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APRESENTACAO

Felipe de Santa Cruz Oliveira Scaletsky "

A Constitui¢do Federal de 1988, nossa Constituicdo Cidada,
inova em diversos aspectos, especialmente no que se refere ao direito a
saude enquanto um direito de todos e um dever do Estado, devendo seu
acesso ser universal e igualitario. Além do estabelecido no art. 186, no
inciso IV do artigo 199, o constituinte atribuiu ao sistema tnico de saude
a funcdo de participar da formulagdo da execucdo de politicas de
saneamento bésico.

Por mais corriqueira que possa hoje soar, essa determinacdo
constitucional inaugurou um inédito paradigma no que diz respeito a
questdo do saneamento basico no Brasil. A Constitui¢do da Republica,
portanto, contrapde a concepgdo do saneamento basico enquanto medida
de infraestrutura a concepg¢do de saneamento basico enquanto medida de
saude publica. Na primeira, o saneamento apresenta-se CcoOmo
investimento necessario a reprodugdo do capital, cuja prestacdo deveria
ser realizada de acordo com uma logica empresarial voltada a
autossustentabilidade. A segunda, reflexo dos debates sanitaristas da
década de 80, encara o saneamento basico como medida de satde publica
integrante da agenda de politica social.

Contudo, mais de 30 anos apos a promulgacio da Carta Magna,
o Brasil ainda enfrenta sérios problemas relacionados a tematica do
saneamento basico. Segundo o Ranking do Saneamento 2021, formulado
pelo Instituto Trata Brasil, o cenério nacional é o seguinte: a) cerca de
35 milhdes de brasileiros ndo tem acesso aos servigos de agua; b)
aproximadamente 100 milhdes de pessoas ndo tem acesso a coleta de
esgotos; ¢) o pais ainda ndo trata metade dos esgotos que gera (49%), o

" Advogado e Presidente Nacional da Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil.
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que significa langar na natureza cotidianamente 5,3 mil piscinas
olimpicas de esgoto sem tratamento!.

Diante desses dados, fica evidente que o acesso ao saneamento
basico surge no ordenamento brasileiro como um direito constitucional
voltado a promog¢do de melhorias da qualidade de vida da populagdo e
na preservagdo do meio ambiente. Motivo pelo qual, no dia 15 de julho
de 2020, foi sancionada a Lei 14.026/2020, referente ao novo Marco
Regulatorio do Saneamento Bésico, que prevé a universalizagdo dos
servigos de agua e esgoto até 2033 e oportuniza investimentos privados.

Essas sdo algumas das questdes abordadas na presente obra,
Marco Regulatorio do Saneamento Bdsico: Lei 14.026/2020,
brilhantemente organizada pelos advogados Leandro Frota, Mauricio
Bezerra e Vania Aieta. Por meio desta publicagdo, a Ordem dos
Advogados do Brasil reafirma seu compromisso com a defesa dos
direitos humanos e com o aperfeicoamento da cultura juridica no Pais,
observando rigorosamente o disposto no art. 44 da Lei n. 8.906/1994
(Estatuto da Advocacia e da OAB).

Boa leitura!

! Disponivel em: hitps://www tratabrasil.org.br/blog/2021/03/23/55-milhoes-de-
brasileiros-sem-agua-tratada-e-quase-22-milhoes-sem-esgotos-nas-100-maiores-
cidades-segundo-novo-ranking-do-sancamento/. Acesso em: 30 jul. 2021.
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O DIREITO HUMANO A AGUA ANALISADO A LUZ DA LEI
FEDERAL N2 14.026/2020

Alexandre Oheb Sion”

RESUMO: A 4gua constitui mineral essencial a vida no planeta e
indispensavel a saude e a dignidade da pessoa humana. O presente
trabalho visa ao estudo do acesso a dgua potavel como direito humano
fundamental a luz da Lei Federal n® 14.026/2020, que estabeleceu o
Novo Marco Legal do Saneamento Bésico no Brasil. Para tanto, fez uso
do método teodrico dedutivo com base na nossa experiéncia € em uma
analise legal e doutrinaria.

Palavras-chave: Agua. Recursos Hidricos. Saneamento Bésico. Lei
Federal n°® 14.026/2020.

ABSTRACT: Water is a mineral essential to life on the planet and
indispensable to the health and dignity of the human person. The present
study aims at the study of access to drinking water as a fundamental

* Advogado. Pos-doutorando em Direito pela Universidad de Salamanca na Espanha
(certificado pendente da defesa do doutorado). Doutorando em Ciéncias Juridicas pela
Universidade Auténoma de Lisboa em Portugal (créditos concluidos). Mestre em
Direito Internacional Comercial — L.L.M. pela Universidade da Califérnia nos Estados
Unidos. Especialista em Direito Constitucional. Poés-Graduagdo em Direito Civil ¢
Processual Civil (FGV). Advogado com formagio em Direito ¢ Administracio de
Empresas. Presidente da Associacédo Brasileira de Direito da Energia e Meio Ambiente
(ABDEM). Cofundador, tendo sido o primeiro Vice-Presidente da Unido Brasileira da
Advocacia Ambiental (UBAA). Presidente da Comissao de Direito de Infraestrutura da
OAB/MG ¢ membro da Comissdo Nacional da OAB — Conselho Federal. Membro do
Conselho Diretor do ICLEI — Governos Locais pela Sustentabilidade. Membro da
Comissdo de Dircito Ambiental do TAB - Instituto dos Advogados Brasileiros.
Professor da PUC/MG ¢ professor convidado da PUC/RS, IDP/SP, UFG, UNISANTA,
CESUPA, CEDIN, ESA/RJ, ESMAM, EJAP, CERS, entre outras. Palestrante atuante
na Europa ¢ em diversas capitais brasileiras, autor ¢ coautor de intimeros livros ¢ quase
uma centena de artigos juridicos.



Marco Regulatério do Saneamento Bésico: Lei n? 14.026,/2020

human right under Federal Law 14,026/2020, which established the New
Legal Framework for Basic Sanitation in Brazil. To this end, we made
use of the deductive theoretical method based on our experience and on
a legal and doctrinal analysis.

Keywords: Water. Water Resources. Basic Sanitation. Federal Law n°
14.026/2020.

SUMARIO: 1 Introducdo. 2 A agua como direito humano na perspectiva
internacional. 3 Um breve cenario do acesso a agua. 4 Direito a agua no
ordenamento juridico brasileiro. 5 Saneamento basico e acesso a agua
potavel. 6 Novo marco legal do saneamento. 7 Conclusdo. Referéncias.

1 INTRODUCAO

A é4gua constitui mineral fundamental para a vida na Terra e seu
acesso € visto como um direito humano global, inclusive com
normatiza¢do internacional para sua garantia a todas as pessoas. O
interesse da comunidade juridica no tema do acesso a dgua como direito
humano tem sido crescente, especialmente pelos esfor¢os empreendidos
e liderados pela Organizagio das Nag¢des Unidas (ONU) para o
reconhecimento do direito fundamental de acesso universal a agua
potavel. A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CR/88) ndo previu o acesso a agua e ao esgotamento sanitario como
direito fundamental, mas sua relevancia pode ser extraida dos direitos
fundamentais a vida, a saude e a dignidade da pessoa humana, ja que a
agua potavel constitui elemento instrumental ao alcance desses direitos.

A agua vem se tornando um recurso cada vez mais raro devido
ao aumento progressivo da populagdo global associado a utilizagdo
massiva da dgua, tanto no ambito doméstico quanto agricola e industrial,
necessitando, assim, de um olhar atento visando a sustentabilidade desse
recurso tao caro a nossa existéncia.



Quanto ao saneamento basico, amplamente considerado, apesar
dos esfor¢os que vém sendo implementados no Brasil, 35 milhdes de
pessoas ndo tém acesso a agua tratada e 100 milhdes ndo dispdem do
servigo de coleta de esgoto, o que aponta para um dos grandes problemas
da indisponibilidade de agua que ¢, justamente, a auséncia de planos
efetivos de tratamento dos recursos hidricos. A aprovagdo e promulgagdo
do Novo Marco Legal do Saneamento Basico assume o compromisso de
universalizagdo do acesso até 2033, demanda que se mostra premente
para a sociedade brasileira, evidenciada pela pandemia da Covid-19, que
langou luz sobre um problema que persiste hé anos.

O presente artigo tem como principal objetivo analisar o Direito
Humano & Agua a luz do Novo Marco Legal do Saneamento Basico, de
forma a entender a elevagdo do acesso a dgua a direito fundamental, ainda
que implicitamente na CR/88, dada sua relevancia para a vida no planeta.

O trabalho justifica-se em razdo do cenario preocupante de
acesso aos servigos de saneamento basico, em especial a cobertura por
rede de abastecimento de 4gua, que ainda ndo atende parcela
significativa da populag@o, e acesso ao servi¢o de coleta e tratamento de
esgoto, demonstrando um potencial lesivo ao meio ambiente, mormente
pela contaminagdo dos corpos hidricos, indicando o quanto o pais ainda
precisa avangar para universalizagdo do atendimento.

O método utilizado no trabalho foi o teérico documental do tipo
dedutivo, com base em nossa experiéncia e na analise doutrinaria,
jurisprudencial e legal.

2 A AGUA COMO DIREITO HUMANO NA PERSPECTIVA
INTERNACIONAL

A 4gua ¢ um mineral essencial para o meio ambiente,
integrando 71% do planeta, dos quais 3% ¢é de agua doce para o consumo,
sendo capaz de fornecer as condigdes necessarias para todas as formas
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de vida na Terra. Trata-se de elemento que constitui a propria dignidade
da pessoa humana, indispensavel a uma existéncia digna.'

Dessa forma, os recursos hidricos, além de fundamentais para a
sobrevivéncia terrestre, constituem bem econdmico altamente visado,
funcionando como um dos propulsores da economia. E o que se
depreende da Declaracio da ONU Agua (2010), para o Dia Mundial da
Agua: “A agua potavel limpa, segura e adequada é vital para a
sobrevivéncia de todos os organismos vivos e para o funcionamento dos
ecossistemas, comunidades e economias”.? A importincia do bem
mineral se da ndo somente para o equilibrio ecologico, mas para a propria
sobrevivéncia do ser humano como ser integrante do meio, vez que o
corpo humano ¢ composto de 60% de agua.

A 4gua® é abarcada pelos 17 Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) da ONU, que se desdobram em 169 metas globais
com horizonte de implementagao para 2030, visando erradicar a pobreza
extrema, combater a desigualdade e a injusti¢a, conter as mudangas
climaticas e o esgotamento dos recursos naturais, englobando as
dimensdes ambiental, social e econdmica da sustentabilidade de forma
integrada e correlacionada.

Com base nas metas globais estabelecidas pelos paises apoiados
pela ONU, as nagdes estabeleceram metas nacionais, de forma a
abranger as suas especificidades, a partir de indicadores oficiais
confiaveis, bem como de métodos de monitoramento da implementagdo
dos ODS, sob a supervisdo global do Forum Politico de Alto Nivel sobre
o desenvolvimento sustentavel.

O acesso a agua e ao saneamento basico constitui direito
fundamental, reconhecido pela ONU como “condi¢@o essencial para o

! FACHIN, Zulmar; SILVA, Deise Marcelino da. 2010. p. 74.

2MAIA, Ivan Luis Barbalho. 2017. p. 320.

3O ODS 6 pretende “Até 2030, alcangar o acesso universal e equitativo a 4gua potavel
¢ segura para todos” (ONU, 2021).



gozo pleno da vida e dos demais direitos humanos”.* Ndo por outro
motivo, a meta 64 estabelece como objetivo ‘“aumentar
substancialmente a eficiéncia do uso da agua em todos os setores e
assegurar retiradas sustentaveis e o abastecimento de agua doce para
enfrentar a escassez de agua, e reduzir substancialmente o nimero de
pessoas que sofrem com a escassez de agua”.’

No entanto, o acesso a agua potavel nem sempre foi objeto de
preocupacao por parte dos paises ou mesmo pela ordem global. O quadro
normativo internacional foi aperfeigoando-se com o tempo, com a
compreensdo da agua como um recurso natural finito e fundamental para
manutengdo dos demais direitos humanos e, consequentemente, da
dignidade da pessoa humana.

O marco normativo da 4gua no cenario internacional ¢
representado pelo Tratado de Paris de 1814 e pelo Ato Final do
Congresso de Viena de 1815, que atribuiram ao mineral uma posigao
mais importante, na medida em que “representam o principio de uma
nova sistematizacdo da matéria, dentro das mudangas de paradigma
geradas no direito internacional desse periodo”.®

O direito de acesso a agua potavel como condi¢do da dignidade da
pessoa humana e fundamental para seu bem-estar estd previsto também no
art. 11 do Pacto Internacional Relativo aos Direitos Economicos, Sociais e
Culturais (PIDESC), firmado em 1966, consagrando “o direito de toda
pessoa a um nivel de vida adequado para si proprio e sua familia, inclusive
a alimentacdo, vestimenta e moradia adequadas, assim como a uma
melhoria continua de suas condigdes de vida”.”

Foi a partir da década de 60 que irrompe um novo paradigma
do uso da agua relacionado a geragdo de energia elétrica. Assim, “tanto

na legislagdo internacional, quanto nas mais diversas legislagdes

4 ONU. Resolugio A/RES/64/292. Assembleia Geral das Nacgdes Unidas, New York, 2010.
SBRASIL. IPEA. 2019. s. p.

5 AMORIM, Jodo Alberto Alves. 2015. p. 96.

7 Idem, p. 96.
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internas, a preocupagdo com a cooperagdo e o uso compartilhado e
equitativo dos potenciais hidrelétricos dos rios internacionais passa a
integrar o escopo de disciplina do direito”.® Pairou, entdo, uma dicotomia
que levava em consideragdo a conservagao da agua e do meio ambiente,
a partir da regulamentag@o juridica, e seu aproveitamento econdomico.

Diante dessas novas constatagdes, houve um grande esfor¢o da
comunidade internacional para trazer a agua e o meio ambiente como
questdes que necessitavam de uma analise detida e atenciosa das nagdes. A
Carta Europeia da Agua, aprovada pela comunidade europeia em 1968,
refletiu essa preocupagdo, sendo pioneira nas discussdes globais do
abastecimento da agua potavel nos paises. Para além da agua, as questdes
ambientais passaram a ocupar a ordem do dia, ganhando folego na esfera
governamental, especialmente relacionadas a problematica do
desenvolvimento econdmico que vinha crescendo a um ritmo acelerado,
sem considerar a protecdo ambiental. A mudanga de paradigma veio com a
Conferéncia de Estocolmo, em 1972, que introduziu a questdo ambiental
como condicionante ao processo de desenvolvimento econdmico na agenda
politica internacional. “Naquele documento, génese do direito internacional
do meio ambiente, sua Carta Magna de principios, a preocupacdo de se
adotar um regime juridico para a 4gua doce, que visasse a0 acesso € a gestio
humanista desse recurso vital, j4 estava presente”.”

Em 1977, foi realizada, na Argentina, em Mar del Plata, a primeira
conferéncia da ONU guiada ao debate de temas relacionados a problematica
da agua, objetivando, especialmente, canalizar a atengdo dos Estados a fim
de realizarem planos e politicas publicas de reforma e modernizagdo da
gestdo dos recursos hidricos para atender as necessidades de agua potavel e
saneamento basico para todos. Nao por outro motivo, a década que sucedeu

8 Ibidem, p. 98.
? Ibidem, p. 18.



a conferéncia ficou conhecida como a Década Internacional do
Fornecimento da Agua Potavel e do Saneamento.

O que havia sido plantado na Conferéncia de Estocolmo
comegou a germinar e, em 1987 foi publicado o Relatério Brundtland,
intitulado “Nosso Futuro Comum”, como resultado da Comissdo
Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD) e de um
esforco que vinha sendo concebido desde 1972, conceituando o
desenvolvimento sustentavel como aquele que “encontra as necessidades
atuais sem comprometer a habilidade das futuras geragdes de atender
suas proprias necessidades”.!!

Com especial destaque para a sustentabilidade hidrica, em 1990
foi adotada a Carta de Montreal sobre Agua Potavel e Saneamento, que
tratava da educagdo ambiental e hidrica e estabeleceu o acesso a adgua
potavel como condigdo de sobrevivéncia indissociavel de outros direitos
da pessoa humana.'?

A segunda grande conferéncia internacional sobre a dgua foi
realizada em Dublin, em 1992, e teve como objetivo o reconhecimento
do direito fundamental a agua potdvel como um recurso finito e
vulneravel, essencial a garantia da vida na Terra.!* Em matéria
ambiental, 1992 foi um ano representativo, especialmente pela
realizacdo da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CNUMAD) no Rio de Janeiro, a Rio 92, que teve
como finalidade a mudanca de modelo de desenvolvimento para o século
XXI. Alguns conceitos de interesse foram ratificados para os paises em
desenvolvimento, com foco no alcance de metas de desenvolvimento
sustentavel, consubstanciados na Agenda 21 Global.

19 TUNDISI, José Galizia, TUNDISI, Takako Matsumura. A dgua. Sdo Paulo:
Publifolha, 2009. p. 37.

T ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. A ONU ¢ o meio ambiente. ONU,
Brasilia, 2019. s. p.

12 AMORIM, Jodo Alberto Alves. 2015. p. 109.

13 MAIA, Ivan Luis Barbalho. 2017.
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A Agenda 21 dedicou um capitulo especifico a protecdo da
qualidade e do abastecimento de agua, aplicagdo de critérios integrados
no desenvolvimento, manejo e uso dos recursos hidricos. As prioridades
no uso da 4gua instituidas na carta foram no sentido de satisfazer as
necessidades humanas bésicas e proteger os ecossistemas, indicando
para a necessidade de aplicagdo de uma abordagem integrada para o
desenvolvimento, gestdo e utilizagdo dos recursos hidricos.

A ONU constituiu, em 1996, o Conselho Mundial da Agua “que
trabalha para aumentar a conscientizagdo dos tomadores de decisdo de
alto nivel sobre questdes de agua. Busca posicionar a 4gua no topo da
agenda politica global e produzir politicas mundiais para ajudar as
autoridades a desenvolver e gerenciar os recursos hidricos e incentivar o
uso eficiente da agua”.!*

O Conselho criou o Férum Mundial da Agua que ocorre a cada
trés anos e busca discutir os principais temas referentes a gestdo dos
recursos hidricos, bem como catalisar agdes coletivas ao enfrentamento
dos desafios hidricos globais. O primeiro Férum Mundial da Agua
ocorreu em Marrocos, um ano apoés a criagdo do Conselho Mundial, com
o intuito de discutir a fungdo da agua potavel para o desenvolvimento
sustentavel, trazendo para o centro das discussdes o saneamento basico,
o meio ambiente e as fontes renovéaveis de energia.’> O 2° forum foi
realizado em Haia, em 2000, e teve como tema fulcral a “visdo da agua
para o futuro”, objetivando o debate da gestdo de recursos hidricos, a
reducdo da pobreza, os impactos ambientais e o0s possiveis
financiamentos para o setor.!® Em 2003, foi realizado o 3° Forum
Mundial em Quioto, contando com 130 ministros de estado. O Forum
“priorizou a discussdo de compromissos assumidos pela comunidade

14 BRASIL. Construcio sustentavel: a mudanca em curso. CNL, Brasilia, 2017. p. 42.
"> ONU. I Férum Mundial da Agua. World Water Council, Marrakesh, 1997.
16 ONU. II Férum Mundial da Agua. World Water Council, Haia, 2000.



internacional e visou uma maior articulagdo institucional para o
enfrentamento dos desafios futuros”.!’

O 4° Forum Mundial foi o primeiro a ser sediado na América
Latina, no México, em 2006, e reuniu representantes de 140 paises para
debater a universalizagdo do saneamento basico, a agua como bem natural
responsavel pelo crescimento e desenvolvimento humano, a gestdo de
riscos hidricos e sua disponibilizagio para todos.'* O 5° Férum (2009)
apresentou um avango significativo na discussdo do acesso a agua potavel,
mormente em razdo das progressdes observadas com os Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM), estabelecidos em 2000, com foco
especial para a educagdo sustentavel e a governanga hidrica.'®

O 6° Forum foi realizado na Franga, em 2012, e foi marcado
pela presenca de diversas autoridades e pela participacdo intensa de
ONGs e da sociedade civil. “Foram discutidas mais de 250 sessdes sobre
topicos que vao desde a gestdo transfronteirica da dgua até o crescimento
verde ou seguranca alimentar. Estiveram presentes alguns dos tomadores
de decisdo mais influentes do mundo para a 4gua”.?® O 7° Férum (2015),
promovido na Coreia do Sul, reuniu representantes de empresas
privadas, ONGs, governos, entidades internacionais, academia e
sociedade local e teve como resultado a implementagdo de diversos
aspectos dos ODS relacionados a 4gua, além da criagdo de um Sistema
de Monitoramento de Ac¢des para ligacdo concreta entre sucessivos
Féruns em termos de ag@o catalisadora, de modo que o impulso para uma
mudanga positiva para a causa da 4gua seja continuamente aumentado.?!

O ultimo Férum ocorreu em 2018, no Brasil, e foi considerado o
maior evento da historia, inserindo a agua no topo da agenda politica
mundial e tendo “uma importante inovagdo: a participacdo do Poder

17 ONU. III Férum Mundial da Agua. World Water Council, Kyoto, 2003.

18 ONU. IV Férum Mundial da Agua. World Water Council, Cidade do México, 2006.
19 ONU. V Férum Mundial da Agua. World Water Council, Istambul, 2009.

20 ONU. VI Férum Mundial da Agua. World Water Council, Marselha, 2012.

21 ONU. VII Férum Mundial da Agua. World Water Council, Seul, 2015.
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Judiciario”?? com juizes e promotores especialistas na tematica dos recursos
hidricos para debater o tema, tendo como resultado a Carta de Brasilia® e a
Declaracio do Ministério Publico sobre o Direito a Agua.?*->

Outro ponto digno de nota ¢ que a Agenda 21 vem sendo
constantemente atualizada. Em 2012, durante a Rio +20, os principios
nela estabelecidos foram reavaliados, especialmente os referentes a
gestdo dos recursos de agua doce e ao combate a escassez hidrica,
reconhecendo a conservagdo da agua como indispensavel ao
desenvolvimento sustentavel.

Importa trazer a baila que a escassez hidrica € atribuida a
diversos fatores como falhas na gestdo das 4aguas, problemas
relacionados a disponibilidade e aumento da demanda pelo recurso
natural, questdes referentes a degradag@o ambiental e a um processo ndo
sistémico e preditivo de gerenciamento, voltado tdo somente para a¢des
setoriais e de respostas a situagdes circunstanciais.?

Para muitos autores, a questdo da governanga deve ser o foco
da discussdo, de forma a realizar uma boa gestdo da agua direcionada a
uma maior aten¢do ao planejamento sistémico e integrado da utiliza¢do
dos recursos hidricos, associado a iniciativas que garantam a
participacgdo concreta da sociedade e de autoridades publicas no processo
de planejamento e tomada de decisdes.?’

A participagdo publica nos processos de planejamento e tomada
de decisdes foi, inclusive, corroborada na Conferéncia Internacional

22 ONU. VIII Férum Mundial da Agua. World Water Council, Brasilia, 2018.

23 BRASIL. Declaragdo de Juizes de Brasilia sobre Justica da Agua. World Water
Council, Brasilia, 2018.

24 BRASIL. Declaragio do Ministério Publico sobre o Direito & Agua. World Water
Council, Brasilia, 2018.

2 O proximo Forum Mundial tera como tema a seguranca hidrica e ocorreria em margo
de 2021, no Senegal, tendo sido adiado para margo de 2022 devido a pandemia do novo
coronavirus (CONSORCIO PCJ, 2018).

26 BRZEZINSKI, Maria Licia Navarro. 2009.

27 CASTRO, José Esteban; HELLER, Léo; MORAIS, Maria da Piedade. 2015.
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sobre a Agua e Meio Ambiente, em Dublin, 1992, ocasifio em que foi
erigida a um dos principios basicos para a gestdo da agua. Na conjuntura
da essencialidade dos servigos de saneamento, o acesso a agua tratada e
a0 esgotamento sanitario constituem direitos humanos fundamentais.

3 UM BREVE CENARIO DO ACESSO A AGUA

A agua, para além de componente fundamental ao
desenvolvimento social, constitui patrimdnio essencial a manutengdo
dos ciclos vitais do meio ambiente, razdo pela qual vem sendo objeto de
disputas ao redor do mundo. Isto porque, a medida que a sociedade se
desenvolve, a populagdo aumenta, os modos de vida tornam-se mais
complexos e a demanda por dgua potavel para as diversas utilidades, seja
para a agricultura, para a industria ou para consumo doméstico, cresce
progressivamente. Nada obstante, a 4gua, como todo recurso natural, €
dotado de finitude, pelo que diversas circunstancias, como as mudangas
climéticas, agravam a disponibilidade dos recursos hidricos em diversas
regides e tornam acirradas as disputas pelo chamado ouro azul .

Um case emblematico dos conflitos relacionados aos recursos
hidricos € o Caso Rio Atuel, na Argentina, ocasido em que a Corte Suprema
Argentina julgou o caso com a aplica¢do da teoria da decisdo normativa.®

O Rio Atuel nasce na Cordilheira dos Andes, na Provincia de
Mendonga e desce através da Provincia de La Pampa até o Oceano
Atlantico. No inicio do Século XX, o fluxo do rio comegou a diminuir,

28 BARLOW, Maude; CLARKE, Tony, 2003.

2 A teoria da decisdo normativa, de acordo com Lorenzetti, busca analisar os resultados
das decisdes anteriores sobre o assunto ou determinar decisdes otimas, a partir das
restri¢oes ¢ suposicdes apresentadas. Uma das vertentes da teoria da decisdo € a teoria
dos signos — que se divide em semAintica, que se ocupa da andlise dos métodos de
interpretacio ¢ valoragdo da prova; sintatica, preocupada em estabelecer a relagdo da
decisfio com outras normas de direito material e processual; e pragmatica, que respeita
a relagdo entre a decisdo ¢ o contexto fatico, sendo produto do dialogo entre as partes
(LORENZETTI, Teoria da decisdo judicial. 2010).
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ndo somente pela construgdo de represas publicas e privadas e o uso
intensivo da dgua, mas também decorrente das mudangas climaticas, que
provocaram uma redugdo da oferta de agua.

Os argumentos das partes foram tipicos de um conflito bilateral.
A Provincia de La Pampa alegou que o Rio Atuel havia sido “roubado”,
0 que causou uma catastrofe ambiental e uma desertifica¢do do estado
da Pampa. A Provincia de Mendonga, por outro lado, argumentou pela
desarrazoabilidade de se buscar dgua no deserto e que 97% do Pampa ja
era desértico. Ademais, a Provincia de La Pampa néo utilizava a agua de
forma adequada e eficiente.>

A Corte Suprema Argentina adotou uma perspectiva integral e
policéntrica do conflito. Nesse sentido, a Corte fundamentou que a bacia
hidrografica em questdo constitui um sistema integral pela estreita
interdependéncia entre as varias partes do curso d’agua, enfatizando a
importancia de abordar o conflito a partir dessa perspectiva abrangente.
Explicou, ainda, que a solugdo exigia a ado¢do de medidas relacionadas
a bacia em geral, e ndo limitadas a jurisdi¢des territoriais, uma vez que
os conflitos ambientais ndo coincidem com as divisdes politicas ou
jurisdicionais. Ressaltou a Corte que o préprio conceito de bacia
hidrografica ¢ de unidade, na qual o ciclo hidrolégico € entendido como
um todo vinculado a um territério.

A decis@o da Corte implicou uma mudanga na gestdo do Rio. O
Tribunal exigiu de Mendonga, La Pampa e do governo nacional que
chegassem a um acordo para implementar um programa de alternativas
técnicas com relagdo as caracteristicas ecologicas especificas, os custos
de construgdo das obras e seu modo de distribui¢do entre os trés
governos. O programa deveria prever os beneficios do uso, as
necessidades da populacdo vizinha, as necessidades de defender o acesso

30 ARGENTINA. Corte Suprema de Justica de la Nacion. 2017.
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da populagdo a dgua potavel, a participagcdo das comunidades originarias
localizadas na regifio e a atividade econdmica produtiva.’!

A Corte reconheceu que hd um direito humano de acesso a dgua
potavel, que ¢ uma consideracdo central na decisdo. O acesso a agua
potavel afeta diretamente a vida e a saude das pessoas, por isso deve ser
protegida. E essencial sua tutela para que a Natureza®? mantenha seu
funcionamento como sistema e que a dgua mantenha sua capacidade de
regeneracao resiliente.

Nao se trata, por 6bvio, de um reconhecimento absoluto de
acesso a agua, conforme pontuado pela propria Corte. Neste caso, o
direito a agua potavel compreendeu um direito a um fluxo d’agua que
garantisse a restaurag@o ambiental e um uso e consumo sustentaveis.

Ademais, a Corte decidiu que o estado de seca e a desertificacdo
que caracteriza a regido das Pampas ndo pode continuar. A Argentina
assinou a Convengdo das Nag¢des Unidas para Combater a Desertificagio
em Paises que Sofram Secas Graves e, nessa perspectiva, os recursos devem
ser alocados para seu combate, o que inclui toda a bacia hidrografica.*’

Analisado o caso paradigma, hd de se destacar alguns dados da
ONU sobre a agua, que apontam que, aproximadamente, 40% da populagio
mundial viverd sob grave estresse hidrico até 2050, principalmente os
habitantes no Oriente Médio, no sul da Asia, na Africa e na América
Latina.>* Em 2018, a ONU prospectou a submissdo de mais de 30 paises ao
estresse hidrico e mais de 20 nagdes submetidas a grave estresse hidrico.>

3 Idem.

32 A natureza €, por vezes, denominada Pachamama, conforme designacio dada pelos
povos ancestrais ¢ previsto no ordenamento juridico de alguns paises como a Bolivia.
E um conceito da lingua quechua. Pacha pode ser traduzida como “mundo” ou “Terra”,
enquanto mama equivale a “mae”. Por isso, Pachamama é, para certas ctnias andinas,
a Mae Terra (PORTO, Julian Pérez; GARDEY, Ana. Definicion de Pachamama.
Definicion.de, 2014).

33 Ibidem.

3 UNESCO. United Nations World Water Development Report 2020. Water and
Climate Change, Paris, 2020.

33 UNESCO. World Water Assessment Programme. Peragia: UNESCO, 2019.
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Pesquisas elaborados por Mekonnen e Hoekstra revelaram que mais da
metade da populacdo global, cerca de quatro bilhdes de pessoas, vivem
grave escassez hidrica no minimo uma vez ao ano.*°

A demanda por agua potavel vem crescendo de forma
significativa a despeito do estresse hidrico observado no mundo. De
acordo com dados disponibilizados pela ONU, a utilizagdo da agua
potavel em um espectro de 100 anos apresentou um aumento de 1% ao
ano.’” Tal demanda ainda tem perspectivas de crescimento continuo, ja
que, segundo estimativa da Organizagdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), a demanda por 4gua apresentaria
um aumento de 55% entre 2000 € 2050.%

Outro dado alarmante respeita a origem das fontes de éagua.
Estudos da ONU indicam que aproximadamente 663 milhdes de pessoas
utilizaram fontes de agua ndo seguras em 2015, apresentando um
crescimento de 9% se comparado aos anos 2000. Se por um lado as
fontes inseguras de recursos hidricos serviram a satisfacdo de parcela da
demanda por agua potéavel, ¢ bem verdade que as desigualdades de
acesso entre os paises e no interior deles persistiu.>* Em 2011, mais de
40 nagdes apresentaram estresse hidrico e mais de 940 milhdes de
pessoas ndo tinham acesso a esgotamento sanitario, comprometendo a
qualidade da agua e, consequentemente, a satde da populagdo. Em 2012,
aproximadamente 2 bilhdes de pessoas foram submetidas ao consumo de
agua contaminada por material fecal.*

A Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA)
divulgou um estudo que indica que o Brasil abriga cerca de 12% da agua
doce do mundo, mas a sua distribuicdio € desigual, mormente

3 MEKONNEN, M. M.; HOEKSTRA, A. Y. 2012. p. 410.

37 ONU. Centro Regional de Informagdo para a Europa Ocidental. Agua. 2020.

3 OCDE. OECD Environmental 2000 to 2050. 2012.

3 ONU. The Sustainable Development Goals Report 2016. New York: United
Nations, 2016.

40 Idem.
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considerando as peculiaridades regionais. A regido norte do pais abriga
cerca de 5% da populagdo nacional e detém aproximadamente 80% da
agua disponivel no territorio brasileiro, ao passo que as regides proximas
ao Oceano Atlantico, na faixa litoranea, contam com 3% dos mananciais
e 45% da populagio.*!

A despeito de verificarmos um indice de estresse hidrico
relativamente baixo do Brasil em comparagdo com o cenario mundial, as
regides compreendidas nas Bacias Hidrograficas do Atlantico Nordeste,
onde insere-se o semiarido brasileiro, e nas Bacias Hidrograficas do
Atlantico Sul, que contam com uma utilizagdo mais intensa dos recursos
hidricos para atividades industriais, apresentam um cenario critico
quanto a disponibilidade de 4gua.** A ANA apresentou, ainda, as Bacias
Hidrograficas do Atlantico Leste e a Bacia do Sdo Francisco como
regides em que a disponibilidade hidrica ndo ¢ capaz de atender as
demandas por agua potavel.

Ainda de acordo com dados da ANA, os processos de
urbaniza¢do e crescimento econdmico associados aos padrdes de
consumo adotados acarretam um aumento da demanda por agua no pais,
levando a ampliagdo da retirada de agua de cerca de 80%, com previsdo
de que, até 2030, ocorra um acréscimo de 26%.%

Em contrapartida, aproximadamente 60,9 milhdes de pessoas
no contexto urbano tiveram uma garantia de abastecimento menor em
2017. O Informe Anual da ANA sobre a Conjuntura dos Recursos
Hidricos no Brasil revelou que para o horizonte de 2035, 73,7 milhdes
de habitantes estardo submetidos a inseguranga hidrica.

A questdo da seca no pais apresenta dados alarmantes. Estudo
divulgado pela ANA revela que, entre 2016 € 2017, o nimero de pessoas
afetadas pela seca dobrou, com uma maior incidéncia no nordeste do

41 BRASIL. Panorama das Aguas. Quantidade de Agua. Agéncia Nacional de Aguas,
Brasilia, 2020. ) i

42 BRASIL. Panorama das Aguas. Agéncia Nacional de Aguas, Brasilia, 2019.

B Idem.
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Brasil. Em 2018, esses eventos atingiram cerca de 43 milhdes de pessoas,
dos quais 85,9% s3o da Regido Nordeste.

Esse cenario tem levado muitos municipios a recorrerem aos
carros-pipa para o abastecimento de agua da populagdo, situacdo ainda
mais evidenciada pela pandemia de Covid-19. De acordo com as
estatisticas apresentadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), mais de 90,2% da populagdo tinha acesso a fonte de
abastecimento de agua potavel em 2019, seja pela rede de distribuigdo
publica, seja a partir de pogos profundos ou artesianos, com maior
cobertura na regido sudeste e menor na regido norte. Logo,
aproximadamente 16,4 milhdes pessoas ndo tiveram acesso a fontes
seguras de suprimento hidrico, destes, 40,6% da regido Nordeste. Por
outro lado, das pessoas com acesso a agua potavel pela rede publica de
distribuigdo (cerca de 85% da populacgdo), quase 12% recebia agua de
forma intermitente.**

Quanto ao esgotamento sanitario, 85,9% da populagdo, em
2019, era atendida pelo servigo, com a maior cobertura no sudeste, cerca
de 94%, seguida do nordeste (75%) e norte (68%). Em 2020, foram
detectadas 100 milhdes de pessoas sem esgotamento sanitario e cerca de
35 milhdes de pessoas sem acesso a agua potavel .+

Os dados apresentados indicam que, a despeito dos avangos
empreendidos pelos paises para disponibilizar o acesso a dgua potavel e ao
esgotamento sanitario, os servi¢os ndo chegaram para todos, tanto na esfera
nacional quanto global, pelo que esforgos reiterados devem ser engendrados
para que haja a universaliza¢do dos servigos de saneamento basico aptos a
proporcionar as pessoas agua tratada e esgotamento sanitario.

