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RESUMO

O presente trabalho se propde a analise da aplicabilidade do artigo 11-B §7° do novo marco do
saneamento que alterou a Lei Federal n® 11.445 de 2007 para incluir as metas de universalizagao
do saneamento bésico, garantindo o acesso de 99% da populagdo a dgua potavel e 90% ao
tratamento de esgoto até 31 de dezembro de 2033. O estudo tem por objetivo entender como as
metas fiscalizadas e quem serd o responsavel pela averiguagdo do cumprimento dos prazos,
além de buscar na jurisprudéncia acerca de casos concretos sobre competéncia regulatoria e
atividade das agéncias reguladoras no Brasil. A pesquisa traz os impactos legais e econdmicos
oriundos da modificacdo dos contratos anteriores a legislacdo e a sua respectiva viabilidade por
meio de mecanismos do direito administrativo brasileiro, como forma de manter o equilibrio
econdmico dos contratos e alinhd-los as necessidades impostas pelo legislador. O trabalho
destaca sobre o respeito aos principios constitucionais do direito adquirido ¢ do ato perfeito,
preservando-os, mas relativizando-os em detrimento ao direito ao saneamento basico e ao
servigo publico universal. Destarte, serda ponderado ainda como a jurisprudéncia na esfera

administrativa interpreta a tematica e aborda os pontos de conflitos.

Palavras-chave: Contratos administrativo; Saneamento Bésico; Lei n® 14.026/2020; Agéncia

Nacional de aguas; Poder fiscalizatorio.
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The present work proposes the analysis of the applicability of article 11-B §7° of the new
sanitation act that amended Federal Law n°® 11.445 of 2007 to include the goals of
universalization of basic sanitation, guaranteeing 99% of the population's access to drinking
water and 90% to sewage treatment by December 31, 2033. The study aims to understand how
the targets are monitored and who will be responsible for verifying compliance with the
deadlines, in addition to seeking the case law about regulatory competence and activity of
regulatory agencies in Brazil. The research brings the legal and economic impacts arising from
the modification of contracts prior to legislation and their respective feasibility through
mechanisms of Brazilian administrative law to maintain the economic balance of contracts and
align them with the needs imposed by the legislator. The work highlights the respect for the
constitutional principles of the acquired right and the perfect act, preserving them, but
relativizing them to the detriment of the right to basic sanitation and universal public service.
Thus, it will also be considered how case law in the administrative range interprets the theme

and addresses the points of conflict.

Keywords: Public contracts. Sanitation Landmark. Law No. 14.026/2020. National Water

Agency. Supervision Power.
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Introducéo

No Brasil, 3.738 municipios ndo possuem estacao de tratamentos de esgotos, mais de
110 mil quilémetros de rios estdo comprometidos por carga organica, quase metade da
populacdo ndo possui esgoto com a devida gestdo®. De acordo com a Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Basico - ANA, seria necessario o investimento de R$149,5 bilhdes para
universalizacio do saneamento e melhorias em termos de qualidade da agua?.

Os paises com maiores indices de desenvolvimento humano sdo os detentores dos
melhores niveis de saneamento®. Outro aspecto que merece destaque, é que a falta de
investimentos em saneamento pode acarretar um aumento de gastos publicos e privados com o
tratamento de doencas, prejudicando ndo apenas o individuo como toda a sociedade®.

O saneamento estd diretamente ligado a prestacdo de servigcos publicos como o
abastecimento de &gua, tratamento de esgotos, gestdo de residuos sélidos e manejo de aguas
pluviais urbanas®. Os institutos legais que versem sobre o Direito do Saneamento ou Direito
dos Residuos sdo relativamente novos no ordenamento juridico patrio e acabam por ser
estranhos na jurisprudéncia, legislacéo e producio académica®.

Nesse sentido, ainda h4 muito campo para se estudar como as competéncias para a
prestacdo do servico publico, as modalidades de prestacgdo, regulacdo e elaboracdo de politicas
publicas de saneamento’. Sobre o tema, a legislacio especifica também é recente, como o

1 ANA — Agéncia Nacional de Aguas. Atlas esgotos, 2017.

2 ANA — Agéncia Nacional de Aguas. Atlas... Op. Cit.

3 TRATA BRASIL, Instituto. Conselho Empresarial Brasileiro para o Desenvolvimento Sustentavel (CEBDS).
Beneficios econdmicos da expansdo do saneamento brasileiro, 2014.

4 SIQUEIRA, Mariana Santiago et al. Internagdes por doencas relacionadas ao saneamento ambiental inadequado
na rede pUblica de salde da regido metropolitana de Porto Alegre, Rio Grande do Sul, 2010-2014. Epidemiologia
e Servigos de saude, p. 796.

> FERREIRA, Patricia da Silva Figueiredo et al. Avaliagdo preliminar dos efeitos da ineficiéncia dos servicos de
saneamento na salde publica brasileira, p. 217.

6 ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. Direito do saneamento: introducdo a lei de diretrizes nacionais de
saneamento bésico, p. 17.

” LAHOZ, Rodrigo Augusto Lazzari; DUARTE, Francisco Carlos. A universalizagdo do servico publico de

saneamento bésico e a efetividade do direito fundamental & salde, p. 63.



Decreto n° 7.217/2010, que regulamenta a Lei n° 11.445/2007 e a Lei n° 12.305/2010 que se
refere a Politica Nacional de Residuos Solidos®.

Na esfera constitucional, a Constituicdo Federal de 1988 divide a competéncia sobre
0 dominio da agua entre a Unido e os Estados, conforme os artigos 20, inciso Il e artigo 26,
inciso I, da Carta Magna. O legislador optou por implantar a necessidade de cooperacéo entre
os Estados e a Unido para a pratica do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos, assim ficou firmado no artigo 1°, incisos IV, V e VI, da Lei 9.433/1997, ou seja, a
Unido por meio da ANA — Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico e os Estados
devem atuar de forma harménica e formar um sistema unificado e especifico para fiscalizagdo
e cobranga pelo uso dos recursos hidricos e saneamento, refor¢cando o pacto federativo®.

O novo marco do saneamento, trouxe a possibilidade de revisao dos futuros contratos
de concessdo permitindo a possibilidade de restabelecimento do equilibrio econémico-
financeiro da prestadora, permitindo assim a revisdo nos contratos. Mas, 0 novo marco
regulatério também resultou em diversos retrocessos como a inviabilizagdo dos contratos de
programa que auxiliavam Municipios menores, 0 saneamento rural com a supressdo da
possibilidade de contratacdo de operadores comunitarios por convénio ou parceria, conforme o
art.10, da Lei 14.026/2020%°.

Ademais, o referido diploma representou um novo desafio a ANA, atribuindo-lhe mais
competéncias como a fiscalizagéo e estabelecimento de metas nos contratos de concesséo, como
por exemplo, estipular a universalizagdo do servigo nos contratos'!. O artigo 11-B, da Lei
14.026/2020, impbe que os contratos deverdo conter metas como o atendimento de 99% da
populagcdo com agua potavel, de 90% da populagdo com coleta e tratamento de esgotos até 31
de dezembro de 20332,

Os paragrafos 1° e 2°, do artigo 11-B do Marco do Saneamento, mencionam que “0S
contratos em vigor que ndo possuirem as metas de que trata o caput deste artigo terdo até 31 de

margo de 2022 para viabilizar essa inclusao” e “contratos firmados por meio de procedimentos

8 LAHOZ, Rodrigo. A universalizacéo... Op. Cit. p. 63.

® CUNHA, E. C. N,; VEIGA, A. P. & KELMAN, J. Dominio e competéncia sobre os recursos hidricos no Brasil.
p. 3-4.

10 SOUSA, Ana Cristina Augusto de. O que esperar do novo marco do saneamento? p. 2.

1 NARZETTI, Daniel Antonio; MARQUES, Rui Cunha. Access to Water and Sanitation Services in Brazilian
Vulnerable Areas: The Role of Regulation and Recent Institutional Reform. p. 12.

2 NARZETTI, Daniel Antdnio; MARQUES, Rui Cunha. Access... Op. Cit. p. 10.



licitatérios que possuam metas diversas daquelas previstas no caput deste artigo, inclusive
contratos que tratem, individualmente, de 4gua ou de esgoto, permanecerdo inalterados nos
moldes licitados, e o titular do servico devera buscar alternativas para atingir as metas definidas
no caput deste artigo, incluidas as seguintes: | - prestacdo direta da parcela remanescente; Il -
licitacdo complementar para atingimento da totalidade da meta; e Il - aditamento de contratos
jalicitados, incluindo eventual reequilibrio econémico-financeiro, desde que em comum acordo
com a contratada”®®,

Assim, pretende-se com o presente trabalho abordar o poder fiscalizatorio imposto
pelo novo diploma legal & Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico com o objetivo de
entender a sua efetiva competéncia, titularidade, extensdo, dinamica e efetivacdo devido seu
carater essencial a positivacdo da universalizagdo desse servigo®*. Para isso, sera realizado um
exame legislativo para se buscar compreender se a motivacdo da legislacdo em conceder o
amplo poder fiscalizatorio deriva da insatisfagdo com o modelo de investimentos até entéo
adotada®®.

O presente estudo se dividira em trés etapas de compreensdo do poder sancionatdrio e
fiscalizatério da ANA na conjuntura do regime de metas e sua respectiva competéncia. Em
seguida, se propde entender a aplicabilidade do Novo Marco do Saneamento nos contratos em
andamento em conflito ao ato juridico perfeito ou direito adquirido. Superado a discussdo, se
objetiva alcancar a manutencdo do equilibrio nos contratos anteriores a imposicédo legal, sob o
argumento da continuidade, eficiéncia e universalidade do servico publico.

Por fim, os contratos de concessdo e parceria publico-privada sdo instrumentos
complexos e de longa duragdo, o que tornaria impossivel prever todos os riscos que poderdao
impactar na execu¢do das metas, desse modo, € preciso se valer do instituto da avaliacao da
matriz de risco, para que ao longo da execucdo do contrato, seja possivel reestabelecer o
equilibrio econdmico-financeiro!®. Nessa esteira, o instituto da mensuragdo da matriz de riscos

se demonstra necessario para garantir a seguranca e efetivo cumprimento dos contratos!’.

13 BRASIL. Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007

14 MORAIS, Gisele Albuguerque; COSTA, Beatriz Souza. A Universalizagdo do Servico de Saneamento Basico
e as Propostas de Alteragdo Legislativa: Conflitos de competéncia entre os entes federativos. 2019. p. 137.

15 MORAIIS, Gisele Albuquerque; COSTA, Beatriz Souza. A Universalizag&o... Op. Cit. 2019. p. 137.

16 PEREIRA, Anna Carolina Migueis. Alocagéo de riscos nos contratos de concessdo e PPP: um mecanismo rumo
a eficiéncia na implantacdo de infraestruturas no Brasil. p. 23.

" PEREIRA, Anna Carolina Migueis. Alocagdo... Op. Cit. p. 24.



