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RESUMO

O setor de saneamento tem demonstrado rapido crescimento em complexidade
juridica e pluralidade de atores, o que tem exigido mecanismos de regulagdo cada vez
mais eficientes e responsivos. Assim, para além da atuagéo das agéncias reguladoras
independentes, agora também coordenadas pela ANA, se faz cada vez mais
necessaria a utilizagdo de instrumentos de regulagdo mais préximos da realidade
local, como os contratos. Com a promulgagao do novo marco regulatorio e o incentivo
a participacdo privada no setor, as companhias estaduais de saneamento tém
buscado diferentes estratégias para manter a prestacdo enquanto avangam em
diregao a universalizagdo. Em conformidade com a nova legislagéo, alguns estados
tém optado por manter a sua companhia na prestacado do servigco de producio de
agua, delegando a iniciativa privada somente a distribuicao do ativo. Entretanto, este
novo modelo de prestagcado exige a utilizagdo de um tipo contratual especifico, o
contato de interdependéncia. Em razao disso, o presente trabalho pretendeu analisar
o fendbmeno da regulagao contratual no setor de saneamento apés a edigdo da Lei n°
14.026/2020, dando especial énfase ao instrumento do contrato de interdependéncia.
Para isso, partiu-se de um breve panorama historico acerca da regulagédo no setor,
até a promulgagdo do atual marco regulatério. Em seguida, explicitou-se as
peculiaridades da regulagdo por meio de contratos, diferenciando-a da regulagao
discricionaria. Entao foi apresentado o modelo fracionado de prestagao dos servigos
de saneamento (unbundled) e a espécie contratual adequada para a sua regulagéo.
Por fim, é abordada a utilizagdo desta modelagem no caso concreto, apresentando o
caso CEDAE, com especial enfoque ao seu contrato de interdependéncia e a analise

promovida pela Procuradoria Estadual.

Palavras-chave: Saneamento basico; Regulagdo por contratos; Contrato de

interdependéncia.
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1 INTRODUGAO

Em junho de 2020 foi promulgada a Lei n°® 14.026, popularmente chamada de
“‘Novo Marco Regulatério do Saneamento”, em razédo de ter ocasionado profundas
mudangas em toda a legislagao pertinente ao setor. As mudangas empreendidas pelo
marco implicaram a adocdo de uma nova légica de prestacdo do servigo de
saneamento, pautada principalmente pelos objetivos de (i) universalizagao do servico;
(ii) regionalizacdo da prestacéo e; (ii) ampliagdo da concorréncia e investimentos
privados.

Até a promulgacgédo do novo marco, cerca de metade da populagao brasileira
nao tinha acesso a rede de esgoto e s6 metade do percentual recolhido pelas
prestadoras do servigo era devidamente tratado. Apenas 84% da populagao possuia
acesso a agua tratada.' Pode se dizer, portanto, que a legislagéo surgiu a partir do
reconhecimento da incapacidade das empresas estatais de saneamento prestarem
um servico adequado e que atenda a todos os brasileiros. Incapacidade devida
principalmente a escassez de recursos para a realizagdo de obras de ampliagcéo da
infraestrutura.

Considerando este cenario, o art. 11-B da Lei n° 14.026/2020 instituiu
objetivos de universalizagdo do servigo, que deverdo ser atingidas por todos os
prestadores, sejam eles entes pubicos ou privados. Trata-se da meta de fornecimento
de agua tratada a 99% da populagao, bem como coleta e tratamento adequado de
esgoto a 90% dos brasileiros, até 31 de dezembro de 2033. Por 6bvio a norma fez
surgir a necessidade de vultuosos investimentos em infraestrutura, exigindo das
companhias estaduais uma disponibilidade orgamentaria praticamente impossivel, de
modo a favorecer a entrada de operadores privados no mercado de saneamento.

Com este claro incentivo a ampliacédo da participagao privada no setor, a
tendéncia é que o fendmeno da regulagéo contratual ganhe cada vez mais forga. Isso
porque, ndo somente o marco regulatorio veda a prestacdo de servicos de
saneamento por meio dos tradicionais contratos de programa, como institui a
exigéncia de processo licitatorio prévio, isso implica que as “regras do jogo” deixarao

de ser estabelecidas predominantemente pelos entes reguladores para serem

T"NOVO MARCO LEGAL DO SANEAMENTO: MAPEAMENTO DA DEMANDA INDUSTRIAL. BNDES.
Set., Rio de Janeiro, v. 28, n. 55 p. 113-178, mar. 2022. Disponivel em: <
https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/22467/3/PR_BS_v28 n55_Saneamento_parte%?2
01_.pdf>. Acesso em: 26 jan. 2023.



delineadas ainda na fase de modelagem do projeto e concretizadas por meio dos
contratos de concessao e toda a rede de instrumentos juridicos coligados que tem se
espraiado pelo setor.

Com este plano de fundo, o presente trabalho pretendeu analisar o fenbmeno
da regulagao contratual no setor de saneamento apds a edigdo da Lei n° 14.026/2020,
dando especial énfase ao instrumento do contrato de interdependéncia, utilizado para
conectar e regular a rede contratual que envolve a prestagdo dos servigos de
saneamento na modalidade fracionada.

Para isso, partiu-se de um breve panorama histérico acerca da regulagdo no
setor, até a promulgacado do atual marco regulatério. Em seguida, explicitou-se as
peculiaridades da regulagdo por meio de contratos, diferenciando-a da regulagao
exercida pelas agéncias reguladoras independentes. No terceiro capitulo, foi
apresentado o modelo fracionado de prestacdo dos servicos de saneamento
(unbundled) e a espécie contratual adequada para a sua regulagdo (o contrato de
interdependéncia). Por fim, foi abordada a utilizagdo desta modelagem no caso
concreto, apresentando o caso CEDAE, com especial enfoque ao seu contrato de
interdependéncia e a analise promovida pela Procuradoria Estadual.

No desenvolvimento da pesquisa foram realizados levantamento e analise
bibliografica de textos relativos as tematicas de saneamento basico e regulacdo de
servigos publicos. Além disso, as exposicoes aqui presentes foram também ilustradas
por meio de dados estatisticos, pautados em pesquisas desenvolvidas pelos autores
consultados e informagdes constantes no Sistema Nacional de Informagdes sobre

Saneamento.

2 O PERCURSO REGULATORIO DO SANEAMENTO NO BRASIL

Nos primérdios do direito do saneamento brasileiro, os servigos de saneamento
basico - compreendidos nesse periodo principalmente pela distribuicdo de agua e, em
menor medida, pela coleta de esgoto - era prestado individualmente pelos municipios,
por meio das SAE (Secretaria de Agua e Esgoto) ou DAE (Departamento de Agua e
Esgoto). Ha época, uma parcela muito pequena da populagao brasileira efetivamente
possuia acesso a saneamento basico e a regulagdo setorial era praticamente

inexistente.



Em razado disso, ainda na década de 1970, reconhecendo que o servico de
saneamento estava sendo mal operado pelos municipios, o Governo Federal
implementou o Plano Nacional de Saneamento (PLANASA). Além de condicionar o
acesso dos municipios a recursos federais - por meio do BNH (Banco Nacional de
Habitagdo) -, a adesdo do plano desenvolvido em ambito federal, o PLANASA
estimulava que a operacao do servico de saneamento se desse por meio de empresas
estatais. Em outras palavras, o governo federal pretendeu atribuir aos estados da
federacdo o servico de saneamento, visando uma prestacdo coordenada, levando
saneamento basico a um numero maior de municipios. Pode-se dizer que este foi um
primeiro e bastante contido esfor¢o de regionalizagdo do saneamento.