“BRASIL. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua Anual. IBGE,
Brasilia, 2020.
45 SNIS. Brasilia, 05 mar. 2020. p. 57.
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4 DIREITO A AGUA NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

Um Estado de Direito Constitucional implica afirmar que vige
o principio de decisdo majoritaria com limite nos direitos fundamentais.
A maior garantia que se pode outorgar a esses direitos € que eles nédo
sejam derrogados pelas maiorias ou pelo mercado. Esse principio
aplicado as discussdes ambientais tem grande relevancia em todo o
mundo. Em muitas Constituigdes ha direito a um meio ambiente
saudavel, a vida e a dgua potavel. Qualificar juridicamente esses direitos
ambientais como fundamentais produz dois tipos de efeitos: a
possibilidade de declaragdo de inconstitucionalidade das leis que os
afetem gravemente’® ¢ também pretensdes positivas de satisfagio ao
conteido minimo do direito, como ocorre no caso da agua potavel.*” O
direito a dgua ¢ entendido como um direito inalienavel e irrenunciavel,
elemento constitutivo da cidadania, ndo podendo ser dissociada da ideia
de democracia e implementagao de direitos fundamentais.*®

A CR/88 ndo apresenta, explicitamente, o direito a agua potavel
e ao esgotamento sanitario como direitos fundamentais. Todavia, tais
direitos podem ser depreendidos dos direitos constitucionais explicitos
de acesso a vida, a saude e a dignidade da pessoa humana. Nesse sentido,
“os direitos e garantias expressos nesta Constitui¢do nao excluem outros
decorrentes do regime e dos principios adotados por ela ou dos tratados

internacionais que a Republica Federal do Brasil é participante”.*

6 Nesse sentido, cabe ressaltar que, conforme entendimento do STF, o principio da
vedacio ao retrocesso ambiental veda a exclusdo do mucleo essencial dos direitos
fundamentais. Ndo €, portanto, qualquer diminuigdo da protecdo ambiental que serd
inconstitucional. Para mais informagdes vide SION. Consideracdes. 2020.

47 RANGEL, Taui Lima Verdan. 19 jan. 2014,

“8 JRIGARAY, Carlos Teodoro Hugueney. 2003,

4 Art. 5°, § 2° (BRASIL. Constituigio. 05 out. 1988).
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O dircito a agua potavel, portanto, visto como direito
fundamental, consiste em meio de preservar a vida ¢ a
dignidade da pessoa humana. Este direito é de aplicacfio
imediata (artigo 5°, §1°, da Constituicio Federal),
conferindo-lhe posigdo privilegiada no ordenamento
juridico, haja vista que ¢ a Carta Magna que orienta o
restante do ordenamento, servindo como guia para a
efetividade das demais normas.*

O movimento de reconhecimento da garantia de acesso a agua
potavel como direito humano fundamental € recente no Brasil. Trata-se
de uma transi¢do no tratamento juridico dos recursos hidricos que,
outrora, eram considerados, predominantemente, em seu carater
mercantil, mas que agora passa a ser objeto de protecdo como direito
fundamental para que as presentes e futuras gera¢des possam ter o seu
acesso assegurado.’!

Sendo assim, a despeito de ndo estar previsto como direito
humano fundamental, o acesso a agua potavel deve ser reconhecido a
partir da aplicagdo dos principios da ndo tipicidade dos direitos
fundamentais e da dignidade da pessoa humana, a ser assegurado e
provido pelo Poder Publico em quantidade e qualidade suficientes e
adequadas, de forma que alcance toda populagdo, portanto universal,
sem que questdes econdmicas sirvam como entrave a sua efetivagio.

A CR/88 previu, no art. 21, inciso XX, a competéncia
administrativa e exclusiva da Unido para estabelecer diretrizes para o
saneamento basico. O art. 23, inciso VI, estabelece a competéncia
comum dos entes federativos para a protecdo do meio ambiente e o

%0 ANDREASSA, Andrea Paula. O acesso a 4gua potavel como direito fundamental ¢
a necessidade de conscientizagdo ambiental. /n: MIRANDA, Jodo et al. (coord.).
Estudos de Direito do Saneamento. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa, 2020. Cap. 5, p. 181-202. p. 190.

1O acesso a 4gua potavel podera ser inserido brevemente no rol de direitos ¢ garantias
fundamentais da CR/88, devido a provavel aprovagio da Proposta de Emenda a Constituigio
(PEC) 04/2018, que antecedeu o 8° Forum Mundial da Agua realizado em 2018.

32 OLIVEIRA, Celso Maran. 2017.
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combate a polui¢do em todas as suas formas, devendo “promover
programas de construgdo de moradias € a melhoria das condig¢des
habitacionais e de saneamento basico” (art. 23, inciso IX). O art. 200,
inciso IV, previu como competéncia do Sistema Unico de Satde (SUS)
“participar da formulagdo da politica e da execugdo das agdes de
saneamento basico”, ao passo que a competéncia legislativa em matéria
hidrica é reservada a Unido (art. 22, inciso IV), ndo excluindo os estados,
que podem legislar a partir de lei autorizativa prevista no art. 22, § Gnico.

O art. 30, incisos I e II, da CR/88 prevé a competéncia dos
municipios para legislar sobre questdes de interesse local, de forma a
suplementar a legislagdo estadual ou federal, organizar e prestar
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo Os Servigos
publicos de interesse local, incluidos os servigos de abastecimento de
agua e de esgotamento sanitario.

Ademais, a agua ¢ regulada em legislagdes infraconstitucionais,
cuyjo acesso ¢ al¢ado a direito fundamental para a vida humana, como
depreende-se da Lei Federal n° 11.346/2006, que considera a 4gua como
alimento e a alimentacdo como direito humano fundamental >

No mesmo sentido, a Politica Nacional de Recursos Hidricos
foi estabelecida a partir da promulgagdo da Lei Federal n® 9.433/1997,
prevendo que a agua € um patrimonio publico para uso coletivo das
pessoas. A agua, apesar de ter sua dominialidade atrelada & Unido e aos
Estados, ndo pertence aos governos e nem as pessoas especificas, sendo
considerada “um bem publico para que a apropriagdo identificavel ndo
seja aceita, pois € um direito humano fundamental, caracterizado pela
inalienabilidade e ndio rentincia a direitos”.>*

A Lei Federal n® 10.257/2001 prevé diretrizes gerais das
politicas urbanas, objetivando o planejamento do desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana. O art. 2°, inciso I,

33 BRASIL. Lei Federal n° 11.346, de 15 de setembro de 2006.
34 (IRIGARAY, 2003, p- 309).
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conceitua “garantia do direito as cidades sustentaveis, como o direito a
terra urbana, a habitagdo, ao saneamento ambiental, a infraestrutura
urbana, aos transportes e servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para
as geragdes presentes e futuras”.>® Logo, para que a cidade seja
considerada sustentavel deve cumprir suas fung¢des sociais, incluindo os
servigos de criagdo e promog¢do do saneamento basico.

Dentre as normas infralegais que tratam da tematica, a Lei
Federal n° 11.445/2007 prevé as diretrizes nacionais para o saneamento
basico e para a politica federal de saneamento basico, estabelecendo
como servigos publicos de saneamento o abastecimento de agua potavel,
0 esgotamento sanitario, a drenagem e manejo de aguas pluviais e a
limpeza urbana e manejo de residuos solidos. Tais servigos devem ser
atendidos considerando os principios fundamentais da universalizagdo
do acesso; a integralidade; a utilizagdo de tecnologias apropriadas e o
controle social (art. 2°), sendo obrigatorio atender, ao menos, os
requisitos minimos de regularidade e continuidade dos servigos,
conforme art. 43. A universaliza¢do do acesso a agua potavel pode ser
compreendida como o reconhecimento pelo Brasil dos normativos
internacionais da 4gua como direito humano.*®

O art. 29, § 1°, da referida lei estabelece as diretrizes para a
instituicdo de tarifas, pregos publicos e taxas, levando em consideragdo
a “I - prioridade para o atendimento das fun¢des essenciais relacionadas
a saude publica” e a “II - ampliacdo do acesso dos cidaddos e localidades
de baixa renda aos servi¢os”. H4, ainda, a previsdo de subsidios tarifarios
e ndo tarifarios “para os usuarios que ndo tenham capacidade de
pagamento suficiente para cobrir o custo integral dos servigos”, servindo
como garantia de acesso dos servigos de fornecimento e distribui¢do de
agua potavel a pessoas de baixa renda (art. 30, incisos III e VI).>’

% BRASIL. Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001.
6 BRASIL. Lei n°. 11.445, de 5 de janeiro de 2007.
57 Idem.
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Ja o art. 40, §3°, por seu turno, determinou a interrup¢do ou
critérios e prazos especificos quando da interrup¢do do servigo para
determinadas situagdes, como depreende-se do texto legal: “A
interrupg¢do ou a restri¢do do fornecimento de dgua por inadimpléncia a
estabelecimentos de satde, a institui¢des educacionais e de internagdo
coletiva de pessoas e a usuario residencial de baixa renda beneficiario de
tarifa social deverd obedecer a prazos e critérios que preservem

condigdes minimas de manutengdo da saude das pessoas atingidas”.>®

5 SANEAMENTO BASICO E ACESSO A AGUA POTAVEL

Em que pese os avangos empreendidos no Brasil e no mundo no
que respeita ao acesso a agua potavel e ao saneamento basico, e apesar
de existirem normas no Brasil que tutelem o direito ao saneamento
basico, os dados indicam que ainda ha muito a se fazer para garantir
acesso universal a agua potavel e coleta e tratamento de esgotos. De
acordo com Soares et al.

[...] o sancamento se destaca pela essencialidade atribuida
aos servigos necessarios para a garantia de salubridade
ambiental ¢ dignidade humana. Tais servigos trazem
beneficios significativos para a populagdo em diversos
campos, como saude, preservagdo ambiental ¢
desenvolvimento de atividades econdmicas, como o
turismo, por exemplo. No entanto, a situagdo do
saneamento ainda ¢ precaria no Brasil, especialmente no
que diz respeito ao esgotamento sanitério.>

O Sistema Nacional de Informag¢des Sobre Saneamento (SNIS)
“é o maior e mais importante sistema de informac¢des do setor de
saneamento brasileiro”. O Sistema vinculado ao Ministério do
Desenvolvimento Regional e subordinado a Secretaria Nacional de

% Ihidem.
* SOARES, J. A. et al. 2015. p. 320.
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Saneamento foi criado em 1994 com base no Programa de Modernizac¢ao
do Setor de Saneamento (PMSS) e “[...] possui uma base de dados que
contém informagdes e indicadores sobre a prestacio de servigos de Agua
e Esgotos, de Manejo de Residuos Solidos Urbanos e Drenagem e
Manejo das Aguas Pluviais Urbanas”.®

O SNIS ¢ responsavel pela categorizagdo dos dados relativos ao
sistema de abastecimento de dgua durante o periodo que se inicia com a
captagdo e finaliza com a distribui¢do do produto final ao consumidor.

Os ultimos dados publicados pelo SNIS, em 2018, revelam que
83,6% da populagdo tém acesso ao servigo de abastecimento de agua
potéavel, ao passo que os nimeros referentes ao esgotamento sanitario sdo
alarmantemente menores, apenas 53,2% ¢ atendida pelo servigo de coleta
de esgoto e 46,3% possuem tratamento de esgoto.’!

Levantamentos de 2020 revelam que dos 5.570 municipios,
apenas 45% possuem atendimento de agua acima de 99%, 73% dos
servigos de esgoto e 56% de tratamento de esgoto. De acordo com dados
do IBGE, em 2020, 31,3 milhdes de pessoas ndo possuem acesso a agua
por meio da rede de abastecimento, nimero muito preocupante.®?

Com base nos dados observados e no niumero significativo de
pessoas sem acesso a dgua potavel e ao esgotamento sanitario, depreende-
se que existe uma discrepancia relacionada as regides do pais e,
principalmente, as classes sociais para acesso a esses servigos essenciais,
comprometendo, assim, a garantia do direito de abastecimento de agua
potavel e saneamento basico a todos. “O acesso regular a dgua potavel e
segura, embora seja um direito humano basico, ndo tem sido estendido a
toda populagdo, especialmente aquela encontrada em areas periurbanas
esquecidas pelas politicas publicas de saneamento e saude”.%® Ainda, “a
universalizagdo do acesso e efetiva prestacdo do servigo € o disposto no

60 SNIS. 05 mar. 2020.

61 SNIS. Diagnostico dos Servigos de Agua e Esgoto. 2018. p. 57.

62 DESAFIOS... 2020.

63 RAZZOLINI, Maria Tereza Pepe; GUNTHER, Wanda Maria Risso. 2008. p. 25.
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art. 2° 1, da [Lei Federal n° 11445/2007], onde em sua prestacdo o Poder
Publico devera disponibiliza-lo a populagdo sem fazer qualquer distinggo
entre as pessoas”.®

Em face as informagdes apresentadas, verificamos uma situagao
alarmante, tendo em vista que incontaveis familias brasileiras ndo
dispdem de “agua potavel sequer para a lavagem correta das maos. Esse
cendrio se prestou, inclusive, para o despertar do Congresso Nacional
que viu na COVID-19 a necessidade premente de aprovar um novo
marco do saneamento que busca, especialmente, a universaliza¢do dos
servigos de saneamento basico no pais”.%

Dessa forma, o Poder Publico, direta ou indiretamente, deve
adotar medidas que visem sanar a desigualdade do acesso e distribuigdo
do servigo de abastecimento de agua potavel e de saneamento basico no
Brasil, destacando o status de direito humano fundamental elencado

pelas normas infralegais e tratados internacionais.
6 NOVO MARCO LEGAL DO SANEAMENTO

O saneamento, como apontado ao norte, ¢ regulado pela Lei
Federal n° 11.445/2007, que “foi concebida de forma a abrigar todas as
formas legalmente possiveis de organizagio institucional dos servigos de
saneamento basico, coerente com as multiplas realidades sociais,
ambientais e econdmicas do Brasil”.%

A Lei Federal n® 11.445/2007 passou por alteracdes
implementadas pela Lei Federal n° 14.026/2020, denominada Novo
Marco Legal do Saneamento Basico, sancionada pelo Presidente Jair
Bolsonaro em 15 de julho de 2020. O Novo Marco Legal ¢ fruto de
intensas discussdes que se prolongaram durante muitos anos € cujo

% LAHOZ, Rodrigo Augusto; DUARTE, Francisco Carlos. 2015. p. 330.
%5 STON, Alexandre Oheb. 2020. p. 130.
% PEREIRA JR, José de Sena. 2008. p. 7.
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debate se acirrou com a edigdo das Medidas Provisérias (MPs) n°
844/2018 ¢ 868/2018. “As altera¢des empreendidas pelas MPs néo foram
bem recebidas, em especial por versarem sobre tema complexo e que,
portanto, necessitava ser analisado e debatido de forma ampla com o
setor e com a sociedade”.®’

O Projeto de Lei (PL) n® 4.162/2019 convertido na Lei Federal
14.026/2020 foi proposto pelo Poder Executivo em agosto de 2019,
tramitou em carater de urgéncia apos a perda de eficacia da MP 868/2018
e foi aprovado em 24 de julho de 2020.%

Uma das principais finalidades do Novo Marco Legal ¢ a
garantia de abastecimento de dgua potavel para 99% da populagio e de
coleta e tratamento de esgotamento sanitario para 90% da populagédo até
2033. Trata-se, como ja analisado no presente trabalho, de medida
atinente a atender aos ODS da ONU na Agenda 2030, que almeja a
universaliza¢do dos servigos em pauta até 2030.

Pode-se observar quatro pilares de atuagdo na Lei Federal n°
14.026/2020, que constituem mudangas essenciais abordadas pelo Novo
Marco. Primeiramente, e cremos o mais relevante, ¢ a garantia de
universalizagdo do servigo de saneamento basico até 2033, meta que
abrange, inclusive, Municipios com contratos de programa firmados,
ainda que sem estipulag@o de objetivos claros e bem definidos, tendo a
obrigatoriedade de agora defini-los.

De acordo com Bessa Antunes e D’Oliveira, apesar dos
esfor¢os para universalizagdo dos servigos, “tudo leva a crer que as metas
de universalizagdo ndo serdo cumpridas até 2033, haja vista o vulto dos
investimentos, o tempo e o ambiente politico necessarios para tanto”,%
podendo haver, no entanto, “dilagdo do prazo, desde que néo ultrapasse
1° de janeiro de 2040 e haja anuéncia prévia da agéncia reguladora, que,

7 STON, Alexandre Oheb. 2020. p. 131.
%8 BRASIL. Projeto de Lei 4.162/2019. CAmara dos Deputados, Brasilia, 02 ago. 2019.
% BESSA ANTUNES, Paulo de; D’OLIVEIRA, Rafael Daudt. 23 jul. 2020. s. p.
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em sua analise, devera observar o principio da modicidade tarifaria””"

nas hipoteses em que for observada inviabilidade de cumprimento do
prazo.”! As metas de universalizagio consideram, além da
disponibilidade dos servigos, a garantia de prestacdo de qualidade de
forma ininterrupta.’?

O segundo pilar refere-se ao fortalecimento do poder
regulatorio, a partir de metas para maior eficiéncia, de forma a garantir a
segurancga juridica e atrair investimentos privados para o setor. Para o
Ministro do Desenvolvimento Regional, Rogério Marinho, “essa ¢ uma
conquista histérica que torna possivel que todo brasileiro tenha acesso a
agua potavel e ao esgoto tratado. A lei vai padronizar regras e dar
seguranca juridica, algo que investidores do mundo todo aguardavam”.”

A regulacdo setorial desponta como elemento medular para a
garantia de universalizag¢do dos servi¢os de saneamento basico no Brasil,
vez que oferece ferramentas de incentivo as prestadoras para
cumprimento das politicas regulatérias estipuladas pela ANA e,
consequentemente, contribuem para um cenario estavel para
investimentos publicos e privados.”* Dessa forma, a regulagiio do setor,
antes capilarizada e com discrepancias entre uma regido e outra, passa a
ser nacionalizada com a competéncia atribuida & ANA para instituir
normas de referéncia claras e uniformes, tendentes a orientar a atuagdo
dos demais entes federativos. “A nova Lei ndo traz a defini¢do do que
sejam normas de referéncia”, sendo conveniente aplicar a “analogia entre
as normas de referéncia no ambito da regulagdo com as normas gerais da
Unido no exercicio da competéncia legislativa concorrente prevista no

79 BRASIL. Lei Federal n° 14.026, de 15 de julho de 2020.

"1 O legislador previu, no art. 11-B, § 7° da Lei Federal n® 11.445/2007, que a agéncia
reguladora, no caso a ANA, tem a obrigacdo de abrir de procedimento administrativo,
a fim de aplicar as sangdes que entender cabiveis, inclusive a vedagio de distribuicio
de lucros ¢ dividendos pelo prestador do servigo (BRASIL, 2007).

2 STON, Alexandre Oheb. 2020. p. 132.

73 BRASIL. Novo Marco do Sanecamento... 2020.

74 GALVAO JUNIOR, Alceu de Castro. 2009. p. 554.
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art. 24 da CRFB”.”° Dessa forma, “as normas de referéncia devem se ater
ao estabelecimento de diretrizes nacionais que possam ser
uniformemente aplicadas em todo o Brasil”.”

O terceiro pilar respeita a prestacdo regionalizada dos servigos de
saneamento basico, com o intuito de criar blocos de municipios que
fornecerdo atendimento aos pequenos municipios desprovidos de renda
para implementagdo dos servicos de forma adequada, qualitativa e
ininterrupta, para viabilizar a prestagdo dos servigos de maneira universal,
cobrindo o déficit atualmente observado no pais.”” A proposta, aqui, é
integrar diferentes institui¢des que prestam o servi¢o de saneamento e criar
uma corrente de auxilio entre os municipios a partir de consorcios publicos
e convénios de cooperac¢do entre municipios vizinhos.

O quarto pilar trata da proibigdo de novos contratos de
programa e da formaliza¢do dos contratos de concessdo para “entidade
que ndo integre a administragdo do titular” (art. 10, caput).”® Aqui, ha “a
privatizagdo de estatais do setor e extingdo do modelo atual de contrato
entre municipios e empresas estaduais de agua e esgoto”” e a licitagdo
torna-se obrigatoria tanto para empresas privadas quanto publicas, as
quais devem apresentar clausulas com metas claras e concretas de
universalizagdo do servigo.

Outro ponto de salutar importancia enfrentado pelo Novo Marco
Legal diz respeito a perda de agua no processo de distribui¢do e os impactos
relacionados a perda hidrica. Quanto a essa tematica, a Lei Federal n°
9.433/1997, desde sua criagdo, necessitava de um arranjo institucional
capaz de reger o Sistema de Gerenciamento de Recursos Hidricos,

7S BESSA ANTUNES, Paulo de; D’OLIVEIRA, Rafael Daudt. 2020. s. p.

76 Idem.

77 DIAS, Christianne; MARANHAO, Pedro (palestrantes) MOTTA, Carlos. 02 jul.
2020. 35m.

"8 BRASIL. Lei n°. 11.445, de 5 de janeiro de 2007.

7P BRASIL. Senado aprova novo marco legal do saneamento basico. Senado Noticias,
Brasilia, 2020.

26



garantindo uma gestdo hidrica mais eficiente.*® O sistema era baseado,
praticamente, na atuagdo dos Comités de Bacia, inaptos a apresentar
atividades essencialmente técnicas ou a implementar sistemas complexos,
como a cobranga pelo uso da agua. Como forma de solucionar esse dilema,
a ANA foi criada em 2000, com a competéncia para avaliar as questdes
relacionadas a disponibilidade dos recursos hidricos e relacioné-las as
demandas de uso da agua, a fim de implementar a¢des de combate ao
desperdicio, de protecdo aos ecossistemas aquaticos € promo¢do do uso
sustentavel da agua, mas os Comités de Bacia, entes do Sistema Nacional
de Gestdo dos Recursos Hidricos, ainda sdo responsaveis pelas deliberagdes
de recursos hidricos no pais.

Em estudo divulgado pela Confederacdo Nacional de Industria
(CNI),®! constatou-se que em cada dez litros de 4gua quatro sio
perdidos antes de chegar a populacdo. A perda média no Brasil,
atualmente, chega a 38,5%, provocada, principalmente, por
insuficiéncias técnicas.®? Trata-se de tematica “de alta relevancia frente
a cenarios de escassez hidrica e de altos custos de energia elétrica, além
da sua relagdo direta com a saude financeira dos prestadores de
servicos, uma vez que podem representar desperdicio de recursos
naturais, operacionais e de receita”.®* Serrano e Carvalho sustentam que
uma das iniciativas para o enfrentamento dessa problematica passa pela
regulacio dos mercados de distribui¢do dos recursos hidricos.

Dessa forma, a partir da nova legislagdo, ha a obrigatoriedade
de que os contratos de prestacdo dos servigos apresentem metas de
progressdo da perda hidrica, com planejamento concreto e especifico
capaz de permitir a implementag@o dessa redugdo. Nos termos da lei, “a
entidade reguladora estabelecera limites maximos de perda na
distribui¢do de dgua tratada, que poderao ser reduzidos gradualmente,

8 BRASIL. Novo Marco do Saneamento... 2020.
81 CNIL. 2020. p.- 13.

82 SNIS 2018, p.- 82

8 Idem, p. 80
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conforme se verifiquem avangos tecnoldgicos e maiores investimentos
em medidas para diminuigdo desse desperdicio” (art. 43, § 2°).%4

Em que pese as opinides politicas contrarias,® a Lei Federal n
14.026/2020 visa a universaliza¢do dos servigos de saneamento basico,
de forma a garantir o acesso a todos os cidaddos ao abastecimento de
agua potavel e esgotamento sanitario. Trata-se de norma que, ainda que
merega alguns ajustes, apresenta um avango na garantia de direitos

(o]

humanos fundamentais.
7 CONCLUSAO

O direito a 4gua potavel como direito humano fundamental pode
ser extraido do direito a vida reconhecido e garantido constitucionalmente,
da saude e da dignidade da pessoa humana, vez que ndo existe vida sem
agua. Assim, o acesso a agua, em qualidade e quantidade suficientes e
adequadas ao atendimento das necessidades humanas, insere-se entre os
requisitos indispensaveis a existéncia de uma vida digna.

Com efeito, o direito fundamental a dgua potavel, enquanto
elemento essencial a existéncia humana e a outras formas de vida, carece
de tratamento prioritario das instituigdes sociais e estatais, reclamando
mudangas estruturais no papel desempenhado pelo Estado e de
comportamento referente a atuacdo da sociedade.

O presente trabalho teve como objetivo analisar o acesso a agua
potavel como direito humano fundamental a luz do Novo Marco Legal
do Saneamento Bésico no Brasil.

84 BRASIL. Lei n°. 11.4435, de 5 de janeiro de 2007. Grifo nosso.

80 Novo Marco Legal foi alvo de ADIs com objetivo de invalidar diversos
dispositivos da lei. Dentre elas destaca-se a ADI 6492, julgada improcedente sob o
fundamento de que “A manutengdo do status quo perpetua a violagio a dignidade de
milhares de brasileiros ¢ a fruicdo de diversos direitos fundamentais” (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. 05 ago. 2020).
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Nos primeiros topicos foram apresentadas as discussdes
internacionais da tematica de garantia a agua potéavel a todos os cidadaos,
com o levantamento das Conferéncias Mundiais sobre a Agua que
ocorreram desde 1977, bem como a apresentacdo de caso paradigma
sobre conflito envolvendo a disputa por recursos hidricos na Argentina.

Posteriormente, analisamos o direito a agua potavel e ao
esgotamento sanitario no ordenamento juridico brasileiro, concluindo que o
acesso a agua, embora ndo previsto explicitamente na CR/88, constitui
direito humano fundamental implicito, essencial ao pleno desenvolvimento
humano e a manuteng¢@o da vida na Terra. Tais direitos estdo previstos
explicitamente em legislagdes infralegais, em especial na Lei Federal n°
9.433/1997, que prevé as diretrizes dos recursos hidricos, e na Lei Federal
n° 11.445/2007, que estabelece as diretrizes do saneamento no pais.

Por fim, analisamos o Novo Marco Legal do Saneamento Bésico,
destacando os pilares da nova lei e as questdes relacionadas ao
abastecimento de agua e coleta e tratamento de esgoto a luz da Lei Federal
n° 14.026/2007. Concluiu-se que, em que pese as criticas sobre o Novo
Marco, as disposig¢des nele previstas mostram-se como uma perspectiva de
alcance da universalizagdo dos servigos de saneamento basico até 2033,
com foco na regulagdo setorial apta a garantir maior seguranca juridica para
investimentos no setor e reducdo dos indices de perda hidrica.
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A TRAJETORIA DA REGIONALIZAGAO DOS SERVIGCOS
PUBLICOS DE AGUA E ESGOTO: do PLANASA ao Novo

Marco Regulatdrio

Anderson Paulino*

1 UMA BREVE HISTORIA DA PRESTACAO DOS SERVICOS DE
AGUA E ESGOTO ANTES DO PLANASA: o caso do Rio de Janeiro.

A histéria do saneamento na cidade do Rio de Janeiro ¢
emblematica para explicar o periodo secular que antecedeu ao PLANASA.
A primeira solucdo de saneamento a partir da fundacdo da cidade do Rio de
Janeiro data de 1561 que é a abertura de um pogo para abastecimento de
agua. A partir dai, foram realizadas outras intervenc¢des publicas com vistas
a solucdo de abastecimento por meio de pocos e construcdo de chafarizes.
A construcdo do Aqueduto Carioca, que captava agua no bairro de Santa
Tereza e transportava até a Lapa, é um marco na adugdo de agua em 1723.1

As solucles de abastecimento eram individualizadas. Havia
mananciais que abasteciam poucas residéncias no século de XIX, cujos
proprietarios recebiam uma espécie de “concessdo” para captar a aguas
dos pocos abertos na Cidade mediante o pagamento de uma “taxa”. Em
1876, iniciou-se a construcdo da rede de abastecimento de dgua em

domicilio da Cidade.%

*Q autor é advogado especialista em saneamento, poés-graduado em Direito do Estado
e Regulacdo pela FGV-Rio, ex-diretor juridico da Companhia de Saneamento de
Marica, atualmente € membro da Comissdo de Saneamento, Recursos Hidricos e Gas
Encanado da Ordem dos Advogados do Brasil Se¢do Rio de Janeiro.

1CEDAE. Histéria do Abastecimento. Disponivel em: https://cedae.com.br/abasteci
mento/tipo/historia-da-agua. Acesso em: 28 abr. 2020.
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Em relagdo ao esgotamento sanitdrio, ainda no Império, foi
celebrado o contrato com Jodo Frederico Russel e Joaquim Francisco de
Lima Junior, aprovado pelo Decreto n° 1929 de 1857 de esgotamento
sanitario da Cidade do Rio de Janeiro, com validade de 90 anos, para
construgdo e administragdo da rede publica de esgotos sanitarios, bem
como execugdo de instalagcfes de esgotos dos prédios, dentro dos limites
da area central, de cerca de 4,24 km2. 2

Esse contrato foi posteriormente transferido para uma
Companhia de capital inglés, a The Rio de Janeiro City Improvements
Company Limited, simplesmente denominada City, que explorou o
servico de esgotamento sanitario até 1947, data que foi extinto o contrato
de concessdo passando a administracdo direta a contratagdo de obras de
expansdo da rede e a operacdo do servico de esgotamento sanitario por
meio do Servicos de Esgotamento do Departamento de Aguas e Esgotos
da Prefeitura do Distrito Federal.3

A situacdo dos servicos de agua e esgoto no Rio de Janeiro até
a década de 1960 era a prestagdo do servico feita pela administragao
publica com arrecadacdo de tributos ou pregos publicos. Salvo a
concesséo feita a City, a expansdo da rede de 4gua e esgoto e a operagéo
dos servigos foram realizadas sob o regime de direito publico pela

administracdo direta ou por suas autarquias.

2Decreto n. 1.929, de 29 de abril de 1857. Aprova o contrato para o servigo da limpeza
das casas da Cidade do Rio de Janeiro, e do esgoto das aguas pluviais, em virtude do
que dispbe o § 3.° do Art. 11 do decreto n. 719 de 28 de setembro de 1853.

3 CAMARGO, Angelica Ricci. Engenheiro/reparticdo fiscal do governo junto a “The
Rio de Janeiro City Improvements Company”, In: Dicionario da Primeira Republica,
Memoria da Administracdo Puablica Brasileira, Arquivo Nacional. Jun. 2018
acessado em 28/04/2021. Disponivel em: http://mapa.an.gov.br/index.php/dicionario-
primeira-republica/614-engenheiro-reparticao-fiscal-do-governo-junto-a-the-rio-de-
janeiro-city-improvements-company. Acesso em: 28 abr. 2020.
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Nos demais municipios, uma figura juridico-administrativa muito
comum eram os Departamentos de Aguas e Esgotos (DAEs), orgdos da
propria administraggo direta local que prestavam servigos de agua e esgoto.

O caso do Rio de Janeiro, por ser uma das primeiras cidades a
investirem em saneamento € bem ilustrativo do cenario até a década de
60. O processo de urbanizacdo das cidades vinha se intensificando com
o correspondente aumento da demanda por melhores condi¢des de
prestacdo dos servi¢os publicos de saneamento.

Deuma forma geral, com reduzida capacidade de investimentos
em saneamento, os municipios ndo foram capazes de acompanhar as
mesmas taxas o crescimento da populagdo urbana, criando um déficit
crescente na disponibilidade dos servicos para a populagdo.* Dai a
necessidade de um novo modelo de prestagido de servigos.

2 O PLANASA

Segundo Rosito, até meados da década de 1970, o cenario
para o desenvolvimento do saneamento no pais era: “a existéncia de
projetos isolados, esfor¢os em nivel comunitario, auséncia de um
sistema racional de tarifas, deterioracdo dos orcamentos e tarifas pela
inflagdo, politica de empreguismo nas operadoras, recursos

40 esvaziamento tributario dos municipios em favor da unifio federal é apontado como
uma das causas da dificuldade para manter os investimentos na expansio do sistema.
Segundo Jorge, “foi necessario haver um certo periodo entre a reforma tributria
implantada e o consequente ¢ progressivo esvaziamento financeiro dos municipios, o
que facilitou sua submissdo a politica de sancamento federal.” /n: JORGE, Wilson
Edson. Planasa - A Avaliacio da Politica Nacional de Sancamento pds 64. Revista do
Programa de Pés-Graduacgio em Arquitetura e Urbanismo. FAUUSP, Sio Paulo
v. 1, n 2,p. 21- 34, dez. 1992, p. 23- 24. Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/

posfav/article/view/136178/131992. Acesso em: 22 abr. 2021.
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financeiros, humanos e técnicos aquém da demanda, grande numero
de organismos atuando, falta de coordenacgdo”.”

Exceto por algumas poucas cidades, o indice nacional de
cobertura dos servigos de agua e esgoto eram ainda muito baixos, pouco
mais de 30% (trinta por cento) dos domicilios eram atendidos a agua e
cerca de 10% (dez por cento) de esgoto.® O Saneamento j4 nfio podia ser
mais encarado como problema de varias localidades isoladamente e sim
como um problema de todos.

A falta de saneamento deixou de ser vista como um problema
local e passou a ser um problema nacional. Em 1967, a reforma
administrativa viabilizada pelo Decreto-lei n® 200/67 atribui ao
Ministério do Interior a competéncia para o planejamento da politica
publica de saneamento.”-®

No mesmo ano, foi instituida a Politica Nacional de Saneamento e
o Conselho Nacional de Saneamento por meio da Lei n° 5.318/67.°

* Carlos Alberto Rosito fez um diagndstico do cendrio pré-Planasa informando que havia ilhas
municipais de boa gestdo, destacando Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Campinas ¢ Porto Alegre,
mas com indices de cobertura insatisfatorios. Apresentacdo: Politica Nacional de Sancamento:
Do Planasa ao Plansab: I Primeiro Semindrio FIESP de Sancamento Basico. Sio Paulo, 07
de novembro de 2011. Disponivel em: https://pt.slideshare.net/goassociados/poltica-
nacional-de-saneamento-fiesp7novembro201 1-c-rosito. Acesso em: 29 abr. 2021.

6 SATANI, Carlos César Santejo e TONETO JUNIOR, Rudinei. Evolucdo do acesso a
servicos de sancamento basico no Brasil (1970 a 2004). Economia e Sociedade,
Campinas, v. 19, n. 1 (38), p. 79-106, abr. 2010.

7 Assim dispde o Decreto-lei 200/1967 no seu Art. 39: Os assuntos que constituem a
area de competéncia de cada Ministério sdo, a seguir, especificados: (...) Ministério do
Interior (...) IV — Sancamento basico.

8 O Ministério do Interior também desempenhava fungio de drgdo regulador eis que a
aprovagcao da estrutura tarifiria das CESBs passava pela aprovagio do proprio Ministério apds
parecer técnico do BNH, conforme se verifica nos artigos 6° ¢ 7° do Decreto 82.587/1978.

? Art. 1° A Politica Nacional de Saneamento, formulada em harmonia com a Politica
Nacional de Satde, compreendera o conjunto de diretrizes administrativas ¢ técnicas
destinadas a fixar a agdo governamental no campo do sancamento.
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Para viabilizar a politica de saneamento foi editado o
Decreto-Lei n°® 82.587/78 Plano Nacional de Saneamento -
PLANASA - e o Banco Nacional de Habitagdo (BNH) foi designado
como 6rgdo central e normativo.'® A criagdo do FGTS impulsionou os
investimentos no PLANASA 1!

O Plano Nacional de Saneamento tinha como objetivos
permanentes, descritos no art. 3° do Decreto-Lei n® 82.587/78:

a) - a eliminagdo do déficit ¢ a manutengdo do equilibrio
entre a demanda e a oferta de servigos publicos de dgua ¢

10 Art. 7° - Constituem atribui¢es do Banco Nacional da Habitacdo (BNH), na condigdo
de orglo central ¢ normativo do Sistema Financeiro de Sancamento (SFS):

a) - propor ao Ministério do Interior, a edi¢do das normas a que se referem as alineas a
¢ d do artigo 6° deste Decreto;

b) - estabelecer normas complementares as expedidas pelo Ministro de Estado do Interior;

¢) - analisar ¢ aprovar os planos estaduais de sancamento basico, integrante do
PLANASA,;

d) - exercer a fiscalizacdo técnica, contdbil, financeira ¢ do custo dos servigos das
companhias estaduais de sancamento basico;

¢) - analisar os planos, estudos ¢ propostas tarifirias elaborados pelas companhias
estaduais de sancamento basico, com vistas as autorizacdes de reajustes;

f) - coordenar, orientar ¢ fiscalizar a execugdo dos servigos de sancamento basico;

g) - propiciar de acordo com seu orgamento, assisténcia financeira necessaria a
execucdo das programagdes estaduais de sancamento basico, visando a atingir os
objetivos ¢ metas do PLANASA,;

h) - estabelecer normas relativas as Sistema Financeiro de Sancamento (SFS);

1) - aplicar as penalidades e san¢des estabelecidas pelo Ministro de Estado do Interior.
11 Segundo Jorge: “A montagem institucional para implantar a politica do Governo Federal
de Sancamento Urbano foi desencadeada sucessivamente: a criagdio do FGTS, sua
passagem para controle do BNH, a formalizagao dos principios a serem geridos pela politica
federal de saneamento, a criagio do Fundo de Financiamento para o Sancamento - FISANE
(agosto de 1967) e a passagem de seu controle para o BNH, a criagdo do Conselho Nacional
de Sancamento (setembro de 1967). A origem dos Fundos de Financiamento para Agua e
Esgotos - FAE passou pela politica do BNH, em estimulo a criagdo de fundos regionais para
sancamento (agosto de 1968). Finalmente em 1969, o BNH foi autorizado a aplicar os
recursos do FGTS em sistemas de 4gua e esgoto. Portanto, ja tendo como objetivo a entrada
no setor de sancamento, o Governo Federal, através do BNH, montou a estrutura
institucional necessaria para implantar sua politica, em dois anos, de 1967 a 1969.”
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de esgotos, em nuacleos urbanos, tendo por base
planejamento, programacio e controle sistematizados:

b) - a auto-sustentagio financeira do sctor de saneamento
basico, através da evolugio dos recursos a nivel estadual, dos
Fundos de Financiamento para Agua e Esgotos (FAE);

¢) - a adequacdo dos niveis tarifarios as possibilidades dos
usudrios, sem prejuizo do equilibrio entre receita e custo
dos servigos, levando em conta a produtividade do capital
¢ do trabalho;

d) - o desenvolvimento institucional das companhias
estaduais de sancamento basico, através de programas de
treinamento ¢ assisténcia técnica;

¢) - a realizaglo de programas de pesquisas tecnolégicas
no campo do sancamento basico.

