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RESUMO DOS RELATORIOS ANTERIORES

a) Introducio

Este Relatorio possui por pressuposto as principais conclusdes dos dois
estudos anteriores, quais sejam: Relatorio de Consultoria 1 — Aspectos Institucionais e
de Organizagdo da prestagio do servico de Manejo de Aguas Pluviais Urbanas, e
Relatorio de Consultoria 2 — Viabilidade da cobranga pela prestagao do servigo publico

de Manejo de Aguas Pluviais Urbanas.

Por esta razdo, no que aqueles relatdrios sejam essenciais & compreensdao do
presente estudo, sdo suas conclusoes sintetizadas, de forma a facilitar a compreensao ou,
ainda, viabilizar que este trabalho seja acessivel a quem ndo teve acesso aos outros
relatérios ou, ainda, tenha seu interesse fixado exclusivamente no teor do presente

Relatorio.

Adianta-se que a conclusao principal do primeiro Relatério € a de que, entre
as possiveis alternativas para viabilizar a prestacdo do servigo publico de manejo de dguas
pluviais urbanas no Distrito Federal, a criacdo de um prestador publico, na forma de
autarquia, a se originar da estrutura atualmente existente na NOVACAP, ¢
tecnicamente a mais adequada; e, ainda, que a conclusao principal do segundo Relatoério
¢ que a prestacgdo deste servico deve ser remunerada mediante cobranca de tarifa junto

a seus usudrios.

Analisemos mais de perto os fundamentos e delimita¢des de cada uma destas

conclusoes.

b) A conclusao do Relatério 1
Evidente que a instituicdo de uma tarifa pressupde segregacio contabil e
economica dos servicos, o que implica que haja um prestador institucionalizado. Este
prestador pode possuir diversos formatos, por exemplo, uma subsidiaria integral da
Novacap - Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil, de forma a que, sem
mudanga efetiva do prestador, haja a demandada segregacdo contabil e econdmica dos
servicos, ou ainda, a partir dessa subsididria integral, se derivar para um prestador também

publico, porém de natureza autarquica.



O PDSB - Plano Distrital de Saneamento Basico, instituido pela Lei distrital
n° 6.454, de 26 de dezembro de 2019, regulamentada pelo Decreto 40.487, de 4 de margo
de 2020, analisou esta questdo, proponto trés modelos institucionais: (i) criagdo de uma
Diretoria ou um Departamento de Aguas Pluviais na NOVACAP; (ii) Cria¢do de uma
Autarquia para o sistema publico de manejo de aguas pluviais urbanas; e (iii)
Transferéncia da gestdo do sistema publico de manejo de 4dguas pluviais para a CAESB
(fls. 332-338). Apds andlise custo-beneficio, o plano recomenda a adog¢do da solugdo de

se criar uma autarquia para especificamente prestar os servigos.

No Relatorio 1 o tema foi retomado, com maior profundidade, e a conclusao
da opcdo tecnicamente mais adequada foi a mesma: a criacdo de uma autarquia para a

prestacdo dos servigos.!

Contudo, apenas a segregacao contabil e econdmica dos servigos € o
necessario e imprescindivel para que haja a implantacao da cobranga pela prestagao dos
servicos. Na realidade, caso se opte por se implantar uma autarquia, haverd um processo
de segregacdo contabil, que se aprofunda até se transformar na autarquia. Eis as etapas

deste processo:

(1) editar lei que autorize a criagdo de uma nova empresa, como cisao

da NOVACAP (por exemplo, a NOVACAP Aguas Pluviais);

(i)  com fundamento nessa autorizacdo, os Orgdos de gestdo da
NOVACAP providenciariam o desmembramento do patriménio,
acervo técnico e recursos humanos da NOVACAP ja dedicados a
esta atividade, destacando-os para constituir nova empresa,
inalterado as participacdes acionarias. A criagdo da subsidiaria
integral, como ndo afeta a composi¢do aciondria, se estabelece

mediante decisao da maioria do capital social;

(i)  Mediante troca de participagdes acionarias, o que depende de

concordancia expressa de seus acionistas, a subsididria passaria a

' A autarquia, por se tratar de constitui¢io de pessoa juridica de direito publico, desfruta da imunidade a
impostos — tornando sua implantagdo menos custosa do que as outras opcdes apresentadas — e faz com que
o passivo da NOVACAP ndo se volte contra os ativos da autarquia, ja que o regime de pagamento da
autarquia, em caso de divida, ¢ o mediante precatorios.



ser empresa publica de cujo capital participe apenas o Governo do

Distrito Federal; e

(iv)  Nos termos de decreto regulamentar da lei mencionada no inicio, a
empresa criada seria transformada em autarquia — sendo que este
procedimento de transformagdo de empresa em autarquia comum

no setor de saneamento basico.

De qualquer forma, basta a segregacao contébil, repete-se — por exemplo,
com a criacdo da subsidiaria integral da Novacap — para que se possa, com seguranca,
se instituir tarifa ou outra forma de cobranga pela prestacao dos servigos publicos de

manejo de dguas pluviais urbanas.

¢) A conclusao do Relatorio 2
A conclusao principal do Relatorio 2, que realizou uma andlise exaustiva,
¢ a de que a melhor forma de remunerar a prestacao do servigo publico de manejo de

aguas pluviais urbanas no Distrito Federal ¢ mediante farifa.

Relembre-se que a tarifa ¢ uma forma de remuneragdo pelos servigos
publicos prestados ou disponibilizados, sujeita a regime juridico préprio, diverso das
regras tributarias incidentes nas taxas. A escolha pela taxa ou tarifa ¢ uma escolha

politica®, que ndo implica determinar a natureza do prestador do servigo’.

Tal escolha necessita prescindir de conhecimento da politica publica a ser

implementada.

Simplificando: € preciso saber exatamente qual o servico publico que
venha a ser prestado, porque, se indelegavel, s6 pode ser remunerado por taxa; e, se
delegavel a privados, as caracteristicas desse servigo a ser prestado podem melhor se

adequar a remuneragao por taxa ou por tarifa.

2 “A taxa é mera forma. Um pagamento, juridicamente, configura o prego ou a taxa, conforme seu regime
juridico. Ora, tal matéria esta no arbitrio puro e simples do legislador. Ele, de modo efetivamente arbitrario,
da ou ndo a forma de taxa — vale dizer, estrutura tributdria — ao pagamento”. ATALIBA, Geraldo.
Consideragoes em torno da teoria juridica da taxa. In: Revista de Direito Publico, no 9, 1969, p. 51.

3 Se a prestagdo de um servigo publico é remunerada por taxa, ndo ¢ verdadeiro que obrigatoriamente seu
prestador € de direito publico; também ndo ¢ verdadeiro que, s6 porque a prestagao de um servigo publico
¢ remunerada por tarifa, seu prestador é de direito privado. Ainda que a taxa seja recorrentemente utilizada
em casos de delegacdo da prestacdo do servigo publico para privados, entidades estatais prestadoras de
servigos publicos também podem cobrar tarifas.



No caso da prestagdao do servigo publico de manejo de aguas pluviais
urbanas — que ¢ delegavel —, existem algumas particularidades a ser observadas. Este
servico ¢, por defini¢do, de uso voluntario, ja que ndo se ¢ obrigado a entregar as aguas

pluviais ao sistema publico.

Recomenda-se a utilizagdao da tarifa porque, ao contrario da taxa — que
precisa necessariamente ser instituida mediante lei —, pode ser criada por ato
administrativo, que pode ser disciplinada por instrumento contratual a posteriori.
Além disso, o nivel de conhecimento atual dos servigos, € sua propria natureza
voluntéria, recomendam que, por prudéncia, seja utilizada o instrumento tarifario, mais

flexivel e que, facilmente, pode ser adaptado as conjunturas econdmicas e sociais.

d) Apéndice
Tema novo, surgido pela edicdo da Lei 14.026, de 2020, que alterou a
legislagao federal instituidora de diretrizes para o saneamento basico ¢ o grande estimulo
que possui para a regionalizacdo dos servicos, inclusive prevendo que o acesso a recursos
orcamentarios da Unido, ou aos financiamentos celebrados com entidades federais,
dependem da estrutura¢do de prestacdao regionalizada (art. 50, caput, VII, da nova

redacdo da Lei 11.445/2007).

Contudo, a regionalizacdo ndo se aplica ao Distrito Federal porque, por
defini¢ao (art. 3°, caput, VI, da nova redagao da Lei 11.445/2007), se refere a prestagao
em regido cujo territorio abranja mais de um Municipio, o que torna impossivel que seja
aplicada ao Distrito Federal. Alias, por haver prestagao dos servigos de forma integrada,
envolvendo mais de uma Regido Administrativa (que, no ambito interno do DF, faz as
vezes de Municipio), evidente que a prestacao dos servigcos publicos de saneamento

basico no Distrito Federal ¢ regionalizada.

Além disso, mesmo que se imagine uma regionalizacdo para além do
territorio do Distrito Federal, uma vez que que ele integra Ride - Regido Integrada de
Desenvolvimento, instituida nos termos do art 43, § 1°, da Constitui¢ao Federal por meio
da Lei Complementar 94, de 19 de fevereiro de 1998, a tarefa para estabelecer a

estrutura¢do da prestagdo regionalizada ¢ da propria Unido.

Ou seja, a obrigacdo do inciso VII do caput do artigo 50 da Lei 11.445/2007,

em sua nova redacdo, ¢ da Unido — apesar que, aqui, se trata mais de uma faculdade do



que de uma obrigagdo — e somente apos ela ser cumprida que, a principio, teria o Distrito
Federal que executar o previsto no inciso VIII do mesmo dispositivo legal (adesdo a
estrutura de governanca correspondente a prestagdo regionalizada “estruturada”).
Somente estabelecida a estruturacao pela Unido, inclusive por meio da Ride, e ultrapssado
o prazo do mencionado inciso VIII do caput do artigo 50 sem a adesdo do DF, ¢ que se
poderia cogitar em que este aspecto — a regionalizagdo — poderia influenciar

negativamente o acesso pelo Distrito Federal de recursos federais (orcamentérios ou de

financiamento) para o saneamento basico.

Pelo que a inovagao legal, aqui analisada, em nada modificam as conclusoes

dos Relatorios anteriores ou, ainda, o proposto no presente Relatorio.



INTRODUCAO

Este Relatorio tem por objeto a elaboragdo de roteiro para instituicdo de tarifa
pela prestacao do servigo publico de manejo de dguas pluviais urbanas no Distrito Federal
— DF. Por uma questdao metodologica — e em alguma medida pedagogica —, esse estudo

esta dividido em cinco partes:

A Primeira Parte aborda quem sdo os usudrios do servigo publico de manejo
de aguas pluviais urbanas, dividindo-os basicamente entre usudrios comuns e grandes
usudrios. Cita-se também o caso dos condominios verticais (ou seja, de casas)*, tratados
enquanto prestadores do servico publico de manejo de aguas pluviais em regime de

autogestao.

A Segunda Parte descreve o Custo de Referéncia e seus componentes. Aqui,
chega-se a conclusdao de que ¢ necessario um plano de contas simples para a criagdo da
autarquia, considerando-se custos operacionais — incluindo a reposicdo de ativos —,
administrativos e comerciais. Esse topico também estuda a possibilidade de separar o
valor pago pelo usudrio em duas parcelas tarifarias: a de operagdo e a de investimento, de
modo que seja possivel, de um lado, evidenciar os custos de operagdo em regime de

eficiéncia e, doutro, vincular determinada parcela de recursos para os investimentos.

A Terceira parte estuda os critérios de rateio para a cobranga da tarifa pelo
manejo de dguas pluviais urbanas. Esse valor, como se vé mais adiante, ¢ baseado na
relagcdo entre area impermeabilizada e ndo impermeabilizada, bem como na aplicacao de

outros fatores a partir do que dispoe a Lei Nacional de Saneamento Béasico — LNSB.

A Quarta dispde sobre a recomendagdo de documento a ser utilizado para a
cobranga da tarifa pelo servigo publico de manejo de aguas pluviais prestado, abarcando
inclusive a discussao que levou ao consenso de que a maneira mais factivel € a partir do

cadastro fiscal, utilizando-se do carné do imposto predial e territorial urbano — IPTU.

4 Na linguagem técnico-juridica, o condominio horizontal é o condominio em edificios de apartamentos,
como em doutrina classica pontua Francisco Clementino de SAN TIAGO DANTAS, em Programa de
Direito Civil, v. 3, Rio de Janeiro: Editora Rio, 1979, p. 269. Isso porque as propriedades se justapdem de
forma horizontal, umas sobre as outras. Contudo, na linguagem corrente, o vulgo designa por “condominio
horizontal” o condominio de casas, invertendo o sentido da linguagem técnico-juridica.



A Quinta Parte trata da defini¢ao dos dois instrumentos a ser criados para
viabilizar a cobranca da tarifa pela prestagdo do servigo publico de manejo de aguas
pluviais urbanas. Esses instrumentos sdo: (i) a resolu¢cdo da Agéncia Reguladora de
Aguas, Energia e Saneamento do Distrito Federal — ADASA, a ser elaborada para definir
as diretrizes dessa prestacdo, e (i1) o contrato de desempenho (ou de gestdo e
desempenho) e as suas peculiaridades, a ser firmado entra a ADASA e a autarquia a ser
criada a partir da cisdo da Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil —
NOVACAP. Falar sobre a relagdo estabelecida entre essa resolucao e o contrato de gestao

implica falar sobre risco regulatorio, discussao também incluida nesse topico.

Por fim, seguem-se as Conclusdes desse Relatorio, que se pretende objetivo

e sistematico, validando-se a alternativa de cobranca da tarifa.



1. QUEM PAGARA A TARIFA?S

1.1. Introducdo

O tema ¢ saber quem ¢ o sujeito passivo da tarifa pela prestagdo do servigo
publico de manejo de aguas pluviais urbanas, o que se identifica com o conceito de

usuario deste servigo publico.
A andlise sera realizada mediante trés topicos.

O primeiro ¢ dedicado a compreender o conceito de usudrio, que € muito
peculiar neste servigo publico, que, por ser propter rem®, muito se diferencia dos demais

servicos publicos de saneamento basico.

O segundo objetiva classificar os wsudrios, em um primeiro momento
diferenciando os usudrios comuns dos grandes usuarios, € em um segundo momento,
classificando esses ultimos em (i) proprietarios de bens de uso comum do povo; e (i)
grandes usuarios que, além de lancarem aguas pluviais na rede publica, sdo candidatos
naturais a, mediante remuneracdo especifica, receber do prestador publico servigos de
implantacdo, manutencdo e operacdo dos sistemas de manejo de aguas pluviais de sua
propriedade ou sob sua gestdo (por exemplo, o Departamento de Estradas de Rodagem

do Distrito Federal —- DER/DF).

O terceiro topico cuida dos condominios verticais (i.e., de casas)’, que, apesar
de aparentarem condi¢do de usudrios, sao, em realidade, prestadores de servigo publico

em regime de autogestao.

