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PREFACIO

Diante de um mundo em rapida mudanga, onde promover a sustentabilidade
ambiental exige qualificadas habilidades técnicas e invocam a importancia da atualizagédo
das leis, consideramos importante apresentar uma visdo geral sobre o estado da arte da
pesquisa, dos projetos e da gestéo e tecnologia do servigo integrado de 4gua e destinagcéo
de esgotos, juntamente com alguns exemplos de implementac¢do no Brasil e no exterior.

Nesse sentido consideramos muito Gtil, devido as recentes mudancgas legislativas,
apresentar o novo marco legal brasileiro, juntamente com as atualizagdes normativas
ocorridas nos Estados Unidos e na Italia. Entendemos que o desenvolvimento e a cooperagéo
multi-paises nesse segmento € de fundamental importancia para a disseminagéo de técnicas
de racionalizagédo e otimizagdo dos servicos de agua e esgoto, de modo a proporcionar
melhorias na qualidade de vida das populagdes com a universalizacdo de tecnologias e
gestéo de sistemas de referéncia internacional.

A origem deste presente projeto remete-se a longa e proficua colaboragéo
académica entre a Universidade Federal da Bahia (Brasil) e o Politecnico di Milano (ltalia),
e posteriormente estendido a profissionais e pesquisadores do Brasil, Itadlia e Estados
Unidos.

Esperamos que o contetdo deste livro, de carater transversal, possa ser util aos
profissionais que atuam em diferentes areas do planejamento dos recursos hidricos e
saneamento ambiental, visto que, ao se reconhecer a sua interdisciplinaridade, foram
incluidos contetidos tanto de engenharia, quanto normativo, de gestdo e de tecnologias
aplicadas, proporcionando uma ampla compreenséo técnica para solugdes desta relevante

problemética ambiental universal.

Stefano Mambretti

Ademar Nogueira do Nascimento
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CAPITULO 7

O SANEAMENTO BASICO NO BRASIL: VISAO
GERAL DA ESTRUTURA JURIDICA DE PRESTACAO

Lucas Custodio

1. PANORAMA DA PRESTA(;AO’ DOS
SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO
NO BRASIL

O saneamento bésico € um servigo

publico essencial e intimamente ligado
a saude publica, ao controle de doengas
infecciosas e a melhoria da qualidade de vida
(WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2021).
O saneamento basico, no Brasil, envolve as
atividades de: (i) abastecimento de agua; (ii)
esgotamento sanitario; (iii) limpeza urbana e
manejo de residuos sélidos; e (iv) drenagem
e manejo de aguas pluviais urbanas (BRASIL,
2007).

politico brasileiro, as atengbes tém se voltado

No entanto, no quadro juridico e
a prestacao dos servigcos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario, devido a sua
importancia a vida e a saude humana e aos
grandes desafios impostos a universalizacao de
tais servigos.

Nesse contexto, ao longo de décadas,
o0 abastecimento de agua e o esgotamento
sanitario estiveram envolvidos em um complexo
emaranhado juridico relacionado a definicdo de

sua competéncia e a sua efetiva prestagéo.

O fato é que, enquanto as divergéncias
nao sdo sanadas e o atual e ineficiente modelo de

DOS SERVICOS

prestacdo nao é plenamente substituido, o pais
enfrenta severas dificuldades na universalizagcéo
do saneamento basico, sobretudo em suas
areas mais pobres, reforcando historicas

desigualdades sociais e regionais.

Como exemplo dessa realidade, citem-se
os dados no Sistema Nacional de Informacdes
sobre Saneamento (SNIS), segundo os quais,
em 2019, mais de 30 milhdes de brasileiros
ndo tinham acesso ao fornecimento de agua
encanada, quase 47% da populagdo néo
dispunha de infraestrutura de coleta de esgoto e
menos da metade da populacgéo tinha seu esgoto
tratado. A maior parte dessa falta de acesso a
infraestrutura de saneamento basico estava
concentrada nas regides Norte e Nordeste do
pais (SISTEMA NACIONAL DE INFORMACOES
SOBRE SANEAMENTO, 2019).

Para entender as razdes que levaram
a esse cenario e os impactos do novo Marco
Legal do Saneamento Bésico aprovado pelo
Congresso Nacional em 2020, serdo analisados
a seguir o tratamento juridico dispensado ao
saneamento basico e os modelos de delegacéo
e prestacdo dos servicos ligados ao saneamento
béasico no Brasil.

2. SANEAMENTO BASICO: DEFINICAO
E DIVERGENCIAS

O saneamento basico, apesar de

Capitulo 7



ha muito tempo ser considerado como servigo publico pela doutrina juridica,! foi assim
expressamente definido pelo artigo 2°, caput, da Lei n° 11.445/2007, que criou 0 primeiro
Marco Legal federal sobre saneamento basico sob a égide da Constituicdo Federal (CF)
de 1988. Confira-se: “Art. 2° Os servigos publicos de saneamento basico seréo prestados
com base nos seguintes principios fundamentais: [...]” (BRASIL, 2007). A definicdo dos
servicos de saneamento béasico como servicos publicos traz importantes implicagdes a
realizacao de tais atividades. Isso porque, como define Maria Sylvia Di Pietro (2018, p. 190),
o servigo publico é “[...] toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerca
diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as
necessidades coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente publico.”

Isso significa dizer que os servigos publicos sdo atividades de titularidade do
Estado e somente podem ser prestados pelo ente estatal competente ou por agentes
expressamente delegados para tanto. Assim, ndo se pode conceber, por exemplo, que
uma empresa simplesmente comece a prestar servi¢os ligados ao saneamento basico sem

que tenha recebido autorizacdo governamental para isso.

