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Quando da escrita do presente artigo, 2.720 dos 5.569 municipios estdo sendo
atendidos por concessionarias privadas no saneamento basicoli],
representando aproximadamente 48,8% das cidades brasileiras. Seis anos
apos a aprovagao do Novo Marco Legal do Saneamento Basico (NMLSB), a
participacao privada no setor, que era de aproximadamente 7% quando da
aprovacgao da legislagao, alcangou praticamente metade dos municipios
brasileirosii].

Esse cenario revela uma transformacgao significativa de um mercado que, até
pouco tempo atras, era predominantemente operado pela Administragao
Publica, e que passou a atrair novos agentes privados, investimentos e
operacgoes de concessao.

No éambito das novas concessdes do saneamento basico, torna-se necessario
olhar n&o apenas para o contrato de concessao e para as normas expedidas
pelo ente regulador, mas também para o conjunto de obrigagdes e
condicionantes que incidem sobre a atividade no territério municipal. Como ja
alertado por Rodrigo Hosken, ha riscos relevantes que impactam

o valuation[iiil de uma concessao no setor, inclusive porque “o contrato ndo é o
que esta escrito. E o que o regulador entende dele”[iv] além de outros fatores,
como a transicao tributaria/v].

A partir de tal premissa, propomos um outro ponto de atengao na precificagao
das concessdes de servigo publico de saneamento: as diversas obrigacdes de
fazer de natureza urbanistica - e os condicionantes imobiliarios - que podem
incidir sobre as concessionarias.

O emaranhado de normas urbanisticas municipais

Veja, por exemplo, o art. 248 da Lei n° 2.888/17 do Municipio de Araripina/PE,
que estabelece que a concessionaria do servigo publico de fornecimento de



agua e esgotamento sanitario devera exigir, previamente a execugao de
qualquer ligagao ou intervengéo, a comprovagao da regularidade urbanistica do
imével mediante a apresentacao de licenca municipal valida ou autorizagao
expedida pelo 6rgao competente da municipalidade.

Disposi¢cao semelhante consta do Cédigo de Obras e Edificagbes do Municipio
de Peruibe/SP (Lei Complementar n°® 123/2008) que determina em seu art. 150
que “as edificagbes aprovadas deverédo estar obrigatoriamente ligadas as redes
publicas de agua e esgoto, nas vias onde elas existirem”. O § 1° do mesmo
dispositivo estabelece que a concessionaria s6 podera efetuar a ligagao de
agua mediante apresentacdo de Certificado de Aprovagao de Projeto ou Alvara
de Construcao, Reforma, Ampliagdo ou Demolicdo expedido pela Prefeitura.

Longe de serem exemplos isolados, tais normas integram um verdadeiro cipoal
de legislagdes municipais que estabelecem obrigagcdes semelhantes para as
concessionarias de servigos publicos. E o que se verifica, por exemplo, no art.
4°, §§ 2°, 3° e 5° da Lei Complementar n° 349/2011 do Municipio de
Dracena/SP, art. 55, paragrafo unico da Lei Complementar n°® 233/2023 do
Municipio de Sao Gotardo/MG, dentre outras.

E ha inumeros outros exemplos dessa natureza espalhados pelos mais de
5.000 municipios brasileiros.

O problema, portanto, ndo esta apenas na existéncia de uma obrigagao
urbanistica isolada.

Esta na multiplicidade de normas municipais que podem impor procedimentos,
custos, prazos, autorizagdes, padroes construtivos e obrigagdes de fazer
distintos para a execugao de uma mesma atividade econdémica.

Do urbanistico ao imobiliario: o territério também precisa ser objeto
de due diligence

O mapeamento dos riscos, contudo, nao deve se limitar a identificagéo das
obrigagdes urbanisticas impostas pela legislagdo municipal.



Existe uma segunda dimens&o que merece especial aten¢do na precificagéo
das concessdes: a disponibilidade juridica dos imdéveis necessarios a
implantagao, expansao e operagao da infraestrutura de saneamento.