Neste periodo histérico, ndo apenas a prestagdo do servigo era integralmente
realizada por companhias estaduais de saneamento, sob investimento do Banco
Nacional de Habitagdo (BNH), como também a regulagao do setor era extremamente
centralizada. A época, o que se poderia chamar de regulacéo, ainda ndo amadurecida
e instituida formalmente, submetia-se integralmente ao Ministério do Interior, que
compreendia em sua estrutura o préprio BNH.2 Contudo, o principal foco dessa
regulacao foram aspectos econdmico-financeiros, relegando a competéncia quanto as
demais decisdes as proprias estatais.

Mais tarde, apds a extingcdo do BNH e avangadas as pautas de fortalecimento
da fiscalizagdo e regulacéo sobre as empresas estatais prestadoras de servigos
publicos, a Lei n°® 11.107/2005 (Lei de Consércios Publicos), por meio do art. 13°, §3°,
expressamente vedou a pratica de encarregar as empresas estatais do exercicio dos
poderes de planejamento, regulagdo e fiscalizagdo dos servigos por elas proprias
prestados, como era comum no modelo anterior de contratagdo intra-administrativa
da era PLANASA.3

Visando essa necessidade de controle externo, o modelo seguinte de regulagéo,
que sucedeu a autorregulacéo das estatais e regeu o direito do saneamento anterior
a edicao da Lei n° 14.026/2020, ainda sob vigéncia da Lei n°® 11.445/2007, teve por

2 PLANASA e o novo marco legal do saneamento: semelhancgas, diferengas e aprendizado. FGV
IBRE. Disponivel em: https://blogdoibre.fgv.br/posts/planasa-e-o-novo-marco-legal-do-saneamento-
semelhancas-diferencas-e-aprendizado# ftn1. Acesso em: 03 dez. 2023.

3 GUIMARAES, Bernardo Strobel. Nova regulagdo do saneamento basico: da regulagdo local as
normas de referéncia. In: GUIMARAES, Fernando Vernalha (Coord.). O novo direito do saneamento
basico: estudos sobre o novo marco legal do saneamento basico no Brasil (de acordo com a Lei
n° 14.026/2020 e respectiva regulamentac¢ao). Belo Horizonte: Férum, 2022. p. 148.



base a autonomia dos entes federativos - sobretudo dos municipios, titulares
legitimados do servigo de saneamento - e a atuagdo de uma infinidade de agéncias
reguladoras, fossem elas estaduais, municipais, intermunicipais ou distritais, sem
qualquer tipo de coordenacéo ou dialogo.

O florescimento das agéncias reguladoras neste periodo nao foi exclusividade
do setor de saneamento. A partir da década de 1990 o Direito Publico brasileiro foi
também impactado pelo que se pode chamar de um fenémeno global, a “onda de
americanizacao do direito”.# Para além da crescente de privatizacgdes e liberalizagdes,
esse fendbmeno impacta na incorporacdo do modelo de regulagdo por agéncias
reguladoras independentes, o que ocasionou a concentragao e descentralizagao dos
emissores de comandos normativos.® Isso significa dizer, a competéncia normativa do
poder Executivo, ainda que diminuta, espalhou-se por uma rede de autoridades
independentes e autbnomas, detentoras também de competéncia fiscalizatoria e
sancionadora.

Este cenario de concentragcdo sem centralizagcdo, somado a particularidade do
setor de saneamento - cuja titularidade do servico € municipal -, impactou numa
enorme fragmentacédo de poder, sem qualquer harmonia ou coordenagéo entre os
reguladores. Em resumo, o projeto regulatério da Lei 11.445/2007 - estruturado por
meio de entidades reguladoras infranacionais -, resultou na ja esperada frustragdo de
um ideal um tanto ingénuo do legislador nacional, que confiou a lei a solugao para um
problema essencialmente politico e financeiro.

Isso porque, apesar de legalmente dotados de autonomia para evitar
interferéncias politicas, em muitos casos, a administragéo local € incapaz de garantir
aos seus entes reguladores a estrutura e investimentos que proporcionem
conhecimento técnico e mecanismos de repressao eficientes. A atividade regulatoria
- sobretudo a eficiente e responsavel - implica em custos e a sua distribuicdo em um
cenario municipal ou local torna-se bastante onerosa. Importante ressaltar também,

€ justamente no cenario politico municipal, sobretudo dos municipios interioranos e

4 MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias Reguladoras Independentes, Défcit Democratico e a
“Elaboracao Processual de Normas”. Revista de Direito Publico da Economia — RDP, Belo Horizonte,
ano 1, n. 2, abr./jun. 2003. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=12726>. Acesso em: 05 abr. 2023.

5 jbid.



com estrutura administrativa mais enxuta, que usualmente ocorre maior pressao dos
orgéos politicos sobre os reguladores.®

N&o obstante, o texto da Lei n® 11.445/2007 - com a atual redag&o dada pela Lei
n° 14.026 -, mantém os municipios como titulares do servigo publico de saneamento,
de modo a incumbir-lhes o dever de definir a entidade responsavel pela regulagéo e
fiscalizagdo, conforme art. 8°, § 5°, do novo marco. Nesse contexto, € importante
ressaltar que o texto expresso da lei n&o exige a indicagao de uma agéncia reguladora
em sentido estrito, mas requer que seja uma “entidade de natureza autarquica dotada
de independéncia deciso6ria e autonomia administrativa, orcamentaria e financeira”
(art. 21°).

Além de prezar pela consensualidade entre os titulares dos servigos na definigdo
do ente regulador independente que ira regula-los, a nova legislagdo prevé a
possibilidade de delegacéo da atividade de regulacdo a uma entidade reguladora
sediada em outro estado da federagao. Esta hipotese esta resguarda as situagdes em
que (i) ndo existir no estado do titular agéncia reguladora constituida que tenha
aderido as normas de referéncia da ANA,; (ii) a agéncia escolhida seja mais proxima a
localidade do titular do servigo; e (iii) houver anuéncia da agéncia reguladora
escolhida, que podera cobrar ainda uma taxa de regulacgao diferenciada.

A previséo € bem-vinda diante da logica de prestagdo do servigo de saneamento
— principalmente tratando-se de captacdo de agua e esgotamento sanitario — que
implica na utilizagdo de uma complexa e extensa infraestrutura que, ndo raramente,
transpde os limites territoriais de um municipio. Em outras palavras, a prestacdo do
servico de saneamento frequentemente exige a cooperagao entre diversos entes
federativos, seja para a implementagdo de uma infraestrutura coligada ou para o
estabelecimento de um sistema de subsidios cruzados que viabilize uma modelagem

econdmico-financeira eficiente e menos onerosa aos usuarios. Essa légica implica

6 Pesquisa realizada pelo instituto Trata Brasil em parceria com a Abar relata que 84% (oitenta e quatro
por cento) dos funcionarios de carreira das agéncias reguladoras de saneamento entrevistados pela
pesquisa apontaram a interferéncia politica como um desafio de grande relevancia. Os dados séo
abordados no texto: SANDOVAL, Daniela; GRANDIZOLI, Thais Rey. A evolugdo das agéncias e a
seguranga juridica nas decisdes regulatérias. In: GUIMARAES, Fernando Vernalha (Coord.). O novo
direito do saneamento basico: estudos sobre o novo marco legal do saneamento basico no
Brasil (de acordo com a Lei n° 14.026/2020 e respectiva requlamentacao). Belo Horizonte: Férum,
2022. p. 196.
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num modelo de regulagdo multinivel e multifontes,” em que diversos agentes
reguladores exercem seu papel sobre um mesmo objeto simultaneamente.

Atualmente a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento dialoga com 86 (oitenta
e seis) instituicées que regulam isolada ou conjuntamente os servigos de saneamento
basico.2 Conforme a agéncia nacional, o nimero - que ja é bastante expressivo - ndo
contempla a totalidade das entidades atuantes no setor, sendo apenas as que
constam da mala direta da ANA e que tém efetivamente participado das discussdes
sobre as normas de referéncia. Os dados por si sé revelam a necessidade de
coordenacao e elaboragao de uma espécie de consenso minimo entre as dezenas de
entes reguladores atuantes no setor.