Viu-se nas Companhias Estaduais de Saneamento (CESBs) a
realizacdo de uma ideia que era a concentragcdo de esfor¢os e recursos
para a exploragdo dos servigos locais. Os estudos desenvolvidos numa
etapa preliminar “demonstraram que uma das condi¢des basicas de
viabilizag¢do dos objetivos do PLANASA repousava na necessidade da
existéncia, em cada estado da federagdo, de empresa de saneamento,
incumbida da implantagdo, operacdo e manutengdo dos sistemas locais
de esgotos sanitarios e de abastecimento de 4gua”.!?

A escolha pelo modelo das CESBs passou pela percepgdo de
que a empresa estadual permitiria: a) a economia de escala com redugdo
do custo operacional, b) a melhoria de administracdo e operacdo dos
sistemas pela possibilidade de maior assisténcia técnica prestada e; c) a
viabilidade de todos os projetos, mesmo das cidades e vilas mais pobres,
pela compensacio interna propiciada. 1

O PLANASA marcou a transi¢do de um modelo localista para
um modelo regionalista. Os municipios, titulares do saneamento basico,
passaram a realizar concessdes de longo prazo para as companhias

12 Plano Nacional de Sancamento — PLANASA - aspectos basicos. Estudo Especial.
Revista Conjuntura Econdmica. Rio de Janeiro. Margo de 1974. p. 90-94.
13 Idem.
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estaduais de saneamento basico (CESBs). O modelo previa incentivos
aos municipios, por meio de financiamento estatal via BNH e fundos
estaduais, com vistas a outorga dos servigos de agua e esgoto para as
Companhias Estaduais.™

As CESBs possibilitariam o ganho de escala em termos de
prestacdo do servigo e uma maior especializagdo do corpo técnico, o que
a maioria dos municipios ndo conseguia realizar isoladamente.
Destaque-se que ndo se construiu um modelo de Aolding nacional como
em outros ramos de infraestrutura. A solugdo de prestagdo de servigos
por meio de Companhias Estaduais estabeleceu uma centralidade do
papel dos Estados, que se interpds entre a Unido, que dispunha dos
recursos, e os Municipios, que viram seu poder decisio diminuidos®.

14 Embora com incentivos de recursos, muitos municipios ndo aderiram ao programa
mantendo seus proprios sistemas sob administragio direta ¢ indireta. Vale destacar que:
“O PLANASA estimulou a criagio de companhias estaduais de sancamento basico
(CESBs) (art. 7°, g da Lei n. 5.318/67), as executoras do programa. Paralelamente,
incentivou que Municipios aderissem ao modelo mediante a concessdo da prestagdo
dos servigos § CESB (art. 7°, d da Lei n. 5.318/67) que, por sua vez, habilitava-se aos
empréstimos do Banco Nacional da Habitacdo, tinico financiador do sistema (art. 7° do
Decreto n. 82.587, de 6 de novembro de 1978). Os Municipios que ndo aderiram ao
programa (auténomos) mantiveram seus proprios sistemas sob administragio direta ¢
indireta”. /n: BRZEZINSKI, Maria Lucia Navarro Lins. O servigo publico de
abastecimento de dgua e o acordo geral sobre comércio de servicos. Dissertagdo
submetida a Universidade Federal de Santa Catarina para obtengdo do titulo de Mestre
em Direito. Florian6polis/2006. p. 64.

15 Até 1965 o Sistema Financeiro do Sanecamento no BNH financiava tanto orgdos
estaduais, quanto os servigos municipais. O PLANASA restringiu o acesso aos recursos
do SFS tornando-os exclusivos as Companhias Estaduais de Sancamento Basico
(CESB). Exigiu ainda a unificagfo dos varios 6rgdos estaduais em uma tnica CESB.
Com estas medidas os municipios que estavam esvaziados apos a Reforma Tributaria
de 1965, foram forgados a aderir a este plano, passando aos poucos a conceder os
servigos 'as companhias estaduais. Estes municipios perderam a partir dai, qualquer
autonomia ¢ poder decisério sobre prioridades para alocagdo de recursos, defini¢do de
tarifas etc. /n: GLEIZER, Simone. Ordenamento institucional da gestio dos servicos
de saneamento: o caso do municipio de Angra dos Reis. Dissertagdo (Mestrado em
Administragio) - Escola Brasileira de Administragio Publica ¢ de Empresas, Fundacio
Getulio Vargas - FGV, Rio de Janeiro, 2000. Disponivel em: http://hdl.handle.net/104
38/3429. Acesso em: 26 abr. 2021.
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A politica de investimento publico nas companhias de
economia mista encontrou o seu ponto intransponivel no ambiente
hiperinflacionario da década de 1980. O Estado brasileiro perdeu sua
capacidade de investimento o que afetou a viabilidade econdmico-
financeira das companhias.

A utilizagdo das tarifas para controle inflacionario se revelou
um instrumento econdmico de enfraquecimento da capacidade de
investimentos das CESBs e atingiu o ponto estrutural do PLANASA que
era auto sustentabilidade do sistema.'®!7 O subsidio cruzado como
mecanismo da universalizagdo foi prejudicado, pois com a diminuigdo
de recursos privilegiou-se os investimentos nas regides de maior
rentabilidade em detrimento daquelas deficitarias.

3 O FIM DO PLANASA E A TRANSICAO PARA UM NOVO
REGIONALISMO

Em que pese ter sido formalmente extinto em 1992, desde a década
de 1980 ja havia um esvaziamento do plano pelas razdes ja expostas. No
entanto, ha um reconhecimento de que o PLANASA avangou na questdo da
cobertura de agua potavel, mas néo foi capaz de avangar de forma definitiva
na prestagdo dos servigos de esgotamento sanitario.

16 Art. 3°, a) do Decreto n° 82.587/78.

7O modelo iniciado na década de 1970 se esgotou em consequéncia da crise
econdmica ¢ da hiperinflagdo dos anos 1980, que afetaram gravemente a viabilidade
econdmico-financeira das companhias de sancamento. O controle do reajuste de tarifas,
entendido como medida anti-inflaciondria relevante, passou a ser adotado, levando a
situagdes de receitas de servigos insuficientes para cobrir os custos operacionais, de
acordo com Motta ¢ Moreira (2004). O ambiente hiperinflacionario enfraqueceu a
capacidade de investimento do SFS, culminando com a extingdo do BNH em 1986. In
SANTOS, Gesmar Rosa dos ¢ outros. Regulaciio e investimento no setor de
saneamento no Brasil: trajetérias, desafios ¢ incertezas. Texto para discussio /
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Rio de Janeiro: Ipea, 2020. p. 13. Disponivel
em: http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/10222. Acesso em: 26 abr. 2021.
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A edicdo da Lei 8.987/95, que normatizou no ambito
infraconstitucional o art. 175 da Constituicdo Federal ndo foi capaz de
impulsionar a entrada maci¢ca de agentes privados no setor de
saneamento no pais. A lei de concessdes iniciou um movimento de atrair
o capital privado para o setor de infraestrutura no pais. No entanto, a
permanéncia das CESBs com os contratos de longo prazo, a inexisténcia
de uma estrutura regulatéria adequada e ainda incertezas juridicas quanto
a titularidade do saneamento afastou a entrada de novos prestadores dos
servigos de dgua e esgoto.

A Constitui¢do Federal promulgada em 1988 ao ndo definir
taxativamente que o municipio seria o ente federativo titular do
saneamento ndo trouxe a seguranga juridica necessaria a prestagdo do
servigo publico de agua e esgoto.

Vale destacar, que a ADI 1.842 protocolada em 1998 pelo PDT
questionou diversos dispositivos da Lei Complementar n® 87/89 que
instituiu a regido metropolitana do Rio de Janeiro e a microrregido dos
lagos. Os dispositivos questionados atribuiam ao Estado do Rio de
Janeiro competéncias proprias dos municipios.

O questionamento sobre a legalidade da criagdo da regido
metropolitana trouxe consigo, portanto, a discussdo sobre a titularidade
dos servigos publicos de agua e esgoto. O julgamento somente foi
concluido em 2013 com entendimento do STF de que a titularidade € dos
municipios, devendo ser compartilhada entre o Estado e os municipios
nas regides metropolitanas. Veja que o pronunciamento da mais alta
corte do pais sobre a competéncia no saneamento se deu 25 anos apos a
promulgacdo da Constitui¢do Federal, sendo certo que o julgamento da
ADI levou 15 anos para ser concluido.!®

18 Decisdo na ADI 1842: Por maioria, julgou parcialmente procedente a agio para
declarar a inconstitucionalidade da expressdo “a ser submetido a Assembleia
Legislativa”, constante do inciso I do art. 5% além do § 2° do art. 4°; do paragrafo unico
do art. 5° dos incisos I, I, IV ¢ V do art. 6° do art. 7°; do art. 10; e do § 2° do art. 11,
todos da LC n° 87/1997-RJ, bem como dos artigos 11 a 21 da Lei n° 2.869/1997-RJ.
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4 A LEIN11.445/2007 E O MARCO LEGAL DO SANEAMENTO

Ap6s o fim do PLANASA, com indicadores nada animadores
para a prestacdo dos servigos de agua e esgoto, ndo havia uma diretriz
sobre o saneamento no pais que orientasse o planegjamento e a execugdo
de uma politica publica capaz de universalizar os servi¢os. Permaneciam
as CESBs e algumas iniciativas isoladas de desestatizagcdo convivendo
com os Servios de Agua e Esgotos locais (SAEs).

Neste cendrio foi editada a Lei n® 11.445/2007 que criou o
chamado Marco Legal do Saneamento. Segundo Ragazzo, “O Papel da
Lei de Diretrizes Nacionais (ou seja, a Lei n® 11.445/2007) seria o de
elaborar um marco juridico para o Brasil que possa tornar concreta a
reversdo do quadro de inseguranca juridica do setor, viabilizando ndo sé
mais investimentos, mas também incentivando eficiéncia, accountability
e qualidade para os servigos prestados para o usuario. Com 1isso, 0
arcabougo juridico teria o conddo de criar uma estrutura juridica e
econdmica (e, 16gico, regulatoria) para mitigar as falhas de mercado e de
governo no setor. O desafio também presente € o de fazer isso tudo,
respeitando a ado¢do de métodos que preservem as necessidades
decorrentes das peculiaridades locais e/ou regionais.”"”

No entanto, o marco regulatorio do saneamento - Lei
11.445/2007 - n3o criou um ambiente juridico capaz de atrair o
investimento privado em massa. Os contratos de programa de longo
prazo e uma certa dispersdo regulatoria ainda eram impeditivos de
investimentos privados. Por outro lado, a baixa capacidade de
investimento publico ndo foi capaz de expandir o sistema de forma
sustentavel. Assim, o objetivo do marco regulatorio previsto na redagdo
original da lei n® 11.445/2007, que foi a criagdo de um ambiente juridico
para universalizac¢do da prestagdo do servigo, ndo foi alcancado.

19 RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regulag¢io Juridica, Racionalidade
Econdmica e Saneamento Basico. Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2011. p. 302.
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5 O NOVO MARCO LEGAL DO SANEAMENTO E A
PRESTACAO REGIONALIZADA

A Lei n° 11.445/2007, na sua redacdo original, trouxe para o
ambito legal a defini¢do de prestagdo regionalizada, como aquela em que
um unico prestador servigo de saneamento basico atende a dois ou mais
titulares 202!

Na sua antiga redacdo o art. 14, inciso I da Lei n°® 11.445/2007
dispunha que:

Art. 14. A prestagdo regionalizada de servigos publicos de
sancamento basico ¢ caracterizada por: (Revogado pela
Lei n° 14.026, de 2020)

I - um unico prestador do servigo para varios Municipios,
contiguos ou ndo;

II - uniformidade de fiscalizagdo ¢ regulacio dos servigos,
inclusive de sua remuneragdo; (Revogado pela Lei n°
14.026, de 2020)

IIT - compatibilidade de plancjamento. (Revogado pela Lei
n° 14.026, de 2020)

O dispositivo foi inteiramente revogado, e o tema foi tratado no
art. 7° da Lei n°® 14.026/2020 deu nova reda¢do ao mencionado art. 3°
estruturando o conceito de prestacdo regionalizada da seguinte forma:

VI - prestagdo regionalizada: modalidade de prestagado
integrada de um ou mais componentes dos servicos
publicos de sancamento basico em determinada regido
cujo territdrio abranja mais de um Municipio, podendo ser
estruturada em:

20 Art. 3°, VI da Lei 11.445/2007.

2 O texto original do inciso IV do art. 2° foi revogado pela Lei n° 14.026/2020, que
incluiu como principio fundamental dos servigos pliblicos de saneamento basico, o
inciso XIV no art. 2° da Lei n° 11.445/2007 que assim dispde: XIV - prestagio
regionalizada dos servigos, com vistas a geragdo de ganhos de escala ¢ a garantia da
universalizaglo ¢ da viabilidade técnica ¢ econdmico-financeira dos servigos.

47


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14026.htm%23art23
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14026.htm%23art23
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14026.htm%23art23
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14026.htm%23art23
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14026.htm%23art23
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14026.htm%23art23

Marco Regulatério do Saneamento Bésico: Lei n? 14.026,/2020

a) regido metropolitana, aglomeragcdo urbana ou
microrregido: unidade instituida pelos Estados mediante
lei complementar, de acordo com o § 3° do art. 25 da
Constituicdo Federal, composta de agrupamento de
Municipios limitrofes e instituida nos termos da Lei n°
13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da Metrépole);
b) unidade regional de sancamento basico: unidade instituida
pelos Estados mediante lei ordinaria, constituida pelo
agrupamento de Municipios nio necessariamente limitrofes,
para atender adequadamente as exigéncias de higiene e satde
publica, ou para dar viabilidade econdmica ¢ técnica aos
Municipios menos favorecidos;

¢) bloco de referéncia: agrupamento de Municipios ndo
necessariamente limitrofes, estabelecido pela Unifio nos
termos do § 3° do art. 52 desta Lei ¢ formalmente criado
por meio de gestdo associada voluntaria dos titulares; 222

A redacdo original da Lei n° 11.445/2007 trouxe do Planasa a
ideia de uma prestagdo regionalizada focada na figura do prestador. No
Planasa, como mencionado, o foco da politica publica era a
regionalizag¢@o por meio do fortalecimento das CESBs. Entdo, a lei n°
11.445/2007 manteve o conceito de regionalizagdo na atuacdo do
prestador que atendesse a mais de um titular.

A inovagdo trazida pela Lei n° 14.026/2020 ¢ a formacdo de
estruturas juridico-administrativas a partir dos entes federativos para a
prestacdo do servi¢o. Os arranjos entre municipios e estado para formar
regides foi prestigiado pelo novo marco regulatoério.

Mas ndo s6isso, no exercicio da titularidade, no que tange as regides
metropolitanas, ha também outro elemento importante para defini¢do da
prestacgdo regional que € o compartilhamento de infraestruturas.

22 Podemos incluir como mais uma estrutura juridico-administrativa a prestagdo
regionalizada por meio da Regifo Integrada de Desenvolvimento (Ride) com a incluséo
do §5° no art. 3° da Lei n® 11.445/2007 feita pela Lei n® 14026/2020.

23 Em que pese estar no art. 8° da Lei n® 11.445/2007, com a redagfio dada pela Lei n°
14.026/2020, a gestdo associada, por meio de consorcios intermunicipais, também
constitui estruturas juridico-administrativas para a prestagio regionalizada.

48


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm%23art25%C2%A73
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm%23art25%C2%A73
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13089.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13089.htm

A lei faz uma disting@o entre servigos publicos de saneamento
basico de interesse comum e de interesse local.

Art. 3° Para fins do disposto nesta Lei, considera-
se: (Redagdo pela Lei n® 14.026, de 2020)

XIV - servigos publicos de sancamento basico de interesse
comum: servigos de sancamento basico prestados em regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas ¢ microrregides
instituidas por lei complementar estadual, em que se verifique
o compartilhamento de instalagdes operacionais de
infraestrutura de abastecimento de dgua ¢/ou de esgotamento
sanitario entre 2 (dois) ou mais Municipios, denotando a
necessidade de organiza-los, planejd-los, executa-los e opera-
los de forma conjunta ¢ integrada pelo Estado ¢ pelos
Municipios que compartilham, no todo ou em parte, as
referidas  instalagdes operacionais; (Incluido pela Lei n°
14.026, de 2020).

XV - servigos publicos de sancamento basico de interesse
local: fungGes publicas e servigos cujas infraestruturas ¢
instalagbes  operacionais atendam a um  Unico
Municipio; (Incluido pela Lei n° 14.026, de 2020).

Observe que a defini¢do de servigo publico de interesse comum
¢ aquele prestado em regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides em que haja compartilhamento de infraestruturas. A Lei
n° 14.026/2020 positivou o que o STF j& havia decidido no ambito da
ADI 1.842-RJ. Para Marcarenhas, a decisdo do STF sobre a titularidade
engloba o conceito de ciclo do saneamento:**

“Pois bem, tal Adin foi julgada ¢, a nosso ver, o que decidiu
o STF foi o seguinte: quando o ciclo do sancamento basico
se der no territdrio de um mesmo municipio, o titular sera o
municipio. Quando isso ndo for possivel, o titular serd o
colegiado representativo da regifio metropolitana ou

24 MASCARENHAS, Rodrigo Tostes de. A Ana e a Federacio por Agua Abaixo: notas
sobre 0 novo marco legal do sancamento, Direito do Estado, 31/8/20, disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/rodrigo-tostes-mascarenhas/a-ana-e-a-
federacao-por-agua-abaixo-notas-sobre-o-novo-marco-legal-do-sancamento.  Acesso
em: 27 abr. 2021.
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microrregido na qual os municipios estiverem inseridos. Por
“ciclo” do saneamento consideramos a captagéo, tratamento
¢ distribuicio da agua ¢ a coleta, transporte, tratamento ¢
disposigio do esgoto.”

E fato que a prestacdo regionalizada alcangou na nova lei o
status de principio fundamental, conforme dispde o art. 2° XIV da Lei n°
11.445/2007 com redagdo dada pela Lei n® 14.026/2020.

Art. 2° Os servigos publicos de saneamento basico serdo
prestados com base nos seguintes principios fundamentais:
XIV - prestagdo regionalizada dos servigos, com vistas a
geracdo de ganhos de escala ¢ a garantia da universalizagdo ¢
da viabilidade técnica ¢ econdmico-financeira dos
servicos; (Incluido pela Lei n° 14.026, de 2020).

O inciso XIV do art. 3°, mencionado acima, incluiu na redagéo
do dispositivo, além da prestacdo regionalizada, os seus objetivos que
sdo: geracdo de ganhos de escala, garantia da universalizacdo e
viabilidade técnica e econdmico-financeira.

Esses objetivos também estavam entre os do PLANASAZ. Em
relacdo aos ganhos de escala, a Lei n°® 11.445/2007, na sua redagdo
original, somente mencionava o termo ao tratar dos subsidios para
usuarios sem condi¢des de pagamento e para as localidades ndo

A idéia do Planasa era de que os “estados apresentariam “maior capacidade técnica ¢
financeira que os municipios, ¢ a operagio por uma mesma empresa de um conjunto de
sistemas municipais seria mais eficiente e vidvel economicamente. Haveria ganhos com
economias de escala ¢ escopo. As empresas estaduais estariam mais préoximas das
fronteiras tecnologicas, do “estado das artes” das politicas publicas, ¢ ofereceriam
melhores remuneragio ¢ possibilidades de carreira, o que atrairia profissionais
qualificados™. /n: CANCADO, Vanessa Lucena ¢ Costa, Geraldo Magela. A Politica
de Saneamento Basico: Limites e Possibilidades de Universalizagdo. Artigo. X
Semindrio sobre Economia Mingira. Disponivel em: https://core.ac.uk/download/pdf/
6519824 .pdf. Acesso em: 29 abr. 2021.
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autossustentaveis.?® A Lei n° 14.026/2020, deu nova redacdo ao §2° do
art. 29 que trata da sustentabilidade do sistema e retirou a associagdo
entre subsidio (tarifario ou ndo) e falta de escala.

Tal medida, se coaduna com a ideia de auto sustentabilidade do
sistema por meio da regionalizagdo proposto no novo marco legal. A
ideia do modelo ¢ de que a regionalizacdo viabilizara a escala e o
mecanismo do subsidio cruzado, tornando o sistema autossustentavel.

O ganho de escala na Lei n° 14.026/2020 também aparece no
novo texto da lei como um dos objetivos da politica federal de
saneamento por meio do inciso XIV do art. 49, na qual a universaliza¢do
pretendida serd alcancada por meio ganhos de escala na formagdo de
blocos de referéncia. %’

A ideia geral de regionalizagdo proposta no novo marco,
portanto, parece ser um processo irreversivel de associagdo federativa
para a prestacdo dos servigos, por meio de ganhos de escala, subsidios
cruzados e incentivos a uma maior uniformidade regulatoria.

6 CONCLUSAO

A prestacdo regionalizada de servigo publico de saneamento,
especialmente de agua e esgotamento sanitario, desde sua origem secular
foi uma atividade predominantemente local. Somente a partir da década
de 1970, hé o surgimento de uma politica nacional de prestagdo regional
de 4gua e esgoto por meio das Companhias Estaduais de Saneamento
Basico (CESB), o PLANASA. A regionalizagdo por meio da criagdo de
fundos estaduais somado ao enfraquecimento fiscal dos municipios

26 Art. 29, § 2° Poderao ser adotados subsidios tarifarios e nfo tarifarios para os usuarios
¢ localidades que ndo tenham capacidade de pagamento ou escala econdémica suficiente
para cobrir o custo integral dos servigos.

27 Art. 49. Sdo objetivos da Politica Federal de Sancamento Basico: (...) XIV -
promover a regionalizagdo dos servigos, com vistas a geragdo de ganhos de escala, por
meio do apoio a formagio dos blocos de referéncia e a obtengio da sustentabilidade
econdmica financeira do bloco; (Incluido pela Lei n° 14.026, de 2020).
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viabilizou um modelo de regionalizagdo baseado no financiamento
publico para expansdo da infraestrutura de prestagdo dos servigos e
fortalecimento das sociedades de economia mista prestadoras de servigo.

Contudo, esse modelo estagnou-se com o fim da capacidade de
investimento do poder publico. A partir de uma nova necessidade de
rearranjo institucional comegou-se a pensar num novo modelo de
regionalizag@o a partir da Lei n° 11.445/2007. Mesmo com avangos, a
manutengdo da ideia de regionalizag¢@o a partir de um Unico prestador
aliado a manuten¢do de um ambiente de negodcios que impede a entrada
de novos atores ndo foi capaz de atrair investimentos privados de
maneira sustentavel.

Assim, o novo marco regulatério propde um modelo de
regionalizag@o que privilegia a articulagdo entre os titulares e a formagéo
de estruturas juridicas-administrativas entre os titulares do saneamento.
Vejamos se esse novo modelo serd capaz de produzir um sistema
autossustentavel capaz de trazer a tdo esperada universalizagio.

REFERENCIAS

BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/c
civil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25 abr. 2021.

. Decreto n° 1.929, 29 de abril de 1857. Aprova o contrato
para o servigo da limpeza das casas da Cidade do Rio de Janeiro, e do
esgoto das aguas pluviais, em virtude do que dispde o § 3.°do Art. 11 do
decreto n. 719 de 28 de setembro de 1853. Colecdo de Leis do Império
do Brasil - 1857, Pagina 161 Vol. 1 Col. 1 (Publicago Original). Senado
Federal. Disponivel em: http://legis.senado.leg.br/norma/394714/public
acao/15632688. Acesso em: 27 abr. 2021.

52


http://www.planalto.gov.br/c
http://legis.senado.leg.br/norma/394714/public

. Decreto-lei n°® 200, 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a
organizagdo da Administragdo Federal, estabelece diretrizes para a
Reforma Administrativa e da outras providéncias. Presidéncia da
Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decret
0-lei/del0200.htm. Acesso em: 27 abr. 2021.

. Decreto n°® 82.587, 6 de novembro de 1978. Regulamenta a
Lei n® 6.528, de 11 de maio de 1978, que dispde sobre as tarifas dos
servigos publicos de saneamento e d4 outras providéncias. Presidéncia
da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/dec
reto/D82587impressao.htm. Acesso em: 27 abr. 2021,

. Lei n° 5.318, 26 de setembro de 1967. Institui a Politica
Nacional de Saneamento e cria o Conselho Nacional de Saneamento.
Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/c
civil_03/1eis/1950-1969/15318 htm. Acesso em: 25 abr. 2021.

. Lein® 8.987, 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime
de concessdo e permissdo da prestacdo de servigos publicos previsto no
art. 175 da Constitui¢do Federal, e da outras providéncias. Presidéncia
da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis
/18987cons . htm. Acesso em: 25 abr. 2021.

. Lein® 11.445, 5 de janeiro de 2007. Estabelece as diretrizes
nacionais para o saneamento basico; cria o Comité Interministerial de
Saneamento Basico; altera as Leis nos 6.766, de 19 de dezembro de
1979, 8.666, de 21 de junho de 1993, € 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
e revoga a Lei n° 6.528, de 11 de maio de 1978. (Redacdo dada pela
Lein® 14.026, de 2020). Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www .planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-
2010/2007/1e1/111445 htm. Acesso em: 29 abr. 2021,

53


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decret
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/dec
http://www.planalto.gov.brZc
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis
https://d.docs.live.net/fabf472faec14860/Documentos/Artigo%20Saneamento/(Reda%c3%83%c2%a7%c3%83%c2%a3o%20dada%20pela%20Lei%c3%82
https://d.docs.live.net/fabf472faec14860/Documentos/Artigo%20Saneamento/(Reda%c3%83%c2%a7%c3%83%c2%a3o%20dada%20pela%20Lei%c3%82
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14026.htm%23art6
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/lei/l11445.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/lei/l11445.htm

Marco Regulatério do Saneamento Bésico: Lei n? 14.026,/2020

. Lei n° 14.026, 15 de julho de 2020. Atualiza o marco legal
do saneamento basico e altera a Lei n® 9.984, de 17 de julho de 2000,
para atribuir & Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA)
competéncia para editar normas de referéncia sobre o servigo de
saneamento, a Lei n° 10.768, de 19 de novembro de 2003, para alterar o
nome e as atribui¢des do cargo de Especialista em Recursos Hidricos, a
Lein®11.107, de 6 de abril de 2005, para vedar a prestagdo por contrato
de programa dos servigos publicos de que trata o art. 175 da Constitui¢do
Federal, a Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, para aprimorar as
condig¢des estruturais do saneamento basico no Pais, a Lei n® 12.305, de
2 de agosto de 2010, para tratar dos prazos para a disposi¢do final
ambientalmente adequada dos rejeitos, a Lei n° 13.089, de 12 de janeiro
de 2015 (Estatuto da Metrdpole), para estender seu ambito de aplicagdo
as microrregides, € a Lei n® 13.529, de 4 de dezembro de 2017, para
autorizar a Unido a participar de fundo com a finalidade exclusiva de
financiar servigos técnicos especializados. Presidéncia da Republica.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2020/1e1/114026.htm. Acesso em: 29 abr. 2021.

CEDAE. Historia do Abastecimento. Disponivel em: https://cedae.co
m.br/abastecimento/tipo/historia-da-agua. Acesso em: 28 abr. 2020.

CAMARGO, Angelica Ricci. Engenheiro/reparti¢do fiscal do governo
junto a “The Rio de Janeiro City Improvements Company. /n:
Dicionario da Primeira Republica, Memodria da Administracio
Publica Brasileira. Arquivo Nacional. Junho de 2018. Disponivel em:
http://mapa.an.gov .br/index.php/dicionario-primeira-republica/614-
engenheiro-reparticao-fiscal-do-governo-junto-a-the-rio-de-janeiro-
city-improvements-company. Acesso em: 28 abr. 2021.

CANCADO, Vanessa Lucena e COSTA, Geraldo Magela. A Politica de
Saneamento Basico: Limites e Possibilidades de Universalizagéo.

54


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/lei/l14026.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/lei/l14026.htm
https://cedae.co
http://mapa.an.gov.br/index.php/dicionario-primeira-republica/614-engenheiro-reparticao-fiscal-do-governo-junto-a-the-rio-de-janeiro-city-improvements-company
http://mapa.an.gov.br/index.php/dicionario-primeira-republica/614-engenheiro-reparticao-fiscal-do-governo-junto-a-the-rio-de-janeiro-city-improvements-company
http://mapa.an.gov.br/index.php/dicionario-primeira-republica/614-engenheiro-reparticao-fiscal-do-governo-junto-a-the-rio-de-janeiro-city-improvements-company

Artigo. X Seminario sobre Economia Mineira. Disponivel em:
https://core.ac.uk/download/pdf/6519824 pdf. Acesso em: 29 abr. 2021.

GLEIZER, Simone. Ordenamento institucional da gestio dos
servicos de saneamento: o caso do municipio de Angra dos Reis.
Dissertacdo (Mestrado em Administragdo) - Escola Brasileira de
Administragdo Publica e de Empresas, Fundagdo Getulio Vargas - FGV,
Rio de Janeiro, 2000. Disponivel em: http://hdl.handle.net/10438/3429.
Acesso em: 26 abr. 2021.

JORGE, Wilson Edson. PLANASA - A Avaliagio da Politica Nacional
de Saneamento pos 64. Revista do Programa de Pos-Graduac¢io em
Arquitetura e Urbanismo: FAUUSP, Sao Paulo, v. 1, n. 2, p. 21-34,
dez. 1992. Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/posfau/article/vi
ew/136178/131992. Acesso em: 22 abr. 2021.

MASCARENHAS, Rodrigo Tostes de. A Ana e a Federagdo por Agua
Abaixo: notas sobre o novo marco legal do saneamento, Direito do
Estado, 31 ago. 2020. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.
br/colunistas/rodrigo-tostes-mascarenhas/a-ana-e-a-federacao-por-
agua-abaixo-notas-sobre-o-novo-marco-legal-do-saneamento.  Acesso
em: 27 abr. 2021.

RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regula¢io Juridica,
Racionalidade Economica e Saneamento Basico. Rio de Janeiro: Ed.
Renovar, 2011.

SATANI, Carlos César Santejo; TONETO JUNIOR, Rudinei. Evolugao
do acesso a servigos de saneamento bésico no Brasil (1970 a
2004). Economia e Sociedade, vol. 19, p. 79-106. Campinas. Abril de
2010. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttex

55


https://core.ac.uk/download/pdf/6519824.pdf
http://hdl.handle.net/10438/3429
https://www.revistas.usp.br/posfau/article/vi
http://www.direitodoestado.com
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttex

Marco Regulatério do Saneamento Bésico: Lei n? 14.026,/2020

t&p1d=S0104-06182010000100004&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 29
abr. 2021.

SANTOS, Gesmar Rosa dos ef al. Regulacio e Investimento no Setor
de Saneamento no Brasil: Trajetorias, Desafios e Incertezas. Texto para
discussdo. Rio de Janeiro: Ipea, 2020. Disponivel em: http://repositorio.
ipea.gov.br/handle/11058/10222. Acesso em: 26 abr. 2021.

56


http://repositorio

O MUNICIPIO E 0S IMPACTOS DA LEI FEDERAL n®
14.026/2020

Aparecido Hojaij"
Francisco dos Santos Lopes”

A Lei Federal 14.026/20 causou uma grande movimentagdo do
cenario do saneamento brasileiro, principalmente entre os gestores dos
prestadores municipais e os titulares das respectivas prefeituras. Tal
inquietagdo tem como mote a divida sobre como os ditames da norma
serdo aplicados em cada municipio, visto que ndo foi realizado um
processo de debate e levantamento de informag¢des que possibilitasse
aferir a real condig¢do para colocar em pratica a Lei em questdo. Tal
inseguranga resta materializada nas diversas ADIs — Acdo Direta de
Inconstitucionalidade ajuizadas no STF — Supremo Tribunal Federal
sobre o novo marco legal do saneamento, sendo, inclusive, a ADI 6583
de autoria desta entidade.

Como se pode perceber, as questdes municipais tém ganhado
destaque por conta da escassez de recursos dos proprios entes federados,
e a consequente dependéncia da Unido e dos Estados, ndo s6 no que se
refere ao saneamento, mas também a outros aspectos, conferindo
complexidade a gestdo dos Municipios. Os desafios diarios enfrentados
por estes entes federados sdo refletidos na populagdo local, visto que a
satisfatoria estruturacdo das prefeituras € necessaria para garantir o
funcionamento dos servigos publicos, priorizando a qualidade de vida
dos municipes. Tal constatagdo ¢ comentada por Costa (2015),
ressaltando que o Municipio pode ser entendido como a base da
organizagdo politica democratica, pois, € ai que esta o elo entre a
sociedade e o poder publico.

" Presidente da Assemae.
" Advogado Secretario executivo da Assemae.
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Para aprofundar um pouco mais sobre a origem do Municipios,
citemos o que ensina Costa (2015). O autor lembra que o termo
Municipio teve origem com o municipium ou municipia romano. Lucio
Cornélio Sila (138-78 a. C.) foi o responsavel pela primeira legislagdo
que definiu as caracteristicas dessa entidade. Originalmente, existia um
Conselho Municipal, com elei¢cdes periddicas para a escolha dos
integrantes, os chamados decurides. Ja as leis, que disciplinavam a vida
local, ficava a cargo da Curia. O autor relata que o carater definitivo do
Municipio foi desenhado pelo governo de Julio César (100-44 a.C.), com
o célebre Julia Municipalis, que estendeu este sistema de governo local
para as colonias romanas da Italia e, depois, para os paises conquistados,
como a Galia, a Grécia, a Africa, e a Hispania.

A queda do Municipio como institui¢do, de acordo com o autor,
veio junto com o enfraquecimento da vida urbana durante o periodo
feudal (século VI ao século XV), pois o poder politico passou a ser
sediado no castelo do bardo, e a dindmica da economia, por sua vez,
estava voltada para a agricultura.

Na sequéncia historica, o reaparecimento da cidade autéonoma
aconteceu no periodo denominado standestaat, definido por Poggi (1981)
como comunidade politica de estados, com classes sociais representadas nas
antigas assembleias (ou cortes). As cidades, assim estruturadas, forma
introduzidas nas Américas pelos europeus quando a decadéncia ja atingia
os Municipios deste povo. E importante ressaltar que os Municipios tiveram
um grande papel nas nagOes europeias durante o periodo colonial. Na
Inglaterra e nos Estados Unidos, os Municipios contaram com pleno
desenvolvimento, e chegaram a servir de base para o desenvolvimento das
instituigOes democraticas norte-americanas.

Costa ¢ enfatico ao afirmar que o Municipio teve grande
desenvolvimento na Europa, com destaque para a Franga apds a reforma de
1804 (com Napoledo Bonaparte) No caso da Gra-Bretanha, o
fortalecimento do Municipio se deu com as evolugdes politicas entre 0s anos
de 1832 a 35, levando outras nag¢des a adotarem o Municipio como forma
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de governo local. Segundo o autor, “as instituigdes municipais estdo hoje
presentes no mundo moderno e, cada vez mais, ganham espago como
vetores do desenvolvimento politico-institucional, como escola da
democracia e da responsabilidade civica”. (COSTA, 2015, p. 29).

Dando continuidade, este aponta que o Municipio tem a
possibilidade de construir patriménio proprio, administrando interesses
proprios, podendo adquirir direitos e obrigagdes, sendo o responsavel pelos
bens publicos e servicos de interesse local, e os encargos destes. Na
sequéncia, Costa cita que o Municipio pode ser considerado como uma
organizagao politica pessoa juridica de Direito Publico interno, com territorio
definido, “englobando um conjunto de vizinhos com interesses locais e
comuns, com autonomia politica, administrativa e financeira garantida pela
Constituigdo que lhe define a competéncia”. (COSTA, 2015, p. 11-12).

