origem norte-

286 Cf. Frederico Turolla e Bruno Carrara de Melo trata-se de ferramenta para regulagdo por incentivos, na
qual “a metodologia de preco-teto foi desenvolvida no Reino Unido, na década de 1980, de forma que
compOs o modelo regulatério de empresas privatizadas. Nesse modelo, as tarifas sdo mantidas constantes
por um periodo predeterminado, a ndo ser por reajustes anuais que consideram a inflagcdo e um fator de
ajuste (fator X). Assim, a reducao de custos gera um aumento do lucro enquanto durar o ciclo tarifario. Ao
permitir que as empresas retenham o excedente de lucro por um tempo, espera-se que sejam estimuladas a
reduzir seus custos e, assim, revelem ao regulador a eficiéncia potencial. Ao final do ciclo tarifario, o
regulador pode redefinir os precos em uma revisao tarifaria, convertendo o ganho de produtividade em prol
da modicidade para beneficiar o usuério, e calcular um novo fator X. Quanto maior o ciclo, maior o
incentivo ao aumento de eficiéncia, mas se eleva a possibilidade de o prestador auferir altos excedentes, o
que ndo é bem-aceito pela sociedade”. (MELO, Bruno Carrara de; TUROLLA, Frederico Araljo. Modelos
de regulagdo tarifaria e a Lei n° 11.445/2007: as alternativas possiveis. In: GALVAO JUNIOR, Alceu de
Castro; et. al. Regulacéo do saneamento bésico. Barueri/SP: Ed. Manole, 2013, p. 141 e seguintes.)

287 Sugere-se, por exemplo, a leitura dos primeiros capitulos de LOUREIRO, Gustavo Kaercher. Estudos
sobre o regime econdmico-financeiro de contratos de concessdo. Sdo Paulo: Editora Quartier Latin.
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americana e inglesa, focada em custos e incentivos para o desenvolvimento das atividades
empresariais de interesse coletivo, entregues aos particulares normalmente sem processo
licitatério.

Em breve sintese, 0 modelo francés advém da delegagio de um servico pablico?®,
pelo Estado, para um particular mediante contrato de concessdo?°?%, Reflete
entendimento construido pela literatura com base na jurisprudéncia do Conselho do
Estado, segundo o qual ao particular era concedida a prerrogativa de explorar certas

21 mediante contrato de concessao.

atividades econdmicas reservadas ao Poder Publico
O contrato, a principio, se encarregaria de detalhar as condi¢Ges de prestacdo dos servigos,
pactuando o equilibrio contratual entre encargos e ganhos da concessionaria, na forma do

equilibrio econdmico-financeiro da concessao de servicos pablicos?®.

Com o tempo o Conselho de Estado admitiu a possibilidade de mutac¢des naquilo
que estaria pactuado nos acordos de concessao de servigo publico, de forma a enderecar

adversidades e as incompletudes contratuais.

A primeira delas foi a possibilidade de a Administragdo Publica poder alterar

unilateralmente as condicdes para prestacdo dos servicos, isto €, mudar os encargos dessas

28 Segundo Dinora Groti, “Por obra da jurisprudéncia e da doutrina francesas se foi perfilando uma
instituicdo, com um regime juridico peculiar de direito publico, destinada a reger as atividades de prestagao
tendentes a satisfazer necessidades de interesse geral que o Estado assumiu e que este passou a prestar, a
partir do século passado, de forma direta ou indireta. A nocéo de servigos publicos teve uma importancia
fundamental no direito francés, pois serviu para uma dupla funcéo: a) como nogéo fundamentadora de todo
o direito publico, ou em particular do direito administrativo — € matéria de servico publico, é de direito
administrativo; b) como critério de reparticdo de competéncias entre as jurisdicdes administrativa e comum,
pois se lhe atribuia o carater decisorio para a aplicagdo do direito administrativo”. (Cf. GROTI, Dinora
Adelaide Musetti. Teoria dos servigos publicos e sua transformacgdo. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.).
Direito administrativo econdmico. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2000, p. 41 e seguintes.)

289 Para o histdrico dos contratos de concessdo sob o modelo francés, sugere-se a leitura das primeiras
paginas do trabalho de Leticia Queiroz de Andrade, denominado “Teoria das Relagdes Juridicas da
Prestacdo de Servico Publico sob o Regime de Concessdo”. (cf. ANDRADE, Leticia Queiroz de. Teoria
das relagBes juridicas da prestacdo de servigo publico sob regime de concessdo. Sdo Paulo: Ed.
Malheiros, 2015.)

2% Embora com origens distintas, adota-se da ideia de Gustavo Kaercher Loureiro de que ambos os
institutos estavam “destinados a se encontrar”.

291 Indicada pela expressdo Services Publics Industriels et Commerciaux — SPICs, cujo traco diferencial
daquelas atividades tradicionalmente tidas como servigos publicos (indelegéaveis, como, p. ex., Poder
Jurisdicional) seria a sua aptiddo para assumir organizacdo empresarial, com delegacéo ao privado para
desempenha-las.

292 Entende-se que dificilmente os primeiros contatos de concessdo tivessem como préatica o detalhamento
exaustivo dos encargos das concessdes, como ocorre atualmente nos cadernos de encargo. Em verdade,
parece que o0s contratos detinham contetido abstrato, com espaco para discricionariedade dos reguladores e
poderes concedentes, de forma a ajustar a prestacdo material dos servigos publicos.
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concessfes?,

Nestes casos, o0 Poder Puablico deveria preservar em favor do
concessionario a “equivaléncia honesta” que teria se estabelecido quando da celebragdo

do contrato.

Tambeém foi introduzida possibilidade de se manter o contrato e reajusta-lo diante
de fatos imprevisiveis e imponderaveis, desde que garantido ao particular aporte de
recursos pelo Estado de tal modo que seja possivel assegurar a continuidade da prestacdo
dos servigos publicos?®. Ou seja, ndo se previa o ressarcimento integral do aumento de
custos, mas tdo somente uma recomposicao econdmico-financeira que permitisse a

continuidade dos servigos publicos (0 minimo necessario).

Para além destes problemas, ainda surgiram diversos outros para a execucao
contratual, como, por exemplo, aqueles ligados ao fato do principe, cuja consequéncia,
segundo o Conselho de Estado, deveria ser a recomposicao integral pelo Estado em favor

do concessionario, como ocorre nas hipoteses de alteracdo unilateral?®.

No Brasil, a legislacdo acabou por outorgar maior protecdo ao concessionario de
servicos publicos, assegurando-lhe direito a recomposicdo integral do equilibrio
econémico-financeiro do contrato de concessao sempre que sucederem quaisquer das

hipGteses suscitadas anteriormente®®, Ndo ha diferenca se a causa do desarranjo da

293 “Nossa primeira parada é em 1910. Nesse ano, o Conselho de Estado deparou-se com um problema que
hoje considerariamos como de ‘atualidade das técnicas’ do servigo publico, a demandar uma ‘alteragdo
unilateral do contrato’ a bem do ‘interesse publico. No caso Ministre des Travaux Public c. Compagnie
Génerale Francaise des Tramways, discutiu o 6rgdo maximo da jurisdicdo administrativa francesa a
possibilidade de o concedente introduzir alteracdes nos cahier des charges da concessdo ferroviaria, com
vistas a melhoria do servi¢o” (ver LOUREIRO, Gustavo Kaercher. Estudos sobre o regime econdmico-
financeiro de contratos de concessdo. Sao Paulo: Editora Quartier Latin, p. 56 e seguintes).

294 “No caso da Compagnie Génerale d’Eclairage de Bordeaux, de 30 de marco de 1916, o Conselho de
Estado teve de lidar com um tipo de aflicdo que € tipica dos nossos dias: a ocorréncia do imponderavel.
Com a eclosdo da Grande Guerra, 0 preco do principal insumo de concessionario para seu servico de
iluminagdo publica quintuplicou, contrariando qualquer expectativa que pudesse ser agasalhada pelas partes
usando da celebragdo, anos antes, da concessao. Ja se vé: a dificuldade aqui ndo esta em saber como tratar
uma determinada atitude tomada por um dos contratantes, mas em decidir como tratar eventos
completamente independentes das vontades das partes, estranhos ao contrato, imprevisiveis e de grande
magnitude, os quais afetam severamente as condi¢cBes econémicas da operacdo do concessionario,
tornando-a excessivamente onerosa, ainda que ndo impossivel”. (Ibid., p. 60 e seguintes)

2% “Um dos primeiros julgados a tratar de uma instancia do que viria a ser reconduzido a nogéo de Fait du
Prince envolveu o pleito indenizatério de um contratante do Estado francés em razdo da edicdo, por este
ultimo, de uma lei que majorava substancialmente alguns itens de custo do objeto da prestacdo a que o
particular estava obrigado [Conseil d’Etat 28 décembre 1924]”. (Ibid., p. 63 e seguintes)

2% Celso Antonio Bandeira de Mello comunga desta leitura ao afirmar que “Certamente, cabe invocar as
teorias mencionadas, mas com algumas adaptagdes. E que ndo se pode extrapolar integralmente para o
direito brasileiro as solugdes francesas, pois ndo se ajustam de modo completo a nosso direito positivo.
Este, como se verda a seguir, orientou-se de maneira a oferecer ao concessionario uma garantia mais ampla
do que a que Ihe ¢ dispensada na Franca. E que no direito francés a alea ordinaria, isto €, o risco a ser
enfrentado pelo concessionario sem socorro do Poder Publico, envolve ndo sé os casos em que este, por
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equacdo contratual decorreu de eventos incertos ou imprevisiveis, ou se,
alternativamente, foi por objeto de agdo da Administracdo Publica contratante ou
extracontratual. O concessionario, pela legislacdo brasileira, detém direito a
recomposicao integral dos danos que sofrer na execucdo dos contratos, desde que a ele
n&o tenham sido alocados os correspondentes riscos pela via contratual®®’. O instrumento
do contrato € peca-chave da prestacdo dos servicos e da protecdo a equagdo econdmico-
financeira, cuja métrica é o proprio conjunto de direitos e obrigacdes pactuadas.

As bases do modelo norte-americano séo diferentes daquelas do modelo francés
de concessdo e de servico publico, com impactos de teoria de imprevisao, alteracdo
unilateral de contrato ou mesmo fato do principe. E a mudanca de premissas impacta
sobremaneira a forma de pensar no equilibrio econémico-financeiro, ja que este é
avaliado para a atuacdo da empresa no setor econémico, e nao para manutencéo daquilo

que foi pactuado em determinada avenca contratual.

A origem dos debates norte-americanos foi calcada na exploragéo privada de
atividades econdmicas de utilidade puablica, que ndo eram tidas como reservadas ao
Estado?®®. Ao invés de prerrogativas estatais, trata-se de atividades econdmicas privadas,
desenvolvidas livremente, mas que deteriam falhas de mercado ao passo que também
seriam interesse coletivo, carecendo de regulagdo estatal®®®. A funcgdo da regulagio do
Estado é garantir a livre competicéo, e ndo a prestacao adequada, universal e continua de

um servico publico de titularidade estatal.

ineficiéncia, negligéncia ou incapacidade, sofre prejuizos, mas também as hipGteses em que sua
deterioracdo patrimonial advém de oscila¢fes, ou promana da acdo de medidas gerais, exaradas pelo Poder
Pablico, que afetem indiscriminadamente toda a coletividade, sem repercussdo especial sobre o
concessionario e sem lhe tornar ruinosa a exploracdo do servigo. Entre nés, todavia, a nocdo de &lea
ordinaria — ou seja, do risco que o concessionario deve suportar — € mais restrita, de sorte que se beneficia
de uma protecdo maior. De outro lado, no que se refere a alea econémica, quando invocavel a teoria da
imprevisdo, o resguardo do concessionario é completo, e ndo apenas parcial, como no direito francés. Em
suma: no Brasil, a nogdo de equilibrio econdbmico-financeiro da concessao e da protecéo que se lhe deve
conferir € mais generosa para o concessionario”. (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 28? ed. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2011, p. 748-749.)

297 Discussao sobre alocagéo de riscos em contratos de concessdo pode ser debatida a luz do debate proposto
por PEREZ, Marcos Augusto. O risco no contrato de concessao de servigo publico. Belo Horizonte:
Férum, 2006.

2% DEMSETZ, Harold. (1968) Why Regulate Utilities? Journal of Law and Economics. vol. 11, n° 1,
article 6. Disponivel em: https://chicagounbound.uchicago.edu/jle/vol11/iss1/6. Acesso em: 20 jul. 2021.
29 Julgado importante sobre o tema é aquele envolvendo Munn Vs. Illinois, 94 U.S.113. Sobre a decisio
judicial e os detalhes das nocdes juridicas da regulacdo de public utilities, ver LOUREIRO, Gustavo
Kaercher. Estudos sobre o regime econémico-financeiro de contratos de concessao. Sdo Paulo: Editora
Quartier Latin, p. 43 e seguintes.
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A fonte da regulacdo das atividades de interesse coletivo € a lei e as normas
editadas pelas entidades reguladoras (as agéncias reguladoras norte-americanas), cujo
controle pelo Poder Judiciario foi moldando o poder estatal em funcdo de restricdes aos
seus abusos®®. Certos casos até tinham como exigéncia um acordo com o poder publico
para exploracao da atividade econémica. Mas estes acordos ndo objetivavam o trespasse
de competéncias publicas ao particular, tampouco serviam de fonte para regulacdo da
atividade econémica. Tratava-se tdo somente de permissao do uso de bens publicos, como
vias e terrenos publicos, edificacGes etc. Seriam autorizacdes pontuais, ou licencas para
uso de determinado ativos governamentais. Nada de licitacdes para acesso a atividades

sob responsabilidade estatal.