Além disso, diferentemente das atividades econdmicas regulares, 0s servigos
publicos sédo regidos por regime juridico préprio, inclusive quando delegados a empresas
privadas. Assim, qualquer um que preste servigos publicos devera observar as regras de
Direito Publico aplicaveis. Por fim, a classificacdo de uma atividade como servigo publico
implica o dever de satisfacdo das necessidades coletivas subjacentes a tal atividade.

No Brasil, no entanto, as principais controvérsias ndo estao relacionadas a
classificacdo das atividades ligadas ao saneamento basico como servigo publico, mas,
sim, a definicdo sobre a competéncia para a prestacéo de tais servicos. Isto é, discute-se
qual ente federativo — Unido, Estados ou Municipios — € o titular do saneamento basico.

A CF de 1988, ao tratar da competéncia dos entes federativos, ndo dispbs
expressamente a quem caberia a titularidade dos servigos de saneamento béasico. Por meio
de seu artigo 21, inciso XX, a CF de 1988 outorgou a Unido a competéncia administrativa
para instituicdo de diretrizes para o saneamento basico,? mas nao previu a competéncia
legislativa privativa da Uni&o sobre o tema, o0 que caracterizaria a titularidade dos servigos.

Além disso, o artigo 23, inciso IX, da CF de 1988, ainda previu ser de competéncia
comum a Unido, Estados e Municipios a promocédo de programas para melhoria das
condi¢des de saneamento basico.® Por fim, o artigo 30 previu que seria de responsabilidade

dos municipios prestar os servigcos publicos de interesse local.

1 Como exemplo: Saneamento basico — regido metropolitana — competéncia estadual (TACITO, 1998).

2 “Art. 21. Compete a Unido: [...] XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagcdo, saneamen-
to basico e transportes urbanos;” (BRASIL, 1988).

3 “Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: [...] IX — promover progra-
mas de construgdo de moradias e a melhoria das condi¢cdes habitacionais e de saneamento basico;” (BRASIL, 1988).
4 “Art. 30. Compete aos Municipios: [...] | - legislar sobre assuntos de interesse local;” (BRASIL, 1988).



Diante da falta de clara definicdo pela CF de 1988 sobre qual ente federativo seria
o titular dos servigos ligados ao saneamento basico, entendeu-se, em principio, que os
municipios seriam os responsaveis por tais atividades, ja que os interesses envolvidos
seriam predominantemente locais (MEIRELLES, 2013). Porém, ha quem defenda que o
servico seja de competéncia estadual, uma vez que a propria légica da prestagéo dos
servigcos ultrapassa os limites territoriais dos municipios (BARROSO, 2002).

A tese de que a competéncia € municipal, no entanto, prevaleceu e gerou alguns
inconvenientes a prestagédo dos servicos ligados ao saneamento basico.5

Em primeiro lugar, dificilmente os corpos hidricos e a ocupagéo do solo estéo restritos
aos limites territoriais dos municipios, exigindo que a infraestrutura de abastecimento
de 4gua e tratamento de esgoto seja implementada de maneira conjunta em diversos
municipios.

Além disso, os municipios, sobretudo aqueles localizados em é&reas rurais, tém
menor capacidade financeira para realizar os vultosos investimentos necessarios a criacao
da infraestrutura do saneamento basico do que os estados e a Unido.

Por fim, caso os servicos de municipios contiguos fossem delegados a um soé
prestador, o referido prestador estaria sujeito a diferentes autoridades reguladoras
municipais, ja que a titularidade do servigco implica a competéncia de sua regulamentacéo.
Nesse contexto, podem surgir conflitos na regulamentagéo, gerando davidas sobre qual
regra seria aplicavel no caso concreto.

A fim de se resolver sobretudo os dois primeiros problemas, o modelo encontrado
em periodo ainda anterior a CF de 1988 foi a delegagdo dos servicos a empresas
controladas pelos estados, que contariam com apoio financeiro da Unido. Porém, como se
vera a seguir, esse modelo, que permaneceu mesmo apds o advento da CF de 1988, gera
graves entraves a universalizagdo do saneamento basico, além de ndo sanar o problema
da existéncia de diferentes autoridades reguladoras.

3. MODELOS PARA PRESTAGCAO DOS SERVICOS DE ABASTECIMENTO DE
AGUA E ESGOTAMENTO SANITARIO

A seguir, analisaremos os dois modelos delineados na CF de 1988 para a delegacéo
de servigos publicos, incluindo as atividades ligadas ao saneamento basico. O primeiro,

5 Veja-se, nesse sentido, o voto do ministro relator Alexandre de Moraes na Agao Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
n°® 2.077/BA: “Nessa linha, o saneamento béasico — definido pelo art. 2° da Lei 11.445/2007 como o conjunto de servi¢os,
infraestruturas e instalagdes de abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e drenagem de
aguas pluviais, entre outras atividades — revela a¢des e politicas publicas de interesse tipico e notadamente local, como
ja reconhecido pela jurisprudéncia do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, embora também frisado o interesse pratico de
que tais atividades sejam objeto de enfrentamento pelo Poder PUblico em nivel regional, por mecanismos de gestéo as-
sociada de servigos publicos e integracdo metropolitana, desde que respeitada a autonomia municipal (ADI 1.842, Rel.
Min. LUIZ FUX, redator p/ Acérddo Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 6/3/2013, DJe de 13/9/2013).”.



referente a delegacéo interfederativa, € o que ainda predomina. Ja o modelo de delegacao
por concesséo tem ganhado forgca com a aprovag¢ao do novo Marco Legal do Saneamento
Basico.