> O conteudo deste Capitulo corresponde ao previsto no Termo de Referéncia, como “Atividade 2:
Descrig@o e analise de sujeito passivo da taxa ou usuario do servigo (quem pode ser cobrado tratamento
dos imdveis do DF, da Unido e de outros entes federados) e tratamento dos casos de condominios
urbanisticos com servigo prestado pela associagdo de condéminos”.

¢ Segundo Maria Helena DINIZ, “(...) o titular do direito real é obrigado, devido a sua condig?o, a satisfazer
certa prestacdo”. Curso de Direito Civil Brasileiro. 28* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 29. Ao encontro
desse entendimento, destaca-se: ““(...) obrigacdes ambulatorias ou propter rem, uma vez que acompanham
a coisa onde quer que ela esteja”. TARTUCE, Flavio. Direito Civil: Direito das coisas. 11* ed. Rio de
Janeiro: Editora Forense, 2019. p. 421. Nesse caso, portanto, o servigo publico de manejo de dguas pluviais
urbanas depende, por seu carater propter rem, da infraestrutura de drenagem ofertada ou a ser ofertada.

7 Repete-se: na linguagem técnico-juridica, o condominio horizontal ¢ o condominio em edificios de
apartamentos, como em doutrina classica pontua Francisco Clementino de SAN TIAGO DANTAS, em
Programa de Direito Civil, v. 3, Rio de Janeiro: Editora Rio, 1979, p. 269.



Antes, contudo, cabem algumas reflexdes introdutdrias ao tema.

1.2. Quem é o usudario do servigo publico de manejo de aguas pluviais urbanas?

1.2.1. INTRODUCAO

A condig¢do de usudrio decorre de a natureza do servico publico de manejo de

aguas pluviais urbanas possuir duas caracteristicas: (1) quia nihil contra e (i1) propter rem.

Logo, necessario conhecer cada um desses conceitos.

1.2.2. NATUREZA QUIA NIHIL CONTRA

A natureza quia nihil contra significa que determinada caracteristica, por
presumida, permanece enquanto ndao houver nada contra (quia nihil contra). Portanto, a
condicdo de usuario ¢ presumida, sendo elidida apenas mediante demonstracio em

contrario.

Observe-se que o art. 36 da Lei 11.445/2007 afirma que: “/a/ cobranca pela
prestagdo do servico publico de drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas deve levar
em conta, em cada lote urbano, os percentuais de impermeabilizacdo e a existéncia de
dispositivos de amortecimento ou de reten¢do de dgua de chuva, bem como podera
considerar: I - o nivel de renda da populagdo da area atendida, Il - as caracteristicas

dos lotes urbanos e as areas que podem ser neles edificadas”.

Como se conclui, a disponibilidade do servigo publico ¢ presumida nas areas
regulares e regularizadas®. Trata-se de presuncdo juris tantum, a qual precisa ser elidida
pela demonstracao de que as aguas da chuva tiveram outros destinos que nao o servigo
publico de manejo de aguas pluviais urbanas (quais sejam: dispositivos de amortecimento

ou de retencdo de dgua de chuva)’.

8 Ressalta-se, contudo, que ainda ha diversas 4reas carentes de regularizacdo de infraestrutura para a
prestacao de servigos publicos de saneamento basico no Distrito Federal. Esse ¢ um fator relevante que
possivelmente pode impactar a prestagcdo do servigo publico de manejo de aguas pluviais urbanas.

% A presungio juris tantum é a que admite ser elidida, mediante prova em contrério. J4 a presuncio jure et
de jure é a que ndo admite nenhuma forma de presuncdo (por exemplo, as pessoas menores de dezesseis
anos ndo possuem capacidade civil). Por interpretagcdo sistematica dos dispositivos da Lei Nacional de
Sanecamento Basico - LNSB, como se vera mais a frente neste texto, ¢ bastante evidente que a
disponibiliza¢do do servigo publico de manejo de aguas pluviais urbanas a todos os seus potenciais



A chuva ¢ fato notério, e a vazdo das aguas pluviais originadas de um
determinado lote pode ser mensurada ou estimada. Por causa disso, a lei considera que o
proprietario, possuidor ou titular do dominio util do lote ou demonstra que utiliza de
mecanismo de deten¢do ou de retencao de aguas da chuva, proprio ou de terceiro, ou que
faz o langamento diretamente em corpo d’agua receptor. Ausentes essas hipoteses, de
forma regular ou nio'’, havera utilizagdo do servico publico de manejo de aguas pluviais

urbanas'!.

A situacdo, portanto, que pode retirar a condi¢do de usuario nao ¢, nem pode
ser, a auséncia de ligagdo — ou seja, um evento negativo — mas, ao revés, ¢ um evento
positivo: (i) seja a existéncia de dispositivos de amortecimento ou de reten¢do de agua
da chuva, proprio ou de terceiro, devidamente comunicado a autoridade publica; (ii) seja
o langamento das dguas pluviais diretamente em corpo d’dgua receptor, sem o uso de
infraestrutura que integra o servigo publico. Portanto, a utiliza¢ao ou disponibilizagao do
servigo publico de manejo de 4aguas pluviais urbanas nio exige ligagdo entre o prédio

servido e a rede de drenagem.

Evidentemente que tal ligacdo pode existir, geralmente por meio de
tubulagdes que saem do prédio urbano e, por baixo do passeio publico, lancem as dguas

em sarjeta, componente do sistema de manejo de aguas pluviais urbanas'?.

Contudo, como dito, o servi¢o pode estar sendo utilizado de forma irregular

— por exemplo, com o lancamento direto das aguas pluviais no passeio publico,

usudrios ¢ uma presungao juris tantum, tendo a LNSB inclusive apontado a forma pela qual o interessado
pode realizar a prova no sentido de elidir tal presungao.

10 Observe que se menciona a regularidade na utilizagdo do servigo publico de manejo de dguas pluviais
urbanas. Ja a regularidade fundidria e urbanistica, para identificar o lote urbano, ela aqui ndo se diferencia
dos critérios para se identificar o contribuinte do IPTU - Imposto Predial e Territorial Urbano, dada a
indentidade da tarifa pelo prestagdo dos servigos publicos de manejo de aguas pluviais urbanas e este
tributo, por ambos serem propter rem, como se vera no topico seguinte.

! Cabe lembrar que, ainda que no lote urbano exista dispositivo de amortecimento ou de retengdo de dgua
da chuva, proprio ou de terceiro, o servigo se encontra disponivel, ou seja, pode ser utilizado, o que traz
inegavel beneficio para o proprietario ou ocupante do lote urbano. Citam-se dois exemplos da comodidade
proporcionada: (i) o servico publico pode ser utilizado nos momentos em que necessario reparo ou
manutencao no dispositivo instalado no lote; (ii) quando se conta com o sistema publico para as situacdes
em que o dispositivo seja insuficiente.

12 Ha situagdes em que a ligagdo chega a se assemelhar com a de esgotamento sanitario, com a ligagdo
de tubulagdes em caixas de boca-de-lobo ou de inspe¢do. Porém, tal solu¢do ndo costuma ser adotada
nas cidades brasileiras porque a ligag@o direta com as caixas da boca-de-lobo ou de inspeg¢do podem
comprometer as suas estruturas ou torna-las muito instaveis, sujeitas a repentinas alteracdes.



caracterizando a pratica proibida do estilicio. Porém, essa utilizagdo irregular do servigo

publico ndo desnatura a condi¢io de usudrio'>.

Doutro turno, nem sempre a infraestrutura de manejo de aguas pluviais
urbanas ¢ a tradicional. Ao invés de sarjeta cimentada, podem ser utilizadas outras
tecnologias, desde o uso das laterais da propria via publica, como o uso de gramados,
jardineiras e outros componentes da green infraestructure, solugdes cada vez mais em

voga, pela sua eficacia e por suas externalidades positivas.

Com isso, a auséncia de sarjeta tradicional, ou de boca-de-lobo proxima ao
lote urbano, ndo significa que o servico publico ndo esteja sendo utilizado ou

disponibilizado.

Conclusdo: a condi¢do de usudrio se verifica quia nihil contra, isto €, pela
auséncia de comprovacao, por parte do proprietario, possuidor ou titular do dominio 1til
do lote urbano, de que esteja ou se utilizando de dispositivo de amortecimento ou retengao
de 4gua da chuva, proprio ou de terceiro, ou realizando o langamento das dguas pluviais
do lote diretamente em corpo d’dgua receptor, sem a utilizacdo de componentes da

infraestrutura do servico publico de manejo de 4guas pluviais urbanas'*.

130 langamento de 4dguas pluviais diretamente de um prédio a outro, ou para a via publica, é pratica
milenarmente proibida, conhecida no direito romano como estilicio. No direito brasileiro, na relagao
entre propriedades vizinhas, esta pratica ¢ proibida pelo artigo 1.300 do Cdédigo Civil: “fo]
proprietario construird de maneira que o seu prédio ndo despeje dguas, diretamente, sobre o prédio
vizinho". Ja a expressa previsdo de proibi¢do do estilicio em relagdo ao passeio publico, apesar de o
passeio publico ser predio vizinho, porque também propriedade fundiaria contigua — porém de dominio
publico —, € postura rotineira da legislagdo municipal. Veja-se o caso de Sdo Paulo, em que o Anexo [
do Cédigo de Obras e Edificagdes — COE (Lei municipal n® 16.642, de 9 de maio de 2017) possui o
seguinte dispositivo: “3.4.2. Ndo sera permitido o despejo de daguas pluviais sobre as cal¢adas e os
imoveis vizinhos devendo ser conduzidas por canalizagdo sob o passeio a rede coletora, de acordo
com as normas emanadas do orgdo competente, sob pena de multa renovavel a cada 30 (trinta) dias”.
4 De outra banda, uma vez constatada a existéncia de tais dispositivos ou langamento direto, o
proprietario ou o ocupante do lote urbano possui o direito de obter o respectivo impacto em relagdo aos
valores cobrados, o que pode gerar tanto a diminui¢do de valores quanto o reconhecimento de que a
cobranga ndo ¢ devida, porque demonstrado que o proprietario ou ocupante do lote urbano ndo ¢ usuario
do servigo. Evidentemente que essa ultima situagdo nao se aplica na hipotese de o servigo ser remunerado
mediante taxa ou tarifa bindria, constituida de duas partes: (i) uma relativa a disponibilizagdo e
manuten¢do de infraestrutura para a prestacdo do servigo; e (ii) outra relativa aos custos incorridos pela
operacao dos sistemas, ou seja, derivado do efetivo uso dos servigos. Com isso, ndo haverd como os
usudrios ficarem imunes a taxa ou tarifa, na parte de seu valor relativa a mera disponibilizagdo e
manutencdo das infraestruturas para a prestacao dos servigos. De se ver que o servigo podera ser utilizado
a qualquer momento pelo ocupante ou proprietario daquele lote urbano, mesmo que nele exista
dispositivos para o amortecimento ou retencdo da agua da chuva, pelo que seu pagamento se deve a tal
disponibilidade do servigo publico. A taxa ou tarifa bindria é expressamente prevista na legislacdo, pois
esta afirma que a remuneragdo pela prestagdo dos servigos publicos de sanecamento basico podera



1.2.3. NATUREZA PROPTER REM

Como dito ao inicio, a condicao de usuario decorre de duas caracteristicas,
sendo a segunda delas a natureza propter rem da tarifa que remuneram a prestagdo dos

servicos publicos de manejo de aguas pluviais urbanas.

Esse aspecto remete ao fato de que as obrigagdes podem possuir duas
naturezas: (i) in personam e (ii) propter rem. A primeira se constitui em razdo da
manifestacdo expressa ou tdcita da vontade, portanto indissociavelmente vinculada a

pessoa, enquanto que a segunda se deriva da situacdo de um imoével.

Exemplificando: a obrigagdo de pagar tarifa em razdo da prestagdo dos
servicos de telefonia ¢ de quem os solicitou, caracterizando a obrigacao in personam; ao
passo que a obrigagdo de pagar o imposto predial e territorial urbano — IPTU ¢ do
proprietario do imével, mesmo que ndo o ocupe, caracterizando a obrigagcdo propter

remls.

No caso dos servigos publicos de saneamento basico, a primeira impressao €
a de a obriga¢do de pagar tarifas para remunerar sua prestacao seria in personam, ou seja,
teria natureza pessoal. Isso porque a referéncia sio os servicos publicos de abastecimento

de 4gua e de esgotamento sanitario que, efetivamente, costumam possuir essa natureza’®.

Contudo, nem de todos os servigos publicos de saneamento basico derivam

obrigacdes in personam.

considerar o “custo minimo necessario para disponibilidade do servico em quantidade e qualidade
adequadas” (art. 30, IV, da LNSB).

15 Observa-se que o fato de o IPTU ser uma obrigagdo propter rem significa que tal obrigagio é constituida
tendo por sujeito passivo o proprietario, o possuidor ou o titular do dominio util do imé6vel. Constituida
assim a obrigacdo, mediante negocio juridico de natureza pessoal (por exemplo, contrato de locagdo), ela
pode ser atribuida a um terceiro (locatario). Nessa situacdo, a obrigagdo de o locatario pagar o IPTU ¢ de
natureza contratual, vinculando apenas as partes do ajuste. Caso nao cumprida, o locador tera o direito de
cobrar o locatario, porém continuara devedor do IPTU, porque a obrigagdo continuard propter rem, nao
sendo, neste aspecto, afetada pelo contrato de locacdo que, em relagdo a ela, € res inter alios.

16 No Relatério 2, esse tema foi minuciosamente analisado, tendo-se registrado que a jurisprudéncia, no
inicio, era oscilante, porque por vezes reconhecia que essa obrigacao teria natureza propter rem. Contudo,
a jurisprudéncia no STJ consolidou entendimento no sentido de reconhecer que essa obrigagdo possui
natureza in personam (Primeira Turma, Agravo Interno no Agravo em Recurso Especial 1.105.681/SP, Rel.
Min. Gurgel de Faria, v.u., j. 18.09.2018).



A prestagdo do servico publico de limpeza urbana, por exemplo, por ser
indivisivel, ndo admite remuneracdo por seu usudrio, pelo que incabivel indagar se esta

remuneragao teria natureza in personam ou propter rem.

Ja o servico publico de manejo de aguas pluviais urbanas possui natureza
propter rem e, neste aspecto, se diferencia dos servigos publicos de abastecimento de
agua e de esgotamento sanitdrio. Isso porque o servigo publico de abastecimento de agua
¢ utilizado apenas quando o domicilio atendido for efetivamente ocupado, porque a agua
fornecida ¢ usufruida pelas pessoas que ocupam o imdvel; ja no caso do servigo publico
de manejo de aguas pluviais urbanas, as aguas pluviais originadas do imdvel serdo

langadas na rede publica independentemente de o imével estar ocupado!”.