A regulagdo norte-americana foca, portanto, em intervencdo minima, normativa,
buscando direcionar precos para 0 caminho mais proximo possivel daquilo que seria a
competicio efetiva no mercado de utilidade publica. E a ideia de regulacdo para aferir a
“justa remuneracao” do particular, evitando abusos do seu poder de mercado sobre

atividade econdmica de utilidade puablica®®.

Em nédo havendo contrato para regular o exercicio das atividades particulares,
tampouco haveria bases para resguardar uma equacdo econdmico-financeira pactuada
pelas partes. A regulacéo foca no futuro, com abordagem propositiva de intervenc¢ao nos
precos a partir de revisdo dos seus custos, com propostas para melhorar a competicéo do
mercado. Vai na contramao de uma visao retrospectiva, normalmente ligada a abordagem
preponderantemente contratual, que busca manter a equacao originalmente acordada em

instrumentos contratuais.

300 Embora tenham acabado por expressar certa deferéncia a regulacdo estatal, baseando seu judicial review
nos excessos produzidos pelo Estado, cf. Chevron, U.S.A., Inc. v. Natural Res. Def. Council, 467 U.S. 837
(1984). No cenario brasileiro, Juliana Palma ja teceu palavras sobre a teoria da deferéncia as decisdes
administrativas pelos tribunais cf. PALMA, Juliana Bonacorsi de. San¢do e acordo na administragéo
publica. Sao Paulo: Ed. Malheiros, 2016.

301 “Cuida-se do leading case Smith vs. Ames, julgado em 1898 [169 U.S. 466]. Discutia-se nesse processo
a constitucionalidade de uma lei estadual (Nebrasca) que fixava os precos de transporte de um servigo
ferroviério regional. Ao decidir o litigio, a Suprema Corte entendeu que a lei em questao feria a 142 Emenda,
ao privar o empresario de sua propriedade sem o devido processo. Esse julgado cunhou a expressao que,
por muito tempo, foi a senha para referir o modelo norte-americano, fair return (a ‘justa remuneragao’
encontrada nas Constitui¢des brasileiras)”. (cf. LOUREIRO, Gustavo Kaercher. Estudos sobre o regime
econdmico-financeiro de contratos de concessdo. Sao Paulo: Editora Quartier Latin, p. 67 e seguintes).
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Note-se que a regulacdo que busca a “justa remuneracdo” do particular é
compativel tanto com aquela regulacdo econdmica pelos custos®?? da atividade, como
também pela regulacdo econdmica por incentivos, que tem no “precgo teto” o seu maior

expoente3®3

. A regulacdo por custos mais moderna ndo e aquela do PLANASA, que
assegurava o retorno de custos declarados pelas estatais. Mas sim uma regulacdo que
revisa 0s custos dos agentes econdmicos para buscar manter a operacdo eficiente. Do seu
lado, a regulacdo de preco teto também busca revisitar premissas da prestacdo dos
servigos para incentivar atuacdes eficientes dos regulados. Ambas as formas de regulagéo
tarifaria buscam entregar controle da atividade privada, de forma a introduzir, cada uma

a0 seu modo, eficiéncia em determinada atividade econdmica.

No Brasil, apesar da influéncia francesa do regime juridico de servicos publicos e
suas respectivas concessdes, o0 modelo norte-americano encontrou mutatis mutandis

amparo nas constituicdes de 1934 até a emenda constitucional de 19673%, contando com

302 \ale-se novamente das ligdes do campo da econdmica, trazidas por Frederico Turolla e Bruno Carrara
de Melo, para quem “O modelo de custo de servigo, também conhecido por regulacdo por taxa de retorno
(rate of return regulation), foi desenvolvido nos Estados Unidos em substituigdo a regulagéo por contratos,
por permitir maior adaptabilidade as condi¢des varidveis de mercado. As tarifas sdo ajustadas (ex-post) de
acordo com os custos do prestador para manutencdo de determinado nivel de remuneracdo. Se a taxa de
retorno efetiva do periodo anterior foi mais alta que a estipulada, as tarifas para o periodo seguinte sdo
reduzidas. Caso contrério, sdo aumentadas. As tarifas assim determinadas sdo consideradas justas, pois
possibilitam aos prestadores a recuperacdo dos custos incorridos e impedem o estabelecimento de altos
lucros caracteristicas do monopo6lio”. Vale destacar que a “regulagdo por taxa de retorno possui vantagens:
a sustentabilidade do negécio alcancada pela adaptacdo tarifaria as condigdes variaveis ao longo do tempo;
0 baixo risco do negécio, pois ha garantia de retorno do capital investido, com consequente reducdo do
custo de capital e atragdo de investimentos; a manutencédo dos lucros em nivel adequado, do ponto de vista
tanto dos investidores quanto dos consumidores; o continuo monitoramento do lucro; e a possiblidade de
manutencéo de alta qualidade dos servicos. Entretanto, a énfase na recuperacdo de custos pode resultar em
altas tarifas. A garantia de retorno de investimentos representa estimulos a investimentos desnecessarios ou
imprudentes, especialmente quando a taxa de retorno ¢ atrativa (efeito Averch-Johnson). Adicionalmente,
ndo ha incentivos para operagdo eficiente e a reducdo de custos operacionais. H4, ainda, o risco de
manipulacdo contabil por parte do prestador e de exigéncia de altos custos administrativos para o regulador,
pois requer o processamento e a analise de muitas informagdes, bem como frequentes ajustes de precos”.
(MELO, Bruno Aguiar Carrara de; TUROLLA, Frederico Aradjo. Modelos de regulacdo tariféria e a Lei
n° 11.445/2007: as alternativas possiveis. In: GALVAO JUNIOR, Alceu de Castro; et. al. Regulacio do
saneamento béasico. Barueri/SP: Ed. Manole, 2013, p. 136-140.)

303 |bid., p. 140-154. Ainda para Frederico Turolla e Bruno Carrara de Melo, “A regulagdo pelo preco
dissocia a tarifa dos custos e visa a incentivar a eficiéncia operacional. Como os pre¢os ndo acompanham
0s custos de determinado prestador, o lucro pode ser maior se houver aumento de produtividade. Assim, a
rentabilidade deixa de depender apenas dos investimentos em capital e pode advir também de redugdo de
custos. [...] A regulacdo por incentivos adota uma abordagem menos intervencionista por meio do uso de
recompensas e penalidades, que induzem o prestador a atingir objetivos desejaveis, com maior liberdade
de atuacdo (Lewis e Garmon apud Berg, 2000). Os incentivos substituem a tradicional forma de regulacdo
por comando e controle. Em vez da determinacdo unilateral dos objetivos por parte do regulador, o
prestador pode ser consultado e fornecer relevantes informacdes acerca das complexas interdependéncias
que afetam seu desempenho. O regulador ndo prescreve acdes especificas e permite que o prestador decida,
utilizando informagdes internas, como promover a melhoria de desempenho (BERG, 2000)”.

304 Cf. LOUREIRO, Gustavo Kaercher. Estudos sobre o regime econémico-financeiro de contratos de
concessdo. Sao Paulo: Editora Quartier Latin, p. 99 e seguintes.
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forte presenca na reforma do Estado, introduzida na década de 90, via introdugdo do
modelo de agéncias reguladoras. N&o por outro motivo, inclusive, adaptou-se a ideia de
concessdo francesa para incorporar alteracdes tarifarias periddicas, alegando-se que tarifa
das concessdes detinha natureza regulamentar, que permite a revisao dos seus parametros
de custo e premissas econdmicas. As concessdes no Brasil podem ser delegadas a
iniciativa privada com equilibrio econdmico-financeiro dindmico, permitindo que o

regulador reavaliasse condicdes das tarifas.

Hoje, por conta da politica tarifaria prescrita na LNSB, exige-se 0 modelo de
regulacdo que considere a eficiéncia do prestador. As entidades de regulacdo devem
buscar implementar regulacéo econémica que fomente a busca por eficiéncia operacional,
motivo pelo qual privilegia-se uma regulagéo de preco teto como uma das formas mais

acertadas da regulacdo por incentivos®®.

Pode-se afirmar entdo que o Brasil intuitivamente acabou por incorporar e adequar
parte de ambas as teorias de regulacdo, discricionaria e contratual, seja sob a Otica
econdmica, seja sob a 6tica juridica. Exemplo disso é a reforma do Estado na década de
90 e a desestatizacio dos servicos de gas canalizado e energia elétrica®. Nestes casos se
outorgaram concessdes precedidas de licitacdo que adotaram um modelo que permite a
revisdo periodica de custos e investimentos. E isso sem descumprir com as regras

contratuais.

N&o nos parece que deveria haver debate envolvendo uma disputa de qual modelo,
se institucional ou contratual, estd mais acertado do que o outro para regular os servicos
publicos. O debate correto seria mais em que medida um ou outro modelo pode/deve
convergir na regulacdo de um servi¢o publico especifico. E mais que isso: se de fato
haveria elementos para afastar o uso de um modelo em detrimento do outro dependendo

da situacdo concreta de capacidade institucional do regulador.

6.3 Das modalidades de regulacéo no saneamento basico

305 Qutras formas envolveria a regulacdo pela receita teto (revenue cap), tal qual desenvolvida nas
concessdes de transmissdo de energia elétrica, ou entdo a chamada regulagdo “yardstick”, que envolve a
comparacao de agentes econdémicos para identificar precos idealmente competitivos.

306 Existem diversos textos de autores tratando das reforcas regulatérias da década de 90, cita-se, por
exemplo, SUNDFELD, Carlos Ari. Servicos publicos e regulacdo estatal. In: SUNDFELD, Carlos Ari.
Direito administrativo econémico. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2000, p. 17-38.
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Seria praticamente impossivel pensar em uma regulacdo econdmica
completamente uniforme para o Brasil considerando as titularidades locais e regionais, as
falhas de mercado, assim como da pluralidade de institutos juridicos voltados para
organizar a prestacdo material dos servicos de saneamento, refletindo o historico

institucional do setor.

Acompanhando outros setores de infraestrutura, as atividades de saneamento
basico detém atualmente duas modalidades de regula¢do, uma com maior preponderancia
contratual, que busca manter condicdes fixadas nas propostas de licitacdo, enquanto a
outra, com maior preponderancia dicionaria, que € realizada por entidade de regulacédo
para reavaliar as premissas das tarifas praticadas de tempos em tempos. Ilustra-se abaixo
tais modalidades.

Semelhante aos contratos de concessdo de rodovias e aeroportos, ha instrumentos
de delegacao seguindo modalidade de regulagéo preponderante contratual, segundo a qual
as premissas da licitacdo serdo mantidas inalteradas durante toda a vigéncia contratual,
ainda que haja alteracfes unilaterais de escopo contratual. O foco é a observancia de
regras contratuais para manter os valores propostos quando do certame pela delegacéo do
servico. Utiliza-se normalmente as informacGes econdmicas colhidas a época dos
certames para reequilibrar o contrato de forma a manter aquilo que foi fixado na proposta
dos licitantes. O equilibrio contratual é fixo, isto é, considera os custos de capital e taxa
de retorno previstos nas propostas licitatérias. Normalmente esta modalidade de

regulacao € observada em concessdes delegadas aos particulares no saneamento basico.

Como exemplo deste tipo de modalidade de regulacdo no setor de saneamento
basico cita-se 0 contrato de concessdo para delegacdo dos servi¢os de esgotamento
sanitario celebrado em fevereiro de 2010, entre a Foz de Blumenau S.A. e 0 Servico
Auténomo Municipal de Agua e Esgoto do Municipio de Blumenau, no Estado de Santa
Catarina. Neste contrato, o clausulado de revisdo ordinaria deixa claro que a sua utilidade
busca a “manutencéo da taxa interna de retorno do Contrato, com base no fluxo de caixa
da Proposta Comercial”. Pelo instrumento contratual, o compartilhamento de eficiéncia
é exclusivamente pautado pela realizagdo de investimentos em montantes inferiores ao
originalmente previsto na Proposta Comercial, desde que observada a prestagdo adequada
dos servicos. Nao ha revisdo de custos ou premissas da proposta do concessionario. Ou
seja, em que pese existir uma revisao tarifaria periodica, esta serve apenas para manter o

contrato aderente ao estimado pelo licitante vencedor quando do certame para
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adjudicacao dos servicos. A revisdo funciona para preservar as exatas condi¢des originais

da proposta, e ndo para reavaliar custos e remodelar tarifas.