Ja Mello € claro sobre o fato de que a ideia original de autogoverno
sobre determinadas matérias de interesse da respectiva comunidade que
culminou com a criagdo, pelos romanos, das estruturas conhecidas como
municipios ¢ a mesma que motiva os governos locais da atualidade.

[...] a possibilidade de participacdo politica, inerente a ideia
de governo local, também contribui ndo sé para a
continuidade da instituigio municipal como também para o
grande mimero de unidades de governos locais em muitos
paises. Isso explica em boa parte as 600 mil vilas da India,
com os seus conselhos ou panchayats; os quase 80 mil
governos locais dos EUA; as 38 mil comunas francesas; as
9 mil municipalidades espanholas; as sete mil comunas
italianas ¢ os quase 4 mil Municipios brasileiros. A principal
loégica desses miimeros esta na resisténcia a supressio do
mais concreto ¢ acessivel canal de participagdo do cidaddo
na vida politica (MELLO, 1987, p. 797).

Atualizando a informag@o oferecida por Mello sobre o numero
de Municipios brasileiros, foi festa pesquisa no sitio institucional do
IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
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(https://www.ibge.gov.br/cidades-e-estados.html), e 14 consta que, no
ano de 2016, foram contabilizados 5.570 Municipios (IBGE, 2016).

Na mesma dire¢do, Tocqgeville (1977) identificou cinco
condi¢des para o desenvolvimento dos Estados Unidos. O principio da
divisdo da autoridade politica; a grande atra¢do das institui¢des locais, as
comunas (Municipios); o sistema federal de governo oposto ao governo
centralizador; a independéncia da imprensa, tida como simbolo da
liberdade politica da sociedade, e por ultimo, a liberdade de associagio,
como forma de diversifica¢do do vinculo social. E importante ressaltar
que o autor deu destaque, em seus estudos sobre a compreensdo das
instituigdes norte-americanas, ao papel do Municipio.

Ponto importantissimo percebido por este autor ¢ o fato que a
politica norte-americana ¢ fundamentada na vida local e seus problemas, o
que serve de li¢do para todo o mundo, inclusive para o Brasil, ou seja, €
necessario repensar a politica enxergando o Municipio como escola de vida.

Meirelles (2006) considera que o Municipio tem sofrido, no
mundo moderno, diversas modificacdes no que diz respeito as
atribui¢des e a estrutura. O que ndo se pode negar, de acordo com o autor,
¢ que o Municipio € o responsavel pela ordenagdo da cidade, incluindo-
se ail os servigos publicos locais e, também a protecdo ambiental, que
sofre atentados constantes por conta da urbanizagdo que acaba invadindo
bairros, causando a degradacdo com habitagdes clandestinas, sem os
servigos publicos essenciais ao bem-estar da populagio.

De acordo com Braz (2003) o Municipio € uma criagdo juridica
que se assenta no principio de direito natural, consistindo na menor
unidade territorial da Federagcdo. A origem dos Municipios, em sua
abordagem socioldgica, vem do espirito associativo do homem e de suas
rela¢des de vizinhanga. Braz (2003) destaca que

Como instituigio das modernas organizages politicas, o
Municipio teve suas atribui¢des originarias condensadas em
normas de direito positivo. Com o advento do Estado moderno,
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o direito natural transmudou-se para uma delegagio de poderes,
como uma benesse do poder estatal (BRAZ, 2003. p. 30).

A partir destes contornos, partimos para o que determina a
Constitui¢do Federal de 1988 sobre a questdo dos municipios. Segundo
Costa (2015), “Os diversos aspectos e peculiaridades fizeram com que
fossem finalmente reconhecidas no texto constitucional suas
singularidades e autonomias”. (COSTA, 2015, p. 74)

O autor expde que o mais relevante aspecto foi classifica-lo
como integrante da Federagdo brasileira, isso no 1° artigo da
Constituicdo deste pais, onde se define a formacdo da Republica
Federativa do Brasil: “[...] formada pela unido indissoltivel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico
de Direito.”. E no seu 18° artigo, estd expresso que a “organizagdo
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos”.

Por sua vez, Meirelles (2006) aponta que a CF de 1988 corrige
falhas constantes nas edigdes anteriores, ao incluir o Municipio como
ente federado, j4 que o mesmo seria pega primordial da organizagdo
politico-administrativa do pais.

A caracteristica fundamental da atual Carta ¢ a ampliagio da
autonomia municipal no triplice aspecto politico,
administrativo ¢ financeiro, conforme estabelecido nos arts.
29-31, 156, 158 ¢ 159, outorgando-lhe, inclusive, o poder de
claborar sua lei orginica (Carta Propria) |...]. Extinguiu
também a nomeacdo de prefeitos para qualquer Municipio,
manteve a eleiglo direta para vercadores (art.29), e vedou a
criagio de Tribunais, Consclhos ou orgios de Contas
municipais (art. 31, § 4°) MEIRELLES, 2006, p. 44-45).

Levando em consideracdo a defini¢do de Municipio na CF, Silva
(2013) destaca que o ente federado consiste em “entidade estatal integrante
da Federagdo, como entidade politico-administrativa, dotada de autonomia
politica, administrativa e financeira”, (SILVA, 2013, p. 646). Apds isso, ele
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cita os arts. 18, 29 e 34 da C.F. para tratar de autonomia dos Municipios,
que ¢ entendida como a condi¢do de gerir os proprios negocios, dentro de
um circulo pré-fixado por entidade superior. A autonomia em questdo
englobaria quatro vertentes: auto-organiza¢do com lei organica propria;
autogoverno; autogoverno, pela elei¢io do prefeito e dos vereadores; auto
legislagdo mediante competéncia de elaboragdo de leis municipais sobre as
areas que sao reservadas a sua competéncia exclusiva e suplementar; e ainda
a capacidade auto administrativa com o objetivo de manter e prestar os
servicos de interesse local.

Meirelles (2006) considera que, sociologicamente, o Municipio ¢
o agrupamento de pessoas, num mesmo territorio, com interesses comuns,
que, reunidos em sociedade, buscam satisfazer as necessidades individuais,
além de desempenhar atribuig¢des coletivas de interesse local. No aspecto
politico, o Municipio pode ser entendido como entidade estatal com
atribui¢Bes proprias e governo autdonomo, ligado ao Estado-membro por
lagos constitucionais indissoluveis, o que esta previsto nos arts. 18, 29, e 34,
VII, ¢, da Carta Magna. E, por altimo, o Municipio € pessoa juridica de
direito publico interno, de acordo com a CF, art. 14, III, com capacidade
civil plena para exercer direitos e contrair obrigagdes em seu proprio nome,
respondendo por todos os atos de seus agentes.

Nesta mesma direcdo, Machado reitera que entre os deveres da
Unido esta o de preservar a autonomia municipal, de acordo com o previsto
no art. 34, VII, ‘c’, da CF., tendo a obrigacdo de intervir nos Estados para
“[...] assegurar esse principio constitucional, como entre outros motivos,
para assegurar a entrega pelos Estados aos Municipios, das receitas
tributarias fixadas na Constitui¢do, com a observancia dos prazos fixados
em lei (art. 34, V, ‘b’, da CF)”. (MACHADOQO, 2016, p. 446).

Em andlise detalhada, entende-se claramente que os
Municipios, com as inovag¢des na CF/88 ampliaram a sua autonomia e
fora elevado a categoria de ente federado. A expressdo maxima desta
autonomia e a promulgag¢do de sua Lei Organica.
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A ideia de autonomia ¢ trago fundamental que o Municipio
precisa assumir para que possa ser identificado como uma organizagao
politica. Sobre isso, Costa identifica que esta autonomia pode ser
administrativa, financeira, politica e de auto-organizagao.

Dando seguimento a isso, importante frisar que a autonomia
administrativa foi a primeira a ser atribuida ao Municipio, consistindo
em lhe conceder condigBes para execu¢do de servigos locais. Esta
permite que seja elaborada uma listagem inicial de necessidades e eleger
as prioridades na condugdo dos interesses publicos locais. J4 a autonomia
financeira significa a atribui¢@o de receitas e a liberdade para gerir. Ja a
autonomia politica consiste na eletividade dos dirigentes politicos. Por
fim a autonomia de auto-organizacdo permite ao Municipio a
constitui¢do de leis locais. Assim, define Costa os Municipios:

[...] municipio pode ser entendido com a organizagdo politica,
pessoa juridica de Direito Publico Interno, com base
territorial determinada, englobando um conjunto de vizinhos
com interesses locais comuns, com autonomia politica,
administrativa ¢ financeira garantida pela Constituigdo, que
Ihe define a competéncia (COSTA, 2014, p. 85-80).

E consenso que o Municipio tem a capacidade de erguer
patriménio proprio, administra-lo de acordo com as suas necessidades e
interesses, além de poder adquirir direitos e contrair obrigagdes, sendo,
a0 mesmo tempo, o responsavel por todos os bens publicos e servigos de
interesse local dentro da sua territorialidade. Também sdo da
responsabilidade do Municipio os encargos destes servigos.

A Constitui¢cdo de 1988 atribuiu aos Municipios competéncias
que o coloca no mesmo plano que os demais entes federados. (COSTA,
2015. p. 86). Neste sentido, a atual Carta Magna adotou o sistema de
estabelecer as competéncias exclusivas a Unido e aos Municipios,
ficando os remanescentes para os Estados-membros. Tais poderes

63



Marco Regulatério do Saneamento Bésico: Lei n? 14.026,/2020

reservados podem ser explicitos, quando devidamente enumerados e
implicitos quando destes resultam.

Na verdade, o sistema ¢ complexo ¢ exige algumas regras
basicas. Em primeiro lugar, a competéncia municipal
expressa € exclusiva barra a competéncia federal ¢
estadual, sendo tais consideradas exorbitantes. Em
segundo, a competéncia municipal implicita prevalece
sobre os poderes remanescentes dos Estados, mas ¢
afastada pela competéncia estadual explicita ¢ federal
expressa ou implicita. Em terceiro, a competéncia
concorrente da Unido prevalece sobre a estatal ¢ esta sobre
a municipal, sendo o Unico caso em que ha tal
escalonamento (COSTA, 2014, p. 87).

Evidente que a competéncia do Municipio ¢ direcionada para os
assuntos de interesse local, devendo se sobrepor sobre as competéncias
federais e estaduais. Os incisos I e Il do art. 30 da CF diz que o Municipio
¢ competente para “legislar sobre assuntos de interesse local” e suplementar
a legislacdo federal e estadual no que couber”. (COSTA, 2015. p. 87).

O teor do art. 30 da CF ¢ essencial para assegurar a autonomia
municipal, pois, o dispositivo atribui ao ente da federacdo o poder de
instituir e arrecadar tributos de sua competéncia, além de aplicar as
rendas. O Municipio também pode fixar os impostos territoriais e
prediais urbanos, sobre a transmissdo de titulos, e servi¢os de vendas de
qualquer natureza. “Pode, ainda, fixar taxas, em razdo do exercicio do
poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos
publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a
sua disposi¢do.” (COSTA, 2014. p. 89). E importante lembrar que os
Municipios também tém a prerrogativa de criar distritos, sendo que o
objetivo da subdivisdo geografica busca a administragdo localizada. Em
outro ponto, o autor frisa que:

Compete ao Municipio, nos termos do inciso V do art. 30
da Constituicio Federal, organizar ¢ prestar, dirctamente
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ou sob o regime de concessdo ou permissdo, 0S SCrvigos
publicos de interesse local, incluindo o transporte piblico,
que tem carater essencial (COSTA, 2015, p. 90).

Na mesma dire¢do, ao discorrer sobre as competéncias
municipais, Ferrari (2014) reafirma que a CF determina que os entes
federados tém capacidade de autogoverno, autolegislacdo,
autoadministracdo, e auto-organizagdo, lembrando que a autonomia
municipal se refere aos aspectos politicos, administrativos e financeiros.
No tocante a autonomia administrativa, a competéncia esta diretamente
ligada a organizagdo e prestacdo de servigos publicos de interesse local,
de acordo com o art. 30 da Carta Magna, que também determina que a
competéncia da Unido € expressa e enumerada e a dos Municipios esta
ligada aos interesses locais. Ja a dos Estados ¢ formada por aquilo que
remanesce do que € previsto para os Municipios e a Unido.

No plano horizontal, a Constituigdo, além de enumerar as
competéncias da Unifio ¢ dos Municipios, deixa aos
Estados-membros as remanescentes, cujo significado leva
a aceitar que cada uma de nossas esferas federativas possui
competéncias legislativas ¢ administrativas, que devem ser
exercidas com exclusdo das demais, exceto no caso,
expresso, de possibilidade de delegacdo, previsto no
paragrafo tinico de seu art. 22 (FERRARI, 2014, p. 172).

Sobre o plano vertical, a autora faz os seguintes apontamentos:

No plano vertical, propriamente dito, tem-se¢ uma area
comum de competéneias, na qual tanto podem atuar a
Unido como os demais entes federativos, tomando por
base o principio da preponderincia do interessem ou seja:
cabe a Unido tratar das matérias de interesse nacional, aos
Estados das de interesse regional ¢ aos Municipios das de
interesse local (FERRARI, 2014, p. 173).

Em se tratando de interesse local, este esta diretamente
relacionado a circunscrigdo da competéncia do Municipio, porém, surge,
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a partir desta delimitagdo, o questionamento sobre a possibilidade de
determinar um interesse que seja exclusivamente local, sem que o
mesmo esteja ligado aos interesses das demais esferas (regional e Unido).
Sobre isso, Ferrari afirma que:

A expressdo interesse local deve ser reconhecida dentre
aquelas que indicam o que se denomina de conceito juridico
indeterminado, vale dizer, ao falar em interesse local,
quando sc analisa a estrutura do Estado federal brasileiro, se
esta frente a dois pontos de certeza: um de certeza positiva,
quando se¢ reconhece que aqui existe a predominincia do
interesse local; no lado oposto, porém, reside a certeza
negativa, ou seja, neste caso ndo existe a predominincia do
interesse local (FERRARI, 2014, p. 175).

E certo que entre as duas certezas ha a possibilidade de surgirem
diversas hipoteses onde ndo se aplica nenhuma das duas certezas, s
sendo possivel a analise de casos concretos. Ha de se registrar que nas
Constitui¢des anteriores a da CF de 1988, a competéncia municipal era
tratada como “peculiar interesse”, o que poderia ser entendido como
interesse exclusivo do Municipio, sem que isso pudesse estar ligado aos
interesses regional e da Unido.

Ferrari afirma que “Nao hé antinomia entre interesses locais e
interesses gerais. O trago que torna diferente o interesse local do interesse
geral € a predomindncia, jamais a exclusividade”. (FERRARI, 2014, p.
175). Segundo a autora, aquilo que seria “peculiar interesse”, assunto de
interesse local, se refere ao agrupamento de pessoas em determinada
delimitac@o territorial, mas também se refere aos interesses dos Estados e
de toda a Unido. Para Meirelles (2006), o interesse local ¢ traduzido na
predominancia do interesse municipal sobre aquele de interesse do Estado
ou da Unido. Ferrari reitera que o art. 30, 1 da CF atribui a0 Municipios a
competéncia de legislar sobre aquilo que s refere ao interesse local,
podendo, ainda, “organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo os servigos publicos de interesse local”.
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Costa (2015) reitera que a autonomia municipal estd ligada a
sua competéncia, e que quando este poder foi garantido ao Municipio,
na CF de 1891, houve a necessidade de estabelecer o limite de sua
atuagdo, sendo que o termo “peculiar interesse” foi substituido por
“interesse local” na CF de 1988, mas mantendo o mesmo sentido de
entendimento. Assim, define:

A expressdo anterior, peculiar interesse, ja tinha merecido
longa ¢ laboriosa andlise dos mais importantes juristas
brasileiros, de modo que cedo seu verdadeiro sentido foi
encontrado. O vocadbulo peculiar, assim, nfo era entendido
como excludente, posto que a Federacdo faz com que o
interesse local ndo se choque com o interesse regional ou
0 geral, ainda que se¢ja uma preocupacio de todas as
entidades federadas (COSTA, 2015, p. 99).

Por fim, este autor define os interesses locais como “aqueles
relacionados ao cotidiano da vida municipal, que dizem respeito
diretamente aos problemas vizinhos sendo predominantemente, a
competéncia do Municipio sobre tais matérias”. (COSTA, 2015, p. 99).

Para Puccinelli Janior (2014), o critério fundamental para a
defini¢do daquilo onde o Municipio pode atuar esta ligado diretamente ao
interesse local. “Obviamente, ndo se cuida de um interesse exclusivo, até
porque todo assento afeto a uma comunidade local, acabara, com maior ou
menor intensidade repercutindo também nos interesses das comunidades
regionais e nacional”. (PUCCINELLI JUNIOR, 2014, p. 493).

Sobre o assunto, Mendes reitera que:

Consideram-se interesse local as atividades ¢ a respectiva
regulagio legislativa, pertinentes a transportes coletivos
municipais, coleta de lixo, ordenagdo do solo urbano,
fiscalizagdo das condigdes de higiene de bares ¢
restaurantes, entre outros (MENDES, 2014, p. 830).
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Meirelles (2006) defende que o critério do interesse local ¢
sempre relativo ao das demais entidades estatais, e que se sobre
determinada matéria predomina o interesse do Municipio em relag@o ao
do Estado-membro e da Unido, tal matéria ¢ da competéncia do
Municipio, indiscutivelmente.

De acordo com Meirelles (2006) Interesse local ndo € sinénimo
de interesse exclusivo do Municipio, ndo sendo, também, interesse
privativo da localidade, nem interesse unico dos Municipios. O autor
lembra que ndo ha interesse municipal que ndo seja também da unido e
do Estado-membro, assim como nfo hé interesse regional ou nacional
que ndo tenha reflexo nos Municipios, como partes integrantes da
Federag@o brasileira, sendo o que define e caracteriza o interesse local,
como dogma constitucional, ¢ a predomindncia do interesse dos
Municipios sobre o do estado, ou da Unido. Segundo o autor, o servigo
de competéncia municipal € todo aquele que se enquadra na atividade
social reconhecida do Municipio, de acordo com o critério da
predominancia de seu interesse em relag@o a outras atividades estatais.

A respeito da autonomia do Municipio, Braz (2003) afirma que tal
constitui-se na faculdade de tratar sobre os assuntos de seu interesse, atraves
de suas proprias leis, e a autonomia parte do principio natural de uma norma
legal. O principio que se baseia no direito natural € o fundamento da norma,
a base de sustentac@o dos preceitos que ela estabelece. O Municipio nasceu
antes do estado e originou-se, ativas os clas patriarcais, constituindo-se na
base da organizagdo administrativa do Estado.

Braz (2003) reitera que a Constituigdo Brasileira estabelece as
formas de relacionamento entre os entes federativos, conhecido como o
federalismo cooperativo. Os niveis de competéncias se entrelagcam
visando o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar de todos.

A CF destaca nos arts. 21 e 22 as competéncias da Unido. Os
Estados-membros tem suas competéncias elencadas no art. 25. Ja no art.
30, estdo as competéncias municipais. Por sua vez, o artigo 23 trata da
competéncia comum das trés esferas e do Distrito Federal, e o art. 24
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enumera as competéncias comuns reservadas a Unifo, aos Estados-
membros e ao Distrito Federal. Apesar da hierarquia a ser observada, o
Municipio pode legislar em todos os assuntos de interesse local, desde
que ndo ultrapasse os limites impostos pelas normas gerais editadas pela
unido e pelo estado.

Eis que diz o texto constitucional:

Art. 30. Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local;

1I - suplementar a legislagio federal ¢ a estadual no que couber,
IIT - instituir ¢ arrecadar os tributos de sua competéncia,
bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da
obrigatoriedade de prestar contas ¢ publicar balancetes nos
prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar ¢ suprimir distritos, observada a
legislagdo estadual,

V - organizar ¢ prestar, dirctamente ou sob regime de concessio
ou permissdo, os servigos publicos de interesse local, incluido
0 de transporte coletivo, que tem cardter essencial;

VI - manter, com a cooperagdo técnica ¢ financeira da
Unifo ¢ do Estado, programas de educagdo infantil ¢ de
ensino fundamental; (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n® 53, de 2006);

VII - prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido
¢ do Estado, servigos de atendimento a saide da populagio;
VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante plancjamento ¢ controle do uso, do
parcelamento ¢ da ocupagio do solo urbano;

IX - promover a protegio do patrimdnio histérico-cultural local,
observada a legislagio ¢ a agfio fiscalizadora federal e estadual.

Sobre a autonomia administrativa, Costa esclarece que esta
compreende a gestdo dos servigos publicos locais, onde o interesse
municipal se sobrepde ao federal ou estadual, lembrando que o
Municipio esta dentro do Pais, e ndo existe posi¢do oposta entre os dois
interesses. “Cabem a municipalidade os servigos publicos locais, em que
existe um interesse preponderadamente local sobre o estadual e o federal,
inclusive os servigos de utilidade publica”. (COSTA, 2015, p. 128).
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A predominancia dos interesses dos habitantes de determinada 4rea
¢ requisito primeiro para a determinagao do interesse local. O Municipio, por
sua vez, tem maiores condi¢des de resolver as questdes locais e implementar
acOes nessas localidades que as demais entidades federadas.

E imensa a gama de atividades atribuidas aos agentes publicos
do Municipio, sendo-lhes fixadas competéncias de natureza
administrativa, mas também politica, onde se ressalva sua autonomia,
observados os critérios de conveniéncia e oportunidade, que nem sequer
o Judiciario pode violar (COSTA, 2015, p. 127).

Em seguida, o autor ressalta que a organizagdo dos servigos
publicos locais esta direcionada para aqueles que dizem respeito a vida
urbana, em especial naquilo que ¢ relativo a transporte, instru¢ao primaria,
saude, agua, saneamento, pronto-socorro, sinaliza¢do das vias publicas,
logradouros de uso comum do povo, assisténcia social € muitos outros que
atendam as necessidades comuns e ao bem-estar dos municipios.

Costa descreve como servigos publicos do Municipio aqueles
exercidos direta ou indiretamente, relacionados ao interesse local, que se
entende ndo como exclusividade, mas como a predominancia do
interesse municipal sobre o interesse federal ou estadual. O autor da
destaque ao servigo de agua e esgoto:

O servigo de agua e esgoto ¢ do ambito do Municipio, sendo
que de muita importancia. O abastecimento de dgua, em geral, deve ser
prestado através de delegac@o, cabendo a municipalidade o controle do
mesmo. No mesmo sentido, o servigo de esgoto deve ser feito com
maxima cautela, para impedir que haja a polui¢do dos mananciais
hidricos (COSTA, 2015, p. 229).

O art. 21 da CF determina que compete a Unido instituir as
diretrizes nacionais para o saneamento basico. Porém, lembra Costa, no
art. 30, estd determinado que compete ao Municipio legislar sobre os
interesses locais e organizar, prestar diretamente ou sob concessdo ou
permissdo, os servi¢os publicos de interesse local. O autor reitera que a
Lei Federal n° 11.445/07 fixa as diretrizes nacionais para o saneamento
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basico. De acordo com o texto legal, saneamento basico € entendido
como o conjunto de servigos, infraestruturas e instalagdes operacionais
de abastecimento de adgua (incluindo-se ai as atividades, infraestruturas
e instalagdes necessarias ao abastecimento publico de agua potavel,
desde a captacdo até ligacdes prediais e medigdo) e esgotamento
sanitario (coleta, transporte, tratamento e disposicdo final).

Costa informa que a prestagdo de servi¢os de saneamento por
entidades alheias a administragdo publica depende de contrato, conforme
estabelecido em norma legal, ndo sendo possivel sua realizagdo por meio
de parceria, ou outros instrumentos precarios. Nesse sentido, ha também
o estabelecimento de regras para a validade do contrato, a saber:
existéncia do plano de saneamento bésico; estudo de viabilidade técnica
e economico-financeira da prestacdo do servico; existéncia de normas de
regulacdo que estabelecam formas para o cumprimento das diretrizes da
referida lei; realizacdo de consulta publica sobre o edital de licitagdo e o
contrato de concessao.

1 A LEI 14.026/20 E O SANEAMENTO MUNICIPAL

Apos a vasta revisdo bibliografica acima, passamos a analise da
Lei 14026/20. A Associacdo Nacional dos Servigos Municipais de
Saneamento (Assemae) ajuizou no dia 15 de outubro, no Supremo
Tribunal Federal, agdo direta de inconstitucionalidade (ADI) contra
dispositivos da Lei n° 14.026, de 15 de julho, que "atualiza o Marco
Legal do Saneamento". Tal a¢8o atende a finalidade institucional da
entidade prevista em seu estatuto, que ¢, principalmente, 'lutar pela
manutengdo da titularidade municipal e pela gestdo publica dos servigos
de saneamento, defendendo o seu carater essencial". Isso se deu pelo
entendimento institucional, munida de amplos estudos acerca da norma,
de que a autonomia municipal estd sofrendo ameaga pelas imposigdes
legais, afetando o direito legal ao saneamento.
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Lembrando que o objetivo da ADI 6583/20 tem foco na
preservacdo da titularidade municipal dos servi¢os de saneamento, em
consonancia com as consideragdes dos autores citados na revisdo
bibliografica. O pedido da Assemae se justifica pois a nova legisla¢do
desrespeita diretamente a Constitui¢do Federal brasileira, com destaque
para a extrapolagdo de competéncia da Unido, esvaziamento de
competéncia municipal, abuso de poder econdmico, intervengdo federal
sobre a autonomia municipal e violagdo ao pacto federativo.

Entre os varios entraves impostos pela Lei 14.026/20 ¢ a
imposi¢do de uma Unica forma para delegar o servi¢o de saneamento,
sendo esta a concessdo, o que obviamente extrapola a competéncia da
Unido, proibindo a gestdo compartilhada dos servigos de saneamento por
consorcio ou convénio, mediante autorizagdo, o que na pratica significa
que a lei rasgou o artigo 241 da Constituicdo Federal. A lei, de forma
equivocada, impds um modelo Gnico de privatizagdo: ou o municipio
presta sozinho o servigo ou, se ele decidir cooperar com qualquer
municipio, vai ter que conceder o servigo.

2 PRINCIPAIS PONTOS DA ADI 6583

Para fundamentar a declarag¢do de inconstitucionalidade da Lei
14.026/20, a ADI 6583 esta baseada em artigos da Constituigdo Federal
brasileira e na jurisprudéncia do STF sobre assuntos relacionados ao
tema do saneamento. Sendo assim, a peti¢do demonstra que:

1) A competéncia para regular, organizar e prestar servigo de
interesse local ¢ do municipio (artigo 23, IX c¢/c artigo 30,
incisos I e V/CF).

2) O saneamento basico € servi¢o de interesse local (ADI n°
2.340/SC),

3) A "esséncia da autonomia municipal contém primordialmente
auto-administrag@o, que implica capacidade de decisoria quanto
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aos interesses locais, sem delegacido ou aprovagdo hierarquica"
(ADI n° 1.842/RJ);

4) A autonomia municipal para servi¢os de interesse local ndo pode ser
afastada ou eliminada, seja quando se criam regides metropolitanas
— hipotese na qual a autonomia municipal deve ser exercida pelo
voto no conselho deliberativo, seja quando sdo utilizados recursos
dos demais entes para a construgdo e manutengdo dos referidos
servigos (ADI n°® 1.842/RJ ¢/c ADIn®2.077/BA),

5) A esséncia do conteido material da competéncia regulatoria
municipal envolve quatro variaveis bdasicas: a) entrada no
mercado; b) qualidade; ¢) preco. e d) informagao (artigo 23, IX
c/c artigo 30, incisos I e V/CF);

6) Os Estados s6 podem ‘"instituir regides metropolitanas,
aglomerac¢des urbanas e microrregides" quando o interesse local
se transformar em interesse comum dos "agrupamentos de
municipios limitrofes" (§3°, artigo 25/CF);

7) O §3° do artigo 25/CF ndo constitui uma autorizagdo para o
Estado encampar o servi¢o municipal, mas apenas para criar um
mecanismo de coordenagdo para que os entes envolvidos
possam coordenar suas a¢des, sem jamais subjugar 0 municipio
(ADIn° 1.842/RJ, ADI n° 2.340/SC e ADIn°2.077/BA),

8) O Estado ndo possui competéncia constitucional para criar areas
de prestacdo regionalizada de saneamento basico quando os
municipios envolvidos ja estabeleceram gestdo associada;

9) O Estado ndo possui competéncia constitucional para criar areas
de prestacdo regionalizada de saneamento basico na auséncia de
interesse comum e a Unido ndo possui esta competéncia mesmo
na presenga do interesse comum,;

10) O artigo 175/CF permite ao municipio delegar qualquer servigo
publico, mesmo essencial, por meio de concessdo ou permissio;
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11) O artigo 241/CF permite ao municipio realizar a gestdo
associada de qualquer servigo publico por meio de consorcio
publico ou convénio de cooperagdo com outros entes federados;

12) A concessdo ou a permissdo, com exclusividade, requerem a
realizagdo de licitagdo (artigo 175/CF), enquanto a gestdo
compartilhada por consércio ou convénio de cooperagio requer
apenas autorizagdo (artigo 241); no entanto,

13) A Lein® 14.026/20 impde unilateralmente aos municipios a decisdo
da Unido, por meio da Agéncia Nacional de Agua (ANA), sobre
todas as variaveis regulatérias relevantes na prestacdo do servigo de
saneamento basico, esvaziando por completo a competéncia
municipal (artigo 23, IX, ¢/c artigo 30, incisos I e V/CF),

14) A Lei n° 14.026/20 impde que a Unica forma de delegar o servigo
de saneamento basico seja por meio de concessao (artigo 175/CF),
extrapolando a competéncia da Unido ao proibir a gestdo
compartilhada do servico de saneamento por consorcio ou
convénio, mediante autorizagdo, esvaziando o artigo 241/CF; e

15) A Lei n° 14.026/20 viola direitos fundamentais ao prejudicar
contratos em vigor e, portanto, atos juridicos perfeitos.

E, por fim, acreditamos que os municipios brasileiros possam
gozar de seus direitos plenamente, com condi¢des de oferecer qualidade
de vida e saude a populagdo, por meio da gestdo publica de qualidade
dos servi¢os municipais de saneamento, rumo a universalizagao.
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O NOVO MARCO LEGAL REGULATORIO DO
SANEAMENTO BASICO: as inovagoes trazidas pela Lei
14.026/2020

Benedito Gongalves™
Renato Cesar Guedes Grilo”

1 INTRODUCAO

O novo Marco Legal do Saneamento Basico foi materializado
por meio da Lei 14.026, de 15 de julho de 2020, alterando a redacdo de
diversas leis anteriores que tratavam sobre o tema.

A nova lei atualizou o marco legal do saneamento basico,
promovendo profundas alteragdes na Lei 9.984, de 17 de julho de 2000,
para atribuir & Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico (ANA)
competéncia para instituir normas de referéncia para a regulagdo dos
servigos publicos de saneamento basico.

Além disso, a Lei 14.026/2020 altera também: (i) a Lei 10.768,
de 19 de novembro de 2003, para alterar o nome e as atribui¢des do cargo
de Especialista em Recursos Hidricos; (ii) a Lei 11.107, de 6 de abril de
2005, para vedar a prestacdo por contrato de programa dos servigos
publicos de que trata o art. 175 da Constituicdo Federal; (ii1) a Lei
11.445, de 5 de janeiro de 2007, para aprimorar as condi¢gdes estruturais
do saneamento basico no Pais; (iv) a Lei 12.305, de 2 de agosto de 2010,
para tratar de prazos para a disposi¢do final ambientalmente adequada
dos rejeitos; (v) a Lei 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da
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Metropole), para estender seu ambito de aplicag@o a unidades regionais;
e (vi)a Let 13.529, de 4 de dezembro de 2017, para autorizar a Unido a
participar de fundo com a finalidade exclusiva de financiar servigos
técnicos especializados.

Nesse artigo, faremos uma exposi¢do geral sobre cada uma das
legislagdes alteradas, naquilo que for mais relevante para as finalidades
perseguidas pelo novo Marco Legal do Saneamento Basico (Lei
14.026/2020).

2  ALTERACOES PROMOVIDAS NA LEI N° 9.984, DE 17 DE
JULHO DE 2000: a nova Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico

A Agéncia Nacional de Aguas (ANA), autarquia em regime
especial, era a entidade da Administragdo Indireta Federal responsavel
pela implementag@o da Politica Nacional de Recursos Hidricos.

Agora, com as altera¢cdes promovidas pelo Novo Marco do
Saneamento Basico, a autarquia passa a ser chamada de Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento Basico (que permanece como ANA),
com competéncia para editar normas de referéncia para a regulag@o dos
servigos publicos de saneamento basico.

As normas a serem editadas pela Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico serdo instituidas de forma progressiva, de modo a
efetivar a promo¢do de uma prestacdo adequada dos servigos, com
atendimento pleno aos usudrios, assegurando a prestagdo concomitante
dos servigos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario. Nos
termos do Novo Marco do Saneamento Basico, serdo firmados
parametros de fiscalizagdo do cumprimento das metas de cobertura e dos
indicadores de qualidade e aos padrdes de potabilidade da agua, além de
critérios limitadores de custos a serem pagos pelo usuario final.

De acordo com o art. 4°-A da Lei 9.984/2000, inserido pela Lei
14.026/2020, as normas de referéncia e serem estabelecidas pela ANA,
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deverdo, dentre outros pontos relevantes estimular a livre concorréncia,
a competitividade, a eficiéncia e a sustentabilidade econdémica na
prestacdo dos servigos, bem como estimular a cooperago entre os entes
federativos com vistas a prestacdo, a contratagdo e a regulacdo dos
servigos de forma adequada e eficiente, a fim de buscar a universalizagio
dos servigos e a modicidade tarifaria.

A normas de referéncia da ANA também deverdo incentivar a
regionalizagdo da prestacdo dos servigos, para contribuir para a
viabilidade técnica e econdmico-financeira, a criagdo de ganhos de
escala e de eficiéncia e a universalizagdo dos servicos, e deverao tratar,
entre outros assuntos, sobre padrdes de qualidade e eficiéncia, regulagdo
tarifaria, reducdo progressiva e controle da perda de agua e reuso dos
efluentes sanitarios tratados, em conformidade com as normas
ambientais e de saude publica.

Na esfera da regulacdo tarifaria, serdo estabelecidos mecanismos
de subsidios para as populagdes de baixa renda, para possibilitar a
universalizagdo dos servigos, e, quando couber, o compartilhamento dos
ganhos de produtividade das empresas com 0s usuarios.

Com a finalidade de fixar as normas de referéncia, a ANA
devera avaliar as melhores praticas regulatorias do setor, realizar
consultas e audiéncias publicas e constituir grupos de trabalho com a
participagdo das entidades reguladoras e fiscalizadoras e das entidades
representativas municipais.

Cabera a ANA estabelecer e fiscalizar o cumprimento de regras
de uso da agua, a fim de assegurar os usos multiplos durante a vigéncia
da situagdo critica de escassez, bem como declarar a situacdo critica de
escassez quantitativa ou qualitativa de recursos hidricos em rios de
dominio da Unido.

Podera haver o destacamento de servidores de 6rgdos e de entidades
da administraggo publica federal para a ANA pelo Ministério da Economia.
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3 ALTERACOES PROMOVIDAS NA LEI N° 10.768, DE 19 DE
NOVEMBRO DE 2003: disposi¢coes sobre o quadro de pessoal da ANA

A Lei 10.768/2003 dispde sobre o quadro de pessoal da antiga
Agéncia Nacional de Aguas (ANA), autarquia em regime especial, que
passa a ser chamada de Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico (ANA).

O Novo Marco do Saneamento Basico alterou especificamente
as disposi¢des normativas relativas ao cargo de Especialista em
Regulagdo de Recursos Hidricos, que passa a ser chamado de
Especialista em Regulagido de Recursos Hidricos € Saneamento Basico.

A Lei prevé as atribui¢des do cargo de Especialista em
Regulacdo de Recursos Hidricos e Saneamento Basico — o qual, antes
do Novo Marco do Saneamento, era chamado de Especialista em
Regulagdo de Recursos Hidricos. Com a nova redacdo dada pela Lei
10.026/2020, estdo dentre as atribui¢des de referido cargo (art. 3° da
Lei 10.768/2003): a elaboracdo das normas de referéncia, regulacio,
outorga, inspegao, fiscalizagdo e controle do uso de recursos hidricos
e da prestagdo de servigos publicos na area de saneamento basico;
implementagdo e avaliagdo dos instrumentos da Politica Nacional de
Recursos Hidricos; desenvolvimento de projetos sobre despoluic¢do de
bacias hidrograficas, eventos criticos em recursos hidricos e
promoc¢do do uso integrado de solo e agua;, e promoc¢do de acgdes
educacionais e de pesquisas cientificas e tecnologicas.