Capitulo | - O poder sancionatdrio e fiscalizatorio da Agéncia Nacional de Aguas

e Saneamento Basico no regime de metas sob o exame de competéncias

1.1 O saneamento basico, 0s marcos e as metas

As Revolugbes americana e francesa foram o berco dos direitos fundamentais®®.
Naquele momento histdrico, o que se buscava era o nitido desejo de romper com os Estados
absolutistas e suas arbitrariedades, consequentemente a resposta veio através do surgimento dos
primeiros Estados de direito e as constitui¢des de cunho liberal®®. O que se buscava até entdo
era a atuacdo negativa do Estado, em abster-se de prestar qualquer atividade ou servi¢o para a
populacdo. Todavia, o liberalismo também se ruinou ao ndo combater os problemas sociais
caracterizando-se como “Etat Gendarme "2°,

A Revolucéo Industrial foi a responsavel pela formacao de grandes centros urbanos e
com o surgimento de desigualdades, desemprego, trabalho infantil e altos indices de
mortalidade pelas condicBes precarias nos centros industriais?t. Outra ruptura nos direitos
fundamentais surge desse periodo, como a necessidade da atuacdo positiva do Estado e ampla
interferéncia econdmica com o objetivo de estabelecer a justica social, vindo o chamado Estado
de bem-estar social®?. Desse sistema nasce o direito & satide, a partir das politicas e leis sanitarias
como a “politica médica” realizada na Alemanha via regulagcdo administrativa no final do século
XVIIl e a“Poor Law Commision ”, instituida na Inglaterra em 1834, com o objetivo de enfrentar
a questdo da satide?®.

No Brasil, em 1850 foi criado a Junta de Higiene Publica?*. Em 1853 foi publicada a

Lei 719 que instituiu o servico de limpeza das casas da cidade do Rio de Janeiro® e

18 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. p. 135.

9 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso... Op. Cit. 2017. p. 135.

20 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso... Op. Cit. 2017. p.135.

2L ROSEN, George. Uma histéria da satde publica. p. 113.

22 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso... Op. Cit. 2017. p. 135.

23 ROSEN, George. Uma... Op. Cit. p. 134.

24 FONSECA, Alberto; PRADO FILHO, José Francisco do. Um esquecido marco do saneamento no Brasil: o
sistema de &guas e esgotos de Ouro Preto (1887-1890). p. 54.

25 FONSECA, Alberto; PRADO FILHO, José Francisco do. Um esquecido... Op. Cit. p. 54.



posteriormente a Lei 884 de 1856, que permitiu a contratacdo de empresas privadas para a
prestacdo do servico de saneamento?®. O Rio de Janeiro foi o precursor do saneamento basico
no pais, sendo o primeiro modelo adotado o sistema misto ou separador parcial inglés, também
adotado em Leicester, que separava as redes de esgoto e de aguas pluviais?’.

Na Republica Velha, o servico de saneamento era de competéncia local e prestado pela
iniciativa privada, porém com expressiva presenca de recursos publicos e direcionados as areas
de maior renda e rentabilidade, como descreve VASQUES (2020)?8, Em seguida, a Era Vargas
se caracterizou pela auséncia de investimentos a gestdo local de saneamento com a delegacéo e
criacdo do Departamento Nacional de Obras e Saneamento (DNOS), centralizando o servigo e
retirando o poder municipal®. O retorno da municipalizagio do servigo de saneamento volta
com a redemocratizacdo em 1946 a 1964, com a participacdo da Unido e Estados através de
investimentos federais e estaduais®.

O inicio da década de sessenta trouxe mudancas fundamentais para esse servi¢co como
a publicagdo da Lei 4.089/1962 que tornou o DNOS em Autarquia, com sua respectiva
autonomia, verba, competéncias e fora estabelecido também um amplo rol de atuacdes desde a
formulac&o de planos de saneamento até a fiscalizagdo e execucio do servico®!. O artigo 14 da
mesma legislacdo, criou o Fundo Nacional de Obras de Saneamento (FNOS) que tinha o
objetivo de financiar o DNOS em sua atuagdo como Autarquia2.

Em meio ao periodo da ditadura militar de 1964, outros importantes institutos foram
publicados como o Decreto-lei 52/1966 positivando o Fundo Rotativo de Aguas e Esgoto
(FRAE), o Decreto-lei 248 de 1967 que implementou o Plano Nacional de Saneamento Basico
- PLANASA e o Conselho Nacional de Saneamento Basico — CNSB e, por fim, o Decreto-lei

303/1967 responsavel pelo Conselho Nacional de Controle da Poluicdo Ambiental®3.

% DA COSTA, llton Garcia; PIEROBON, Flavio; SOARES, Eliane Cristina. A Efetivacdo do direito ao
saneamento basico no Brasil: do PLANASA ao PLANASB. p. 342.

27 SILVA, José Ribeiro da. Evolugéo do sistema de esgotos do Rio de Janeiro. p. 222

28 VVASQUES, Pedro. Saneamento... Op. Cit. p 3.

29 VASQUES, Pedro. Saneamento... Op. Cit. p 3.

30 VASQUES, Pedro. Saneamento... Op. Cit. p 3.

31 DA COSTA, llton Garcia; PIEROBON, Flavio; SOARES, Eliane Cristina. A Efetivacdo do direito ao
saneamento basico no Brasil: do PLANASA ao PLANASB. p. 343.

32 DA COSTA, llton Garcia; PIEROBON, Flavio; SOARES, Eliane Cristina. A Efetivacdo... Op Cit. p. 344.

33 DA COSTA, llton Garcia; PIEROBON, Flavio; SOARES, Eliane Cristina. A Efetivacdo... Op Cit. p. 344.



De acordo com CANCADO (2002), o regime militar representou uma volta ao modelo
centralizado da Era Vargas, principalmente com a configuragdo da PLANASA — Plano
Nacional de Saneamento, que visava colocar ou unificar a atuacdo do Estado na prestacéo
efetiva do servico de saneamento®*. Vale ressaltar, que ambos os decretos foram revogados pela
Lei 5.318/1967 que, com apenas 13 artigos, foi responsével pelo primeiro plano nacional com
estruturacdo abrangente e efetiva atuagio para a melhoria do saneamento basico no Brasil®.

Para COUTINHO (2021), o primeiro marco do saneamento centralizou na esfera
federal as diretrizes administrativas, técnicas, planejamento e limitacdo de competéncias para
0s 6rgédos executores do PLANASA®. Além da centralizagéo, o plano reservou a Unido duas
atribuigdes, a primeira € a de investidora ou financiadora com a utilizacdo do FGTS recolhido
pelo Banco Nacional de Habitacdo — BNH e posteriormente pela Caixa Econdmica Federal, a
segunda é a de reguladora, aprovando as tarifas, planos de investimento e definindo
remuneragdes®’.

O PLANASA foi a responsavel por instituir pela primeira vez um modelo de politica
integrada com a utilizacdo de metas, centralizacdo de regulacbes e promoc¢do de grandes
avancos na infraestrutura necessaria®. No tocante as metas impostas ficaram estabelecidas que
até 1980 pelo menos 80% da populacdo urbana teria acesso a dgua tratada e 50% aos servicos
de esgoto®. J4 em 1975 a meta foi revista e passou a conter que além da populagio urbana,
80% das cidades brasileiras e regides metropolitanas deveriam ter agua potavel até 0 mesmo
ano de 1980%.

A queda do PLANASA se concretiza com a extincdo do BNH pelo Decreto-Lei
2.291/1986 e a extingdo do DNOS por meio do Decreto-Lei 99.240/90, pondo fim ao projeto
iniciado na década de setenta*!. Outros fatores também implicaram no fim do PLANASA como

a queda brusca nos investimentos publicos, alto endividamento das empresas publicas

3 CANCADO, V.; COSTA, G. M. A politica de saneamento basico: limites e possibilidades de universalizacéo.
p. 2.

% DA COSTA, liton Garcia; PIEROBON, Flavio; SOARES, Eliane Cristina. A Efetivacio... Op Cit. p. 345.

3% COUTINHO, Rodrigo Pereira Anjo. Trajetéria politico-institucional do saneamento basico no Brasil: do
PLANASA 3 lei 14.026/2020. p. 10.

37 COUTINHO, Rodrigo Pereira Anjo. Trajetéria. Op. Cit. p. 10.

3% CANCADO, V.; COSTA, G. M. A politica... Op. Cit. p. 3.

3 CANCADO, V.; COSTA, G. M. A politica... Op. Cit. p. 3.

40 CANCADO, V.; COSTA, G. M. A politica... Op. Cit. p. 3.

‘L FARIA; FARIA, 2004, p. 205 apud COSTA; PIEROBON; SOARES, 2018 p. 346.



estaduais, mas para o presente trabalho, resta evidenciar que também se deve ao fato da
descentralizacdo almejada pelo Estado a época ndo ter sido acompanhada de um adequado
sistema de regulagio®.

A Constituicdo Federal de 1988 menciona a expressdo “sancamento basico” trés vezes
no texto constitucional, a primeira é para tratar das competéncias da Unido, vide artigo 21,
XX*®. A segunda também relacionada as competéncias, trata da cooperagdo entre os entes
publicos, no artigo 23, IX. A Gltima mencéo esta no artigo 200, IV e VIII, onde restam tratadas
as competéncias do Sistema Unico de Salde — SUS. O que se depreende da hermenéutica
constitucional é que o tema é sua ligacdo com a salde, moradia, tratamento de aguas e
principalmente o meio ambiente*.

As questdes ambientais tiveram grande relevancia apds a R1O 92, mas seus debates ja
estavam presentes na constituinte*. E nesse contexto de aceleracio das privatizacdes e amplas
discussdes regulatrias que surge a Agéncia Nacional de Aguas, por meio da edigio da Lei n°
9.984/2000, cujo principal objetivo € implementar o Plano Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH) e coordenar o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SNGRH),
representando grande avanco sobre o tema para o pais®®.

A Lei Federal n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, foi a responsavel por estabelecer as
diretrizes nacionais para o saneamento basico e herdando o fardo de marco do saneamento do
PLANASA descrito anteriormente e se tornando o segundo marco legal brasileiro*’. A partir
dela, foram estipuladas novas diretrizes para gestao e regulacéo do setor, sendo 0 Municipio ou
Estado o responsavel por elaborar a politica, respectivo plano local de saneamento béasico e a
definicdo do ente responsavel pela regulacdo ou fiscalizagdo, assim como os procedimentos
para tal*®,

42 COUTINHO, Rodrigo Pereira Anjo. Trajetoria. Op. Cit. p. 11.

4 NERY, Tito Cézar dos Santos. Saneamento: acédo de inclusio social. Estudos avangados, p. 313.

*“ NERY, Tito Cézar dos Santos. Saneamento... Op. Cit. p. 313.

4% LUZ, L. D.; FERREIRA, M. T. A questdo ecoldgica na gestdo dos corpos hidricos — analisando os focos das
diretrizes brasileira e europeia. p. 21.

4% DE LIMA WADA, Andreia Azevedo; DE SOUZA SCREMIN, Mayra. A Fiscalizagdo dos Contratos de
Concesséo do Servico Publico de Saneamento. 2015. p. 507.

47 HOHMANN, Ana Carolina C. Regulagio e Saneamento na Lei Federal n® 11.445/07. 2012. p. 215.

4 DUARTE, S. C. Ambiente regulatério do setor de saneamento no Brasil: Limites e possibilidades de atuacdo da

Ageéncia Nacional de Aguas junto aos entes Federados Subnacionais. 2019. p. 5.



Nesse ponto, esse marco legal foi responsavel por provocar um alto nimero de
delegac@es de regulacdo dos Municipios aos Estados, pela propria conveniéncia do regulador
ser o0 mesmo Ente que presta o servi¢co publico, como ocorre com diversas companhias de
saneamento estaduais®®. Todavia, a regulacdo municipal pode ndo ser a melhor via, sob a 6tica
econdmica, devido seus altos custos unitarios e de manutencdo das agéncias, podendo afetar a
prépria qualidade da regulagio®.