De outra banda, parecido com os contratos de concessdo de distribuicdo de gas
canalizado e de distribuicdo de energia elétrica, existem instrumentos de delegacao nos
quais o equilibrio entre encargos e remuneracdo € mais flexivel. Neste tipo de instrumento
0s processos de revisao ordinaria acabam por avaliar os custos envolvidos na prestacdo
do servico publico, como o impacto advindo do pagamento de outorga (se houver), assim
como o nivel de investimentos exigidos e realizados no ciclo tarifario, as despesas
operacionais contabilizadas, os encargos legais incidentes sobre a atividade da
delegataria, e 0s custos provenientes da adocdo de beneficios tarifarios (p.ex. dos
subsidios para populacdo de baixa renda). Se trata de uma modalidade com maior custo
regulatdrio, visto que exige maiores estudos das entidades de regulacdo para comparar 0s
insumos da prestacdo dos servigos e reposicionar seus custos de maneira eficiente.
Normalmente esta modalidade de regulacdo é observada em contratos de programa
delegados as CESBs no saneamento basico.

Como exemplo deste tipo modalidade de regulacéo cita-se o contrato de programa
celebrado em dezembro de 2018, entre a Sabesp e 0 Municipio de Aguai, dentro do Estado
de S&o Paulo. De acordo com este instrumento®”’, a tarifa do contrato ndo precisara ser
fixa e pontualmente ajustada se houver evento de desequilibrio diante daquilo que
originalmente foi estipulado pelas partes. A tarifa podera ser utilizada como ferramenta
para reequilibrar o contrato na hipdtese de advento de evento desequilibrante. Mas nao
sO. A tarifa aqui comporta um equilibrio econémico-financeiro dindmico, o qual é
operacionalizado mediante a revisdo ordinaria dos seus custos, a qual deve ocorrer a cada
quatro anos, para manter a sustentabilidade econémico-financeira da avenca enquanto
também beneficia a modicidade tarifaria. O referido contrato estabelece os custos a serem
ser suportados pela tarifa, com competéncia a agéncia reguladora para definir, por
exemplo, o custo médio ponderado do capital que sera utilizado para remunerar a

delegataria para aquele ciclo tarifario.

307 Cf. Clausula 28: “A estrutura tarifaria e as tarifas estabelecidas deverdo permitir tanto o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato firmado com a SABESP para a prestacao de servigos de abastecimento
de 4gua e esgotamento sanitario no municipio em regime de prestagdo regionalizada, bem como garantir a
modicidade tarifaria. Paragrafo Unico. As tarifas e os precos dos servicos plblicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario deverdo ser suficientes para garantir a universalizagdo do acesso aos servigos,
especialmente para populagdes e localidades de baixa renda, para as quais havera tarifa diferenciada.”
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A LNSB parece permitir que a entidade reguladora navegue entre as duas
modalidades de regulacdo, por exemplo, utilizando a comparacdo do desempenho de
diferentes prestadores de servicos para o estabelecimento de metas, indicares e métodos
de monitoramento (cf. § 4° do art. 23), com adog&o das revisdes periodicas para reavaliar
as condicdes de mercado (cf. in fine do inc. I do art. 38), a0 passo que também é exigido
0 atendimento de metas e regras contratuais (vide 8 2° do art. 25). Assim, a LNSB

encampa a possibilidade de se adotar modalidades regulatorias por contrato e por agéncia.

Apesar dos exemplos acima, é fato que ndo ha obrigacdo legal de se adotar um
modelo ou o outro de regulacdo, havendo, em verdade, intersec¢cdo entre os modelos em
diversas ocasifes. Parece possivel, por exemplo, que em um contrato que adote o modelo
de regulacdo por taxa de retorno da proposta comercial e, portanto, de maior
preponderancia contratual, possa dar azo a acordo consensual entre as partes para permitir
discricionariedade do regulador na recomposicdo de encargos contratuais, dentre eles a

reavaliacdo da prépria tarifa com comparacédo junto de outros agentes econdmicos.

Também parece possivel que a modalidade de regulacdo preponderantemente
discricionéria deixe de ser algo quase que exclusivo das CESBs e seus contratos de
programa, passando a funcionar nos instrumentos de delegacdo dos servicos de agua e
esgoto a iniciativa privada. Afinal, este modelo guiou a privatizacdo na década de 90 das
distribuidoras de energia elétrica e gas canalizado, sendo assimilado pelos investidores

privados como pedra fundamental do regime de agéncias reguladoras.

Acontece gque aparentemente as concessionarias privadas rejeitam o modelo de
regulacdo preponderantemente discricionaria para modelagem de novas concessdes no
saneamento bésico. Abaixo transcrevemos conclusbes de estudo preparado pela
ABCON?®® indicando o desconforto das concessionarias privadas em permitir o

alargamento de modelos de regulacéo de preco preponderantemente discricionarios:

Na sessdo sobre Modelos Regulatdrios, sdo abordados aspectos
conceituais da regulacdo econémica dos servicos de saneamento, tendo
como referéncia 0s modelos inglés (discricionario) e francés
(contratual). A principal especificidade brasileira em relagdo a tais
modelos é o peso desproporcionalmente elevado do risco regulatorio,
oriundo, em grande parte, do carater local do exercicio da regulacéo dos
servicos e da falta de seguranca, quanto a designacdo e a capacidade
institucional do regulador de cada contrato. Dessa forma, a mitigacéo

38 ABCON. Regras padronizadas sobre distribuigdo de riscos, equilibrio econémico-financeiro e
modelos regulatérios. Sumario Executivo. 2020.
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do risco regulatorio € um direcionador importante das solucbes
escolhidas para a regulagdo de cada contrato, nos limites dos
condicionantes legais da Lei n® 11.445/2007.

PropGe-se a escolha de um modelo hibrido, que considera tanto as
determinagfes do marco legal regulatério do setor quanto os desafios
da fragil institucionalidade de alguns ambientes subnacionais. Nesse
modelo, 0 escopo da atividade regulatdria seria contido pelo contrato
definindo-se contratualmente quais sdo os limites aplicaveis. Alertamos
que, diferentemente dos contratos de programa, que ndo sao submetidos
a competicdo ex ante, o compartilhamento de ganhos de produtividade
pela metodologia do Fator X pode causar grandes distor¢des quando a
proposta vencedora, que ja prevé deducdes de ganhos de produtividade
tiver sido escolhida por licitacdo publica. Adicionalmente, é importante
notar que (i) as agéncias reguladoras locais geralmente ndo estéo
institucionalmente capacitadas para operar os sofisticados modelos de
benchmarking, carecendo, em regra, de recursos especializados e/ou de
orcamento, bem como que (ii) esses modelos exigiriam uma qualidade
de base de dados que, atualmente, ndo se encontra — particularmente
por ser 0 SINIS uma base ndo auditada.

Em outra passagem do mesmo estudo da ABCON, reafirma-se pelo uso das
propostas comerciais como pardmetro para manutencao da equagao econémico-financeira

dos contratos de delegacdo, in verbis:

A metodologia para representacdo, mensuracdo e recomposi¢do dos
impactos do evento de desequilibrio sobre a equacdo econémico-
financeira parte da definicédo de que o fluxo de caixa constante do Plano
de Negdcios da Concessionaria (FCPN) é o documento que
originalmente representa a equacao econémico-financeira contratual. O
FCPN ¢ vinculante para todos os casos de recomposicdo do equilibrio
econémico-financeiro, com excecdo dos desequilibros causados pela
inclusdo de novo investimento ou servico no objeto da concesséo,
avaliados por Fluxo de Caixa Marginal (FCM). No caso de
recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro pelo FCM,
recomenda-se a ldgica da utilizacdo da curva de juros de longo prazo,
com base na NTN-B acrescida de um prémio definido no processo de
estruturacdo, como um referencial que revisita de forma adequada as
condicdes de mercado para o financiamento de novos investimentos.

Como se observa dos trechos transcritos, a ideia da associagdo de concessionarias
particulares € manter premissas ofertadas na licitacdo ao longo de toda a execucao
contratual, protegendo suas condi¢Ges por meio de regras contratuais. O estudo indica a

preferéncia privada pela regulagdo preponderantemente contratual, em virtude do receio

de incapacidade institucional do regulador que se encontra pulverizado no saneamento
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basico. E dizer, adota-se critica comumente praticada a regulacdo discricionaria para

afasta-la no contexto regulatdrio do saneamento basico®®®.

E claro que todos os argumentos e exemplos de outros servigos publicos que se
valem da regulacdo discricionaria ndo detém o conddo de afastar os desafios da
competéncia local dos servigos de saneamento basico, que, na criticada ABCON, geraria,
em regra, potencial incapacidade institucional dos reguladores para aplicar custosos

modelos de comparacdo de custos via regulacdo discricionaria.

Mas, sob a perspectiva juridica, ndo parece existir qualquer obice de se adotar este
ou aquele modelo regulatorio para o saneamento basico, ainda que haja, nos servicos de

agua e esgoto, um potencial pluralidade de entidades reguladoras.

A aplicacdo discricionaria e por incentivos também parece, por exemplo, poder
fazer uso de regras de fator X, com compartilhamento de ganhos de eficiéncia. Ao saber
da regra de compartilhamento, os interessados ndo precisam precificar ganhos de
eficiéncia em suas propostas para cerca de trinta anos de concessao. E, como resultado,
afastam o risco de deducdes duplas dos ganhos operacionais na operagdo. Contrariamente
ao alegado pelo estudo da associacdo, poder-se-ia até mesmo argumentar que este modelo
auxilia a reduzir o risco de selecdo adversa dos interessados, pois Ihes permitiria deixar
de fazer previsdes de eficiéncia para longos periodos de contrato. As revisfes periodicas

se ocupariam de apurar as efetivas ocorréncias de eficiéncia na operagao dos servicos.

Também ndo parece decisivo 0 argumento de que inexistiriam informaces de
benchmark confiaveis no setor por conta da base de dados ndo auditada do SNIS. E isso
por alguns motivos. Primeiro porque a LNSB detém diversos dispositivos dispondo da
fiscalizacdo da prestacdo dos servigos (vide caput do art. 25), visado assegurar
informacdes de qualidade aos reguladores. Segundo porque as entidades de regulacao
podem colaborar entre si para obter informacdes de diferentes prestadores, muitas das
quais ja sdo publicas em funcdo dos arts. 26 e 27 da LNSB. Terceiro porque 0 Novo
Marco buscou positivar a instituicdo de novo sistema de dados sobre os servicos de agua

e esgoto, a ser coordenado pelo CISB para superar as deficiéncias do SINS.

309 Nesse sentido, cumpre trazer trecho das ligdes de Gabriela Miniussi Engler Pinto Portugal Ribeiro ao
tratar da regulacdo discricionaria para definicdo da taxa de desconto em processos de reequilibrio
contratual: “Em outras palavras, 0 modelo de definicdo da taxa de desconto tem pressupostos tedricos
consistentes, mas, na préatica, a discricionariedade acaba por gerar mais inseguranca e incerteza do que
confiabilidade” (In: Novos Investimentos em Contratos de Parceria. Sdo Paulo: Ed. Almedina, 2021, p.
114).
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Logo, a auséncia de informacdes tampouco parece servir de argumento habil para

afastar o modelo de regulagdo discricionéria.

E Obvio que se pode argumentar pela seguranca juridica de direitos dos
concessionarios como vetor para se adotar a regulacdo contratual, que privilegia
previsibilidade nas relacdes concessodrias. Contudo, isso nem sempre é absoluto, pois, por
exemplo, sempre havera a possibilidade de as partes acordarem consensualmente para
reajustar o contrato com outras bases, valendo-se da discricionariedade dos agentes

envolvidos, dentre eles da entidade reguladora.

A concluséo desta analise considera entdo que ambas as modalidades de regulagéo
podem ser utilizadas pelo saneamento basico. A LNSB néo escolhe uma modalidade em
detrimento da outra. E enquanto a visao juridica permite controles formais da atuacdo
regulatdria, a leitura econdmica confere norte para revisao periodica das tarifas. Este

parece ser o entendimento adequado para o assunto.

As criticas lancadas pelas concessionarias de saneamento basico parecem refletir
preferéncias circunstanciais que ndo necessariamente deveriam guiar a op¢ao de um ou
outro modelo. E preciso observar a capacidade efetiva de cada entidade de regulago, para

investigar a viabilidade de Ihe atribuir competéncias discricionarias de revisao das tarifas.

Alias, falar que um modelo necessariamente traz maior seguranca ao delegatério
que o outro ndo parece verdade absoluta. Pode haver situagcbes em que o modelo
discricionario favoreca mais o delegatario que o modelo contratual. Nunca é demais
lembrar que este modelo nasce de origem norte-americana, exatamente buscando

fomentar atividade empresarial.

6.4 Do potencial acirramento de discussdes das modalidades de regulacdo em funcéo

do tratamento das CESBs pelo Novo Marco

Dentre as ferramentas juridicas para atrair capital privado ao setor, a reforma da
LNSB buscou por fim ao término da falta de competicdo pelos servigos de saneamento

basico em decorréncia das contratagdes diretas, via contratos de programa, das CESBs.

A abordagem presente no Novo Marco veda a celebracdo de novos contratos de

programa, exigindo-se que 0s servi¢os de saneamento sejam sempre trespassados a
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terceiros alheios a esfera do titular dos servi¢cos por meio de contratos de concessao,
devidamente precedidos de licitagdo por forgca do caput do art. 175 da Constituicéo
Federal®,

Esta previsdo legal permite rediscutir o uso dos modelos de regulacdo, ja que
dettm o conddo de terminar com a regulacdo preponderantemente discricionaria
comumente adotada para os contratos de delegacéo celebrados com as CESBs. Entender
este efeito indireto do Novo Marco em maiores detalhes passa por compreender o
tratamento dispendido pela nova legislacdo para os contratos atualmente em posse das

estatais.