Com isso, o usudrio do servigo publico de manejo de 4guas pluviais urbanas
¢ o proprietario, possuidor ou titular de dominio util do imoével urbano atendido. Como
se vera no Capitulo 4 deste Relatorio, tal circunstancia permite que o cadastro para o
langamento do imposto predial e territorial urbano — IPTU seja também utilizado para a
viabilizar a cobranga da tarifa pela prestagao dos servigos publicos de manejo de aguas

pluviais urbanas.

Observe-se que o proprietario, possuidor ou titular do dominio util pode ser
pessoa juridica de direito publico ou, ainda, que a propriedade, posse ou dominio util
venha a recair sobre bens de uso comum do povo. Como se V€, esse servico pode possuir

diversas espécies de usuarios. A esse outro tema ¢ dedicado o proximo topico.

17 Registre-se que houve debate no ambito dos servigos publicos de abastecimento de dgua potavel e de
esgotamento sanitario, no sentido de instituir tarifa por mera disponibilidade. Instituida tal espécie de tarifa,
o usuario deve pagéa-la mesmo que ndo utilize o servico, uma vez que o pagamento ¢ contrapartida apenas
para manté-los disponiveis. Nessa hipdtese, a obrigagdo de pagar tarifa continua possuindo natureza in
personam, porque basta o usuario solicitar o desligamento para ndo ser mais considerado usuario e,
portanto, dependendo a obrigagao de pagar tarifa da manifestagdo de vontade, e ndo apenas da situagdo do
imovel. Porém, se a tarifa de mera disponibilidade for acompanhada da obrigatoriedade da ligacdo, a
obrigacdo de pagar tarifa dependera apenas da situacdo do imovel, ou seja, de estar ou ndo localizado em
logradouro publico onde instaladas redes. Nessa tltima hipotese, entendemos que os valores da tarifa por
mera disponibilidade constituem obrigagdo de natureza propter rem. Como se conclui, a natureza in
personam ou propter rem da obrigacdo de pagar tarifa ndo decorre da natureza do servigco, mas da forma
como ¢ estruturada e instituida a tarifa ou outra forma de remunera¢do de sua prestagcdo. Esse aspecto
merece destaque porque foi aprovada a proposta no Senado Federal que prevé a obrigatoriedade da ligagdo
e a possibilidade de tarifa por mera disponibilidade: “[a]s edificacdes permanentes urbanas serdo
conectadas as redes ptblicas de abastecimento de 4gua e de esgotamento sanitario disponiveis e sujeitas ao
pagamento de taxas, tarifas e outros precos publicos decorrentes da disponibilizagdo e da manutencao da
infraestrutura e do uso desses servigos” (nova redacdo do caput do art. 45 da Lei Nacional de Saneamento
Basico, alterada pela atual Lei 14.026/2020).



1.3. Espécies de usuarios

1.3.1. INTRODUCAO

A nova LNSB prevé que os servigos publicos de saneamento bésico
considerard as “categorias de usudrios, distribuidas por faixas ou quantidades crescentes
de utilizagdo ou de consumo” (art. 30, 1), bem como que “/d]esde que previsto nas
normas de regulagdo, grandes usudrios poderdo negociar suas tarifas com o prestador

dos servigos, mediante contrato especifico, ouvido previamente o regulador” (art. 41).

Como pode se concluir, ¢ do regime legal que os usudrios sejam divididos em
categorias, sendo uma delas a dos grandes usuarios. Isso permite classificar os usuarios
em duas espécies principais: (1) usudarios comuns e (il) grandes usudrios, as quais serao

aqui analisadas.

1.3.2. USUARIOS COMUNS

O usuario comum € o proprietario, possuidor ou titular do dominio util de lote
urbano. Logo, por exclusdo, o grande usudrio ¢ quem exerce quaisquer desses direitos
sobre areas urbanas que nio se caracterizam como lote, como bens de uso comum do

povo, rodovias, sistema metroviario, etc.

Contudo, de acordo com as opgdes de politica publica, pode ser considerado
grande usudrio o proprietario, possuidor ou titular de dominio util de lote urbano que
ultrapasse determinadas dimensdes; dito de maneira direta: o proprietario de lote urbano

de grandes dimensdes pode ser considerado grande usudario.

A espécie usuario comum ¢ constituida das seguintes subespécies: (i) pessoa
fisica; (ii) pessoa juridica de direito privado (integrante ou ndo da Administracido

indireta); e (ii1) pessoa juridica de direito publico.

No que se refere as pessoas fisicas e as pessoas juridicas de direito privado,

ndo ha grandes dificuldades. J4 as pessoas juridicas de direito publico merecem analise.



A uma, porque pode ser questionada a possibilidade de pessoa juridica de
direito publico ser onerada por tarifa. A matéria ¢ vencida, porque hoje € consolidado que

a imunidade reciproca entre entes federativos abrange apenas impostos'®,

A duas, porque pode ser considerado inviavel que autarquia distrital lance
tarifas sobre outros entes da Administracido do DF. Porém, esse obice ¢ facilmente
afastado porque ndo hd que se falar em confusdo, ja que o credor e o devedor se
constituem pessoas juridicas distintas. A confusdo existiria apenas em relagdo a propria
autarquia distrital prestadora do servigo, inviabilizando que sejam cobradas tarifas dela

proprial®.

8 A imunidade reciproca, ja abordada no Relatorio 1, é tema previsto no art. 150, inciso VI, alinea "a" da
Constituicao Federal, em que se concede as pessoas juridicas de direito publico a imunidade tributaria. Luis
Eduardo SCHOUERI esclarece que “a razdo por que ndo se cobram impostos das pessoas juridicas de
Direito Publico esta no fato de elas ndo possuirem capacidade contributiva; tém, por certo, capacidade
economica, mas ndo ha capacidade contributiva. Em sintese: o dispositivo do art. 150, VI, “a”, da
Constitui¢ao Federal deve ser lido em conjunto com o Principio Federativo, de um lado, e com o Principio
da Capacidade Contributiva, de outro, todos em conjunto, determinando o alcance da imunidade. E assim
que a imunidade atinge a todas as pessoas juridicas de Direito Publico, inclusive suas autarquias e
fundagoes. Ndo sé a Unido estd protegida dos impostos estaduais e municipais, e estes dos impostos
daquela, como também se garante a imunidade entre Estados ou entre Municipios”. Direito tributario. 9.
ed. Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2019. p. 823. Essa espécie de imunidade tributaria foi estendida também
as empresas publicas ou as sociedades de economia mista com participagdo privada ndo relevante se
prestadoras de servigo publico, através de uma série de decisdes proferidas pelo STF ((v.g., RE 253.472-
SP, Rel. Min. Joaquim Barbosa, j. 1.2.2011, no qual se reconheceu imunidade tributéria para a Companhia
Docas do Estado de Sdo Paulo — CODESP; ARE 944.558, Rel. Min. Rosa Weber, j. 20.9.2016, no qual se
reconheceu a imunidade tributaria para a Companhia Brasileira de Trens Urbanos — CBTU; ACO 2.243-
AL, Rel. Min. Dias Toffoli, j. 27.5.2016, que reconheceu imunidade tributiria para a Companhia de
Sanecamento de Alagoas — CASAL; AC 1.851 —QO, Rel. Min. Ellen Grace, j. 17.6.2008, em que se
reconheceu a imunidade tributéria para a Companhia de Aguas e Esgotos de Rondénia — CAERD; ACO
2.730 AgR, Rel. Min. Edson Fachin, j. 3.4.2017, que se reconheceu imunidade tributaria para a Companhia
Santense de Saneamento — CESAN; ARE 763.000 — AgR, Rel. Min. Roberto Barroso, j. 30.9.2014, que
reconheceu imunidade tributaria, decisdao cuja beneficidria também é a CESAN). Porém, caso a empresa
tenha participacao relevante de capital privado, tendo por objetivo primario o lucro e ndo a mera prestagdo
de servicos publicos, a tendéncia ¢ a de se negar esta imunidade tributaria, pois assim tem se inclinado o
STF no julgamento do Recurso Extraordinério 600.867-SP, com repercussdo geral reconhecida, no qual a
Recorrente ¢ a Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo — SABESP, sendo que se
posicionaram contra o reconhecimento da imunidade a impostos os Ministros Joaquim Barbosa (Relator,
hoje sucedido pelo Min. Edson Fachin), Teori Zavaski, Luiz Fux, Rosa Weber, Gilmar Mendes ¢ Dias
Toffoli, tendo votado a favor desta tese, até o presente, apenas o Ministro Roberto Barroso — contudo,
apesar da expressiva votagdo, o recurso nao se encontra julgado porque pendente o voto da Ministra Carmén
Lucia, que esta com vista dos autos desde o dia 6.8.2015.

19 Sobre o conceito de confusdo, ressalta-se o entendimento de Silvio de Salvo VENOSA, que esclarece
que “/nja obrigagdo, é essencial a existéncia de dois polos, um credor do lado ativo e um devedor do lado
passivo. Ninguém pode ser credor ou devedor de si mesmo. Quando, por fatores externos a vontade das
partes, as caracteristicas de credor e devedor se fundem, se confundem na mesma pessoa, hd
impossibilidade logica de sobrevivéncia da obrigagdo. Portanto, hd confusdo na acepgdo do direito
obrigacional ora em estudo, quando se reunem na mesma pessoa a qualidade de credor e devedor. (...)”
Direito civil: obriga¢des e responsabilidade civil. 17. ed. Sao Paulo: Atlas, 2017. p. 336.



A trés, porque pode se considerar vedada a cobranga de tarifa sobre pessoas
juridicas de direito publico externo, como as representagdes diplomaticas e consulares ou
as organizagdes internacionais. Contudo, nos termos do direito internacional, a imunidade
diplomadtica nao alcanga o pagamento de precos como contrapartida da prestacao de

servicos publicos.

1.3.3. GRANDES USUARIOS

Como vimos acima, 0os grandes usudrios sao os proprietarios, possuidores e
titulares de dominio 1til de areas urbanas que nao se caracterizam como lote, bem como,
se essa for a opcao da politica publica, de proprietarios, possuidores e titulares de dominio

util de lotes urbanos que ultrapassem determinadas dimensdes.

As subespécies de grandes usuarios sao variadas, sendo que, aqui, a nossa

analise se circunscrevera a duas delas:

(1) O proprietario, possuidor ou titular de dominio 1til de bens de uso
comum do povo;

(i1) a constituida pelos grandes usuarios que, além de lancarem 4guas
pluviais na rede publica, sdo candidatos naturais a, mediante
remuneragdo especifica, receber do prestador publico servigcos de
implantacao, manutengao e operacao dos sistemas de manejo de aguas
pluviais de sua propriedade ou sob sua gestdo (por exemplo, o
Departamento de Estradas de Rodagem do Distrito Federal —
DER/DF).

20 A Convencdo de Viena sobre as Relagdes Diplomaticas disciplina que “/o] agente diplomdtico gozard
de isengdo de todos os impostos e taxas, pessoais ou reais, nacionais, regionais ou municipais, com as
excegoes seguintes: e) os impostos e taxas que incidem sobre a remuneracdo relativa a servigos
especificos” (artigo 34, alinea “e”), enquanto que a Convencdo de Viena sobre Relagcdes Consulares
determina que “/o/s locais consulares e a residéncia do chefe da reparticdo consular de carreira de que
for proprietdrio o Estado que envia ou pessoa que atue em seu nome, estardo isentos de quaisquer impostos
e taxas nacionais, regionais e municipais, excetuadas as taxas cobradas em pagamento de servigos
especificos prestados” (artigo 32°, 1). Com isso, facil concluir que a taxa ou tarifa pela prestacao do servigo
publico de manejo de 4dguas pluviais podera ser exigida mesmo no caso de representagoes diplomaticas e
consulares situadas na zona urbana do Distrito Federal, por se tratar de servigo especifico, assertiva que
nos parece bastante razoavel. Isso porque ndo haveria razio capaz de justificar o fato de Embaixada ou
Consulado ficar isento do pagamento de servigos publico como o de energia elétrica ou o de abastecimento
de agua, por exemplo.



Relembre-se que a LNSB, ao mencionar os grandes usuarios, dispde que
“[d]esde que previsto nas normas de regulagdo, grandes usuadrios poderdo negociar suas
tarifas com o prestador dos servigos, mediante contrato especifico, ouvido previamente
o regulador” (art. 41). Como se observa, caracteristica marcante da espécie grandes
usuarios ¢ o fato de que a relagdo entre ele e o prestador pode ser disciplinada por contrato

especifico.
Aqui analisa-se dois deles.

Um ¢ o proprietario das areas comuns do povo, ou seja, a Administracao
Direta do Distrito Federal. Relembre-se que o Codigo de Aguas reconhece natureza
juridica especifica das aguas pluviais originadas na precipitacao nos bens de uso comum
do povo, afirmando que “/s]/d@o de dominio publico de uso comum as dguas pluviais que
cairem em lugares ou terrenos publicos de uso comum” (art. 107), bem como que “/a/
todos é licito apanhar estas aguas” (art. 108, caput), porém também dizendo que “/njdo
se poderdo, porém, construir nestes lugares ou terrenos, reservatorios para o
aproveitamento das mesmas daguas sem licen¢a da administracdo” (art. 108, paragrafo

unico).

A questdo, em si, ndo ¢ complexa: o servigo € prestado para a Administracao
Direta que, portanto, esta sujeita a atender a sua disciplina e, ainda, a realizar o pagamento
da remuneracdo por sua prestagdo — da mesma maneira, por exemplo, que a
Administragdo Direta estd sujeita ao pagamento das tarifas do servico publico de
abastecimento de d4gua, mesmo que tal servigo seja prestado por empresa a qual exerga o

controle aciondrio, ou seja, que integra a Administracdo Indireta do Distrito Federal.

J& a segunda hipdtese trata-se de grandes usudrios em que seria natural que o
contrato especifico preveja que o prestador, além de manter o servigco publico, também
execute outras espécies de atividades para o usuario — exemplos desta espécie de grande
usudrio seria o Departamento de Estradas de Rodagem do Distrito Federal (DER/DF) ou
a Companhia do Metropolitano do Distrito Federal (Metrd DF). Isso porque tais usudrios
possuem sistemas proprios, que precisam ser operados e mantidos de forma técnica e
adequada, sob pena de interferirem de forma negativa nos sistemas do servigco publico de

manejo de aguas pluviais.



Tendo em vista a expertise do prestador de tal servigo publico, e o seu
interesse de que tais sistemas (privados) sejam bem mantidos e operados, evidente que o
contrato especifico, referido na Lei, poderéd prever que este prestador, além de ofertar o
servico publico, mesmo que utilizado de forma parcial pelo grande usuario (ante a que
possui sistemas proprios de manejo, que atende a parcela de sua demanda), também
preveja a prestagdo de outros servigos, mediante remuneragdo especifica — a caracterizar

prego privado, ndo mais tarifa.

De qualquer forma, importante deixar claro que as tarifas dos grandes
usudrios sdo usualmente diferenciadas, disciplinadas — como se viu — por contrato
especifico, o qual devera ser celebrado atendendo as normas que, sobre o tema, tenha

editado o regulador dos servigos.