3.1 Delegacao interfederativa

O artigo 241 da CF de 1988 autoriza que Unido, Estados e Municipios, mediante
disciplina legal, celebrem consorcios publicos e convénios de cooperacéo entre si, a fim de
promover a gestao associada de servigos publicos, bem como a transferéncia de bens e

servigcos necessarios a continuidade dos servigos publicos transferidos. Confira-se:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo
por meio de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperagao entre 0s
entes federados, autorizando a gestédo associada de servigos publicos, bem
como a transferéncia total ou parcial de encargos, servi¢os, pessoal e bens
essenciais a continuidade dos servicos transferidos (BRASIL, 1988).

Isso significa que diferentes entes federativos podem reunir esforgos para realizagéo
de objetivos comuns, abrangendo, inclusive, a prestacdo de servicos publicos. Nesse
sentido, servigos publicos atribuidos a um ente federativo poderéo ser transferidos a outro,
sem a necessidade de se observar as demais regras de delegacao de servigcos publicos
previstas na CF de 1988, que preveem a realizagdo de licitagéo.

Nesse contexto, foi editada a Lei n° 11.107/2005, que dispbs sobre as normas gerais
para a celebracdo de consorcio publicos e convénios de cooperagéo. O referido dispositivo
legal criou a obrigacdo de, nos casos em que ha delegacdo da prestagdo de servigos
publicos, os entes federativos celebrarem contratos de programa a fim de constituir e
regular a referida delegacdo. Sendo veja-se:

Art. 13. Deverao ser constituidas e reguladas por contrato de programa,
como condi¢ao de sua validade, as obrigagcdes que um ente da Federagao
constituir para com outro ente da Federacdo ou para com consoércio publico
no Ambito de gestdo associada em que haja a prestacéo de servigos publicos
ou a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal ou de bens
necessarios a continuidade dos servicos transferidos (BRASIL, 2005).

Nesse contexto, passou a ser pratica, no setor de saneamento basico, que
municipios celebrassem convénios de cooperagéo e contratos de programa com estados
em que estdo localizados e delegassem a empresas publicas ou sociedades de economia
mista de controle estadual a presta¢do dos servigos ligados ao saneamento bésico. Além
disso, frequentemente, ha também a delegagcdo as agéncias reguladoras estaduais das
competéncias para regulamentacgéo e fiscalizagdo de tais servigos.

No entanto, a solugéo encontrada para tentar resolver os entraves de a titularidade
do saneamento basico ter sido atribuida aos municipios criou outros problemas.

A delegacao interfederativa dos servigcos do saneamento bésico, na estrutura acima



apontada, impossibilita a realizac&o de licitacdo — processo competitivo — para escolha do
prestador do servigo, ja que se trata de uma delegacgéo entre entes publicos determinados.
Nessa situagao, a delegagao por meio de convénios de cooperacao e contratos de programa
ndo permite assegurar que a empresa estadual reine os requisitos técnicos e econémico-

financeiros necessarios a adequada prestacéo dos servicos delegados.

Nesse sentido, apds anos de experiéncia de delegagédo interfederativa, verificou-se
o aprofundamento de disparidades regionais ja conhecidas no pais.

Isso ocorreu porque o modelo de delegacéo dos servigcos de saneamento basico dos
municipios para empresas estaduais encontrou seu limite na propria capacidade financeira

dos estados.

Assim, empresas controladas por estados com maior capacidade de investimento
puderam promover a universalizagdo — ou niveis proximos a isso — tanto do abastecimento
de agua quanto da coleta e tratamento de esgoto. Estados com menor capacidade de
investimentos, por sua vez, amargam baixos niveis de cobertura de abastecimento de agua
e esgotamento sanitario.

Exemplo disso é que, de acordo com dados do SNIS, enquanto o estado de
S&o Paulo — o mais rico da federagdo (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E
ESTATISTICA, 2021) — investiu cerca de 6 bilhdes de reais em servigos de agua e esgoto
no ano de 2019, o estado do Amap4a, um dos mais pobres (INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2021), investiu 1,2 milhdo de reais. (SISTEMA NACIONAL
DE INFORMAGCOES SOBRE SANEAMENTO, 2019).



Figura 1: Mapa do indice de atendimento urbano por rede de agua (IN023) dos municipios com
prestadores de servigos participantes do SNIS em 2019, distribuido por faixas percentuais,
segundo municipio.

Fonte: adaptada de Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (2019).

O modelo de delegacéo interfederativa, justamente por se basear em uma légica
de delegacédo entre entes publicos, ndo conseguiu driblar as historicas disparidades
econdmicas regionais, de modo que seu sucesso esteve ligado as riquezas ja acumuladas
pelos estados.

Assim, conforme demonstram os dados compilados pelo SNIS, o abastecimento de
agua potavel, a coleta e o tratamento de esgoto apresentam piores niveis de universalizagdo
nas areas mais pobres do Brasil e melhores niveis nas areas mais ricas.
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Figura 2: Mapa do indice de atendimento urbano por rede coletora de esgotos (IN024) dos
municipios com prestadores de servicos participantes do SNIS em 2019, distribuido por faixas
percentuais, segundo municipio.

Fonte: adaptada de Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (2019).