E o primeiro passo € entender a sua constitucionalidade tal qual validada pelo STF
em sessdo plenaria do final de 2021. Na ocasido, a maioria dos Ministros entendeu
inexistir inconstitucionalidade na vedacéo de se realizarem novos contratos de programa
no saneamento bésico, visto que haveria competéncia comum para estes Servicos,
cabendo a Unido tracar estratégias para universalizar o0s servicos, podendo,
consequentemente, limitar a abrangéncia das formas de gestdo associada dos servicos
publicos. Isto €, a Unido ndo extinguiu a possibilidade de se organizarem os servicos de
agua e esgoto pela gestdo associada, ainda sendo possivel que diferentes municipios se
unam para criar, por exemplo, autarquias interfederativa para prestar 0s servigos

diretamente.

O passo seguinte seria enderecar a pergunta sobre como ficardo os contratos de

programa vigentes. Todos seriam extintos?

A resposta imediata é: ndo. Apesar da regra licitatoria, o art. 17 do Novo Marco
estabelece que “Os contratos de concessao e 0s contratos de programa para prestacao

310 Cf. redagdo dada ao art. 10 da LNSB pelo Novo Marco, in verbis: “Art. 10 - A prestacdo dos servigos
publicos de saneamento béasico por entidade que ndo integre a administracdo do titular depende da
celebracdo de contrato de concessdo, mediante prévia licitacdo, nos termos do art. 175 da Constituicéo
Federal, vedada a sua disciplina mediante contrato de programa, convénio, termo de parceria ou outros
instrumentos de natureza precéaria”. Também cumpre lembrar que o Novo Marco alterou a Lei n°® 11.107,
de 2005, para incluir o § 8° no artigo 13, dispondo a seguinte redagdo: “Art. 13 - Deverdo ser constituidas
e reguladas por contrato de programa, como condi¢do de sua validade, as obrigacBes que um ente da
Federacao constituir para com outro ente da Federagdo ou para com consércio publico no ambito de gestao
associada em que haja a prestacdo de servicos publicos ou a transferéncia total ou parcial de encargos,
servicos, pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos servigos transferidos [...] § 8° Os contratos de
prestacdo de servicos publicos de saneamento basico deverdo observar o art. 175 da Constituicdo Federal,
vedada a formalizacdo de novos contratos de programa para esse fim”. E isso sem mencionar que o artigo
1° do Novo Marco expressamente declara que a legislagdo busca “vedar a prestagcdo por contrato de
programa dos servigos publicos de que trata o art. 175 da Constituicdo Federal , a Lei n® 11.445, de 5 de
janeiro de 2007, para aprimorar as condi¢des estruturais do saneamento basico no Pais”.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11445.htm#art10.0
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art175
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art175
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art175
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11445.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11445.htm
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dos servicos publicos de saneamento basico existentes na data de publicacdo desta Lei

permanecerdo em vigor até o advento do seu termo contratual”.

Esta regra geral dad a entender que todo e qualquer contrato devera ser
necessariamente respeitado apos a promulgacdo do Novo Marco, independentemente das
suas condigOes juridicas, assim como do seu potencial de alcancar as metas de
universalizacdo e qualidade dos servicos publicos de saneamento, que foram reforgadas

pela legislacao.

Contudo, leitura sistematica da legislacdo indica que essa interpretacdo seria
apressada. Isso porque o § 3°do art. 10 da LNSB, sob redag&o do Novo Marco, da o tom
de que a legislacdo setorial tdo somente autorizou a manutencdo dos contratos de
programa em vigor que fossem considerados como regulares. E os contratos regulares
seriam entendidos como sendo “aqueles que atendem aos dispositivos legais pertinentes
a prestacao de servigos plblicos de saneamento basico” (art. 3°, inciso IX)3!. Entdo, serd
preciso que 0s contratos vigentes incorporem as metas de universalizacao, passando pelos
requisitos do ja citado Decreto n® 10.710, de 2021, para além de incorporarem uma série
de clausulas que se tornaram essenciais para este tipo de avenca, observados os termos
do art. 10-A do Novo Marco.

Os contratos vigentes e regulares que lograrem éxito em se ajustar as metas de
universalizacdo seguem até o advento do seu termo contratual, mantendo sua regulacéo
discricionéria. Contrario senso, contratos irregulares, entendidos como aqueles que nédo
atendem ao disposto pela legislacdo, estariam sujeitos a rescisdo pelos titulares dos

servicos, podendo abrir a discussdo de modelo regulatério para novas concessoes.

Convém observar, adicionalmente, que havera de se encontrar contratos validos,
pois celebrados em observancia ao exigido pela legislagdo competente®?, mas cujos
termos e condi¢fes ndo mais se coadunam com as exigéncias regulatérias do saneamento,
haja vista as novidades do Novo Marco. Para estes casos, os titulares poderiam rescindir
0s contratos, aplicando ao término contratual, mutatis mutandis, as regras dos 88 3°, 4°e
5° do art. 42 da Lei n°® 8.987, de 1995, que tratam dos pagamentos de indenizagdo das

concessoes tidas como precarias, aplicando-se, adicionalmente, as regras de indenizagao

311 Cabe trazer também que a LNSB definiu operagdo regular como sendo: “aquela que observa
integralmente as disposi¢Bes constitucionais, legais e contratuais relativas ao exercicio da titularidade e &
contratagdo, prestacao e regulacdo dos servicos”. (art. 3°, inciso XIII)

312 Vide art. 11 da LNSB, e o art. 13 da Lei n° 11.107/2005.
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da LNSB, principalmente as regras de pagamento de indenizacdo do § 5° do art. 42,

conforme alteracdo do Novo Marco®3,

Por outro lado, nos termos do § 8° do art. 11-B, os contratos provisorios ndo
formalizados e os vigentes prorrogados em desconformidade com os regramentos

estabelecidos na LNSB serdo considerados irregulares e precarios.

Aqui ha outras situacdes juridicas que a legislagdo também denomina de
“irregular”, mas cujas consequéncias juridicas parecem ser distintas. A principio, haveria
contratos invalidos, ou seja, instrumentos contratuais que ndo teriam atendido as
condicbes legais de validade para sua formalizacdo na origem, quando
celebrados/prorrogados para além de situagdes nas quais os contratos sequer foram
formalizados®!*. E, para estes casos, embora possam existir discussdes em face da redagéo
do 8 5° do art. 42 da LNSB, as regras de indenizacgdo, ao término da relagdo contratual,
parecem ser ligeiramente diferentes, com protecdo dos prestadores focada no principio
geral do direito de vedacédo ao enriquecimento sem causa (plasmado no art. 884 do Cadigo
Civil’'®), mas sem maiores garantias pelo Poder Publico quando comparadas com

situagdes contratuais tidas como “validas”, mas que se tornaram “irregulares”3!°,

313 Fernando Vernalha parece reforcar o entendimento descrito, problematizando suas consequéncias. Veja-
se: “[...] evidente que 0s novos encargos que serdo assumidos pelos prestadores para a implementagéo
destas metas acarretam um desequilibrio nos contratos vigentes.[...] Sem o reequilibrio, a adaptacéo do
contrato ndo seria juridicamente vidvel. A provavel alternativa seria 0 encerramento do vinculo. Mas como
se trata de uma hip6tese de extingdo do contrato motivada por fato alheio a responsabilidade do prestador
(lembre-se que o reequilibrio contratual é de responsabilidade do titular), este teria direito a ampla e prévia
indenizacdo. Ou seja: para que o contrato de programa seja encerrado e os bens transferidos ao municipio,
este serd obrigado a indenizar a companhia estadual pelos investimentos feitos até aqui e ndo integralmente
amortizados, e, ainda, por outros prejuizos suportados. Como me parece dificil imaginar que os municipios
disponham de recursos para isso, pela mesma razdo pela qual ndo dispdem de recursos para custear o
reequilibrio contratual, havera um impasse. Sem que 0 municipio possa apropriar-se e apossar-se dos bens
da operacéo, em virtude da auséncia de indenizag&o, o contrato ndo poderia ser encerrado (a operagdo ndo
poderia ser transferida ao municipio ou a um novo operador). O resultado pratico seria a continuidade da
operacao dos servigos pelos atuais prestadores, mas sem o atendimento das novas metas de universalizagao.
Trata-se de solugdo avessa aquela desejada pela lei.” (Cf. Nova regulamentacdo do saneamento béasico
ameaca a universalizagdo do servico. Disponivel em: https://jovempan.com.br/opiniao-jovem-
pan/comentaristas/fernando-vernalha/nova-regulamentacao-do-saneamento-basico-ameaca-a-
universalizacao-do-servico.html. Acesso em: 08 ago. 2021.

314 Nio se aprofundara a analise nas diversas distincdes envolvendo a invalidade dos contratos, p. ex.
contratos nulos, anuldveis ou inexistentes, tampouco nas possibilidades de convalidacdo (ou ndo) das
invalidades dos referidos contratos. Entende-se que tais circunstancias, para além de estudo aparte sobre o
tema, devem ser avaliadas em cada caso concreto.

315 Art. 884 - Aquele que, sem justa causa, se enriquecer a custa de outrem, serd obrigado a restituir o
indevidamente auferido, feita a atualizacio dos valores monetarios. Paragrafo Unico. Se o enriquecimento
tiver por objeto coisa determinada, quem a recebeu é obrigado a restitui-la, e, se a coisa ndo mais subsistir,
a restituicdo se fara pelo valor do bem na época em que foi exigido.

316 Somente para fins argumentativos: tendo como base de que os contratos de programa detém regime de
Direito Administrativo e contemplam caracteristicas contratuais, poder-se-ia pensar em aplicar a légica do
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Por cuidar dos casos de indenizacdo ao final dos contratos de delegacdo, a
regulacdo econdmica devera estar atenta para esta diferenciacdo, afastando controversias
que desvirtuem os objetivos de captacdo de recursos da politica publica fixada pelo Novo

Marco.

No mais, a saida que o Novo Marco propds ao tema do término destes contratos
de programa foi a privatizacdo das CESBs, com o ajuste e manutencao dos seus contratos
para gerar viabilidade nos processos de alienagdo de controle acionério das estatais.

Antes do Novo Marco havia risco juridico que impedia a privatizacdo destas
companhias com a manutencdo dos seus contratos de programa, retirando valor dos

processos de venda.

N&o por outra razdo, levantamento de informacbes do setor demonstrou que
somente foram privatizadas duas CESBs no cenario p6s-1988. Uma foi a alienacdo da
Manaus Saneamento, subsidiaria integral da Cosama — Companhia de Saneamento do
Amazonas, vendida ao grupo francés Lyonnaise des Eaux em 2000, e atualmente
controlada pelo Grupo AEGEA3!. A outra envolveu a Saneatins — Companhia Estadual
do Tocantins, cujo controle acionario foi paulatinamente transferido ao grupo Odebrecht
Ambiental, atualmente sucedido pela BRK Ambiental, parte das opera¢des nacionais do

fundo canadense Brookfield38,

E verdade que hé autores que defendiam ser possivel privatizar as CESBs sem que

houvesse perda dos seus contratos®'®. Segundo este entendimento, os contratos de

art. 59 da Lei n® 8.666, de 1993, segundo a qual “Art. 59 - A declaracdo de nulidade do contrato
administrativo opera retroativamente impedindo os efeitos juridicos que ele, ordinariamente, deveria
produzir, além de desconstituir os ja produzidos. Paragrafo Unico. A nulidade n&o exonera a Administragio
do dever de indenizar o contratado pelo que este houver executado até a data em que ela for declarada e por
outros prejuizos regularmente comprovados, contanto que ndo lhe seja imputavel, promovendo-se a
responsabilidade de quem Ihe deu causa”. Este ponto certamente merecera analise mais detalhada em outros
estudos, lembrando que a nova legislacdo de contratagcBes publicas, a Lei n°® 14.133, de 2021, traz
regramento diferente e inovador sobre a questdo de nulidades em contratos administrativos, devendo
introduzir reflex@es quase que disruptivas para gestao desta modalidade de contratacdo, observando-se seus
art. 147 e seguintes.

317 InformagOes sobre a privatizacdo da Manaus Saneamento estdo disponiveis nos registros das
privatizacdes estaduais do periodo de 1996 até 2002, publicados pelo BNDES no seguinte endereco
eletrénico: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/desestatizacao/processos-
encerrados/Privatizacao-Estaduais. Acesso em: 09 ago. 2021.

318 Estudo completo sobre a privatizagdo paulatina da Saneatins foi desenvolvido por Raquel Soares, Irene
Altafin, Maria Teresa Duclos e Samuel Arthur Dias, com apoio do CERI/FGV. Disponivel em:
https://ceri.fgv.br/publicacoes/privatizacao-de-companhia-estadual-de-saneamento-experiencia-unica-do-
tocantins-licoes. Acesso em: 09 ago. 2021.

