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L. Introdu¢do

Atualmente, o Brasil vive uma profunda revolug¢io no campo da regulagio dos
servigos publicos. Apés uma consideravel reformulag@o ocorrida na segunda metade
da década de 90, que teve por objetivo desvencilhar o Estado dos 6nus decorrentes
de uma série de atividades, entre servigos ptiblicos e atividades econdmicas, mediante
a privatizacio de diversas empresas estatais e outorgas de concessoes e outras formas
de parcerias com agentes privados, vivemos em uma época em que se busca, cada
vez mais, corrigir falhas estruturais do modelo implementado no passado no campo
dos servigos publicos, bem como encontrar novas formas para permitir 0 ingresso
de capitais privados com a finalidade de permitir o atendimento 2 demanda social
pelos servigos piblicos.

Nesta toada, encontra-se o setor de saneamento basico, como o setor com o
menor grau de abertura a iniciativa privada, com os maiores problemas no campo
regulatdrio, dada a auséncia de regras setoriais especificas, e com uma das maiores
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necessidades de novos investimentos para atendimento as necessidades de expansio
e universalizagdo dos servicos, bem como de manuten¢do das reservas de agua
necessarias a constante e adequada prestagdo dos servigos a coletividade.

Com vistas aos fatos brevemente expostos, o escopo deste artigo € descrever os
principais aspectos juridico-administrativos concernentes ao servigo de saneamento
basico no Brasil, de acordo com a ordem constitucional vigente, bem como a anélise
de possiveis solugdes que tenham por objetivo viabilizar o ingresso de recursos
privados no sobredito setor, em unido a esfor¢os publicos (de ordem regulamentar
e até mesmo fomentadora), de forma a possibilitar ao Poder Puiblico o atendimento
as necessidades da populagdo.

Il. Caracteristicas do Servi¢o de Saneamento Bdsico

Primeiramente, deve-se ter claro que o servi¢o de saneamento bésico no Brasil
(assim como em grande parte dos paises do mundo) €, tanto por conta de expressa
previsdo legal, quanto em razdo de suas caracterfsticas intrinsecas, diretamente
relacionadas com o interesse da coletividade, considerado servigo piblico.! Desta
forma, verifica-se a incidéncia de determinadas regras inerentes as atividades carac-
terizadas como servigos publicos, conforme serd descrito a seguir.

O servigo de saneamento basico compreende as atividades de produgéo, adugio
e distribui¢do de dgua, bem como coleta, tratamento e disposi¢io final dos esgotos,
de forma que sua prestagdo implica a instalacdo de uma rede de provimento de
servigos que transportard a dgua a ser fornecida aos consumidores finais bem como
o esgoto produzido para tratamento em estagfes proprias.

Tendo em vista a existéncia da malha dutoviaria, verifica-se a existéncia de
monopdlio natural na prestacdo dos servigos de saneamento bdsico, visto que a
duplicagcdo dos meios necessdrios para a prestag@o de tais servigos seria por demais
custosa, ou mesmo invidvel em determinadas situacdes®. Portanto, estes servigos sio
prestados normalmente por um tnico agente por regido geogrifica, de acordo com
os critérios e requisitos descritos abaixo.

Dada a estrutura da prestagéo dos servigos de saneamento bdsico, a qual, frise-se,
depende de rede de dificil ou até mesmo impossivel duplicagdo, tem-se uma situagao

1 Celso Antonio Bandeira de Mello define servigo piiblico como: “servigo publico é toda atividade
de oferecimento de utilidade ou comodidade material fruivel diretamente pelos administrados,
prestado pelo Estado ou por quem lhe faca as vezes, sob regime de Direito Piblico — portanto,
consagrador de supremacias e de restrigées especiais —, instituido pelo Estado em favor de
interesses que houver definido como proprios no sistema normativo” — in Curso de Direito
Administrativo. 13* edigdo — 2001. Ed. Malheiros. Sdo Paulo, p. 597.

2 Em excelente entendimento sobre a matéria, Alexandre Santos de Aragdo afirma que: “O que
ocorre, é que na maioria das vezes a duplicagdo das infra-estruturas é, sendo impossivel, pelo
menos irracional do ponto de vista econdmico e/ou urbanistico, caracterizando-se a sua gestdo
como monopdlio natural.” In Servigos Publicos e Concorréncia. “ Revista de Direito Administra-
tivo”, 233/337.
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na qual até mesmo em paises com alto indice de competigio na prestagédo de servigos
publicos, como o Reino Unido, por exemplo, a prestagio dos servigos de saneamento
basico ¢ realizada de forma monopolistica por um dnico agente por regiao’.

Destarte, o escopo deste artigo limitar-se-4 a analisar as questdes juridico-ad-
ministrativas mais relevantes admitindo-se apenas um prestador de servigos por
determinada regido, a variar conforme os centros competentes previstos na Consti-
tuicao Federal (a serem descritos abaixo), sem considerar, portanto, a possibilidade
de competi¢do no setor de saneamento bdsico.

IIl. Regime Juridico do Servigo de Saneamento Bdsico

Uma vez caracterizado o servigo de saneamento bdsico como servigo publico,
verifica-se a incidéncia de um regime de Direito Piblico sobre a prestagdo deste
servigo, segundo o qual sua prestacdo nao € livremente acessivel a todos e quaisquer
interessados, mas apenas ao Estado ou aqueles determinados pelo Poder Publico de
acordo com os critérios constitucionais e legais aplicaveis.

Apds andlise dos dispositivos constitucionais atinentes aos servigos publicos e
atividades econdmicas, temos clara a distingio entre trés institutos distintos, quais
sejam: (i) as atividades econdmicas stricto sensu, que sao aquelas atividades livre-
mente acessiveis a quaisquer interessados que atendam aos requisitos legais aplica-
veis, ex vi pardgrafo tnico do artigo 170 da Constitui¢do Federal; (ii) servigos
ptiblicos, que sdo aquelas atividades econdmicas lato sensu titularizadas pelo Estado
em decorréncia de seu intenso interesse publico, podendo ser exploradas por parti-
culares mediante delegagdo do Poder Piiblico*; e (iii) servigos publicos atividades
administrativas, que sdo aquelas atividades tipicas e exclusivas do Poder Publico,
impassiveis de delegacao, que expressam o poder do Estado agindo nesta qualidade
(poder de policia)’.

A luz da descrigdo do servigo piblico de saneamento bésico apresentada no
item II acima, entendemos ser o servico de saneamento basico uma atividade eco-
némica lato sensu titularizada pelo Estado com o escopo de promover o bem-estar
social e o desenvolvimento nacional®. Desta forma, tal caracterizagdo implica a

3 Ao analisar os servigos de saneamento basico no Reino Unido, Simon Cowan afirma que “The
water industry is the most monopolistic of the utilities that have been privatized in the United
Kingdom. Duplication of the networks of water mains and sewerage is generally undesirable and
there is, at present, no competition in supply using common networks.” In Competition in Regulated
Industries, I* ed. — 1998. Oxford University Press. Oxford, p. 161.

4 Cf. ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Adminis-
trativo Econémico. 1* ed. — 2002. Ed. Forense. Rio de Janeiro, p. 151.

5 Sobre tal distingdo entre servigos publicos atividades econdmicas e servigos publicos atividades
administrativas: TACITO, Caio. A Configuragdo Juridica do Servigo Piblico. * Revista de Direito
Administrativo™, 233/373-376.

6 FE interessante mencionar que a configuragio dos servigos piiblicos de saneamento basico como
atividade econdmica titularizada pelo Poder Piblico € igualmente adotada em Portugal, onde o
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obrigatoriedade de estrita observancia dos termos do artigo 175 da Constituigdo
Federal de 1988, o qual dispde (in verbis):

“Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdao, sempre através de licitacdo, a presta¢do
de servigos publicos.

Pardgrafo unico. A lei dispord sobre:

I — o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servigos
publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorroga¢do, bem
como as condigées de caducidade, fiscalizagdo e rescisdo da concessdo ou
permissdo;

Il — os direitos dos usudrios;

Il — politica tariféria;

IV — a obriga¢do de manter servigo adequado.”

Diante do artigo supramencionado, entende-se que as atividades caracterizadas
como servigos publicos sdo incumbéncias essenciais do Poder Piblico, que € obri-
gado a sempre manter tais servigos disponiveis para a coletividade com vistas a
assegurar o bem-estar social e a dignidade da pessoa humana. Com a finalidade de
atingir os objetivos precipuos da titularizagdo de determinada atividade econémica
lato sensu (promover o bem-estar social, assegurar a dignidade da pessoa humana,
etc.), o Poder Publico pode delegar a particulares a exploracio de atividades consi-
deradas servicos publicos na forma prevista no artigo 175 da Constituigdo Federal,
conforme sera descrito abaixo.