1.4. Condominios: prestadores em regime de autogestdo

A situacao dos condominios ¢ bastante diferente dos usuarios supracitados —
sejam estes publicos ou privados. Isso porque a figura que recebe aguas, da-lhes
tratamento adequado e as langa no corpo d’agua receptor — inclusive detendo outorga do

direito de uso dos recursos hidricos — trata-se de um prestador?'.

Ou seja, o condominio se enquadra enquanto prestador na medida em que
possua sistemas proprios e realize toda a atividade de manejo de aguas pluviais de forma
auténoma, sem utilizar a infraestrutura do servigo publico. Isso conduz a duas situacdes:
(1) ndo ser usuario, porque a solucao teria natureza privada — como previsto no inicio do
caput do art. 5° da Lei Nacional de Saneamento Basico — LNSB: “/n/do constitui servico
publico a agdo de saneamento executada por meio de solugoes individuais, desde que o
usuario ndo dependa de terceiros para operar os servigos (...)”; ou (ii) adquirir o
condominio a natureza de prestador de servigo publico, assumindo a condicao de usuario

dos servigos os seus condominos.

2! Importante ressaltar que muitos condominios sdo implantados de forma irregular no DF, ndo seguindo
os padrdes de projetos determinados pela NOVACAP. Sendo assim, hd condominios que possuem
problemas de incompatibilidade de suas redes com as redes desta empresa. Ainda que essas irregularidades
possam ser corrigidas posteriormente a0 momento de implantacdo dos condominios, trata-se de um cenario
particularmente problematico, tendo em vista que a NOVACAP tende a ter de conceder a autorizagdo para
langamento desses condominios em redes de sua responsabilidade, ainda que as redes dos proprios
condominios ndo sigam os parametros desta Companhia.



Nesta segunda hipotese, que mais nos salta aos olhos, haveria a prestagao
indireta de servico publico mediante autogestdo, ou seja, pelos proprios usudrios,

organizados em associagdes ou cooperativas.

Esta hipotese € expressamente prevista pela legislacdo, seja pela redagao
original da Lei Nacional de Saneamento Basico, como pelo Cédigo Sanitario do Distrito

Federal, que prevé:

Art. 12.(..)
()

§ 4° O Poder Publico pode autorizar, em carater temporario, a prestagdo de
servicos publicos de saneamento ambiental por seus proprios usuarios
organizados em cooperativa ou associagdo, desde que os servicos se limitem
a:

I - determinado condominio;

II - localidade de pequeno porte, de caracteristicas rurais, predominantemente
ocupada por populagdo de baixa renda, onde outras formas de prestacdo
apresentem custos de operacdo e manutengdo incompativeis com a capacidade
dos usuarios de pagar pelos servigos.

(Lei distrital n® 5.321, de 6 de margo de 2014)
Ou seja, em prazo certo, que poderd ser sucessivamente renovado, a
legislacao distrital prevé a hipdtese de prestacdo autorizada, em regime de autogestao,
por parte de cooperativa ou de associacdo de usuarios, que integram determinado

condominio, ou localidade rural de pequeno porte.

Reafirmamos, para maior clareza, que ndo se trata de agdo de saneamento de
responsabilidade privada, mas na prestacdo de servigo publico em regime excepcional,
pelos proprios usudrios. Com isso, a prestagao dos servigos deverda atender a regulacdo
e, também, o regime juridico tipico dos servigos publicos, com destaque para a
observancia dos principios da continuidade, da nao-discriminacdo, da atualidade e da

modicidade tarifarias.



2. QUAL DEVE SER A METODOLOGIA PARA SE APURAR
O VALOR DA RECEITA TARIFARIA? (OU, DITO DE
OUTRA FORMA, QUAL METODOLOGIA PARA SE
APURAR O VALOR DO CUSTO DE REFERENCIA?)2

2.1. Introduc¢ado

Definido no Capitulo anterior quem deve pagar a tarifa — o que se identifica
com o conceito de usuario dos servigos publicos de manejo de dguas pluviais urbanas —,
cabe aqui perguntar qual serd o valor a ser arrecadado pelas tarifas, o que, por seu turno,

se confunde como conceito de custo de referéncia dos mesmos servigos publicos.

Evidentemente que dizer qual ¢ este valor excede o escopo do presente
estudo, havendo inclusive consultoria contratada pela ADASA especificamente para

realizar esta tarefa.

Porém, inclusive em vista do Termo de Referéncia que orienta o presente
Relatério, importante delinear alguns aspectos metodologicos, mesmo que na fronteira

entre o Direito e a Economia, que possam a orientar a defini¢ao deste custo de referéncia.

2.2. Defini¢do do custo de referéncia como uma tarefa da regulagao

A fixacdo da receita tarifaria, ou seja, da receita necessaria para que um
servigo publico seja prestado ou colocado a disposi¢do de seus usudrios ¢ uma questiao

complexa e que exige a atuacao do regulador.

Em outras atividades, possivel se entender que o mercado fixe estes valores,
mediante competicdo — em uma espécie de autoregulacdo, pelo proprio mercado.
Teoricamente, a competi¢do levaria a que os fatores de produgdo fossem alocados de
forma mais eficiente, determinando custos menores para a atividade econOmica de

prestagao de servigos e de fornecimento de bens.

22O conteudo deste Capitulo corresponde ao previsto no Termo de Referéncia, como “Descri¢do e analise
do Custo de referéncia (receita requeira; o que serd rateado entre os usuarios) € seus componentes:
manutengdo, operacao e reposicao de ativos. Natureza dos custos de expansdo passiveis de inclusdo no
custo de referéncia”.



Contudo, diante dos servicos publicos, normalmente se estd diante de
monopalios naturais, de servigos de utilidade publica caracterizados por fortes economias
de escala e escopo, sendo inexistentes produtos substitutos*>. Com isso, caso ndo haja a
intervencdo do Estado, mediante regulacao, ha a grande possibilidade de dominancia do

mercado ¢ de cobrangas abusivas.

Afora isso, os investimentos em infraestrutura de servigos publicos sdo
bastante especificos e de longo prazo de amortizacdo (entre 20 e 30 anos). Dito de outra
forma, talvez mais clara e direta: uma vez realizados os investimentos, os ativos
constituidos nao podem ser transferidos a outra atividade econdmica e s6 havera retorno

financeiro a longo prazo*.

Some-se, ainda, que a dire¢do politica do Poder Concedente pode mudar ao
longo da execugdo do contrato, em razao da natural alternancia do poder em regimes
democraticos, advindo novas visdes sobre a prestacao do servigo publico, implicando

riscos politicos.

Por fim, apenas para ilustrar com um aspecto a mais, a definicdo do servigo
publico, de suas caracteristicas e qualidade, por se tratar de atividade publica, mesmo que
eventualmente executadas por maos privadas, possui aspectos politicos. A sociedade
pode definir e modificar — por razdes culturais, econdmicas, ambientais e outras — qual o
nivel de qualidade, e outras caracteristicas dos servigos publicos, o que impacta os valores

para a sua prestacao ou disponibilizagao.

Estas variegadas®® circunstancias impactam a regulagdo, que deve atender a
diversos interesses, como proteger os usuarios de servigos publicos, ou o proprio
prestador dos servicos ou seus financiadores, principalmente permitindo seguranca

juridica para os investimentos.

23 CAMACHO, Fernando Tavares. RODRIGUES, Bruno da Costa Lucas. Regulagdo econdémica de
infraestruturas: como escolher o modelo mais adequado? In. Revista do BNDES ed. 41, jun., 2014. pp.
257-288.

2 FARIA, Diogo Mac Cord de. 4 Revisdo Tarifaria no setor de Saneamento Bdsico: como adaptar o
modelo do setor elétrico as particularidades da Lei 11.445/07. Disponivel em:
<https://www.saneamentobasico.com.br/a-revisao-tarifaria-no-setor-de-saneamento-basico-como-
adaptar-o-modelo-do-setor-eletrico-as-particularidades-da-lei-11-44507/>. Ultimo acesso em: 30 abr.
2020.

%5 Variegado ¢ adjetivo daquilo que apresenta cores ou tonalidades variadas; daquilo que é matizado.
Também se refere aquilo que ostenta diversidade; diversificado, variado, diferente.




Exatamente por isso que recomenda-se que alguns aspectos sejam
considerados: (i) investimento na reposi¢cao dos ativos, com o objetivo de recuperar
eventuais perdas em razdo da depreciacio?®; (ii) possivel modernizagdo tecnolégica
(abarcando, a titulo de exemplo, o acompanhamento e um alarme de chuvas intensas)?’;
(i11) custos com o controle da qualidade das aguas pluviais em alguns pontos de
lancamento®®; (iv) refor¢o de investimentos utilizando a ja mencionada green
infrastructure, acompanhada ou ndo de gray infrastructure; e, por fim, (v) os custos
financeiros aos quais se possa eventualmente incorrer, em razao de operagao de crédito
ou de custo de capital em parceria publico-privada — PPP, para viabilizar determinada

infraestrutura®.

Importante ressaltar que, no caso em apreco, o montante auferido a partir da
cobranca de tarifa pela prestacdo do servigo publico de manejo de dguas pluviais urbanas,
devera cobrir os custos de desobstrugao, limpeza, manutengao de bocas de lobo, inclusive
de reposicdo de grelhas danificadas ou roubadas. Essas atividades compreendem o

servigo publico a ser prestado (art. 50, Lei 4.285/2008).

Tendo em vista esses investimentos futuros, € possivel que parte do custo de
referéncia seja destinado a um fundo de investimentos. Nesse caso, seria necessaria a
adocdo do modelo de tarifa bindria — j4 mencionada no tépico 1.2.2 deste estudo — para

remunerar a prestacdo do servico publico de manejo de aguas pluviais urbanas.

26 Quando ha um investimento na reposi¢do dos ativos — seja a titulo de manutengdo, limpeza, operagio,
reforma, entre outros —, substitui-se um ativo pelo outro. Nesse caso, portanto, a tarifa repde aquilo que foi
gasto. Ainda que, do ponto de vista do gasto publico, seja um investimento, trata-se, do ponto de vista
tarifario, de mera reposicdo do que ja existia, na tentativa de recuperar a parcela perdida quando da
depreciacao do ativo.

27 No caso de regides entre as quais ha diferenga topografica, & possivel que as 4reas a jusante tenham maior
alagamento do que as areas a montante quando da ocorréncia de chuvas intensas, de modo que ¢ preciso
avisar a populaco para se evitar a regido alagada. Se houver um dano a populagdo em decorréncia da falta
de orientacdo, o Poder Publico pode até ser responsabilizado por este dano, conforme art. 37, §6°, CF.
Exatamente por isso que muitas cidades adotam a sinalizagdo de ambientes de alagamento por meio de
placas como medida preventiva da responsabilizagdo publica do Estado. Isso impacta diretamente no
mercado imobiliario e no mercado de seguros, tendo em vista a possivel desvalorizag@o imobiliaria daquela
regido sinalizada pelas placas, bem como tendente aumento no valor dos seguros.

28 Esse ¢ o caso de verificar a qualidade da 4gua captada de algumas regides antes do seu langamento nos
corpos d’agua receptores. Verifica-se, por exemplo, se a d4gua esta contaminada (ou ndo), bem como o nivel
de poluicdo desses locais. Na Itdlia, essa ¢ uma pratica adotada, especialmente nas regides das vinicolas,
pois a sujeira das cidades pode contaminar os vinhos. Para além dessa medida, existem também
mecanismos de coleta das dguas pluviais urbanas em intervalos temporais determinados, acompanhando o
tratamento paulatino da 4gua até o momento em que chega ao rio.

2 Um exemplo de atual PPP contratada para viabilizar infraestrutura é a PPP dos piscindes na cidade de
Séo Paulo.



Extremamente comum nos contratos de affermage®” na Franga, para delegar a prestagio
de servigos publicos de abastecimento de 4gua e de esgotamento sanitario, esse modelo
de remuneracdo permite que a tarifa se divida em duas: uma tarifa destinada

exclusivamente a operagao, e outra destinada exclusivamente a investimentos.

Assim, o montante arrecadado a partir desta segunda parte da tarifa cobrada
pela prestagdo do servigo publico de manejo de dguas pluviais urbanas integraria este

fundo, destinado a custear os investimentos no servigo prestado.

2.3. Os modelos de regula¢do: regulagdo contratual e regulagdo discricionaria

Dentro do complexo panorama anteriormente descrito, € um enorme desafio
para a regulacdo conhecer o valor dos custos de operagao ou dos investimentos em regime
de eficiéncia, sendo que, para tanto, a regulagdo adota dois modelos: (i) a regulagdo por

contrato’! e (ii) a regulacdo discriciondria.

Na regulagdo contratual, os pregos sao desvinculados do custo de prestagao
do servigo regulado, porque estabelecida uma equagdo economico-financeira inicial para
o contrato, que ¢ inclusive protegida por dispositivo constitucional, o qual prevé que os
contratos celebrados pela Administragdo Publica devem prever  “clausulas que
estabelegam obrigagoes de pagamento, mantidas as condigoes efetivas da proposta’ (art.

37, caput, XXI).

Evidente que, mesmo estabelecida a equag¢do econdmico-financeira, em
especial por os contratos serem de longo prazo, havera aspectos que permanecerao nao
disciplinados contratualmente, ou, ainda, havera eventos de consequéncias incalculaveis,
que necessitarao ser disciplinados pela regulagdo, de forma externa ao contrato, porém o

tendo por referéncia’?.

30 Para um maior aprofundamento deste tipo de contrato, v. o manual sobre ele produzido pela Associagio
dos Prefeitos da Franga: LLORENS, Frangois. SOLER-COUTEAUX, Pierre. Guide de [ affermage du
service de distribuition d eau potable. Paris: Association des Maires de France, 2001. Disponivel em
https://ppp.worldbank.org/public-private-
partnership/sites/ppp.worldbank.org/files/ppp_testdumb/documents/modelaffermagefrench.pdf. ~ Ultimo
acesso em: 30 jul. 2020.

31 Gomez-Ibanez denomina essa pratica de Concession Contracts. IBANEZ, José-Goémez. Regulating
Infrastructure: Monopoly, Contracts, and Discretion. Cambridge: The Harvard University Press, 2003.

32 Sobre o tema, v. NATAL, Tatiana Esteves. 4 teoria dos contratos incompletos e a natural incompletude
do contrato de concessdo. Rio de Janeiro, 2009. Disponivel em:



Afora isso, como na concessao a alocagao de riscos em relagdo aos diversos
eventos que compdem ou podem influenciar a prestagdo ou disponibilizagdo dos servigos
publicos pode ser pactuada de diferentes formas, atraindo a responsabilidade para as
consequéncias de determinados eventos ora para o Poder Concedente, ora para o
Concessionario, mesmo com a equagao econdmico-financeira inicial estabelecida, havera
que se avaliar o impacto de tais eventos e sua responsabilidade, o que também

proporciona importante papel para a fungdo regulatoria, mesmo que de tipo contratual.