319 Ver, por exemplo, TAMASAUSKAS, Igor Sant’Anna. Consideragdes sobre a possibilidade de
transmutagdo do contrato de programa em contrato de concessdo quando da realizagdo de leildo de acfes



157

programa de fato seriam perdidos, mas haveria sua conversédo em contratos de concessao,
0s quais legitimamente regulariam a prestacdo dos servigos. Para estes autores, a
exigéncia de licitacdo estaria suprida pelo certame realizado pelo controlador estatal para

venda da participacdo acionaria.

N&o obstante, € fato que ndo foram promovidas privatizacbes de CESBs ap06s a
promulgacéo da regra do art. 13 da Lei n° 11.107, de 2005. Parece que os investidores
simplesmente ndo desejaram assumir o risco de questionamento da manutencdo dos
contratos de operacdo (sejam eles transformados em concessdao ou ndo). E, sem o0s
contratos de operacdo de saneamento, as estatais perdiam o seu valor de mercado,

deixando de ser interessante para os investidores.

O Novo Marco mudou este panorama, introduzindo a possibilidade de que se
privatizem as CESBs sem que necessariamente haja o término dos seus contratos de
programa. Para tanto, revogou-se o dispositivo da Lei n° 11.107, de 2005, bem como
expressamente autorizou-se a transformacdo dos contratos de programa em acordos de
concessdo quando da alienacdo de controle acionario de empresa publica ou sociedade de

economia mista prestadora dos servicos de saneamento basico%°.

N&o se encontra prevista na legislacdo uma opcdo por modelo regulatério nos
casos de privatizacdo, ficando a ddvida se os contratos advindos das CESBs privatizadas
seguirdo a regulacdo discricionaria ou se, alternativamente, serdo revisados para adotar a

regulacao preponderantemente contratual.

Como resultado, existe uma miriade de situacdes dos contratos de programa, com
situacdes de fato, envolvendo prestacao precaria dos servigcos de saneamento basico, cujo
impacto precisara ser analisado pelos titulares e entidades reguladoras®?. E isso sem

considerar as demais discussdes envolvendo os contratos de programa regulares em vigor,

de sociedade de economia mista. In: LUNA, Guilherme Gomes (org). Saneamento BAsico: temas
fundamentais, propostas e desafios. Rio de Janeiro: Ed. Lumen Juris, 2017, p. 233 e seguintes. Também
sugere-se ver SUNDFELD, Carlos Ari. Viabilidade de conversdo do contrato de programa em concessdo
quando da privatizacdo da empresa prestadora. In: Pareceres. vol. 2. S0 Paulo: Revista dos Tribunais,
mar. 2013, DTR/2013/7080, p. 497-506.

320 As regras de privatizagdo das companhias estaduais de saneamento basico estdo detalhadas no art. 14 do
Novo Marco.

321 Neste particular, recomenda-se a leitura de estudo denominado “Analise dos contratos de programa”,
desenvolvido por Joisa Dutra, Juliana Smiderle, Morganna Capodeferro e Pedro Cytryn, promovido pela
CERI/FGV, que acusa 55% dos contratos firmados entre Companhias Estaduais de Saneamento Bésico e
municipios na regido Sudeste carecem de metas bem definidas. Maiores informages estdo disponiveis em:
https://ceri.fgv.br/publicacoes/research-teaser-55-dos-contratos-firmados-entre-companhias-estaduais-de-
saneamento. Acesso em: 09 ago. 2021.



158

ou mesmo as revisdes contratuais que poderdo ser realizados para operacionalizar a

privatizacdo das CESBs.

A regulagdo econdmica dos contratos das CESBs podera se manter discricionaria,
repassando blocos de contratos das estatais para investidores privados. O equilibrio
econémico-financeiro podera ser dinamico, permitindo que as entidades de regulacédo

reavaliem 0s custos para operagéo dos servigos.

Ou, de outra banda, poder-se-4 renovar os contratos de forma a eliminar a
preponderancia da regulacao discricionaria, focando a equacdo econdmico-financeira dos
contratos nas propostas dos investidores privados, tal qual fornecidas nos respectivos
processos de privatizacdo ou de concessao. Os contratos de concesséo deixariam de adotar
equilibrio dindmico, focando na preservacao das condi¢cdes econdmicas das propostas.

Uma terceira alternativa seria mesclar ambas as modalidades de regulacao,
conferindo direitos contratuais enquanto também se permitira a revisao discricionaria de

escopo limitado das premissas econdémico-financeiras dos contratos.

A simples troca para regulacdo preponderantemente contratual acabaria por
encampar a tese das concessiondrias associadas 8 ABCON, embora pareca desacreditar
outra inovacdo do Novo Marco, ligada ao aprimoramento das praticadas regulatorias do
setor, fomentada pela atuacdo referencial da ANA. Como visto anteriormente, a
competéncia atribuida @ ANA buscara aperfeicoar o trabalho regulatério das entidades de
reguladoras locais, podendo suprir as dificuldades que eventualmente se encontrem na
execucdo da regulacdo discricionaria. Isto €, a politica publica federal em curso
aprimoraria as entidades locais, afastando riscos de baixa qualidade regulatoria, ao passo
que também podera congregar praticas e informacdes setoriais para permitir comparagdes
adequadas de custos de diferentes operadores. Aqui entdo haveria outro argumento para

afastar a preocupacéo das concessionarias privadas.

Argumentos de lado, reitera-se que a questdo de se utilizar a regulagéo
preponderantemente contratual ou preponderantemente discricionaria depende de opgéo
da politica regulatoria, feita pelo regulador ou pelo titular quando da fixacdo da politica
publica de saneamento local. E esta opcdo deverd estar devidamente motivada,
considerando as situacOes de facto da regulacdo de determinados servigos, 0 que

invariavelmente passa por avaliar 0os pontos aqui descritos.
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CONCLUSAO

Este trabalho buscou sistematizar o regime juridico da regulagdo econdmica no
setor de agua e esgotamento sanitario, sobretudo considerado as inovacgdes legislativas
advindas do Novo Marco, sejam elas diretas ou indiretas. Aqui descreveremos as

principais conclusdes apresentadas ao longo da dissertagéo.

Iniciou-se detalhando o conceito dos servi¢os de saneamento basico, com a
caracterizacéo do oferecimento de suas utilidades e comodidades como servigos publicos,
ja que para além da legislacdo assim o qualificar, os servigos de agua e esgoto detém

inegavel reconhecimento de importancia historia e essencialidade na vida humana.

Como resultado desta qualificacdo, afasta-se da andlise deste trabalho, por
exemplo, situacbes de uso particular de tecnologias de tratamento ou lancamento de
efluentes, as quais sao tidas pela LNSB como atividades privadas, tdo somente sujeitas a

fiscalizacdo e poder de policia estatal.

Compreendido o conceito dos servicos e a incidéncia do regime juridico de direito
publico, procedeu-se com breve descri¢do da nog¢do de competéncias sobre a titularidade

dos servicos publicos de saneamento basico.

Foram analisados os dispositivos constitucionais para esclarecer que a titularidade
dos servicos de &gua e esgoto €, em regra, de competéncia municipal, podendo ser
operacionalizada de forma compartilhada quando da instituicdo de regido metropolitana,
aglomeracdo urbana ou microrregido, ou entdo quando os titulares organizarem gestdo
associada de servicos publicos (inclusive mediante unidade regional de saneamento

béasico ou bloco de referéncia).

Também buscou-se deixar claro que 0s municipios ndo sdo os unicos com
competéncia sobre os servi¢cos de saneamento. Cabe a todos os entes federados a
competéncia comum para tratar destes servicos, haja vista a intrinseca relacdo do
saneamento junto de questdes de meio ambiente, satde publica e politica urbana. E €
neste contexto que a Unido recebeu competéncias para dispor de diretrizes aos servicos

de agua e esgoto, podendo os estados federados apoiar 0s municipios em nivel regional.

O saneamento basico, consequentemente, é tarefa de todos os entes federados,
ainda que cada qual colabore para sua prestacdo adequada dentro de suas competéncias e
potencialidades.
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O Novo Marco buscou sanar as controveérsias decorrentes do tratamento difuso de
competéncias do saneamento basico. Contudo, as previsdes do seu art. 8° se ndo
interpretadas com cautela, poderdo gerar maiores debates, por exemplo, considerando
eventual avocacdo de parte da titularidade dos municipios quando da prestacdo
regionalizada, ou mesmo que as solugdes de consércios publicos tdo somente devam
adotar formas de arranjos municipais. Entende-se que ambos os entendimentos sé&o
apressados e equivocados, pois nem os estados federados poderdo ganhar competéncia
por meio de lei ordinaria da Unido, nem bem o Novo Marco teria limitado a competéncia

constitucional de gestdo associada para unicamente viabilizar consorcios municipais.

Ato subsequente, foi apresentada nogdo de politica publica e sua relacdo com a
regulacdo do saneamento bésico, especificamente para firmar a premissa de que a
regulacdo deve deferéncia a politica publica, a qual, por seu turno, é positivada pelo
parlamento no ordenamento juridico nacional. E dizer, a regulacdo é uma das ferramentas
da politica publica do saneamento béasico, a qual encontra diretrizes na LNSB, mas cujo
detalhamento deve ser fixado por cada titular. A regulagio ndo seria permitido atuar na
contramao da politica publica prevista em lei, devendo, por exemplo, primar pelo
comando normativo da universalizacdo dos servicos, assim como pelas demais definicdes
prescritas pelos titulares dos servigos envolvendo a prestacdo adequada dos seus

respectivos servigos publicos.

De forma semelhante, também foi apresentada nocdo da atividade de
planejamento dos servicos publicos de saneamento béasico, distinguindo-o da formulacao
da politica em si, bem como da regulacdo dos servicos. O planejamento da concretude a
politica publica, mediante a¢fes do Poder Executivo. E, no saneamento, o planejamento
é tido como condicédo de validade dos contratos de delegacdo dos servicos, devendo ser
utilizado pelos entes reguladores para interpretar as avencas delegatérias e
operacionalizar a regulacdo adequada do oferecimento das respectivas comodidades e
utilidades.

Falando nas avencas delegatdrias dos servigos de agua e esgoto, a legislacdo
permite varias formatacOes juridicas para organizar material o oferecimento do
saneamento basico. Analisou-se a desconcentragdo e a descentralizacdo administrativa,
assim como a gestdo associada de servicos publicos. E demonstrou-se existir uma ampla
gama de institutos juridicos a disposicéo dos titulares dos servicos, seja para viabilizar a

prestacdo direta dos referidos servicos mediante 6rgdos ou entidades da administragdo
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publica do titular, seja para delegar a prestacdo material dos servigos para investidores
privados, mediante acordos de concessdo, PPP ou subdelegacéo, seja, ainda, para delegar
a prestacdo material dos servicos mediante gestdo associada de servigos publicos,
sobretudo com o uso de contratos de programa e convénios de cooperacdo. Os contratos
de programa, contudo, teriam sido proibidos pelo Novo Marco de serem celebrados no

ambito dos servicos de saneamento bésico.

A regulacdo econémica se ocuparia de cada um destes institutos, precisando se
atentar para suas particularidades juridicas, o que inclui os desdobramentos regulatérios

advindos, por exemplo, das definicdes inerentes para estruturacao das politicas tarifarias.

Fixadas estas premissas iniciais, passa-se a discorrer da historia recente do setor

de saneamento basico, com enfoque na perspectiva regulatoria.

Analisou-se que a politica do PLANASA foi estruturada no final da década de 60,
mediante inducdo pela Unido para que 0os municipios contratassem as CESBs por meio
de acordos-conveénios. Nao havia regulacdo independente da prestagcdo dos servicos, cujo
modelo focava na determinacdo regulatéria de precos pelos operadores, com uma
regulacdo baseada nos custos incorridos na execucdo dos servicos, remunerando

investimentos sem atencdo mais acurada para com a eficiéncia operacional.

A politica do PLANASA foi responsavel por expandir a rede de abastecimento de
aguas, mas nao logrou sucesso em ampliar o sistema nacional de esgotamento sanitéario,
tendo permitido, ademais, a perpetuagdo de acentuadas taxas de perda fisica d’agua. Seus
fundamentos financeiros ruiram em funcéo da crise de crédito publico no final dos anos

80, assim como pela subsequente reforma do Estado.

A mudanga no paradigma da regulagdo no saneamento € fruto tardio da reforma
do Estado na década de 90, com o advento da LNSB em 2007. O Estado passa de
prestador direto de servigos publicos e controlador de atividades econémicos, para
entidade que fomenta atuacdo privada, com controle e regulacdo de atividades sob

titularidade estatal.

Por meio da LNSB alterou-se algumas das premissas da politica do PLANASA.
Por exemplo, introduziu-se a regulagéo independente dos servigos prestados por terceiros
que ndo pertenciam a esfera administrativa do titular dos servicos — o que foi
recentemente ampliado para os casos de prestacdo direta pelo Novo Marco. E se alterou

a logica da regulagéo, que deixou de privilegiar o retorno dos custos incorridos com
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investimentos para passar a beneficiar os ganhos operacionais e a eficiéncia dos

operadores.