Mesmo com as disposi¢cbes do marco legal de 2007, com o Decreto Federal n°
7.217/2010, o saneamento continuou com um progresso lento, seja pelos ruidos politicos ou
descaso, seja pela auséncia de investidores pela razdo de inseguranga juridica trazida pelo
marco®!. Nesse cendrio, torna-se pungente a centralizacdo das normas regulatorias e de tratar o
saneamento com a devida importancia pelo Governo Federal, sendo publicado em 15 de julho
de 2020, a Lei 14.026, o conturbado “novo marco legal do saneamento’2. Dentre diversos
pontos trazidos pelo novo marco, destacam-se a vontade do legislador em universalizar o acesso
ao saneamento, a promocao da seguranca juridica com maior estabilidade juridica e utilizacdo
de investimentos privados para a concretizacdo das metas®.

E evidente que o novo marco legal do saneamento basico sofreu grande influéncia da
agenda 2030 da ONU, mais precisamente na Ordem de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) n°
6, que visa a melhoria do tratamento de recursos hidricos e ampliacdo ao acesso ao saneamento
basico>*. Além do claro objetivo social e sanitario nas disposicdes legais, ha também o nitido
interesse econdbmico em tornar o setor mais atrativo para os investidores. O Governo Federal
estima que a universalizacdo do saneamento deve captar investimentos no montante de R$600
a R$700 bilhdes de reais®®.

49 ABES — Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental. Diagnéstico Setorial e A¢Bes Propostas.
Portal ABES, 2017.

%0 ABES — Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental. Diagndstico Setorial e AgGes Propostas.
Portal ABES, 2017.

I LEITE, Michael Douglas Sousa et al. O Novo Marco do Saneamento (Lei Federal n°. 14.026 de 2020) e os
possiveis impactos nos pequenos municipios brasileiros. 2021. p. 3.

52 LEITE, Michael Douglas Sousa et al. O Novo... Op. Cit. 2021. p. 3.

3 LEITE, Michael Douglas Sousa et al. O Novo... Op. Cit. 2021. p. 3.

% VIEIRA, Patricia Albuguerque. O processo... Op. Cit. p. 17.

5% ESTADAO CONTEUDO. Bolsonaro sanciona novo marco legal do saneamento. 2020. Disponivel em:
<https://www.istoedinheiro.com.br/bolsonaro-sanciona-novo-marco-legal-do-saneamento/>. Acesso em: 28 jun.
2021.



A capacidade de aplicar metas gerais nos contratos de prestacdo de servico de
saneamento deriva do artigo 7°, da Lei 14.026/2020, que acrescentou o artigo 11-B a Lei
11.445/2007. Esse dispositivo representa uma nova face a Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico, determinando que os contratos em vigor até 31 de marco de 2022 incluam
metas de universalizagdo do servico de saneamento®®. Como por exemplo, o atendimento de
99% da populagdo com agua potavel e de 90% da populacdo com coleta e tratamento de esgotos
até 31 de dezembro de 2033. Além, de clausulas como a de intermiténcia de abastecimento,
reducio de perdas e melhorias no tratamento®’.

Dessa feita, o emérito professor Carlos Ari Sundfeld assevera a importancia das
agéncias reguladoras que cuidam da prestacdo do servigo publico e a universalizagdo dos
servicos continua sendo um dos maiores desafios do Brasil®®. Por esse motivo, é necesséria a
imposicdo de metas de expansdo as prestadoras que contemplem o interesse dos que ndo tem
acesso ao servico (excluidos), além de controlar a qualidade e as cobrangas no interesse do

consumidor®®.

1.1.1 O principio da universalidade e novo marco do saneamento

O principio da universalidade do servico pablico implica em um dever positivo ao
Estado de instituir as condi¢Oes faticas necessarias para que 0 acesso ao Servico seja universal
e esteja realmente ao alcance de todos no plano da realidade®. Assim, a esséncia desse principio
pressupde que a Administracdo deverd atentar-se para as diferentes condi¢des em que se
encontram cada individuo ou grupo social, devendo alcancar as pessoas de baixa renda e as que
habitam regides afastadas dos grandes centros®’.

A universalizagdo é amplamente relacionada a satde e constituiu um dos ideérios do

movimento sanitario anteriormente desenvolvido que foi reconhecida na Constituicdo Federal

% FORTINI, Cristiana; DE MIRANDA, Jodo Lucas Costa. A aplicagdo das sancBes do novo marco legal do
saneamento basico aos contratos em curso, 2021. p. 296.

5" FORTINI, Cristiana; DE MIRANDA, Jodo Lucas Costa. A aplicacgdo... Op. Cit., 2021. p. 297.

%8 SUNDFELD. Carlos Ari. Direito Administrativo Econémico, 2000, p. 34.

% SUNDFELD. Carlos Ari. Direito... Op. Cit., 2000, p. 34.

80 HACHEM, Daniel Wunder. Direito fundamental ao servigco pulblico adequado e capacidade econdmica do
cidaddo—Repensando a universalidade do acesso a luz da igualdade material, 2014. p. 137.

61 HACHEM, Daniel Wunder. Direito fundamental...Op. Cit., 2014. p. 138.



de 1988°%2. Com o objetivo de universalizar os servigos de salide e sanitarios, o Brasil implantou
programas de extensdo de cobertura, como o Programa de Interiorizacdo das AcOes de Salde
Saneamento do Nordeste (PIASS), que foram ampliadas pelas AcOes Integradas de Saude (AIS)
e os Sistemas Unificados e Descentralizados de Satde (SUDS)%. Se pode concluir que a falta
de unidade, seja na saude, seja no saneamento basico nao foi benéfica para a universalizagdo
desses direitos®.

As regides Sudeste e Sul apresentam aproximadamente 91,3% e 89,7% de atendimento
com rede de 4guas e 78,6% e 43,9%, de coleta de esgotos respectivamente®. Em contrapartida,
as regides Norte e Nordeste indicam aproximadamente 57% e 73,3% de fornecimento de agua
e 10,2% e 26,9% de tratamento de esgoto®®. O saneamento no Brasil ainda é um grande desafio,
com reflexos na desigualdade no atendimento, as regides Sudeste e Sul estdo mais proximas de
desfrutar da universalizacdo do servico, porém as regides norte e nordeste amargam indices
baixissimos®’.

Diante do novo marco, a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento (ANA) é o 6rgéo
responsavel por atribuir e centralizar a competéncia para instituicdo de normas de referéncia
para regulacdo dos servicos de saneamento basico por seus titulares e suas entidades
fiscalizadoras e reguladoras®®. Cabera a ANA estabelecer normas de referéncia sobre as metas
de universalizacdo dos servicos publicos de saneamento basico para concessdes que
considerem, entre outras condi¢des, o0 nivel de cobertura de servigo existente, a viabilidade
econémico-financeira da expansdo da prestacdo do servico e o nimero de Municipios
atendidos. Além metas de universalizacdo dos servi¢cos publicos de saneamento basico para

concessoes®®.

62 SOUSA, Aione Maria da Costa. Universalidade da salde no Brasil e as contradi¢Ges da sua negagédo como
direito de todos, 2014. p. 228.

8 PAIM, Jairnilson Silva; SILVA, Ligia Maria Vieira da. Universalidade, integralidade, equidade e SUS. BIS.
Boletim do Instituto de Salde (Impresso), 2010. p. 111.

& PAIM, Jairnilson Silva; SILVA, Ligia Maria Vieira da. Universalidade, integralidade, equidade e SUS. BIS.
Boletim do Instituto de Salde (Impresso), 2010, p. 114.

8 SNIS (Sistema Nacional De Informagdes Em Saneamento), 2017. p. 27.

% SNIS (Sistema Nacional De InformagGes Em Saneamento), 2017. p. 27.

7 PEREIRA, Dilma Seli Pena. Metas a frente, 2010. p. 13.

8 LEITE, Michael Douglas Sousa et al. O Novo Marco... Op. Cit. 2021. p. 8.

9 BRASIL, Lei n° 9.984 de 17 de julho de 2000. Artigo 4°-A §1° com redacéo dada pela Lei 14.026.
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Nesse diapasdo, a Companhia de Saneamento do Parana — SANEPAR em recente
comunicado ao mercado publicado em 25 de agosto de 2021, indicou que opera em ambiente
regulado pela ANA e pela Agéncia Reguladora do Parand, sua visdo é a de universalizar o
saneamento ambiental, com exceléncia em todos 0os municipios atendidos e comprometida com
a satisfacdo dos clientes’®. Sendo ainda, um de seus desafios com o novo marco do saneamento,

o cumprimento das metas de universalizagio dispostas no artigo 11-B, do novo marco legal ™.

1.2 A fiscalizacéo e aplicacao de san¢fes nos contratos administrativos pela ANA

A prestacdo do servigo publico feita exclusivamente pelo Estado representou a
formacdo de monopdlios naturais nas décadas de cinquenta e sessenta, em um cenario em que
ndo atendia ao interesse do capitalismo. Diante dessa realidade, na década de oitenta surge a
tendéncia do Estado em se retirar da prestacdo direta do servigo publico, via privatizacbes e
concessdes’2. Ao retirar a atuacéo estatal, perdeu-se a finalidade do servigo publico, trazendo a
necessidade da regulacdo estatal para que a populacdo fosse atendida conforme os preceitos
constitucionais’®.

Foi no final da década de noventa que se materializou a criacdo de agéncias
reguladoras no Brasil, com a edicdo das Emendas Constitucionais 08/95 e 09/95, representando
inovacOes no ordenamento juridico patrio. Outras leis vieram dessas mudancas, como as Leis
n° 9.427/96, 9.472/97, 9.478/97, 9.782/99, 9.961/00, dentre outros diplomas que rechearam o
ordenamento juridico brasileiro de agéncias™.

As agéncias reguladoras possuem uma funcéo técnica de formular politicas gerais para
0 respectivo setor, sendo elas responsaveis por celebrar contratos de concessdo , regular e
fiscalizar seu cumprimento”. As agéncias deveriam defender os usuarios de servigo publico, o

que ainda é precario no Brasil. Isso ocorre, na explicacdo do professor Antdnio Carlos Cintra

0 SANEPAR, Companhia de Saneamento do Parana. Apresentacdo da Reunido Publica com Analistas — 2021.
Disponivel em: <https://api.mzig.com/mzfilemanager/v2/d/5¢749¢91-d3a7-4903-b609-7ead65f1d1e8/f0518¢78-
60d5-42c5-72f6-086099979b30%0rigin=1> Acesso em 06 set 2021.

I SANEPAR, Companhia de Saneamento do Parana. Apresentacdo da Reunido Publica com Analistas — 2021.

2 DE MEDEIROS MENEZES, Roberta Fragoso. As agéncias reguladoras no direito brasileiro. 2002. p. 50-53.
8 DE MEDEIROS MENEZES, Roberta Fragoso. As agéncias... Op. Cit. 2002. p. 50-53.

4 DE MEDEIROS MENEZES, Roberta Fragoso. As agéncias... Op. Cit. 2002. p. 50-53.

S DO AMARAL, Antonio Carlos Cintra. ObservagGes sobre agéncias reguladoras de servigo Publico. p. 2.
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do Amaral, “pois sua criagdo, organizagao e estruturacao deu-se a reboque das privatizagoes
dos servigos publicos, quando devia ter sido condicdo necessdria a essas privatizacoes”®.