A regulagdo contratual, em geral, ¢ aplicada quando o Poder Publico convoca
particulares, com interesse de assumirem riscos e obterem lucros, na prestagao de servigos
publicos. Porém, pouco a pouco, mesmo com limitacdes, este modelo de regulagdo vem
encontrando espago também na prestagdo direta, ou seja, pelo proprio Poder Publico —
seja o Poder Publico titular dos servicos, seja o Poder Publico que coopera com este

primeiro.

Ja na regulagdo discriciondria nao ha uma equag¢do econdmico-financeira
inicial vinculante. O servico ¢ prestado mediante parametros de custo e de remuneracio
de capital que devem variar ao longo da prestagao dos servicos, pelo que havera a
necessidade de se reavaliar periodicamente, ou extraordinariamente, as condigdes
econdmicas, a fim de se fixar valores que traduzam eficiéncia tanto em relagdo a operacao

dos servigos, como aos investimentos.

Ou seja, o que teoricamente o mercado obteria mediante a competicao sera
necessario mimetizar por meio da regulacdo, mediante parametros técnicos. Diversas sdo
as metodologias para isso: (i) como a auditoria direta do custo dos servigos; (ii) a fixacao
de uma referéncia de custos por outras empresas do setor (Benchmarking) ou pela
simulagao de um prestador eficiente ( “empresa-espelho”), o que, ndo raro, geram precos-
tetos (prices cap) para os servigos, ou para parte de seus custos (¢ possivel um modelo
hibrido, em que o price cap seja utilizado para regular alguns aspectos de prestagdo de

servigos submetida a regulacdo contratual).

<http://www.procuradoria.al.gov.br/centro-de-estudos/teses/xxxv-congresso-nacional-de-procuradores-
de-estado/direito-
administrativo/A%20TEORIA%20D0OS%20CONTRATOS%20INCOMPLETOS%20E%20A%20NATU
RAL%20INCOMPLETUDE%20D0%20CONTRATO%20DE%20CONCESSa0.pdf/at_download/file.
Ultimo acesso em: 21 jul. 2020.




Essas duas modalidades, as regulagdes por contrato e discricionaria, tém em
comum a cobranga de uma remuneragdo pela prestacdo de um determinado servigo
publico, valor este anualmente corrigido por indice inflacionério. A principal diferenca
entre elas € que, na discriciondria — além da mencionada corre¢ao —, existe 0 mecanismo
da revisao periddica tarifaria (RTP) que possui um escopo bem amplo. Ou seja, a tarifa
cobrada dos usuarios ¢ periodicamente ajustada aos custos do prestador, trazendo o
desafio de conhecer tais custos ou, ainda, de os reconhecer dentro de pardmetros de

eficiéncia.
Nesse cendrio, cabe ao regulador duas principais fungoes.

Primeiro, ¢ preciso que sejam identificados os riscos envolvidos no setor
regulado. Essa identificagdo ¢ primordial para que, em seguida, o regulador
assertivamente escolha qual a melhor categoria regulatoria aquele caso. Isso implica
avaliar os incentivos econdmico gerados por cada um dos possiveis modelos de regulagao

em razdo das caracteristicas da atividade regulada.

Observe-se que, muitos embora as regulagdes por contrato e discricionadria
tenham suas peculiaridades e ensejem riscos regulatorios distintos, elas ndo sao
excludentes. E possivel, em um tnico caso, como se viu acima, contemplar estratégias
das duas modalidades, resultando, portanto, em uma combinacdo de metodologias

regulatorias.

Nao se pretende aqui esgotar a analise dessas espécies de regulagdo, pois nos
afastaria de nossos objetivos principais. Contudo, entender estes modelos ¢ relevante para
a compreensao de como pode ser obtida, em termos regulatdrios, o custo de referéncia

dos servigos.

2.3.1.1. REGULACAO POR CUSTO DE SERVICO

A regulacgdo por custo de servico ¢ modalidade ex post, ou seja, caracteriza-
se por ter o preco regulado posteriormente a0 momento em que foram incorridos. Nesse
sentido, ndo ha o que se falar em expectativas de custos — como ocorre no modelo price

cap. Aqui, tratam-se de custos ja realizados (backward looking).



Nesse caso, portanto, o regulador calcula os custos levados a efeito quando
da prestacdo do servico e, entdo, estabelece um preco capaz de abarcar tais custos,

considerando-se uma taxa de retorno adequada.

Tendo em vista que o prego € regulado quando os custos ja foram incorridos—
o que diminui o risco do negdcio e conduz a baixa do capital exigido —, a sele¢do adversa,
nessa categoria de regulagdo, ¢ minimizada. Por outro lado, como os incentivos vao na
contramdo do esforco para redu¢do dos custos e consequente aumento da eficiéncia, o

azar moral acaba sendo fortalecido.

Nessa categoria, ainda, raramente se constata queda da qualidade do servigo.
O que eventualmente se constata ¢ o efeito do sobreinvestimento — também denominado
de efeito Averch-Johnson. Quando a taxa de retorno calculada ¢ maior do que o capital
real, acaba-se por incentivar a firma a aumentar o lucro através do aumento da base de

ativos, o que justifica o termo “sobreinvestimento”.

Doutro lado, o custo dos servigos também ndo estimula a eficiéncia na
operagdo, porque pode produzir o resultado de se transferir, automaticamente, para as

tarifas (e, portanto, para os usudrios) as ineficiéncias.

2.3.1.2. REGULACAO POR PRECO-TETO (PRICE CAP)

A regulacao por preco-teto (price cap), ¢ modalidade regulatoria ex ante, ou
seja, o regulador calcula os custos a ser incorridos (forward looking) na prestagao do
servico para o proximo ciclo tarifario e, a partir disso, estima o preco a ser cobrado para

contemplar tanto os custos realizados quanto a taxa de retorno adequada.

Nessa modalidade, por sua vez, existe o fator X, conhecido como “fator de
produtividade”, que ¢ calculado periodicamente na medida em que compde a RTP,

normalmente conduzidas de cinco em cinco anos.

Em termos de assimetria de informagdes entre regulador e regulado, ¢

possivel afirmar que o azar moral’® é reduzido na regulagio por preco-teto. Isso porque

3“0 azar moral é a assimetria de informacgdo existente entre o regulador e a firma regulada em relagdo
ao esforgo da firma para ser mais eficiente, ou seja, o regulador ndo sabe se a firma se esfor¢ou ou ndo
para reduzir seus custos e ser mais eficiente. De fato, o modelo de regulagdo pode ser tal, que a firma
tenha incentivos em ndo se esfor¢ar para reduzir seus custos, o que possibilita menores ganhos de



0 preco para cobrir os custos esperados e ainda ndo incorridos ¢ definido previamente,
por prazo determinado. Quando o prestador se depara com esse cenario, ha,
diferentemente do que ocorre na regulacao por custo de servico, maior estimulo a reducao
dos custos, principalmente se se levar em conta que qualquer reducao acima do fator X

torna-se lucro.

Exatamente por esse motivo, o que se verifica nessa modalidade regulatoria
¢, ao invés do efeito Averch-Johnson, uma possivel queda de qualidade da prestacao do
servico, além de casos de investimento em expansao de redes abaixo do nivel 6timo.
Nessas duas primeiras situagdes, ¢ possivel definir investimentos obrigatorios e inserir
um indicador de qualidade (fator Q) na férmula que calcula o preco-teto, penalizando a
receita do prestador caso sua performance ndo seja adequada. Uma possivel e terceira
consequéncia € o aumento do risco regulatorio— elevando-se o custo do capital e, por
consequéncia, o preco —, tendo em vista que a tarifa ¢ calculada tendo por base

estimativas.

2.4. Conclusoes deste Capitulo

Como o prestador cuja atividade sera regulada serd um prestador publico,
entidade que integrard a Administragao Indireta do Distrito Federal, ndo ha como se falar
de regulagdo contratual auténtica. Isso porque a prestagdo de servigos nao se efetivara
mediante procedimento competitivo, bem como porque sendo o prestador controlado pelo
proprio Poder Concedente, nao ha duas vontades independentes e opostas, a constituirem

um contrato e sua equacao econdmico-financeira.

Com isso, os objetivos a ser alcancados, as receitas e recursos a ser
mobilizados, bem como as responsabilidades e os direitos do prestador, ndo serdo
definidos por contrato — apesar de que, como se vera, poder haver um contrato, como
disposto pelo art. 51, da Lei 4.285/2008 —, mas mediante uma politica publica e seus
instrumentos, em especial o planejamento e a regulacdo. Evidente que o modelo de
regulagdo a ser adotado deve ser o de regulagdo discricionaria, mesmo que mitigado em

alguns aspectos (dai porque se falar no uso, subsidiario, de um instrumento contratual).

eficiéncia para os consumidores ao longo do tempo”. CAMACHO, Fernando Tavares. RODRIGUES,
Bruno da Costa Lucas. Op. Cit. p. 265.



Neste contexto, a definigdo dos custos de referéncia, e as reavaliagdes que
necessariamente deverdo ocorrer, devem adotar metodologias regulatorias de natureza

técnica, viabilizando a utiliza¢ao do instrumento de price caps.



3. COMO A TARIFA RATEIA O CUSTO DE REFERENCIA
ENTRE OS USUARIOS?3

3.1. Introducdo

Esta parte do Relatorio se propde a descrever como sera calculada a tarifa
para remunerar a prestagdo do servigo publico de manejo de aguas pluviais urbanas no
Distrito Federal. Ou seja, mediante quais critérios se definird o valor a que cada usuério

devera pagar como contrapartida pela prestacdo ou disponibilizacdo dos servigos.

A LNSB, em seu artigo 30° afirma que a remuneragdo pela prestagao ou
disponibilizacao de servigos publicos de saneamento bdsico deve considerar alguns

fatores:

(1) categorias de usuarios, distribuidas por faixas ou quantidades crescentes
de utilizacao ou de consumo;

(i1) padrdes de uso ou de qualidade requeridos;

(ii1) quantidade minima de consumo ou de utilizagdo do servigo, visando a
garantia de objetivos sociais, como a preservacdo da saude publica, o adequado
atendimento dos usudrios de menor renda e a protegao do meio ambiente;

(iv) custo minimo necessario para disponibilidade do servico em quantidade
e qualidade adequadas;

(v) ciclos significativos de aumento da demanda dos servicos, em periodos
distintos; €

(vi) capacidade de pagamento dos consumidores.

O Plano Nacional de Saneamento Basico — PLANSAB, resume estes critérios

da seguinte forma:

A regulacdo da prestacdo de servigos publicos deve atender principalmente os
seguintes objetivos: (I) modicidade tarifaria, que deve conciliar objetivos
sociais e sustentabilidade economico-financeira da prestagao dos servigos, (II)
a definicdo de mecanismos que induzam a eficiéncia e eficdacia dos servigos,

34 O conteudo deste Capitulo corresponde ao previsto no Termo de Referéncia, como “Descrigdo e andlise
dos critérios de rateio: valor determinado com base no rateio da area impermeabilizada em lote ou projegao
e critérios para implementagdo de subsidios cruzados.”.



(IIT) o estabelecimento de padrdes e normas para a adequada prestagdo dos
Servigos. 3

No que se refere especificamente ao servigo publico de manejo de aguas
pluviais urbanas, a LNSB dispde que:
Art. 36. A cobranga pela prestagdo do servigo publico de drenagem e manejo
de aguas pluviais urbanas deve levar em conta, em cada lote urbano, os
percentuais de impermeabilizacio ¢ a existéncia de dispositivos de

amortecimento ou de retencido de agua de chuva, bem como podera
considerar:

I - o nivel de renda da populacio da area atendida;

II - as caracteristicas dos lotes urbanos ¢ as areas que podem ser neles
edificadas.

Como se vé, a Lei Nacional de Saneamento Bésico instituiu critérios que
obrigatoriamente devem nortear a fixacdo da remuneracio pela prestacdo dos servigos
publicos de manejo de aguas pluviais urbanas: (i) a drea impermeabilizada; (ii) a

existéncia de dispositivos de amortecimento ou de retencdo de dgua da chuva®®.

O primeiro critério deve ser considerado para se atribuir o valor a ser pago
pelo usudrio, de forma a que usudrios que possuam maior area impermeabilizada devem
pagar valores maiores do que usudrios que, nas mesmas condi¢des, possuam menor area

impermeabilizada.

Ja o segundo critério pode ter duas consequéncias: (i) levar a diminuigdo do
valor a ser pago, nos mesmos termos do que ocorre em relacdo a area impermeabilizada;
ou, entdo, (ii) descaracterizar a situa¢ao de usuario do servigo publico de manejo de dguas
pluviais urbanas. Ou seja, ¢ direito do usuario dar outro destino as aguas pluviais que
venham a se precipitar em sua propriedade, mediante dispositivos de amortecimento ou
de retencdo da agua da chuva. Contudo, como ja alertamos, caso a remuneragdo preveja
parcela relativa a disponibilidade do servigo publico, esta parcela serd devida mesmo
existindo tais dispositivos que, potencialmente, podem manejar a totalidade das aguas

pluviais precipitadas no prédio.

35 BRASIL. MINISTERIO DAS CIDADES. (Ed.). Plano Nacional de Saneamento Basico. 2014.
Disponivel em:
http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNSA/PlanSaB/plansab_texto_editado para_downloa
d.pdf. Ultimo acesso em: 08 jun. 2020.

36 A Lei 4.285/2008 — Lei de Reestruturagio da ADASA repete as mesmas disposigdes deste artigo, em seu
art. 53.



Afora estes critérios obrigatérios, a LNSB também prevé critérios
facultativos, a saber: (i) nivel de renda da popula¢do atendida; (i1) caracteristicas dos
lotes urbanos; e (iii) dreas que podem ser neles edificadas (o que, em geral, ¢ avaliado

mediante o coeficiente de aproveitamento).

Em todos os requisitos facultativos logo se percebe que ha um liame comum:

o de serem instrumentos para identificar a capacidade contributiva dos usudrios.

Em suma: a lei prevé, afora os critérios gerais, antes mencionados, cinco
critérios especificos para disciplinar a remuneracao da prestagao dos servigos publicos de
manejo de aguas pluviais urbanas, dois obrigatorios, trés facultativos. A pergunta que
fica: pode o Poder Publico local prever outros critérios? Ou o rol previsto no artigo 36 da

Lei Nacional de Saneamento Basico é exaustivo?

A nossa inclinagdo € para a segunda hipdtese. Ou seja, a cobranga deve adotar
os dois primeiros critérios e, ainda, podera adotar, em conjunto ou separadamente,
qualquer dos outros trés critérios, mas ndo podera adotar outros critérios, ndo previstos
no dispositivo legal — uma vez que ele se caracteriza como uma prote¢do do usudrio dos

servicos, estabelecendo limites para a cobranga da prestacao de tais servigos publicos.

A partir destes parametros legais, havera que se fazer um exercicio de como
distribuir o custo de referéncia dos servigos aos seus usudrios, de forma a se obter a receita
necessaria para a prestagdo ou disponibilizacdo dos servigos, levando em consideragao

niveis adequados e, ainda, a expansao ou a reposi¢do da infraestrutura necessaria.