N&o obstante o advento da LNSB, esclareceu-se nédo ter sido revogada por
completo a estrutura do PLANASA, haja vista a perpetuacao de atuacdo das CESBs em
cerca de 70% dos municipios brasileiros. Sob nova roupagem, as CESBs passaram a
operar com base na gestdo associada, lastreada pela Lei 11.107, de 2005, mediante a
celebracéo de convénios de cooperacao e contratos de programa, 0s quais eram celebrados
sem qualquer licitacdo. A diferenca é que as estatais agora deveriam regrar sua atuacdo
em contratos que lhes assegurassem direitos ao passo que também lhes imporiam

encargos e metas.

Acontece que a reforma trazida pela LNSB tampouco logrou éxito em
universalizar os servigcos de agua e esgoto, tampouco solucionando os problemas de
perdas fisicas d’agua ou mesmo da evolugdo de outros indicadores de qualidade do
saneamento. Muitas estatais ndo ajustaram seus contratos, permanecendo com

instrumentos precarios para organizar a prestacdo dos servicos de dgua e esgoto.

A Unido entdo publicou o Novo Marco, em 2020, para superar estes desafios,
fomentar investimentos privados e reforcar a seguranca juridica no campo do

abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

Sob a perspectiva da regulagdo econdmica, quatro sao os principais pilares do
Novo Marco, cujos desdobramentos detém impacto direto ou indireto na politica de
precos fixada pelas entidades de regulacdo, a saber: (i) atribuicdo da competéncia a ANA
para editar “normas de referéncia” que buscam uniformizar a regulagdo do setor, bem
como aumentar a qualidade regulatéria de normas econdmicas e de eficiéncia dos
prestadores; (ii) previsdo de metas, em lei, para que os contratos de prestacdo material
dos servicos alcancem a universalizacdo de agua e esgoto até 2033; (iii) vedacdo da
celebracdo de novos contratos de programa, com a necessidade de se adequarem 0s
contratos vigentes, assim como de se procederem licitaches para contratar concessoes
sempre que se desejar delegar o saneamento para terceiros alheios da esfera do titular; e
(iv) a instituicdo de politica publica para fomento a regionalizacao da prestacdo material
dos servigos de saneamento basico, fomentando a estruturacdo de politicas institucionais
de subsidio cruzado, para expandir a transparéncia das tarifas cobradas junto dos usuarios
enquanto se permite robustecer a viabilidade econémico-financeira da prestagcdo dos

servicos em municipios de baixa capacidade de financiamento.
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Todos estes pontos impactam na regulacdo econémica, a qual ndo se confunde
com a formulacdo da politica pablica do saneamento, nem mesmo com seu planejamento
ou com a prestacdo material dos servicos. Para fins deste trabalho, apresentou-se uma
nocdo da regulacdo precos, entendida como aquela regulacdo utilizada pelas entidades
reguladoras do saneamento basico para definir os precgos (tarifas ou taxas) praticados na

prestacdo material dos servicos publicos.

Sob a perspectiva juridica, a referida regulacdo econémica busca atender aos
objetivos fixados pela LNSB, com o intuito de manter as condigdes econémico-
financeiras das tarifas praticadas para assegurar a sustentabilidade da prestacdo adequada
dos servigos ao mesmo tempo que objetiva promover a modicidade tarifaria e fomentar a

eficiéncia no oferecimento material de utilidades e comodidades aos usuarios.

Estes trés institutos juridicos comp8em aquilo que se entende pelo nucleo duro do
regime juridico da regulacdo econémica do saneamento: equilibrio econdémico-
financeiro, modicidade tarifaria e eficiéncia sdo utilizados pela legislacdo para
instrumentalizar os objetivos regulatdrios fixados pela LNSB.

E ndo se estd falando do campo de simples atividade de policia administrativa,
com controle de atividade econémica. Para estes cabem as atividades privadas de dgua e
esgoto, alheias a nocdo de servigos publicos. Também ndo se trata de regulamentacéao
para simples e fiel execucdo de comando legal, mas sim da atuacdo de diferentes

competéncias regulatorias para promover valores juridicos da legislacdo setorial.

A regulacdo econdmica detém ampla gama de competéncias, podendo estabelecer
normas gerais e abstratas, fiscalizar, sancionar, dirimir conflitos etc. O exercicio destas
competéncias precisa ser exercido de forma alinhada com a nocdo teleoldgica da
regulacdo do saneamento, sintetizada os objetivos que a LNSB prescreve a regulacéo de
precos, com destaque para a sustentabilidade econdmico-financeira dos servicos,

modicidade tarifaria e eficiéncia.

N&o € sem motivo entdo que se pontua como base que o poder normativo das
entidades de regulacdo advém ndo s6 da competéncia regulamentadora da legislacéo,
como também da competéncia técnica das agéncias e do vinculo de sujeigdo especial
formado entre o prestador dos servigos publicos e o regulador. As entidades de regulacéo

detém os poderes necessarios para fiscalizar, interpretar e direcionar a execucdo dos
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instrumentos de delegacédo, de forma a permitir a implementacédo do planejamento local

ao passo que também fomentam o desenvolvimento da politica pablica de agua e esgoto.

O alcance dos objetivos regulatérios passa pela identificacdo da pluralidade de
fatores cuja atencdo € obrigatoria aos reguladores do saneamento para atender ao regime

juridico positivado para a regulacao de precos.

Faz-se mandatdrio conhecer do impacto de premissas da literatura econémica na
prestacdo material dos servicos de saneamento bésico, permitindo-se pensar
adequadamente a estruturacdo e conducao de cada opc¢éo regulatoria. E, por esta razao,
descrevem-se as chamadas falhas de mercado alocadas pela literatura juridico-econémica

aos servicos publicos de agua e esgoto.

De largada, se esclarece a presenca de externalidades como efeitos néo
mensuraveis gerados pela operacao das redes de saneamento. S&o aqueles efeitos sentidos
por pessoas que nao participam da atividade econémica do saneamento, e que apresentam
dificuldade de serem precificados nos precos fixados pela regulacio econdmica. E o
exemplo das melhorias identificadas na area de satde publica uma vez que determinada
regido passa a contar com altos indices de 4gua e esgotamento. Outro exemplo envolve o
impacto ambiental e de potencial turistico gerado pelo tratamento de 4guas e despoluicao

de cursos d’agua.

Ato continuo, alerta-se que no saneamento béasico haveria o emprego dos
chamados bens publicos, caracterizados sob a Otica econdmica pela existéncia dos
critérios de “ndo exclusividade” e “ndo rivalidade”. Esta falha de mercado implica na
dificuldade de precificacdo dos valores cobrados pelos servicos de saneamento ora porque
ndo se pode excluir individuos que se beneficiam dos servi¢os sem pagar por eles (v.g.
hospitais ou bombeiros), ora porque ndo se pode fazer com que o consumo dos servicos
por um Unico usuario limite o consumo dos demais (observado p.ex. 0 uso multiplo dos

recursos hidricos).

Fala-se, ainda, dos problemas advindos da assimetria de informag&o, oriundos
tanto do risco moral, como também da sele¢do adversa. A primeira falha de mercado
envolve dificuldade de o regulador conhecer as efetivas condi¢Oes de prestacdo dos
servigos para fixar tarifas adequadas, por vezes sendo prejudicado pelo operador que lhe
ocultar informagdes. J& a segunda falha de mercado diz respeito a dificuldade de os

interessados na prestacdo dos servigos apresentarem propostas exequiveis quando da
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obtenc¢éo dos instrumentos de delegacdo, visto que a publicidade de dados e informacdes
sobre a rede local de 4gua e esgoto ndo costuma ser completa, até por conta do fato que

parte relevante da infraestrutura se encontrar enterrada.

Outro ponto de atencdo envolve o status de monopolio natural dos servicos de
saneamento, refletindo falha de mercado segundo a qual a prestacdo dos servicos se da
exclusivamente por um (nico agente econdmico, haja vista condi¢Bes técnicas ou
econdmicas que inviabilizam a competicdo no mercado. E o saneamento detém forte
presenca de elementos econdmicos que servem aos monopolios naturais, com custos fixos
afundados, assim como ganhos de escala e escopo a medida que se expande a rede de

abastecimento e coleta.

A caracterizacdo do saneamento como monopdlio natural gera barreira de entrada
para competicao livre competicdo. Como é tecnicamente ou economicamente inviavel ter
dois agentes econdémicos operando 0s mesmos servicos na mesma localidade néo se pode
haver competi¢do “no” mercado. A competicdo do saneamento se da por exceléncia
“pelo” mercado. Ou bem as CESBs abordavam os titulares para celebrar instrumentos de
programa, ou bem os titulares, quando desejam repassar 0S Servigos para terceiros, 0
fazem mediante delegacdo de concessdo de servicos publicos. O resultado disso € que
operadores publicos acabavam por competir com operadores privados, e todos competiam
entre si pelo direito de prestar os servigos em determinadas pracas de saneamento.

Sob a Gtica econdmica, o0 modelo licitacdo para se assegurar o direito de se
explorar o ativo monopolistico tem como base a teoria de franchise bidding, a qual
considera que a competicdo entre diferentes agentes se ex ante, no momento do certame
licitatorio, ndo sendo necessario maiores cuidados ao longo da exploracéo do ativo. E
claro que a pratica da licitacdo e exploracdo de ativos de infraestrutura ja demonstrou ndo
ser tdo simples manter as condi¢Bes competitivas, sobretudo quando se pensa no
equilibrio entre encargos e remuneracao exigido pelo regime juridico da regulacdo de

precos ao longo de toda a execucdo contratual.

Os contratos no saneamento sdo de longo prazo e por esséncia de natureza
incompleta, o que mitiga os efeitos competitivos gerados quando da época da licitag&o.
Ademais, ha forte atuagdo no mercado secundario, com ganhos de escala e escopo a nivel
nacional, e ndo somente em ambiente local ou regional. E, por fim, pode-se afirmar que
0 saneamento brasileiro detéem uma esfera de competicdo adicional, envolvendo o

instituto juridico para organizar a prestacdo material dos servicos, sobretudo quando
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vislumbrada atuacdo das CESBs vis-a-vis das concessiondrias privadas. Estas
caracteristicas dificultam a implementacdo absoluta da teoria do modelo de franchise
bidding no saneamento.

Seguindo a anélise desta dissertacao, verificou-se que o exercicio da regulacao do
saneamento devera ser realizado por entidade reguladora de natureza autarquica, dotada
de independéncia decisoria e autonomia administrativa, orcamentaria e financeira. Tais
prerrogativas detém por base o carater colegiado da direcdo das entidades reguladoras,
com mandatos fixos, por periodo ndo coincidente com o0s mandatos politicos,
impossibilidade de demissdo ad nutum dos diretores, assim como a presenca de carater
técnico dos colaboradores que atuam nas referidas entidades, a qual detém autonomia
para estruturar seu proprio regimento interno e processar 0os procedimentos do seu
funcionamento (como p.ex. concursos publicos), apresentando, adicionalmente,
autonomia para arrecadacgdo de recursos proprios e iniciativa para proposta orcamentaria

que busque a gestéo de suas atividades.

Com base nestas caracteristicas, a entidade de regulacdo poderd se valer do
tradicional modelo de agéncias reguladoras, sob o formato de autarquia sob regime
especial, mas também podera ser formada a partir de consorcios publicos ou outros

arranjos juridicos que sejam dotados da independéncia exigida pela LNSB.

O titular dos servicos pode delegar a regulacdo para entidades reguladoras que ndo
componham sua estrutura administrativa. Isso, somado a titularidade municipal e a
multiplicidade de institutos juridicos sob os quais poder-se-ia estruturar a regulacao
independente, fez nascer no saneamento uma pluralidade de arranjos juridicos das
entidades de regulacdo. Exemplos no Estado de S&o Paulo foram citados para ilustrar tal
situacdo, com men¢do ao Consdrcio ARES-PCJ e a Arsesp, ambos com atuacdo
juridicamente apoiada pela gestdo associada de servigcos publicos operacionalizando a

delegacédo das competéncias de regulacéo.

Apesar de existirem regras no Novo Marco para delegacao do exercicio da fungéo
de regulagdo as entidades regulatérias ndo localizadas no mesmo estado federado em que
0s servigos sdo prestados, parece existirem incentivos juridicos para que a regulacéo do

saneamento continue sendo operada local ou regionalmente.

O Novo Marco criou a figura dos contratos para prestacdo de servicos
regulatérios, a serem celebrados sob a logica de inexigibilidade de licitacdo,
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aparentemente com o propoésito de fortalecer o vinculo juridico de delegagédo entre o
titular e as entidades de regulacéo, sobretudo para assegurar a arrecadacdo das chamadas
taxas de regulacéo pelos reguladores, bem como manter o regulador até o término das
avencas concessorias e, consequentemente, impedir a dentncia a qualquer tempo que €

comum aos instrumentos precarios de delegacao.

N&o obstante, convém destacar que a criacdo dos tais contratos para prestacdo de
servigos regulatérios parece ndo ter vedado o prosseguimento da prética setorial de
organizar a delegacdo do exercicio da funcdo regulatoria por meio de convénios de
cooperacdo, valendo-se a gestao associada de servicos publicos. De outro giro, parece que
a obrigacdo de se manter inalterada a entidade de regulacdo mesmo se denunciado o
convénio de cooperagdo ou o contrato de prestacdo de servicos regulatorios podera gerar
desafios praticos para articular operadores e 0s concedentes. O tema devera ser

profundamente abordado nos instrumentos contratuais para evitar litigios.