Independentemente de haver prestagdo direta pelo Poder Piblico ou delegada
a particulares, os servigos piblicos, em virtude de sua extrema relevancia para o
interesse publico, devem sempre obedecer a determinados principios, dentre os quais
mencionamos: (i) o Principio da Universalidade, constante da obrigacio de extensio
da prestagdo do servigo ao maior nimero de usudrios possivel; (ii) o Principio da
Continuidade, constante da obriga¢do da prestacdo do servigo de forma continua e
adequada; e (iii) o Principio da Modicidade Tarifdria, constante da obrigagdo de
cobrar-se 0os menores valores possiveis pela prestagao dos servigos.

Conclui-se, portanto, que o servico de saneamento basico, independentemente
de ser prestado diretamente pelo Poder Piiblico ou mediante delegagao a particulares,
devera sempre ser prestado de forma continua e com qualidade para o maior nimero
de usudrios possivel e com remuneragio tdo mddica quanto possivel.

Poder Piiblico € obrigado a prestar os servigos de saneamento bésico e os particulares somente
podem assumir tal atividade mediante concessao outorgada pelo Poder Piblico. Ao comentar o
regime juridico das atividades de saneamento basico, Diogo Freitas do Amaral afirma que “a
titularidade e o exercicio das actividades em causa sdo, por lei, reservados a Administragdo,
podendo, no entanto, o exercicio de qualquer uma delas — ou ambas simultaneamente — ser
transferido para privados por concessdo,” In Estudos sobre Concessoes e Outros Actos da Admi-
nistragio. 1* ed. — 2002. Ed. Almedina. Coimbra, p. 404.
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1V. Prestagdo do Servigco de Saneamento Bdsico

Conforme ji aludido, a prestagdo do servico de saneamento basico € uma
atividade de titularidade primeira do Poder Piiblico, que tem a faculdade, no entanto,
de delega-la a um particular mediante concessio ou permissio, sempre precedida de
licitagdo prévia ex vi artigo 175 da Constituicdo Federal, em sede de conveniéncia
e oportunidade, obedecidos os requisitos constitucionais e legais. Verifica-se, assim,
a existéncia de duas formas de prestacdio deste servigo, distintas no que tange ao
ente prestador, quais sejam:

e Prestacdo Direta pelo Poder Publico: o servigo € prestado diretamente pelo
Poder Publico, geralmente por meio de um 6rgao da administragéo indireta, em um
processo de descentralizagdo administrativa ou convénio, podendo, ou nio, haver a
participag¢do de entes privados na consecugio das obrigacgdes ptiblicas, sem, contudo,
haver a transferéncia da atividade; e

® Prestagdo Mediante Delegacdo: o Poder Piblico outorga a uma pessoa juridica
de direito privado, com controle publico ou privado, obrigatoriamente apds uma
licitagdo, a obrigatoriedade de prestar, por sua conta e risco determinado servigo
publico, sujeitando-se a um regime de direito piblico, de acordo com padrdes de
qualidade fixados pelo Poder Piblico e sob a sua constante fiscalizagio.

(a) Presta¢do do Servigo de Saneamento diretamente pelo Estado

Conforme aludido, o servigo de saneamento basico podera ser prestado direta-
mente pelo Poder Publico ou por terceiro, cujo controle poderd ser piblico ou
privado. Quando prestado diretamente pelo Poder Publico, verifica-se a existéncia
de duas formas de presta¢do do servigo de saneamento basico: a descentralizagio
administrativa e o convénio ou consércio’.

(i) Descentralizacdo Administrativa

A descentralizagdo administrativa, uma das formas de prestagdo direta pelo
Estado, € a organizacido promovida interna corporis da Administracio Piblica para
a prestagdo de servigo puiblico®, mediante autorizagdo legislativa. Ou seja, a Admi-
nistragdo cria um ente dotado de personalidade juridica prépria, integrante da admi-

7 Convénio e consdrcio sdo institutos previstos no artigo 241 da Constituigdo Federal, sendo o
convénio formado por entes federativos de diferentes categorias (Estado e Municipio, por exemplo)
e o consoércio formado por entes federativos da mesma categoria (diversos municipios, por exemplo).
Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administra¢do Publica. 4* ed. — 2002. Ed.
Atlas. S3o Paulo, p. 189 e ss.

8 Celso Antonio Bandeira de Mello ensina que “a descentraliza¢do administrativa ocorre quando
atividade meramente administrativa (ndo politica, portanto), ou o exercicio dela, se desloca do
corpo orgdnico da Administra¢do para uma outra pessoa.” In Prestagdo de Servigos Publicos e
Administragdo Indireta. 2* ed. — 1983. Ed. Revista dos Tribunais. Sao Paulo, p. 8.
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nistragio indireta (i.e., uma autarquia, empresa publica ou sociedade de economia
mista), € dota referida entidade de competéncia para a prestacio dos servigos.

Para que haja a caracterizacdo da descentralizagio, € necessdrio que: (i) o ente
prestador possua personalidade juridica prépria, autonomia patrimonial e competén-
cia especifica para a titularidade e prestagéio ou, ao menos, prestagido do servigo; (ii)
a cria¢do do ente prestador dos servigos seja feita por meio de lei, a qual fixara as
competéncias e dreas de atuagio da entidade constituida para a prestagdo dos servigos
de saneamento basico, conforme inciso XIX do artigo 37 da Constitui¢ao Federal®;
(iii) a outorga da competéncia da titularidade e prestacdo ou, ao menos, prestacio
do servigo decorra de lei; e (iv) haja transferéncia da titularidade e da prestagdo ou,
ao menos, da prestagdo do servigo de saneamento bdsico, havendo, contudo. o
controle por parte da Administracdo direta e demais mecanismos de controle cons-
titucionalmente previstos'?.

No caso do processo de descentralizagdo envolver a criagdo de uma autarquia,
havera a transferéncia da titularidade e do exercicio do servigo a autarquia, ao passo
que se referido processo envolver a criacdo de uma empresa estatal, haverd apenas
a transferéncia do exercicio do servigo a empresa estatal.

Atualmente, hd no Brasil diversas discussées doutrindrias acerca da natureza
juridica da relagdo existente nos casos em que a prestagdo de servigos piiblicos €
desenvolvida por empresas publicas e sociedades de economia mista. Vale dizer,
muito se questiona acerca da existéncia de prestagdo direta pelo Estado, em um
processo de descentralizagdo administrativa, ou da existéncia de delegacdo de ser-
vigos publicos (concessdo ou permissdo). Passaremos neste ponto a analisar com
maior profundidade esta questio.

E possivel afirmar-se que qualquer anilise acerca desta matéria dependera
basicamente de dois fatores, quais sejam, a competéncia para a presta¢io do servigo
em questao e o ente controlador da empresa publica ou sociedade de economia mista
prestadora do servigo em questio.

Sendo assim, podemos afirmar que ndo havera concessdo quando um ente com
a competéncia para prestar um determinado servi¢o piblico constituir uma empresa
estatal ou uma autarquia para a prestagdo de tal servi¢o puiblico, uma vez que neste
caso haverd mera descentralizagio administrativa, posto que o ente federativo em
questdo apenas constitui um veiculo apto a desenvolver uma obrigacido que lhe é
afeta.

9 Dispde o inciso XIX do artigo 37 da Constitui¢do Federal (in verbis): “somente por lei especifica
poderd ser criada autarquia e autorizada a instituicdo de empresa publica, sociedade de economia
mista e de fundagdo, (...)”

10 O controle aqui mencionado refere-se ao controle exercido pelo Ministério (no dmbito federal)
ou pela Secretaria (nos ambitos estadual e municipal) ao qual a respectiva entidade se vincula,
mediante a indicagdo de seus dirigentes e administradores (0s quais sd@o exoneraveis ad nutum) e
mediante o recebimento de balangos e demonstrativos que comprovem as condi¢des financeiras da
respectiva entidade, havendo o poder da Administragao direta de intervir mediante a verificagdo de
irregularidades (artigo 26, do Decreto-lei 200/67, como referéncia a legislagao federal), bem como
ao controle exercido pelo Poder Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas competente.
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A delegagdo de servigos publicos, como melhor se verd abaixo, é formalizada
por meio de um contrato (de concessdo ou de permissdo, conforme o caso), que
pressupde a contraposig@o de interesses entre as partes, uma vez que o concessionario
visa a prestagdo dos servigos com os menores gastos possiveis tendo em contrapartida
a maior remuneragdo possivel, ao passo que o concedente visa a prestagio dos
servi¢os mais ampla possivel (com os maiores gastos possiveis por parte do conces-
siondrio) tendo em contraprestagdo as menores tarifas possiveis (em atendimento ao
principio da modicidade tarifaria). Desta forma, ao verificar-se que concedente e
concessiondrio encontram-se na mesma esfera administrativa (sujeitos, portanto, a
uma uUnica autoridade deciséria), entendemos ser impossivel a consideragio da
existéncia de delegacio de servigos publicos, mas apenas de mera descentralizagado
administrativa.