Verifica-se, assim, que a solugdo juridica fundamentada no artigo 241 da CF
de 1988 consegue atingir niveis razoaveis de prestacdo nas areas mais ricas do pais.
Entretanto, falha em garantir o acesso aos servigos basicos e essenciais de abastecimento
de 4gua potavel e coleta de esgoto nas regides mais pobres, justamente as areas que mais
necessitam da satisfatoria prestacdo de servigos publicos.



Figura 3: Mapa do indice de tratamento de esgotos referido a agua consumida (INO46) dos
municipios com prestadores de servicos participantes do SNIS em 2019, distribuido por faixas
percentuais, segundo municipio.

Fonte: adaptada de Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (2019).

3.2 Concessoes de servico publico

O segundo modelo de prestacdo de servigos publicos € aquele disciplinado pelo
artigo 175 da CF de 1988. In verbis: “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concess&o ou permissdo, sempre através de licitagédo, a
prestagdo de servigos publicos” (BRASIL, 1988).

O dispositivo constitucional indica que a prestagdo dos servigos publicos deve
ser realizada diretamente pelo ente federativo a quem foi atribuido o referido servigo ou



indiretamente por meio de concessdes ou permissdes. Além disso, as concessdes e as
permissdes devem ser outorgadas, em todos os casos, mediante licitagdo para escolha do

delegatario.

No entanto, apesar da sélida doutrina juridica sobre o tema e da sua ampla utilizagao,
a delegacdo de servigos publicos por meio de concessbes € ainda mal compreendida
no debate publico, o que acaba gerando algumas infundadas criticas a esse modelo.
Considerando esse contexto, a seguir, sera realizada uma andlise sobre o instituto da
concesséo e de seu funcionamento.

Em linhas gerais, a concesséo de servigco publico, surgida na Franga ao longo do
século XIX, foi uma forma encontrada pelo Poder Publico para transferir temporariamente a
terceiros a execucgédo de servicos publicos. Assim, por meio da delegacéo da prestagao do
servico a particulares, o Estado poderia promover a execugéo dos servigos a ele atribuidos
sem a necessidade de aportar os investimentos necessarios, que ficariam a cargo do
concessionario (DI PIETRO, 2018).

No entanto, a delegacéo e a prestacao de servicos publicos ndo eram realizadas de
maneira desregrada. Ao contrario, justamente por dizerem respeito a importantes atividades
publicas, que inclusive poderiam ser modificadas ao longo do tempo diante da evolugéo
tecnolégica e social, foram outorgadas ao Poder Concedente prerrogativas contratuais,
sobretudo, a alteracdo e a rescisdo contratual unilateralmente pelo Poder Publico, que
garantiriam a adequada prestacéo dos servicos concedidos.

No Brasil, como indica Schirato (2013), a incorporacgéo do instituto da concesséo no

ordenamento juridico e sua utilizagdo remontam aos tempos do Império.

Apesar dos contornos proprios que a atual legislagéo brasileira deu as concessoées
de servigo publico, a finalidade e o funcionamento das concessdes sdo 0s mesmos: delegar,
temporariamente, a prestagdo de um servigo publico de titularidade estatal para execugéo
por um particular, por sua conta e risco e mediante remuneragédo. Confira-se a definicao de
Hely Lopes Meirelles (2016, p. 486):

Servigos concedidos sdo todos aqueles que o particular executa em seu
nome, por sua conta e risco, remunerados por tarifa, na forma regulamentar,
mediante delegagao contratual ou legal do Poder Publico concedente. Servigo
concedido é servico do Poder Publico, apenas executado por particular em
razdo da concessao.

Concessdo € a delegagao contratual da execugdo do servico, na forma
autorizada e regulamentada pelo Executivo. O contrato de concesséo é ajuste
de Direito Administrativo, bilateral, oneroso, comutativo e realizado intuitu
personae. Com isto se afirma que é um acordo administrativo (e ndo um ato
unilateral da Administrag&o), com vantagens e encargos reciprocos, no qual
se fixam as condi¢gdes de prestagdo do servico, levando-se em consideragao
o interesse coletivo na sua obtencdo e as condigbes pessoais de quem se
propde a executa-lo por delegagao do poder concedente.
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No entanto, como o artigo 175 da CF de 1988, anteriormente transcrito, indica, ndo
€ autorizado ao Poder Publico delegar a prestacéo dos servigos publicos dos quais é titular
a pessoa juridica ou consércio de sua livre escolha. E necessaria a realizacéo de licitacdo
para selecdo de empresa que seja mais qualificada para realizacdo do servico. Nesse
sentido, a Lei n° 8.987/1995, que regulamenta o artigo 175 da CF, dispde:

Art. 22 Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

(]

Il - concesséo de servico publico: a delegacdo de sua prestagéo, feita
pelo poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade concorréncia
ou didlogo competitivo, a pessoa juridica ou consoércio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por
prazo determinado (BRASIL, 1995).

Isso significa que, diferentemente da delegacéo interfederativa, nas concessoes,
a realizagdo de processo licitatorio competitivo para escolha de prestador que demonstre
capacidade de executar o servigo publico em questéo é condigédo precedente e necessaria
a delegacéo dos servigos.

A Lei n° 8.987/1995 determina que o procedimento para selecédo do prestador mais
capacitado deve, ainda, observar os principios que regem a Administracdo Publica, como
a moralidade, a legalidade e a igualdade, a fim de se evitar qualquer forma de vantagem a
um dos licitantes em detrimento dos demais. In verbis:

Art. 14. Toda concessao de servigo publico, precedida ou ndo da execugéo
de obra publica, sera objeto de prévia licitacado, nos termos da legislagao
propria e com observancia dos principios da legalidade, moralidade,
publicidade, igualdade, do julgamento por critérios objetivos e da vinculagdo
ao instrumento convocatério (BRASIL, 1995).