Em razdo disso, e com o objetivo de promover uniformidade e seguranga
regulatoria e administrativa, a Lei n°. 14.026/2020 alterou o texto da Lei n® 9.984/2000
(lei de instituicao da ANA), de modo a ampliar significativamente a competéncia da
agéncia. Apo6s a promulgagdo do novo marco regulatério, a ANA passa a ter a
importante tarefa de editar normas de referéncia nacionais para o setor de
saneamento, segundo os parametros e para os fins definidos nas proprias leis n°
9.984/2000 e n° 11.445/2007, com a redacao dada pelo novo diploma. A nova
importancia conferida & Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento vai além da
uniformizagédo da regulagcdo, mas cabe a ela também o dever de promogédo de uma
cultura regulatéria em nivel local, atuando supletivamente onde a regulagéo for
insuficiente e, acima de tudo, permitindo que haja, em nivel local, bons reguladores.®

A despeito do trabalho herculeo atribuido & Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento, o setor historicamente vem demonstrando rapido crescimento em
complexidade juridica e pluralidade de atores, 0 que exige mecanismos de regulagao
cada vez mais eficientes e responsivos. Nao bastasse, o setor € intrinsecamente
dotado de grande assimetria de informagdes, visto que as informagdes — sejam elas

econdmicas, geograficas ou socioculturais — e as premissas para se pensar a

7 O tema da regulagdo multinivel e multifontes no setor de saneamento é abordado em MOREIRA,
Egon Bockmann. Novo Marco do Saneamento: dois anos de desafios regulatérios. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/publicistas/novo-marco-do-saneamento-dois-anos-de-
desafios-regulatorios-19072022. Acesso em: 27 fev. 2023.

8 Entidades Infranacionais. Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA). Disponivel em:
https://www.gov.br/ana/pt-br/assuntos/saneamento-basico/agencias-infranacionais. Acesso em: 09
jan. 2023.

9 GUIMARAES, 2022, p. 152.
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prestacdo do servigo variam expressivamente de uma regido para outra.’® Sendo
assim, para além da atuagdo das agéncias reguladoras municipais e regionais -
coordenadas pela agéncia nacional - se faz necessaria a utilizacdo de instrumentos

de regulagdo ainda mais préximos da realidade local, notadamente, os contratos.

3 O SETOR DE SANEAMENTO E A REGULAGAO POR CONTRATOS

Historicamente, desde a introdugdo do modelo de regulacdo por agéncias
reguladoras independentes, os servigos publicos no Brasil tém sido submetidos a uma
l6gica de regulacédo dupla, que combina a regulacéo discricionaria (exercida pelas
agéncias independentes) com as proprias disposi¢des contratuais que regem a
prestacdo. Significa dizer, se as agéncias reguladoras atuam nas lacunas e na
interpretacdo das clausulas contratuais, é também verdade que a regulagdo das
agéncias é refinada pelos contratos, que descem aos mais especificos detalhes da
relagao juridica. Trata-se de uma via de mao dupla.

A titulo diadico, para a compreensdo dos referidos modelos de regulagao,
mostra-se util a adog¢ao dos conceitos elaborados por Joisa Dutra e Gustavo Loureiro:
regulacdo contratual seria a “disciplina normativa que, versando sobre um toépico
especifico do servigo, encontra-se positivada no instrumento formalizador da
concesséo (“o contrato”) e que, além disso, cobre todos os elementos mais relevantes
do topico em questao, por meio de textos que coibem a formulagdo de interpretagcbes
muito discrepantes entre si”. A regulagao discricionaria (por agéncia independente),
por sua vez, corresponde a situacdo em que ha “‘um sujeito especificamente dotado
de competéncias para disciplinar o servico, competéncias essas estabelecidas em
normas superiores (leis) as quais lhe estabelecem parametros materiais e
procedimentais para o exercicio das atividades de regulagéo e fiscalizagdo do servigo
publico que foi concedido por meio de um instrumento contratual”.

Nesse sentido, se por um lado a regulag&o por contrato € mais clara, especifica

e previsivel, por outro, a atividade regulatéria desenvolvida pelas agéncias

10 HEINEN, Juliano; MAFFINI, Rafael. O regime juridico de transigdo no novo marco legal do

saneamento (Lei 14.026/2020). In: DAL POZZO, Agusto Neves. Lei federal n° 14.026/2020: o novo

marco regulatério do saneamento basico. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 89.

" DUTRA, Joisa; LOUREIRO, Gustavo Kaercher. Regulagdo contratual ou discricionaria no
saneamento. Jota (online). Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-

analise/artigos/regulacao-contratual-ou-discricionaria-no-saneamento-05042021>. Acesso em 03
dez. 2023.
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independentes - dado o seu carater discricionario - possui uma maior elasticidade que
comporta situagdes imprevistas e imprevisiveis.’”? Muito embora os instrumentos
contratuais representem a segurancga juridica necessaria para disciplinar a atividade
dos agentes econbmicos em relagdes de longo prazo, inclusive acompanhando
mudangas conjunturais e prevendo mecanismos de adequagao de comportamento,
ha que se ressaltar a sua natural incompletude, muitas vezes eles proprios contendo
remissdes as noras da agéncia reguladora competente.”™ A regulagao discricionaria,
por sua vez, implica a consideracdo de custos, bem como o risco de pressdes
externas, o chamado risco de captura.

A despeito da sua inerente incompletude, Thiago L. Breus, ao tratar da
contratagdo publica estratégica, aponta os contratos publicos como eficientes
instrumentos de regulacdo e realizagdo de politicas publicas horizontais (ou
secundarias) que permitem satisfazer, de forma concreta, politicas gerais - incluindo-
se as objetivadas pelas normas setoriais emitidas pelas entidades reguladoras
competentes -, bem como para internalizar eventuais externalidades positivas
provocadas pelos contratos publicos, sem recurso a instrumentos impositivos.' Sendo
assim, com o emprego da via consensual na concretizagdo dessas politicas, ganha
pertinéncia a ideia de regulacdo direta e indireta por meio da contratagdo publica.

Assim ilustra o autor:

Tal fungdo é realizada por meio dos contratos publicos (regulagdo por
contrato, quando a administragdo, pela via contratual, dentre outras
situagdes, estabelece deveres contratuais ndo exclusivamente voltados ao
objeto mediato, quer dizer, o contrato per se, promove definicdo e a
implementacdo de normas regulatérias aplicaveis a relagdo contratual.®

2 ANDERAOS, A. O desenho regulatério do novo marco legal do saneamento basico no Brasil e a
aparente dicotomia entre a regulacdo contratual e discricionaria. Revista de Direito Setorial e
Regulatério, v. 7 n°® 2, outubro 2021, p. 43.

3 ARAGAO, Alexandre Santos de; D'OLIVEIRA, Rafael Daut. Consideracdes iniciais sobre a Lei n°
14.026/2020 - Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico. In: DAL POZZO, Augusto Neves. Lei
federal n° 14.026/2020: o novo marco regulatério do saneamento basico. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 42.

4 MOREIRA, Egon Bockmann. Passado, presente e futuro da regulacdo econémica no Brasil. Revista
de Direito Publico da Economia — RDPE, ano 11, n. 44, Belo Horizonte, out./dez. 2013. Disponivel
em: <http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=98978>. Acesso em: 04 dez. 2023.

5 BREUS, Thiago Lima. Contratagdo publica estratégica: o contrato publico como instrumento
de governo e de implementacao de politicas publicas. Sdo Paulo: Almedina, 2020, p 212.