Estacbes de tratamento, reservatorios, estacdes elevatdrias, adutoras, redes,
unidades operacionais e demais equipamentos podem estar implantados em
iméveis de propriedade da prépria concessionaria, do Municipio, do Estado, da
Unido ou, ainda, de particulares.

E é justamente nesse ponto que surge um risco imobiliario que nem sempre
aparece de forma evidente na analise tradicional da concessao.

A existéncia de uma autorizagcao administrativa ou urbanistica para execugao
de determinada obra nao se confunde, necessariamente, com a existéncia de
titulo juridico que assegure a concessionaria o acesso, a ocupagao e a
utilizacdo do imdvel necessario a implantacdo ou manutencgao da infraestrutura.

Assim, a due diligence de uma concessao deveria contemplar, além dos
aspectos regulatorios, urbanisticos e ambientais, a analise da situagédo dominial
e registral dos imoveis afetados a prestagao do servigo.

E necessario identificar, entre outros aspectos, a titularidade dos iméveis, a
regularidade das matriculas, a existéncia de 6nus e gravames, servidoes,
contratos de cess&o ou autorizagao de uso, areas publicas, sobreposigoes,
ocupacgoes, eventuais conflitos possessorios e a necessidade de constituicao
de direitos sobre imoveis de terceiros.

A questao é especialmente relevante quando a infraestrutura existente esta
implantada em imdvel que nao pertence a concessionaria.

Nesse cenario, uma pergunta fundamental deve ser feita: qual é o titulo
juridico que legitima a permanéncia e a operac¢ao da infraestrutura
naquele imovel?



A existéncia fisica de uma estagédo ou de uma rede nao significa, por si s6, que
a concessionaria tenha seguranca juridica quanto a utilizagcao da area.

Quando a infraestrutura depende de imével de terceiro, podera ser necessaria
a constituicao de servidao, aquisicdo da propriedade, desapropriagao,
instituicdo de direito de passagem, autorizagdo de uso ou outro instrumento
juridicamente adequado ao caso concreto.

A propria Lei de Registros Publicos prevé o registro das serviddes no Registro
de Imdveis, o que demonstra a relevancia da formalizacéo e publicidade dos
direitos que recaem sobre os imoveis envolvidos.

Dessa forma, a analise imobiliaria pode revelar riscos capazes de afetar ndo
apenas a seguranga juridica da operagédo, mas também o cronograma de
expansao da infraestrutura e os custos necessarios ao cumprimento das metas
de universalizagao.

Em outras palavras: ndao basta saber qual obra precisa ser executada; é
necessario saber em qual imovel ela sera executada e se a
concessionaria possui titulo juridico suficiente para fazé-lo.

As obrigacgoes urbanisticas de fazer

Sem a pretensao de esgotar o tema, fiquemos com dois grandes exemplos de
obrigagdes urbanisticas que podem ser impostas as concessionarias: (i) o
conserto de buracos abertos em vias publicas; e (ii) a instalagdo de
equipamento eliminador de ar na tubulagao do sistema de abastecimento de
agua.

A Lei Municipal n° 2.862/2013 da cidade de Pilar do Sul/SP estabelece em

seu artigo 1° que as empresas concessionarias de servigos publicos e seus
terceiros contratados deverao requerer autorizagao da Prefeitura para
realizac&o de servigos de qualquer natureza que demandem danos aos
passeios publicos e a camada asfaltica da malha viaria. Em caso de
emergéncia, a municipalidade devera ser comunicada pelas empresas
concessionarias em até 48 horas, nos termos do art. 2°. Ja o art. 3° estabelece



a obrigacao de realizagao do total e satisfatorio conserto das vias e passeios
publicos afetados pela atividade, mediante obras de tapa-valas e buracos, em
prazo determinado.