Confira-se a explicacéo de José dos Santos Carvalho Filho (2019, p. 579) sobre o
tema:

Os contratos de concessdo ndo fogem a regra que a Constituigdo tragou
sobre exigibilidade de licitagdo para as contratagdes (art. 37, XXI). Ao
contrério, no art. 175 deixou assentada, de forma induvidosa, a exigibilidade
do procedimento seletivo, e, para tanto, empregou a expressdo ‘sempre
através de licitagcao’. Desse modo, ndo mais tem o Estado o poder de escolher
livremente o concessionario de seus servigcos. Devera este ser o efetivo
vencedor em processo de licitagao previamente realizado.

(]

Além de ser obrigatério o procedimento de licitagc&o, deve o certame guiar-se
por todos os principios que normalmente regem essa modalidade de selegao.
Por tal razdo, é necessario observar os principios da legalidade, moralidade,
publicidade, igualdade, julgamento objetivo e vinculagdo ao instrumento
convocatorio. Diante disso, é inconstitucional a lei do ente publico, que,
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de forma abstrata, regule as concessdes com a antecipada previsdo de
prorrogabilidade do contrato, forma dissimulada de violar aqueles principios
e de praticar favorecimentos escusos.

Além da fundamental previsdo de que a delegacdo por meio da concessédo sera
realizada a prestador que se demonstre capaz de executar o servigo delegado, ha um ponto
crucial a ser ressaltado: delega-se tdo somente a prestag¢édo do servigo. Isso significa que o
Poder Publico permanece titular do servigo concedido. E nem poderia ser diferente, ja que
a titularidade do servigo € atribuida pela propria CF a um ente federativo e é intransferivel
a quem quer que seja.

Desse modo, o Poder Publico titular do servico, ao realizar licitagdo para celebracao
de um contrato de concesséo, transfere temporariamente a execugdo do servico, mas
mantém todas as suas prerrogativas e todos os seus deveres sobre a referida atividade.
Confira-se licao de Hely Lopes Meirelles (2016, p. 487):

Pela concessédo o poder concedente nédo transfere propriedade alguma ao
concessionario, nem se despoja de qualquer direito ou prerrogativa publica.
Delega apenas a execugao do servico, nos limites e condi¢cdes legais ou
contratuais, sempre sujeita a -regulamentacao e fiscalizagdo do concedente.

Como o servigo, apesar de concedido, continua sendo publico, o poder
concedente - Unido, Estado-membro, Municipio - nunca se despoja do direito
de exploréa-lo direta ou indiretamente, por seus 6rgdos, suas autarquias e
empresas estatais, desde que o interesse coletivo assim o exija.

Assim, ndo ha que se falar em alienagéo de um servigo publico a iniciativa privada,
ja que, sob nenhuma hip6tese, um servigco deixa de ser publico ou tem sua titularidade
alterada ao ter sua execugéo delegada a particulares.

Nesse contexto, ressalta-se que o poder-dever dos entes publicos de regulamentar
0s servicos publicos concedidos permanece inalterado. Isto é, o titular do servigo concedido
mantém sua prerrogativa e seu dever de estabelecer regulamentos que orientem a

adequada prestagdo das atividades delegadas:

Os servigos publicos s6 podem ser executados se houver uma disciplina
normativa que os regulamente, vale dizer, que trace as regras através das quais
se possa verificar como vao ser prestados. Essa disciplina regulamentadora,
que pode se formalizar através de leis, decretos e outros atos regulamentares,
garante ndo s6 o Poder Publico como também o prestador do servico e, ainda,
em diversas ocasides, os proprios individuos a que se destina.

A regulamentacéao do servico publico cabe a entidade que tem competéncia
para presta-lo. O poder de regulamentar encerra um conjunto de faculdades
legais para a pessoa titular do servigo. Pode ela, de inicio, estabelecer as
regras basicas dentro das quais seréd executado o servico. Depois, podera
optar por executa-lo direta ou indiretamente, e, nesse caso, celebrar contratos
de concesséo ou firmar termos de permissdo com particulares, instituindo e
alterando os meios de execucéo e, quando se fizer necessario, retoma-lo para
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si (CARVALHO FILHO, 2019, p. 506).

E justamente por configurar um poder-dever, o titular do servigco publico — seja
0 servigco prestado direta ou indiretamente — ndo pode renunciar & sua prerrogativa de
regulamentar tais servicos nem deixar de exercé-la:

Os poderes administrativos sdo outorgados aos agentes do Poder Publico
para lhes permitir atuacédo voltada aos interesses da coletividade. Sendo
assim, deles emanam duas ordens de consequéncia:

1- s&o eles irrenunciaveis; e
2- devem ser obrigatoriamente exercidos pelos titulares.

Desse modo, as prerrogativas publicas, ao mesmo tempo em que constituem
poderes para o administrador publico, impdem-lhe o seu exercicio e
Ihe vedam a inércia, porque o reflexo desta atinge, em ultima instancia, a
coletividade, esta a real destinataria de tais poderes. Esse aspecto duplice do
poder administrativo € que se denomina de poder-dever de agir. E aqui sdo
irretocaveis as ja classicas palavras de HELY LOPES MEIRELLES: ‘Se para o
particular o poder de agir € uma faculdade, para o administrador publico é
uma obrigacao de atuar, desde que se apresente o ensejo de exercita-lo em
beneficio da comunidade’ (CARVALHO FILHO, 2019, p. 132).