Para esclarecer esta hip6tese podemos mencionar, exempli grafia, a criagéo, por
um determinado municipio, de uma empresa estatal ou uma autarquia para a pres-
tagdo de servigos de saneamento basico. Neste caso, a competéncia para a prestagio
do servigo é do municipio (inciso V, do artigo 30, da Constituicio Federal), que
apenas constitui um instrumento para viabilizar a prestagio do servigo, configurando
a prestacdo direta pelo Poder Piblico, ndo havendo, portanto, uma concessio de
servigo publico.

A contrario senso, havera concessdo de servigos publicos. quando o ente que
detiver a competéncia para prestar um servigo for distinto do ente que controlar a
empresa estatal prestadora do servigo. Isto ocorre em razio de nao se poder falar
em descentralizagdo administrativa, uma vez que o ente federativo criador do agente
prestador dos servicos ndo € o mesmo do ente competente para a prestagcdo dos
servicos. A obrigagio de prestagdo dos servigos € transferida para entidade sem
qualquer relagdo (salvo pela concessdo ou pelo convénio) com o ente federativo
competente para prestar 0s Servigos.

Para esclarecer a situagdo em questdo, pode-se mencionar, exempli grafia, a
prestacdo de servigos de saneamento basico por uma companhia estadual em um
municipio que ndo integra uma regiao metropolitana. Neste caso, o municipio em
questdo € competente para prestar os servigos, mas, em razdo de conveniéncia e
oportunidade, transfere, por meio de convénio administrativo ou concessdo (esta,
precedida de licitagio), a obrigagio de prestar o servigo a uma empresa controlada
pelo Estado, que nao estd, de qualquer forma, vinculada ao Municipio (exceto pelo
convénio ou pela concessao).

Finalmente, vale apenas mencionar que Margal Justen Filho!! considera que
jamais poderd haver relagdo de concessao quando o prestador do servi¢o for uma
empresa estatal, uma vez que serd o préprio Poder Publico que prestaré o servigo.
Permissa maxima venia, entendemos, em virtude das consideragdes acima, que
haverd concessdo sempre que o prestador dos servigos nao for controlado pelo ente

11 JUSTEN FILHO, Margal. Teoria Geral da Concessdo de Servigos Publicos. 1* ed. — 2003.
Ed. Dialética. Sao Paulo, p. 117.
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competente para a prestagdo de tais servi¢os, consoante entendimento de Celso
Antdnio Bandeira de Mello'?.

(ii) Convénio Administrativo

Segundo Caio T4cito, os convénios *“sio expressdes modernas do federalismo
cooperativo” !*, O convénio administrativo ocorre quando a presta¢ao de determinado
servigo publico de competéncia de um ente federativo € realizada por outro ente
federativo ou entidade integrante de sua administra¢do indireta'?.

Valendo-nos do exemplo acima mencionado ao analisar a questdo da existéncia
ou ndo concessdo, pode-se, exempli gratia, afirmar que o convénio se dd quando
compete ao Municipio prestar o servico de saneamento basico, mas este ¢ efetiva-
mente prestado por entidade estadual, sem que haja a edi¢do de qualquer lei com-
plementar estadual instituindo a criagdo de uma regido metropolitana'®.

O convénio administrativo é, assim, caracterizado pela conjugacdo de esforcos
de entes federativos distintos, mediante prévia autorizagio legislativa, com vistas a
consecugdo de um servigo publico cuja incumbéncia é de apenas um desses entes,
havendo a transferéncia da execugdo do servigo piblico em questdo e ndo da com-
peténcia para presta-lo.

Importante ressaltar que no convénio ndo ha qualquer relacio juridica de natu-
reza contratual entre o agente prestador do servigo e o titular da competéncia para
presta-lo, inexistindo, portanto, as garantias e prerrogativas inerentes ao regime de
concessao.

Desta forma, tem-se que a diferenga fundamental entre o convénio e a concessao
consiste exatamente do fato de que a concessdo envolve um conflito de interesses
entre o Poder concedente e o concessionario, uma vez que a satisfagdo de um advém
exclusivamente do cumprimento das obriga¢des pelo outro (conforme expusemos
no subitem anterior). A contrario senso, 0 convénio tem como caracteristica essencial
a confluéncia de interesses, que ndo sdo contrapostos, mas sim, complementares,
uma vez que a satisfagao de ambas as partes advém da prépria prestagio do servigos,
que sera remunerada por tarifa, fixada, em regra, pelo agente prestador dos servigos'®

12 Cf. Curso op. cit. Pagina 160.

t3 TACITO. Caio. Temas de Direito Publico (Estudos e Pareceres). 1* ed. — 2002. Ed. Renovar.
Rio de Janeiro. Pigina 114.

14 Os convénios administrativos, conforme ja mencionado, sdo previstos no artigo 241 da Cons-
tituigdo Federal, que dispde (in verbis): “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consdrcios piblicos e convénios de cooperagdo entre os entes
federados, autorizando a gestdo associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total
ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferi-
_dos.” (Grifos Nossos)

15 Nos termos do paragrafo 3°, do artigo 25, da Constituigiao Federal, os Estados podem, mediante
lei complementar estadual, instituir regides metropolitanas visando integrar o planejamento, orga-
nizagdo e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum.

16 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias op. cit., p. 194.
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(b) Outorga do Servico de Saneamento Bdsico

Conforme aludido, o servigo de saneamento podera ser prestado diretamente
pelo Estado ou por terceiro, cujo controle podera ser piblico ou privado. Quando
por terceiro, verifica-se a existéncia de duas formas de outorga do servigo de
saneamento basico: a permissdo e a concessao.

Assim sendo, verifica-se que ndo obstante o regime juridico de outorga do
servi¢o de saneamento bésico a particulares seja na prética, preponderantemente, o
regime de concessdo, podera haver a outorga por outro regime. Neste sentido, o art.
12 da Lei Estadual n°® 7.750/92'7 do estado de Sio Paulo determina que a outorga
podera ser feita pelos municipios em regime de concessao ou permissdo.

Tendo em vista a possibilidade de outorga em pluralidade de regimes, cabe neste
momento uma breve diferenciagdo dos institutos da concessio e da permissao, de
acordo com excelentes defini¢des de ilustres doutrinadores pétrios:

¢ Concessdo: outorga, precedida de licitago, a terceiro, por meio de contrato
com prazo de duragdo preestabelecido para a prestagdo de determinado servigo
publico em regime de direito piblico, por conta e risco do concessiondrio, de forma
continua e de acordo com padrdes de qualidade preestabelecidos pelo poder conce-
dente, sendo assegurado ao concessionario o equilibrio econdmico-financeiro da
relac@o juridica constituida com o poder concedente, havendo a possibilidade de
rescisdo unilateral pela Administragio mediante indenizag3o ao prestador do servigo,
nos termos dos artigos 35 et. seq. da Lei 8.987/95; e

e Permissdo: outorga de permissio pelo Estado, precedida de licitag@o, por meio
de contrato, para que o terceiro preste, em carater precério, determinado servigo
publico, em regime de direito piiblico, sendo a precariedade caracterizada pela
possibilidade de rescisdo unilateral pelo Poder Piblico e pela auséncia de prazo de
duragio da permissdo preestabelecido.

A concess@o tem como caracteristica essencial a garantia contratual que lhe €
inerente de retomo e recuperacdo de investimentos, sendo condi¢do fundamental
para a realizag@o de investimentos em indistrias intensivas de capital, como é o caso
do saneamento bdsico.

Vislumbra-se, assim, que o regime de permissio nao ¢ adequado para o servigo
de saneamento bésico, posto que € necessaria a garantia de retomo dos investimentos
efetuados mediante mecanismos que assegurem os direitos do prestador dos servigos,
especialmente em caso de término da outorga, sendo referidos mecanismos tipicos
da concessdo. Ademais, considerando-se que a permissdo néio € tradicionalmente
utilizada na outorga dos servigos de saneamento bésico no Brasil, as consideragoes
a seguir serdo feitas tdo-somente com relagio ao regime de concessio'®.