Disposi¢cdes semelhantes foram adotadas pelo Municipio de Garanhuns/PE,
por meio da Lei n® 5.189/2024, que também disciplina a autorizacéo para
intervengdes em vias e passeios publicos e estabelece obrigacdes
relacionadas a recomposicao das areas afetadas Normas com conteudo
semelhante também podem ser encontradas em municipios Itariri/SP (Lei n°
1.862/2014); Sao José dos Campos (Lei n® 9.351/2016); Rio Largo/AL (Lei
2.043/2024) e varias outras (sobretudo no estado de Sao Paulo).

Outro exemplo esta no Municipio de Saltinho/SP, cuja Lei n°

884/2025 disciplina a instalacdo de equipamento eliminador de ar na tubulagao
do sistema de abastecimento de agua, inclusive estabelecendo hipdteses em
que os custos de aquisicao e instalacao deverao ser suportados pela
concessionaria.

Em redacdes semelhantes, legislacbes de Garanhuns/PE, Sao Manuel/SP,
Porto Uniao/SC e Sao Borja/RS também tratam da matéria.

O ponto que merece destaque € que tais obriga¢des, quando consideradas
isoladamente, podem parecer economicamente pouco relevantes. Contudo,
gquando multiplicadas pela extenséo territorial da concesséao e pela quantidade
de municipios atendidos, podem representar custos operacionais significativos
e, portanto, devem ser consideradas na avaliagdo econémico-financeira do
negocio.

O impacto no valuation da concessao

A questao assume especial relevancia porque o descumprimento dessas
normas municipais pode sujeitar as concessionarias as penalidades
decorrentes do exercicio do poder de policia, inclusive multas pecuniarias.

A depender do valor das penalidades, da frequéncia de sua aplicacéo e da
quantidade de municipios envolvidos, tais obrigagées podem produzir impacto



econdmico relevante e até mesmo repercutir na avaliagao do equilibrio
econdmico-financeiro da concessao.

Nesse contexto, também pode surgir a discussao acerca da propria
constitucionalidade das normas municipais que impdem determinadas
obrigac¢des as concessionarias.

De um lado, existem precedentes reconhecendo que a imposi¢ao de
obriga¢des administrativas pelo Municipio pode representar ingeréncia indevida
em atividade regulada por outro ente, com possivel violagao ao pacto
federativo e ao principio da legalidade.

De outro, ha decisbes reconhecendo a legitimidade de normas municipais que
estabelecem obrigagdes relacionadas a fiscalizagéo e a recomposigéao das vias
publicas afetadas pela execucao de servicos de infraestrutura.

A controvérsia demonstra que nao existe uma resposta uniforme e abstrata
para todas as situacoes.

E necessario examinar, em cada caso, a natureza da obrigacéo imposta, a
competéncia legislativa do Municipio, a titularidade do servi¢o, o conteudo do
contrato de concesséao, a atuagao do ente regulador e a extensao da
interferéncia municipal na atividade concedida.

A concessionaria pode simplesmente deixar de cumprir a lei municipal?

A resposta, em principio, € negativa.

Enquanto vigente e ndo afastada pelo Poder Judiciario, a norma municipal
deve ser observada pela Administracéo e pelos particulares sujeitos a sua
incidéncia.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI 5.297,
reafirmou que o chefe do Poder Executivo ndo pode, por decreto,

simplesmente suspender a eficacia de lei aprovada pelo Poder Legislativo sob
o fundamento de que a considera inconstitucional. Segundo o STF, eventual



controvérsia de constitucionalidade deve ser submetida ao controle judicial
competente.

Assim, a concessionaria nao deve partir da premissa de que determinada
obrigagdo municipal € invalida apenas porque entende haver vicio de
competéncia ou incompatibilidade com o regime regulatério do servigol[vi].