A Lei 14.026 de 15 de julho de 2020, é responsavel por modificar a forma de atuacédo
das instituicdes, os modelos de contratacdes publicas no setor de saneamento no Brasil, tendo
como intencdo corrigir o atraso na garantia desse direito fundamental’’. Dentre as alteragdes
em diversos dispositivos que regem as diretrizes e normas que estruturam o saneamento basico
no pais, destacam-se o aumento de prerrogativas da Agéncia Nacional das Aguas e Saneamento
Basico — ANA, que passou a direcionar o poder disciplinar nos contratos de prestacdo desse
servico publico no Brasil®.

A Lei 8.666/1993 é a responsavel por instituir as normas de licitacGes e contratos
administrativos no Brasil. Seu artigo 58, Il traz 0 “dever-poder” de fiscalizar a execucdo dos
contratos com a administragdo plblica’™. Para o efetivo acompanhamento da execucéo do
contrato € necessario a designacdo de um agente fiscalizador pela administragdo publica, nos
termos do artigo 67, da Lei 8.666/93. No caso de inadimplemento e descumprimento das
determinacbes do agente e de seus superiores, pode ocorrer a rescisdo contratual, como
menciona o artigo 78, VI, da lei de licitagdes®.

No caso do artigo 11-B, 87° da Lei 11.445/2007, o ndo atingimento das metas
estipuladas no contrato de prestacdo do servico de saneamento basico, devera ser iniciado o
procedimento administrativo pela ANA, com o objetivo de avaliar as a¢des a serem adotadas,
incluidas medidas sancionatérias, com eventual declaracdo de caducidade da concessao,
assegurado o direito & ampla defesa®!. Isso representou uma grande novidade legislativa em

comparacao com a legislacdo anterior, que ja previa as metas de universalizacdo, porém néo

6 DO AMARAL, Ant6nio Carlos Cintra. ObservagGes sobre agéncias reguladoras de servigo Publico. p. 2.

" BORJA, Patricia Campos. Politica pablica de saneamento basico: uma anélise da recente experiéncia brasileira.
p. 434.

8 VIEIRA, Patricia Albuquerque. O processo de universalizagdo do acesso a dgua e ao saneamento basico no
Brasil (ODS n° 06): uma anélise a luz da Lei n® 14.026/2020. p. 10.

" OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo. 2017. p. 488.

8 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo. 2017. p. 488.

81 BRASIL, Lei n° 11.445 de 5 de janeiro de 2007. Artigo 11°-B §7° com redacdo dada pela Lei 14.026.
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estipulava sancdes, isso quer dizer que o marco do saneamento inaugura no ordenamento patrio
o sistema sancionatério proprio®.

Tal dispositivo encontra-se em consonancia com o poder sancionatorio da
administracdo publica elencado no artigo 58, 1V, da Lei de Licitacdes. As sanc¢des que poderdo
ser aplicadas pela autoridade designada s&o: as adverténcias para as infracGes leves; a multa
para as médias; a suspensdo temporéaria de participar em licitacGes e impedimento de contratar
com a administracdo sendo grave a infracdo; ou ainda, a declaracdo de inidoneidade para as
infracBes gravissimas, conforme o artigo 87, da Lei 8.666/1993%2,

A Agenda Regulatéria da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico foi
atualizada pela Resolucéo n° 64 de 1 de marco de 2021, constando no eixo 5, a elaboracédo de
normas de referéncia para o saneamento como: reequilibrio econémico-financeiro para agua e
esgoto nos contratos de concessdo licitados; conteddo minimo de contratos de programa e de
concessdo para agua e esgoto; diretrizes para infracdes e penalidades do prestador dos servicos
de agua e esgotos; matriz de riscos de contratos para agua e esgoto e; Diretrizes para metas
progressivas de cobertura para agua e esgoto e sistema de avaliacio®.

Posteriormente, a Resolucdo ANA n° 86 de 05 de julho de 2021 aprovou 0 Regimento
Interno da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico, trouxe a competéncia do apoio
da elaboracgéo do sistema de avaliagdo do cumprimento de metas de ampliacéo e universalizagéo
da cobertura dos servicos publicos de saneamento basico ao seu departamento COESC —
Coordenacio de Estudos Econdmicos e Contébeis®.

A Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico ja exercia a competéncia

fiscalizatoria no caso dos contratos envolvendo o uso de recursos hidricos como evidenciado

8 MELO, Marilia Carvalho de. RIBEIRO, Renata Batista. MACHADO, Fabricio Lisboa Vieira. A universalizacdo
do saneamento na perspectiva ambiental e dos recursos hidricos. In: FORTINI, Cristiana; DE MIRANDA, Jodo
Lucas Costa. A aplicacéo... Op. Cit..p. 305.

8 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo. 2017. p. 510.

8 ANA. AGENCIA NACIONAL DE AGUAS E SANEAMENTO BASICO. Resolucio n° 64, de 01 de Maio de
2021. Disponivel em:<https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/resolucao-n-64/ana-de-1-de-marco-de-2021-
306496548> Acessado em: 12 set. 2021.

8 ANA. AGENCIA NACIONAL DE AGUAS E SANEAMENTO BASICO. Resolugio n° 86, de 05 de Julho de
2021. Disponivel em:<https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/resolucao-ana-n-86-de-5-de-julho-de-2021-
330680377> Acessado em: 12 set. 2021.
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pela Resolugdo n° 662 de 29 de novembro de 20108%°. Essa resolugdo regulamenta o processo
administrativo fiscalizatorio exercido pela ANA, servindo de base comparativa e para o que

podera ser implementado no servico de saneamento.

1.3 A competéncia da ANA na prestacdo do servico publico de saneamento

O artigo 39 1, da Lei Federal 11.445/07, é o responsavel por definir as atividades
pertencentes ao saneamento basico a nivel nacional. O dispositivo também foi alterado pela Lei
14.025/2020 e, ao saneamento sdo atribuidas as seguintes atividades: o abastecimento de &gua
potével; o esgotamento sanitario; a limpeza urbana e a drenagem e manejo das aguas pluviais
urbanas®’. Segundo Martins (2008), aqui surge a primeira ddvida acerca do exame de
competéncias do exercicio dessas atividades, qual o ente seria o responsavel pela prestacdo
desses quatros servigos?

A Ageéncia Nacional das Aguas e Saneamento Basico foi atribuida a competéncia
regulatéria tornando-a, de fato, uma agéncia reguladora. 1sso resulta em um aumento de forca
institucional pela agéncia, além de uma centraliza¢do do poder regulatério e seguranca juridica
dentro de um setor que mostrou ser atrativo a investimentos®.

Para Dutra et al (2021), o estudo do exame de competéncias é fundamental para a
aplicabilidade do marco do saneamento. Quem deve ser prestador do servigo, quem pode
contratar e quem pode ser o regulador, sdo perguntas que precisam ser sanadas antes mesmo de
se exigir metas e resultados nos contratos de prestacdo do servico publico. O exame de
competéncias no setor de saneamento ndo € bem definido no texto constitucional como os
setores de energia elétrica, petroleo e telecomunicaces, a partir da analise constitucional resta
evidente a necessidade de complementacdo infraconstitucional®.

Isso ocorre, pois, a Constituicdo Federal ndo define a titularidade do ente a promover

as melhorias e prestacdo do saneamento, ou seja, o legislador originario deixou margem para a

8 DE SENA LINHARES, Lucas; DE AGUIAR, Felipe Martins. Outorga de uso de direito: uma revisdo sobre o
instrumento no Tocantins. Natural Resources, 2021, p. 39.

87 BRASIL, Lei n° 11.445 de 5 de janeiro de 2007. Artigo 3°, I com redagéo dada pela Lei 14.026.

8 SAMPAIO, Rémulo. Riscos ambientais nos contratos de concessdo sob a égide do novo marco legal do
saneamento bésico. Transformagdes do Direito Administrativo: Direito Publico e regulacdo em tempos de
pandemia. 2020. p. 75.

8 DUTRA et al. Competéncia e governanca no setor de saneamento: quem faz o qué?, 2021. p. 2-3.
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construcdo de titularidades complexas que demandariam grande esforco institucional®. Outro
ponto que merece destaque, é que o artigo 23, IX, da Lei Maior, definiu a competéncia comum
entre os entes federados para a promocéo e melhorias no setor, pulverizando a competéncia em
igualdade entre a Unido, Estados e Municipios®’. Diferentemente da auséncia de titularidade
acerca da realizacdo de atividades no setor, coube a Uniéo privativamente, o estabelecimento
de diretrizes sobre o0 saneamento, conforme preconiza 0s artigos 21, incisos XIX e XX e artigo
22, inciso IV da Constitui¢o, exercendo uma “cooperagao orientada”®?.

As competéncias privativas da Unido Federal em instituir diretrizes e o sistema
nacional de gerenciamento de recursos hidricos junto a legislar sobre dguas e energia ndo
confrontam a competéncia comum quanto a prestacao do servico, disposta no artigo 23, IX, da
Constituicdo. Nesse ponto, a Lei Federal n® 9.433/97, artigos 31 e seguintes, € responsavel pela
criacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos — SINGREH, os artigos
11 e seguintes da mesma lei referem-se a outorga de direitos de uso dos recursos hidricos e, por
fim, a Lei Federal n® 11.445/07 elabora as diretrizes do saneamento®®. Assevera Martins (2008),
que ter a competéncia para legislar sobre recursos hidricos que seriam necessarios para a
realizacdo do servico publico de saneamento ndo equivale ter a competéncia para a efetiva
prestacdo desse servico.

Outra discussdo ganhou forma ao indagar quem seria competente na prestacdo do
servigo nas regides metropolitanas. Os Estados podem, mediante lei complementar, instituir
regibes metropolitanas, para integrar a organizacao, o planejamento e a execuc¢do de funcgdes
publicas de interesse comum, assim preconiza o artigo 25, 83°, da Constitui¢do Federal. Nesse
ponto, o que chama atengdo € o emprego do termo “interesse comum’ quando comparado ao
termo “interesse local” disposto no artigo 30, I, da Carta Magna. De acordo com Tacito (2005),
a lei complementar que institui a regido metropolitana prescinde da anuéncia do Municipio
Cujos servicos passam a ter a competéncia concentrada na administracdo regional. Para o autor,
essa é uma forma do Estado retirar a competéncia municipal dos servigos de saneamento € a

outra seria a delegacdo a iniciativa privada, através da outorga de concessao de servico publico,

% DUTRA et al. Competéncia... Op. Cit, 2021. p. 2-3.

%1 DUTRA et al. Competéncia... Op. Cit, 2021. p. 4.

%2 DUTRA et al. Competéncia... Op. Cit, 2021. p. 2-3.

%2 DUTRA et al. Competéncia... Op. Cit, 2021. p 4.

% MARTINS, Ricardo Marcondes. Titularidade do servico de saneamento basico, 2008. p. 180-190.
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precedida de licitacdo, sendo o interesse local, o0 Municipio e, se o interesse for comum, o
Estado®.

O Supremo Tribunal Federal entendeu na ADI 4454 ser aplicavel o artigo 30, V, da
Constituicdo Federal, nos casos de organizagao e prestacdo do servico plblico de saneamento®.
Em outra ocasido, a corte fixou o entendimento no qual o ente municipal é o que esta mais
proximo da populagdo e, por isso, incumbe-lhe a prestagdo de servicos publicos essenciais, sem
prejuizo da eventual colaboragdo do Estado e da Uni&o®.

Outrossim, a Corte Constitucional reconheceu que o servigo de saneamento basico
pode deixar de ser interesse local e passar a interesse comum, no caso de instituicdo de regides
metropolitanas, como discutido anteriormente. Mas, ainda assim, o fato de ser instituida regido
metropolitana nao “esvazia a autonomia municipal”. Tal interpretagdo, permite entender que o
Municipio detém uma competéncia rigida em detrimento aos outros entes, tendo como pilar o
interesse local®’.