O cargo de Especialista em Regulagdo de Recursos Hidricos e
Saneamento Basico tem poder de policia, no exercicio das fiscalizag¢des,
para interditar estabelecimentos, instalacdes ou equipamentos, bem
como apreender bens ou produtos, e para requisitar o auxilio de forca
policial, quando necessario (Art. 3°, §2° da Lei 10.768/2003, com a
redacdo dada pela Lei 14.026/2020).
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4 ALTERACOES PROMOVIDAS NA LEI 11.107, DE 6 DE
ABRIL DE 2005: normas de contratacio de consdrcios publicos

ALein®11.107, de 6 de abril de 2005, trata sobre normas gerais
de contratagdo de consdrcios publicos, tendo também sido alterada pela
Lei 14.026/2020.

As normas gerais de contratagdo de consorcios publicos
também poderdo ser aplicadas aos convénios de cooperagdo, que
poderdo ser firmados por blocos de municipios para a contratagdo dos
servi¢os de saneamento de forma coletiva.

De acordo com o §8° do art. 13 da Lei 11.107/2005, inserido pela
nova Lei 14.026/2020, estao proibidos os chamados contratos de programa
para prestag@o dos servigos publicos de saneamento basico. No modelo dos
contratos de programas, até entdo em vigor, prefeitos e governadores
poderiam firmar termos de parceria diretamente com as empresas estatais,
sem licitacdo. Com a nova Lei, que constitui o Marco Legal do Novo
Saneamento Bésico, serd obrigatoria a abertura de licitagdo, na qual poderdo
concorrer prestadores de servigo publicos ou privados.

5 ALTERACOES PROMOVIDAS NA LEI N° 11.445, DE 5 DE
JANEIRO DE 2007: diretrizes nacionais para o saneamento
basico no Pais

A Lein®11.445, de S dejaneiro de 2007, estabelece as diretrizes
nacionais para o saneamento basico no pais, e foi o diploma normativo
mais alterado pela Lei 14.026/2020.

A Lei de Diretrizes para o Saneamento Basico trata diretamente
sobre as condigdes estruturais do saneamento basico, a partir dos
seguintes principios fundamentais, conforme disposi¢do do seu art. 2°
(com a redagdo dada pela Lei 14.026/2020): universalizagdo do acesso e
efetiva prestagdo do servigo, integralidade, compreendida como o
conjunto de atividades e componentes de cada um dos diversos servigos
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de saneamento que propicie a populagdo o acesso a eles em
conformidade com suas necessidades e maximize a eficacia das a¢des e
dos resultados; abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza
urbana e manejo dos residuos sélidos realizados de forma adequada a
saude publica, a conservagdo dos recursos naturais e a prote¢do do meio
ambiente; disponibilidade, nas areas urbanas, de servigos de drenagem e
manejo das aguas pluviais, tratamento, limpeza e fiscalizagdo preventiva
das redes, adequados a satde publica, a protecdo do meio ambiente e a
seguranca da vida e do patriménio publico e privado; adogdo de métodos,
técnicas e processos que considerem as peculiaridades locais e regionais;
articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de
habitagdo, de combate a pobreza e de sua erradicagdo, de protegdo
ambiental, de promo¢do da saude, de recursos hidricos e outras de
interesse social relevante, destinadas a melhoria da qualidade de vida,
para as quais o saneamento basico seja fator determinante; eficiéncia e
sustentabilidade econdmica; estimulo a pesquisa, ao desenvolvimento e
a utilizacdo de tecnologias apropriadas, consideradas a capacidade de
pagamento dos usuarios, a adog¢do de solugdes graduais e progressivas e
a melhoria da qualidade com ganhos de eficiéncia e redugio dos custos
para os usudarios; transparéncia das agdes, baseada em sistemas de
informagdes e processos decisorios institucionalizados; controle social;
seguranc¢a, qualidade, regularidade e continuidade; integracdo das
infraestruturas e dos servigos com a gestdo eficiente dos recursos
hidricos; reducdo e controle das perdas de dgua, inclusive na distribui¢do
de 4gua tratada, estimulo a racionalizag@o de seu consumo pelos usuarios
e fomento a eficiéncia energética, ao reuso de efluentes sanitarios e ao
aproveitamento de aguas de chuva.

Foram incluidos pela Lei 14.026/2020 os seguintes principios:
prestacdo regionalizada dos servigos, com vistas a geracdo de ganhos de
escala e a garantia da universalizagdo e da viabilidade técnica e
econdmico-financeira dos servigos; sele¢do competitiva do prestador dos
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servigos; e prestacdo concomitante dos servigos de abastecimento de
agua e de esgotamento sanitario.

As diretrizes da Lei n° 11.445/ 2007 funcionam como
referéncias para a ANA na elaboracdo das normas de regulacdo dos
servigos publicos de saneamento basico. Pela nova redagdo dada pela
Lei 14.026/2020, aos artigos 14 até 18-A (que tratam da prestacdo
regionalizada de servigos publicos de saneamento basico), o sistema de
saneamento pode ser estruturado por regides metropolitanas, por
unidades regionais, instituidas pelos estados e constituidas por
municipios ndo necessariamente limitrofes, e por blocos de referéncia
criados pelos municipios de forma voluntaria para gestdo associada dos
servigos (Art. 3° inciso VI, da Lei 11.445/2007, com a redagdo dada
pela Lei 14.026/2020).

De acordo com o art. 11-B da Lei 11.445/2007, as empresas
devem ampliar o fornecimento de agua para 99% da populagio e da
coleta e tratamento de esgoto para 90% da populagdo, até o final de 2033.
Entretanto, ha a possibilidade de extensdo desse prazo até 2040, caso se
comprove a inviabilidade técnica ou financeira.

Importante destacar que foi criado o Comité Interministerial de
Saneamento Basico (CISB), que sera presidido pelo Ministério do
Desenvolvimento Regional, para assegurar a implementac¢do da politica
(Artigo 53-A da Lei 11.445/2007).

6 ALTERAC()ES PROMOVIDAS NA LEI N° 12.305, DE 2 DE
AGOSTO DE 2010: Lei da Politica Nacional de Residuos Solidos

A Lei n° 12305, de 2 de agosto de 2010, que instituiu a Politica
Nacional de Residuos Sélidos, também foi alterada pela Lei 14.026/2020.

Conforme o inciso XIX, doart. 19 da Lei 12.305/2010, incluido
pela Lei 14.026/2020, os planos municipais de gestdo integrada de
residuos solidos deverdo ser revisados, no maximo, a cada dez anos.
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Pela nova redagdo dada ao artigo 54, a Lei 12.305/2010 estabelece
um prazo para o fim dos lixdes no pais. Para municipios que ndo elaboraram
planos de residuos solidos, esse prazo € 31 de dezembro de 2020. Para os
municipios com planos elaborados, o prazo ¢ 2 de agosto de 2021 para
capitais e regides metropolitanas; 2 de agosto de 2022, para cidades com mais
de 100 mil habitantes. Ja em cidades entre 50 e 100 mil habitantes, os lixdes
devem ser eliminados até 2 de agosto 2023; e em cidades com menos de 50
mil habitantes, o prazo € 2 de agosto de 2024.

Conforme disposi¢do do §2°, do art. 54 da Lei 12.305/2010, nos
casos em que a disposi¢do de rejeitos em aterros sanitarios for
economicamente inviavel, poderdo ser adotadas outras solugdes,
observadas normas técnicas e operacionais para evitar danos ou riscos a
saude publica e a seguranga e minimizar os impactos ambientais.

7 CONCLUSAO

O novo marco legal do saneamento basico promoveu multiplas
alteracdes em diversos diplomas normativos, com a finalidade de
modernizar a presta¢do do servigo publico no pais.

As disposigdes novas merecem ser estudadas e enfrentadas
pelos administrativistas, que pesquisam a questdo da modernizagdo e
atualizag@o da prestag@o de servigos publicos no Brasil.

Deinicio, nos parece que as novas alteragdes tém o grande mérito
de estimular a concorréncia entre agentes econOmicos, de modo a
incrementar e qualificar o ambiente regulatorio. Ao enfatizar a prestagio
regionalizada do servico, bem como com a previsdo de metas de
desempenho e das ambiciosas metas de universalizagdo, cuida-se de um
desafio importante para tentar resolver os problemas historicos do setor.

A realidade que se busca alcangar esta na materializa¢do da
universalidade do saneamento basico para todas as familias brasileiras.
Esperamos que essa realidade se alcance, o mais brevemente possivel, a
partir das novas disposi¢des normativas da Lei 14.026/2020.
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REGIOES METROPOLITANAS E O NOVO MARCO DO
SANEAMENTO

Bernardo Santoro”
Douglas Estevam”

RESUMO: O texto tem por escopo analisar os novos dispositivos
introduzidos no Marco do Saneamento Basico no que tange as regides
metropolitanas, por meio de pesquisa documental a textos legais,
decisdes judiciais e artigos cientificos. Segundo o exame das normas em
comento, apresentar-se-a a necessidade de interpreta-las conforme a
Constituicdo Federal, a ADI n.° 1.842/RJ e o Estatuto da Metropole.
Contudo, apesar da consolidagdo feita pela Lei n.° 14.026/2020, percebe-
se que o tema metropolitano ainda carece de melhor compreensio pela
doutrina e pelo Poder Legislativo.

Haé algumas décadas, a emergéncia das metropoles enquanto
fenomeno politico-administrativo’ tem chamado a aten¢io da classe
juridica®. Com a crescente urbanizagdo, as cidades passaram a
compartilhar servicos e fung¢des publicas num continuo espago de
relevancia social, politica e econdmica.

" OAB/RJ 145.938. Mestre em Teoria e Filosofia do Direito pela Universidade do
Estado do Rio de Janeiro — UERJ. Presidente do Instituto Rio Metropole — IRM.

" OAB/RJ 229.341. Mestrando em Direito da Cidade pela Universidade do Estado do
Rio de Janeiro — UERJ. Assessor Técnico da Diretoria de Plancjamento ¢ Projetos do
Instituto Rio Metropole — IRM.

! GRAU, Eros Roberto. Regides metropolitanas: uma necessaria revisio de concepgdes.
Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, v. 68, n. 521, p. 13, mar. 1979.

2 DALLARI, Dalmo de Abreu. Novos polos administrativos afetando a federagio brasileira.
In: BONAVIDES, Paulo. As tendéncias atuais do direito publico: estudos em homenagem
ao professor Afonso Arinos de Melo Franco. Rio de Janeiro: Forense, 1976. p. 86.
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Na Constitui¢do Federal de 1988, foi prevista a possibilidade de
estados federados criarem regides metropolitanas, condicionadas a
existéncia de fungdes publicas de interesse comum:

Art. 25. Os Estados organizam-se ¢ regem-se pelas
Constituigdes ¢ leis que adotarem, observados os
principios desta Constituicio.

§ 1° Séo reservadas aos Estados as competéncias que nio
lhes sejam vedadas por esta Constituicdo.

§ 2° Cabe aos Estados explorar dirctamente, ou mediante
concessao, os servigos locais de gs canalizado, na forma da lei,
vedada a edi¢ao de medida provisoria para a sua regulamentacdo.
§ 3° Os Estados poderio, mediante lei complementar,
instituir regides metropolitanas, aglomerag¢des urbanas
e microrregides, constituidas por agrupamentos de
municipios limitrofes, para integrar a organizacio, o
planejamento e a execucio de funcdes publicas de
interesse comum 3

Com efeito, essa previsdo espelha um “federalismo de
integracdo”, caracteristico de um quadro constitucional em que as
competéncias comuns e concorrentes sdo mais relevantes que as
competéncias exclusivas, justamente com o objetivo de integrar os
interesses publicos locais, regionais e nacionais.

Na perspectiva constitucional, portanto, a gestdo compartilhada
de fun¢des publicas garante a maior satisfac@o e efici€ncia dos interesses
comuns dos entes federativos, de modo que a autonomia municipal
encontra-se condicionada, desde sua origem, ao estabelecimento das

regides metropolitanas.

3 BRASIL. Constitui¢io (1988). Constitui¢io da Repiblica Federativa do Brasil.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompil
ado.htm. Acesso em: 24 jan. 2021.

4 ALVES, Aladr Caffé. Regides Metropolitanas, Aglomera¢des Urbanas e
Microrregides: Novas Dimensdes Constitucionais da Organizagdo do Estado
Brasileiro. Disponivel em: http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/revistaspge/revi
sta/tes]1.htm. Acesso em: 24 jan. 2021.
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Sendo o plancjamento metropolitano um  processo
logicamente necessario a realizagio das fungdes publicas de
interesse comum, legitimado por forga do art. 25, § 3°, da
Constituicdo Federal, ndo ¢ possivel, em nenhum momento,
alegar-se a incompatibilidade daquele plancjamento com a
autonomia nmunicipal. O plancjamento ¢ expressamente
citado no texto constitucional. Neste sentido, ao conceber-se
juridicamente a autonomia municipal, no dmbito de nosso
ordenamento positivo, esta implicito, de imediato, o dever de
0 Municipio acatar as diretrizes ¢ prioridades metropolitanas,
alias fixadas com a sua indispensavel participagdo nas
decisbes em nivel regional-metropolitano. Deste modo,
quanto aos Municipios metropolitanos, ndo ha uma
autonomia origindria eventualmente restringida, mas sim uma
autonomia condicionada, desde a origem, ao possivel
estabelecimento de regides metropolitanas, nos termos da
disposigio constitucional, quando houver condi¢des objetivas
que justifiquem a medida.’

A partir dos anos 2000, com a promulgacido do Estatuto da
Cidade®, a criagio do Ministério das Cidades’, a aprovacdo da Lei dos
Consorcios Publicos® e a Campanha Plano Diretor Participativo®, o tema

5 Idem.

6 BRASIL. Estatuto da Cidade: Lei n.° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta
os arts. 182 ¢ 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica
urbana ¢ dda outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03
/leis/leis_2001/110257 htm. Acesso em: 17 fev. 2021.

7 BRASIL. Lei n.° 10.683, de 28 de maio de 2003 (Conversdo da Medida Proviséria
n° 103, de 2003). Dispde sobre a organizagio da Presidéncia da Republica ¢ dos
Ministérios, ¢ da outras providéncias. Disponivel em: http://www planalto.gov.br/cciv
il_03/LEIS/2003/L10.683 htm#:~:text=LE1%20N0%2010.683%2C%20DE%2028%2
0DE%20MAIO%20DE%202003. &text=Disp%C3%B5¢%20sobre%20a%200rganiza
%C3%A7%C3%A30%20da,Minist%C3%A91i05%2 C%20e%20d%C3%A1%200utra
§%20provid%C3%AAncias. Acesso em: 17 fev. 2021,

8 BRASIL. Lei dos Consércios Publicos: Lei n.° 11.107, de 6 de abril de 2005. Dispde
sobre normas gerais de contratagdo de consdrcios publicos ¢ da outras providéncias.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2004-
2006/2005/1ei/111107 . htm. Acesso em: 17 fev. 2021.

® MINISTERIO DAS CIDADES. Plano Diretor Participativo. Brasilia: Ministério
das Cidades, 2005. 92 p. Disponivel em: http://planodiretor.mprs.mp.br/arquivos/plan
oparticipativo.pdf. Acesso em: 17 fev. 2021.
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metropolitano voltou a tona, pois os problemas de muitos municipios ja
ndo podiam mais ser resolvidos isoladamente. Somado a isso, a defini¢do
de regides metropolitanas como critério de programas federais fez surgir
outras novas pelo Brasil afora, sem que um debate estruturado sobre o
tema ainda tivesse sido estabelecido.

Contudo, o assunto soO voltaria a discussdo com mais
intensidade a partir de 2013, com o Projeto de Lei do Estatuto da
Metropole (PL 2.460/2004) e a decis@o do Supremo Tribunal Federal na
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 1.842/RJ', sobre uma lei
fluminense de 1997!! que definia regras para os servigos de saneamento
bésico e transporte metroviario!2.

Dentro desse duelo federativo em sede de controle abstrato de
constitucionalidade, suscitou-se, a favor do Municipio do Rio de Janeiro,
a violag@o a autonomia municipal, ao pacto federativo e as competéncias
constitucionalmente asseguradas para legislar e gerir interesses locais,
inclusive a disciplina dos servigos publicos de interesse municipal,
dentre os quais o de saneamento basico fazia parte.

19 Apesar de ter sido ajuizada em 10.6.1998, transitou em julgado apenas em
15.12.2020. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n.° 1.842/RJ. Relator Ministro
Luiz Fux. Relator para ac6rddo Ministro Gilmar Mendes. Tribunal Pleno. Julgado em
28 fev. 2013. Disponivel em: http://portal.stf jus.br/processos/detalhe. asp?incidente=1
714588. Acesso em: 17 fev. 2021.

11 RIO DE JANEIRO. Lei Complementar n.° 87, de 16 de dezembro de 1997. Dispde
sobre a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, sua composi¢io, organizagdo ¢ gestio,
¢ sobre a Microrregido dos Lagos, define as fungdes publicas ¢ servigos de interesse
comum ¢ dd outras providéncias. Disponivel em: http://alerjlnl .alerj.rj.gov.br/contlei.
nsf/a99e317a9cfec383032568620071f5d2/eb26342129¢7ae9203256571007be15370p
enDocument. Acesso em: 17 fev. 2021.

12 RIO DE JANEIRO. Lei n.° 2.869, de 18 de dezembro de 1997. Dispde sobre o
regime de prestagdo do servigo publico de transporte ferroviario ¢ metrovidrio de
passageiros no Estado do Rio de Janeiro, ¢ sobre o servigo puiblico de saneamento
basico no Estado do Rio de Janeiro, e da outras providéncias. Disponivel em:
http://alerjlnl.aletj.1j. gov.br/contlei.nsf/69d90307244602bb032567¢800668618/11f08
11ce73119¢103256572005919bb?OpenDocument#:~:text=DISP%C3%95E%20SOB
RE%200%20REGIMES%20DE, JANEIR0%2 C%20E%20D%C3%81%200UTRAS
%20PROVID%C3%8ANCIAS. Acesso em: 17 fev. 2021.
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Por outro lado, o Estado do Rio de Janeiro sustentou que a
competéncia para a instituicdo de regides metropolitanas, por lei
complementar, absorveria competéncias municipais, que entdo
passariam a ser metropolitanas. Além disso, as matérias cujo interesse
comum ultrapassasse o ambito local reclamariam, necessariamente para
sua disciplina, uma instancia administrativa distinta da municipal.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
INSTITUICAO DE REGIAO METROPOLITANA E
COMPETENCIA PARA SANEAMENTO BASICO.
1. Acfo direta de inconstitucionalidade contra Lei
Complementar n. 87/1997, Lei n. 2.869/1997 e Decreto n.
24.631/1998, todos do Estado do Rio de Janeiro, que
instituem a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro ¢ a
Microrregido dos Lagos e transferem a titularidade do
poder concedente para prestagdo de servigos publicos de
interesse metropolitano ao Estado do Rio de Janeiro.

2, Preliminares de inépcia da inicial ¢ prejuizo. Rejeitada
a preliminar de inépcia da inicial e acolhido parcialmente
0 prejuizo em relaglo aos arts. 1°, caput ¢ § 1°; 2°, caput,
4° caput e incisos [ a VII; 11, caput ¢ incisos [ a VI; ¢ 12
da LC 87/1997/RJ, porquanto alterados substancialmente.
3. Autonomia municipal ¢ integragdo metropolitana. A
Constituicdo Federal conferiu énfase a autonomia
municipal a0 mencionar os municipios como integrantes
do sistema federativo (art. 1° da CF/1988) ¢ ao fixa-la junto
com os estados ¢ o Distrito Federal (art. 18 da CF/1988).
A esséncia da autonomia municipal contém
primordialmente (i) autoadministragdo, que implica
capacidade deciséria quanto aos interesses locais, sem
delegacdo ou aprovagdo hierdrquica; ¢ (ii) autogoverno,
que determina a elei¢do do chefe do Poder Executivo e dos
representantes no Legislativo. O interesse comum e a
compulsoriedade da integracio metropolitana nio sio
incompativeis com a autonomia municipal O
mencionado interesse comum nio ¢ comum apenas aos
municipios envolvidos, mas ao Estado e aos municipios
do agrupamento urbano. O cariter compulsério da
participacdo deles em regides metropolitanas,
microrregides e aglomeracdes urbanas ja foi acolhido
pelo Pleno do STF (ADI 1841/RJ, Rel. Min. Carlos
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Velloso, DJ 20.9.2002; ADI 796/ES, Rel. Min. Néri da
Silveira, DJ 17.12.1999). O interesse comum inclui
fungdes publicas e servigos que atendam a mais de um
municipio, assim como os que, restritos ao territério de
um deles, sejam de algum modo dependentes,
concorrentes, confluentes ou integrados de fungdes
publicas, bem como servicos supramunicipais.

4. Aglomeracdes urbanas e saneamento basico. O art. 23,
IX, da Constitui¢do Federal conferiu competéncia comum
a Unido, aos estados ¢ aos municipios para promover a
melhoria das condi¢des de sancamento basico. Nada
obstante a competéncia municipal do poder concedente do
servigo publico de sancamento basico, o alto custo ¢ o
monopdlio natural do servico, além da existéncia de varias
etapas — como captagdo, tratamento, aducio, reserva,
distribui¢do de dgua ¢ o recolhimento, condugio ¢
disposicio final de esgoto — que comumente ultrapassam
os limites territoriais de um municipio, indicam a
existéncia de interesse comum do servico de sanecamento
basico. A fun¢do publica do saneamento basico
frequentemente extrapola o interesse local e passa a ter
natureza de interesse comum no caso de instituicio de
regibes metropolitanas, aglomeracoes urbanas e
microrregides, nos termos do art. 25, § 3° da
Constituiciio Federal. Para o adequado atendimento do
interesse comum, a integragdo municipal do servigo de
sancamento basico pode ocorrer tanto voluntariamente,
por meio de gestdo associada, empregando convénios de
cooperagdo ou consdrcios publicos, consoante o arts. 3°, 11,
¢ 24 da Lei Federal 11.445/2007 ¢ o art. 241 da
Constitui¢do Federal, como compulsoriamente, nos termos
em que prevista na lei complementar estadual que institui
as aglomerages urbanas. A institui¢io de regides
metropolitanas, aglomeragoes urbanas ou
microrregides pode vincular a participacio de
municipios limitrofes, com o objetivo de executar e
planejar a funciio publica do saneamento basico, seja
para atender adequadamente as exigéncias de higiene
e saude publica, seja para dar viabilidade econdmica e
técnica aos municipios menos favorecidos. Repita-se
que este cardater compulsério da integracio
metropolitana nio esvazia a autonomia municipal.

5. Inconstitucionalidade da transferéncia ao estado-
membro do poder concedente de fungdes ¢ servigos



publicos de interesse comum. O estabelecimento de regido
metropolitana ndo significa simples transferéncia de
competéncias para o estado. O interesse comum ¢é muito
mais que a soma de cada interesse local envolvido, pois
a ma conduciio da fun¢iio de saneamento basico por
apenas um municipio pode colocar em risco todo o
esforco do conjunto, além das consequéncias para a
saide publica de toda a regido. O pardmetro para
aferi¢io da constitucionalidade reside no respeito a divisdo
de responsabilidades entre municipios ¢ estado. E
necessario evitar que o poder decisério ¢ o poder
concedente se concentrem nas maos de um unico ente para
preservagio do autogoverno ¢ da autoadministragido dos
municipios. Reconhecimento do poder concedente e¢ da
titularidade do servico ao colegiado formado pelos
municipios ¢ pelo estado federado. A participagdo dos
entes nesse colegiado ndo necessita de ser paritaria, desde
que apta a prevenir a concentragdo do poder decisério no
ambito de um unico ente. A participagdo de cada
Municipio ¢ do Estado deve ser estipulada em cada regido
metropolitana de acordo com suas particularidades, sem
que se permita que um ente tenha predominio absoluto.
Acdo julgada parcialmente procedente para declarar a
inconstitucionalidade da expressdo “a ser submetido a
Assembleia Legislativa” constante do art. 5°, I; e do § 2°
do art. 4°, do paragrafo inico do art. 5% dos incisos I, II,
IV e V do art. 6% do art. 7° do art. 10; e do § 2° do art. 11
da Lei Complementar n. 87/1997 do Estado do Rio de
Janeiro, bem como dos arts. 11 a 21 da Lei n. 2.869/1997
do Estado do Rio de Janeiro.

6. Modulagdo de efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade. Em razio da necessidade de
contimuidade da prestagio da fungdo de sancamento basico,
ha excepcional interesse social para vigéncia excepcional das
leis impugnadas, nos termos do art. 27 da Lei n. 9868/1998,
pelo prazo de 24 meses, a contar da data de conclusdo do
julgamento, lapso temporal razoavel dentro do qual o
legislador estadual devera reapreciar o tema, constituindo
modelo de prestagdo de sancamento basico nas areas de
integracdo metropolitana, dirigido por 6rgdo colegiado com
participagio dos municipios pertinentes ¢ do proprio Estado
do Rio de Janciro, sem que haja concentragdo do poder
decisorio nas mios de qualquer ente.
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(ADI 1842, Relator: LUIZ FUX, Relator p/ Acordio:
GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em
6.3.2013, publicado em 16.9.2013)

Pelo acorddo!®, a titularidade dos servicos comuns deveria
pertencer ao colegiado formado pelos Municipios e pelo Estado, ao passo
que o interesse comum e a obrigatoriedade de integragdo metropolitana
seriam constitucionalmente compativeis com a autonomia municipal.

Em sua decisdo, o Plenario do Supremo Tribunal Federal
estabeleceu que as fungdes publicas de interesse comum, nas regides
metropolitanas do pais, inclusive os servi¢cos de saneamento basico,
deveriam ser organizadas por uma entidade metropolitana, que, por sua
vez, congregaria o estado federado, os diversos municipios envolvidos e
a sociedade civil.

Em suma, o julgado constituiu parametros para todas as regides
metropolitanas, esclarecendo apenas que, embora a participacdo dos
entes no colegiado ndo devesse ser necessariamente paritaria, o poder
decisério e o poder concedente ndo poderiam se concentrar nas maos de
um unico ente federativo.

Ao lado da decisdo, o direito brasileiro também conta com o
Estatuto da Metropole!*, que define as diretrizes que regem todas as
regides metropolitanas do pais. Além dos principios que deverdo ser
respeitados pela governanga interfederativa, o diploma normativo
também estabelece sua estrutura basica'’.

13 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢fio Direta de Inconstitucionalidade n.°
1.842/RJ. Diario da Justi¢a Eletronico, Brasilia, n. 181, 16 set. 2013.

14 BRASIL. Estatuto da Metropole: Lei n.° 13.089, de 12 de janeiro de 2015. Institui
o Estatuto da Metropole, altera a Lei n.° 10.257, de 10 de julho de 2001, ¢ da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2015/1ei/113089.htm. Acesso em: 14 abr. 2021.

15 A questdo acerca do melhor modelo institucional as regides metropolitanas segue em
discussdo na Acdo Dircta de Inconstitucionalidade n.° 5.155/BA, cujos autos estdo
conclusos ao Ministro Relator Kassio Nunes desde 5.11.2020, quem substituiu o
Ministro Celso de Mello. Disponivel em: http://portal.stf . jus.br/processos/detalhe.asp?
incidente=4614803. Acesso em: 14 abr. 2021.
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Entretanto, apesar da novidade legislativa trazida pela Lei n.°
14.026/2020'®, cumpre ressaltar que alguns de seus dispositivos precisam
ser interpretados de acordo com o direito metropolitano consolidado nos
ultimos anos. De inicio, verifica-se a existéncia de uma nova entidade
juridica, incluida no Estatuto da Metrépole, que ndo se confunde com regido
metropolitana, aglomerag@o urbana nem microrregifo:

Art. 1° Esta Lei, denominada Estatuto da Metrdépole,
estabelece diretrizes gerais para o plancjamento, a gestdo
¢ a execugdo das fungdes publicas de interesse comum em
regides metropolitanas ¢ em aglomeracdes urbanas
instituidas pelos Estados, normas gerais sobre o plano de
desenvolvimento urbano integrado ¢ outros instrumentos
de governanga interfederativa, ¢ critérios para o apoio da
Unido a agdes que envolvam governanga interfederativa
no campo do desenvolvimento urbano, com base nos
incisos XX do art. 21, IX do art. 23 ¢ I do art. 24, no § 3°
do art. 25 e no art. 182 da Constituicio Federal.

§ 1° Além das regides metropolitanas ¢ das aglomeracdes
urbanas, as disposicoes desta Lei aplicam-se, no que couber:

I — as microrregides instituidas pelos Estados com
fundamento em fungdes publicas de interesse comum com
caracteristicas predominantemente urbanas;

IT - (VETADO).

IIT - as unidades regionais de saneamento basico

16 BRASIL. Marco Legal do Saneamento Basico: Lei n.° 14,026, de 15 de julho de
2020. Atualiza o marco legal do sancamento basico ¢ altera a Lei n° 9.984, de 17 de
julho de 2000, para atribuir a Agéncia Nacional de Aguas ¢ Sancamento Basico (ANA)
competéncia para editar normas de referéncia sobre o servico de saneamento, a Lei n°
10.768, de 19 de novembro de 2003, para alterar o nome ¢ as atribuigdes do cargo de
Especialista em Recursos Hidricos, a Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005, para vedar a
prestagdo por contrato de programa dos servigos publicos de que trata o art. 175 da
Constituicdo Federal, a Lei n® 11.445, de 5 de janciro de 2007, para aprimorar as
condigdes estruturais do saneamento basico no Pais, a Lei n° 12.305, de 2 de agosto de
2010, para tratar dos prazos para a disposi¢do final ambientalmente adequada dos
rejeitos, a Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da Metropole), para estender
seu ambito de aplicagio as microrregides, ¢ a Lei n® 13.529, de 4 de dezembro de 2017,
para autorizar a Unifio a participar de fundo com a finalidade exclusiva de financiar
servigos técnicos especializados. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 0
3/ At02019-2022/2020/Lei/L 14026 . htm#art6. Acesso em: 14 abr. 2021.
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definidas pela Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007.
(Incluido pela Lei n° 14.026, de 2020).

A mesma entidade encontra-se agora prevista no Marco Legal
do Saneamento Basico. Entretanto, segundo a decisdo na ADI n°
1.842/RJ, a titularidade do servico de saneamento basico ¢
originariamente dos entes municipais e, onde houver a instituicdo de
regido metropolitana por lei complementar, a titularidade sera de seu
orgdo deliberativo. Isto €, nem o estado federado nem a Unido possuem
competéncia sobre tal servico mas, a contrario sensu, preceituam 0s
dispositivos introduzidos pela nova lei:

Art. 3° Para fins do disposto nesta Lei, considera-se:

[...]

VI - prestagdo regionalizada: modalidade de prestagdo
integrada de um ou mais componentes dos servicos
plblicos de saneamento basico em determinada regido
cujo territdrio abranja mais de um Municipio, podendo ser
estruturada em:

a) regido metropolitana, aglomeragcdo urbana ou
microrregido: unidade instituida pelos Estados mediante
lei complementar, de acordo com o § 3° do art. 25 da
Constituicdo Federal, composta de agrupamento de
Municipios limitrofes ¢ instituida nos termos da Lei n°
13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da Metrépole);
b) unidade regional de saneamento baisico: unidade
instituida pelos Estados mediante lei ordinaria,
constituida pelo agrupamento de Municipios nio
necessariamente limitrofes, para atender
adequadamente as exigéncias de higiene e saude
publica, ou para dar viabilidade econémica e técnica
aos Municipios menos favorecidos;

¢) bloco de referéncia: agrupamento de Municipios niio
necessariamente limitrofes, estabelecido pela Unifio nos
termos do § 3° do art. 52 desta Lei e formalmente criado
por meio de gestiio associada voluntiria dos titulares;

[...]

X1V - servigos publicos de sancamento basico de interesse
comum: servigos de sancamento basico prestados em
regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas ¢
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microrregides instituidas por lei complementar estadual,
em que sc¢ verifique o compartilhamento de instalagdes
operacionais de infraestrutura de abastecimento de dgua
¢/ou de esgotamento sanitirio entre 2 (dois) ou mais
Municipios, denotando a necessidade de organiza-los,
planeji-los, executd-los e operi-los de forma conjunta
e integrada pelo Estado e pelos Municipios que
compartilham, no todo ou em parte, as referidas
instalagdes operacionais.

[...]

§ 5° No caso de Regido Integrada de Desenvolvimento
(Ride), a prestacdo regionalizada do servigo de
sancamento bdasico estard condicionada a anuéncia dos
Municipios que a integram.

Isto €, o art. 3.°, VI, b, atribui aos estados federados o poder de
instituir unidade regional de saneamento basico por meio de lei ordinaria.
Porém, como ja mencionado, somente os entes municipais ou o0 Orgo
deliberativo da regido metropolitana possuem competéncia sobre a matéria
de saneamento basico e, portanto, jamais poderiam estar sob o jugo do ente
estadual, com quem ndo tém nenhuma relacdo de hierarquia federativa.

A mesma questdo se repete na alinea seguinte, dando o poder a
Unifo!’ de estabelecer bloco de referéncia. Mesmo que se trate de uma
entidade formalmente criada por meio de gestdo associada e voluntaria,
seu estabelecimento jamais poderia estar na esfera juridica da Unido,
afinal de contas, somente os entes municipais ou o 6rgao deliberativo da
regido metropolitana possuem competéncia sobre a matéria.

Tanto assim o € que, do art. 3.°, X1V, deve-se depreender que a
organizagdo, o planejamento, a execu¢do e a operacdo dos servigos
publicos de saneamento basico de interesse comum devem ser
compartilhados dentro da estrutura de governanca interfederativa da

7v. BRASIL. Marco Legal do Saneamento Basico: Lei n.° 14.026, de 15 de julho de
2020. “Art. 52. A Unido elaborard, sob a coordenagdio do Ministério do
Desenvolvimento Regional: § 3° A Unifio estabelecerd, de forma subsididria aos
Estados, blocos de referéncia para a prestagio regionalizada dos servigos publicos de
saneamento basico”.
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regido metropolitana. Qualquer leitura diversa contraria frontalmente o
art. 25, §3.°, da Constitui¢do Federal.

Por ultimo, consigne-se que Regido Integrada de
Desenvolvimento — RIDE ¢ entidade juridica distinta da regido
metropolitana'®. Ao contrario desta, que é criada por lei complementar
estadual, a RIDE pode ser instituida pela Unido, com o escopo de gerir
politicas de desenvolvimento regional e reduzir desigualdades sociais.

Nesse sentido, € possivel encontrar novos dispositivos no
Marco Legal do Saneamento que necessitam de uma leitura mais atenta,
a fim de adequa-los as normas que regem as regides metropolitanas,
tendo a Constituigdo Federal como parametro, ja que ¢ a carta de direito
que organiza as competéncias de cada ente federativo.

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

I - os Municipios ¢ o Distrito Federal, no caso de interesse local,
I - o Estado, em conjunto com os Municipios que
compartilham efetivamente instalagdes operacionais
integrantes de regides metropolitanas, aglomeragées
urbanas e microrregibes, instituidas por lei complementar
estadual, no caso de interesse comum.

§ 1° O exercicio da titularidade dos servigos de saneamento
podera ser realizado também por gestdo associada,
mediante consorcio publico ou convénio de cooperagio,
nos termos do art. 241 da Constituicdo Federal, observadas
as seguintes disposicoes:

I - fica admitida a formalizacio de consércios
intermunicipais de saneamento basico, exclusivamente
composto de Municipios, que poderdo prestar o servigo
aos scus consorciados dirctamente, pela instituigdo de
autarquia intermunicipal;

II - os consorcios intermunicipais de saneamento basico terdo
como objetivo, exclusivamente, o financiamento das

18 of. CAVALCANTE, Luiz Ricardo. Regides Metropolitanas e Regides Integradas
de Desenvolvimento: em busca de uma delimitacdo conceitual. Brasilia: Nucleo de
Estudos ¢ Pesquisas/CONLEG/Senado, abril/2020 (texto para discussdo n.° 273).
Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-
de-estudos/textos-para-discussao/td273. Acesso em: 7 abr. 2021.
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iniciativas de implantagdo de medidas estruturais de
abastecimento de Aagua potavel, esgotamento sanitdrio,
limpeza urbana, mancjo de residuos s6lidos, drenagem ¢
mangjo de dguas pluviais, vedada a formalizacio de contrato
de programa com sociedade de economia mista ou empresa
publica, ou a subdelegagio do servigo prestado pela autarquia
intermunicipal sem prévio procedimento licitatorio.

§ 2° Para os fins desta Lei, as unidades regionais de
sancamento basico devem apresentar sustentabilidade
econdmico-financeira ¢ contemplar, preferencialmente,
pelo menos 1 (uma) regido metropolitana, facultada a sua
integragdo por titulares dos servigos de sancamento.

§ 3° A estrutura de governanga para as unidades regionais
de saneamento basico seguird o disposto na Lei n° 13.089
de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da Metrépole).

§ 4° Os Chefes dos Poderes Executivos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios poderdo
formalizar a gestdo associada para o exercicio de fungdes
relativas aos servigos publicos de sanecamento basico,
ficando dispensada, em caso de convénio de cooperagio, a
necessidade de autorizagdo legal.