16 Ibid.
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Contudo, é importante ressalvar que a internalizacao de externalidades no
proprio instrumento contratual requer a prévia avaliacido quanto ao seu fundamento
legal, a causa sistematica, a pertinéncia e ligacdo ao objeto do contrato, além da
ponderagao sob a ética do principio da proporcionalidade. Isso sob pena de, em casos
extremos, a tentativa de incluséo de objetivos secundarios para realizagao de politicas
horizontais desviar a fungéo principal do préprio contrato.'”

Nesse sentido, voltando-se especificamente ao setor de saneamento, até a
promulgagdo do novo marco legal tinha-se um cenario em que a prestagdo dos
servigos se dava massivamente por meio das empresas estatais de saneamento™ e,
majoritariamente por meio de contratos de programa. Consequentemente, 0 modelo
de regulagcédo sobressaliente até entdo vinha sendo a regulagao discricionaria. Isso
porque, grande parte dos contratos vinculados a prestagcdo dos servigos de
saneamento costumava ser bastante reduzida em numero e complexidade de
clausulas, conferindo maior espacgo de interpretagcdo e exigindo maior fiscalizagao
pelas agéncias reguladoras.

Por outro lado, nos casos em que os servigos de saneamento séo prestados por
um agente privado, a regulagao contratual ganha maior relevancia. Tratando-se de
uma prestacéo delegada a um privado por meio do instituto da concesséo (seja ela no
modelo comum ou PPP), o contrato torna-se o principal instrumento a regular a
prestacao do servigo, pois define as regras do jogo, inclusive as normas de reajuste e
de revisdo de tarifas, reduzindo a discricionariedade da atuagao das entidades
reguladoras independentes. Essa definicdo prévia de aspectos regulatorios por meio
do instrumento contratual representa maior previsibilidade e seguranga juridica as

partes, sobretudo ao concessionario, ocasionando maior atratividade ao mercado.®

Em uma PPP, parte da regulagdo do servigo - como politica tarifaria, padroes
de qualidade, especificacdo da matriz de risco, mecanismos de negociagao,
encontra-se no ambito do contrato, atendendo a realidade local de onde o

7 BREUS, 2020, p. 213.

8 Conforme o Panorama Da Participagdo Privada No Saneamento 2022, elaborado pela Associagédo
e Sindicato Nacional das Concessionarias Privadas de Servigos Publicos de Agua e Esgoto - ABCON
SINDCON, em meados de 2020, as concessodes privadas estavam presentes em menos de 6% dos
municipios brasileiros, enquanto no ano de 2022 o nimero saltou para 9,1%, a maior parte municipios
de pequeno e médio portes, atendendo 21,7% da populagcdo do pais, ou 46,1 milhdes de pessoas.
Disponivel em: <https://abconsindcon.com.br/wp-content/uploads/2022/07/Panorama2022-baixa.pdf>
Acesso em: 03 dez. 2023.

19 ARAGAO, 2020, p. 43.
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servico é prestado. Desta feita, PPPs tém o potencial de aliviar o custo e 0
risco regulatério. Forma-se um modelo hibrido, em que a regulacdo das
agéncias é refinada no contrato de concessdo, que considera tanto as
determinagdes do marco legal regulatério do setor quanto os desafios da
fragil institucionalidade de alguns ambientes subnacionais. Nesse modelo, o
escopo da atividade regulatéria seria contido pelo contrato, definindo-se
contratualmente quais sdo os limites aplicaveis.?°

Com a promulgagéo do novo marco legal do saneamento e o seu claro incentivo
a ampliac&o da participagao privada no setor, a tendéncia é que a regulagao contratual
ganhe cada vez mais forga. Isso porque, ndo somente o marco regulatério veda a
prestacao de servigos de saneamento por meio de contrato de programa (art. 8°, § 1°,
Il e art. 10° da Lei n°® 11.445/2007), como institui a exigéncia de processo licitatorio
prévio (art. 10° da Lei n® 11.445/2007), isso implica que as “regras do jogo” deixarao
de ser estabelecidas predominantemente a posteriori pelos entes reguladores para
serem estabelecidas a priori, na fase de modelagem do projeto e concretizadas por
meio dos contratos de concesséo.?'

N&o obstante os contratos de concesséo sejam naturalmente instrumentos de
regulacéo, no setor de saneamento este aspecto do instrumento contratual ganha
ainda mais destaque. Com as alteragdes promovidas pela Lei n°® 14.026/2020, o artigo
10-A da Lei n° 11.445/2007 determina o que seria o conteudo minimo para os
contratos celebrados sob a vigéncia da nova lei. Trata-se de previsdes relacionadas a
(i) metas de desempenho; (ii) receitas alternativas, (iii) metodologia de calculo para a
indenizagao dos bens reversiveis ndo amortizados; e (iv) a delimitagdo de uma matriz
de alocagao de riscos (como ja exigido pela Lei de PPPs). Nos termos do artigo, a
auséncia de qualquer destas clausulas obrigatorias implicara na nulidade do contrato.

Neste rol de clausulas obrigatdrias, merece destaque a inclusdo de metas de
desempenho, correspondentes ao que a doutrina especializada chama de regulagao
por performance. Considerando-se a natureza dos projetos de concesséo - em que o
projeto guarda certo grau de incompletude e elasticidade, justamente para que o

contratado possa oferecer solugdes técnicas inovadoras -, fez bem o legislador ao

20 PORTUGAL RIBEIRO ADVOGADOS (Brasil). Regras padronizadas sobre distribuigdo de riscos,
Equilibrio economico-financeiro e Modelos regulatérios: sumario executivo. Sdo Paulo: Portugal
Ribeiro, 2020 apud NASCIMENTO, Carlos Alexandre et al. A economia politica do novo marco legal
do saneamento: do publico vs. privado para as Parcerias Publico-Privadas. In: DAL POZZO,
Augusto Neves. Lei federal n°® 14.026/2020: o novo marco regulatério do saneamento basico. Séo
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 436.

21 ANDERAOS, 2021, p 36.
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implementar técnica regulatéria que, ao invés de prescrever condutas, limita-se a
estabelecer metas a serem alcangadas, permitindo a persecucao da solucdo mais
eficiente para o caso em concreto. Nesse sentido explicam Augusto Dal Pozzo e
Renan Facchianatto:

Os contratos de concessdo consagram posturas teleoldgicas e finalisticas,
essa a racionalidade fundamental do modelo. A opg¢ao pela concessao
significa uma ndo opg¢do aos instrumentos tradicionais de obra publica e
prestagdo de servigo, que exigem, a depender do regime escolhido, maior ou
menor grau de controle de meios e processos, mas sempre dando énfase a
essa instrumentalidade procedimental. Deferentemente do que ocorre,
portanto, nos modelos concessorios, em que esses mecanismos S&o
substituidos por avaliagdo de desempenho e atingimento de metas claras e
objetivas dispostas no instrumento contratual. 22

Nesta perspectiva, para além da expressa previsio de medidas
sancionatorias a serem adotadas pela autoridade reguladora em caso de
descumprimento das metas de desempenho (art. -B, § 7°)?3, os contratos mais
recentes tém instrumentalizado a remuneragao da concessionaria como estimulo a
persecucao da ampliacdo do acesso aos servigos de saneamento e de qualidade dos
servigcos prestados. Embora este tenha sido um grande avango legislativo, a
dinamicidade do setor de saneamento tem exigido da pratica juridica uma constante

(re)invencéo de institutos e solugdes e, sobretudo, de novas espécies contratuais.