A competéncia do saneamento € local e deve ser atribuida ao Municipio, ndo se
transferindo ao Estado nem mesmo em casos de criacdo de regiGes metropolitanas previsto na
Constituicdo. O que pode ocorrer conforme estipulado pelo novo marco do saneamento € 0
deslocamento de obrigacBes que transcendem para a coletividade (mais de um Municipio)
sendo necessario o compartilhamento de competéncia com o Estado®®. O marco do saneamento
sanou a controveérsia das regides metropolitanas ao trazer nova redacgdo ao artigo 8°, | e 1, da

Lei 11.445/07%. A alteracéo legal estabelece que Estado e Municipio devem compartilhar o

% TACITO, Caio. Saneamento basico-Regido Metropolitana-Competéncia estadual, 2005. p. 345-350.

% BRASIL. STF. Supremo Tribunal Federal. ADI 4454, Relator: Carmen LUcia, Data de Julgamento: 05/08/2020.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=3943782>. Acesso em: 04 Julho. 2021.
% BRASIL. STF. Supremo Tribunal Federal. ADI 2340. Relator: Ricardo Lewandowski, data de julgamento: 06
de marco de 2013. Disponivel em: < http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1871562>. Acesso
em: 04 Jul. 2021.

% BRASIL. STF. Supremo Tribunal Federal. ADI 1842. Relator: Luiz Fux, data de julgamento: 06 de marco de
2013. Gilmar Mendes, Disponivel em: <https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur241775/false>. Acesso
em 5 de jul. 2021.

% REIS, Rogério. Exercicio da competéncia sancionatéria em regides metropolitanas de saneamento basico no
Estado de S&o Paulo: uma andlise a partir de estudo empirico, 2020. p. 27

% REIS, Rogério. Exercicio da... Op. Cit., 2020. p. 99.
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exercicio da titularidade no caso em que a estrutura para prestacdo do servico de saneamento
seja utilizada por mais de um Municipio®.

Em sintese, conforme a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal, a
titularidade dos servicos de saneamento basico € municipal nos territorios isolados e, no caso
de regibes metropolitanas, a competéncia serd de forma compartilnada, sem representar
qualquer prejuizo aos municipios'®’. Todavia, a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico passa a ser um instrumento fundamental para coordenar os entes reguladores, por deter
a competéncia para instituir normas de referéncia para a regulacéo dos servicos de saneamento
basico no pais'®,

Neste diapasdo, pode-se dizer que a Unido detém competéncia administrativa para
estabelecer diretrizes gerais, nos ditames do artigo 21, XX, da Constituicio Federal*®®, Outra
consideracdo que se faz mister é que tanto a Unido quanto os estados-membros e 0s municipios
devem promover melhorias no saneamento, nos termos do artigo 23, 1X!%4, A Gltima divisdo de
competéncias traz aos municipios a tarefa de legislar, organizar e prestar os servicos de interesse
local, como menciona o artigo 30, | e V, da Carta Politica®®.

Apds a analise supracitada, vale mencionar que para entender a competéncia da
Ageéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico, salienta-se que regulamentacdo nio se
confunde com a regulacdo, sendo esta, uma atividade dentro daquelal®. Ou seja, a agéncia
reguladora nada mais é do que um 6rgdo administrativo ou autarquia de regime especial®®’.

Portanto, as agéncias reguladoras ndo séo algo a parte do Estado, ndo estdo acima nem abaixo

10 REIS, Rogério. Exercicio da... Op. Cit., 2020. p. 14.

101 VASQUES, Pedro. Saneamento Béasico: uma avaliacdo sobre a atuagdo dos setores publico e privado no
contexto de novas preposicGes regulatérias. p 8.

102 DUTRA et al. Competéncia... Op. Cit, 2021. p 1.

103 CUNHA, A. S. Saneamento bésico no Brasil: desenho institucional e desafios

federativos. p. 9.

104 CUNHA, A. S. Saneamento... Op. Cit. p. 9

105 CUNHA, A. S. Saneamento... Op. Cit. p. 9

106 BRODBEKIER, Bruno. Poder regulamentar da administracéo publica. Revista de Direito Administrativo, 2003.
p. 147.

107 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo pablica. 1999. p. 141.
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da administracéo direta, tém suas competéncias e atuacdo previstas em lei e seu regime juridico

devem ser preservados e interpretados no mesmo sentido,

Capitulo 11 - A aplicabilidade do novo regime de metas nos contratos anteriores
ao marco do saneamento

2.1 A aplicagao do novo regime de metas nos contratos

Quanto aos contratos administrativos, disserta Meirelles (2010) que se trata do ajuste
que a Administracdo Publica firma com o particular ou outra entidade administrativa para a
consecucdo de objetivos de interesse publico, nas condicBes estabelecidas pela prépria
Administracio!®. Dessa feita, a Lei n° 9.784/99 positivou diversos principios que devem
nortear a atividade administrativa, como a seguranca juridica (artigo 2°, caput) e boa-fé (artigo
2° 1V), além da vedacdo que uma interpretacdo nova possa retroagir em prejuizo do
administrado (artigo 2°, X111)°,

A aplicacéo da boa-fé objetiva nos contratos administrativos decorre do principio da
moralidade previsto no artigo 37, da Constituicdo Federal'!l. Desse principio se depreende o
préprio instituto do equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos que sera
tratado posteriormente ap6s discutido a aplicabilidade da nova legislacdo nos contratos
anteriores*!2,

Os contratos administrativos sdo caracterizados pelo desequilibrio entre as partes,
tendo em vista, a presenca das clausulas exorbitantes previstas no artigo 58 da Lei.
8.666/19933, As clausulas exorbitantes segundo Di Pietro (2009) sdo chamadas assim por
estarem fora de drbita (ex orbita) do direito comum e cuja finalidade é instrumentalizar a
supremacia do interesse publico em relacdo ao particular, assim, sdo clausulas que asseguram

o0 poder de alteracdo unilateral do contrato, a sua rescisdo unilateral antes do prazo, a imposi¢do

18 HAGEMANN, Luis Carlos Kothe. Do poder sancionatério das agéncias reguladoras: natureza e fundamentos
da possibilidade de imposi¢do de multas. 2007. p. 14.

19 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 2006. p. 215.

110 BARRASO, Luis Roberto. Em Algum Lugar do Passado; Seguranca Juridica, Direito Intertemporal e o Novo
Cadigo Civil, 2004. p. 37.

111 DE LUCENA MOTTA, Thiago; CLEMENTINO, Marco Bruno Miranda. O Fato Da Administragdo E A
Revisdo Dos Contratos Administrativos A Partir Da Violagdo Da Boa-Fé Objetiva, 2019. p. 48.

112 DE LUCENA MOTTA, Thiago; CLEMENTINO, Marco Bruno Miranda. O Fato... Op. Cit... p. 49

113 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo. 2017. p. 485.
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de penalidades administrativas entre outras fundadas pelo mesmo principio!*. Se faz mister
observar que a boa-fé objetiva administrativa tem aplicagdo nos contratos administrativos por
servir como um parametro de conduta estatal quanto ao modus operandi da Administragéo,
sendo inclusive exteriorizada na motivacéo dos atos pelo ente pablico®®.

A inclusdo de mecanismos que alterem os contratos administrativos € uma prerrogativa
da Administracdo que ndo decorre de uma condicdo de superioridade, mas da condi¢do de
curadora dos interesses publicos primarios ou denominados interesses coletivos primarios*t®.
Ou seja, é a supremacia do interesse publico e a indisponibilidade deles que fundamenta a
existéncia do contrato e de sua mutabilidade!!’. O interesse plblico primario difere-se do
secundario na medida que este baseia-se no interesse coletivo e aquele no interesse das
instituicdes publicas, ou da Administragdo Plblicalt®,

A prestacao do servico de abastecimento de agua e tratamento de esgoto é complexo e
exige grandes investimentos, além de demandar esforcos de todas as instituicdes e dos proprios
usuarios, com o objetivo de alcancar a universalizacdo, a regularidade e a adequacdo do
servico!'®. O administrador publico deve ser cauteloso e se basear no interesse publico

primario*?°,

114 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, 2009. p. 253.

15 LIRA, Ricardo Pereira; CALDAS, Roberto Correia da Silva Gomes. A boa-fé objetiva administrativa e a
interpretacdo dos contratos administrativos: a concretizagdo da fungdo publica, 2015. p. 2691.

116 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérd&o Plenario n°215/1999, de 12 de maio de 1999. Relator: Ministro
José Antoénio de Barreto Macedo. Disponivel em: <
http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc%5CSIDOC%5CgeradoSIDOC_DC02151899P.pdf> Acesso:
23 set. 2021.

117 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao Plenério n°215/1999, de 12 de maio de 1999. Relator: Ministro
José Antdnio de Barreto Macedo. Disponivel em: <
http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc%5CSIDOC%5CgeradoSIDOC_DC02151899P.pdf> Acesso:
23 set. 2021.

118 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérd&o Plenério n°215/1999, de 12 de maio de 1999. Relator: Ministro
José Antdnio de Barreto Macedo. Disponivel em: <
http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc%5CSIDOC%5CgeradoSIDOC_DC02151899P.pdf> Acesso:
23 set. 2021.

119 TAVARES, Claudio Adelino. Os limites da lei n.8.666/1993 para as alteragbes qualitativas nos contratos
administrativos e a possibilidade excepcional de extrapola-los nos termos do acorddo 215/1999 do Tribunal de
Contas da Unido. 2015. p. 13.

120 TAVARES, Claudio Adelino. Os limites... Op. Cit.. 2015. p. 13.
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Porém, para que seja aplicado o instituto da alteracdo unilateral do contrato
administrativo, por conta da boa-fé objetiva é necessario a motivacdo da alteragdo!?. A
mudanca deve decorrer estritamente de fato superveniente (marco do saneamento), sendo
vedada a descaracterizagcdo do objeto do contrato (servico de saneamento) e apenas clausulas
regulamentares podem ser alteradas unilateralmente, oclusa a alteracdo de clausulas

econdmicas ou financeiras!?.

2.2 Os contratos em curso

Os contratos de prestacdo do servigco de saneamento em curso provenientes de licitacdo
para prestacao ou concessdo de servicos publicos de saneamento basico, estardo condicionados
a comprovacdo da capacidade econdmico-financeira da contratada, por recursos proprios ou
por contratagdo de divida, de modo a viabilizar a universalizacdo dos servigos na area licitada
respeitando o prazo de até 31 de dezembro de 203323, Diante de tal previs&o o que se pretende
pelo legislador é a alteracdo unilateral dos contratos em curso, porém tal dispositivo trouxe a
duvida acerca de uma possivel violacdo do artigo 5°, XXXVI da Constituicdo de 1988 e do
artigo 6° da Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro, em que consolidam o instituto
do direito adquirido?*,

Neste liame se insere o conflito intertemporal de leis, sendo certo que inexiste liberdade
para o legislador aplicar o direito novo a situac@es juridicas ja consolidadas, que se subsumam
em direitos constitucionalmente protegidos como o direito adquirido e o ato juridico perfeito!?®.
Dessa maneira, o Brasil ndo adotou a teoria de Paul Roubier na qual a lei nova teria efeito
imediato, adotando formula de Carlos Fernando Gabba de protecédo do direito adquirido, sendo
esse 0 entendimento consolidado do Supremo Tribunal Federal ao dizer que as trés formas de
retroatividade da lei nova, a méaxima, média e minima, sdo invalidas por violar o direito

adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada®?®.