§ 5° O titular dos servigos publicos de sanecamento basico
devera definir a entidade responsdvel pela regulagdo ¢
fiscalizagdo desses servigos, independentemente da
modalidade de sua prestagdo.

Art. 8°-A. E facultativa a adesdo dos titulares dos servicos
publicos de sancamento de interesse local as estruturas das
formas de prestagio regionalizada.

Art. 8°-B. No caso de prestacdo regionalizada dos
servicos de saneamento, as responsabilidades
administrativa, civil e penal sio exclusivamente
aplicadas aos titulares dos servicos publicos de
saneamento, nos termos do art. 8° desta Lei.

Nas regides metropolitanas, a titularidade do servigo de
saneamento basico pertence a instancia deliberativa formada pelo estado
federado, pelos municipios metropolitanos e pela sociedade civil, nos

termos do art. 8.°, I, do Estatuto da Metropole. E por esse motivo que,
ao se tratar a unidade regional de saneamento basico como novo instituto
legal, surgem algumas questdes que necessitam de solugdo juridica.
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A reboque, o art. 8.°, I, do Marco Legal do Saneamento Basico
deve ser interpretado em consonancia com o compartilhamento de
responsabilidades e a¢gdes no ambito da regido metropolitana. Por outro
lado, além da inconstitucionalidade do art. 3.°, VI, b, ja mencionada, os
§§2.° e 3.° do art. 8.° também estabelecem a necessidade de integracdo
da wunidade regional de saneamento basico na organizagdo, no
planejamento e na execucdo do servigo publico — cuja antinomia se
repete no art. 47, §§1.°¢ 2.°.

A vista disso, questiona-se se (i) a unidade regional de
saneamento basico possuiria instancia deliberativa prépria, ou (ii) se os
entes municipais que a compusessem integrariam a instancia deliberativa
de regido metropolitana ja existente. Ora, justamente em razdo da
assistematicidade resultante da introdugdo do novo instituto, reconduz-
se a descoordenacgdo do ordenamento juridico brasileiro, trazendo mais
problemas do que solugdes praticas.

Todo profissional do direito, ao interpretar ou aplicar uma
norma que ndo esteja de acordo com o restante do sistema,
procurara adapta-la de modo a conforma-la com as outras.
Ocasionalmente, os profissionais do direito, em seu conjunto,
podem assim, na verdade, até anular a inten¢do do legislador,
ndo por desrespeito ao direito, mas porque sua técnica os leva
a privilegiar o que ainda ¢ a parte predominante do direito ¢ a
inserir nele um elemento estranho, transformando-o de modo
a harmoniza-lo com o conjunto.'®

Além disso, no que diz respeito ao art. 8.°-B, considerando que,
nas regides metropolitanas, o titular do servigo de saneamento bésico ¢
o orgdo deliberativo, comumente sem personalidade juridica — e,
portanto, sem capacidade juridica para contrair obriga¢des —, questiona-
se a quem seria possivel imputar culpa em tais casos.

1 HAYEK, Friedrich A. Direito, legislacio e liberdade: normas ¢ ordem — vol. L.
Tradugio de Henry Maksoud. Sdo Paulo: Visdo, 1985. p. 166.
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No caso da Regidao Metropolitana do Rio de Janeiro, o Instituto
Rio Metrdpole, pessoa juridica de direito publico constituida sob a forma
autarquica, ¢ o representante legal da regifio metropolitana?® e o Gnico
orgdo capaz de adquirir direitos e contrair obrigagdes, embora ndo se
confunda com o Conselho Deliberativo, que € o 6rgdo detentor da
titularidade do servigo de saneamento basico.

Nas regides metropolitanas desprovidas de qualquer 6rgdo com
personalidade juridica, a aplicagio do art. 8.°-B —bem como a do art. 45,
§7.°, do Marco Legal do Saneamento Basico — estaria adstrita a
responsabilidade solidaria de todas as pessoas que vierem a compor seu
orgdo deliberativo, inclusive os representantes da sociedade civil, por
analogia ao principio da responsabilidade ilimitada e solidaria nas
sociedades em comum, prevista no art. 990, do Codigo Civil.

Logo em seguida, encontra-se outro dispositivo violador de
normas metropolitanas:

Art. 11-A. Na hipotese de prestagdo dos servigos publicos
de saneamento basico por meio de contrato, o prestador de
servigos podera, além de realizar licitagdo ¢ contratagdo de
parceria publico-privada, nos termos da Lei n® 11.079, de
30 de dezembro de 2004, ¢ desde que haja previsdo
contratual ou autorizagdo expressa do titular dos servicos,
subdelegar o objeto contratado, observado, para a referida
subdelegagdo, o limite de 25% (vinte ¢ cinco por cento) do
valor do contrato.

[...]

§ 4° Os Municipios com estudos para concessées ou
parcerias publico-privadas em curso, pertencentes a
uma regidio metropolitana, podem dar seguimento ao

20 RIO DE JANEIRO. Lei Complementar n.° 184, de 27 de dezembro de 2018.
Dispde sobre a Regidio Metropolitana do Rio de Janeiro, sua composi¢do, organizacio
¢ gestdo, define as fungdes publicas ¢ servigos de interesse comum, cria a autoridade
executiva da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro ¢ da outras providéncias.
Disponivel em: http://www?3.alerj.1j.gov.br/lotus_notes/default.asp?id=52&url=L2Nv
bnRsZWkubnNmL2E50WUzMTdhOWNmMZWMzODMwMZzI 1Njg2MjAwNzFmN
WQyLZE4AN; VIMmMINjVIMWU INDc4MzI 1ODNKMTAWNWRhOTImPOOwWZW 5
Eb2N1bWVudA==. Acesso em: 17 fev. 2021.
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processo e efetivar a contratagcio respectiva, mesmo se
ultrapassado o limite previsto no caput deste artigo, desde
que tenham o contrato assinado em até 1 (um) ano.

Ora, se a competéncia municipal sobre saneamento basico esta
condicionada a instituigdo de regido metropolitana, conforme
entendimento na ADI n° 1.842/RJ, portanto, apds sua criagdo, a
titularidade fica a cargo do orgdo deliberativo formado pelo estado
federado, pelos municipios metropolitanos e pelos representantes da
sociedade civil. Assim, se os municipios pertencentes a regides
metropolitanas deixam de ser titulares do servigo de saneamento basico,
logo, o art. 11-A, §4.°, viola competéncia constitucional, segundo
entendimento do Supremo Tribunal Federal.

No caso da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, existe previsdo
expressa na Lei Complementar n.° 184, de 27 de dezembro de 2018, em
perfeita harmonia com as diretrizes metropolitanas, cuja leitura € elucidativa:

2

Art. 27 A assun¢do das atribuices do Conselho
Deliberativo da Regifio Metropolitana em relagdo a
sancamento poderd ser parcialmente postergada, por
decisdo do proprio Conselho, pelo prazo maximo de 04
(quatro) anos, a contar da data de entrada em vigor desta
Lei, com o objetivo de garantir a continuidade ¢ a
qualidade dos servigos, observados o direito adquirido, o
ato administrativo perfeito ¢ a coisa julgada, nos termos do
art. 5°, XXXVI, da Constituigdo da Republica.

Pardgrafo unico. O disposto neste artigo nio afasta a
possibilidade de imediata assuncgio dos servigos, quando
determinada pela auséncia de solugdes consensuais ou por
manifesta necessidade ¢ interesse publico.

De mais a mais, ¢ importante ressaltar que a defini¢do dos
subsidios destinados a usuarios de baixa renda, no caso de regides
metropolitanas, devera ser decidida em sua instancia deliberativa:
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Art. 31. Os subsidios destinados ao atendimento de
usudrios determinados de baixa renda serdo, dependendo
da origem dos recursos:

I - (revogado);

IT - tarifarios, quando integrarem a estrutura tarifaria, ou
fiscais, quando decorrerem da alocagdo de recursos
orgamentarios, inclusive por meio de subvengdes; ¢

III - internos a cada titular ou entre titulares, nas
hipéteses de prestacio regionalizada.

[...]

Art. 45. As edificagbes permanentes urbanas serdo
conectadas as redes publicas de abastecimento de agua ¢
de esgotamento sanitario disponiveis ¢ sujeitas ao
pagamento de taxas, tarifas ¢ outros pregos publicos
decorrentes da disponibilizagio ¢ da manutengdo da
infraestrutura ¢ do uso desses servigos.

[...]

§ 9° Para fins de concessiio da gratuidade prevista no § 8°
deste artigo, caberd ao titular regulamentar os critérios
para enquadramento das familias de baixa renda,
consideradas as peculiaridades locais e regionais.

Por fim, mas nfo menos importante, cumpre consignar que a
Politica Federal de Saneamento Bésico, dentro do diploma normativo em
andlise, esta condicionada a gestdo plena da regido metropolitana — art. 14,
caput, do Estatuto da Metropole: (1) instituigdo mediante lei complementar
estadual; (i1) estrutura de governanca interfederativa propria; e (iii) plano de
desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei estadual, nos
termos do art. 2.°, 111, do Estatuto da Metropole.

Art. 50. A alocagdo de recursos publicos federais ¢ os
financiamentos com recursos da Unido ou com recursos
geridos ou operados por drgdos ou entidades da Unido
serdo feitos em conformidade com as diretrizes ¢ objetivos
estabelecidos nos arts. 48 ¢ 49 desta Lei ¢ com os planos
de sancamento basico ¢ condicionados:

[...]

§ 4° Os recursos ndo onerosos da Unido, para subvencio
de acGes de sancamento basico promovidas pelos demais
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entes da Federagdo, serdo sempre transferidos para
Municipios, o Distrito Federal ou Estados.

Quanto as transferéncias mencionadas no art. 50, §4.°, estas
provavelmente serdo feitas a pessoa juridica vinculada ao 6rgdo
deliberativo da regido metropolitana e encarregada de executar as
politicas publicas afetas ao saneamento basico.

Desse modo, feitas as andlises aos dispositivos mencionados ao
longo deste texto, percebe-se que alguns enunciados normativos incluidos
no Marco Legal do Saneamento Bésico deverdo sofrer controle de
constitucionalidade, o que demonstra a necessidade da devida atengdo ao
tema metropolitano por parte da doutrina juridica, a fim de compatibiliza-lo
as recentes altera¢des do ordenamento juridico brasileiro.

Conclui-se, portanto, que de todos os dispositivos analisados, seis
deverdo ser declarados inconstitucionais, ora por usurpar competéncia
municipal de interesse local ora por violar titularidade do servico de
saneamento por parte do orgdo deliberativo metropolitano. Isto posto,
contrariam a Constitui¢do Federal os seguintes enunciados normativos
introduzidos no Marco Legal do Saneamento Basico: art. 3.°, VI, b; art.
3.°% VI, c; art. 8.°, §2.°; art. 8.%, §3.°; art. 11-A, §4.%; e art. 52, §3.°.

Por outro lado, alguns dispositivos do mesmo diploma legal
deverdo sofrer controle de constitucionalidade por meio da técnica de
interpretagdo conforme a Constitui¢do, a fim de harmoniza-los ao regime
juridico das regides metropolitanas, quais sejam: art. 3.°, XIV; art. 8.°,
IT; art. 8.°-B; art. 31, I1I; art. 45, §7.°; art. 45, §9.°; art. 47, §1.°; art.
47, §2.°; e art. 50, §4.°.

Assim, considerando que a competéncia sobre saneamento
basico foi a questdo central analisada pelo Supremo Tribunal Federal na
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 1.842/RJ, em que se definiram
parametros para a organizacio das regides metropolitanas, vislumbra-se
a necessidade de interpretagdo do Marco Legal do Saneamento Bésico a
luz dos preceitos constitucionais.
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UNIVERSALIZACAO DA REGULACAO E 0S DESAFIOS DO
NOVO MARCO DO SANEAMENTO

Carlos Roberto de Oliveira”
1 INTRODUCAO

A Lei Federal n° 11.445, de 05 de janeiro de 2007, instituiu as
diretrizes nacionais para o saneamento basico e para a politica Federal
de saneamento basico, representando importante instrumento de avango
juridico e de tecnicidade para o setor de saneamento basico, criando
regras objetivas para temas recorrentemente apontados como
deficiéncias setoriais: planejamento, regulacdo e controle social.

No tocante ao planejamento da prestacdo de servigos de
saneamento (art. 19), submete o municipio a obrigacdo de planejar suas
a¢des no ambito local (através do plano municipal de saneamento)! ou
no ambito regional (com o plano de desenvolvimento urbano integrado -
PDUI)?, em se tratando de regides metropolitanas, aglomerados urbanos
ou microrregides. Em linhas gerais, o planejamento do saneamento
basico, que sempre teve pouca atengdo da Administragdo Publica, passou
a figurar como elemento essencial para o processo de construgdo da
universalizagdo e do servi¢o adequado.

" Doutor ¢ Mestre pela Faculdade de Direito da USP. Pesquisador-Doutor da Escola Nacional
de Administragdo Publica— ENAP. Diretor da Agéncia Reguladora ARES-PCJ (SP).

' O conceito de plano municipal de saneamento basico pode ser extraido da Portaria n°
118, de 14 de fevereiro de 2012, da Fundagdo Nacional da Saiide — FUNASA que define
como “O Plano Municipal de Sancamento Bdsico, nos termos da Lei n° 11.445, de 05
de janeiro de 2007 ¢ Decreto n° 7.217, de 21 de junho de 2010, tem como diretrizes a
promocdo da equidade social, o estimulo a adequada regulagdo dos servigos, o
planejamento com base em indicadores epidemioldgicos e de desenvolvimento social,
a qualidade de vida ¢ o desenvolvimento urbano ¢ regional dentre outros fatores focados
na qualidade dos servigos, visando sua universalizagdo™.

2 Cf. art. 12 da Lei Federal n° 13.089/2015 — Estatuto da Metropole.
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No tocante ao acompanhamento da qualidade dos servigos e
regras tarifaria, que muitas das vezes estavam submetidas a decisdes
meramente politicas e sem estudos claros que avaliassem as reais
necessidade de universalizagdo e de melhorias, a norma Federal inova e
subordina o prestador aos acompanhamentos técnicos e econdmicos de
uma agéncia reguladora independente’.

O modelo juridico de regulagdo dos servigos publicos de
saneamento basico difere da estruturacdo de outros mercados e servigos
publicos regulados, em especial pela titularidade municipal para os servigos
de 4gua, esgotamento sanitario, residuos solidos e drenagem pluvial urbana.

Esse reconhecimento advém do prdprio texto constitucional, por
interpretacdo de interesse local para os servigos de saneamento bésico (art.
30, I, da Constituicdo Federal), com excecdo das hipdteses em que o
Municipio integre regido metropolitana, aglomerado urbano ou microrregido,
o que transforma a titularidade local em titularidade compartilhada com os
demais integrantes da regidio metropolitana e com o Estado®.

A titularidade municipal possibilita variadas formas juridicas
para os reguladores infranacionais®, como destaca Floriano de Azevedo
Marques Neto®:

3 Cf. art. 21 e seguintes da Lei Federal n° 11.445/2007.

4 Cf. ADI 1.842/R]J - Supremo Tribunal Federal, publicada em 16/09/2013.

5> A nomenclatura infranacional tem sido adotada para designar as agéncias reguladoras que
ndo foram criadas pela Unifio. Sdo as agéncias reguladoras de sancamento basico, que
podem ser constituidas no ambito do municipio (agéncias municipais), por unidio de
municipios formando consorcios publicos (agéncias intermunicipais) ou no ambito do
Estado da Federagio (agéncias estaduais). Essa particularidade na modelagem da agéncia
decorre da titularidade municipal dos servigos publicos de sancamento bdsico e teve
tratamento disciplinado pelo art. 31 do Decreto Federal n°7.217/2010. A tese da titularidade
municipal dos servigos de sancamento basico resulta de interpretagdo do art. 30, inc. V, da
Constituicdo Federal, segundo o qual: “Compete aos Municipios: [...] V - organizar ¢
prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissio, os servigos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem cardter essencial; [...]”

6 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A regulagfio no setor de sancamento. /n:
CORDEIRO, B. S. (coord.). Lei Nacional de Saneamento Basico: perspectivas para
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Importante lembrar que a Lei abre varias alternativas de
configuragido do ente que exercerd a regulagdo. A mais
importante, pelo seu cardter inovador, talvez seja a delegacio
das competéncias regulatérias pelo titular do servigo para um
ente de administracio indireta de outra esfera da federacio. E
o que vem previsto no § 1° do art. 23. Por este dispositivo,
alguns requisitos devem ser observados. O primeiro requisito
¢ que a entidade reguladora delegatiria pertenga a
administracdo indireta de um ente situado dentro dos limites
territoriais do estado. Isso significa que, sendo os servigos de
sancamento municipais, 0 poder local podera delegar a
regulacdo para um ente de outro municipio do mesmo estado,
para um consorcio de municipios situados nos lindes
estaduais ou para ente regulador do respectivo estado.
Remanesceria a davida quanto a saber se poderia haver
delegacio da regulagdo de um municipio para um ente da
administracdo Federal. Na minha opinifio, isto ndo se¢ poe
conveniente ou legalmente possivel. E inconveniente porque
a regulagdo do sancamento pressupde proximidade com as
circunstancias locais (urbanisticas, ambientais, sociais) que
sdo incompativeis com um ente de abrangéncia mais ampla.
E legalmente inviavel, pois, do ponto de vista legal, interpreto
o art. 23, § 1° (“entidade reguladora constituida dentro dos
limites do respectivo Estado™) de forma a excluir os entes da
administracdo Federal, pois ela ¢ constituida com limites
obviamente mais amplos do que os estaduais.

Em que pese a regulagio constar como obrigagdo atribuida aos
municipios pela Lei Federal n° 11.445/2007, ainda enfrenta desafios para
a sua consolidagdo, como se vera adiante.

Outro avango foi a participagdo da sociedade no saneamento
basico, nominada pela Lei como controle social, que deve ser entendido
como o acompanhamento e verificagdo das agdes e metas da gestdo publica
na execugdo das politicas publicas, através da avaliacdo dos objetivos,
processos e resultados. O modelo de acompanhamento da sociedade esta

exposto no art. 47 da Politica Nacional de Saneamento Bésico.

as politicas e gestdo dos servigos publicos. Brasilia: Secretaria Nacional de Sancamento
Ambiental, 2009. v. 1, p. 179-180.
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A proposta foi elogiada desde o seu inicio em virtude da timida
transparéncia para os atos de gestdo no saneamento, ja que,
historicamente, existe um déficit de participacdo social na formulago e
fiscalizagdo das politicas publicas de saneamento basico.

O processo de ampla transparéncia e a inser¢do dos usuarios e
dos cidaddos na discussdo dos rumos do saneamento ainda carecem de
aprimoramentos, porém, o curso e a rota das a¢des merecem elogios.

Com a Lei n° 11.445/2007 e o seu Decreto regulamentador
tivemos o inicio de um ciclo virtuoso de mudangas no setor, com a busca
pela profissionalizagdo — em contraponto a anterior politizagdo —,
instrumentos para harmonia entre o planejamento e a regulagdo da
prestacdo destes servigcos publicos € o controle social para garantir a
transparéncia das agdes.

Mesmo em processo de consolidagdo, a Politica Nacional de
Saneamento Basico foi alvo de uma grande campanha de revisdo, e o
propdsito era revisitar muitos pontos da Lei Federal n® 11.445/2007,
sendo denominado de “novo marco regulatério do saneamento basico”.

A ideia de revisdo da norma fracassou em duas oportunidades:
com a Medidas Provisorias n° 844, de 06 de julho de 2018 e,
posteriormente, com a Medida Provisoria n® 868, de 27 de dezembro de
2018, que perderam vigéncia por falta de consenso.

Apods muitas negociagdes na Camara e Senado, o texto do
Projeto de Lei — PL n° 4.162/2019 foi aprovado, com a decorrente sangio
da Lei Federal n® 14.026/2020, que alterou significativamente a Lei
Federal n°® 11.445/2007.

As alteragBes trazidas com a Lei trouxeram significativas
mudangas em pilares ja consolidados na Politica Nacional de
Saneamento, que podem ser divididas em trés blocos de contetdo
normativo, entendidos como: i) Novas atribui¢des relativas a recursos
hidricos para a Agéncia Nacional de Aguas (que passa a ser nominada
como Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico); ii) Delegacdo
de competéncias para edi¢gdo de normas de referéncia relativas a
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regulacio do saneamento basico a Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico; e iii) Regramentos referentes a contratualizagdo da
prestacdo de servigos de saneamento basico, com destaque para a
formacdo de blocos regionais’ para ganho de escala®.

Nesse cenario ainda de grande acomodagdo dos novos conceitos
juridicos € gestado o presente artigo, com o proposito de aprofundar o debate
em relac@o ao papel do ente regulador infranacional na nova formatagio do
setor, com especial énfase para a universalizagio da regulagao.

2 A REGULACAO COMO POLITICA PUBLICA INDUTORA
DE SEGURANCA JURIDICA, PREVISIBILIDADE E
TECNICIDADE PARA O SANEAMENTO BASICO

A regulagdo chega tardiamente ao saneamento basico — ao
contrario de outros servigos regulados, como energia elétrica e
telecomunicagdes —, notadamente pela opgdo constitucional consagrada
de reconhecer ao servigo de saneamento basico a titularidade local, com
decisdo municipal na escolha do prestador (art. 175 da Constituigdo
Federal) e a defini¢do do regulador que deve fazer o acompanhamento e
fiscalizagdo desses servigos (art. 31 do Decreto Federal n® 7.217/2010).

Mesmo diante de criticas direcionadas aos reguladores
infranacionais, em especial pela falta de padronizagdo regulatoria —
classificada como inseguranga juridica — devemos destacar que a

7 Nesse sentido o Decreto Federal n° 10.588/2020: “Art. 2°. A prestagdo regionalizada
de servigos de sancamento visa a geragdo de ganhos de escala ¢ a garantia da
universalizagdo ¢ da viabilidade técnica ¢ econdémico-financeira dos servigos, com
uniformizagio do plancjamento, da regulagdo ¢ da fiscalizagdo™.

8 A ideia de ganho de escala com agrupamento de municipio para prestacio
regionalizada tem sido incentivada e bastante estudada, sendo um dos fomentadores o
Banco Mundial. Cf. WORLD BANK GROUP. 2017. Joining Forces for Better
Services: when, why, and how water and sanitation utilities can benefit from working
together. World Bank, Washington, DC. Disponivel em: https://openknowledge. world
bank.org/handle/10986/28095. Acesso em: 13 maio 2021.
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regulagdo do saneamento € instrumento absolutamente positivo. A
regulagdo independente trouxe tecnicidade, transparéncia e controle
social para um setor historicamente desregulamentado e pautado em
decisdes locais e politicas.

Nesse sentido, preocupou-se a Lei em assegurar garantias
institucionais ao regulador infranacional, como independéncia
decisoéria, autonomia financeira e mandato fixo aos seus dirigentes,
com vistas a enfrentar temas sensiveis, notadamente nas politicas
tarifarias e qualidade dos servigos publicos, que tém impacto direto
nos usuarios-consumidores.

Ha de se destacar, ainda, que a obrigatoriedade de indicagéo de
regulador para o contrato (art. 11, III, da Lei Federal n® 11.445/2007) ou
para a prestacdo direta dos servicos, através de autarquia ou secretaria
municipal (art. 8°, §5° da Lei Federal n® 11.445/2007), serve para
incrementar seguranca juridica e estabilidade as rela¢des existentes nos
servigos publicos de saneamento basico, que sdo prestados em regime de
monopolio® naturall® e prescindem de supervisio regulatoria,
independentemente do modelo juridico de prestagcdo — se pelo privado ou
pelo poder publico.

° Nos dizeres de Carlos Roberto de Oliveira: “Enquanto delegataria de atribuigdes
inerentes ao poder piblico, a concessiondria submete-se a um regime rigido de deveres,
que devem ser pautados sempre pela continuidade dos servigos. Evidente que grande
parte do atrativo para a empreitada das empresas em tais atividades ¢ a interessante
retribuigdo por atuar em ramo de atividade — na maioria dos casos —, acobertada pela
exploragdo de atividades estatal em regime de monopélio natural, o que incentiva
muitos a assumirem o risco de operagdo”. Cf. OLIVEIRA, Carlos Roberto de.
Contratos de concessio e terceirizagdo: tensdes entre o publico ¢ o privado. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 30.

19 Os monopolios naturais, como ressalta Richard Posner: “[...] tem relagfo direta com
a tecnologia de producio, pois a redugdo do custo da tecnologia ou mesmo sua
modificacido ¢ capaz de minorar os efeitos da economia de escala, possibilitando a
quebra do monopolio”. Cf. POSNER, Richard. Natural monopoly and its regulation.
Washington: Cato Institute, 1999. p. 1.
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Por fim, a regulagdo incrementa previsibilidade e tecnicidade na
medida em que, diante do seu poder normativo'!, reconhecido pelo art.
23 da Lei Federal n® 11.445/2007, cria regras setoriais e impde padrdes
e regulamentagdes até entdo inexistentes.

3 A UNIVERSALIZACAO DA REGULACAO

A primeira vista o tema da defini¢do do ente regulador pode
parecer uma discussdo extemporanea, ja que passada mais de uma
década desde a edicdo da Lei das Diretrizes Nacionais para o
Saneamento Basico. O tema, infelizmente € bastante atual, pois muitos
municipios ainda ndo dispdem de agéncia reguladora infranacional
independente e deixam de atender ao comando da Lei Federal n°
11.445/2007, o que torna a discussdo do assunto atual e obrigatoria.

Os recentes debates que envolveram o novo marco regulatério
do saneamento basico sempre destacaram a relevancia de padronizagdo
das praticas normativas dos entes reguladores infranacionais,
encarregando a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico —
ANA dos esforcos para a unidade normativa nacional, dotando a
sociedade de seguranca juridica e previsibilidade.

I Destacam Wladimir Antonio Ribeiro e Ivan César Ribeiro!': “[...] a posi¢do hoje
hegemoénica ¢ a que reconhece o poder normativo das agéncias, entendendo que a
Constituicdo permite a lei reconhecer essa competéncia. Nao se confunde o poder
regulamentar, do chefe do Poder Executivo, com a competéncia de editar normas,
muitas delas de conteudo técnico ou previstas em contratos ou outros instrumentos. A
lei genérica e abstrata do constitucionalismo classico ¢ insuficiente para os desafios
sociais ¢ econdmicos atuais, sendo natural que s¢ reconhega a 6rgios do Executivo o
poder de editar normas que completem o scu sentido, inclusive garantindo que
alcancem eficacia”. Cf. RIBEIRO, Wladimir Antonio; RIBEIRO, Ivan César. Analise
de impacto regulatorio no Brasil. Migalhas, 21 set. 2010. Disponivel em:
http://www.migalhas.com.br/dePeso/16,MI117582,31047- Analise+de+impacto+regu
latorio+no+Brasil. Acesso em: 20 maio 2021.
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Entretanto, tema de pouca visibilidade e negligenciado nos
debates dos ultimos anos foi a baixa adesdo brasileira a regulagdo do
saneamento basico.

Estatistica pouco explorada e com relativa falta de precisdo
numérica, aponta que aproximadamente 1.700 municipios!? brasileiros
ainda ndo contam com um ente regulador para fiscalizar e normatizar a
prestacdo de servigos publicos de saneamento basico (dgua, esgoto,
residuos sélidos e drenagem urbana!®). Em se tratando de regulagdo
especifica de servigos de residuos solidos a auséncia de regulacdo esta
proxima de 99% das cidades brasileiras, com rarissimos casos.

A falta de adesfo a regulag@o ndo esta ligada a desestruturagao,
tampouco a falta de recursos financeiros do Estado ou dos Municipios,
pois temos casos emblematicos, como ocorre com o Estado de Sdo Paulo,
que soma mais de 250 cidades que ndo tém ente regulador para o
saneamento basico, ou seja, quase 40% do Estado mais desenvolvido da
nagdo sem entidade técnica de regulacgio.

Ademais, a questdo da baixa adesdo a indicagdo da regulagdo
ndo esta ligada somente ao desinteresse pelo cumprimento de uma
norma, e sempre existiu debate juridico — a nosso ver de facil superagdo
—, que questionava a viabilidade de regulagido para os casos de prestacdo
dos servigos de forma direta (por Secretaria ou Departamento) ou por
ente da Administragdo Indireta do proprio Poder Publico (através de
autarquia ou empresa publica)'®.

12 Nesse sentido, conferir: OLIVEIRA, Carlos Roberto de. A regulagio infranacional ¢
0 novo marco regulatério. /n: OLIVEIRA, Carlos Roberto de; GRANZIERA, Maria
Luiza Machado (org.). Novo marco do saneamento basico no Brasil. Sdo Paulo:
Editora Foco, 2021, p. 75-77.

13 Cf. art. 3°, da Lei Federal n° 11.445/2007.

14 Ao discorrer sobre a hipdtese de regulagido de prestadores publicos de servigos
publicos, destaca André Saddy: “E certo que tal modelo possui vantagens em relagio
aqueles em que o ente s¢ autorregula sozinho, afinal, ¢ uma pessoa externa em
comparagdo com o prestador que impde, restringe ¢ permite determinadas condutas.
Mas ¢ bem verdade que esse tipo de regulagdo ndo costuma surtir efeito satisfatorio a
populacdo. O problema dessa forma de regulacdo é que a Administracido direta ndo
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Por essa l6gica, muitos eram os defensores de que a regulagdo
publica somente caberia diante de uma delegacdo de uma atividade
estatal, através de contrato, para uma empresa privada (concessionaria).
Nesse sentido, o Poder Publico (Concedente) transfere e delega ao
privado a prestacdo dos servigos publicos por determinado periodo
(mediante contrato de concessdo) e reserva para si a fiscalizagdo da
qualidade, das metas e requisitos financeiros, o que se faz por entidade
reguladora, dotada de independéncia decisoria e autonomial®.

Respeitadas as posi¢gdes defendidas, a tese sempre nos pareceu
equivocada, pois da a impressdo que a regulagdo do saneamento s6 deve
ocorrer em contratos, desprezando que o verdadeiro objetivo da Lei ¢
instituir uma politica publica para aprimoramento do saneamento
basico'®, com fiscalizacdo dos servigos, metas a serem observadas e clara
politica tarifaria, pensada para acesso aos mais pobres, porém com

possui a especializagio técnica devida e, pior, ¢ titularizada por agentes politicos, o que,
em muitos casos, ocasiona uma grande instabilidade e pouca racionalidade ao sctor
regulado. E tal ocorréncia costuma levar a uma incapacidade de predizer cenarios ¢ de
desenhar politicas ¢ diretrizes. Em suma, o mercado regulado pela Administragdo
direta, em geral, fica sem instrumentos de coordenagio ¢ de controle e, por isso, acaba
por possibilitar abuso dos prestadores”. Cf. SADDY, André. Regulacdo do saneamento
basico: obrigatoriedade da existéncia de uma entidade que preste ¢ outra que regule ¢
fiscalize os servigos de sancamento basico. /n: SADDY, André; CHAUVET, Rodrigo
da Fonseca (Coord.). Aspectos juridicos do saneamento basico. Rio de Janciro:
Lumen Juris, 2017, p. 140-141.

15 Cf art. 21, da Lei Federal n° 11.445/2007.

16 Tais dificuldades sdo realgadas por Carlos Ari Sundfeld: “Em outra oportunidade,
deixei registrada a complexidade da regulagdo do setor apontando para trés aspectos:
“(a) as enormes externalidades (positivas ¢ negativas) dos servigos de sancamento
ambiental, que tornam dificultoso seu tratamento como atividade meramente
econdmica; (b) o fato de estarem envolvidas atividades indivisiveis, dificultando a
delegacio da prestacio diretamente ao usudrio final; ¢ (¢) as peculiaridades na definigdo
do ente publico titular do servigo”. Cf. SUNDFELD, Carlos Ari. As parcerias publico-
privadas no sancamento ambiental, /n: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Parcerias
Publico-Privadas. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 311.
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evidente eixo de sustentabilidade para os investimentos necessarios a
universalizacdo e melhoria dos sistemas existentes'”.

Pensar a regulagdo ndo apenas para os contratos, mas para a
prestacio dos servigos publicos de saneamento basico -
independentemente da modelagem juridica adotada para a prestagdo dos
servigos, se publica ou privada — pressupde reconhecer uma unidade de
atuagdo para todos os brasileiros, garantindo que os servigos sejam
regulados e fiscalizados, com tarifas técnicas, e ndo decisdes politicas e
eleitoreiras, o que tanto se almeja.

Nesse sentido, a expressdo que cunhamos e tanto defendemos
nos ultimos anos, a chamada “universalizacdo da regulagdo”, foi
atendida pelo novo marco regulatorio e inserida com a Lei Federal n°
14.026/2020, através do §5° do art. 8°:

Art. 8°1...]

§ 5° Otitular dos servigos publicos de sancamento basico deverd
definir a entidade responsdvel pela regulagdo ¢ fiscalizagdo
desses servigos, independentemente da modalidade de sua
prestacdo. (Incluido pela Lei n° 14.026, de 2020).

Sob essa nova perspectiva, com vistas ao aprimoramento da
politica publica de regulagdo dos servigos publicos de saneamento
basico, passa a ser obrigagio de todo municipio brasileiro escolher'® o

17 Na avaliagio de Verdnica Cruz: “A instauragio de aparato regulatério capaz de
prevalecer sobre os vicios detectados anteriormente na administragdo publica ganhou
corpo ¢ assim as agéncias se¢ multiplicaram e, atualmente no Brasil, controlam os mais
distintos sctores, de audiovisual a vigilancia sanitaria, passando por telecomunicagdes,
satde, energia ¢ transportes”. Cf. CRUZ, Verdnica. Estado ¢ regulagio: fundamentos
tedricos. in: RAMALHO, Pedro Ivo Sebba (Org.) Regulacio e agéncias reguladoras:
governanga ¢ analise de impacto regulatério, Brasilia: Anvisa, 2009. p. 56.

18 Nos termos do art. 31 do Decreto Federal n° 7.217/2010, foi definido: “As atividades
administrativas de regulagdo, inclusive organizagdo, ¢ de fiscalizagdo dos servicos de
sancamento basico poderdo ser executadas pelo titular: I - diretamente, mediante 6rgio
ou entidade de sua administracdo direta ou indireta, inclusive consércio publico do qual
participe; ou, II - mediante delegagdo, por meio de convénio de cooperagio, a 6rgio ou
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ente regulador para os seus servigos publicos de agua, esgoto, residuos
solidos e drenagem urbana, independentemente da modelagem da
prestacdo dos servigos — se gerenciados pelo publico ou pelo privado.

O desafio para a universalizagdo da regulagdo estd posto,
cabendo agora uma politica de incentivos e de esclarecimentos sobre as
benéficas agdes que serdo desencadeadas com a escolha de um 6rgdo
técnico e independente para acompanhamento dos servigos.

Espera-se, com a regionalizagdo da prestacdo dos servigos
publicos, que muitos municipios — sem qualquer espécie de regulagdo
definida - busquem aderir a regulacdo, por meio de convénio de gestdo
associada com a agéncia reguladora estadual ou por meio de consorcio
publico de regulagdo formado por municipios pertencentes a0 mesmo
estado da federagdo, possibilitando a geracdo de ganhos de escala e a
garantia da uniformizagio das fungdes administrativas da regulagido e da
fiscalizagdo dos servigos publicos de saneamento basico.

4 OS DESAFIOS REGULATORIOS DO NOVO MARCO DO
SANEAMENTO

Como destacado, a prerrogativa de indicagdo do ente regulador
infranacional por parte do Executivo Municipal se d4 pelo comando
constitucional ' que define o Municipio como titular (responsavel) pelas
politicas publicas locais vinculadas ao saneamento basico. Nesse sentido
dispde a Politica Nacional de Saneamento Basico:

entidade de outro ente da Federagdo ou a consoércio publico do qual nfo participe,
instituido para gestdo associada de servigos publicos”.

19 A competéncia legislativa para instituir “diretrizes para o desenvolvimento urbano,
incluindo habitagdo, sancamento basico ¢ transporte urbano” pertence a Unido,
conforme art. 21, inc. XX, da Constitui¢io Federal; ja no tocante a titularidade ¢
execucdo de servigos publicos de interesse local, conforme art. 30, inc. IV, da Carta
Magna, ¢ de competéncia o Municipio, notadamente para: “organizar ¢ prestar,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissio, os servigos publicos de interesse
local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial”.
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Art. 9° O titular dos servigos formulard a respectiva politica
publica de sancamento basico, devendo, para tanto:

[...]

Il - prestar dirctamente ou autorizar a delegacdo dos
servigos ¢ definir o ente responsavel pela sua regulacio ¢
fiscalizagdo, bem como os procedimentos de sua atuagio.

Diante dessa modelagem de competéncias, cabe ao Municipio-
Titular eleger o modelo mais adequado? para a formatagio juridica do
seu ente regulador?!, podendo optar por uma autarquia municipal
(autarquia integrante da administragdo indireta do Municipio), por
integrar uma agéncia de atuagdo regional, com formato de consorcio
publico de direito publico, configurando uma autarquia interfederativa
(conforme Lei Federal n® 11.107/2005) ou através de convénio de
cooperagdo com ente regulador estadual (também respaldado pela Lei
Federal n° 11.107/2005).