4 NOVO MARCO REGULATORIO DO SANEAMENTO: DA SEGREGAGAO A
INTERDEPENDENCIA

Como visto anteriormente, a prestacdo dos servicos de saneamento
frequentemente exige a cooperagao entre diversos atores. O novo marco legal define
(art. 3° 1) o saneamento como o conjunto de servigos publicos, infraestruturas e
instalagdes operacionais de: (i) abastecimento de agua potavel; (ii) esgotamento
sanitario; (ii) limpeza urbana e manejo de residuos solido; (iii) drenagem e manejo das
aguas pluviais urbanas. Cada um destes servigos possui o seu proprio ciclo, composto

por espécies de “subservigcos”, e exige infraestrutura e instalagdes operacionais

22 DALL POZZO, Augusto Neves; FACCHINATTO, Renan Marcondes. O Novo Marco Regulatorio do
Saneamento e os modelos de emparceiramento com a iniciativa privada: a Concesséao e a Parceria
Publico-Privada. In: DALL POZZO, Augusto Neves. Lei federal n° 14.026/2020: o novo marco
regulatorio do saneamento basico. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 401.

23 “§ 7° No caso do ndo atingimento das metas, nos termos deste artigo, devera ser iniciado
procedimento administrativo pela agéncia reguladora com o objetivo de avaliar as agdes a serem
adotadas, incluidas medidas sancionatorias, com eventual declaragao de caducidade da concessao,
assegurado o direito a ampla defesa’.
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especificas. Trata-se de servicos desenvolvidos em cadeia - e por isso chamados de
servigos interdependentes - mas que muitas vezes sdo prestados por agentes
distintos.

O cada vez mais comum modelo de prestacdo fracionada - em que diversos
agentes participam da cadeia de prestagcao do servigo, cada qual exercendo uma
atividade de sua especialidade -, € conhecido internacionalmente como modelo
unbundled, ou desverticalizado. Trata-se de uma estratégia surgida incialmente no
setor privado da economia, que implica na segmentagéo do servigo em subcategorias
com vistas a viabilizar a sua prestagao por mais agentes, de modo a promover um
‘enxugamento” da estrutura empresarial, com uma redugéo de custos relacionados a
mao de obra, burocracia e infraestrutura. Com o avang¢o da pauta da desestatizacao,
essa estratégia foi gradativamente sendo incorporada ao que no brasil chamamos de
servigos publicos.

A decisao politica de abrir novos flancos ao setor privado e estimular o regime
concorrencial, quando viavel, em novos segmentos, valeu-se da opgéo de
fragmentar as cadeias de produgdo. A medida, por la batizada como
unbundling, foi considerada estratégica para eliminar ou, ao menos, diminuir
barreiras para novas empresas de médio e pequeno porte e,
consequentemente, fomentar a competicdo e a inovagéo. A propagacéo do
neoliberalismo adotado pelo Governo Thatcher — e também pelo Governo
Reagan (EUA) -, ajudou a difundir as solu¢cdes aplicadas para sua
implementagédo, exportando-se entdo o unbundling.?*

Nao obstante, no inicio da histéria do saneamento basico no brasil, a prestagao
dos servigos (neste periodo ainda muito limitados a distribuicdo de agua e a incipiente
coleta de esgoto) era integralmente realizada pelos municipios, de forma a concentrar
todas as etapas dessas atividades em uma mesma unidade integrante da
Administracado Publica local (as SAE e DAE). Com a instituicdo do PLANASA, embora
0 servigo tenha ganhado um carater regionalizado e a prestagao tenha passado as
Companhias Estaduais de Saneamento Basico, a logica da prestagao indissociada se
manteve. Dentre os principais fatores que sustentaram essa logica estavam: (i) o
monopolio natural, em razdo da necessidade de implantagao e manutencao de rede

fisica e (ii) os beneficios da economia de escala em setor com alta demanda por

24 GOMES, M. P. C. A desverticalizacdo nos servigos publicos de dgua e esgoto. Revista de Direito
Setorial e Regulatério, v. 9, n° 1, maio de 2023, p. 438.
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investimentos e baixa expectativa de retorno, diante da necessidade de observacgao a
modicidade tarifaria. 2

Somente mais tarde, com a promulgacdo da Lei n°® 11.445/2007, essa logica
comegou a mudar. Embora ndo tenha tratado da desintegracdo vertical de forma
minuciosa, seguindo tendencias internacionais, a lei de diretrizes nacionais para o
saneamento basico fez questdo de deixar clara sua admissibilidade, contemplando
inclusive algumas condigdes para sua utilizagdo nos servigos publicos de saneamento
basico. Corroborando para a difusdo dessa modalidade de prestacdo, os anos
seguintes foram marcados pelas primeiras tentativas de concessao do servigo, muitas
delas limitando-se ao servigo de agua ou de esgoto.

A Lein®14.026, por sua vez, promoveu pequenas alteragdes na sua antecessora
no que diz respeito a prestacao fracionada. O artigo 11, |l da Lei n® 11.445/2007 previa
a exigéncia de estudo de viabilidade que comprovasse a possibilidade de prestagao
integral e universal dos servigos outorgados. A nova redagao suprimiu estes dois
termos. A ratio por detras desta alteragdo certamente tem relagdo com os objetivos
de ampliacao da participagao privada no setor, que nortearam a elaboracdo da norma.
Isso porque, tornando mais evidente e segura a possibilidade de fracionamento da
prestacao, favorece-se a subconcesséao e a subdelegagcéo, modalidades em que cada
prestador é responsavel por apenas uma parcela do servigo.28

Neste novo cenario em que a prestagcédo passa a ser cada vez mais segmentada,
a interdependéncia dos diversos servicos que compde o saneamento basico e a as
suas respectivas etapas precisa ser repensada, de modo a evitar que o fracionamento
da prestacao e a pluralidade de atores no setor torne as praticas ainda mais onerosas,
transformando em problema o que antes fora solucdo. Sendo assim, a despeito de
enfatizar a possibilidade de fracionamento da prestacgéo, a Lei n® 14.026/2020 também
explicitou a relacao de interdependéncia entre os servigos de saneamento, prevendo
inclusive a utilizagdo de instrumento contratual especifico para a regulagdo das
relacdes entre os operadores.

A compreensao destes servigos como integrantes de uma unica cadeia, bem
como a consequente consideragdo da sua prestacdo de forma integrada, tem por
principal fundamento o disposto no art. 2° da Lei n° 11.445/2007. O dispositivo

25 GOMES, 2023, p. 441.
26 DALL POZZO; FACCHINATTO, 2020, p. 401.
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estabelece como diretrizes para a prestacdo dos servicos de saneamento, dentre
outras: (i) integralidade, compreendida como o conjunto de atividades e componentes
de cada um dos diversos servigos de saneamento; (ii) articulagdo com as politicas de
desenvolvimento urbano e regional; e (iii) integragcéo das infraestruturas e dos servigos
com a gestao eficiente dos recursos hidricos. Nao obstante, para além da expressa
previsdo legal, o reconhecimento da necessidade de tratamento conexo entre as
atividades que compde o saneamento basico, de modo a aproveitar as suas sinergias
e potencialidades, regulamenta-las e trata-las mediante possiveis interdependéncias,
possui também razdes técnicas, econdmico-financeiras e operacionais.?’

A integracdo entre os servigos de saneamento pode adotar inumeras
configuragdes. O arranjo adotado dependera, no caso concreto, dos atores publicos e
privados envolvidos, da governanga de regionalizagdo, dos ganhos de sinergia e de
mecanismos contratuais adequados.?® Entretanto, o artigo 12 da Lei n°® 11.445/2007
estabelece que “nos servigos publicos de saneamento basico em que mais de um
prestador execute atividade interdependente com outra, a relagcdo entre elas devera
ser regulada por contrato e havera entidade unica encarregada das fungbes de
regulagéo e fiscalizagao”.