Evidente que hé variadas formas de que tal rateio do custo de referéncia entre
os usudrios se estabeleca. Isso envolveu grande esforco da consultoria com as equipes
técnicas da ADASA, com a participagdo do consultor Sérgio Antonio Gongalves, por ela
contratada para aquilatar o custo de referéncia, tendo sido realizadas quatro reunides, nos

dias 3.3.2020; 28.4.2020; 19.5.2020 e 26.6.2020.

A partir destes debates, foi possivel se estabelecer uma estrutura para a tarifa,

a qual ¢ apresentada nos topicos seguintes.



3.2. Formula de calculo da tarifa para remunerar a prestagao do servigo publico de

manejo de aguas pluviais urbanas

Para calculo da tarifa de um usuario do servigo publico de manejo de adguas
pluviais urbanas, a equacdo se compde a partir da multiplicacdo de cinco variaveis: (i)
4rea de contribuicdo (m?) — Ac; (ii) existéncia de dispositivos de amortecimento — Am;
(i11) grupo de regido administrativa — Re; (iv) classe de uso do imével — Ci e (v) valor de

referéncia final — VRF. Veja-se abaixo:

Tarifa = Ac- Am - Re - Ci - VRF

Esses elementos que compdem a tarifa merecem explicacdes mais

aprofundadas, e ¢ exatamente ao que se destinam os proximos paragrafos.

A primeira variavel que consta da equacdo da tarifa remete a area de
contribuigdo — Ac (m?), que consiste na soma da area impermeabilizada do imével — Ai
(m?) com 25% do total da 4rea ndo impermeabilizada (isto &, a area total — At, subtraida

da area impermedavel do imovel — Ai). Esse elemento ¢ composto da seguinte forma:

Ac = Ai + 0,25 - (At — Ai)

Essa componente existe em obediéncia ao art. 36, caput, LNSB,

especificamente quanto a disposicao relativa aos “percentuais de impermeabilizacdo”.

A segunda variavel leva em conta a existéncia de dispositivos de
amortecimento — Am, também atendendo a exigéncia estabelecida no caput do
retromencionado artigo, quando se refere a “existéncia de dispositivos de amortecimento
ou de retengdo de agua de chuva”. Esse componente pode assumir os seguintes valores:
(1) 0, quando o dispositivo reter todo o volume de dgua e nada langar na rede de drenagem;
(i1) 0,5, quando o dispositivo langar até 50% do volume na rede de drenagem; e, por fim,

(i11) 1, quando nao houver dispositivo de amortecimento ou retencao.

Importante ressaltar, ainda, que se equiparam os dispositivos de
amortecimento, em glebas a partir de 10.000 m? de drea total, os percentuais de
impermeabilizacdo da seguinte forma: (i) se a area impermeabilizada ¢ menor que 3% da
area total, considera-se o valor do fator relativo a existéncia de dispositivos de

amortecimento igual a 0; (i1) se a 4rea impermeabilizada € entre 3% e 10% da érea total,



considera-se o valor do fator relativo a existéncia de dispositivos de amortecimento igual
a 0,5; e, finalmente, (iii) se a area impermeabilizada ¢ maior que 10% da area total,
considera-se o valor do fator relativo a existéncia de dispositivos de amortecimento igual
a 1. Isso permite uma redugao tarifaria, de modo a evitar cobrangas desproporcionalmente

onerosas.

A terceira varidvel diz respeito a regido administrativa — Re, por meio do qual
se relaciona o imovel a regido de renda, quais sejam: (i) baixa renda; (ii) média-baixa
renda, (iii) média-alta renda e (iv) alta renda. Essas classificagdes podem assumir os

valores (i) 0; (i) 0,2; (iii) 0,5; ou (iv) 1, respectivamente.

A quarta variavel, por sua vez, relaciona-se a classe de uso do imoével — Ci,
que deve ser levado em consideragdo por forga dos incisos I e II (initio), do supracitado
artigo. Esse fator relaciona a destinacdo do lote, entre (i) residencial ou (ii) ndo

residencial, podendo assumir, respectivamente, os valores 0,5 e 1.

A quinta, e ultima, variavel que compde a equagao tarifaria refere-se ao valor
de referéncia final — VRF (R$/m?). Este componente depende de dois outros fatores: (i) o
valor de referéncia — VR (R$/m?) e (ii) o fator de ajuste. Por uma razdo logica e
pedagodgica, cabe esmiuga-los antes de explicar como se calcula o VRF. Veja-se, abaixo,

a equagao de VR:

RR
Ait
Depreende-se que VR se constitui a partir da divisdo da receita requerida —

RR (R$) pela area impermeabilizada total — Ait (m?).

A receita requerida ¢ aquela compativel com a cobertura de custos
operacionais e do valor de investimentos eficientes e com um retorno adequado para o
capital prudentemente investido. No caso da autarquia a ser criada para prestar o servigo
publico de manejo de aguas pluviais, o valor exato da receita requerida ainda esta sendo
calculado, de modo que as simulagdes feitas até o momento se valeram do valor de R$

100.000.000,00 (cem milhdes de reais) e R$ 200.000.000,00 (duzentos milhdes de reais).

Assim, esta receita ¢ dividida pela &rea impermeabilizada total do Distrito

Federal, resultando em um valor em reais/m?. Na ultima simulacao efetuada, excluindo-



se as unidades fiscais de baixa renda, os parques, as areas militares e os clubes — porque
esses dados estavam gerando distor¢des no calculo do rateio —, chegou-se ao numero de
387.672 (trezentos e oitenta e sete mil seiscentos e setenta e duas) unidades fiscais

compatibilizadas aptas para integrar o rateio da receita de referéncia.

Contudo, tendo em vista a possibilidade de distor¢des na formula, foi criado
o fator de ajuste — FA, que assume o mesmo valor para todos os usuarios. Ele possui a

seguinte formula:

oA = RR
¥ (Ac-Am-Re - Ci-VR)

Para além de reequilibrar a formula, o FA também contém o elemento “n”,
que se trata de nimero de unidades fiscais, obtido junto ao Cadastro Fiscal, onde também

contém a fracdo ideal correspondente, isto €, o nimero percentual de unidades fiscais.

Assim, para obter-se o VRF, multiplica-se o valor de VR pelo FA:

VRF =VR-FA

Dessa maneira, através da multiplicacao das cinco variaveis mencionadas (a
saber, (i) o valor referente a area de contribui¢io (m?) — Ac; (ii) o valor referente a
existéncia de dispositivos de amortecimento — Am; (iii) o valor referente ao grupo de
regido administrativa — Re; (iv) o valor referente a classe de uso do imoével — Ci e (v) o
valor de referéncia final — VRF), chega-se ao resultado da tarifa a ser cobrada pela

prestagao do servigo publico de manejo de aguas pluviais urbanas no Distrito Federal.



4. COMO A TARIFA SERA COBRADA?Y

4.1. Introducdo

A Terceira parte deste Relatorio se refere ao documento para a cobranga da
tarifa pela prestagcdo do servigo publico de manejo de aguas pluviais urbanas, o qual pode
ser desde ja adiantado: serd utilizado o cadastro, € 0o mesmo documento para o langamento

e cobranca do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbano — IPTU.

Antes de tratar especificamente das consequéncias dessa opg¢do, cabe
rememorar o caminho percorrido para se chegar a conclusdao de que tal documento de
cobranca parece o mais vidvel para veicular os valores das tarifas a ser pagas pelos

usuarios do servigo publico de manejo de aguas pluviais urbanas>®.

Tendo em vista que a tarifa pode ter documentos de cobranca diversos,
contanto que obedega “a modelo estabelecido pela entidade reguladora, que definird os
itens e custos que deverdo estar explicitados”, por disposi¢do do paragrafo tnico do art.
393% da LNSB, foram apresentados, no Relatério 2 desta Consultoria, trés alternativas: (i)
documento de cobranga especifico, para se recolher tdo somente a tarifa do servigo
publico de manejo de aguas pluviais urbanas; (i1) documento de cobranca de outro servi¢o
publico, como o de abastecimento de agua potavel pela Companhia de Saneamento
Ambiental do Distrito Federal — CAESB; e, finalmente, (iii) documento de cobranca de

imposto, como o [PTU.

Ressalta-se, de plano, que nenhuma das alternativas possui

dificuldades juridicas.

A primeira, contudo, apresenta-se como a mais custosa dentre as trés
possibilidades, tendo em vista ndo oferecer economia de escopo. Isso porque o

custo da cobranca ndo ¢ compartilhado com outros servigos publicos ou com a

370 contetido deste Capitulo corresponde ao previsto no Termo de Referéncia, como “Recomendagio de
alternativas para o documento de cobranga, incluindo carné do IPTU, conta da CAESB e outras
eventualmente”.

38 Observamos que esta questdo foi tratada no Relatdrio 2, relativo a justificativa e viabilidade de cobranca
pela prestacdo do servico publico de drenagem e manejo de aguas pluviais.

39 Art. 39. As tarifas serdo fixadas de forma clara e objetiva, devendo os reajustes e as revisdes serem
tornados publicos com antecedéncia minima de 30 (trinta) dias com relacdo a sua aplicacao.

Paragrafo Gnico. A fatura a ser entregue ao usuario final devera obedecer a modelo estabelecido pela
entidade reguladora, que definira os itens e custos que deverdo estar explicitados.



cobranca de imposto — o que se verifica nas outras modalidades. Nesse caso,
também ha o risco de inadimpléncia mais elevada, caso o exemplo da cobranca
pela prestacdo do servigco publico de manejo de residuos sdlidos urbanos por
documento especifico se estenda também para a cobranga especifica pela

prestagao dos servicos publicos de manejo de dguas pluviais urbanas.

Valer-se do documento j& utilizado pela CAESB para cobrar a
prestacdo do servico publico de abastecimento de agua potavel foi, entdo, a
alternativa que se considerou com maior vigor — reforcado pela precedente
cobranca de iluminagdo publica em conjunto do fornecimento de energia elétrica.
Cogitou-se, inclusive, a possibilidade de alteracdo do contrato firmado entre a
ADASA e a CAESB, bem como a sugestdo de um novo instrumento contratual a

ser estabelecido entre o prestador a ser criado em forma de autarquia e a CAESB.
Os impasses, nesse caso, ndo demoraram a aparecer.

O primeiro deles — inclusive ja apresentado no Relatorio 2 — foi o risco
juridico imposto pela dificuldade de o usuério pagar tdo somente um dos débitos,
sem se ver na obrigagdo de também ter que pagar o outro, o que poderia

caracterizar a pratica proibida da “venda casada”.

O segundo foi a utilizacdo do cadastro de usuarios da CAESB para
identificar também os usudrios do servi¢co publico de manejo de dguas pluviais
urbanas. Tal cadastro ndo contempla a area dos imoéveis, de modo que seria
preciso vinculd-lo ao cadastro fiscal da Receita do Distrito Federal, ensejando a

necessidade de um novo investimento capaz de viabilizar essa vinculagao.

A integragdo entre os mencionados cadastros, além de custosa,
também demandaria tempo. Por fim, como ja aludimos acima, o servigo publico
de abastecimento de 4agua deriva obrigagdes de pagamento in personam,
interessando portanto quem de fato esta no imovel ou quem solicitou os servigos,
o que diferente do servigo publico de manejo de dguas pluviais urbanas que, como

se viu acima, € propter rem, obrigando a considerar quem ¢ o proprietario,

40 A vedagfio esta prevista no art. 39, caput, inciso I, do Cédigo de Defesa do Consumidor.



possuidor ou titular do dominio util do imével beneficiado pela disponibilizagao

dos servigos.

Desse modo, somados tais impasses, esse veiculo de cobranca foi

também descartado.

Dessa maneira, restou a terceira e ultima alternativa, isto é, a de
utilizar o documento — a partir daqui denominado de “carné” — de recolhimento
do IPTU para a cobranga da tarifa pela prestacao do servigo publico de manejo
de aguas pluviais urbanas no DF. Em que pese ter sido o instrumento escolhido
como o mais factivel, cabem, agora, maiores detalhes relativamente a essa

escolha e as consequéncias dela oriundas.

4.2. Utiliza¢do do cadastro de contribuintes e do carné do imposto predial e
territorial urbano — IPTU para a cobranga de tarifa pelo manejo de dguas

pluviais urbanas

4.2.1. SOBRE O DOCUMENTO DE RECOLHIMENTO DO [PTU

Como ja mencionado, dentre as trés opg¢des apresentada para viabilizar
a cobranca de tarifa pela prestacdo do servigco publico de manejo de aguas
pluviais no DF, entendeu-se que a modalidade mais factivel ¢ a mediante carné

de IPTU. Vejamos o porqué.

Assim como as outras duas alternativas — quais sejam, a de cobranca
em documento especifico e a cobranga juntamente do fornecimento de

abastecimento de agua pela CAESB —, também aqui ndo hé obstaculos juridicos.

Em verdade, ¢ bastante habitual que, em conjunto do IPTU, sejam
recolhidas taxas — como a originaria da prestacao do servigo publico de manejo
de residuos sdlidos urbanos. Muito embora no caso em tela estejamos diante de
uma tarifa — e ndo de uma taxa —, ndo hd que se falar em 6bice ou influéncias a
adog¢do do carné de IPTU como documento de cobranc¢a em razdo da prestacdo do

servigco publico de manejo de dguas pluviais urbanas.



Cabe ressaltar, ainda, que, nesse caso — diferentemente do que se da
quando do recolhimento em conjunto com o servigo publico ofertado pela CAESB
—, € possivel valer-se do Cadastro Imobiliario Fiscal, onde se encontram
informacgdes valiosas para o calculo da tarifa, respeitando critérios de rateio

especificos, abordados no Capitulo anterior.

O langamento do IPTU ocorre anualmente no Distrito Federal e ¢ feito
a vista dos elementos constantes do retromencionado Cadastro Fiscal (art. 16,
caput, Decreto n°® 28.445/2007*!), sendo o documento de arrecadagio elaborado
em nome do proprietario do imdvel, do titular do seu dominio util, do possuidor

a qualquer titulo, mesmo espé6lio ou massa falida (art. 17, caput®).

Esse documento é enviado ao endereco constante do Cadastro Fiscal,
exceto quando da existéncia de domicilio fiscal diverso, declarado pelo
contribuinte ou eleito pela Secretaria de Estado de Fazenda. Ha tratamento
distinto aos responsdveis pelo pagamento do imposto referente a imoveis ndo
edificados, que ndo tiverem domicilio fiscal declarado — sendo, portanto,
necessario retirar os documentos de arrecadacdo nos locais indicados pela

mencionada Secretaria (art. 33%).