Alias, considera-se como entidade de regulacdo, qualquer
orgdo ou entidade de direito publico que possua competéncias

20 Rememora, com precisdo, Ricardo Dip: “Nao ha um tipo uniforme ou modelo de ente
regulador no direito brasileiro vigente, ¢ auséncia de previsdo da natureza juridica do
instituto empolgou ao ponto de pretender-se admiti-lo sob o regime de uma pessoa
juridica de direito privado, ou seja, a0 modo de uma descentralizagdo social ou até a
privatizagdo. A experiéncia foi repulsada pelo STF (no julgamento plendrio da ADI
1.717), que, declarando a inconstitucionalidade de varios dispositivos da Lei
9.649/1998, assentou conclusdo no sentido da indelegabilidade, a uma entidade
privada, de atividade tipica do Estado, que abrange até poder de policia, de tributar ¢
de punir”. Cf. DIP, Ricardo Henry Marques. Os entes reguladores estaduais ¢
municipais no Brasil. /n: FREITAS, Vladimir Passos de; SILVA, Fernando Quadros
da (coord.). Agéncias reguladoras no direito brasileiro. Sio Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2014, p. 294.

2l Preconiza o art. 31 do Decreto Federal n° 7.217/2010 (que regulamentou a Lei
Federal n® 11.445/2007): “As atividades administrativas de regulagdo, inclusive
organizagdo, ¢ de fiscalizagdo dos servigos de sancamento basico poderdo ser
executadas pelo titular: 1 - dirctamente, mediante 6rgdo ou entidade de sua
administracio direta ou indireta, inclusive consorcio publico do qual participe; ou, II -
mediante delegacio, por meio de convénio de cooperagido, a drgdo ou entidade de outro
ente da Federagdo ou a consdrcio publico do qual ndo participe, instituido para gestio
associada de servigos publicos”.

114



proprias de natureza regulatoria, independéncia decisoria € n@o
acumule fun¢des de prestador dos servigos regulados (inciso IV, art.
2°, do Decreto n° 7.217/2010)%%

Portanto as entidades reguladoras continuam sendo definidas
por legislacdo do titular, podendo inclusive o exercicio da fungio
reguladora e fiscalizadora da prestagdo do servigo publico de saneamento
basico ser delegada para entidade reguladora de outro ente da federagao,
e no caso de gestdo associada ou prestagdo regionalizada dos servigos,
os titulares poderdo adotar os mesmos critérios economicos, sociais e
técnicos da regulacdo em toda a area de abrangéncia da associagdo ou da
prestacdo (art. 24 da LNSB), razdo pela qual poderdo coexistir mais de
uma agéncia reguladora atuando, no ambito da mesma prestacdo
regionalizada dos servigos publicos de saneamento bésico.

Com o advento da Lei Federal n° 14.026/2020, a competéncia
municipal para a escolha do ente regulador infranacional foi refor¢cada —
apenas reservada a exce¢do da regional metropolitana, com titularidade
compartilhada —, porém alguns cenarios futuros podem ser projetados
sob a perspectiva do novo marco.

O primeiro cenario é que os conceitos de ganho de escala e de
regionalizagdo para prestacdo dos servigos tendem a enfraquecer o
modelo municipal de prestacdo e regulacdo, ja que as leis ordinarias
estaduais criam unidades regionais (art. 8°, §2° da Lei Federal n°
14.026/2020) e prestigiam planejamento e prestacdo de servigos com
ganho de escala. A tendéncia natural sera a consolidagdo das agéncias
reguladoras estaduais e o crescimento significativo de consoércios
publicos para atuagdo nas unidades regionais, em sua condi¢do de
autarquias interfederativas.

22 Logo, as entidades reguladoras continuam sendo criadas por lei, sob a forma de
autarquia especial ou de associagdo publica, sendo que sua atuagdo, no territério de
cada municipio, dar-se-a por defini¢do do titular dos servigos publicos de sancamento
basico, no Ambito de sua politica publica de sancamento basico (art. 9°, II da LNDSB).
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O segundo cenario € que os entes reguladores ainda em fase de
estruturacdo terdo uma pressao por parte dos prestadores e titulares para
adequagdo as normas de referéncia editadas pela ANA? sob pena de
prejuizo a fonte de financiamentos publicos federais para os
investimentos de universalizagcdo. Nesse sentido, todas as agéncias com
baixa normatiza¢do e com processos ainda incipientes de fiscalizagdo e
regulacdo dos servigos tendem a perder espago. Essa adaptag@o ndo serad
tarefa facil para as entidades reguladoras infranacionais, muitas em fase
de amadurecimento institucional, porém, uma participagdo ativa na
elaboracdo dessas normas facilitara o processo de integracio.

O terceiro cenario envolve o futuro da regulagdo local diante
das pressdes legislativas para um novo modelo de prestacdo e regulagdo
pautados no ganho de escala e regionalizagdo. A tendéncia é buscar
arranjos de regulag@o que satisfagam o novo modelo de contratualizagdo
regionalizada, com vistas a garantir aos prestadores dos servigos a
possibilidade de acesso a recursos federais®*. Esse modelo de indugio
parece enfraquecer do cenario de possibilidades a criagdo de novas
agéncias reguladoras municipais.

Por fim, o quarto cendrio, bastante controverso para a
regulacdo, tem a ver com a possibilidade e atuagido de um regulador em
outro Estado de Federagdo (art. 23, §1°-A, da Lei Federal n°
11.445/2007). Ao nosso ver a norma apresenta muitos problemas
juridicos e poucos resultados praticos, ja que a condicionante de adesdo
ao regulador de outro Estado depende da inexisténcia de regulador no
Estado ou que ndo atenda a norma de referéncia. As agéncias reguladoras
estaduais estdo presentes em mais de 90% do territorio nacional, o que
torna a norma pouco provavel de produzir efeitos praticos.

Por fim, independentemente do modelo juridico de formatagio
do regulador infranacional, percebemos um circulo virtuoso para

23 Cf. art. 23, caput, da Lei Federal n° 11.445/2007.
24 Cf. art. 50, § 1°, da Lei Federal n® 14.026/2020.
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segurancga juridica e padronizagdo da regulagdo. Alids, a propria ANA,
tem agido com transparéncia e franco dialogo com as agéncias estaduais,
regionais € municipais e todos estdo convencidos da necessidade de
apoiar a concretizagdo da Agenda Regulatéria (Resolugdo n® 64/ANA,
de 1° de margo de 2021%).

A participacdo da reguladora federal sera decisiva nesse processo
e aguardamos que as “normas de referéncia” estimulem a cooperagdo entre
os entes federativos, a livre concorréncia, a competitividade, a eficiéncia e
a sustentabilidade econOmica na prestacdo dos servigos, bem como
possibilite a ado¢do de métodos, técnicas e processos adequados as
peculiaridades locais e regionais, incentivem a regionalizagio da prestagio
dos servigos com o estabelecimento de metas de cobertura e do atendimento
aos indicadores de qualidade, promovam a prestagdo adequada dos servigos,
com atendimento pleno aos usudrios, observados os principios da
regularidade, da continuidade, da eficiéncia, da seguranca, da atualidade, da
generalidade, da cortesia, da modicidade tarifaria, da utiliza¢do racional dos
recursos hidricos e da universalizagdo dos servigos, estabeleca critérios
limitadores da sobreposi¢ao de custos administrativos ou gerenciais a serem
pagos pelo usuario final, independentemente da configuracdo de
subcontrata¢des ou de subdelegacSes e assegure a prestacdo concomitante
dos servigos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario (art. 4-A,
§3°, da Lei Federal n® 9.984/2000).

5 CONCLUSAO
A proposta do artigo foi apresentar os impactos do novo marco

regulatorio do saneamento (Lei Federal n° 14.026/2020) nas agéncias
reguladoras infranacionais setoriais.

% Disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/retificacao-307010471. Acesso
em 20 abr. 2021.
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As novas perspectivas almejadas de padroniza¢do regulatoria
(através de normas de referéncia), regionalizagdo da prestacdo de servigos
por meio de unidades regionais — com vistas ao ganho de escala na prestaggo
dos servigos —, e a indugdo ao modelo regionalizado de regulacdo, tendem
a ganhar espaco nos debates juridicos a partir de agora.

Recebeu énfase a importancia do fortalecimento da regulagio
infranacional, pois mesmo diante do curto periodo de implantagdo da
regulacdo do saneamento basico, pode-se perceber a indugdo de boas
préaticas, profissionalizag@o do setor, previsibilidade e tecnicidade para o
saneamento bésico.

Foi registrado, ainda, o problema ainda ndo solucionado da
universalizagdo da regulagdo, e se queremos padroniza¢do precisamos
partir da premissa que a regulacdo € uma realidade presente em todos os
municipios brasileiros, o que ndo ocorre atualmente. Nesse sentido a Lei
n° 14.026/2020 deu passo decisivo e existindo instrumentos de incentivo,
teremos um modelo regulatorio uniforme para o saneamento brasileiro.

Pauta de grande relevancia deve surgir, ainda, com a
acomodacdo das multiplas modelagens de entes reguladores
infranacionais de saneamento (municipais, intermunicipais e estaduais)
frente ao novo marco, que altera consideravelmente os conceitos
historicos de decisdes locais e prerrogativas municipais para os servigos.
A nova legislagdo, ao apostar em regionalizagdo e ganho de escala,
propde nova ordem de defini¢do para as politicas publicas de saneamento
basico (agua, esgoto, residuos soélidos e drenagem pluvial urbana), o que
traz reflexo direto na modelagem juridica dos reguladores setoriais.

Por fim, é importante destacar que as altera¢des introduzidas
pela Lei Federal n® 14.026/2020, ndo retiram atribui¢des e tampouco
buscam eliminar a regulacdo setorial. O que se espera ¢ uma maior
tecnicidade das agéncias setoriais, que incorporardo uma série de
obrigac¢des impostas e que implicam em mudangas na forma de atuagéo,
sendo que muitas agéncias precisardo adequar sua organizagdo
administrativa e suas estruturas técnicas de pessoal, promovendo
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melhorias no aspecto da governanga regulatéria e na forma de fiscalizar
a prestacdo dos servigos publicos de saneamento basico.
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A IMPLEMENTACAO DO NOVO MARCO LEGAL DO
SANEAMENTO BASICO SOB A PESRSPECTIVA DA
REGULACAO CONTRATUAL

Christianne Dias Ferreira”
Cintia Leal Marinho”

RESUMO: O desafio da regulagdo do saneamento basico perpassa
necessariamente pela reflexdo acerca da necessidade de estruturar de
forma clara e precisa a matriz de risco dos contratos. A fixagdo de metas,
investimentos e penalidades desenhados sob a égide de um arcabougo
metodoldgico e juridico € importante para trazer previsibilidade para os
contratantes. Porém, € preciso que ao lado da estabilidade os contratos
tragam consigo certa margem de flexibilidade para acomodar os
interesses do Estado, dos concessionarios e da sociedade diante de
eventos extraordinarios que ensejem um eventual reequilibrio
econdmico-financeiro.

Palavras-chave: Regulacdo contratual. Flexibilidade. Reequilibrio
econdmico-financeiro.

1 INTRODUCAO

Quando se fala em melhoria do ambiente de negdcios e segurancga
juridica, € preciso se falar necessariamente em regulagdo. Estabilidade de
normas, seguranga nos contratos e regras claras sdo o que se espera de uma
boa regulacdo, além de transparéncia e previsibilidade. Esses elementos
contribuem para um ambiente atrativo para os investidores do setor privado,

" Diretora-Presidente da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico.
" Assessora da Diretoria ¢ Economista de carrier da Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico.
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especialmente num momento em que o volume de investimentos precisa
fazer frente as necessidades da populagdo, os quais ndo podem ser
suportados tdo somente por recursos fiscais.

A demanda da sociedade exige que se avance em diversos
setores, mormente o do saneamento basico. Nesse contexto, torna-se ainda
maior o desafio das agéncias reguladoras de incentivar o desenvolvimento
econdmico com seguranga e estabilidade, estimulando os investimentos
no Pais, de modo a propiciar aos brasileiros o amplo acesso aos bens e aos
servigos regulados, com qualidade e equilibrio na justa distribuig@o.

E, pois, de extrema importancia, neste momento em que a 4gua
assume o protagonismo no combate a pandemia que tem causado
milhares de mortes em todo o mundo e nos alertado acerca de sua
essencialidade para a vida humana, que o acesso a dgua e ao saneamento
seja expandido para a populagio. Agua tratada e coleta e tratamento de
esgoto previnem doencgas, promovem a saude, propiciam produtividade
no trabalho e protegem o meio ambiente, sendo, portanto, fundamentais
para o desenvolvimento econdmico das nagdes, a0 tempo em que
constituem indicadores de bem-estar das sociedades.

Embora o Brasil detenha 12% (doze por cento) da agua doce do
mundo, sabemos que sua distribui¢do no territorio € desigual. Soma-se a
isso a frequente ocorréncia de eventos hidrologicos criticos, conforme
observamos pelos recentes periodos de racionamento no consumo de
agua. A qualidade dos rios também vem sendo cada dia mais
comprometida pela polui¢do causada por lancamento de esgotos
domésticos sem tratamento.

Nesse cendrio, é preciso aumentar a disponibilidade hidrica em
termos quantitativos e qualitativos e ampliar a eficiéncia do seu uso na
alocagdo entre os diferentes usuarios. Decisdes de investimento do setor
privado e politicas publicas interferem na disponibilidade e demanda hidrica.

Ocorre que o Brasil apresenta grande déficit de atendimento da
populagdo no que se refere a coleta e tratamento de esgoto. Um em cada
dois brasileiros ndo tem coleta de esgoto. Sdo 35 milhdes de pessoas sem
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acesso a agua tratada. Menos da metade do esgoto gerado é tratado, e
contamos com perda de agua da ordem de 37% (trinta e sete por cento).

Apesar de o saneamento basico possuir uma interface
diretamente relacionada com a salde puUblical, este setor foi, ao longo
dos anos, o setor da &rea de infraestrutura com as menores taxas de
investimento. Pode-se observar que o setor investiu menos da metade
que os setores de telecomunicacdes e transportes entre 2017 e 2018, e
menos de um terco que o setor de energia.2

A lacuna de investimentos decorre parcialmente de uma
organizacdo fragmentada, de fragil governanca e de entraves legais que
dificultam a competicdo pelo mercado e a atragdo de novos players. Nos
termos da Lei n° 11.445, de 2007, a grande maioria dos municipios
delega a prestagdo de servigcos de abastecimento de 4gua e esgotamento
sanitario as companhias estaduais de saneamento. Enquanto 70% das
operadoras sdo empresas estaduais, o setor privado esta em apenas 6%
dos municipios.

Nesse aspecto, considerando que existem prestadores publicos
e privados eficientes e vice-versa, fato € que predomina nos chamados
contratos de programa a auséncia de metas claras, indicadores de

qualidade e regras tarifarias, facultando wuma regulagdo mais

1 Estudos mostram que a reducdo na incidéncia de coliformes reduz as mortes de
criangcas com menos de 1 ano de idade em um para cada dez mil nascidos vivos.
GIAMBIAGI,

2Tabela 2: Evolugéo da taxa de investimento anual (fluxo) em infraestrutura. em %do PIB

SETOR 1970-1980 1981-1990 1991-2000 2001-2010 2011-2016 2017-20181
Telecomunicagdes 0,93 0,38 0,71 0,63 0,47 0,45
Energia 2,47 1,26 0,68 0,57 0,68 0,65
Saneamento 0,53 0,2 0,15 0,17 0,19 0,2
Transportes 2,36 1,26 0,57 0,59 0,85 0,47
Total 6,29 31 2,11 1,96 2,19 1,77

Fonte: Série de 1970-2016 de IPEA. Desafios da nacdo: artigos de apoio, volume 1 2018.
Série 2017-2018 de Pezco. Infrawatch novembro de 2018. 2018.
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discricionaria que contratual, o que torna imperiosa a presenca de
reguladores eficientes, com grau de maturidade e autonomia condizentes
com a tarefa de alavancar o setor rumo a disponibiliza¢do dos servigos
para todos os cidaddos.

Atualmente, a existéncia de aproximadamente 70 agéncias
reguladoras infranacionais, com producio diversa de normas, contribui
para um ambiente de incertezas e impde elevados custos aos operadores,
0s quais muitas vezes sdo submetidos a diferentes normas regulatorias.

Nesse sentido, € louvavel o esfor¢co do novo marco legal do
saneamento de ter encontrado um modelo de governanga que preserve a
titularidade municipal®, mas que ao mesmo tempo contemple incentivos
para uma prestacdo regionalizada dos servi¢os, os quais devem ser
submetidos a uma uniformizagdo e padronizacdo de regras mediante a
producdo de normas de referéncia por uma agéncia de ambito nacional,
na perspectiva do exercicio de federalismo cooperativo por todos os
entes federativos.

2 OS TRES PILARES DO NOVO MARCO LEGAL DO
SANEAMENTO BASICO: universalizacio, competiciio e regulacio

O novo marco do saneamento basico (Lei n® 14.026, de 2020) tem
como missdo a universalizagdo do servi¢o de saneamento basico no Brasil.
As novas regras alteram sete leis que estdo interconectadas e, em conjunto,
buscam criar um ambiente favoravel para atrair vultosos investimentos que
ndo podem ser suportados tdo somente pelo setor publico.

* Acao Direta de Inconstitucionalidade 1842 RJ.
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Figura 1:Interrelagdes Legais do Novo Marco do Saneamento Basico

Regulacdo
- Lei 9.984/2000
- Lei 10.789/2003
A ' A
Contratacdo do Servi¢o Estruturagdo do Servico
- Lei 11.445/2007 - Lei 13.089/2015
- Lei 11.107/2005 - Lei 12.305/2010

« Lei 13.529/2017
« Lei 14.026/2020

h A k a

Fonte: Elaboracdo Propria

A figura 1 acima apresenta como as alteragcbes legais trazidas
pelo novo marco se estruturaram e se fundamentaram para a atracdo de
investimentos que permitam a wuniversalizacdo do setor. Esses
fundamentos podem ser traduzidos por trés grandes blocos, que
interagem constantemente na busca por alteracdes e avangos que outros
setores da infraestruturaja alcancaram.

O primeiro bloco é representado pela Regulacédo e as alteracdes
naLein®9.984, de 17 dejulho de 2000, que atribuem a AgénciaNacional
de Aguas e Saneamento Béasico- ANA acompeténcia para editar normas
de referéncia para o servico de saneamento basico; e as alteragcfes na Lei
n° 10.788, de 19 de novembro de 2003, que alteram o nome e as
atribuic6es do cargo de Especialista em Recursos Hidricos, incluindo e
explicitando a atividade de regulacdo e de saneamento no nome do cargo,
0 que assegura que os servidores da ANA exergcam suas atribuicfes

também relacionadas a regulagdo de saneamento basico.
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O segundo bloco trata de uma maior abertura do mercado por meio
da exigéncia de procedimento licitatorio para a sele¢do dos prestadores de
servigos, em substitui¢do aos chamados contratos de programa, acordo
firmado diretamente entre entidades publicas. As alteragdes foram inseridas
na Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005, em atengdo ao art. 175 da
Constituicdo Federal, e na Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, para
aprimorar as condigdes estruturais do saneamento basico.

Em conjunto, os referidos normativos, ao permitirem a entrada
do parceiro privado de forma mais enfatica no setor a partir da vedagao
da renovag¢do dos contratos de programa, culminaram por incluir
também, para todos os prestadores, a paridade de requisitos como
clausulas essenciais, metas de universalizac¢do e avalia¢do da capacidade
econdmico-financeira.*

Outro ponto de destaque € a inclus@o das normas de referéncia
e da regionalizag@o como requisito para a alocacgdo de recursos publicos
federais e para financiamentos com recursos da Unido, ou por ela
geridos, o que garante maior capacidade de adesdo as regras, vinculando
sua observancia.

Em complementagdo, o veto do § 6° do art. 13 da Lei n° 11.107,
de 2005, foi de extrema importancia, pois acaba com a extingao do contrato
de programa em caso de alienagdo do controle do prestador publico. Esse
paragrafo, quando em vigor, impedia a privatizagdo das companhias
publicas pois o valor da empresa subsiste, essencialmente, nos contratos de
prestacdo do servi¢o, sendo um ativo intangivel que representa quase a
totalidade do valor das companhias prestadoras do servigo.

Dessa forma, ao prever a extingdo do contrato de prestagdo do
servigo de saneamento em caso de alienagcdo da empresa estatal, esta perde

4 Entende-se que a avaliagio da capacidade econdmico-financeira do prestador privado
ja ¢ realizada no momento do processo licitatorio, 0 que ndo ocorre para o prestador
publico. Assim, a lei vem equiparar esses dois prestadores para garantir o0s
investimentos necessarios para a universalizagio do servigo.
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a atratividade, pois seu valor reside, essencialmente, na capacidade de
geracdo de receita pela oferta do servigo. Por outro lado, o contrato de
programa € um instrumento para pactuacdo de atividades entre dois entes
publicos e ndo pode ser continuado normalmente caso um privado assuma
a operagdo. Para solucionar essa questdo, a Lei n° 14.026, de 2020, traz no
art. 14 a previsdo de que, no caso de alienagio de controle acionario, esses
contratos serdo substituidos pelos contratos de concessdo, pela absor¢do da
responsabilidade de prestar o servico apos procedimento licitatério, e
garantindo a continuidade e o atendimento da populagdo.

O terceiro bloco detalha e estabelece um arcabougo para que a
premissa da universaliza¢do seja alcangada. O novo marco traz a
proposta da regionalizagdo como uma resposta ao suposto fim do
subsidio cruzado, do qual ndo se tem a respectiva contabilidade e
conhecimento. Com efeito, para viabilizar o ganho de escala com a
aglutinacdo de municipios superavitarios e deficitarios, nos moldes do
processo de concessdo pelo qual os aeroportos passaram, a
regionalizag@o teria a finalidade de promover um arranjo onde nenhum
municipio fosse deixado para tras.

Contudo, esse processo de regionalizagdo depende da
sobreposi¢@o de indicadores técnicos de viabilidade e referenciais de
compartilhamento de infraestrutura, nimero de habitantes, capacidade
de pagamento da populagdo, dentre outros, mas sobretudo do aporte
politico dos Governadores no processo de convencimento dos prefeitos
e gestores acerca da necessidade e das vantagens do modelo.

Assim, incluiu-se na Lei n°® 13.089, de 12 de janeiro de 2015,
que trata do Estatuto da Metropole, a figura da unidade regional de
saneamento basico, para permitir ao Estado um desenho com viabilidade
economica e técnica, podendo incluir municipios que ndo sejam
necessariamente limitrofes.

A Lein®12.305, de 2 de agosto de 2010, foi alterada para tratar de
novos prazos para a disposi¢ao final ambientalmente adequada dos rejeitos.
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Além disso, grande parte das regras para o servigo de abastecimento de agua
e esgotamento sanitario também se aplica ao setor de residuos solidos.

A Lei n°® 13.529, de 4 de dezembro de 2017, foi ajustada para
retirar o limite para a participa¢do da Unido em fundo com a finalidade de
financiar servigos técnicos profissionais especializados. O limite anterior,
de R$ 180 milhdes, limitava a estruturagdo de projetos de concessdes e
parcerias por meio do FEP-Caixa. A retirada desse limite possibilitara
viabilizar diversos projetos, ndo somente da area de saneamento basico.

Complementando os ajustes do novo marco, as alteragdes da
propria Lei n® 14.026, de 15 de julho de 2020, nos artigos 12 a 24,
complementam a estruturagdo do servico as alteragdes citadas
anteriormente. Esses pontos sio de suma importdncia pois, além de
proporcionarem a estruturagdo da ANA pelo remanejamento de cargos,
indicam a forma como a Unido prestara apoio técnico e financeiro para
adaptacdo dos servigos as disposi¢des da Lei, incluindo também a previsio
de uma transig¢io para o caso de alienagdo do controle acionario da empresa
publica ou sociedade de economia mista, e de prazo para a Unido publicar
os Blocos de Referéncia para a prestacdo regionalizada do servigo.

Em conjunto, todas essas alteragdes trazidas pelo novo marco
buscam alcangar seguranga juridica, previsibilidade e aumento dos
investimentos no setor de saneamento basico para permitir a
universalizagdo do servigo.

3 A REGULACAO CONTRATUAL

De acordo com o Diagnostico do Sistema Nacional de
Informagdes sobre Saneamento Basico — SNIS de 2019°, o indice médio
de atendimento com rede no Brasil é de 83,7%° para atendimento total

* Consultado em http://app4.mdr.gov.br/sericHistorica/.
6 INO55.
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de abastecimento de dgua, de 54,1% 7 para coleta de esgotos e de 49,1% 8
para tratamento de esgoto gerado.

Esse panorama apresenta uma evoluc¢do pouco significativa em
relacdo aos dados do ano anterior (2018), com um crescimento de 0,1
ponto percentual no indice de atendimento total com rede de
abastecimento de agua (IN0O55) e um crescimento de 0,9 ponto
percentual no indice total para o atendimento total com rede de esgotos
(IN056). J& no indicador médio nacional de tratamento dos esgotos
gerados (IN046), observou-se um aumento de 2,8 pontos percentuais em
relacdo ao observado em 2018.

Os dados mostram que, apesar de verificarmos uma evolucédo
no atendimento dos servicos de saneamento basico, esse avango é
pequeno e aquém do necessario para atingir as metas de investimento
trazidas pelo novo marco do saneamento bésico.

A tabela abaixo apresenta os investimentos realizados em 2019,

de acordo com as informacdes de servigcos dos participantes do SNIS.

Tabela 1: Investimentos realizados em 2019

Macrorregifo ca;?if:ri)ze;\?;s Agua Esgotos Outros
(RS mi) (RS mi) (R$ mi) (R$ mi}

Norte 25 391.6 142,8 52,4 589,3 3,7%
Nordeste 227,2 1.2249 870,7 1.381,8 3.704.5 23,6%
Sudeste 3171 2.607,1 2.680,0 22254 7.829.6 49,8%

sul 37,0 901,0 11482 192,9 2.279,0 14,5%
Centro-Oeste 834 635,9 491,3 116,0 1.326.7 8,4%
. 667,2 6.760,5 5.333,0 3.968,5 16.729,2
Brasi| 4,2% 36,6% 33,9% 25,2% 100,0%

Fonte: Diagndstico SNIS 2019

Conforme verificado na tabela 1, os investimentos realizados no

ano de 2019 sdo da ordem de R$ 15,7 bilhdes, valor muito abaixo da média

71N023.
8 1N046.

131



Marco Regulatério do Saneamento Bésico: Lei n? 14.026,/2020

do Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB)®, necessario a
universalizagdo do setor, cuja meta € de R$ 25,5 bilhdes. Nesse ritmo, a
universalizagio do setor s6 ocorrera em 2055, 22 anos apds a meta de
2033, estabelecida pelo PLANSAB e pela Lei n° 14.026, de 2020.

Para garantir que esses investimentos sejam realizados, o novo
marco trouxe a obrigatoriedade de que essas metas estejam previstas nos
contratos para garantir a efetividade, além de prever a possibilidade de
caducidade do contrato caso se verifique seu descumprimento em pelo
menos trés anos num intervalo de cinco anos.

Um ponto importante e que pode contribuir contra o
atingimento dessas metas ¢ a grande quantidade de operagdes com
delegag@o vencida ou mesmo sem contrato. Considerando como data de
corte o ano de 2018 para os dados consultados no SNIS, em 2018 foram
identificados 698 contratos com delegagdo vencida, ou seja, cerca de
20% (vinte por cento) dos operadores que possuem contrato de programa
operam de forma irregular. Outros 1.780 que prestam servigo
diretamente ndo possuem uma pactuagdo clara acerca da natureza da
avenca e de seus respectivos desdobramentos.

Nesse cendrio, ¢ destaque a importancia de que as regras,
quaisquer que sejam, venham preferencialmente pactuadas no bojo do
contrato de prestagdo do servi¢o, uma vez que € sabido que os contratos
sdo silentes e incompletos!! por natureza. Ainda que se leve em
consideragdo ndo ser possivel prever todos os eventos que podem
acometer a relacdo entre as partes contratantes durante a vigéncia de um
contrato de longo prazo, sempre € possivel contar com a possiblidade de
um reequilibrio extraordinario do contrato.

? Disponivel em: https://antigo.mdr.gov.br/images/stories/ArquivosSDRU/ArquivosP
DF/Versao_Conselhos Resolu%C3%A7%C3%A30_Alta - Capa_Atualizada.pdf.

19 KPMG/Abcon. Quanto custa universalizar o saneamento no Brasil? (2020).
'HOLMSTROM, B. Moral Hazard and Observability. The Bell Journal of
Economics, 10(1), 74, 1979. https://doi.org/10.2307/3003320.
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Para tanto, ¢ de suma importancia que a matriz de risco esteja
bem delimitada, para evitar a repeticdo de uma cultura de reequilibrar
contratos em decorréncia de prestadores que ndo possuem uma real
capacidade de investimento conforme ventilado no momento do leildo
ou, por outro lado, que uma renegociacao deixe de ser feita, impondo um
onus desnecessario ao usuario do servigo por forca de brechas
contratuais. Uma matriz de risco bem equacionada pode ser garantia da
continuidade da prestagdo do servigo.

Se por um lado contratos bem desenhados proporcionam maior
seguranga juridica para que os investimentos sejam realizados, por outro, a
regulagdo do setor e as normas de referéncia podem colaborar para o alcance
das metas de universalizacdo, estabelecendo normas e incentivos, mormente
por meio de uma regulacdo tarifaria que permita a justa remuneragdo do
investimento. Ambos constituem instrumentos para garantir que as metas
estabelecidas na lei sejam alcangadas em prol de uma disponibilizagdo de
bens e servigos essenciais ao exercicio dos direitos fundamentais.

4 A RELACAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO
COM A REGULACAO CONTRATUAL

A mencdo ao equilibrio economico-financeiro esta prevista nas
normas de referéncia quando se trata do tema de regulacgdo tarifaria, e
quando se fala na padronizacgio dos instrumentos negociais que precisam
trazer os mecanismos de manutengdo desse equilibrio econdmico-
financeiro das atividades.

Sobre a manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro no
contrato de concessdo, € importante destacar que a Constitui¢do Federal
de 1988 ndo reconhece o principio da protecdo do equilibrio economico-
financeiro das concessdes de servigo publico, nem da justa remuneragio,
tendo deixado ao legislador ordinario o estabelecimento de normas sobre
o regime econOmico-financeiro desses contratos, no bojo de uma
determinada politica tarifaria, conforme o art. 175 da Constitui¢ao.
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Nesse aspecto, a referéncia que traz a Constitui¢do Federal de
manutengdo da proposta original reside no art. 37 da Lei n° 8.666, de
1993, e as regras para as concessdes de servigo publico estdo postas pelo
art. 175 da Constitui¢do, regulamentadas pela Lei n°® 8.987, de 1995.
Portanto, a teoria da imprevisdo impde ao poder publico contratante um
dever de recomposicdo apenas parcial das premissas econdmicas
vigentes antes da superveniéncia do evento que deve ser pautada pela
necessidade de atender a continuidade do servigo publico!?.

Afinal, “o dimensionamento da medida de recomposigdo tem
por guia e limite o quanto necessdrio para uma continua e adequada
prestacdo do servigo piiblico™3. Dessa forma, essa recomposigio deve
ser pautada pela necessidade de continuidade do servigo publico, sendo
a recomposi¢do a medida suficiente para isso.

Nesse sentido, a matriz de risco € um componente essencial do
arranjo econdmico-financeiro de concessdes para alocar os riscos entre
o concessionario e o poder concedente, especificando diante de quais
eventos futuros o bem juridico estard protegido, ao tempo em que
contribui para uma adequada prestacio do servico publico de
saneamento voltada para a modicidade tarifaria e para preservar o
concessionario de ter que suportar a ocorréncia de qualquer fator que
impacte a concessdo por meio da recomposi¢do tarifaria.

Entretanto, em contratos de longo prazo, como as concessdes
para saneamento basico, especialmente de prestagdo dos servigos de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario, a subsisténcia de uma
Taxa Interna de Retorno (TIR) pré-fixada pode onerar
desproporcionalmente o usuario, gerando lucros extraordinarios para o
contratado. Isso porque o método da TIR pré-fixada pode colaborar para

12 KAERCHER LOUREIRO, Gustavo. Estudos sobre o Regime Econdmico-
Financeiro de Contratos de Concessio. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2020.
13 KAERCHER LOUREIRO, Gustavo. Estudos sobre o Regime Econdmico-
Financeiro de Contratos de Concessio. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2020.
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a defini¢do de um equilibrio inicial, mas ndo tem o conddo de garantir a
relagdo entre encargos e recompensa da TMA.

Assim, em ndo havendo clausula contratual prevendo a
imutabilidade da taxa interna de retorno, ndao ha respaldo para manter a
TIR original por toda a vigéncia do contrato, e um eventual excesso de
rentabilidade decorrente do pagamento de tarifas publicas pode e deve
ser revisto. Afinal, a tarifa ndo pode estar dissociada das condi¢des
economicas de um determinado contexto.

Logo, as lacunas contratuais que deixam em aberto previsido de
mecanismos de revisdes ordinarias podem viabilizar que a
imprevisibilidade proveniente de uma area econdmica que comumente
acomete contratos de longo prazo sejam gatilhos para que o contrato
fique suscetivel as varia¢des das condigdes iniciais de equilibrio.

O mesmo raciocinio aplicado para defender revisdo de tarifa
para repassar os ganhos extraordinarios de um lucro desproporcional
também ¢ aplicado as altera¢des no custo de oportunidade do negocio
para o operador. Nesse sentido, ¢ importante garantir um contrato
equilibrado, que acompanhe as mudangas ocorridas no periodo da
concessdo, com previsibilidade de regras pactuadas, que podem ser
metodoldgicas, sujeitas as variagdes do ambiente de negdcios, de forma
a permitir a continuidade da prestacdo dos servigos.

Com o objetivo de garantir uma regulagio transparente e com
seguranga juridica para proporcionar o aumento dos investimentos no
setor, a incorporagdo da matriz de riscos no contrato ¢ elemento
imprescindivel para dar previsibilidade e permitir ao regulador atuar de
forma mais transparente, permitindo a isonomia nesse processo.

5 CONCLUSAO

O aumento de investimentos para o setor de saneamento basico
busca a universalizagdo dos servigos e passa pela necessidade de
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estabelecer um ambiente propicio e atrativo para que seja possivel contar
com o aporte do capital privado nesse processo.

A estabilidade das regras postas e a seguranga juridica andam de
maos dadas e devem ser pré-requisitos para que essa transformagido no
setor ocorra. A regulagdo do setor, especialmente por meio das normas de
referéncia, deve incentivar que os contratos tragam nio somente clausulas,
mas as metodologias que serdo utilizadas em cada processo regulatério.
Essa previsibilidade reduz a inseguranca juridica e aumenta a atratividade
dos investimentos para se alcangar a universalizaggo.

A necessidade de uma regulagdo mais contatual tem sido cada
vez mais mencionada. Como o proprio nome diz, a regulagdo contratual
deve ser vista como um mecanismo no qual as regras estdo postas,
pactuadas no contrato assinado, especialmente as metodologias que
serdo aplicadas pela agéncia reguladora.

Por regras pactuadas em contrato devemos entender como
metodologias. Por exemplo, a metodologia que sera usada para
indenizagdo dos investimentos ndo amortizados; a formula que sera
aplicada anualmente para os reajustes tarifarios; ou a féormula usada
para calculo do WACC! (weighted average cost of capital), com
parametros pré-definidos.

Essa pactuacdo estabelecida no inicio do contrato ndo significa
necessariamente uma TIR pré-fixada, como mencionado acima, pois €
possivel prever ou vincular com taxas pos-fixadas, de acordo com as
condi¢des da economia. O importante nesse caso € a previsibilidade, pactuar
as regras no inicio do contrato, e dar ao investidor as regras claras perante
as quais ele ira estabelecer sua estratégia para decidir entrar no negocio.

Dessa forma, também se faz necessario analisar os casos de
reequilibrio economico-financeiro a luz dos contratos e de uma possivel
metodologia que seja capaz de trazer uma certa uniformidade e
conformidade na busca de uma estabilidade para o ambiente de neg6cios.

14 O custo médio ponderado do capital determina a remuneragio do capital investido.
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Assim, o processo deve ser separado em duas fases: a primeira, que
avalia a distribuicdo dos riscos, e a segunda, que implementa a
metodologia para ajuste do contrato, previamente pactuada.

Em suma, ressalta-se que o reequilibrio econdmico-financeiro
somente pode ser requerido em carater extraordinario, diante de um evento
adverso que modifique as relagdes originalmente contratadas, de modo a
impor um 6nus a uma das partes, que ndo estava inicialmente previsto.