A espécie contratual a que se refere a legislacdo € o chamado “contrato de
interdependéncia”, responsavel por formalizar o plexo de relagbes juridicas
estabelecidas entre os diferentes prestadores. O contrato de interdependéncia firmado
entre operadores publicos e privados podera ser previsto ainda na fase licitatoria e
devidamente publicizado na forma de anexo ao edital do certame, ou ainda, por uma
empresa estatal num contexto de parceria estratégica a ser celebrada com terceiros
para a realizagdo de atividades conjuntas.?® Contudo, nada impede que o contrato
seja utilizado em relagdes juridicas ja estabilizadas.

A despeito da participacdo direta da administracdo publica nestas relagoes,
especialmente na qualidade de titular do servico de saneamento, o contrato de

interdependéncia - diferente do contrato de concessao eventualmente celebrado entre

27 COHEN, I. C. ; MARCATO, F. S. ; SANTANA, L. D. ; VERA, A. J. . Servigos publicos de drenagem
e manejo de aguas pluviais urbanas na vigéncia da Lei 14.026/2020: O Desafio da
interdependéncia com os servicos de esgotamento sanitario e sua sustentabilidade
Econdémico-Financeira. In: Carlos Alberto de Oliveira. (Org.). Saneamento Basico no Brasil. 1ed.:
Editora Foco, 2023, v. 1, p. 149.

28 Ibid, p. 154.

29 Ibid, p. 155.
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as partes - ndo possui natureza de direito publico. Nas palavras de Rafael Véras, trata-
se de um exemplo da espécie “contratos privados regulados”.?° Ainda que nao se trate
de um contrato regido integralmente pelo direito privado, o instrumento esta longe de
ser um contrato administrativo, com as exorbitancias que Ihe sao inerentes.

Nao tratando diretamente da delegacdo do servico publico, o contrato de
interdependéncia esta submetido ao regramento do art. 25, § 2°, da Lei n°® 8.987/1995,
o qual dispde que “Os contratos celebrados entre a concessionaria e os terceiros a
que se refere o paragrafo anterior reger-se-do pelo direito privado, ndo se
estabelecendo qualquer relagdo juridica entre os terceiros e o poder concedente”.
Contudo, ha que se considerar que, uma vez celebrado no ambito de uma relacado que
veicula a prestagao de um servigo publico (0o saneamento) e a exploragdo de um bem
publico (o recurso hidrico), esse dirigismo contratual é qualificado pela incidéncia de
influxos regulatorios.3’ Nesse sentindo, importa destacar trecho do Parecer emitido

pela PGE-RJ acerta do instrumento:

Ao se levar em conta o conteddo minimo imposto pela LNSB, bem como a
regulagdo exercida por entidade reguladora, os contratos de
interdependéncia, por mais que celebrados entre partes privadas, sofrem
decisiva intervengcdo estatal, exigida pelo principio da supremacia do
interesse coletivo, que nado se afasta da relagdo juridica, essencial ao
contrato, decorrente da prestagao de servigos publicos pelas partes, o que
explica a mitigagcdo da autonomia privada dos agentes econdmicos
envolvidos, embora seja o contrato de interdependéncia originariamente de
"direito privado". Isso significa dizer que as partes néo sdo inteiramente livres
para negociar os contratos, devendo acatar o disposto na Lei n® 11.445/2007,
com redagéo alterada pela Lei n® 14.026/2020.32

Quanto ao conteudo minimo legal definido para esta espécie contratual,
conforme estabeleceu o art. 12, § 2° o instrumento a ser celebrado entre os
prestadores de servicos de saneamento interdependentes devera conter clausulas

que estabelecam pelo menos:

| - as atividades ou insumos contratados;

30 FREITAS, R. V.. O contrato de interdependéncia e o seu regime juridico a luz do Novo Marco
Regulatério do Saneamento. Editora Féorum - Coluna Direito da Infraestrutura, 22 nov. 2022.
Disponivel em: <https://editoraforum.com.br/noticias/coluna-direito-da-infraestrutura/o-contrato-de-
interdependencia-e-o-seu-regime-juridico-a-luz-do-novo-marco-regulatorio-do-saneamento/>. Acesso
em: 13 nov. 2023.

31 H
Ibid.

82 Estado do Rio de Janeiro. Procuradoria Geral do Estado. Parecer Conjunto n° 02/2020 -
AHPSWM/HBR/TCA. Disponivel em:

https://pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=MTUOMDI%2C. Acesso em 03 dez. 2023.
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Il - as condigbes e garantias reciprocas de fornecimento e de acesso as
atividades ou insumos;

lIl - o prazo de vigéncia, compativel com as necessidades de amortizagdo de
investimentos, e as hipéteses de sua prorrogacao;

IV - os procedimentos para a implantacdo, ampliagcdo, melhoria e gestao
operacional das atividades;

V - as regras para a fixagao, o reajuste e a revisdo das taxas, tarifas e outros
precos publicos aplicaveis ao contrato;

VI - as condigbes e garantias de pagamento;

VII - os direitos e deveres sub-rogados ou 0s que autorizam a sub-rogacao;
VIIl - as hipoteses de extingdo, inadmitida a alteragdo e a rescisédo
administrativas unilaterais;

IX - as penalidades a que estdo sujeitas as partes em caso de
inadimplemento;

X - a designacdo do 6rgao ou entidade responsavel pela regulagdo e

fiscalizagédo das atividades ou insumos contratados.

Embora o texto da lei ndo exija tamanha precaugéo, as boas praticas regulatérias
e de contratagao publica recomendam que o ente regulador eleito de comum acordo
entre os prestadores participe da concepcéao do instrumento, de modo a compatibiliza-
lo com sua normatizagao (indicadores de desempenho, penalidades, etc.), podendo,
inclusive, figurar no contrato, atestando as disposigdes pactuadas.3?

Assim, o contrato de interdependéncia se mostra uma solugdo regulatoria
bastante consistente e, sobretudo, util diante do cenario atual do saneamento no
Brasil. Especialmente porque representa as companhias estaduais de saneamento a
oportunidade de se manterem relevantes frente a crescente privatizacao do setor. Isso
por meio da producdo de agua tratada, como nas solugdes adotadas nas recentes
concessoes de servigos publicos de fornecimento de agua e esgotamento sanitario

para as Regides Metropolitanas de Macei6 (2020) e Rio de Janeiro (2021).

33 CARVALHO, Alessandra Ourique de. A REGULACAO E A NORMATIZACAO DOS SERVICOS DE
SANEAMENTO BASICO INTERDEPENDENTES. In: GALVAO JUNIOR, Alceu de Castro; XIMENES,
Marfisa Maria de Aguiar Ferreira. REGULAGAO - NORMATIZAGAO DA PRESTAGCAO DE
SERVIGOS DE AGUA E ESGOTO VOL. II. Fortaleza: Expressao, 2009. p. 94.
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5 ASPECTOS PRATICOS QUANTO A UTILIZAGAO DO CONTRATO DE
INTERDEPENDENCIA: O CASO CEDAE

Em consonédncia com as tendéncias internacionais e explorando as
possibilidades conferidas pela legislacdo setorial, o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) - principal financiador dos grandes
projetos de infraestrutura no Brasil nas ultimas décadas — 3 tem apostado em
modelagens para o setor de saneamento que consideram o modelo de prestagao
unbundled, mais especificamente, o modelo que segrega as atividades de upstream
e downstream. Nos recentes leildes de saneamento da Companhia Estadual de Aguas
e Esgoto do Rio de Janeiro (CEDAE) e da Companhia de Abastecimento D’Agua e
Saneamento do Estado de Alagoas (CASAL), as estatais até entao responsaveis pelo
servigo permaneceram atuando na “producao de agua” (compreendida pela captacao,
tratamento e aducdo), para o fornecimento aos concessionarios privados,
responsaveis entao pela distribuicdo de agua e contato com o usuario final.