121 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso... Op. Cit. p. 485.

122 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso... Op. Cit. p. 485.

123 BRASIL, Lei n° 11.445 de 5 de janeiro de 2007. Artigo 10-B°, com redacdo dada pela Lei 14.026/2020.

124 FORTI FORTINI, Cristiana; DE MIRANDA, Jodo Lucas Costa. A aplicacdo das san¢des do novo marco legal
do saneamento basico aos contratos em curso, 2021. p. 307.

125 BARRASO, Luis Roberto. Em Algum Lugar do Passado; Seguranca Juridica, Direito Intertemporal e o Novo
Cadigo Civil, 2004. p. 58.

126 BARRASO, Luis Roberto. Em Algum Lugar do Passado; Seguranca Juridica, Direito Intertemporal e o Novo
Cadigo Civil, 2004. p. 43.
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Entretanto, as metas e sangdes trazidas pelo marco do saneamento representam
completo alinhamento com o principio da dignidade da pessoa humana, uma vez que, 0 que se
busca é permitir o acesso justo e igualitario de todos a condi¢des dignas de existéncia, como o
saneamento e agua potavel*?’. Além disso, preconiza o renomado autor Celso Antonio Bandeira
de Mello (2000, p. 80) que ndo se pode dizer que sejam retroativas as leis que respeitam os
efeitos que precederam a seu advento, alcancando somente esses efeitos que se estdo
propagando ainda e que, por isso, crescem ja na vigéncia da lei nova, ou seja, retroagir € agir
em relacdo ao passado®?®. Diante disso, ndo se pode dizer da legislagdo nova que carrega
relacfes que existem no presente, ndo se reclina o passado, pelo contrério, se assenta naquilo
que se discute na atualidade!?°.

Ultrapassada a discussdo, 0 prazo para 0s contratos em vigor que nao possuirem as metas
de universalizagdo ¢ até 31 de margo de 2022 para viabilizar essa inclusdo®*°. Os contratos
firmados por licitagdo que possuirem metas diversas da prevista no artigo 11-B da Lei
11.445/07, deveréo buscar alternativas para o atingimento das metas, como; a prestacao direta
da parcela remanescente; licitagdo complementar para atingimento da totalidade da meta e;
aditamento de contratos ja licitados, incluindo eventual reequilibrio econémico-financeiro,
desde que em comum acordo com a contratada, menciona a lei!®l, As metas serdo calculadas
de maneira proporcional no periodo compreendido entra a assinatura do contrato ou termo
aditivo®®2,

O que se pode extrair da leitura da legislacdo é que as medidas configuram alea
extraordinaria, a inclusdo das metas nos contratos insere-se como fato do principe!®. Ou seja,
a Unido que ndo é titular da prestacdo do servico de saneamento, no exercicio de sua

competéncia para estabelecer diretrizes para o aludido setor (vide artigo 21, XX da Carta

127 FORTI FORTINI, Cristiana; DE MIRANDA, Joo Lucas Costa. A aplicacdo das sangdes do novo marco legal
do saneamento bésico aos contratos em curso, 2021. p. 311.

128 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. O direito adquirido e o direito administrativo, 2000. p. 80.

129 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. O direito adquirido e o direito administrativo, 2000. p. 80.

130 BRASIL, Lei n° 11.445 de 5 de janeiro de 2007. Artigo 11-B°, §1° com redacéo dada pela Lei 14.026/2020.
181 BRASIL, Lei n°® 11.445 de 5 de janeiro de 2007. Artigo 11-B°, 82° I a IIl com redacdo dada pela Lei
14.026/2020.

132 BRASIL, Lei n° 11.445 de 5 de janeiro de 2007. Artigo 11-B°, 84° com redacéo dada pela Lei 14.026/2020.
133 LOUREIRO, Gustavo Kaercher. Observagdes sobre a prorrogacéo de contratos de programa sob o Marco do
Saneamento, 2020. p. 8.
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Politica), ndo altera os contratos, mas determina que assim o faca o titular-concedente!34. Outro
ponto interessante é a discricionariedade quanto ao modo de distribuir as metas ao longo do
tempo, seja de um mesmo contrato, sejam em contratos sucessivos caso 0 prazo dos contratos
atuais nao forem até 2033, sendo certo que a legislacdo impde que até 31 de dezembro de 2033

deverdo estar garantidas as metas de universalizagdo®3.

Capitulo 111 - A manutencdo dos contratos anteriores ao marco do saneamento

3.1 Imposicdo de metas e oneragao dos contratos

A equacdo econdmico-financeira se estabelece no momento da proposta ao outro
contratante e, ap0s 0 aceite 0 contrato serd celebrado e valido, uma vez pertencentes as
circunstancias econémicas, sociais e juridicas capazes de interferir na relacdo do negdcio
juridico®®®. Isto €, com a relativizacio do interesse plblico as clausulas exorbitantes também
perdem forca, 0 que, consequentemente, traz os principios do instituto das obrigac6es do direito
civil brasileiro, a fim de garantir um maior equilibrio contratual e contraprestacional aos
contratantes'®’.

A instituicdo da Lei 11.445, de 5 de janeiro de 2007, regulamentada pelo Decreto n°
7.217, de 21 de junho de 2010 em conjunto com a Portaria Interministerial n°. 571, de 5 de
dezembro de 2013, instituem o Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB), ja
prevendo diretrizes, metas e a¢es de saneamento basico para o pais até 20331%. Ou seja, ndo
se trata de novidade propriamente dita, é condicdo de validade para a celebracdo de contratos
de concessdo a inclusdo de metas progressivas e graduais de expansdo dos servicos de
qualidade, sendo anterior ao advento da Lei 14.026/2020'%. A universalizacdo é principio do
servico publico de saneamento basico e sua prestacdo devera objetivar 0 acesso universal aos

servigos.

134 | OUREIRO, Gustavo Kaercher. Observagges...Op. Cit. p. 8.

135 | OUREIRO, Gustavo Kaercher. Observages...Op. Cit. p. 9.

136 CLEMENTINO, Marco Bruno Miranda; MOTTA, Thiago de Lucena. O fato da administragio e a revisdo dos
contratos administrativos a partir da violagdo da boa-fé objetiva. 2019. p. 39.

137 DE AQUINO, Fernando Henrique Franco. A Ampliacdo da Incidéncia de Institutos do Direito Civil aos
Contratos Administrativos como Mecanismo de Aprimoramento da Gestdo Publica. 2019. p. 156.

138 ALCANTARA, Tereza Cristina Sepulveda. Anlise do esgotamento sanitario domiciliar no Brasil: metas e
resultados da politica pablica de saneamento basico. 2017. p. 30.

139 BRASIL, Decreto n° 7.217 de 21 de junho de 2010. Artigo 39, §2°, II.

140 BRASIL, Decreto n° 7.217 de 21 de junho de 2010. Artigos 3°, | e Artigo 25, II.
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Como se pode observar, a imposi¢cdo de metas nos contratos de concesséo néo era
novidade aos agentes prestadores do servi¢o publico por conta do PLANSAB e a legislacdo
vigente, ocorre que o novo marco deu outra interpretacdo ao conceito e tratamento a

universalizagio!*

. O principal motivo dessa mudanca relaciona-se com o descaso que as metas
eram estipuladas, fiscalizadas e as aplicagbes de medidas sancionatdrias em seu
descumprimento, afinal, ao atual déficit no setor reflete isso*2.

Além da clara oneracdo devida a implementacéo técnica, de infraestrutura e financeira
oriunda dos percentuais exigidos pelo marco do saneamento, hd também, oneracdo quanto a
fiscalizacdo e aplicacOes de sancdes antes ndo previstas*3. Um dos exemplos praticos de sangio
imposta pelo préprio marco regulatorio € a vedacdo da distribuicdo de lucros e dividendos pelo
prestador do servi¢o pablico que descumprir as metas e cronogramas estabelecidos no contrato
de prestagdo do servico de saneamento#4, Esse mecanismo chamado de “distribuition stops” é
outro ponto que pode desequilibrar os contratos em curso, forgcando a concretizagdo da
universalizacdo, sua base advém igualmente do principio da dignidade humana, onde os lucros
dos acionistas estariam subordinados ao cumprimento das novas metas contratuais*°.

No caso do descumprimento das metas impostas, sera iniciado o procedimento
administrativo pela Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico para avaliar as acoes a
serem adotadas, como as medidas sancionatorias e a eventual declaracdo de caducidade da
concessdo, assegurando o direito & ampla defesal®®. O grande desafio da ANA é exatamente
garantir o efetivo cumprimento dessas metas impostas, para tal, devera se valer de instrumentos
que possibilitem o reequilibrio econbmico e promovam a legitimidade, credibilidade e
transparéncia em toda sua atuagdo*’.

Ainda na mesma discussdo acerca da oneragdo dos contratos, existem limites a
aplicacdo da clausula exorbitantes previstos no artigo 65, 81° da Lei de Licitacdes,

condicionando qualquer acréscimo ou supressao que se fizerem nas obras, servi¢os ou compras,

141 DA SILVA PAGANINI, Wanderley; BOCCHIGLIERI, Miriam Moreira. O Novo Marco Legal do Saneamento:
universalizacdo e satde publica, 2021. p. 48.

142 FORTINI, Cristiana; DE MIRANDA, Jodo Lucas Costa. A aplicacéo... Op. Cit., 2021. p. 297.

143 FORTINI, Cristiana; DE MIRANDA, Jodo Lucas Costa. A aplicacéo... Op. Cit., 2021. p. 297.

144 BRASIL, Lei n° 11.445 de 5 de janeiro de 2007. Artigo 11, 85° com redacéo dada pela Lei 14.026/2020.

145 FORTINI, Cristiana; DE MIRANDA, Jodo Lucas Costa. A aplicagdo... Op. Cit., 2021. p. 304.

146 BRASIL, Lei n° 11.445 de 5 de janeiro de 2007. Artigo 11-B, §7° com redacéo dada pela Lei 14.026/2020.

147 SMIDERLE, Juliana Jerénimo. O desafio da ANA, 2020. p. 55-54.
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até 25% do valor inicial atualizado do contrato?*®, Aqui, ha duas correntes na doutrina que
entendem esse limite como aplicavel apenas a alteracBes unilaterais quantitativas e a outra
entende ser aplicavel a todas as alteracdes, sejam qualitativas ou sejam quantitativas®®.
Entretanto, no caso de imposicdo legal ndo estaremos diante de uma discricionariedade do
administrador, sendo caracteristica da revisdo dos contratos administrativos, que pode ser
entendida como um direito do contratado e um dever do Estado que deve ser observado sempre
que for preciso realiza-1a'™.

O cerne da questéo reside no fato de ndo ser possivel promover alteracfes acima desse
limite legal, como visto, o legislador ndo estabeleceu limites explicitos e fixos para as essas
alteragBes qualitativas®™l. Se os legisladores quisessem estabelecer tais limites as limitagoes
qualitativas assim o teriam feito, porém, ndo se deve dar uma interpretacdo extensiva do
dispositivo sob pena de violar a propria legalidade'®. De tal forma, que se pode extrair que é
possivel que a alteracdo qualitativa ultrapasse os limites estabelecidos nos paragrafos 1° e 2°,
do artigo 65 da Lei 8.666/93'°3. Entretanto, esse ndo é o entendimento tnico, o TCU entende
que limites genéricos ou desprovido de teto legal expresso, poderiam violar o direito dos
contratados, que poderiam ser constrangidos a executar um objeto muito distinto do licitado,
bem como poderia representar fraude a licitagdo™*.