Assim, salvo por omissao do préprio Estado, a delegacéo dos servigos publicos por
meio de concessdo ndo é procedimento desregrado, de forma a permitir que o prestador

execute o servico de maneira desordenada. Ao contrario, o delegatario deve observar e
seguir a regulamentagéo emitida pelo Poder Publico.

Além dessa competéncia de estabelecer condicbes gerais e abstratas para a
execucdo dos servigcos publicos, a legislacdo aplicavel garante ao Poder Concedente
algumas prerrogativas no &mbito dos contratos de concesséo.

Somados aos poderes de alterar e rescindir unilateralmente, ja mencionados
introdutoriamente, a Lei n° 8.666/1993 estabelece também os poderes do Poder Publico
para fiscalizar a execugéo dos servigcos delegados e penalizar o concessionario em caso de
descumprimento das regras estabelecidas:

Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei
confere a Administragéo, em relacdo a eles, a prerrogativa de:

| - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacéo as finalidades de
interesse publico, respeitados os direitos do contratado;

Il - rescindi-los, unilateralmente, nos casos especificados no inciso | do art.
79 desta Lei;

Il - fiscalizar-lhes a execugéo;

IV - aplicar san¢c6es motivadas pela inexecugéo total ou parcial do ajuste
(BRASIL, 1993).

O artigo 28 da Lei n° 8.987/1995, por sua vez, traz o quadro geral de poderes e
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obrigacdes do Poder Concedente:

Art. 29. Incumbe ao poder concedente:

| - regulamentar o servico concedido e fiscalizar permanentemente a sua
prestagéo;
Il - aplicar as penalidades regulamentares e contratuais;

Il - intervir na prestacéo do servi¢o, nos casos e condi¢oes previstos em lei;

IV - extinguir a concessao, nos casos previstos nesta Lei e na forma prevista
no contrato;

V - homologar reajustes e proceder a revisao das tarifas na forma desta Lei,
das normas pertinentes e do contrato;

VI - cumprir e fazer cumprir as disposi¢des regulamentares do servigco e as
clausulas contratuais da concesséao;

VIl - zelar pela boa qualidade do servigo, receber, apurar e solucionar queixas
e reclamagdes dos usudrios, que seréo cientificados, em até trinta dias, das
providéncias tomadas;

VIl - declarar de utilidade publica os bens necessarios a execucédo do
servico ou obra publica, promovendo as desapropriagdes, diretamente ou
mediante outorga de poderes a concessionaria, caso em que seré desta a
responsabilidade pelas indenizacdes cabiveis;

IX - declarar de necessidade ou utilidade publica, para fins de instituicdo
de serviddo administrativa, os bens necessarios a execugcéo de servigo ou
obra publica, promovendo-a diretamente ou mediante outorga de poderes
a concessiondria, caso em que sera desta a responsabilidade pelas
indenizacdes cabiveis;

X - estimular o aumento da qualidade, produtividade, preservagdo do meio-
ambiente e conservacao;

XI - incentivar a competitividade; e
XII - estimular a formacédo de associagbes de usuarios para defesa de
interesses relativos ao servigco (BRASIL, 1995).

A analise do instituto da concesséo permite que se afastem criticas a esse modelo,
sobretudo aquelas que apontam a concesséo como uma forma de alienacao dos servigos
publicos a iniciativa privada, que executaria tais atividades de maneira desregrada.

Desse modo, as concessdes representam um importante instrumento a disposicao
do Poder Publico para prestagédo dos servigos de saneamento basico.

E verdade que, considerando a atribuicdo da titularidade das atividades ligadas ao
saneamento basico aos municipios, ainda ha o problema de um prestador eventualmente
submeter-se a diferentes regulamentagdes. No entanto, como veremos adiante, o novo
Marco Legal do Saneamento Bésico enderecou de maneira precisa essa questao.

De toda forma, apesar de as concessées representarem uma exce¢do no setor de
saneamento bésico até a edicdo do novo Marco Legal do Saneamento Bésico, existem
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alguns casos de bastante sucesso. Um exemplo é a cidade de Niter6i, no estado do Rio de
Janeiro, que, em 1999, concedeu 0s servigos de saneamento basico.

Quando da assungé@o da concessao pelo prestador privado, a cidade enfrentava
graves problemas para expansdo de sua infraestrutura sanitaria. Somente 72% da
populagao tinha acesso ao abastecimento de agua tratada e apenas 35% da populag¢ao da
cidade tinha seu esgoto coletado e tratado.

De acordo com o Instituto Trata Brasil, os servicos de abastecimento de agua
tratada, coleta e tratamento do esgoto coletado atualmente s&o universalizados, de forma
que a cobertura de tais servicos em 2018 ja correspondia, respectivamente, a 100%, 95%
e 100%.8

Verifica-se, assim, a importancia e as potencialidades que o instituto da concesséao
tem a oferecer no setor de saneamento basico.

4. O NOVO MARCO LEGAL DO SANEAMENTO BASICO

O novo Marco Legal do Saneamento Basico, instituido por meio da Lei n°
14.026/2020, enfrentou um longo caminho legislativo e somente foi concluido ap6s a edi¢éo
de duas medidas provisérias, que ndo foram analisadas a tempo pelo Congresso Nacional
e perderam a eficacia, e de um intenso vai e vem de projetos de lei entre a Camara dos
Deputados e 0 Senado Federal.