17 O inciso I, do artigo 12, de referida lei dispGe in verbis: ' 1. os servigos publicos de saneamento
de ambito municipal serdo prestados pelo Poder Publico Municipal, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissao;”’

18 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia. Parcerias, op. cit., p. 130.
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A prestacdo do servigo de saneamento basico em regime de concessao possui
as seguintes caracteristicas: (i) serd sempre precedida de licitagio, sendo comumente
adotadas as modalidades de concorréncia ou leilao'?; (ii) a outorga é formalizada
por meio de contrato de concessdo, o qual estabelece o prazo de duragdo da conces-
sdo, a drea da concessdo, os parametros de qualidade dos servigos, o regime de
disponibilidade dos ativos e as férmulas e indicativos utilizados para o reajuste € a
revisdo da remuneracio; (iii) € remunerada por tarifa, a qual podera ser oferecida
em garantia de financiamentos contratados para viabilizar a implementagao do ser-
vigo concedido®; (iv) acarreta ao concessiondrio responsabilidade civil objetiva,
visto que a atividade € desenvolvida em regime de direito ptblico, por for¢a do
disposto no § 6° do artigo 37, da Constitui¢do Federal; (v) garante ao concessionério
o equilibrio econdmico-financeiro do contrato, mediante obrigagao do Poder conce-
dente de rever e reajustar periodicamente o valor da tarifa; e (vi) garante ao conces-
siondrio o direito a prévia e justa indenizac¢do na hipdtese de extingdo da concessao
unilateralmente pelo Poder concedente.

Finalmente, vale ressaltar que, nos termos do artigo 2°, da Lei 9.074, de 7 de
julho de 1995, que estabelece as normas para outorgas de concessdes e permissoes
de servigos publicos, ndo € necessdria a edi¢do de lei autorizativa para a outorga de
concessdo de servigos de saneamento basico. Em que pese o regime estabelecido
para o setor de saneamento basico n3o ter sido o mais comum no campo dos servigos
publicos, uma vez que a maior parte dos servigos somente pode ser delegada mediante
autorizagio legislativa, entendemos que a edi¢do de lei autorizativa nao € necesséria,
pois, como ja dissemos, a delegagiio de servigos publicos € esteada em razdes de
conveniéncia e oportunidade, que somente poderdo ser aferidas pelo Poder Execu-
tivo, ndo cabendo ao Poder Legislativo ou ao Poder Judiciério proceder a um juizo
de admissibilidade das razdes que levaram o Poder Executivo a transferir determi-
nado servico a terceiros’'.

As concessdes de servigos publicos de saneamento basico, assim como qualquer
concessdo de servico piiblico, tém como caracteristica essencial a obrigagdo de
manuten¢ao, durante toda a vigéncia do respectivo contrato de concessdo, do equi-
librio econdmico-financeiro da relagédo juridica entre a Administragio e o conces-
siondrio. Isto significa que, a todo tempo da vigéncia da concessio, a tarifa auferida
pelo concessiondrio devera ser suficiente para (i) cobrir todos os custos operacionais
do concessiondrio, (ii) repagar os investimentos realizados pelo concessiondrio para
a prestagdo do servigo.

19 A modalidade de leilao vem sendo utilizada apenas no ambito federal por forga do disposto no
inciso VII, do § 3°, do artigo 4°, da Lei 9.491, de 9 de setembro de 1997 (Lei do Programa Nacional
de Desestatizagdo), com pouca (ou nenhuma) aplicagdo para o setor de saneamento basico.

20 Cabe ressaltar que o art. 28, da Lei 8.987/95, permite a criagdo de penhor sobre os direitos
emergentes da concessdo para a contratagdo de financiamentos necessérios a consecugao do em-
preendimento.

21 Neste sentido, DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias, op. cit., p. 73.
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A manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao
dé-se por meio da revisio e do reajuste dos valores das tarifas. Reajuste € a corregdo
do valor nominal das tarifas realizada periodicamente (normalmente, de forma anual)
pelo poder concedente. J4 revisdo € a corregdo do valor das tarifas em fungédo dos
custos incorridos pelo concessiondrio na prestacdo dos servigos.

A revisdo pode ser ordinaria ou extraordinaria. Ordinaria é a revisio realizada
dentro dos prazos previstos nos respectivos contratos de concessdo, enquanto que
extraordinaria € a revisdo realizada a qualquer tempo, desde que comprovada a
existéncia de fato que tenha dado origem a um desequilibrio da concessdo. Tal fato
podera ser algo alheio ao controle das partes (alia extraordinéria) ou algo decorrente
de ordem do poder concedente (alia ordinaria). Nos termos do artigo 9°, § 4°, da Lei
8.987/95, o poder concedente € obrigado a rever o valor das tarifas no caso de
alteragdes unilaterais do contrato de concessido que afetem o equilibrio econdmico-
financeiro.

As concessdes de servigos publicos de saneamento bdsico podem ser extintas
em razdo: de qualquer dos acontecimentos previstos no artigo 35 da Lei 8.987/95,
quais sejam, (i) advento prazo contratual; (ii) caducidade; (iii) encampagio; (iv)
anulagio; (v) rescisdo (por mituo acordo ou ordem judicial a pedido do concessio-
nario) e (v) faléncia do concessionario.

Em qualquer dos casos de extingdo da concessdo, o poder concedente € obrigado
a indenizar o concessiondrio pelos investimentos realizados em bens reversiveis
(conforme descritos abaixo) ndo amortizados ou depreciados quando da extingao da
concessio, de acordo com o disposto no artigo 36 da Lei 8.987/95.

Por fim, é importante mencionarmos a razao pela qual nio incluimos a autori-
zagdo como forma possivel de delegagio dos servigos de saneamento basico. Segun-
do nosso entendimento exposto no item III acima, os servigos de saneamento basico
sdo atividades econdOmicas titularizadas pelo Poder Piblico em razdo de seu enorme
interesse piblico. Vale dizer, o prestador dos servigos de saneamento bisico sempre
atuara de forma a atender as necessidades da coletividade, segundo interesses pibli-
€os, jamais interesses privados.

Exatamente esta € a razdo pela qual a autorizagdo nao € instrumento apto a
transferir a terceiros a prestacdo de servigos de saneamento bésico, uma vez que a
autorizacdo € instrumento prestante apenas para transferir a particulares servigos
publicos nao titularizados pelo Poder Piblico. Isto €, a autorizag@o € o instrumento
adequado para permitir ao particular exercer, em seu interesse exclusivamente pri-
vado, atividades consideradas como servigos publicos. Assim, tendo em vista que
os servigos de saneamento bdsico nunca poderdo ser explorados no interesse exclu-
sivamente privado do prestador, entendemos que jamais poderd haver a delegagao
de servigos de saneamento bdsico por meio de autorizagdo.??

22 Neste sentido, afirma Alexandre Santos de Aragdo: “ao se referir & prestagdo de servigos
piiblicos mediante autorizagdo, a Constituicdo incluiu entre os servigos piiblicos atividades ndao
titularizadas pelo Poder Piblico. Apenas a concessdo e a permissdo transferem a particulares a
execugdo de servigos publicos de titularidade estatal. As autorizagdes sdo instrumentos de orde-
nagdo piiblica de atividades de titularidade privada.” In Agéncias, op. cit. p. 151.
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V. Remuneragdo pela Presta¢do do Servico de Saneamento Bdsico

A distingdo da forma de prestagdo dos servigos de saneamento basico entre
prestagdo direta pelo Estado ou delegada a terceiros descrita acima traz profundas
repercussdes em matéria da natureza juridica da remuneragdo percebida pela pres-
tacdo dos servigos de saneamento bdsico, que podera ter natureza tributdria (taxa)
ou ndo (tarifa).

A existéncia de dois regimes remuneratorios distintos para a presta¢io do servigo
de saneamento bdsico encontra reflexos extremamente relevantes quanto a disponi-
bilidade, pelo agente prestador, dos recursos auferidos na prestagdo dos servigos e
quanto as regras de fixagio do valor da remuneragdo.

Tais diferencia¢des constam, fundamentalmente, dos seguintes pontos: a taxa,
em virtude de sua natureza tributdria, ndo € disponivel pelo prestador do servigo,
ndo podendo ser alienada ou gravada, e somente pode ser criada ou valorada em
virtude de lei, ao passo que a tarifa tem natureza de preco publico, logo pode ser
gravada, mediante prévia anuéncia do poder concedente (art. 28 da Lei 8.987/95),
nao depende de lei para ser criada e ndo tem valor fixado por lei, mas sim por ato
administrativo do poder concedente, que devera fixa-lo com vistas a manuteng¢io do
equilibrio econdmico-financeiro da concessio.