E mesmo a obtengéo de uma decisdo que declare a inconstitucionalidade de
normas desse tipo ndo € nada garantido, vez que, da mesma forma que temos
decisdes no sentido de que “a imposi¢cdo de obrigagbes administrativas pelo
Municipio que resultem em restricdo a prestagdo de servigo publico concedido
caracteriza ingeréncia indevida em atividade regulada por ente diverso,
configurando violagdo ao pacto federativo e ao principio da legalidade[vii]”
também ha decisbes considerando constitucional lei que exige que a prefeitura
fiscalize a recuperacgao das vias abertas com buracos para fins de execugao de
trabalhos no subsolo [viii].

Isso reforga a necessidade de que o risco seja identificado antes da aquisicao
ou celebragao da concesséao, e ndo somente quando surgir uma autuagao
administrativa.

A interface com o desenvolvimento imobiliario

O risco imobiliario também aparece na relagao entre as concessionarias e os
empreendedores imobiliarios.

O Novo Marco Legal do Saneamento estabeleceu, no art. 18-A da Lei n°
11.445/2007, que o prestador dos servigos publicos de saneamento basico
deve disponibilizar infraestrutura de rede até os respectivos pontos de conexao
necessarios a implantagao dos servigcos nas edificacdes e unidades imobiliarias
decorrentes de incorporacgao imobiliaria e parcelamento do solo urbano.

O dispositivo também determina que a agéncia reguladora estabeleca regras
para que empreendedores imobiliarios realizem investimentos em redes de
agua e esgoto, diferenciando as situagdes em que esses investimentos
representam antecipacao de atendimento obrigatério do operador local -



hipétese em que podera haver ressarcimento futuro - daquelas em que os
investimentos séo de interesse restrito do empreendedor imobiliario, sem
direito ao ressarcimento.

A norma evidencia a existéncia de uma relagdo econémica e juridica direta
entre saneamento e desenvolvimento imobiliario.

Na pratica, novos loteamentos, incorporag¢des e empreendimentos imobiliarios
podem demandar expansao ou refor¢o da infraestrutura existente, criando
discussdes acerca de quem devera executar e financiar determinada obra, qual
a natureza do investimento e se havera ou nao direito a ressarcimento.

Para o empreendedor imobiliario, a existéncia ou nao de infraestrutura de
saneamento disponivel pode ser determinante para a viabilidade do
empreendimento.

Para a concessionaria, por sua vez, o crescimento imobiliario da area de
concessao representa simultaneamente oportunidade de expansao da base de
usuarios e potencial obrigagédo de investimento em infraestrutura.

Essa interagao reforga a necessidade de que os contratos de concessao,
planos de investimentos e instrumentos regulatérios tratem de forma clara da
distribuicao dos custos e responsabilidades relacionados a expansao da
infraestrutura.

Regularizagao fundiaria: outro ponto de contato entre saneamento e
direito imobiliario

A interface também se manifesta nos processos de regularizagao fundiaria.

A expansao dos servigos de saneamento pode alcangar nucleos urbanos
informais, areas com ocupacgao consolidada e imoveis cuja situacao registral
ainda nao corresponde a realidade fisica ou possessoria.



Nessas situagdes, a concessionaria pode enfrentar dificuldades que
ultrapassam a execugao fisica da rede.

Podem existir problemas relacionados a identificagao dos titulares, auséncia de
matriculas individualizadas, parcelamentos irregulares, ocupagdes informais,
indefinicdo de enderecos e necessidade de compatibilizagdo entre a situagao
fundiaria e a infraestrutura existente.

Consequentemente, a regularizagao imobiliaria do territério pode se tornar
elemento relevante para a propria execug¢ao das metas de universalizacao.

Nao se trata, portanto, apenas de perguntar se determinada regido possui rede
de agua ou esgoto, mas também se existe seguranca juridica e urbanistica
suficiente para que essa infraestrutura seja implantada, ampliada, mantida e
utilizada.

Uma due diligence juridico-imobiliaria da concessao

Diante desse cenario, parece recomendavel que as novas operagoes de
concessao de saneamento sejam precedidas de uma due diligence que nao se
limite aos aspectos regulatorios e financeiros.