Isto exposto, como o0 objeto dos contratos a serem alterados possuem carater
indispensavel como os servicos de agua tratada e de coleta de esgotos, vale ressaltar alguns
aspectos que facilitam a adequagio para a extrapolagdo desses limites®®®. Assim entendeu o
Plenario TCU no Acdérdao n° 2.032/2009, ao fixar que na celebracdo de aditivos que se observe

alteracOes contratuais devem ser precedidas de procedimento administrativo, onde sera possivel

148 BRASIL, Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993. Artigo 65, §1°.

149 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso... Op. Cit. p. 486.

150 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso... Op. Cit. p. 493.

151 NIEBUHR, Joel de Menezes. Alteracéo... Op. Cit. 2003, p. 868.

152 NIEBUHR, Joel de Menezes. Alteracéo... Op. Cit. 2003, p. 868.

158 NIEBUHR, Joel de Menezes. Alteracéo... Op. Cit. 2003, p. 868.

154 TAVARES, Claudio Adelino. Os limites da lei n.8.666/1993 para as alteragdes qualitativas nos contratos
administrativos e a possibilidade excepcional de extrapola-los nos termos do acorddo 215/1999 do Tribunal de
Contas da Unido. 2015. p. 13.

155 TAVARES, Claudio Adelino. Os limites ... Op. Cit. 2015. p. 13.
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embasar a oneragdo em pareceres e estudos técnicos pertinentes e ainda caracterizar a natureza
superveniente essencial para que se promova a inclusdo ou alteragdo das clausulas pactuadas®®®.

A alteracdo qualitativa prevista no artigo 65, I, a, da Lei de LicitacGes é a que melhor
se adere a implementacéo das condicGes advindas do marco do saneamento, pois visa alterar o
projeto para melhor adequacdo técnica e se faz necessario utilizar a alteragdo quantitativa no
que tange as metas de universalizagdo do servico de saneamento, tendo base no artigo 65, I, b,
da Lei Federal 8.666/1993%,

Ainda, ao editar uma nova legislacdo a administracdo podera, sob o fundamento legal
prevista nos artigos 58, | e §2° e artigo 65, 11 e §86°, da Lei Federal n® 8.666/1993, utilizar-se da
revisdo®®®, Ela tem como base a ocorréncia de um fato posterior & proposta no procedimento de
licitacdo e, consequentemente, a celebracdo do contrato com a Administracdo, como ocorreu
com a elaboragdo do novo marco legal do saneamento®®. O instituto ndo depende de previsdo
expressa no edital ou no contrato firmado e pode ser aplicado sob qualquer clausula pactuada,
o que se depreende da interpretacio legal e constitucional®®.

Nesse ponto, diante da nova imposicdo legal das metas de universalidade do servico
de saneamento basico, estaremos diante de um exercicio licito de poderes extracontratuais, pelo
ente publico contratante, incidindo diretamente no contrato administrativo, modificando-o e
cuja incidéncia cria um dever de indenizar ou modificar o contrato em favor do particular, sendo
esse 0 conceito de Fato do Principe para GASIOLA (2014), aqui nasce a necessidade da
alteracdo da matriz de risco dos contratos em curso para o seu respectivo reequilibrio®?.

3.2 Reequilibrio econdmico dos contratos com a alteracdo da matriz de risco

A clausula pacta sunt servanda € responsavel por conceder a seguranca juridica as
clausulas pactuadas no contrato, sua aplicacdo perdurou por séculos na histéria do Império
Romano e ainda hoje, € amplamente utilizada como meio de assegurar o ato juridico perfeito e

o direito adquirido nos contratos administrativos®2. O reequilibrio econdmico-financeiro de um
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157 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso... Op. Cit. p. 485.
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161 GASIOLA, Gustavo Gil. O instituto do fato do principe no sistema de tutela dos contratos administrativos,
2014. p. 71.

162 DA CUNHA, Thadeu Andrade. A teoria da imprevisdo e os contratos administrativos, 1995. p. 35.
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contrato teve origem no Direito Administrativo Francés, que relativizou o pacta sunt servanda
com a adogéo da também antiga clausula rebus sic stantibus®®. Sua consolidagio na Franga se
deu com o arresto do Conselho de Estado no caso da Compaigne Genérale Francaise de
Tramways de 21 de mar¢o de 1910, no qual foi firmado o entendimento de que no caso de se
agravar os encargos do outro contratante por ato unilateral da Administracdo, caberia ao Estado
indenizar a alea extraordinaria acrescida ao contrato®4,

Diversos outros casos evidenciaram semelhantes entendimentos como a oneragdo
devida a inflacdo pds-guerra vivenciada na Alemanha e a promulgacao na Franca da Lei Faillot
em 21 de maio de 1918, responsavel por fixar o instituto da revisdo nos contratos
adminstrativos!®. No common law, o adiamento da cerimdnia de coroagdo do monarca Rei
Eduardo VII pelo seu respectivo adoecimento, ou seja, fato superveniente e imprevisivel aos
contratos de aluguel celebrados para observar a cerimonia puderam ser desobrigados'®®. Em
resumo, por forgca de acontecimentos extraordinarios, renasceu a clasula rubus sic stantibus,
sob uma nova roupagem, conhecida de teoria da imprevis&o®’.

No direito administrativo brasileiro contemporaneo, a Constituicdo de 1988 menciona
que as obras, servicos, compras e alienacdes feitas pela administracédo publica deverdo assegurar
igualdade de condic¢des a todos 0s concorrentes no processo licitatério e mantidas efetivas da
proposta permitindo apenas as exigéncias de qualificacao técnica e econémica indispensavel a
garantia do cumprimento das obrigacdes!®®. A equacdo econdmica é feita no momento da
proposta (antes da assinatura de qualquer contrato) levando em consideracdo a prestacdo do
servico e o desembolsado pelo ente pablico, tal condi¢do deve permanecer durante a execucao
do contrato'®®,

O principio da manutencdo econdmica pode ser utilizado pelo particular ou pelo o
Estado para que seja reestabelecido o equilibrio econdmico pactuado a época do processo

licitatério ou da assinatura do contrato administrativo'’®. Diversos sd0 os mecanismos para

163 DA CUNHA, Thadeu Andrade. A teoria...Op. Cit., 1995. p. 36.
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manter o equilibrio nos contratos com a administracdo, como o reajuste, a revisdo, a atualizacdo
financeira e a repactuacio®’?.

A legislacdo sempre podera ser modificada por lei posterior e se tal fato, vier a
modificar os contratos de concessdo, esses estdo resguardados em seu direito adquirido de
equilibrio econdmico-financeiro do contrato!’?. Diferentemente da aplicagdo do direito
adquirido quanto a aplicacdo da nova lei nos contratos pretéritos, ja discutida anteriormente,
aqui se tem a utilizacdo do reequilibrio econémico dos contratos como meio de preservar o
direito adquirido e a seguranca juridica’®.

O caso em tela se insere em uma problematica maior por se tratar de prestacdo continua
ou contrato de servico continuo, que por serem de longo prazo estdo sujeitos a situagdes que
coloquem a equacdo econdmico-financeira que existira no inicio da contratacdo, em desacordo
com certos momentos do curso do contrato!’.

Os contratos licitados poder&o ser alterados com as devidas justificativas, no caso de
acordo entre as partes para reestabelecer a relagdo que fora pactuada inicialmente entre os
encargos do contratado e a retribuicdo da administracdo para justa remuneracéo do servigo®’®.
Assim, objetivando a manutencéo do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na
hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis, porém de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucédo do ajustado, ou, ainda, em caso de forca
maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando &lea econémica extraordinaria e
extracontratual®’®,

O encargo legal criado a partir da nova legislacdo pode ser considerada como a
superveniéncia de disposicdo legal ocorrida ap6s a data da apresentacdo da proposta licitatoria
e da propria celebracdo do contrato, sendo certo a sua comprovada repercussao nos precos
pactuados, implicardo na revisdo desses para mais ou menos, conforme o caso, assim preconiza
0 artigo 65, §5° da Lei 8.666/19931".

11 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso... Op. Cit. 2017. p. 491.
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Dessa feita, os contratos ja licitados que possuam metas diversas da prevista no caput
do artigo 11-B da Lei de diretrizes nacionais para o saneamento com a redacdo do novo marco,
deverdo buscar alternativas para o0 seu cumprimento como a prestacdo direta da parcela
remanescente, a licitacdo complementar para atingimento da totalidade da meta e o aditamento
de contratos ja licitados, incluindo eventual reequilibrio econdémico-financeiro, desde que em
comum acordo com a contratadal’®. As metas de universalizacdo devem ser calculadas de
maneira proporcional ao periodo compreendido entra a assinatura do contrato ou do termo
aditivo e o prazo de 31 de dezembro de 2033, de forma progressiva, devendo ser antecipadas
caso as receitas advindas da prestacéo eficiente do servico permitirt’,

No mesmo caminho esta a Lei de Licitagdes ao definir que prevé o reestabelecimento
econémico do contrato por aditamento, nos casos de alteracdo unilateral da administracéo que
aumente os encargos do contratado, sempre por acordo entre as partes*. Vale ressaltar, que ha
a regra do intervalo minimo de um ano para haver o ajuste ou revisdo dos contratos
administrativos, prevista pelo artigo 3° §1° da Lei n°® 10.192 de 14 de fevereiro de 2001, ndo
sera aplicada ao caso*®.

A Orientacdo Normativa n° 22, de 01 de abril de 2009, da Advocacia-Geral da Unido-
AGU entendeu que ndo se aplica o prazo de um ano para que seja aplicado os institutos do
reajuste e da revisdo dos contratos administrativos, desde que verificada as condicOes
estabelecidas no artigo 65, 11, d, da Lei n° 8.666 de 199382,

Assim foi o entendimento fixado pelo Tribunal de Contas da Unido no Processo n°
001.912/2004-8, quando menciona que o reequilibrio econémico pode se dar a qualquer tempo,
ndo se falando em periodicidade minima para a concessao, da mesma feita a legislacdo ndo pede
previsdo da revisdo ou ajuste no edital ou contrato e encontra base na propria Constituicdo
Federal'®®, De acordo com o acdrddo, a alea econdmica extraordinaria, que serve como

fundamento do reequilibrio econémico-financeiro, deve ser compreendida como um risco

18 BRASIL, Lein°11.445 de 5 de janeiro de 2007. Artigo 11-B, §2°, 1 a 11 com redagéo dada pela Lei 14.026/2020.
179 BRASIL, Lei n° 11.445 de 5 de janeiro de 2007. Artigo 11-B, §3° com redacdo dada pela Lei 14.026/2020.

180 BRASIL, Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993. Artigo 65, §6°.

181 DOS SANTOS, Marcia Walquiria Batista; ESCANHOELA, Raquel Fernanda Guariglia. Reviséo... Op. Cit.
2020. p. 165.
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2020. p. 166

183 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo n° 001.912/2004-8. Acérddo n° 1563/2004 — Plenério.

Relator: Augusto Sherman. Acesso em 20 set. de 2021.
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imprevisivel, extemporaneo e de excessiva onerosidade e que, quando insuportavel, ndo se pode
exigir da parte prejudicada que arque com todo o dnus®4,

Outro mecanismo pode ser utilizado além do reajuste, como a repactuacdo que acaba
se assemelhando ao reajuste quanto a periodicidade de ocorrer a cada doze meses e aproxima-
se ainda com a reviséo na medida em que n&o promove uma simples aplicagdo de um indexador
de pregos, mas se avalia o contetido do contrato e a evolugdo dos custos do particular!®®. Sera
admitida a repactuacdo de precos dos servicos continuados sob regime de médo de obra
exclusiva, com o objetivo de adequacdo ao preco de mercado e, consequentemente, seja
observado o prazo de um ano das datas de orcamento e seja demonstrado de forma analitica a
variagdo dos componentes dos custos do contrato, os justificando®®®.