A remuneracdo através de taxa somente pode ser instituida para servigos publi-
cos especificos e divisiveis efetivamente prestados (usufruidos pelos usudrios) ou
postos a disposi¢do (ndo necessariamente usufruidos), ou seja, para atividades pu-
blicas essenciais determinadas e cujos usudrios sejam determindveis ou determina-
dos?. Por exemplo, o servigo de saneamento bésico é um servigo especifico e
divisivel, uma vez que ¢é atividade autdbnoma cujos usudrios sdo perfeitamente de-
termindveis, podendo ser remunerado por taxa; a contrdrio senso, o servigo de
seguranga publica € um servigo especifico, mas ndo € divisivel, uma vez que néo é
possivel determinar quem sdo os usudrios de referido servico, ndo podendo ser
remunerado por taxa.

A institui¢do de taxa para a remuneragdo do servigo piiblico de saneamento
basico pressupde a observancia de todos os requisitos que regem os tributos, con-
forme previstos no artigo 150 da Constituicdo Federal (e.g., necessidade de lei para
o estabelecimento do tributo, vedagio a sua cobranga no mesmo exercicio financeiro
de sua instituicdo, vedacdo a criagdo de outro tributo com o mesmo fato gerador,
etc.). Adicionalmente, a taxa, por tratar-se de tributo de natureza vinculada, deve
sempre corresponder a uma contraprestacio estatal, a qual corresponde a propria
prestacdo do servigo remunerado.

23 Segundo Hely Lopes Meirelles, “a especificidade e a divisibilidade ocorrem, em regra, nos
servicos de cardter domiciliar, como os de energia elétrica, dgua, esgotos, telefonia e coleta de
lixo, que beneficiam individualmente o usudrio e lhe sdo prestados na medida de suas necessidades,
ensejando a proporcionalidade da remuneracdo.” In Direito Municipal Brasileiro. 6* ed. — 1993.
Ed. Malheiros. Sdo Paulo, p. 141.
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Por outro lado, a remuneragao através de tarifas poderd ser instituida para
servigos puiblicos especificos e divisiveis efetivamente prestados aos usudrios (ndo
pode haver tarifas para servigos publicos meramente postos a disposi¢do dos usua-
rios). Conforme ja mencionado, a tarifa tem natureza juridica de prego piblico, ndo
estando, portanto, sujeita aos principios aplicdveis aos tributos. Assim, o valor das
tarifas € fixado pela Administragdo publica e devera ser alterado sempre que neces-
sdrio para a manutengio do equilibrio econdmico-financeiro do servigo a ser remu-
nerado.

Preliminarmente, consoante as consideragdes acima, verifica-se que a remune-
racdo de um servigo publico na forma de taxa nao €, como regra, aplicavel a servigos
prestados em regime de concess@o ou permissdo. Isto ocorre em virtude de a insti-
tuigdo de taxa dificultar ou mesmo inviabilizar na pratica a manutengdo do equilibrio
econdmico-financeiro da relagdo contratual, uma vez que seu valor nio pode ser
alterado sempre que houver necessidade em decorréncia da aplicagdo dos principios
aplicdveis a todos os tributos, contrariando o disposto no § 2°, do artigo 9°, da Lei
8.987/95.

Portanto, uma primeira distingdo entre taxa e tarifa decorre do fato de como
regra ser adequada a remuneragdo através de taxa apenas nas hipéteses em que o
Estado presta o servigo diretamente, enquanto que a remuneragdo através de tarifa
pode ser utilizada tanto na hipdtese de prestagio direta do servigo pelo Estado, quanto
na hipétese da prestagao do servigo através de concessao ou permissdo.?

Em excelente assertiva sobre o tema, observa Maria Sylvia Zanella Di Pietro:
*“a distingdo quanto a natureza da imposi¢do, com base no conceito constitucional
de taxa, so é cabivel quando o servigo seja prestado diretamente pelo préprio Estado.
Contudo, ndo tem nenhum sentido quando o servigo € prestado por meio de conces-
sdo ou permissdo, porque a estes institutos é inerente a cobranga de tarifa. Se a
Constituicdo Federal permite a prestagao de servigo publico por meio de concessdo
ou permissdo, também estd permitindo a cobrang¢a de tarifa. Impor a instituicdo de
taxa (sujeita ao principio da legalidade) aos servigos publicos concedidos tornard
inviavel a utilizagdo da concessdo, ja que a taxa é inadequada como meio de
assegurar ao concessiondrio o seu direito ao equilibrio econémico-financeiro.”»

Sendo assim, ao verificarmos que somente a remunerag@o por meio de tarifa
parece ser aplicdvel aos casos em que haja concessdo ou permissao, resta verificar
qual a forma adequada para a remuneragio de servigos piblicos prestados direta-
mente pela Administragio.

Segundo uma primeira andlise do inciso II, do artigo 145, da Constituigdo
Federal e do artigo 175, da Constitui¢ao Federal, poder-se-ia entender que ha certa
discricionariedade da Administragao para determinar se a remuneragido de determi-
nado servigo publico serd efetuada através de taxa ou através de tarifa. Contudo,
dada a natureza tributdria da taxa, ndo seria conveniente sua institui¢do para a
remuneragio de qualquer servigo publico.

24 Cf. TACITO, Caio. Temas, op. cit., p. 364.
25 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias, op. cit., p. 335.
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Conforme descrito, a taxa ndo € adequada para a remuneracao de qualquer
servigo cuja remuneragio possa sofrer alteragdes em decorréncia de fatos extraordi-
narios, pois a manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro da remuneragio €
incompativel com certas garantias constitucionais/principios tributarios, tais como a
anterioridade e a legalidade. Desta forma, verifica-se que a adogdo de taxa somente
seria adequada para a remuneragéo de servigos piblicos que nio estejam sujeitos a
alteragdes extraordindrias de custos (como, por exemplo, os servicos judiciarios).

No caso de servigos puiblicos sujeitos a subitas altera¢gdes extraordindrias da
equacdo econdmico-financeira, tais como os servigos publicos que demandam a
constru¢io e a manutencio de grandes empreendimentos, a remuneragdo mais ade-
quada serd a tarifa, pelas razdes acima, como o servi¢o de saneamento bdsico, por
exemplo.

Neste sentido, afirma Marcal Justen Filho: “a aplica¢ao do regime tributdrio
pressupde situagcdes em que a mutabilidade das condi¢cées da prestacdo do servigo
publico seja improvdvel e imprevisivel. Sempre que o fornecimento do servi¢o
publico envolver perspectiva de variacées de custos ou de inovagées derivadas de
circunstdncias inerentes a natureza da atividade necessdria a satisfacdo da neces-
sidade coletiva, o regime tributdrio poderd ser afastado. A natureza da prestagcdo
e a impossibilidade de sua submissdo ao regime tributdrio conduzirao a necessidade
de adogdo da via de tarifa.” *

Assim, diante do exposto, concluimos ser indesejdvel a remuneragio dos servi-
¢os de saneamento bisico por meio de taxa, sobretudo em casos em que haja
delegagdo do servigo, uma vez que 0s servigos de saneamento bdsico sdo sujeitos a
sibitas alteragdes de custos e a adogdo de taxa inviabiliza a imediata recomposi¢io
do equilibrio econdmico-financeiro da prestagdo dos servigos.?’

VI. Ativos Utilizados na Presta¢do do Servigo

Os bens afetos & prestagdo de servigos publicos concedidos sdo reversiveis ao
Poder Concedente?®®, isto €, sdo bens que retornardo ao Poder Concedente quando
extinta a concessdo, gerando direito de indenizac¢@o ao concessiondrio no que tange
a parcela ndo amortizada ou depreciada dos investimentos realizados. Tal reversao
¢é devida ao fato de que os bens reversiveis sdo essenciais a continuidade da prestacio
dos servigos concedidos, apenas tendo algum interesse ao concessiondrio para a
efetiva prestacdo dos servigos concedidos. Uma vez finda a concessao, nao hé razio

26 JUSTEN FILHO, Margal. Teoria, op cit., p. 349.

27 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias, op cit., p. 335, JUSTEN FILHO, Margal.
Teoria, op cit., p. 338; ¢ TACITO, Caio. Temas, op cit., p. 364. Em sentido contrario, ATALIBA,
Geraldo. “ Abastecimento de Agua — Servigo Piblico Delegado — Taxa”. Revista de Direito
Administrativo, p. 186/315.