Salienta-se, sobretudo, que o ndo recebimento do documento de
arrecada¢do ndo da causa a prorrogacdo do prazo de vencimento do imposto (art.
34*). Aquele que atrasar parcelas do IPTU no DF, mas pagar o imposto em até
30 dias corridos ap6s a data do respectivo vencimento, ¢ penalizado com a
incidéncia de multa de mora de 5% do valor cobrado (art. 2°, caput, Lei

Complementar n°® 435, de 27 de dezembro de 2001); passado esse prazo,

4 Art. 16. O langamento do imposto é anual e sera feito a vista dos elementos constantes do Cadastro
Imobiliario Fiscal (Decreto-Lei n°. 82, de 26 de dezembro de 1966, art. 12 e 15).

42 Art. 17. O documento de arrecadagio ou a notificagdo serdo feitos em nome do proprietario do imével,
do titular do seu dominio til, do possuidor a qualquer titulo, do espolio ou da massa falida.

43 Art. 33. Os documentos de arrecadagio do imposto relativo a iméveis edificados serdo encaminhados ao
endereco respectivo, salvo se houver domicilio fiscal diverso, declarado pelo contribuinte ou eleito pela
Secretaria de Estado de Fazenda.

Paragrafo unico. Os responsaveis pelo pagamento do imposto referente a imoveis ndo edificados, que ndo
tiverem domicilio fiscal declarado, deverdo retirar os respectivos documentos de arrecadagdo nos locais
indicados pela Secretaria de Estado de Fazenda.

4 Art. 34. A falta de recebimento do documento de arrecadagdo ndo enseja prorrogagdo do prazo de
vencimento do imposto.



adicionam-se (i) a corre¢do do Indice Nacional de Pregos ao Consumidor — INPC

e (i1) 1% de juros de mora.

Como se vé, para além se valer do cadastro de contribuintes, a opg¢ao
pela cobranga do servigo publico de manejo de aguas pluviais urbanas por meio
do carné de IPTU, de fato, parece a mais factivel — ndo configura modalidade tdo
custosa quanto a cobranca em documento especifico, tendo em vista a
preexisténcia de uma infraestrutura legal, administrativa e politica que viabilize
o recolhimento simultdneo do imposto e da tarifa; ¢ possivel o pagamento do
débito de uma ou outra espécie de tributo separadamente, evitando a venda casada
e gerando maior conforto ao usudrio; o risco da inadimpléncia ¢ mitigado em
grande medida, em que pese a cobranga ocorrer em conjunto de um imposto ja
bastante conhecido pela populagao e, por fim, o Cadastro Fiscal do IPTU possui
total identidade com o que ¢ necessario para identificar o sujeito passivo da tarifa
do servigo publico de manejo de aguas pluviais urbanas, porque, como dito,

ambas as obrigagdes compartilham a mesma natureza propter rem.



5. QUAIS OS INSTRUMENTOS DE DISCIPLINA DA
TARIFA?%

5.1. Introducdo

Nos estudos anteriores*®, conforme ja apresentado no Resumo Executivo
deste Relatorio, duas foram as conclusdes: (i) que o tecnicamente mais adequado para a
prestacdo do servigo publico de manejo de aguas pluviais urbanas no Distrito Federal ¢ a
criacdo de um prestador publico, na forma de autarquia, a se originar da estrutura
atualmente existente na NovaCap; ¢ (ii) a de que a prestacdo deste servigo deve ser

remunerada mediante cobranca de tarifa de seus usuarios.

Por isso, o presente Relatorio, como ja deve ter ficado claro, analisa apenas
os aspectos relativos a institui¢do de tarifa, cabendo ao presente Capitulo analisar quais
0s instrumentos necessarios para a sua institui¢do, bem como os requisitos que estes

instrumentos de criacao devem atender.

Cabe rememorar que, aqui, farifa ¢ entendida como uma espécie do género
prego publico, sendo que sua criacdo pode se dar por uma de trés formas: (i) contrato
administrativo®’; (i) ato administrativo; ou (iii) a combinacdo de ato e contrato

administrativos.

Adianta-se a conclusdo deste estudo: a instituicdo de tarifa pela prestacao do
servigo publico de manejo de aguas pluviais urbanas no DF exigird dois instrumentos: (i)
ato administrativo, qualificado como resolu¢ao da ADASA, e (i1) contrato administrativo
entre a ADASA e a autarquia a ser criada, o qual pode ser o contrato de gestio e

desempenho™®.

4 0 contetdo deste Capitulo corresponde ao previsto no Termo de Referéncia, como “Defini¢do de
instrumento de criagdo para cada alternativa de cobranga”.

46 Relatério de Consultoria 1 — Aspectos Institucionais e de Organizagio da prestacido do servigo de Manejo
de Aguas Pluviais Urbanas, e Relatorio de Consultoria 2 — Viabilidade da cobranga pela prestagdo do
servigo publico de Manejo de Aguas Pluviais Urbanas.

47 A tarifa é elemento necessario dos contratos de concessdo comum e pode estar presente nos contratos de
concessdo patrocinada (que € um tipo de parceria publico-privada) e nos contratos de programa (que ¢ a
denominacdo brasileira para o instrumento internacionalmente conhecido como in house providing
contract).

48 Art. 37, §8°, CF, prevé que: “[a] administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,



Como se pode perceber, o presente Capitulo possui o desafio de analisar os
elementos e requisitos que devem ser observados (i) para a edi¢do do ato administrativo
de cria¢do da tarifa e (ii) pelo contrato administrativo que em parte a disciplinara.
Também tem o desafio de elencar (iii) as alternativas que podem existir para a edicao e
celebracao de ditos instrumentos e (iv) as relagoes que podem existir entre mencionados
ato e contrato administrativo, o que pode se remeter aos conceitos de regulacdo

discricionaria e regulag¢do por contrato.
Com isso, facil deduzir o plano de estudos do presente Capitulo:

(1) quais requisitos devem atender e quais contetidos pode possuir a resolucao

da ADASA?;

(i1) que tipo de contrato deve (rectius: pode) ser celebrado entre a ADASA e

o prestador autarquico dos servigos?;

(i11)) que requisitos deve atender e quais conteidos pode possuir este

contrato?;

iv) qual relagdo existira entre o ato administrativo (resolu¢do da ADASA) e o

contrato a ser celebrado com o prestador?; e, por fim,

(v) Tais relagdes permitem concluir que a regulacao a ser exercida sobre a

prestacdo do servigo ¢ de indole discricionaria?

Delineadas as questdes, cabe enfrenta-las.

moralidade, publicidade ¢ eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

§ 8° A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos orgios e entidades da administragdo direta e
indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o poder publico,
que tenha por objeto a fixacdo de metas de desempenho para o 6rgao ou entidade, cabendo a lei dispor
sobre: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998) (Regulamento) (Vigéncia)

I - 0 prazo de duragdo do contrato; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

I - os controles e critérios de avaliagdo de desempenho, direitos, obrigagcdes e responsabilidade dos
dirigentes; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

III - a remuneracdo do pessoal. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998).”. Esse dispositivo
foi recentemente regulamentado pela Lei 13.934, de 11 de dezembro de 2019.



5.2. Disciplina da tarifa mediante ato administrativo

Como dito acima, a criagdo de uma tarifa para remunerar a prestacdo do
servico publico de manejo de 4guas pluviais urbanas dar-se-4 mediante ato
administrativo, consubstanciado em resolucdo da ADASA. Com isso, saber como editar

tal resolucdo implica, em termos técnico-juridicos, indagar:

(1) qual 6rgdo ¢ competente para editar o ato administrativo aqui identificado
como resolug¢do da ADASA? (competéncia)

(11) qual procedimento para editar o ato administrativo, e quais requisitos deve tal
procedimento atender? (procedimento, o qual deve assegurar que o ato tenha
motivacio e seja produzido com transparéncia, de forma a tornar possivel o
controle social ou de 6rgaos especializados);

(i11))  qual contetido ¢ licito ao ato administrativo? (conteudo e sua aderéncia a regra

de competéncia).

Resolugdo ¢ o ato administrativo emanado de um orgdo colegiado, como o
despacho é o ato administrativo emanado de autoridade monocratica®. Com isso, saber
quem ¢ competente para editar resolugdo ¢ identificar orgdo colegiado integrante da
estrutura administrativa da entidade ou 6rgdo competente para instituir a tarifa. No caso
da ADASA, a competéncia para editar resolugdes € privativa de sua Diretoria Colegiada,

seu orgdo deliberativo maximo.

A Lei n° 4.285, de 26 de dezembro de 2008 — Lei de Reestruturacao da
ADASA concede a ADASA a competéncia geral para “expedir normas, resolugoes,
instrugoes, portarias, firmar termos de ajustamento de conduta, por iniciativa propria ou
quando instada por conflito de interesses” (art. 7°, III). Seu Regimento Interno afirma
que os atos administrativos da agéncia serao expressos sob a forma de resolugdes “para
aprovagdo ou altera¢do do Regimento Interno e para edi¢do de atos normativos,
autorizativos, homologatorios ou de reconhecimento de excepcionalidades, emanados da
Diretoria Colegiada” (art. 95, I1). O §1° do mesmo artigo dispde que “as Resolugoes sdo
privativas da Diretoria Colegiada, sendo denominada RESOLUCAO, seguidas de

numeragdo sequencial”.

4 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios Gerais de Direito Administrativo. vol. 1. Rio de
Janeiro: Editora Forense, 1979, p. 561.



A natureza normativa do ato instituidor da tarifa, e o fato de que se vincula a
atribuicdes da regulagdo, leva, naturalmente, que a sua instituicdo dar-se-4 mediante
resolugcdo da entidade reguladora (ADASA), que, por suas normas internas de
distribuicao de competéncia, indicam se tratar de resolucdo a se editada por sua Diretoria

Colegiada.

No que se refere ao procedimento, o Regimento Interno da ADASA dispde
que ele sera regido pelo exposto na Lei federal 9.784, de 29 janeiro de 1999°°, a qual
prevé que “[o] processo administrativo pode iniciar-se de oficio” (art. 5°, initio), que
“[n]do pode ser objeto de delegacdo (...) a edi¢do de atos de cardter normativo” (art. 13,
caput, 1); que “as atividades de instru¢do destinadas a averiguar e comprovar os dados
necessarios a tomada de decisdo realizam-se de oficio ou mediante impulsdo do orgao
responsavel pelo processo (...)” (art. 29, caput, initio), que “concluida a instru¢do de
processo administrativo, a Administra¢do tem o prazo de até 30 (trinta) dias para decidir
(...)” (art. 49, initio) e que “os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicagdo
dos fatos e dos fundamentos juridicos”, sendo que “a motivagdo deve ser explicita, clara
e congruente, podendo consistir em declaragdo de concordancia com fundamentos de
anteriores pareceres, informagoes, decisoes ou propostas” (art. 50, caput e §1° e art. 91,

I e II, do Regimento Interno da ADASA).

Com isso, papel fundamental do procedimento ¢ assegurar que o ato
administrativo, in casu de contedtdo normativo, tenha adequada racionalidade

demonstrada por motivacao suficiente, mediante estudos técnicos e debates.

Nos termos do Regimento Interno da ADASA, ¢ atribuicdo da Coordenagdo
de Estudos Economicos — COE — integrante da Superintendéncia de Estudos Economicos
e Fiscalizagdo Financeira — SEF (art. 33, caput, do Regimento Interno da ADASA) —,
“promover estudos sobre o regime, estrutura e niveis tarifarios, bem como os
procedimentos e prazos de sua fixagdo, reajuste e revisdo, dos servigos publicos

relacionados as competéncias da ADASA” (art. 33, 1, b).

Com isso, o processo administrativo pode se iniciar ex officio por

manifestagdo da SEF, da Superintendéncia de Drenagem Urbana — SDU, ou mesmo pelo

50O Distrito Federal ndo editou lei de processo administrativo proprio, optando por recepcionar a Lei
federal 9.784, de 29 de janeiro de 1999, conforme deixa explicito a Lei distrital 2834, de 7 de dezembro de
2001.



Diretoria Colegiada, ou de um de seus integrantes, porém sempre guarnecido de estudos

produzidos pela COE.

Também podem ser contratados estudos e opinides de especialistas, com o
objetivo de diversificar os pontos de vista de analise, mediante a participacao de
profissionais com experiéncias diversas. No presente caso, este proprio Relatorio, que €

o terceiro estudo de uma série de cinco, indica que a ADASA adotou esta providéncia.

As exigéncias procedimentais sdo bastante rigorosas, ante o regime para o
processo administrativo previsto pela Constituicdo Federal, uma vez que esse assegura
que “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”

(art. 5°, LIV), o que implica contraditério e, portanto, oitiva de todos os interessados.

Dito de outro modo, a edi¢do de ato administrativo que venha a interferir no
uso da propriedade ou reconhecer um gravame, mesmo que na forma de preco publico
(que ¢ a hipotese em exame), deve observar o due process of law, que exige decisoes

motivadas, publicas e com a possibilidade de os interessados exporem suas posigdes.

Como ja se vé, o procedimento, ao lado de proporcionar motivagio, deve
também assegurar a transparéncia. Por esta ultima circunstancia, serdo necessarias
consultas e audiéncias publicas, como previsto nos arts. 31 a 34, da Lei federal 9.784/1999
e no art. 58, da Lei de Reestruturagdo da ADASA, também em vista do disposto pela
LNSB, que exige que sejam ouvidos os titulares, os usuarios e os prestadores de servigos

quando houver revisao tarifaria e, por evidente extensao, instituicdo de tarifa (art. 38, §1°,

in fine).

Por fim, o procedimento se conclui com deliberacdo da Diretoria Colegiada,
na forma de resolucdo, a ser devidamente numerada e publicada (art. 95, §§ 5° e 6°, do

Regimento Interno da ADASA).

Quanto ao conteudo da resolucdo que venha a instituir tarifa para remunerar

a prestacdo de servico publico de manejo de aguas pluviais urbanas, evidente que sera de



natureza normativa, disciplinando fatos presentes e futuros de forma genérica e

isondmica’!.

Questdo preliminar ¢ saber se o afo normativo em causa pode se revestir da
forma de resolucao ou se deve obrigatoriamente adotar a forma de lei. Como ja estudado
nos relatorios anteriores, a hipdtese de tarifa (ou seja, de um prego publico) ¢é distinta da
hipodtese de taxa (tributo). Por causa disso, a instituicao de preco publico prescinde de lei,

que ¢ exigida no caso da institui¢ao de tributo.

Mais que isso. A utilizacao de lei para instituir prego publico, além de ndo ser
recomendavel porque pode levar a que este seja confundido com a taxa, ¢ juridicamente
invidvel por traduzir intromissdo do Poder Legislativo em matéria exclusivamente

administrativa, configurando violagdo a regra da reserva de Administragdo.

Ainda quanto ao conteudo, ¢ de se indagar exatamente quais matérias
abarcaria ou poderia abarcar. Contudo, definir esse necessario ou potencial conteudo foi

0 objetivo dos demais capitulos deste Relatorio, pelo que a eles nos remetemos.

Apos editada a resolucdo, prevé-se aqui, também, a celebragdo de contrato

entre a ADASA e o prestador de servigo, tema do préximo tépico.