Percebe-se que o reajuste e a repactuacdo sao instrumentos semelhantes, porém que
possuem como caracteristica em comum a existéncia de fato superveniente previsivel'®’,
Portanto, o instituto que melhor se encaixa a aplicabilidade de uma determinacéo legal nova e
imprevisivel invocada pela propria teoria da imprevisao € o instituto da revisdo, que também é
amplamente utilizado como meio necessario a busca do reequilibrio econdmico-financeiro*®®,
Ou seja, nesse aspecto o0 que se tem sdo fatos imprevisiveis ou previsiveis, mas de
consequéncias imprevisiveis gerando a lea extraordinaria do contrato, como mencionado no
inicio desse capitulo, o fato que impor o desequilibrio pode ser resolvido por mero reajuste,
mas, se as consequéncias nio forem passiveis de mensuragéo, resta evidente a revisio8®,

O que se pode exprimir entdo é que o regime juridico dos contratos administrativos no
Brasil compreende a regra da manutencdo da equacdo econdmico-financeira, cabendo ao
contratado o direito a uma remuneracdo sempre compativel com a equacdo e, forcando a

Administracdo o dever de rever o prego quando em decorréncia de ato estatal (produzido ou

184 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo n° 001.912/2004-8. Acdrddo n° 1563/2004 — Plenario.
Relator: Augusto Sherman. Acesso em 20 set. de 2021.
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ampl. Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016. p. 1362-1430.

188 BRASIL, Decreto n° 9.507 de 21 de setembro de 2018. Artigo 12, l e I1.

B’KAUR, Diego Nogueira. O equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos: revisdo,
recomposicao, reajuste e repactuacdo de precos—uma nova abordagem juridica, 2012. p. 352.

18 KAUR, Diego Nogueira. O equilibrio... Op. Cit, 2012. p. 352.

189 KAUR, Diego Nogueira. O equilibrio... Op. Cit, 2012. p. 352.
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ndo em raz&o da relagdo contratual) e de fatos imprevisiveis que ndo permita mais a retribuicdo
da prestacdo assumida pelo particular'®,

Na mesma linha temos a teoria da imprevisdo consistindo no reconhecimento que
eventos novos a época da celebracdo contrato, imprevistos e imprevisiveis, onerosos,
retardadores ou impeditivos da execucdo do contrato, 0 ajuste se torna necessario ou a sua
rescisdo!®, Outro ponto que se insere no caso do marco do saneamento como a motivagéo para
a busca ao equilibrio econdmico é o fato do principe, uma vez que, é a determinacdo legal,
positiva ou negativa, imprevista ou imprevisivel, que onera substancialmente a execucao do
contrato, se constituindo a lea administrativa extraordinaria e extracontratual®®?,

Apesar dos contratos administrativos possuirem diferencas estruturais dos contratos
privados, como a aplicacdo das clausulas exorbitantes fundadas no principio da supremacia do
interesse publico, verifica-se a clara integracdo entre os interesses publico e privados no
reestabelecimento da equacdo!®®. A respectiva aplicagdo das normas do direito privado, de
forma subsidiaria e desde que ndo versem contra o interesse plblico®*.

Pode ainda o ser utilizado o instituto da prorrogacdo dos contratos administrativos,
cabendo ressaltar, que a ideia de estender o prazo do contrato € uma exce¢do a regra da
licitacio'%. Tanto os prazos de inicio das etapas de execuc&o, quanto de conclusio e de entrega
admitem prorrogagdo, conservadas as demais clausulas do contrato e assegurando a
manutenco do equilibrio econdmico-financeiro!®.

Os motivos que ensejam a prorrogacdo devem ser autuados no devido processo
administrativo'®’. No caso da introducdo das metas universais nos contratos de prestacdo do
servigo de saneamento, a motivacdo pela prorrogacao seria a alteracdo pela Administracdo das
especificacOes do projeto e 0 aumento das quantidades inicialmente previstas no contrato, nos

limites permitidos pela propria Lei das Licitacdes'®®.
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Ressalta-se que a prorrogagdo € consensual, ndo podendo ser imposta pela
Administracdo e poderd ser feito por prazo inferior, igual ou superior ao pactuado
anteriormente’®®. O pedido de prorrogacdo deve ser justificado por escrito e previamente
autorizado pela autoridade competente para celebracéo do contrato, sendo vedada a incluséo de
clausula de vigéncia por tempo indeterminado?®.

Assim o Tribunal de Contas da Unido - TCU se manifestou no sentido de permitir a
prorrogacdo dos contratos administrativos de servi¢os continuos, desde que se insiram na
modalidade do artigo 57, 11 da Lei Federal n°® 8.666/1993, até sessenta meses, vide acordao n°
2257/2005%°1, No caso do marco do saneamento, poderia o principio da universalidade ser base
para prorrogacdo dos contratos pelo motivo da modificacdo do projeto ou das especificacoes,
pela Administracdo ou o0 aumento de quantidades inicialmente previstas no contrato, nos limites
da lei®®,

Enfim, no caso da Administracdo Publica se manter em siléncio acerca do reequilibrio
contratual, podera o particular, requerer na esfera administrativa com o devido processo

203 Todavia, no caso do ente

administrativo, nos termos dos artigos 60 e 61 da Lei de Licitagdes
publico ainda assim ndo aplicar os institutos podera valer-se do Poder Judiciario, com base na
inafastabilidade da tutela jurisdicional, conforme artigo 5°, XXXV da Carta Maior?®*. Com

efeito, 0 ajuste no contrato sera efetivado em termo de aditamento?®,
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Concluséo

E evidente que a busca pela universalizacdo do saneamento basico e tratamento dos
recursos hidricos perpasse pela atuacio Estatal?®®. Nesse aspecto, ha que se considerar o papel
fundamental da ANA no fortalecimento do procedimento regulatério, sendo imperioso que a
para tal, devera zelar pela sua independéncia?®’. A estimativa do volume de investimentos
necessarios para garantir a universalizacdo do servico de saneamento e tratamento da agua é de
vinte bilhdes a vinte e cinco bilhdes de reais ao ano?®. Para alcancar tal montante atualmente
seria necessario dobrar os investimentos com o setor?®,

Existem ainda, célculos que evidenciam a dificuldade vivida pelo setor, como a
projecdo do ritmo atual de investimentos das empresas estaduais, a universalizacdo somente
ocorreria em 2055, sendo as regides mais pobres, as mais prejudicadas?!’. Com a meta de
universalizacdo até 2033 imposta pelo marco, seria necessario aproximadamente setecentos
bilhGes de reais, sendo quinhentos em expansdo e duzentos bilhGes para compensar a
depreciacéo dos ativos, conta que chegaria a cinquenta bilhdes por ano?'*.

O que se busca ndo é necessariamente a privatizacdo em massa, mas estabelecer a
segurancga juridica a um setor que por décadas foi apenas objeto de financiamentos e
investimentos sem acompanhamento regulatério, como fora exposto no presente trabalho.
Assim vém demonstrando a iniciativa privada como no caso do leildo para a concessdo dos
servicos de agua e esgoto na regido metropolitana do Alagoas vencido pela empresa BRK
Ambiental®!2, Vale ressaltar que, o valor minimo para a oferta era de quinze milhdes de reais,

sendo oferecido o montante de dois bilhdes de reais pela empresa canadense, valor esse muito
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2020.
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acima da expectativa do governo local que especulava um valor acima de cem milhdes de
reais®’3,

Ha também grande parte da doutrina contraria ao modelo regulatério sob diversos
argumentos, como a degradacao do servico, a transformacdo da agua em mercadoria, 0 ndo
fornecimento de modo universal e com valores acessiveis?'4. Alegam ainda que a permissdo do
investimento privado no setor € um movimento contrario a tendéncia internacional de manter
ou retornar a prestagdo estatal?'®. Com o novo marco a ANA sera responsavel pela regulacéo
do abastecimento de aguas e pelo servico de saneamento, porém ndo houve grandes mudancas
estruturais até o momento?!®, Outra critica reside no fato do novo marco permitir como foi
exposto que a ANA regule os servicos e licitacdes de prestadoras privadas o que reduz, portanto,
o repasse da Unido para 0s municipios no caso de nio ades&o aos parametros novos?t’,

Decerto, para a efetivacdo dos impactos pretendidos pelo novo marco se fez mister a
sua aplicabilidade nos contratos em curso, afinal, se a legislacdo visa corrigir o déficit anterior,
representa que a regulagdo anterior ndo era suficiente para a apresentacdo de resultados
suficientes?'®, Aqui surgiu a discussdo acerca da modificacio dos contratos ja em curso pelo
ordenamento juridico patrio, inclusive sendo levantada a possibilidade sem que haja o
desrespeito ao direito adquirido e o ato juridico perfeito, por se tratar de um principio nobre que
visa ampliar o acesso a um direito fundamental?®®,

Dessa forma, uma vez verificada a possibilidade da inclusdo das metas, a fiscalizagdo
e a sanc¢do pelo descumprimento delas, a matriz de risco do contrato deixou de ser a mesma

220

pactuada<<”. A alteracdo do contrato por fato superveniente imprevisivel ou de consequéncias

ndo previsiveis enseja diretamente o dever de reestabelecer o equilibrio-econdmico do contrato,
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sob pena de violacdo a boa-fé nos contratos administrativos com o desrespeito a seguranga
juridica???,

Nesta toada, o resultado pratico podera ser a utilizacdo dos mecanismos como o
reajuste, a revisdo e a repactuacdo???. Para o caso da inclusdo das metas e previsdo da
fiscalizacdo, por se tratar de ajuste qualitativo, a revisio enquadra-se de modo satisfatdrio®%,
H& ainda, o instituto da prorrogacdo que conforme o TCU dispds ser possivel em casos de
necessidade do restabelecimento econdémico dos contratos e que se refiram a prestacdo de
servicos continuos, como no caso do saneamento??,

A administracdo é plenamente capaz de alterar os contratos administrativos para que
constem as metas de universalizagdo e passem a ser fiscalizados pela ANA, nos temos do novo
marco??. Vale dizer que, a fiscalizacdo tem por objetivo verificar a obediéncia dos regulados
aos preceitos normativos e a aplicacdo de sancdes, sendo exigido que os atos tenham como base
a lei e sejam validos, buscando-se sempre o interesse da coletividade??®.

Em sintese, se buscou demonstrar que o regime de metas e a atuacgdo fiscalizatoria e
sancionatoria da ANA previstas no marco do saneamento sdao medidas fundamentais para
almejar o dito acesso universal a esse direito fundamental??’. Teve como objetivo também, a
analise do direito intertemporal e buscar solucionar possiveis controvérsias contratuais com a
alterag&o da matriz de riscos dos contratos ja celebrados®?. Desse modo, através de uma analise
jurisprudencial, comparativa e doutrinaria, foi possivel estabelecer que a atuacdo da ANA sera

fundamental na concretizacdo da eficiéncia nesse setor, tendo a sua funcdo fiscalizatoria a
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responsabilidade de garantir a efetividade dos contratos e, consequentemente, a concretizacdo
do principio da universalizagio do servico publico??®.

229 FORTINI, Cristiana; DE MIRANDA, Jodo Lucas Costa. A aplicagdo... Op. Cit., 2021. p. 312.
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