Em vigor desde julho de 2020, o novo Marco Legal do Saneamento Basico trouxe
importantes mudangas para o setor que, como veremos adiante, jA comecaram a surtir

efeito e estdo promovendo uma profunda reorganizacéo do setor de saneamento basico.

Dentre as principais alteragbes, a Lei n° 14.026/2020, ao modificar a Lei n°
11.445/2007, vedou novas delegacdes da prestacdo das atividades ligadas ao saneamento
basico por meio de contratos de programa, convénios e instrumentos de carater precario.
Senao veja-se:

Art. 10. A prestacdo dos servicos publicos de saneamento basico por
entidade que ndo integre a administracédo do titular depende da celebragao
de contrato de concesséo, mediante prévia licitacdo, nos termos do art.
175 da Constituicdo Federal , vedada a sua disciplina mediante contrato de
programa, convénio, termo de parceria ou outros instrumentos de natureza
precéria (BRASIL, 2020).

Isso significa que ndo € mais possivel promover a delegacao interfederativa, que
predominava no Brasil, para os servigcos de saneamento bésico. Ainda que o novo Marco

Legal do Saneamento Basico preveja a manutencédo dos contratos de programa ja vigentes,

6 Ver: http://www.tratabrasil.org.br/pt/saneamento/casos-de-sucesso/tratamento-dos-esgotos-em-niteroi-avancam-e-
-municipio-esta-perto-da-universalizacao.
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em respeito a segurancga juridica e ao ato juridico perfeito, caso os entes titulares tenham
o desejo de, a partir de agora, delegar o servi¢o, deverdo fazé-lo por meio do instituto da
concessao, realizando, obrigatoriamente, processo licitatério para selegcédo do prestador.

Além disso, outra importante mudanga foi o incentivo a prestagéo regionalizada dos
servicos ligados ao saneamento:

Art. 2° Os servigos publicos de saneamento basico seréo prestados com base
nos seguintes principios fundamentais:

(]

XIV - prestagao regionalizada dos servi¢os, com vistas a geracéo de ganhos de
escala e a garantia da universalizacdo e da viabilidade técnica e econdmico-
financeira dos servigos (BRASIL, 2020).

Isto é, ao se perceber as dificuldades da prestagéo local, foram formuladas solugbes
para que o servico seja prestado por um mesmo agente em mais de um municipio, gerando

eficiéncia, escala e viabilidade econémico-financeira na execugéo dos servicos.

Nesse contexto, a Lei n° 14.026/2020 previu trés estruturas de prestacao
regionalizada: (i) a regido metropolitana, estabelecida na forma prevista pela CF de 1988;
(ii) a unidade regional de saneamento basico, instituida por meio de lei estadual; e (iii) os
blocos de referéncia, estabelecidos pela Unido, mas levados a cabo por meio de gestédo
associada voluntéaria dos titulares. Confira-se:

Art. 3° Para fins do disposto nesta Lei, considera-se:

VI - prestacéo regionalizada: modalidade de prestacéo integrada de um
ou mais componentes dos servigos publicos de saneamento basico em
determinada regido cujo territério abranja mais de um Municipio, podendo ser
estruturada em:

a) regido metropolitana, aglomeragdo urbana ou microrregido: unidade
instituida pelos Estados mediante lei complementar, de acordo com o § 3°
do art. 25 da Constituicdo Federal, composta de agrupamento de Municipios
limitrofes e instituida nos termos da Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015
(Estatuto da Metrépole);

b) unidade regional de saneamento basico: unidade instituida pelos Estados
mediante lei ordinaria, constituida pelo agrupamento de Municipios néo
necessariamente limitrofes, para atender adequadamente as exigéncias de
higiene e saude publica, ou para dar viabilidade econdmica e técnica aos
Municipios menos favorecidos;

c) bloco de referéncia: agrupamento de Municipios ndo necessariamente
limitrofes, estabelecido pela Unido nos termos do § 3° do art. 52 desta Lei
e formalmente criado por meio de gestédo associada voluntaria dos titulares
(BRASIL, 2020).

Para sanar a dificuldade apontada, de um prestador estar submetido a diferentes
regulamentos emitidos por diferentes titulares, o novo Marco Legal do Saneamento
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Basico previu ainda a atribuigdo de competéncia & Agéncia Nacional de Aguas (ANA) para
estabelecer minuciosas normas de referéncias sobre o tema, que podem ser adotadas

pelos entes titulares e pelas agéncias reguladoras competentes. Confira-se:

Art. 4°-A . A ANA instituird normas de referéncia para a regulagdo dos
servigcos publicos de saneamento basico por seus titulares e suas entidades
reguladoras e fiscalizadoras, observadas as diretrizes para a fungdo de
regulacéo estabelecidas na Lei n°® 11.445, de 5 de janeiro de 2007 .