28 Vide art. 18, inciso X, e art. 23, inciso X, da Lei 8.987/95, e artigo 8°, inciso XI, da Lei 7.835/92
do estado de Sio Paulo.
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para que tais bens permanegam com o concessionario.”® Por exemplo, que interesse
tem um concessiondrio de servicos de saneamento basico nos ativos utilizados na
prestagdo dos servicos caso a concessao tenha sido extinta? Por ébvio, nenhum, uma
vez que os servicos de saneamento bdsico sdo atividades titularizadas pelo Poder
Publico, sendo sua prestagdo, conforme jA mencionamos, apenas acessivel por de-
legacao do Poder Publico.

Tendo-se em vista o acima exposto, surge a questao da disponibilidade dos bens
vinculados a prestagdo dos servigos pelo concessiondrio.

Considerando-se que os bens do concessiondrio vinculados a prestagdo do
servico tém intrinseca relagdo com o interesse piiblico e sdo essenciais & prestagao
continua dos servigos, ndo hd como outorgar a estes bens um regime de direito
privado. Desta forma, os bens vinculados a prestagdo de servigcos publicos sio
indisponiveis pelo concessiondrio, ndo podendo ser alienados, gravados, locados ou
cedidos. H4, inclusive, no art. 7°, inctso VI, da Lei 8.987/95 a expressa classificagado
de tais ativos como bens publicos, exceto conforme expressa disposigdo legal em
sentido contrario.

Conforme expusemos, os servigos de saneamento bdsico sdo servicos nos quais
se torna dificultosa a inser¢do de diversos agentes prestadores para uma mesma
regido atuando em regime de concorréncia, em razdo da natureza dos servigos
prestados. A unica forma vidvel para a inser¢do de concorréncia seria o estabeleci-
mento da obrigacdo de livre acesso as redes de suporte dos servigos de saneamento
basico, como ocorre, por exemplo, nos setores de energia elétrica e telecomunicagdes.

Tal obrigag@o de livre acesso estd associada, na maior parte das vezes, a um
processo de desverticalizacdo (unbundling) do agente prestador dos servigos, que
consiste na obrigatoriedade de separagdo contébil e/ou empresarial das atividades
de prestagdo dos servigos e administragio e gestdo das redes de suporte dos servigos.
A partir de tal processo de desverticalizagio, os agentes prestadores sdo obrigados
a prestar atividades passiveis de concorréncia conjuntamente com outros agentes e
a administrar e gerir as redes de suporte de forma a garantir 0 acesso de quaisquer
terceiros interessados para prestagdo das atividades sujeitas a concorréncia.

No setor de saneamento basico, poder-se-ia cogitar um modelo no qual haja
uma separagio entre as atividades de adugao e distribui¢io de 4gua e a atividade de
transporte de dgua, inserindo-se competicdo entre diversos agentes no segmento de
aducio e distribui¢do de dgua. Todavia, tendo em vista as caracteristicas do setor de
saneamento bésico, sobretudo a luz das regras de uso dos recursos hidricos (conforme
descritas a seguir), nio vemos qualquer possibilidade de estruturas deste jaez pros-
perarem™.

29 Cf. MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Prestagdo, op. cit., p. 54 e 55.

30 Este foi, inclusive, o entendimento adotado no Reino Unido quando da privatizagao das empresas
prestadoras de servigos piblicos, conforme afirma Simon Cowan: “In water, the implicit assumption
at the time of privatization in 1989 was that the whole of the business is naturally monopolistic
and that the role of competition would be very marginal.” In Competition, op. cit., p. 162.
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Sendo assim, os ativos afetos a prestagdo dos servigos de saneamento bdsico
ndo estdo sujeitos a obrigagdes de livre acesso como os ativos afetos a prestagdo de
outros servi¢os publicos, nem tampouco devem estar. Este entendimento, inclusive,
¢ corroborado pelo que expusemos acerca da impossibilidade de outorga de autori-
zacOes para a prestagdo de servigos de saneamento bdsico. Isto ocorre, pois a
obrigagao de livre acesso esta diretamente ligada a outorga de autorizagdes, uma vez
que os autorizatarios sdo pessoas privadas que exercem atividades piblicas em seu
exclusivo interesse privado mediante a utilizagdo de redes de suporte de terceiros
{concessiondrios, via de regra).

VII. Competéncia Legislativa no Setor de Saneamento Bdsico

A Constituicdo Federal prevé a distribui¢do de competéncias legislativas entre
os entes da Federac@o para a disciplina dos servigos de saneamento bdasico. Desta
forma, a Constituigdo Federal, bem como diversas Constitui¢des estaduais e leis
orgénicas contém disposi¢des acerca da competéncia legislativa para regulagdo dos
servigos de saneamento basico.

Tal distribuicdo de competéncias entre os entes federativos acarreta sérias difi-
culdades concernentes ao estabelecimento de um marco regulatdrio sélido para o
setor de saneamento bdsico, tal como ocorre no setor de telecomunicagdes, por
exemplo. O estabelecimento de tal marco regulatério torna-se essencial, e até mesmo
imperioso, para se permitir o ingresso de capitais privados na realizag¢do dos inves-
timentos necessarios no setor de saneamento bésico.

No Reino Unido, por exemplo, a privatizagio do setor de saneamento bésico e
as demais leis relacionadas aos setores de infra-estrutura, notadamente o Water
Industry Act, de 1991, conduziram a criagdo de um ente regulador tnico, o Office
of Water Services — OFWAT, competente para gerir e regular as concessdes e
autorizagdes do setor de saneamento basico, bem como facilitar, e ndo promover, a
competi¢do em referido setor.

No Brasil, contudo, diante da competéncia municipal (ou estadual) para os
servigos de saneamento bdsico, toma-se bastante dificultosa a edi¢do de regras que
estabelegcam um marco regulatério comum a todo o territério nacional, como adotado
no Reino Unido, uma vez que tal iniciativa pode ser considerada como ofensiva a
autonomia dos estados e municipios para disciplinar as matérias de suas competén-
cias, ferindo, outrossim, os artigos 1° e 18 da Constitui¢do Federal.

Diante dessas consideragdes preliminares, passaremos neste momento a analisar
as competéncias constitucionalmente atribuidas a cada ente federativo para o setor
de saneamento bdsico no Brasil, bem como os impactos de tal distribui¢do de
competéncias na formagdo do necessdrio marco regulatério do setor de saneamento
bésico brasileiro.

(a) Unido

De acordo com o inciso XX, do artigo 21, da Constituigao Federal, é compe-
téncia da Unido instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habi-
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tagdo, saneamento bdsico e transportes urbanos. A luz de referido dispositivo cons-
titucional, a Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, que instituiu o Estatuto da Cidade,
em cumprimento ao disposto nos artigos 182 e 183 da Constituigdo Federal, deter-
mina no inciso I'V, do artigo 3°, que é competéncia da Unido Federal, no que concerne
a politica urbana, “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habita¢do, saneamento bdsico e transportes urbanos’.

Adicionalmente, segundo previsto no inciso XXVII, do artigo 22, da Constitui-
¢ao Federal, é de competéncia privativa da Unido estabelecer normas gerais sobre
licitagdo e contratos administrativos. Diante desta competéncia da Unido e da com-
peténcia para o estabelecimento das diretrizes de desenvolvimento urbano, incluindo
saneamento basico, verifica-se que a Unido dispde de competéncia para estabelecer
normas gerais aplicaveis ao setor, inclusive concernentes a concessdes e permissdes,
facilitando a edi¢do de um marco regulatério comum para o setor de saneamento
basico.

Contudo, tendo em vista que a Unido nao podera instituir um 6rgéo regulador
comum, com poder de regulamentar o setor de saneamento bésico, verifica-se que,
mesmo apods a edi¢ido de eventual lei federal instituidora das diretrizes do setor de
saneamento basico, o marco regulatdrio do setor de saneamento bdsico ainda seria
por demais fragmentado entre cada uma das unidades competentes para prestar 0s
servicos (Estados, Distrito Federal e Municipios).

Diversos foram os projetos de lei propostos e as leis em ambito federal para a
institui¢do de referidas diretrizes para o setor de saneamento basico. Todavia, atual-
mente, ndo ha perspectiva de estabelecimento de um marco regulatdrio sélido para
o setor de saneamento bdsico, 0 que, indubitavelmente, dificulta muito a entrada de
investimentos privados no setor.

(b) Estados

Em complementagao & competéncia federal para o estabelecimento das diretrizes
gerais relacionadas ao servigo de saneamento basico, as Constitui¢cdes de diversos
Estados determinam caber ao Estado, em conjunto com os Municipios, ou isolada-
mente, editar normas gerais sobre saneamento bdsico. Assim, os Estados acabam,
em diversas oportunidades, editando normas gerais para a regulamentagio do setor
de saneamento basico.