O Novo Marco também trouxe alteracdo para uniformizar a regulacdo das
entidades reguladoras espalhadas pelo pais. Fala-se especificamente da competéncia
positivada pelo Novo Marco para a ANA editar “normas de referéncia” aos titulares e
para as entidades de regulacdo do saneamento basico. Estas “normas” detém por
finalidade racionalizar a pulverizada regulagdo setorial, capacitando as entidades
reguladoras e fortalecendo a seguranca juridica no saneamento para atrair investimentos

rumo a universalizacao.

Apesar de intensa discussao juridica observada nos ultimos meses, o STF parece
ter entendido que as “normas de referéncia” da ANA deverdo funcionar como diretrizes
ndo vinculantes as demais entidades de regulacdo. A coercibilidade das “normas de
referéncia” da ANA estara no uso do spending power da Unido, o qual parece ter sido

compreendido como constitucional pelos Ministros da Corte.

A avaliacdo da legislacdo indica que tais normas deverdo sim se ocupar de
assuntos que fazem parte do objeto da regulacdo econdmica, dispondo, por exemplo, da
regulacdo tarifaria, da viabilidade econdmico-financeira para alcancar metas de

universalizacdo, metodologia do célculo de indenizacdes etc.

Eventuais divergéncias da regulagdo referencial da ANA e o praticado pelas
demais entidades de regulacdo foi enderecado pelo Novo Marco com a obrigacdo de
rigida governancga para motivagéo e diadlogo da agéncia federal com os demais agentes de
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mercado, incluindo as entidades locais de regulacdo de dgua e esgoto. A publicacdo das
“normas de referéncia” devera progressiva, de forma a permitir os debates oportunos e

evitar surpresas que afetem a segurancga juridica da regulacdo em vigor.

Isso ndo quer dizer, por outro lado, que 0s normativos ndo precisardo ser
cuidadosamente analisados quando da sua publicacéo, sobretudo porque, por comando
normativo do Novo Marco, as normas deverdo permitir o albergue de particularidades
locais a0 mesmo tempo que lidam com diferentes modalidades de regulagdo e fixam

questdes delicadas da regulacao de precos.

Analise das duas “normas de referéncia” que ja foram publicadas pela entidade
indica perfis diferentes de atuacdo normativa, com uma norma de contetido mais aberto
enquanto a outra teria conteddo mais restrito. A norma de conteudo restrito ja teria
recebido criticas diante de circunstancias especificas do setor, o que pode sugerir a
necessidade de maior atencdo pela ANA para com o processo de dialogo junto dos agentes

do setor, inclusive das entidades locais de regulagéo.

Seja como for, 0 acompanhamento de publicacdo das normas de referéncia pela
ABCON indica que a atuacdo referéncia da ANA esta atrasada diante do cronograma
incialmente apresentado pela prépria agéncia federal. O atraso reforca a ideia da
publicacdo progressiva dos normativos, observada a constante interlocucdo dos demais
agentes do saneamento para permitir normas robustas que afastem problemas com as

regulacGes de preco que sdo empregadas nos servigos atualmente.

Tratando das ferramentas postas a disposicdo da regulacdo econdmica na
legislacdo do saneamento, analisou-se o capitulo da LNSB que nomeadamente aborda os

chamados “aspectos econdmicos e sociais dos servigos publicos de saneamento basico”.

Neste particular, abordaram-se as ferramentas de cobranca de taxas, tarifas e
precos publicos pelos servicos acessorios de agua e esgoto, visto que tais ferramentas
servem para assegurar a sustentabilidade econémico-financeira na prestacéo dos servicos

e manter a equacdo econdmico-financeira das avencas de delegacéo.

Buscou-se explicar a alteragéo promovida pelo Novo Marco no sentido de permitir
a cobranca pela disponibilidade do servico, e ndo somente pela sua fruicdo. Aqui, apesar
de serem apontadas posi¢Oes contrarias, entende-se haver fortes argumentos para nao

descaracterizar as atividades de agua e esgoto como sujeitas ao regime juridico de
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servigos publicos, e tampouco dizer que a previsdo de cobranca pela disponibilidade dos

servigos seria antijuridica.

Entre outros elementos, 0s servigos de saneamento seriam excec¢des ao regramento
segundo o qual os servicos publicos somente poderiam ser remunerados pela sua
disponibilidade quando criada estrutura de taxas obrigatorias. Esta excecdo teria base nos
beneficios que o saneamento traz sociedade, com interface direta para suportar a tutela de

outros bens juridicos positivados no ordenamento nacional (p.ex. meio ambiente e saide).

A avaliacao dos valores cobrados pelos servicos de agua e esgoto ainda levou ao
estudo das previsdes legais para 0s casos de subvencao ou subsidios, os quais devem ser
empregados tdo somente “quando necessarios”, isto €, somente quando devidamente
motivados. Seja para promover aportes do erario buscando reduzir valores tarifarios, seja
para criar mecanismos de subsidios cruzados entre diferentes categorias ou localidade de
usuarios, é preciso que o regulador motive a estrutura da sua politica tarifaria sob a
perspectiva técnica e juridica, considerando o regime juridico da regulagdo econdmica
para equilibrar o econdmico-financeiro, com a modicidade tarifaria e a eficiéncia. Do

contrario, a cobranca dos precos se torna antijuridica.

A discussdo de subsidios no saneamento foi entdo avaliada sob a oOtica dos
impactos indiretamente gerados pela regionalizacdo fomentada pelo Novo Marco, que
buscou ampliar as situagdes de prestacdo regionalizada, por exemplo, por meio da criagdo

das unidades regionais de saneamento basico e dos blocos de referéncia.

Da perspectiva da regulacdo de precos, se antigamente as politicas de subsidios
cruzados era operada dentro do caixa das CESBs, a partir do Novo Marco poder-se-a
exigir a formacdo dos subsidios a partir da instituicdo dos arranjos regionais, com a
formacdo de regides metropolitanas, aglomerag¢bes urbanas, microrregides, unidades

regionais de saneamento basico e blocos de referéncia.

E razoavel supor que a politica tarifaria podera ser afetada pela regionalizacio,
seja porque devera dialogar com conjuntos de diferentes localidades para viabilizar a
sustentabilidade econdmico-financeira dos servigos de agua e esgoto, seja porque muito
provavelmente devera estipular politica de subsidios cruzados entre usuarios de diferentes
localidades para atender a modicidade tarifaria e dar razdo aos agrupamentos municipais.
Mais que isso, a politica tarifaria de subsidios devera ser operacionalizada de forma mais

transparente e controlada do que era antigamente praticada pelas CESBs.
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O aumento da prestagdo regionalizada tem o conddo de aumentar as
probabilidades de haver a prestacdo de diferentes operadores dentro da mesma éarea
geogréfica, exigindo tratamento para interdependéncia econémica ou operacional.
Imagine-se, por exemplo, a venda de dgua no atacado por CESBs para concessionaria

privada que atua no varejo da distribuicdo de d&gua aos usuarios.

E a interdependéncia do saneamento detém tratamento regulatorio proprio, com a
necessidade de contrato especifico, tarifa Unica, vedacdo de cobranca por custos
duplicados e a regulacao por uma mesma entidade reguladora. Acontece que parece haver
pouca producdo académica sobre o assunto, igualmente com baixa avaliacdo
jurisprudencial do assunto. Acontece que ndo parece haver baixo potencial de problemas
juridicos, com levantamento de casos administrativos e judiciais sugere ja existirem
discuss@es envolvendo o descumprimento de contratos e a adocao de préaticas abusivas de
poder de mercado monopolista. De outro lado, identificou-se a proliferacdo destes
acordos em diversas situacOes de delegacdo da prestagdo material dos servicos. Fica o
desafio para futuros trabalhos explorarem os problemas advindos deste tipo de relagéo.

Como ferramenta para ajustar desequilibrios tarifarios este trabalho ainda analisou
0s institutos de reajuste e revisdo, este ultimo sob as modalidades extraordinarias,

realizadas a qualquer tempo, e ordinarias, com previsao contratual periddica.

Os reajustes sdo utilizados para corrigir os precos cobrados junto dos usuarios,
algumas vezes valendo-se de formulas para incorporar os ganhos de eficiéncia dos
operadores, incentivando a melhoria na prestacdo dos servicos publicos de saneamento
basico. Trata-se, como resultado, de instituto juridico utilizado para recompor 0s precos
diante dos aumentos de custos inflacionarios a0 mesmo tempo que também serve para
incentivar a prestacao adequada. E por este motivo é ferramenta importante ao cargo da

regulacao de precos, que deve lutar para se afastar da interferéncia politica.

Entende-se juridicamente valido o uso de normas contratuais ou regulatorias que
privilegiem o reajuste automatico dos pre¢os, ou mesmo sua aprovacao tacita, sempre que
acompanhada de férmula clara e detalhada em contrato. Ndo parece necessario que
sempre haja validacao estatal dos calculos, uma vez que ao Poder Publico é permitida a
fiscalizacdo do instrumento e dos pregos praticados pelos operadores, havendo regras
claras que fixam os limites de aumento das tarifas. Em verdade, a estipulacao de arranjos
automaticos mitiga riscos politicos e favorece a manutencdo da equagdo econémico-

financeira dos contratos de delegacéo.
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As revisdes, por seu turno, tém o conddo de assegurar a manutencdo da equacgéo
econémico-financeira dos instrumentos de delegacdo sempre que alteradas premissas da
prestacdo material dos servicos publicos. E sobre este instituto que ja se pode perceber
um dos principais desafios da regulacdo econdmica, qual seja: estruturar e por vezes

coordenar diferentes modalidades de regulacéo.

Pode-se adotar modalidade de regulagdo de precos que permita maior
discricionaridade do regulador, para reavaliar os custos dos operadores a cada ciclo
tarifario, reposicionando a tarifa de tempos em tempos para fazer frente as obrigacdes de
investimento dos servigos. Por outro lado, as revisdes ordinarias também podem ser
estruturadas privilegiando premissas de proposta dos interessados, com obediéncia de
procedimentos regrados em contrato. Nestes casos 0 regulador detém menor

discricionariedade, obrigatoriamente devendo seguir o disposto em contrato.

Importante observar que as revisGes extraordindrias e ordinarias ndo
necessariamente levardo ao ajuste das tarifas praticadas pelos operadores. Por envolverem
verdadeira revisdo dos encargos e remunera¢do dos instrumentos de delegacdo, 0s
institutos dispdem de outras solu¢Ges para manter o equilibrio econémico-financeiro das
avencas, incluindo prolongamento do termo contratual, pagamento de indenizacGes pelos
contratantes e mesmo a autorizagdo do desenvolvimento de outras atividades pelos
delegatarios. O regulador podera se valer destas alternativas para manter a modicidade

tarifaria enquanto resguarda a equacdo econdémico-financeira da avenca.

Por oportuno, esclareceu-se dos impactos diretos e indiretos que a fixacdo de
metas de universalizacdo pelo Novo Marco trouxe para a operagdo das revisdes na

regulacao de precos do saneamento.

Especificamente, analisou-se, sob a perspectiva juridica, a avaliagdo conferida
pelo STF a mutabilidade dos contratos de delegacdo dos servigcos publicos pelo Novo
Marco, reproduzindo o entendimento de alguns Ministros para 0s quais 0s instrumentos
de delegacdo ndo trariam direitos adquiridos sobre determinados regimes juridicos,
podendo ser modificados pelas circunstancias normativas futuras para se ajustar as
necessidades sociais, bastando manter equilibrada a equacdo econémico-financeira dos

contratos.

Isso é importante, pois a introducdo de metas de universalizagdo também trouxe o

debate sobre a adaptacdo dos contratos em vigor, com necessidade via decreto de que 0s
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operadores demonstrem deter capacidade econdmico-financeira para atingir os objetivos
de universalizagdo fixados pelo Novo Marco. Aqui residem diversas discussdes juridicas
em funcdo de o decreto que regulamentou o processo de aferi¢do das condicdes de reviséo
dos contratos ter limitado algumas alternativas juridicas para revisar a relacédo
prestacional dos servicos. Por exemplo, vedou-se que as CESBs tivessem 0 prazo
estendido para seus contratos, assim como conferiu-se interpretacdo restritiva para a
possibilidade de que estas estatais subcontratem parcela dos servicos. Estas discussoes

estdo todas judicializadas junto ao STF, aguardando resolucao.

Né&o obstante, claro esta que legislacéo estipulou papel relevante para as entidades
de regulacéo neste cenario de revisdo contratual para inclusdo de novas metas, visto que
estas entidades devem revisar as respectivas politicas tarifarias para viabilizar os servigos
e 0s investimentos, cabendo as entidades de regulacdo a conducdo do processo de
verificacdo da capacidade econémico-financeira dos agentes operadores. Os contratos
que ndo forem revisados serdo tidos como irregulares e ficardo passiveis de extingao

antecipada pelos titulares.