No caso da desestatizacdo dos servicos de saneamento conduzidos pela
CEDAE, a modelagem concebida pelo BNDES - em parceria com consultoria privada
e devidamente acompanhada pela procuradoria do estado — a area da concesséao foi
dividida em quatro blocos de municipios, mesclando em cada bloco municipios
integrantes e ndo integrantes da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, de modo a
observar o objetivo legal de regionalizagao do servigo e viabilizar a utilizagdo de
subsidios cruzados.®®* No caso dos municipios nao integrantes da Regido
Metropolitana, as etapas de upstream e downstream foram integral e conjuntamente
delegadas as concessionarias. Ja os municipios metropolitanos, tiveram as duas
etapas do servigo segregadas, de modo a manter a CEDAE como operadora na etapa
de upstream, prestando o servigo diretamente as concessionarias, mediante cobranca

tarifaria.

34 Em seu livro, O Estado empreendor: desmascarando o mito do setor publico vs. setor privado,
Mariana Mazzucato - professora titular da cadeira de Economia da Inovagdo na Universidade de
Sussex (UK) - por diversas vezes menciona o BNDES como um case de sucesso em dirigismo por
meio de investimentos estatais estratégicos em setores e solugbes inovadores que os bancos
privados receiam atender.

35 GUIMARAES, Fernando Vernalha; GARCIA, Flavio Amaral. A Contratacdo direta das empresas
estatais para a prestacdo de servicos de produgdo de agua — O caso Cedae. In: GUIMARAES,
Fernando Vernalha (Coord.). O novo direito do saneamento basico: estudos sobre o novo marco
legal do saneamento basico no Brasil (de acordo com a Lei n° 14.026/2020 e respectiva
regulamentagéao). Belo Horizonte: Férum, 2022, p. 286-287.
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Nesta complexa teia de relagdes juridicas que passou a permear a prestacao do
servico apos a sua delegacdo, em aparente contrario sensu, o estado do Rio de
Janeiro tomou certo protagonismo. Como visto anteriormente, a titularidade do servigo
de saneamento € historicamente atribuida aos municipios. Esta posigao foi inclusive
ratificada pelo Supremo Tribunal Federal por meio da ADI n° 1.842/RJ,3® oportunidade
em que reconheceu a titularidade também as regiées metropolitanas, por intermédio
do ente federativo estadual. Assim, a modelagem explorada no caso CEDAE
concebeu uma delegacao dos titulares ao estado do Rio de Janeiro, para que este
atue na condigdo de delegatario, conforme autoriza o art. 8° da Lei n® 11.445/2007,%
o que justificou a celebragao de convénios de cooperagao com cada um dos entes
federados que aderiram ao projeto.3®

Esta foi, em sintese, a estratégia que permitiu a manutengdo da companhia
estadual na produgdo de agua sem a realizagdo de processo licitatorio, como
preconiza a regra geral do marco regulatério. O artigo 10-A, § 2° da Lei n°
11.445/2007, com a redagéo dada pela Lei n°® 14.026/2020,%* observando a légica de
segregacao das etapas componentes dos servicos de saneamento, trouxe previsao
no sentido de, no caso especifico do servico de produgcdo de agua, permitir a
continuidade na prestagao do servigo, por meio da assinatura de contrato de longo
prazo entre a companhia responsavel pelo servigo de upstream e a empresa privada

responsavel pelo downstream.*°

36 ADI n°® 1.842. Rel. Min. Luiz Fux, Rel. p/ acérdao Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j. 6.3.2013.

37 Art. 8° Exercem a titularidade dos servigos publicos de saneamento basico:

Il - o Estado, em conjunto com os Municipios que compartilham efetivamente instalagdes operacionais
integrantes de regides metropolitanas, aglomeragbées urbanas e microrregides, instituidas por lei
complementar estadual, no caso de interesse comum.

38 GUIMARAES; GARCIA, 2022, p. 287.

39 § 2° “as outorgas de recursos hidricos atualmente detidas pelas empresas estaduais poderéo ser
segregadas ou transferidas da operacéo a ser concedida, permitidas a continuidade da prestacédo do
servico publico de produgdo de agua pela empresa detentora da outorga de recursos hidricos e a
assinatura de contrato de longo prazo entre esta empresa produtora de agua e a empresa operadora
da distribuicdo de agua para o usuario final, com objeto de compra e venda de agua”.

40 Antes de levada a cabo, a interpretagdo do referido dispositivo do novo marco regulatério do
saneamento passou também pelo crivo da Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro, que
emitiu o Parecer Conjunto n° 3/2020 — AHWM/HBR/TCA. Nesta ocasido, a procuradoria entendeu
que, nos termos do art. 175 da Constituicdo Federal, a prestagdo de servigos publicos devera ser
precedida de licitagdo, entretanto, o advérbio “sempre” empregado pelo texto da lei ndo deve ser
interpretado literalmente. Isso porque, no entendimento manifestado, a lei de licitagdes ndo pode ser
considerada isoladamente na disciplina da contratagcédo direta, sendo assim, ha que se considerar
também a o disposto no art. 10-A, §2° do marco regulatério, como meio de estabilizagcdo de situagdes
precarias. (vide GUIMARAES; GARCIA, 2022, p. 288-292).
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Em atendimento ao art. 12 da Lei n°® 11.445/2007 e como forma de garantir
seguranga juridica aos operadores e usuarios do servigo neste o modelo de prestagéao
fracionado, a teia de relagcbes juridicas entre a companhia estadual e as
concessionarias foi objeto de regulagéo por um contrato de interdependéncia, em que
figurou como interveniente anuente a Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento
Basico do Estado do Rio de Janeiro (Agenersa). Para além de um requisito formal de
validade para este tipo de relagdo, o contrato de interdependéncia tem a funcéo de
promover a integragao e cooperagéao interdependente entre os operadores, em prol
da prestagdo de um servigo adequado.*’

A titulo ilustrativo, a teia de relagdes que envolve a atual prestagao do servigo de

saneamento no Rio de Janeiro foi muito bem representada por José Virgilio L. Enei:*?

Estado do Acordo de Cooperagdo
Rio de R B
Janeiro

|

i ~

| Contrato de Concessao
|

|

e —
| [ 64 Municipios

AGENERSA ) T Conce‘ssiona'rios S apnc
Regulagdo/ Privados Abastecimento de et Fios
_ Fiscalizagdo i dgua e servicos —
de esgotamento
. ﬁ,\ (coleta e
Agua Tratada { tratamento)

Contrato de Interdependéncia
|

' CEDAE

Captacgao, tratamento e
fornecimento de &gua aos
concessiondrios

Quanto as especificidades do instrumento juridico que conecta e regula o
contrato de produgao de agua, o contrato de concesséo, os convénios de cooperagao,
os contratos de gerenciamento, e as demais avengas correlatas, a minuta de contrato
de interdependéncia proposta pelo BNDES - na qualidade de estruturador do projeto
no ambito do acordo de cooperacao técnica celebrado com a companhia estadual -

foi objeto de analise pela Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro, resultando

41 GUIMARAES; GARCIA, 2022, p. 286.

42 ENEI, José Vrigilio Lopes. A hora e a vez do setor privado: modelagem de privatizacdes e concessoes
no setor de saneamento. In: DALL POZZO, Augusto Neves. Lei federal n° 14.026/2020: o novo
marco regulatério do saneamento basico. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 401.
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no Parecer Conjunto n°® 02/2020 — AHPSWM/HBR/TCA. Alguns pontos da analise

merecem ser destacados.