Tal competéncia estadual afigura-se significativamente aceita em nosso orde-
namento juridico, uma vez que a prestagdo dos servigos piblicos de saneamento
basico em diversas oportunidades ¢ realizada por companhias estaduais, inde-
pendentemente da efetiva competéncia para a prestagido de saneamento bdsico. Vale
dizer, mesmo sem haver a constitui¢io de regides metropolitanas, hd um sem-nimero
de Municipios nos quais a prestagio dos servigos de saneamento bésico € realizada
por companhias estaduais, por meio da celebragdo de convénios, ou até mesmo por
meio de concessdes.

Por fim, € de se ressaltar que a competéncia dos Estados com relagio ao servigo
de saneamento bdsico torna-se mais evidente nos casos de constituigio de regides
metropolitanas, nos termos do § 3°, do artigo 25, da Constituicdo Federal.
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(c) Municipios

Por fim, a Constitui¢do Federal estabelece em seu artigo 30, inciso I, que
compete aos Municipios legislar sobre assuntos de interesse local, dentre os quais
se inclui o servico de saneamento basico. Tendo em vista a competéncia municipal
para a prestagdo dos servigos de saneamento basico (ressalvada a hipétese de criagdo
de regido metropolitana, como se verd), temos mais claramente definida a compe-
téncia legislativa dos Municipios com relagdo a matéria de saneamento basico.

Assim, visto ser o Municipio 0 competente para prestar os servigos, €, igual-
mente, o Municipio o competente para implementar o marco regulatdrio respectivo
para a regulacido de referidos servigos. Destarte, verifica-se que, ainda que haja regras
federais concernentes as diretrizes para o setor de saneamento bésico, o competente
para o estabelecimento de um marco regulatdrio serd o Municipio.

Tal assertiva pode dificultar o estabelecimento de um marco regulatério sélido
e propicio para o setor de saneamento bdsico, uma vez que os riscos politicos em
ambito municipal sdo consideravelmente maiores, em razio da maior volatilidade
das normas municipais. Um dos principais objetivos (sendo o principal) da regulagdo
setorial independente € elidir, ou ao méximo mitigar, a interferéncia politica na
prestagcdo dos servi¢os regulados, mediante a separagao entre fungdes politicas € a
prestacdo dos servigos publicos, a fim de retirar do campo da prestacéo dos servigos
piblicos a volatilidade das decisdes politicas®!. Todavia, o que se verifica na enorme
maioria dos Municipios brasileiros € a consideravel dificuldade em se dissociar
fungdes politicas de fun¢des de administra¢do, o que pode muito dificultar, ou mesmo
inviabilizar, o estabelecimento de um marco regulatério efetivo para o setor de
saneamento bdsico.

Destarte, o que acaba por se verificar é a maior facilidade dos grandes centros
desenvolvidos, ou em acelerado ritmo de desenvolvimento (quase sempre em regides
metropolitanas), de estabelecer ambientes regulatérios mais sélidos e confidveis,
proporcionando maiores investimentos privados. Por outro lado, os menores Muni-
cipios, com maiores necessidades de investimentos em saneamento basico, por nao
conseguirem muitas vezes propiciar um marco regulatério sélido e confidvel, acabam
ndo recebendo os investimentos necessarios. Tal situagdo € absolutamente condena-
vel a luz do Principio da Universalidade dos Servigos Puiblicos.

A participacdo privada no setor de saneamento bdsico ndo pode, de forma
alguma, implicar a desregulacdo de referido setor. Muitissimo pelo contrdrio. O
sucesso da abertura do setor de saneamento bdsico a iniciativa privada estd direta-

31 A este respeito, Floriano de Azevedo Marques Neto afirma que: “Neste cendrio, a vontade
politica (entendida como a orientagdo do governante) se punha muito mais eficaz (demandando
menor necessidade de mediagcdo para sua concretizagdo). Porém, a atividade econdémica, é fato,
acabava por padecer de uma enorme instabilidade, pois as decisées politicas sdo necessariamente
cambiantes (fruto da natural necessidade de acomodagao dos interesses politicos e das preméncias
da alternativa de poder) e buscam responder as demandas mais imediatas.” In Agéncias Regula-
doras — Instrumentos de fortalecimento do estado. Texto publicado pela Associagdo Brasileira das
Agéncias de Regulagdio — ABAR. Sdo Paulo, maio de 2003, p. 10.
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mente associado a boa regulagio setorial. Diante das competéncias legislativas aqui
descritas, verifica-se ser fundamental uma interface entre cada um dos entes fede-
rativos para a construg@o de um marco regulatério para o setor de saneamento basico,
conforme a competéncia legislativa constitucionalmente atribuida a cada ente fede-
rativo.*?

VIII. Competéncia para Prestar, Regular e Outorgar Servicos de Saneamento
Bdsico

A competéncia para a prestagdo dos servigos de saneamento bésico e para a
outorga de concessdes para a prestag@o de referidos servigos por meio de delegacio
dependerd da existéncia ou ndo de interesse metropolitano em tal prestagio.

A Constitui¢do Federal, em seu artigo 30, inciso V, dispde que:

“Art. 30. Compete aos Municipios:

{...)

V — organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, os servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem cardter essencial.(...)” (grifos nossos)

Diante do sobredito artigo, entende-se que a competéncia para prestar os servigos
de saneamento bésico no Brasil € municipal, uma vez que os servigos de saneamento
bésico sdo considerados servigos piblicos de interesse local, uma vez que o utente
final dos servigos € o municipe. Nada impede, contudo, que o municipio transfira a
outro ente federativo, mediante convénio administrativo, a competéncia para prestar
os servicos de saneamento bésico, em consonancia com o entendimento exposto
acima.

Todavia, essa competéncia € radicalmente alterada quando se verifica a forma-
¢80 de uma regido metropolitana®®, uma vez que o interesse local dos servigos passa
ando se limitar mais a apenas um municipio, mas sim a uma aglomeracio de diversos
municipios limitrofes, onde, muitas vezes, a fonte dos recursos hidricos deixa de ser
exclusivamente municipal. Assim, a competéncia para a prestagao dos servigos de
saneamento bésico desloca-se do municipio para o Estado no caso de formacio de
regido metropolitana, nos termos do § 3°, do artigo 25, da Constitui¢io Federal.

32 Ao tratar da questdo da regulagdo dos servigos de saneamento bdsico, Floriano de Azevedo
Marques Neto muito bem pondera que: “A definicdo dos marcos regulatérios para o setor ndo
prescinde da ado¢do de mecanismos de interlocucdo entre as trés esferas da federagdo, em especial
com os Municipios.” In * Aspectos Regulatérios em um Novo Modelo para o Setor de Saneamento
Badsico no Brasil”. Revista de Direito Administrativo 224/89.

33 Segundo previsto no § 2°, do artigo 25, da Constitui¢do Federal, as regides metropolitanas sdo
constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes e podem ser instituidas pelos Estados, por
meio de lei complementar, com vistas a integragio da organizagdo, do planejamento e da execugio
de fungdes piiblicas de interesse comum.
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A este respeito, o mestre Caio Técito ensina que: “De duas formas poderd se
deslocar do Municipio para o Estado (representado por 6rgdos ou entidades de sua
administracdo) a efetividade da prestacdo de servicos de saneamento bdsico, ou,
pela via coercitiva de integragdo, a que se refere a previsdo do art. 25, § 3° da
Constituicdo, pela via da lei complementar, ou, em menor grau de integracdo,
mediante acordo, consubstanciado em convénio administrativo quando ndo venha
a ser criada Regiao Metropolitana.”**

Com relagio a esta questdo, é importante mencionar a recente Lei n° 13.670,
de 25 de novembro de 2003, do Municipio de Sao Paulo, que teve por objeto
estabelecer o marco regulatério do setor de saneamento basico no Municipio de Sio
Paulo, incluindo a criagdo de um 6rgdo regulador independente, a Autoridade Re-
guladora dos Servigos de Agua e Esgotamento Sanitdrio de Sio Paulo. Inobstante o
consolidado interesse no sentido de deslocamento da competéncia para os Estados
nos casos de criagdo de regides metropolitanas, tal lei municipal expressamente
determina ser do Municipio de Sdo Paulo a competéncia para a prestagao € regulagdo
dos servigos de saneamento bdsico (pardgrafo dnico, do artigo 9°).

Em que pese referida lei criar um marco regulatério sélido para o setor de
saneamento basico, entendemos ser inconstitucional a avocagdo para o Municipio
de Szao Paulo da competéncia para prestar e regular os servigos de saneamento basico,
em razio da existéncia de regido metropolitana (afronta ao § 3°, do artigo 25. da
Constituigdo Federal, e ao artigo 153, da Constitui¢ao do Estado de Sédo Paulo).