§ 1° Cabera a ANA estabelecer normas de referéncia sobre:

| - padrées de qualidade e eficiéncia na prestagdo, na manutengdo e na
operacéo dos sistemas de saneamento bésico;

Il - regulacgéo tarifaria dos servigos publicos de saneamento béasico, com vistas
a promover a prestacdo adequada, 0 uso racional de recursos naturais, o
equilibrio econémico-financeiro e a universalizagdo do acesso ao saneamento
basico;

Il - padronizagdo dos instrumentos negociais de prestacdo de servigos
publicos de saneamento béasico firmados entre o titular do servico publico
e o delegatério, os quais contemplardo metas de qualidade, eficiéncia e
ampliagédo da cobertura dos servigos, bem como especificacdo da matriz de
riscos e dos mecanismos de manutengéo do equilibrio econémico-financeiro
das atividades;

IV - metas de universalizagao dos servi¢cos publicos de saneamento basico
para concessdes que considerem, entre outras condi¢des, o nivel de cobertura
de servigo existente, a viabilidade econdémico-financeira da expansdo da
prestacdo do servigo e o numero de Municipios atendidos;

V - critérios para a contabilidade regulatéria;
VI - reducéo progressiva e controle da perda de agua;

VIl - metodologia de calculo de indenizacbes devidas em razdo dos
investimentos realizados e ainda nao amortizados ou depreciados;

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

IX - retiso dos efluentes sanitarios tratados, em conformidade com as normas
ambientais e de saude publica;

X - parédmetros para determinacdo de caducidade na prestacao dos servigcos
publicos de saneamento basico;

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

XIl - sistema de avaliagcdo do cumprimento de metas de ampliacdo e
universalizagao da cobertura dos servigos publicos de saneamento basico;

Xl - conteudo minimo para a prestagcdo universalizada e para a
sustentabilidade econémico-financeira dos servigcos publicos de saneamento
basico (BRASIL, 2020).
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A previsdo de elaboragdo das normas de referéncia por érgdo federal endereca
um importante obstaculo a prestacdo dos servigos de saneamento basico ao oferecer um
instrumento de uniformizagéo da regulamentagéo sobre as atividades, e, também, permitir
que adisciplina do tema seja realizada por meio de érgdo com capacidade técnica suficiente

para a elaboracao de regulamentos com a qualidade necessaria.

E preciso ressaltar, no entanto, que, salvo no caso da regido metropolitana, tanto
os instrumentos de regionalizagdo quanto as normas ndo séo de observéancia obrigatoéria.
Porém, para a assegurar a obediéncia as normas de referéncia e a maximizacdo da
regionalizacao dos servicos ligados ao saneamento basico, a Lei n® 14.026/2020 previu que
o repasse de recursos federais para o setor de saneamento esta condicionado & adogéo

das normas de referéncia e das estruturas de prestagéo regionalizada. In verbis:

Art. 50. A alocacg&o de recursos publicos federais e os financiamentos com
recursos da Unido ou com recursos geridos ou operados por 6rgdos ou
entidades da Unido serédo feitos em conformidade com as diretrizes e objetivos
estabelecidos nos arts. 48 e 49 desta Lei e com os planos de saneamento
bésico e condicionados:

(-]

IIl - a observancia das normas de referéncia para a regulagdo da prestagéo
dos servicos publicos de saneamento béasico expedidas pela ANA;

[.]
VIl - & estruturacao de prestagéo regionalizada;

VIl - a adesé&o pelos titulares dos servigos publicos de saneamento basico
a estrutura de governanca correspondente em até 180 (cento e oitenta) dias
contados de sua instituicdo, nos casos de unidade regional de saneamento
basico, blocos de referéncia e gestdo associada (BRASIL, 2020).

Um dos mais recentes e importantes frutos desse movimento de se prestar o
saneamento basico sob um novo modelo foi a concessdo de maneira regionalizada dos
servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario no estado do Rio de Janeiro,
que tem enfrentando graves problemas com a Companhia Estadual de Aguas e Esgotos
do Rio de Janeiro (Cedae), prestadora das atividades de saneamento sob o regime de
delegacéo interfederativa.

Nesse contexto, previu-se, no edital que promoveu a concessao dos servigos, uma
divisdo do estado do Rio de Janeiro e também da cidade do Rio de Janeiro em blocos.
Assim, as cidades fluminenses inseridas em cada um dos blocos serdo atendidas por um
mesmo prestador. Espera-se, assim, que os proximos anos tragam consideraveis avangos
no saneamento bésico do estado, tanto no que diz respeito a universalizacao dos servigos
de saneamento, quanto a melhoria das técnicas de operagéao.
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5. CONCLUSOES

O caréter essencial das atividades ligadas ao saneamento bésico e seu impacto na
qualidade de vida da populagdo impdem que tais servigos estejam disponiveis a totalidade
da sociedade e sejam prestados de maneira adequada. No entanto, no caso do Brasil,
a estrutura juridica de prestacdo sob a qual o saneamento basico esteve submetido nas
Ultimas décadas provou-se ineficiente nas areas mais pobres do pais, onde 0s servigos
eram ainda mais imprescindiveis. Desse modo, a delegagdo entre entes federativos
reforgou histéricas desigualdades sociais e regionais.

O novo Marco Legal do Saneamento Basico, nesse contexto, promoveu uma
verdadeira revolucdo na forma de se prestar os servigos ligados ao saneamento bésico,

cujos efeitos, no entanto, somente comegarao a ser percebidos no médio e longo prazo.

De toda forma, ao enderecar relevantes questdes do setor, como a utilizagdo do
modelo de concessdes com a realizagdo de licitagdo para selecionar o prestador qualificado
ao servigo, a uniformizagéo regulamentar por meio da emisséo de normas de referéncia
da ANA e o incentivo a regionalizagdo, o novo Marco Legal do Saneamento Basico
ofereceu importantes ferramentas para o atingimento da universalizagdo das atividades. A
importancia desse fato é absoluta: quando se fala em saneamento basico, a universalizagao
dos servigcos é também a universalizagdo da dignidade a milhdes de brasileiros.
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