Estabelecendo-se a relagao juridica regida pelo contrato de interdependéncia
estritamente entre as pessoas juridicas da CEDAE e da concessionaria responsavel
pela operacao de upstream, o Estado do Rio de Janeiro, ainda que qualificado como
delegatario do servico — por meio do acordo de cooperacgédo estabelecido com os
titulares legitimados — ndo pode figurar como parte no instrumento. Entretanto, isso
nao significa dizer que a sua esfera juridica ndo € afetada pelo contrato. Ao contrario,
nesta relacdo o estado assume, juntamente com a agéncia reguladora, o papel de
interveniente-anuente. Considerando esta posicao juridica, a PGE-RJ pontuou a
importancia de evidenciar no instrumento contratual que, ao exercer o seu papel de
interveniente, o estado o faz como mandatario dos titulares do servico publico de
saneamento basico - a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e os municipios — e
nunca em nome proéprio.

Tratando ainda da figura dos intervenientes, o papel de protagonismo da
entidade reguladora no ambito do contrato de interdependéncia ja foi aqui destacado.
Nesse sentido, a PGE-RJ apontou diversas situacdes em o contrato devera remeter-
se a Agenersa em busca de anuéncia. A titulo de exemplo, sugeriu a Procuradoria a
inclusdo de clausula explicitando a necessidade de apresentacdo de plano de
instalagao detalhado (com o tipo de instrumento, especificagbes técnicas, local, etc.)
toda vez que se fizer necessario instalar novas instrumentagées nos pontos de
entrega de agua potavel.

O parecer opinativo sugeriu ainda a atribuicdo contratual expressa da
competéncia para fiscalizar a infraestrutura do sistema, sobretudo quanto aos
elementos que necessitam de substituicdo periddica. Além disso, indicou que a
Agenersa, na qualidade de responsavel pela elucidacdo de duvidas relativas ao
contrato, podera elaborar ato normativo interno dispondo sobre os procedimentos para
resolucao de controvérsias.

Acerca da interpretagao sistematica dos contratos, a minuta de contrato de
interdependéncia proposta e analisada pela Procuradoria ndo apenas previa a
inclusdo do contrato de concess&o no rol de contrato coligados e disciplinados pelo
contrato de interdependéncia, como dispunha que, em caso de divergéncia entre os

instrumentos juridicos, deveria sobressair a disposigdo expressa no contrato de
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concessao. Entretanto, a Procuradoria defendeu n&o haver justificativas para a
hierarquizagado entre os contratos, inclusive porque a CEDAE sequer figura como
parte do contrato de concessdo celebrado entre o estado do Rio de Janeiro e a
concessionaria privada. Ainda nesse sentido, ao abordar clausulas que remetem a
figuras constantes em outros contratos coligados ao contrato de interdependéncia, a
PGE-RJ destacou a importancia de replicar e padronizar as disposi¢des pertinentes a
mais de um contrato, considerando principalmente o fato de que cada instrumento
juridico vincula diferentes partes.

Voltando-se ao objeto principal do contrato de interdependéncia — a conexao da
CEDAE, operadora da etapa de upstream, com as concessionarias e o restante da
rede contratual — a Procuradoria enfatizou a importancia de reprimir e evitar praticas
discriminatorias ou de tratamento privilegiado a serem cometidas pela companhia
estadual, em violacdo ao principio da concorréncia. Isso porque, no entendimento
expresso pelo Parecer, a CEDAE possuiria posicdo dominante na relagao, tendo em
vista a previsdo de exclusividade no fornecimento de agua as concessionarias
operadoras da etapa de downstream.

Por fim, mas ndo menos importante, o Parecer sugeriu a inclusdo de uma
matriz de riscos detalhada também no contrato de interdependéncia, assim como
previsto no contrato de produgdo de agua, especialmente quanto as hipoteses de
forca maior e caso fortuito. Isso porque, o contrato de concessao optou por nao
determinar tais situagdes, relegando a disciplina das hipoteses a apdlice de seguro
contratada pelo concessionario. Entretando, o contrato de interdependéncia ndo goza
da mesma cobertura.

A despeito das inumeras sugestdes e apontamentos feitos pela Procuradoria
Geral do Municipio, a utilizagdo do contrato de interdependéncia em si nao foi
questionada pelos 6rgaos de controle. Ao contrario, a utilizagdo da espécie contratual
— ja empregada anteriormente pelo Estado do Rio de Janeiro em outro contexto — foi
bem recebida em todas as etapas do projeto, passando pelo crivo dos 6rgaos de
controle externo, pela escolha discricionaria do poder executivo e pelo mercado.

Agora resta aguardar os desdobramentos do ainda recente projeto.

6 CONSIDERAGOES FINAIS
A partir do breve panorama histérico tragado acerca da regulagéo no setor de

saneamento no brasil, foi possivel observar que o servigo vem demonstrando rapido
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crescimento em complexidade juridica e pluralidade de atores, o que tem exigido
mecanismos de regulagao cada vez mais eficientes e responsivos. Sendo assim, para
além da atuagcdo das agéncias reguladoras independentes, agora também
coordenadas pela Agéncia Nacional de Agua e Saneamento, se faz cada vez mais
necessaria a utilizagdo de instrumentos de regulagdo mais préximos da realidade
local, notadamente, os contratos.

Ndo sem motivos, desde a introdugcdo do modelo de regulagcdo por agéncias
reguladoras independentes, os servigos publicos no Brasil tém sido submetidos a uma
l6gica de regulagédo dupla, que combina a regulagao discricionaria com as proprias
disposi¢des contratuais que regem a prestacdo. Nesta dinamica, as agéncias
reguladoras atuam nas lacunas e na interpretagao das clausulas contratuais, ao passo
que contratos especificam ainda mais as normas setoriais, descendo aos menores
detalhes da relacao juridica.

Entretanto, até a promulgagdo do novo marco regulatério tinha-se um cenario
em que a prestacdo dos servigos se dava quase que unicamente por meio das
companhias estaduais de saneamento. Consequentemente, o modelo de regulagao
sobressaliente até entdo vinha sendo a regulagao discricionaria, dada a insuficiéncia
dos instrumentos contratuais para disciplinar a prestagao de forma segura e estavel,
assim exigia-se maior fiscalizagao pelas agéncias reguladoras.

Com a promulgacéao do novo marco regulatério do saneamento e o seu claro
incentivo a ampliagao da participacao privada no setor, abriu-se caminho para que a
regulacdo contratual se desenvolva e ganhe maior relevancia. Com a exigéncia de
processo licitatério prévio para a prestagao dos servigos de saneamento, pode-se
perceber uma virada de chave no que diz respeito a regulagéo, isso porque a
tendéncia é de que as “regras do jogo” deixem de ser estabelecidas
predominantemente a posteriori pelos entes reguladores para serem estabelecidas a
priori, na fase de modelagem do projeto e concretizadas por meio dos contratos de
concessao e instrumentos coligados.

Neste cenario desponta um instrumento ainda pouco utilizado no brasil, o
contrato de interdependéncia. Especialmente porque representa as companhias
estaduais de saneamento a oportunidade de se manterem relevantes frente a
crescente privatizagao do setor. Isso por meio da produgao de agua tratada, como nas

solucdes adotadas nas recentes concessdes de servigos publicos de fornecimento de



27

agua e esgotamento sanitario para as Regides Metropolitanas de Macei6 e Rio de
Janeiro, tendo sido essa segunda objeto de analise neste trabalho.

Considerando os pontos analisados ao longo da pesquisa, parece certo inferir
que a implementacdo do modelo fracionado de prestacao de servigos de saneamento
se mostra uma alternativa bastante promissora para o setor, especialmente
consideradas as alteragdes substanciais introduzidas pelo novo marco regulatério. De
igual modo, o incentivo a utilizagdo dos ainda pouco explorados contratos de
interdependéncia também parece uma forma juridicamente segura e eficiente para
disciplinar as complexas relagdes que envolvem o modelo de prestacdo unbundled.
Isso sem se olvidar da necessaria complementariedade entre a regulagao contratual
e discricionaria, conferindo maior estabilidade e previsibilidade as relagbes, o que

certamente contribuira para a atratividade do setor.
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