A este respeito, é importante mencionar que tramita perante o Tribunal de Justica
de Sao Paulo uma Acio Direta de Inconstitucionalidade proposta pelo governador
do Estado de Sdo Paulo questionando a constitucionalidade da lei paulistana (ADIN
109.600/0). Até este momento, referida agao nio foi julgada. Todavia, os efeitos de
determinados dispositivos da lei paulistana (incluindo a avocagio de competéncia
para o Municipio de Sdo Paulo) encontram-se suspensos por for¢a de liminar con-
cedida pelo Desembargador Presidente do Tribunal de Justi¢a de Sao Paulo.*

IX. Utilizagdo e Propriedade das Fontes dos Recursos Hidricos

Nos termos dos artigos 20, inciso III, e 26, inciso 1, da Constituicdo Federal,
respectivamente, pertencem a Unido as dguas que banhem mais de um Estado e
pertencem aos Estados as dguas localizadas exclusivamente dentro de seus respec-
tivos territérios. Na mesma linha, dispde o artigo 29, do Cédigo das Aguas (Decreto
n° 24.643, de 10 de julho de 1934), que pertencem a Unido as dguas que banhem

34 Cf. TACITO, Caio. Estudos e Pareceres. op. cit., p. 376.
35 Ap6s o provimento liminar, o Municipio de Sao Paulo interpds Agravo Regimental (Processo
n® 109.600.0/5-01), com vistas a revogagio da medida liminar concedida. Tal agravo, entretanto,

teve seu provimento negado, por decisdo unanime, em Sessao Plenaria realizada em 10 de margo
de 2004.
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mais de um Estado, aos Estados as 4guas que banhem mais de um municipio e aos
Municipios as dguas localizadas exclusivamente dentro de seus territérios.

Desta forma, verifica-se que o ente federativo competente para prestar os ser-
vigos de saneamento bdsico (Municipios, conforme descrito no item VIII acima),
via de regra, ndo dispde dos recursos hidricos necessdrios a prestagio de tais servigos,
uma vez as fontes de recursos pertencerem mais comumente a Unido ou aos Estados
federados.

A solugdo para esta questdo dependerd, portanto, de mecanismos juridicos que
possibilitem aos municipios a utilizagdo de recursos que compdem o patrimonio de
outros entes federativos. No caso de aguas pertencentes 2 Unido, a utilizagdo dos
recursos hidricos dé-se por meio de autorizagdes do direito de uso de recursos
hidricos outorgadas pela Agéncia Nacional de Aguas,*® nos termos do inciso IV, do
artigo 4°, da Lei 9.984, de 17 de julho de 2000. No caso de dguas estaduais, a
regulamentacio do direito de uso dependerd da legislacdo de cada Estado. Comu-
mente, a forma juridica adotada para disciplinar o uso, por municipios, de recursos
hidricos pertencentes aos Estados, € a de um convénio administrativo celebrado entre
os respectivos Estado e municipio.

X. Parcerias Publico-privado no Setor de Saneamento Bdsico

Atualmente, pretende-se implementar no Brasil as parceiras puiblico-privado.
As parcerias piiblico-privado sio formas de associac¢do entre a Administragio Puiblica
e os particulares para a consecu¢do de empreendimentos e atividades de interesse
publico, mediante a reparti¢ao dos riscos decorrentes de tais empreendimentos ou
atividades entre a Administrag@o Publica e os particulares contratados.

A estrutura das parcerias publico-privado, surgida no Reino Unido na primeira
metade da década de 90, é amplamente utilizada em diversos paises europeus para
a realizagio de empreendimentos de interesse piiblico, tanto aqueles empreendimen-
tos relacionados com a prestacdo de servigos publicos (rodovias, hospitais, transpor-
tes, etc.), quanto aqueles empreendimentos relacionados a obriga¢des administrativas
do Estado (presidios, prédios piblicos, etc.).

Conforme mencionado, os servigos de saneamento basico podem ser desenvol-
vidos de duas formas distintas, quais sejam: a execugdo direta pela Admmlstragao
e a delegag@o, por meio de concessdes ou permissdes, a particulares.

No sistema das parcerias publico-privado, conforme mencionado, a Adminis-
tragio associa-se a um particular com a finalidade de realizar um empreendimento
de interesse piblico ou prestar um servigo publico, sendo ou ndo necessdria a
constru¢do de uma obra piiblica, configurando-se a estrutura como um modelo

36 A Lei Federal n° 9.984/00, instituiu a Agéncia Nacional de Aguas — ANA, agéncia federal
vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, cujo objetivo consiste em implementar a Politica
Nacional de Recursos Hidricos, sendo parte integrante do Sistema Nacional de Gerenciamento dos
Recursos Hidricos, previsto na Lei Federal n® 9.433/97.
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hibrido entre a prestagdo direta pelo Poder Piblico e a delegacdo por meio de
concessdo ou permissao.

Tal afirmagdo decorre do fato de que na estrutura das parcerias publico-privado
o Poder Publico associa-se com o particular com a finalidade de realizar determinado
empreendimento de interesse piblico sendo o particular remunerado mediante a
reparticio das receitas auferidas pelo Poder Publico na prestagdo do servigo ou
exploragio do empreendimento ou com recursos or¢amentarios.

A distingdo essencial entre as parcerias publico-privado e as terceirizagdes
realizadas nos termos da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, consta exatamente da
questao da remuneragdo do parceiro privado e da alocagio de riscos. Enquanto nas
terceirizagdes os pagamentos sdo devidos na medida em que marcos contratuais sdo
atingidos, nas parcerias publico-privado os pagamentos sdo realizados em prazos
mais longos, de acordo com a performance do particular. A quitagio dos pagamentos
devidos nas parcerias piblico-privado ndo € coincidente com a conclusdo do em-
preendimento, como ocorre no das terceirizagdes. Assim, os riscos decorrentes do
empreendimento sdo repartidos entre Administragio e parceiro privado, ao passo
que nas terceirizagdes o risco € integralmente assumido pela Administragao.

De outra forma, as parcerias publico-privado sdo distintas das concessdes e
permissdes de servigos publicos igualmente em razio da remuneragdo auferida pelo
particular e pela alocagdo de riscos entre particular ¢ Administracdo. Na concessao
e na permissio de servigos publicos, o particular remunera-se por meio das tarifas
pagas diretamente pelos usudrios do respectivo servigo publico ou da respectiva obra
puiblica, enquanto que nas parcerias publico-privado o particular remunera-se por
meio de repasses de tarifa realizados pelo Poder Piblico (que recebe diretamente as
tarifas pagas pelos usudrios) ou por meto de recursos or¢amentdrios. Por conseqtién-
cia, verifica-se que nas concessdes e permissdes os riscos (de solvéncia dos usudrios,
por exemplo) s@o assumidos pelo particular, ao passo que nas parcerias, conforme
ja afirmado, os riscos sdo repartidos entre Administragio e particulares,

As parcerias publico-privado aparecem como uma excelente alternativa para o
aumento de investimentos no setor de saneamento basico, uma vez que permite a
estruturagiio de formas bastante rentdveis de consecu¢io de empreendimentos pu-
blicos. Isto ainda pode ser comprovado, por exemplo, a partir da andlise da expe-
riéncia vivida por outros paises, como Portugal, onde a utilizagdo das parcerias
publico-privado permitiu uma considerdvel expansio da universalizagdo dos servigos
de saneamento basico. .

Contudo, ainda que os instrumentos reguladores das parcerias pablico-privado
sejam soélidos, deve-se sempre ter em mente que nenhum investimento serd possivel
sem a edi¢do de um marco regulatdrio igualmente sélido para o setor de saneamento
basico, de acordo com as premissas expostas acima.

XI. Conclusao

Procuramos, ao longo deste trabalho, expor os pontos mais controvertidos e
relevantes concernentes aos servigos de saneamento basico no Brasil. A partir da
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andlise da experiéncia de outros paises e diante de tudo o que restou exposto,
concluimos que o efetivo ingresso de capitais privados no setor de saneamento basico
depende, essencialmente, do estabelecimento de um marco regulatdrio sélido e
eficaz, bem como da defini¢do de questdes que até hoje restam extremamente
controvertidas, como a defini¢do de taxa ou tarifa para a remuneragédo € a definigado
da competéncia para prestacdo dos servicos entre Estados e Municipios. Apenas
quando da resolugio definitiva de tais questdes serd possivel a efetiva abertura do
setor 2 iniciativa privada. Caso contrdrio, tentativas malfadadas até hoje ocorridas
deverdo repetir-se.
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