Uma analise adequada deveria considerar, de forma integrada:

a) aspectos regulatorios: contrato de concessao, normas da agéncia
reguladora, metas de universalizagao, indicadores, penalidades e obrigacdes
de investimento;

b) aspectos urbanisticos: Plano Diretor, legislagdo de uso e ocupagao do
solo, Cadigo de Obras, regras para intervengdes em vias publicas, exigéncias
para ligacbes e normas municipais especificas;

c) aspectos imobiliarios: titularidade dos iméveis, matriculas, cadeia dominial,
Onus, gravames, serviddes, contratos de cessao ou autorizagao de uso,
imoveis publicos, areas de terceiros e eventuais conflitos possessorios;



d) aspectos fundiarios: parcelamentos irregulares, nucleos urbanos informais,
regularizacao fundiaria e compatibilidade entre a situagéo registral e a
realidade territorial;

e) aspectos ambientais: licenciamento, areas de preservagao permanente,
supressao vegetal, areas contaminadas e demais restri¢des incidentes sobre
os imdveis e obras;

f) aspectos econdmico-financeiros: custos de implantagdo, manutengéo,
recomposigao de vias, aquisigao ou regularizagao de areas, constituicdo de
serviddes e eventuais contingéncias decorrentes de obrigagdes municipais.

Essa analise permite identificar ndo apenas o que a concessionaria devera
fazer, mas também quanto custara fazer, em que prazo podera fazé-lo e
quais direitos devera constituir ou adquirir para conseguir executar as
obras.

Conclusao

O crescimento da participagéo privada no saneamento basico brasileiro trouxe
ao setor novos agentes, novos investimentos e novas oportunidades.

Mas trouxe também uma maior necessidade de sofisticagcdo na avaliacdo dos
riscos envolvidos nas concessoes.

A analise do contrato de concessao e do ambiente regulatério continua sendo
indispensavel. Contudo, ela nao é suficiente.

As concessionarias precisam mapear as normas municipais de direito
urbanistico que incidem sobre suas atividades, especialmente aquelas que
estabelecem obrigagdes de fazer, condicionam intervengdes em vias publicas,
disciplinam ligagdes de agua e esgoto ou impdem padrdes e procedimentos
especificos.

Ao mesmo tempo, precisam compreender que a infraestrutura de saneamento
esta necessariamente vinculada a um territorio e, portanto, a iméveis
concretos.



A titularidade, a regularidade registral, a disponibilidade juridica das areas, a
existéncia de serviddes e os direitos de acesso e ocupacado podem representar
riscos tao relevantes quanto uma obrigag&o regulatéria ou uma multa
administrativa.

Assim, para fins de precificacdo de uma concessao de saneamento, ndo basta
perguntar “quais normas municipais incidem sobre a atividade?” E preciso
perguntar também: “quais imoveis serao necessarios para cumprir essas
obrigacoes, quem é o titular desses iméveis, qual titulo juridico permite
sua utilizagao e qual sera o custo para obter ou regularizar esse direito?”

Aresposta a essas perguntas pode impactar diretamente o custo de operagéo,
o investimento em bens e estruturas, o cronograma de universalizagao, a
necessidade de investimentos adicionais, a existéncia de contingéncias e, em
ultima analise, o proprio valuation da concessao.

Nesse cenario, uma due diligence verdadeiramente completa deve integrar
Direito Regulatdrio, Direito Urbanistico, Direito Ambiental e Direito Imobiliario.

Afinal, o ativo de uma concessao de saneamento nao é apenas a
infraestrutura que se vé: é também o conjunto de direitos, autorizagoes e
titulos juridicos que permitem implanta-la, utiliza-la e manté-la em
funcionamento, que impactam diretamente na precificagdo do valuation das
concessodes de servigo publico, as novas concessionarias do setor do
saneamento basico precisam mapear as diversas normas municipais de direito
urbanistico que incidem sobre suas atividades
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