5.3. Disciplina da tarifa mediante contrato

O contrato de desempenho foi inserido no texto constitucional pela Emenda
Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998 — Emenda Constitucional da Reforma

Administrativa, no que acrescentou o seguinte dispositivo:

Art. 37. (...)
()

§ 8° A autonomia gerencial, orgamentaria ¢ financeira dos
orgdos e entidades da administracdo direta e indireta podera ser ampliada
mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o poder publico,
que tenha por objeto a fixagdo de metas de desempenho para o 6rgdo ou
entidade, cabendo a lei dispor sobre:

I - o prazo de duragdo do contrato;

31 Apos edicdo de resolucdo da ADASA que disponha sobre as condi¢des gerais da prestagdo do servigo
publico de manejo de aguas pluviais urbanas, cabe, também, editar resolugdo destinada a tipificagdo de
eventuais infragcdes ¢ medidas fiscalizatorias, a ser sistematizada especialmente pela Coordenacdo de
Fiscalizacdo desta Agéncia.



I - os controles e critérios de avaliagdo de desempenho, direitos,
obrigagdes e responsabilidade dos dirigentes;

IIT - a remuneracdo do pessoal.

)

Apesar de o texto constitucional ndo mencionar a expressao contrato de
desempenho, esta ¢ a nomenclatura utilizada pela Lei federal n° Lei 13.934, de 11 de
dezembro de 2019, que o regulamentou. Observe-se que a doutrina, bem como a propria

pratica administrativa, havia adotado a expressdo contrato de gestao.

Dentre os exemplos de pratica administrativa que se utilizaram da previsao
constitucional, merece destaque a experiéncia do Distrito Federal, que utilizou o
instrumento do contrato de gestdo e desempenho para disciplinar os servigos publicos de

limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos urbanos>2.

O que fica claro ¢ que, antes da edi¢ao da Lei 13.934/2019, contrato de gestdo
designava duas situacdes distintas: (1) o instrumento celebrado entre a organizagdo social
e a Administracdo Publica, previsto nos arts. 5°a 7°, da Lei 9.637, de 15 de maio de 1998
— Lei das Organizagdes Sociais; e (ii) o instrumento previsto no § 8°, do art. 37, da CF,

posteriormente batizado de contrato de desempenho pela lei que o regulamentou.

O contrato de desempenho ¢ instrumento inovador, pois se utiliza do instituto
do contrato ndo para criar e disciplinar obrigagdes entre duas pessoas distintas, mas para
servir de suporte a gestdo administrativa e a sua accountability. Por isso, é possivel que
seja celebrado nao s6 por entidades, como também por 6rgaos — lembrando que 6rgao ¢
“a unidade de atuac¢do integrante da estrutura da Administra¢do direta e da estrutura da
Administragdo indireta” e que entidade € “a unidade de atuagdo dotada de personalidade
Juridica™.

Conclui-se que esse instrumento ¢ revolucionario do ponto de vista juridico

por prever contratos celebrados inclusive por quem nao possui personalidade juridica ou,

52 O contrato mencionado foi previsto no art. 37 da Lei distrital 4.285/2008 — Lei de Reestruturagio da
ADASA, com a designagao contrato de gestdo e desempenho, evidenciando etapa intermediaria do debate
em que presente o contrato de gestdo e em proposta a designagdo contrato de desempenho. O contrato
previsto pela lei foi celebrado entre a ADASA e o SLU — Servico de Limpeza Urbana, em 18 de abril de
2016, com previsdo de vigéncia de trinta anos. O instrumento contratual encontra-se disponivel em:
<https://www.adasa.df.gov.br/images/storage/area_de atuacao/residuos_solidos gas energia/Contrato_d
e _Gestao_e Desempenho n 01 2016 Adasa SLU.pdf>. Ultimo acesso em: 10 jun. 2020.

33 Art. 1°,§2°, 1 e 11, da Lei federal 9.784/1999.



ainda, que possua como partes dois 6rgaos da mesma pessoa juridica. Para a doutrina
juridica tradicional, seria ou contrato celebrado por quem ndo pode contratar, ou contrato

celebrado consigo mesmo, porque no interior da mesma pessoa juridica.

Tais fatos, verdadeiros, ndo maculam a enorme utilidade desse instrumento
de gestdo publica. A expressao contrato nao estd sendo utilizada strictu sensu, mas de
uma forma diversa e ampliada, o que exige grandes cuidados para a compreensao do

significado e alcance desse instituto.

O contrato de desempenho se insere na Administra¢do Publica Gerencial,
que visa instaurar gestao mediante controle de resultados, e ndo apenas por burocraticos
controles de meios>*. A proposta da Administracdo Publica Gerencial, exposta no Plano
Diretor de Reforma do Estado, elaborado sob a dire¢do de Luiz Carlos Bresser Ferreira,
entdo ministro da Administracdo Federal, originou diversas iniciativas, dentre elas a
Emenda Constitucional n° 19, de 1998 — Emenda Constitucional da Reforma

Administrativa.

Porém, como vimos, esta alteracdo constitucional de 1998 somente obteve
plena eficacia por meio da Lei n° 13.934, de dezembro de 2019, que possui a seguinte
ementa: “Regulamenta o contrato referido no § 8°do art. 37 da Constitui¢ao Federal,
denominado “contrato de desempenho”, no ambito da administragdo publica federal
direta de qualquer dos Poderes da Unido e das autarquias e fundagoes publicas federais”

(grifo nosso).

Como se v€, a analise desse instituto nos trouxe a seguinte questdo: a Lei
13.934/2019 se aplica aos contratos de gestdo celebrados pelo DF, ou esses instrumentos

devem ser regidos apenas pela legislacdo distrital?
A resposta nos parece evidente.

A Lei 13.934/2019 expressamente afirma que seus dispositivos devem ser

aplicados “no ambito da administracio piblica federal”, pelo que o Distrito Federal,

3% Segundo Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, tal Reforma visava (i) maior discricionariedade para as
autoridades administrativos, (ii) substituicdo do controle formal pelo controle de resultados e (iii)
autonomia administrativa, financeira e or¢amentaria. Direito Administrativo. 30° ed. Sao Paulo: Editora
Forense, 2017. p. 80.



para a utilizagdo do instituto, deve editar lei com objetivo de regulamentar o contrato de

desempenho para o ambito de sua respectiva Administragao.

Como ja apontado, ¢ esta a pratica da Administragdo distrital, inclusive com
Lei distrital prevendo o contrato de gestdo e desempenho, que, inclusive, foi

efetivamente celebrado.

Doutro lado, a legislacdo distrital também prevé que: “/a] prestagcdo do
servigo publico de drenagem e manejo de dguas pluviais urbanas sera realizada pela
Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil — NOVACAP, mediante concessdo
que fica outorgada, na forma de contrato de concessdo a ser celebrado com a ADASA,

nos termos desta Lei, por trinta anos™ (Art. 51, Lei da Reestruturagdo da ADASA).

Contudo, como salientado no Relatério 1 desta Consultoria, a mengdo a
contrato de concessdo, para disciplinar a relacao entre duas entidades do mesmo ente
federativo, € equivocada, até porque o instituto da concessao pressupde prévia licitagdo,
conforme prevé o caput, do art. 175 da CF. A propria previsdo de licitagdo denota
claramente que a concessao ndo ¢ adequada para esta finalidade. Dai que o recomendado
¢ a utilizacdao do contrato de gestao e desempenho — convencionado a partir daqui, a ser
denominado desta forma, a semelhanca do j4 mencionado contrato entre a ADASA e a

SLU.

A previsdo € de que o prestador seja uma autarquia que suceda e incorpore 0s
recursos materiais € humanos, bem como o acervo técnico da NOVACAP atualmente
vinculados ao servigo publico de manejo de aguas pluviais urbanas. Por esta razdo, sera
necessaria a edicdo de lei distrital que, assim, podera na mesma oportunidade alterar o
texto do art. 51, da Lei de Reestruturagdo da ADASA, prevendo o contrato de gestdo e

desempenho.

Assim delineado, cabe analisar os elementos essenciais do contrato de gestao
e desempenho, que, como dito ao inicio, também disciplinarad aspectos fundamentais da
tarifa pela prestacdo do servigo publico de manejo de dguas pluviais urbanas, tema aqui
em estudo. Tais elementos fundamentais sdo trés: (i) agente capaz (partes); (ii) objeto

licito; e (ii1) forma prescrita ou nao defesa em lei.



No que se refere as partes, elas se denotam Obvias, inclusive em razao da
pratica da Administracdo distrital: de um lado, como contratante, a ADASA e, doutro

lado, como contratado, a autarquia distrital a ser criada.

Evidentemente, necessario que tanto a ADASA, como a autarquia tenham
competéncia para a pratica de tal ato contratual, o que se derivara da Lei distrital que, ao
criar a autarquia, deve, como ja se disse, também alterar a Lei de Reestruturacdo da
ADASA, configurando que tanto a ADASA como a futura autarquia se insiram na

categoria de agente capaz.

O objeto do contrato sera definido a partir de duas premissas: (i) os requisitos
constitucionais, proprios do contrato de desempenho, previstos no §8° do art. 37 da CF;

e (ii) o conteudo a ser definido pela resolugdo da ADASA que disciplinar a tarifa.

Quanto aos requisitos constitucionais, eles sao de duas espécies: (i) a fixagao
de metas e a ampliacao da autonomia do contratado pelo proprio instrumento de contrato;
(i) a obrigatoriedade de a lei local, no caso a lei distrital, dispor sobre o prazo de duracio
do contrato, os controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direitos, obrigagdes e

responsabilidade dos dirigentes, e a remuneragao do pessoal.

Doutro lado, os outros aspectos do conteudo do contrato de gestdo e
desempenho no que se refere a tarifa, dependem do efetivo contetido da resolu¢do da
ADASA estudada no topico anterior, bem como dos pardmetros expostos nos Capitulos

anteriores deste Relatorio.

Por fim, a forma do instrumento contratual ndo oferece dificuldades, pois ¢
a rotineira dos contratos celebrados pela Administracdo Publica, que exige que sejam
escritos, acessiveis ao controle social e dos o6rgdos especializados, bem como que tenham

o seu extrato publicado na imprensa oficial.

5.4. As relagoes entre a disciplina da cobranc¢a por ato administrativo e por contrato

Como visto, a proposta ¢ que a disciplina da tarifa para remunerar a prestagao
do servigo publico de manejo de aguas pluviais urbanas no Distrito Federal se efetive
mediante dois instrumentos: (1) ato administrativo (resolugao da ADASA); e (ii) contrato

(contrato de gestdao e desempenho).



A existéncia de dois instrumentos nos obriga a refletir sobre a relacdo que

deve existir entre eles, que pode ser de duas espécies:

i) Regulagdo contratual: quando as
prescricdes do contrato forem impositivas, a atividade
regulatéria se orienta por bem interpretar e executar as
previsdes contratuais;

i) Regulagdo discriciondria: quando as
imposicoes do ato administrativo prevalecem, e o contrato
apenas a elas adere, com o contratado assumindo o risco

de eventuais mudangas regulatorias.

Nas relagdes de concessdo, nas quais em um polo estd a Administracao
Publica e, noutro, um privado, a relagdo entre os atos administrativos regulatorios € o
contrato, em geral, configuram a regulacao contratual, inclusive porque a legislagdo
reconhece o direito do concessiondrio a intangibilidade da equag¢do econdomico-

financeira.

No caso do Brasil, como ja se disse, tal protecao ¢ inclusive constitucional,
porque o art. 37, XXI, estipula que os contratos celebrados pela Administragdo Publica
devem possuir “clausulas que estabelecam obrigacoes de pagamento, mantidas as
condigoes efetivas da proposta”, o que significa dizer que a proposta econdomica do
particular ndo pode ser alterada unilateralmente pela Administragdo. Esse direito cria
evidente limitacao a atividade regulatoria. Dessa forma, no que se refere a esses aspectos
econdmicos, as prescricdes do contrato devem prevalecer, caracterizando regulagdo

contratual.

Na hipotese de prestagdo de servicos publicos por 6rgao ou entidade da
Administragdo Publica, ¢ comum que o prestador simplesmente adira mediante
instrumento contratual a uma politica publica, inclusive nos aspectos relativos a
remuneragdo. Em geral, essa politica publica ¢ definida por atos administrativos,
inclusive de natureza regulatoria. Nessa situagdo, ndo ¢ o contrato (ato juridico bilateral)
quem define a equagdao econdmico-financeira, pois esta foi definida por ato
administrativo (unilateral). Com isso, o contrato absorve as oscilagdes regulatorias,

caracterizando regulagdo discricionaria.



Evidente que os contratos de concessao, de longo prazo, como também ja
dito, ndo sdo capazes de prever todas as injung¢des do futuro — inclusive, por isso, sdo
designados como contratos incompletos. Justamente em razao dessas lacunas, hé espaco
para a atuagdo do regulador que, portanto, mesmo no campo da regulagdo contratual,

possui arco de discricionariedade, mesmo que limitada.

Doutro lado, a propria natureza dos compromissos assumidos pelo prestador,
bem como os critérios que orientam a atividade regulatoria e, ainda, o poder de vinculagdo
de determinadas pactuacdes do regulador com o prestador, limitam e conferem alguma
previsibilidade na atividade regulatéria, mesmo que na regulacdo discricionaria,

atribuindo-se-lhe limites.

No caso em estudo, havera regulacgdo discricionadria, primeiro editando-se a
resolucdo da ADASA e, depois, estabelecendo-se contrato de gestdo e desempenho entre
a ADASA e a autarquia a ser criada. Assim, o ato administrativo possuira tanto poder de
vincular os termos do contrato, bem como, em muitos aspectos, o contrato devera atender

as oscilagdes da regulagao.

Como se veé, o prestador de servigos publicos assumira amplo risco
regulatério. Contudo, seja pela legislagdo que vinculard a atividade tanto do regulador
quanto do prestador publico, seja pelo enforcement de clausulas contratuais estabelecido
por esta legislacdo, o risco regulatorio pode ser mitigado, tornando mais previsivel a

atividade do regulador.

Evidentemente que as relagdes entre o ato administrativo e o contrato no que
se refere a disciplina da tarifa para remunerar a prestacdo do servigo publico de manejo
de 4guas pluviais urbanas depende do proprio contetido da estrutura tarifaria, bem como
de uma estratégia de implantagdo. Afora esses aspectos técnicos, também devem ser
considerados aspectos de natureza politica, porque havera mais de uma alternativa em

como essas relacdes podem se estabelecer.

Por esta razao, neste Relatdrio apresentamos quais contetdos técnicos devem
possuir a tarifa, de forma a delimitar os aspectos a ser disciplinados pela legislacao
distrital, pela resolucdo da ADASA e pelo contrato de gestdo e desempenho a ser

celebrado pela ADASA com o prestador.



O nosso objetivo ¢ subsidiar tecnicamente o debate, de forma que o GDF
possa deliberar com seguranga técnica e juridica, fornecendo orientacdo para que seja
concretizada a proposta de implantacdo de tarifa, sendo que minuta dos proprios

instrumentos de implantagdo referidos constituem o Produto 5 desta Consultoria.
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