Ultrapassado este debate, pontuou-se o tratamento dado pela legislacdo para os
casos de suspensdo dos servicos de saneamento. Neste aspecto, investigou-se as hipoteses
de suspensdo dos servicos e seus desafios particulares ao abastecimento de agua,

envolvendo o acondicionamento individual, mediante caixas d’agua.

Ato subsequente, analisou-se a situacdo dos direitos a indenizacao, por meio de
avaliacdo do tratamento legal dispendido pela LNSB, com destaque para a inovacgédo do
Novo Marco no sentido de que que a transferéncia de servigos, de um prestador para
outro, sempre devera ser condicionada ao pagamento dos montantes devidos pelos
investimentos realizados aos bens reversiveis que ndo tenham sido amortizados ou
depreciados. Sobre este aspecto, ha outra alargada via de discussao para o encerramento
de instrumentos de delegacdo, com a necessidade de aprofundado tratamento regulatério
para assegurar atencdo ao regime juridico da regulacdo econémica, sobretudo para nao
prejudicar a continuidade dos servigos ou mesmo incrementar sobremaneira a cobranga

de tarifas para pagar por investimentos do antigo operador.

Encerrada a avaliacdo dos institutos juridicos detalhados pela LNSB para uso pela
regulacdo econdmica, passou-se a avaliar as diferentes modalidades de regulagdo nas
revisbes das atividades delegadas, envolvendo a regulacdo preponderantemente

contratual e a regulacdo preponderantemente discricionaria.
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Inicialmente fez-se preciso distinguir a regulacao por contrato daquela regulagéo
tida como discricionaria, realizada por entidades de regulacdo, sinalizando que estas

terminologias detém diferentes acepcdes na literatura juridica e na literatura econdmica.

No campo juridico, a regulacdo contratual seria aquela guiada pela modelagem,
execucdo, fiscalizacdo e interpretacdo dos instrumentos contratuais de delegacdo. Seu
maior beneficio seria a estabilidade do pactuado, com promocéo da seguranca juridica.
Seus maiores problemas viriam exatamente da pouca maleabilidade que os instrumentos
contratuais trariam para proteger as delegacdes de servigos publicos no caso de advento

de eventos imprevisiveis ou previsiveis mas de consequéncias incalculaveis.

De outro giro, a regulacéo discricionéria ou institucional, realizada por agéncias,
estaria juridicamente lastreada no poder normativo das entidades de regulagéo, cujos
normativos deteriam o conddo de complementar os aspectos materiais dos servi¢os. Seu
maior beneficio seria a flexibilidade para gerir instrumentos de delegacdo incompletos e

celebrados normalmente por longos periodos de tempo.

Acontece que no campo juridico ambos os modelos de regulacdo ndo sdo
excludentes, complementando-se entre si para viabilizar a prestacdo dos servicos. As
entidades de regulacdo seguem 0s contratos, enquanto também atuam para solucionar
problemas da sua execucdo advinda de situacGes imprevistas ou previstas, mas de

consequéncias imprevisiveis.

A visdo juridica precisa ser adotada como premissa para se analisar as
modalidades de regulacdo de preco sobre a perspectiva econdmica, servindo de
instrumento para balizar o controle de atuacdo das entidades de regulagdo em face das
competéncias que Ihe sdo outorgadas por lei e pelos contratos.

Sob a literatura econdmica, a regulacdo contratual implica em um modelo de
manutencdo das condi¢des econdmico-financeiras fixadas nos instrumentos de delegacao
(normalmente, mas ndo exclusivamente, daquelas colhidas durante licitagdes), enquanto
a regulacdo discricionaria permite ao regulador reformular estas condi¢cbes sempre que
estiver diante de revisdes tarifarias. E dizer, a regulacdo contratual busca proteger o
equilibrio econébmico-financeiro do contrato, mantendo premissas de retorno que foram
pactuadas entre as partes, ao passo que a regulacao discricionaria permite que o regulador
busque preservar o equilibrio econémico-financeiro da empresa, buscando a

sustentabilidade das atividades econdmicas reguladas mediante constante revisdo dos
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custos envolvidos na atividade econdmica. E dizer, esta ultima detém premissas

econdmico-financeiras mais flexiveis do que aquela primeira.
Ato continuo, introduziu-se o histérico das duas modalidades regulatdrias.

Os casos de regulacdo contratual nasceram da nogéo francesa dispendida para a
prestacdo de servicos publicos por meio de contrato de concessdo, com a manutengédo do
equilibrio econdmico-financeiro. Ou seja, ha delegacédo atividade de titularidade estatal
e, baseando-se em julgados de origem, sacramenta-se a ideia de protecdo ao equilibrio
econémico-financeiro originado do contrato e da sua licitacdo, principalmente para
recompor integralmente os custos aferidos com intervengdes unilaterais, fatos do principe
ou mesmo de eventos extraordinarios. O objetivo desta modalidade de regulacdo é
assegurar a adequada prestacdo de servicos publicos, mantendo retrospectivamente as

condigdes contratuais, inclusive econdmico-financeiras.

Ja a regulacdo discricionaria detém origem marcada norte americana e inglesa,
com objetivo de regular atividades privadas de interesse coletivo, isto é, cuja titularidade
ndo é estatal, mas a atividade econémica detém externalidades na coletividade que
merecem intervencdo do Poder Pablico para direcionar atuacdo particular. Até se
compreende a exploracdo da atividade se dé por meio de autorizacdo delegatoria estatal,
mas esta serve mais como instrumento para apoiar o desenvolvimento da atividade
privada, do que de trespasse de servico material atribuido ao Estado. Sob esta
configuracdo, a regulacéo deve focar em assegurar a “justa remuneracdo” da exploracédo
econbmica, evitando abusos de poder econdmico. O objetivo desta modalidade de
regulacdo é permitir a exploracdo particular de servicos de utilidade pablica, modelando
custos e precos prospectivamente para afastar abuso concorrencial e manter

sustentabilidade econ6bmica da empresa.

Como observado, na modalidade de regulacdo por contrato busca-se preservar as
premissas econdmico-financeiras da concessdo, mantendo a equagdo econémico-
financeira da avenca, enquanto a regulagéo discricionaria objetiva a sustentabilidade da
empresa, ainda que isso implique na revisdo das premissas dos precos praticados,

operacionalizando o reposicionamento de custos, metas e investimentos.

A legislacdo brasileira acabou por abarcar aspectos de ambas as modalidades de
licitacdo. No brasil incorporou-se a nogéao de servico publico, com seu trespasse mediante

instrumentos concessorios. A legislacdo nacional foi ainda mais protetiva do que a origem
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francesa, determinando a garantia de recomposicédo integral do equilibrio econdémico-
financeiro sempre que desatendidas as condi¢bes originalmente pactuadas.
Adicionalmente, a reforma do Estado na década de 90 também trouxe a tona a figura da
regulacdo discricionaria, por entidades independentes de regulacdo, permitindo a
reavaliacdo dos custos tarifarios e dos investimentos das concessdes de tempos em
tempos. E dizer, permitiu-se inclusive que as concessdes precedidas de licitagdo fossem
submetidas aos processos de revisdo dos custos tarifarios para fomentar eficiéncia dos

operadores. Exemplo disso esta no mercado de gas canalizado.

No saneamento basico brasileiro o bindmio da regulacdo discricionaria e
contratual acabou se polarizando em face dos regimes juridicos utilizados para organizar
a prestacdo materializada dos servicos publicos. O modelo preponderantemente
discricionario foi repetidamente alocado as CESBs, enquanto a regulagdo
preponderantemente contratual ficou normalmente alocada aos contratos com

concessiondrias privadas.

Embora o debate sobre a utilizagdo de um modelo ou outro seja constante em
outros setores de infraestrutura e de servigos publicos, a discussdo das modalidades de
regulacao € importante no saneamento por antagonizar a prestacao materiais delegadas as
CESBs e as delegacOes operadas a investidores privados, havendo documentos
publicados com criticas pelas concessionarias privadas para ver afastada a regulacdo

discricionaria dos novos contratos de concessao de agua a esgoto.

Em resumo, as criticas giram em torno da nocao de que as entidades de regulacéo
ndo estariam preparadas para desenvolver a sofisticada regulacdo discricionaria em
contratos com particulares, devendo, alternativamente, se adotar uma regulagéo
preponderantemente contratual na estruturacdo de novos projetos de concessao, cujos
contratos busquem preservar as premissas fornecidas pelos interessados nas suas

propostas de licitacao.

Convem pontuar que ndo ha uma regra geral para que a regulacdo discricionaria
seja necessariamente utilizada em operadores estatais, ou somente devera ser utilizada
para casos que nédo tenham sido precedidos de licitagdo. Os exemplos advindos de outros
servicos publicos estdo ai para provar que isso ndo é verdade, bastando ver contratos de
concessao de gas canalizado ou distribuicdo de energia elétrica. Em ambos destes casos

ha concessdes precedidas de licitacdo, delegadas a empresas particulares.
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A critica lancada também parece generalizar problemas da regulagéo
discricionéria, polarizando sua utilizacdo com a regulacéo contratual. Mas ha situacoes
em que a flexibilidade da regulacdo discricionaria podera gerar valor e estimular
investimentos. Nem sempre havera confronto entre ambas as modalidades regulatorias.
Pelo contréario, € comum que ambas subsistam para completar lacunas contratuais, com a

revisdo de tarifas em virtude de diferentes situagdes extraordinérias.

E a critica de incapacidade das entidades de regulacdo do setor parece
desconsiderar as prerrogativas de fiscalizacdo dos reguladores e mesmo as alteracdes do
Novo Marco para fortalecer a atuacdo dos reguladores locais (por exemplo, mediante a

atuacdo da ANA e a criacdo do CISB).

A conclusdo da andlise envolvendo as criticas das concessionarias considera que
ambas as modalidades de regulacdo podem ser utilizadas pelo saneamento béasico. A
LNSB néo escolhe uma modalidade em detrimento da outra, havendo elementos para
justificar a utilizacdo de uma ou de outra modalidade de regulacdo a depender de
avaliacdo da politica publica concreta para os servigos de determinada localidade.

E possivel que toda essa discussdo se intensifique em virtude das alteracdes do
Novo Marco para com o término dos contratos de programa e a viabilizacdo de

privatizacdo das CESBs.

O resultado destas mudancas de paradigma ainda esta por ser sentida. Mas é certo
que a regulacao econdmica nao podera ser mera expectadora dos movimentos de término
contratual dos proximos meses. Ha fértil campo para investigar a validade e regularidade
de contratos de programa vigentes, assim como para dispor de parametros de indenizacéo
e cobranca de tarifas por ativos sob operacdo das CESBs. Buscou-se aqui refletir as

principais discussdes que se anteviu sobre o tema.

Retomando o objetivo deste trabalho, buscou-se responder o seguinte
questionamento: Qual é o regime juridico da regulacdo econdmica, seus principais

institutos e debates atuais para aplicacdo no saneamento basico?

Em apertada sintese conclusiva, pode-se afirmar que o regime juridico da
regulacdo de precos busca atender aos objetivos fixados pela LNSB, tendo como nicleo
principal o intuito de manter as condi¢es econdmico-financeiras dos precos praticados

para assegurar a sustentabilidade da prestacdo adequada dos servicos ao mesmo tempo
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que objetiva promover a modicidade tarifaria e fomentar a eficiéncia do oferecimento

material do fornecimento de utilidades e comodidades aos usuarios.

Para alcancar seus objetivos de preservar o equilibrio entre os institutos juridicos
da manutencéo das condigdes econdmico-financeiras dos contratos, modicidade tarifaria
e eficiéncia, a regulacdo econdmica se vale de entidades de regulacdo independente com
ampla competéncia normativa, fiscalizadora e interpretativa. Por sua vez, estas entidades

se valem de modalidades diversas para regular as tarifas.

A legislacdo positiva uma série de institutos juridicos para operar a regulagédo
econémica, permitindo a estruturacdo de diferentes politicas tarifarias, com ou sem uso
de subsidios, mas cujas condi¢des sejam revisitadas mediante reajustes e revisées dos
valores que compde a equacdo econdmico-financeira dos instrumentos de delegacao.
Também € previsto tratamento de interdependéncia dos servicos entre diferentes
prestadores, 0s casos interrup¢do dos servigos e as regras para pagamento de indenizacoes
pelos investimentos realizados e ndo amortizados pela exploracdo econdmica das redes
de agua e esgoto. Cada ponto deste traz debates juridicos especificos, refletidos ao longo

desta dissertacéo.

A manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro das avencas encontra
discussdes em curso em face do uso dentro do mesmo setor de diferentes modalidades de
regulacdo, se preponderantemente discricionaria ou contratual, com as concessionarias
privadas questionando a capacidade das entidades de regulacdo para se formularem

arranjos de revisdo dos custos e investimentos dos servicos.

O Novo Marco traz novos contornos para alguns dos debates mencionados acima,
apimentando outras discussdes que sdo reproduzidas no setor de agua e esgoto desde 0
advento da LNSB. Buscou-se contextualizar os impactos diretos e indiretos que ja

surgiram ou que potencialmente poderao surgir com a implantacdo da nova legislacéo.

Espera-se que as informacOes langadas neste trabalho ajudem a sistematizar os
debates e pontos de atengédo da regulacdo econémica do saneamento, com destaque aos

debates velhos e novos da reforma regulatéria que estd em andamento.
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