Logo, uma regulagdo eficiente demanda independéncia do
regulador frente ao concedente, estabilidade de normas, previsibilidade
nos processos de trabalho, transparéncia e accountability. Porém, mais
importante ainda, uma regulacdo eficaz traz contratos bem elaborados,
com previsdo clara de reparti¢do de riscos e flexibilidade para acomodar
adaptacdes por reequilibrio econdmico-financeiro.
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A REGIONALIZACAO DO SANEAMENTO BASICO:
instrumento para promover a universalizacio e
fortalecer o federalismo cooperativo

. . %
Cristiane Braz

Partindo do pressuposto de que a maioria da populagdo brasileira
ndo usufrui do direito humano a dgua e ao saneamento, na forma prevista
na Resolugdo A/Res/64/292 da ONU e visando atender ao Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS 6), a Lei n® 11.445/2007, que
estabelece as diretrizes nacionais e para a politica federal do saneamento no
Brasil, passou por modificagdes significativas, mormente no que tange aos
instrumentos direcionados a promogdo da universaliza¢do do acesso a tais
direitos, culminando na edi¢do da Lei n° 14.026/2020.

A Lei n° 14.026/2020, denominada como Novo Marco Legal do
Saneamento, tem como fim precipuo garantir 0 acesso ao saneamento
basico a todas as pessoas, ou seja, tornar possivel a sua universalizagdo de
forma progressiva, com destaque para os componentes de abastecimento de
agua potavel e esgotamento sanitario, os quais, respectivamente, devem
alcangar os percentuais de 99% e 90%, até 31/12/2033.

Para tanto, foram eleitos alguns pilares fundamentais, quais
sejam, o incremento de novos capitais para investimento no setor
advindos da area privada, em razdo da limitag¢do dos recursos publicos;
a seguranca juridica, mediante a contratagdo com a definicdo de
obrigagOes e metas claras, cujo descumprimento enseja consequéncias
aos contratados, assim como a uniformidade de regulagdo, visando a
mitigacdo de riscos; a protecdo ambiental, haja vista a importancia dos

" Procuradora Federal da AGU, em exercicio na FUNASA. Especialista em
Saneamento pelo Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa.
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recursos hidricos para sustentabilidade do proprio servico de forma
eficiente e, por fim, a regionalizagio.

No presente artigo, trataremos do pilar da regionalizagdo como
um instrumento indispensavel para, além de generalizar o acesso aos
servigos de saneamento, enquanto medida de correcdo de distor¢do
social, em face da impossibilidade ou incapacidade social de grande
parcela da populagdo em arcar com os custos sem prejuizo do gozo de
outros direitos também fundamentais, mas também como forma de
corroborar a adogo do federalismo cooperativo no Brasil.

Conceitualmente, no contexto em que estamos abordando,
podemos afirmar que regionalizacdo ¢ uma agregacdo, uma junc¢io de
Municipios, tendo como escopo o desenvolvimento de uma fungdo
publica reconhecida como de interesse comum relativa ao saneamento
basico, cujo servigo deve ser prestado de forma eficiente e com
sustentabilidade economica.

A defini¢do de fungdo publica de interesse comum foi,
inicialmente, desenvolvida pela jurisprudéncia do STF, na agdo
paradigmatica, que € a ADI 1842/RJ, que, conquanto voltada as regides
metropolitanas, também oferece sustentaculo para outras modalidades de
regionalizagdo. Seriam aquelas atividades que atendam a mais de um
Municipio ou que, embora restritas ao territorio de um Unico ente, sejam
dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de fungdes que
extrapolam o seu territorio. Em decorréncia desta decisdo, foi editada a
Lei n® 13.089/2015 (Estatuto da Metrépole), que a define como a politica
publica ou agdo, cuja realizagdo seja inviavel de forma isolada ou que
cause impacto em Municipios limitrofes.

No saneamento, embora haja um posicionamento mais
assentado de que o Municipio seja o titular do servigo, o déficit historico
na sua prestagcdo e a realidade nacional fizeram com que o legislador
induzisse a atuagdo integrada dos entes federativos. Isso decorre do
reconhecimento de que a implantagdo da infraestrutura exigida para o
funcionamento do servi¢o de saneamento exige altos investimentos, ndo
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suportados pela maioria dos Municipios brasileiros, aliada as
deficiéncias da capacidade técnico-operacional exigidas para a sua
concregdo. Além de tal condi¢do do ente federado, ndo se pode olvidar a
peculiaridade dos servigos em comento, cujas atividades nas quais se
desmembram quase sempre extrapolam os limites territoriais das
unidades geopoliticas, bem como pelo fato de que a forma de sua
realiza¢do ou omissdo de sua prestacdo em determinada area interfere
diretamente em outras, exigindo-se, portanto, um olhar mais abrangente
na realizac¢do desta politica publica.

Em tal cenario, a regionalizagdo se destaca como instrumento
para fortalecer o exercicio das competéncias do Municipio, haja vista que
promove a racionalizagdo dos custos, mediante o seu compartilhamento
entre os entes federados, o que inclui as estruturas administrativas para a
realizacdo da gestdo e planejamento. Da mesma forma, em razdo da
integracgdo, torna-o viavel sob os prismas economico e técnico, situacio
que contribui para o aumento da competitividade dos interessados na
prestacdo do servigco e para equalizagdo da relagdo juridica entre
concedente e concessiondrio. Outro ponto a se ressaltar € o seu
direcionamento para a observancia do principio relacionado a
modicidade de tarifas e, sobretudo, para promo¢io de ganhos de cunho
ambiental e de saude publica, considerando os impactos da politica
publica em toda a regifo, o que reforga a existéncia do interesse comum.

Com fulcro em tais realidades, o legislador nacional fomenta a
regionalizag@o das fun¢des do saneamento basico no Brasil, assim como
eleva, a prestacdo do servico de forma regionalizada, tendo como
objetivos a geracdo de ganhos de escala, a garantia da universalizagio e
a viabilidade técnica e econdmico-financeira dos servigos, a condi¢io de
principio fundamental. O atingimento destes objetivos deve ser lastreado
em estudos técnicos, que podem combinar diversos critérios como
econdmicos, geograficos, de engenharia, bacias hidrograficas,
infraestrutura, dentre outros, que conduzam a conclusdo de que a
integracdo proposta € a que se revela mais adequada.
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Desde ja, em face das repercussdes advindas da interpretagdo
da lei do saneamento e do seu regulamento, hd que se distinguir a
regionalizag@o da prestacdo regionalizada, eis que esta ¢ apenas um dos
desdobramentos da regionalizag@o.

Enquanto a regionalizagdo ¢ mais ampla e abarca a fungdo
publica de planejar, fiscalizar, regular e prestar o servigo, a prestacio
regionalizada ¢ modalidade de prestacdo integrada de um ou mais
componentes do servigo de saneamento em mais de um Municipio. O
efeito pratico e direto de tal diferenciacdo encontra-se atualmente
estampado na exigéncia de regionalizagdo para se ter acesso aos recursos
federais ndo-onerosos ou de operacdo de crédito, o que ndo implica a
obrigatoriedade da prestacdo regionalizada do servigo.

Poder-se-ia até dizer que o ideal buscado pela lei € regionalizar,
inclusive a prestagdo do servigo, mas a realidade distinta de cada
modalidade de regionalizac¢do, cujos critérios de agrupamento ndo sdo
coincidentes, em decorréncia das particularidades dos entes envolvidos e
do historico do saneamento em cada localidade, com formas de prestacdo
distintas, ndo se permite interpretar que haja uma imposi¢do em tal
sentido. O objetivo ¢é integrar, mas ndo ocorre de forma automaética,
dependendo de decisdo das respectivas estruturas de governanga.

A regionalizagdo, embora bastante alardeada nos ultimos
tempos, em face do prazo estabelecido aos Estados-membros para sua
configuragdo (15/07/2021), ndo € teméatica nova no nosso ordenamento
juridico nem tampouco no ambito do saneamento basico. Com efeito, de
modo geral, a Constituigdo Federal de 1988 previu a regionalizagdo, no
§° do art. 25, no que tange a instituicdo de regides metropolitanas,
microrregides e aglomeragdes urbanas, assim como a gestdo associada
de servigos publicos, sob a forma de consorcios e convénios de
cooperagdo, no seu art.241. Como ndo poderia ser diferente, a
regionalizag@o prevista na lei deve derivar deste modelo constitucional,
que elenca as possibilidades de repartir as fungdes de interesse comum.
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No setor do saneamento, a prestacdo regionalizada, ou seja, o
agrupamento de Municipios para gerar escala advém desde a década de
70, com o PLANASA (Plano Nacional de Saneamento), possibilitando
que as companhias estaduais de saneamento realizassem a prestacdo do
servico nos Municipios, utilizando-se do subsidio cruzado. Tal
regionalizacdo era restrita a prestagdo do servi¢o, tendo cunho mais
desenvolvimentista, ou seja, era voltada a urbanizagdo das cidades
brasileiras e ndo havia um planejamento comum envolvendo os
Municipios, que continuavam a exercer as competéncias de forma isolada.

Na mesma toada, antes da edicdo da Lei n° 14.026/2020, a
redagdo da Lei n° 11.445/2007 j& previa a regionalizagdo da prestagdo
dos servigos (um unico prestador para varios Municipios, contiguos ou
ndo), o que ja representou um grande avango em relagdo ao regime
anterior, eis que também se exigia a uniformidade de fiscalizagdo e
regulacdo e a compatibilidade do planejamento.

Conforme foi dito, atualmente, a regionaliza¢do ¢ um conceito
mais abrangente e visa a integracdo da fungdo publica de interesse
comum, englobando o planejamento, a fiscalizagcdo, a regulagdo e a
prestacdo do servico, cabendo a cada estrutura de governanga definir as
atividades que serdo efetivamente compartilhadas.

Sob o ponto de vista estritamente juridico, a regionalizagdo ¢
uma forma de exercicio conjunto de competéncias constitucionais.
Destarte, com fulcro no art.23, IX, da CF, o legislador nacional elegeu a
regionalizag¢@o no saneamento como meio de realizagdo da competéncia
comum da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para
promoverem as melhorias nas condigdes de saneamento, cuja
competéncia para a prestacdo do servigo ¢ do Municipio, nos moldes do
art.30, V, da Carta Magna.

No setor do saneamento, a atuagdo conjunta e colaborativa dos
entes federados se mostra imprescindivel para viabilizar os avangos
almejados com o novo marco legal, destacando-se, inclusive, que na
politica federal, uma das diretrizes ¢ o estimulo a implementagdo de
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infraestruturas e servigos comuns a Municipios, mediante mecanismos
de cooperacdo entre entes federados, assim como um dos objetivos €
promover alternativas de gestdo que viabilizem a autossustentacdo
econdmica e financeira dos servigos de saneamento, com énfase na
cooperagdo federativa.

No contexto das competéncias, restou assentado pelo STF, na
ADI 1842/RJ, que se tornou paradigma, a competéncia dos Municipios
para a prestag@o do servigo de interesse local, cujo exercicio ¢ feito de
forma conjunta no caso de regionalizagdo, a qual em nada fere a
autonomia do ente municipal. Tal entendimento foi, inclusive,
confirmado, em dezembro de 2020, ap6s a edigdo da Lei n° 14.026/2020,
quando do julgamento dos Embargos de Declaragdo na mesma agao,
ocorrido em sessdo virtual de 13 a 20 de novembro de 2020.

Uma vez que as demais formas de regionaliza¢do previstas no novo
marco devem ser pautadas no interesse comum, a ADI 1842/RJ continua a
ser o parametro para interpretagdo das estruturas derivadas dos comandos
constitucionais. Com efeito, em breve sintese, pode-se afirmar que ¢
caracterizado um interesse comum no saneamento, que nao se identifica com
o simples somatorio dos interesses locais, quando a sua condugdo por um
Municipio possa colocar em risco todo o esfor¢o do conjunto, bem como
ensejar consequéncias negativas para a saude e meio ambiente de toda a
regido. Esta atuagdo compartilhada e em cooperacdo pelos entes federados
ndo transfere a competéncia dos Municipios para o Estado, nem tampouco
fere a autonomia daqueles, o que se garante mediante a criagdo de orgdo
colegiado, que, embora ndo se exija a participagdo paritaria, ndo pode
concentrar o poder de decisdo em um Unico ente.

Em cotejo com a decisdo do STF, no que se refere a definigdo
de interesse comum para a prestagao dos servig¢os, observa-se que 0 novo
marco adotou um posicionamento distinto, haja vista que o limita aquele
prestado nas regides metropolitanas, aglomera¢des urbanas e
microrregides; exige que Municipios compartilhem, no todo ou em parte,
de instalagdes operacionais de infraestrutura e se refere apenas aos
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componentes de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario. Em
contraponto, define o servi¢o de interesse local como fungdes publicas e
servigos, cujas instalagdes atendam a um Uinico Municipio. O legislador,
fazendo um paralelo com tais conceitos, estabelece a titularidade pelo
servigo, estatuindo que, na primeira situagdo, serd dos Municipios em
conjunto com o Estado e, no segundo, exclusivamente do Municipio.

Tais disposi¢des da lei merecem diversas criticas, eis que, além
de ndo atenderem aos indicadores constitucionais ja estabelecidos pelo
STF para verificagdo do interesse comum, ndo abrangem todas as formas
de regionalizag@o, assim como ndo tratam dos demais componentes dos
servigos de saneamento, sendo restrito ao abastecimento de agua e ao
esgotamento sanitario. Do mesmo modo, também se verifica uma
discrepancia com a Lei n° 13.089/2015, que ¢ especial no que tange ao
tratamento do interesse comum nas regides metropolitanas e em
aglomeragdes urbanas, cujos conflitos identificados podem fragilizar e
até dificultar a aplicagdo da Lei n® 11.445/2007.

1 DAS MODALIDADES DE REGIONALIZACAO

Consoante ja foi dito alhures, a regionalizag@o é uma agregacio
de Municipios, cuja ultima finalidade ¢ alcancar a universalizagdo.
Ocorre que, como significa o compartilhamento de competéncias
constitucionais, o seu substrato para ter validade deve ser previsto na
Constitui¢do Federal.

Neste cenario, a Carta Magna admite o exercicio conjunto
destas competéncias dos entes federados em duas situacdes: regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides (§3° do art.25) e
gestdo associada de servigos, através de consorcios e convénio de
cooperagdo (art.241). Com efeito, as estruturas previstas na Lei n°
11.445/2007, alterada pela Lei n° 14.026/2020 devem ser derivadas
destes modelos constitucionais.
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No ambito legal, as competéncias que podem ser
compartilhadas na regionalizacdo sdo aquelas proprias do titular, ao
formular a politica publica do saneamento, as quais ganham dimenséo
territorial para alcance de todos os Municipios, dentre outras,
destacando-se as seguintes: a elabora¢do do plano de saneamento, com
predominio do plano regional sobre o municipal, a ser observado na
execucdo do servigo; a prestacdo direta do servigo ou sua concessdo, bem
como a defini¢do da entidade reguladora e de fiscalizac¢do, independente
da modalidade de prestacdo; o estabelecimento dos mecanismos de
controle social e a implementagdo do sistema de informagdes acerca dos
servigos e, por fim, a possibilidade de intervencdo e de retomada da
operacdo, quando executado em desconformidade com as normas
previamente estabelecidas.

Ressalta-se, todavia, que nem todas as competéncias precisam ser
compartilhadas, cabendo a estrutura de governanga defini-las, inclusive
com a possibilidade de realiza-las de forma progressiva, como deve
acontecer principalmente no que tange a prestagdo dos servi¢os, em face da
diversidade existente nos Municipios. Fundamental € o direcionamento para
uma integracdo das fun¢des publicas, com planejamento e defini¢do de ente
regulador Unico, sendo as decisdes voltadas ao atendimento do interesse
comum, que deve prevalecer sobre o local.

No ambito da regionalizag@o, os estudos de viabilidade técnica
e economico-financeira sdo de grande relevo, tanto para se definir os
fatores de agregag¢do dos Municipios, ou seja, para a propria formagao
da regido, assim como para formular o planejamento da execucdo das
fungdes em cada um dos componentes do servico. Além deste fator
técnico, a dimensdo politica, ou seja, o didlogo interfederativo, capaz de
conduzir a uma convergéncia de interesses e a participagdo efetiva dos
Municipios, € o ponto fulcral do qual depende a ampliagdo dos servigos
para promogdo da universalizagio.

Segundo a Lei do Saneamento, a regionaliza¢do pode ser
estruturada nas seguintes modalidades: a) regido metropolitana,
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aglomeragdo urbana ou microrregido; b) unidades regionais; ¢) bloco de
referéncia e d) regides integradas de desenvolvimento econdmico (Ride).
Além destas, o Decreto n° 10.588, de 24 de dezembro de 2020 ainda
reconhece como tal o consorcio intermunicipal para os servigos de
limpeza urbana, de manejo de residuos sélidos urbanos ou de drenagem
urbana e manejo de aguas pluviais.

Detalhando tais estruturas, temos a regido metropolitana,
aglomeragdo urbana ou microrregido, que ¢ instituida pelos Estados,
mediante lei complementar, nos termos do §3° do art. 25 da Constitui¢ao
Federal e se refere a um agrupamento de Municipios limitrofes, estando
atualmente reguladas pelo Estatuto da Metropole, originado da ADI 1842/R]J.

A jung¢@o dos Municipios neste tipo de regionalizacdo deve ser
precedida da realizagdo de estudos técnicos, por meio dos quais devem
ser explicitados os critérios adotados para a defini¢do dos entes e das
fungdes publicas de interesse comum, assim como de audiéncias
publicas, com ampla participagdo das populagdes envolvidas.

Ap6s sua conclusdo, edita-se lei complementar pelo Estado ou
pelos Estados aos quais pertencem os Municipios devidamente
identificados, cuja participagdo ¢ compulsoria, sem comprometimento
da autonomia, na forma ja definida pelo STF, na ADI 1841/RJ e na
1842/RJ. A referida lei também deve indicar quais sdo as fungdes
publicas de interesse comum que justificam a criagdo da unidade
territorial; os meios de controle social do exercicio de tais fungdes, assim
como a conformacdo da estrutura de governanga interfederativa.

A regionalizagdo impde a governanga interfederativa, que consiste
basicamente neste compartilhamento de responsabilidade e a¢des entre os
entes da federagdo, para organizagdo, planejamento e execugdo da fungio
publica de interesse comum. Dentre seus principios e diretrizes, importante
ressaltar que deve ser regida pela prevaléncia do interesse comum sobre o
local e observancia das peculiaridades regionais e locais; deve prezar pela
autonomia municipal, bem como deve haver meio de compartilhamento da
organizagdo administrativa, com rateio dos custos.
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Para a sua materializag@o, ou seja, para a articulagdo e tomada
de decisGes deve ser criada uma estrutura de governanga propria, que €
um orgdo colegiado, composto por representantes dos entes politicos
(instancia executiva), por representantes da sociedade civil (instincia
colegiada); organizagdo publica com fungdes técnico-consultivas; e
sistema integrado de alocagdo de recursos e de prestacido de contas.

Pontua-se que, consoante destacado nos votos proferidos pelos
Ministros, na ADI 1842/RJ, a participagdo dos entes federados neste
orgdo colegiado ndo necessita ser paritaria, podendo ser proporcional a
importancia econdomico-social de cada um, sendo relevante, no entanto,
que ndo haja a concentrac¢do do poder decisério em Unico ente.

Ademais, definiu-se que esta estrutura ndo assume identidade
politico-institucional propria, ou seja, ndo exerce nenhuma competéncia
propria, mas sim derivada, tendo natureza meramente administrativa.
Segundo o voto do Ministro Ricardo Lewandowski, a regido
metropolitana  corresponde a  uma  autarquia  territorial,
intergovernamental e plurifuncional, sem personalidade politica. A lei
complementar pode lhe conferir personalidade juridica, de natureza
territorial-autarquica e lhe atribuir a titularidade dos servigos publicos de
interesse comum. No mesmo sentido, o Ministro Joaquim Barbosa se
manifesta no sentido de que a titularidade do exercicio das fungdes
publicas de interesse comum passa para a nova entidade publico-
territorial administrativa, de carater intergovernamental.

A outra estrutura ¢ a denominada unidade regional de
saneamento basico, instituida por lei ordinaria estadual, a qual define a
reunido de um grupo de Municipios ndo necessariamente continuos
territorialmente. A sua estrutura de governanga deve seguir o disposto na
Lei n°® 13.089/2015 e tem por finalidade atender adequadamente as
exigéncias de higiene e satde publica, ou para dar viabilidade economica
e técnica aos Municipios menos favorecidos, estando em consonancia,
portanto, com o objetivo da regionalizac¢do previsto na ADI 1842/RJ.
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A unidade regional advém do art. 241, da CF, de modo que,
mediante a lei estadual, cria-se um consorciamento entre os Municipios,
cuja participacdo efetiva depende da adesdo voluntaria de cada ente.
Pontua-se que a edig¢do da lei juntamente com a declaragdo formal do
Prefeito Municipal aderindo a estrutura, conforme previsto no Decreto
n® 10.588/2020, ja ¢ suficiente para a perfectibiliza¢do desta modalidade
de regionalizagdo, para fins de alocacdo de recursos publicos.
Considerando que o dispositivo constitucional, do qual deriva a unidade
regional, exige que a formagéo de consorcio ou convénio de cooperagio
seja precedida de autorizagdo legislativa do ente, a exigéncia de mera
declaragdo do Prefeito, para adesdo, pode eventualmente ser objeto de
questionamento na via judicial.

Para a sua institui¢do, € fundamental que seja demonstrada a
sustentabilidade econdmico-financeira, além de o Decreto n°
10.710/2021, corrigindo a obrigatoriedade prevista no Decreto n°
10.588/2020 estabelecer que, preferencialmente, devera integra-la, pelo
menos, uma regido metropolitana. Embora ndo seja uma imposi¢ao
intransponivel, observa-se que, nas situagdes em que a regido
metropolitana compuser a unidade regional, pode gerar uma inseguranga
juridica, caso ndao haja uniformidade entre as leis complementar e
ordinaria do Estado.

Por disposi¢do legal, as regras atinentes a regido metropolitana
e as aglomeragdes urbanas, previstas no Estatuto da Metropole, também
sdo aplicaveis as unidades regionais, sendo certo que aqui devem ressoar
as mesmas observacdes quanto a personalidade juridica e a estrutura de
governanga interfederativa j4 abordadas anteriormente.

O bloco de referéncia, por sua vez, ¢ uma aglutina¢do de
Municipios ndo necessariamente contiguos, decorrente de ato do Poder
Executivo federal, a partir de deliberacdo do Comité Interministerial de
Saneamento Basico - Cisb, atuando a Unido apenas de forma subsidiaria
ao Estado, quando nfo for criada estrutura regionalizada até o prazo de
um ano da publicagido da Lei n° 14.026/2020, portanto, até 15/07/2021.
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Diferente da unidade regional, o bloco de referéncia so se torna
perfeito apos a criagdo pelos Municipios, previstos no ato da Unido, de um
consorcio ou de um convénio de cooperag@o, ambos totalmente regidos pela
Lei n® 11.107/2005, inclusive quanto as estruturas de governanga.

Como se percebe, o ato da Unido traz apenas um
direcionamento, uma orientac¢do para o adensamento territorial dos entes
municipais, o qual devera ser pautado em critérios técnicos, que
indiquem as vantagens e a viabilidade da integracdo proposta. Cabera a
Unido, no Plano Nacional de Saneamento, estabelecer os objetivos e
metas tanto nacionais quanto as regionalizadas de curto, médio e longo
prazos para a universalizagdo, o que fortalece a exigéncia de um
planejamento constante quanto ao tema.

Os consorcios, na forma prevista na Let n® 11.107/2005,
adquirem personalidade juridica de associagdo publica ou de pessoa
juridica de direito privado sem fins econdmicos, sendo que, no ambito
do saneamento basico, admite-se apenas os de natureza publica, os quais
poderdo prestar o servico de forma direta aos consorciados pela
instituicdo de autarquia intermunicipal, que integra a administragdo
indireta de todos.

O consorcio publico € constituido por contrato, que deve ser
antecedido pela subscrigdo do protocolo de intengdes, no qual devera
constar, dentre outras, a previsao de que a assembleia geral € a instancia
maxima do consorcio publico, o numero de votos para as suas
deliberac¢des e o nimero de votos de cada ente da federacdo, garantindo-
se a participagdo efetiva dos Municipios.

Conquanto a Lei n° 14.026/2020 ndo tenha previsto a Regido
Integrada de Desenvolvimento (Ride) formalmente entre as modalidades
de regionalizagdo, ha disposi¢do no sentido de se aproveitar aquelas
estruturas ja criadas, na forma do art.43 da Constitui¢do Federal, para
promover a prestagdo regionalizada do servigo de saneamento, desde que
haja a anuéncia dos Municipios integrantes da mesma. Ademais,
verifica-se que, no Plano Nacional de Saneamento, ja devera conter os
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planos regionais de saneamento basico, elaborados e executados em
articulagdo com os Estados, Distrito Federal e Municipios envolvidos.

Em relagdo aos consorcios publicos e os convénios de
cooperagdo, regulados pela Lei n° 11.107/2005, como formas voluntarias
de agrupamento de entes federados para realizagdo de objetivos de
interesse comum, o Novo Marco e o Decreto n® 10.588/2020, no ambito
do saneamento basico, estatuiram regramentos especificos.

De inicio, tem-se que os consércios admitidos sdo
exclusivamente os intermunicipais, os quais poderdo prestar os servigos
diretamente, mediante a institui¢do de uma autarquia intermunicipal, ou
por contratagdo, precedida de licita¢do.

Tais entes se diferenciam, para efeito de reconhecimento da
regionalizag@o, no ambito da politica federal de saneamento, a depender
de o objeto envolver os componentes abastecimento de agua e
esgotamento sanitario (primeiro grupo) ou aqueles concernentes aos
servigos de limpeza publica, de manejo de residuos sélidos urbanos ou
de drenagem e manejo de aguas pluviais (segundo grupo).

Os consoércios publicos ou convénios de cooperagcdo deste
segundo grupo de servigos sdo reconhecidos como modalidades de
regionalizagdo, mediante a formalizagdo prevista na Lei n® 11.107/2005,
desde que a reunido vise a geracdo de ganhos de escala, a garantia de
universalizagdo e da viabilidade técnica e economico-financeira, com
uniformizagdo do planejamento, da regulacdo e da fiscalizagdo. Em se
tratando de consorcio atinente aos servigos de residuos solidos urbanos,
devera ter a destinagdo ambientalmente adequada como critério
orientador da regionalizagdo.

Ja em se tratando de consorcios publicos ou convénios de
cooperagdo do primeiro grupo instituidos, antes da edi¢do do Decreto n°
10.588/2020, ndo sdo reconhecidos como estruturas de regionalizagdo de
forma autonoma. Para tanto, dependem da edigdo de lei ordinaria
estadual ou de ato da Unido, instituindo unidade regional ou bloco de
referéncia, respectivamente, estando condicionados ainda a constatagdo
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de que ndo prejudiquem a viabilidade econdmico-financeira da
universalizagdo e a regionalizac¢do da parcela residual dos Municipios do
Estado, assim como n3o os componham Municipios integrantes de
regido metropolitana.

O Decreto n® 10.710/2021, por sua vez, passou a reconhecé-los
como modalidade de regionalizagdo, de forma auténoma, desde que
tenha sido feita a regionalizacdo de todo o territério do Estado e as
estruturas apresentarem viabilidade econdmico-financeira.

Ainda no contexto da politica federal de saneamento, a
regionalizag¢do se desponta como diretriz € como objetivo, sendo uma
das condicionantes para a alocagdo de recursos publicos federais e para
financiamentos com recursos geridos ou operados por Orgdos ou
entidades da Uni3o, o que acaba representando um estimulo para a
adesdo voluntaria as estruturas.

Assim, para se ter acesso aos recursos federais, € imprescindivel
demonstrar a estrutura¢do da regionalizagdo, com a constitui¢do da
entidade de governanga e a adesdo a estrutura de governanga, no caso de
unidade regional, bloco de referéncia e na hipotese de consércio de
abastecimento de 4dgua e esgotamento sanitario, quando o Estado néo
estiver totalmente regionalizado.

A comprovagdo da estruturacdo da regionalizagdo varia a
depender da modalidade, sendo a edi¢do da lei complementar, no caso
de regido metropolitana, aglomeragdo urbana ou microrregido; a
declaragdo formal do Prefeito do Municipio de adesdo aos termos da
governanga estabelecida na lei ordinaria, no caso das unidades
regionais, e a assinatura do convénio de cooperacdo ou com a
aprovagdo do consorcio por lei do Municipio, em se tratando de bloco
de referéncia; consorcio relativo aos servigos de limpeza publica, de
manejo de residuos soélidos urbanos ou de drenagem e manejo de
aguas pluviais ou consércio para agua e esgoto, quando o Estado ja
estiver totalmente regionalizado.
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A exigéncia da regionalizagdo, para fins de alocacdo de
recursos, foi dispensada na hipotese de emenda parlamentar por meio de
transferéncia especial prevista no inciso I do caput do art.166-A da
Constitui¢do Federal e, temporariamente, no prazo previsto no §1° do
art.11-B da Lei n® 11.445/2007, ou seja, até 31/03/2022, para os
Municipios em que ainda no estejam regionalizados.
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A SINTONIA COM A NATUREZA NA PRESERVACAO DOS
CORPOS HIDRICOS E NO MANE]JO DAS AGUAS PLUVIAIS

Demetrios Christofidis*
1 INTRODUCAO
O proposito deste texto é o de apresentar as atitudes,

virtudes ¢ modos de atuacio que estejam em harmonia com a
natureza e apresentem sintonia com as aguas, que potencializam os
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preservagdo ¢ restauracdo de rios urbanos ¢ bacias hidrograficas.
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componentes da preservacdo dos ecossistemas hidricos por
valorizarem a diversidade, as especificidades e complementaridades
inerentes as dindmicas ecossistémicas dos corpos hidricos,
aperfeicoando os aspectos da Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020,
em especial, no manejo das dguas pluviais.

Considera, dentre as metodologias o desenvolvimento das
capacidades humanas em adotar e promover as bases para participacao,
mobilizacdo, discernimento e a conscientizacdo dos moradores, dos
agentes, analistas, especialistas, tomadores de decisGes, para
considerarem a plenitude dos corpos hidricos em ofertarem os servigos
ecossistémicos com amplas melhorias das condi¢cdes hidricas, em
quantidade, qualidade, regularidade e em dinadmica de fluxo,
potencializando a seguranca hidrica pelas funcdes intrinsecas, das bacias
hidrograficas e dos aquiferos, em servir com condi¢des de higiene e
salubridade, que disseminem satde em plenitude.

Desperta a importancia do respeito, da contemplacdo e
percepcdo ao modo dos ecossistemas, destaca que a atuagdo ‘COM O
sentir’e o Bstar em sintonia com as aguas’, possibilita o afloramento da
percepcdo do dom em servir dadivas que o0s ecossistemas hidricos
possuem em servir. Inspira sobre a necessidade em respeitar 0s servicos
ofertados pelos entes da natureza, sobre a importancia das formas de
conviver em harmonia com a natureza e sobre a percepc¢do da plenitude
dos ciclos da natureza, de modo haja internalizacdo clara, imediata e
espontanea, ampliando as orientacdes e alcance das decisfes sobre os
objetivos e finalidades decorrentes da atualizacdo do marco legal do
saneamento basico, conforme orientados pela Lei n° 14.026, de 15 de
julho de 2020. Em suma oferece fundamentos para que as concepgdes e
0 manejo das aguas pluviais, ocorram com discernimento e consciéncia,
com propdsitos coletivos e dedicagcdo ao bem comum.

Abordagem contribui, complementarmente a Lei n° 14.026,
de 2020, ao atendimento a Agenda 2030, em especial, ao sexto
Objetivo do Desenvolvimento Sustentavel / ODS, que visa a
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assegurar a disponibilidade e gestio sustentavel da agua e
saneamento para todos — meta 6.1. acesso universal e equitativo a
dgua potavel, segura e acessivel para todos, meta 6.4. aumentar
substancialmente a eficiéncia do uso da dgua em todos os setores e
assegurar retiradas sustentaveis e o abastecimento de dgua doce para
enfrentar a escassez de dagua, e reduzir substancialmente o numero de
pessoas que sofrem com a escassez de dgua, ¢ meta 6.6. proteger e
restaurar ecossistemas relacionados com a dgua, incluindo montanhas,
florestas, zonas umidas, rios, aquiferos e lagos.

Os aspectos tratados coadunam, também, com as metas: 6.1.
acesso universal e equitativo a dgua potdvel, segura e acessivel para
todos, 6.2. acesso a saneamento e higiene adequados e equitativos para
todos, e acabar com a defecagdo a céu aberto, com especial atengdo
para as necessidades das mulheres e meninas e daqueles em situacdo de
vulnerabilidade; 6.3. melhorar a qualidade da dgua, reduzindo a
poluicdo, eliminando despejo e minimizando a liberagdo de produtos
quimicos e materiais perigosos, reduzindo a metade a propor¢do de
dguas residuais ndo tratadas, e aumentando substancialmente a
reciclagem e reutilizacdio segura globalmente; e 6.5. implementar a
gestdo integrada dos recursos hidricos em todos os niveis, inclusive via
cooperagdo transfronteiriga, conforme apropriado; e 6.6. proteger e
restaurar ecossistemas relacionados com a dgua, incluindo montanhas,
florestas, zonas umidas, rios, aquiferos e lagos.

2 A PERSPECTIVA DO MANEJO DAS AGUAS PLUVIAIS SOB
A LEI N” 14.026 /2020

As experiéncias mundiais, que apresentam resultados benéficos as
iniciativas associadas a orientagdes em preservacao de ecossistemas hidricos,
possuem propositos comuns e complementares, lastreados no pleno respeito
aos conceitos relacionados com a percepgdo integral do significado em
considerar “A Diversidade na Unidade e a Unidade na Diversidade”.
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Essa forma, ampliada elevada de olhar, decorrente da sabedoria,
da ampliagdo da consciéncia do prepara e dispde o Ser, para, com
discernimento, valorizar e realizar, de forma prioritaria, dois Conjuntos
amplos de Prioritarios de Propositos:

2.1 Um primeiro conjunto de Propositos “P”, com os principios de
Precaugdo, Preservacdo e Protecdo, atuando, com orientagdes, cuidados
e atributos concebidos com medidas estruturais e estruturantes, que
incluem, nos planejamentos das ocupagdes antropicas, nos urbanismos
das novas cidades, bairros, setores, loteamentos, condominios e espacos,
propostos a ocupagdo humanas, atitudes constituidas por arranjos,
composigdes, orientagdes, codigos de obras e posturas em que sdo
adotados valores intrinsecos e de existéncia e consideragdes para com 0s
entes da natureza, em suas esséncias, de modo a evoluirem em suas
plenitudes, por elos a sensibilidades ecossistémicas, decorrentes de um
modo de agir cooperativo € harmoénico, que:

e Cria condi¢Bes propicias a integragdo dos projetos urbanisticos
com as especificidades e dindmicas da natureza e das aguas nas
regides onde sdo implementados os empreendimentos: com
atividades resultantes que contemplam complementaridades
decorrentes do observar e aprender com a natureza, percebendo os
sinais do que € apropriado a que a criagdo das infraestruturas
artificiais (as cinzas), possam, de forma inteligente, servir-se do
ofertado pelo meio natural. Uma intui¢do que leve a obter, com
absoluta e elevada certeza, a existéncia de muitas vantagens da
conexdo, que resulta da parceria entre as “infraestruturas cinza”,
com a natureza, por meio de suas “infraestruturas verde e azul”,
proporcionando garantia de seguranga hidrica e ampliagdo da
conexao aos conceitos de desenvolvimento seja sustentavel,
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e Amplia de forma prévia, pela diversidade de alternativas
preexistentes, as possibilidades de adequadas tomadas de
decisdo sobre o ‘uso e ocupagdo do solo’, para que desde as
fases iniciais, de aprovagdo dos projetos urbanisticos, dos de
saneamento, dos de infraestrutura hidrica e varios outros, que
interferem nos corpos hidricos, sejam na fase de concepcao,
pela precaugdo com as medidas prévias associadas a
urbanizagdo, seja pela adocdo de opgdes associadas aos
conceitos de cidades sustentdveis, sejam adotados
planejamentos que valorizem modos de sensiveis as aguas, que
repercutem para que as criagdes artificiais sejam cooperativas e
integradas ao existente e ofertado pela natureza;

e Adota como essencial que a concep¢do, a modernizagdo e a
implementacdo dos sistemas de saneamento (desde o
fornecimento de agua potavel, a solu¢do sobre os esgotos
sanitarios, o manejo dos residuos liquidos, o manejo das aguas
pluviais, o manejo dos residuos solidos, e a oferta de seus
correspondentes servigos), sejam adotados instrumentos,
mecanismos e medidas estruturais (bacias de detengdo,
retencdo, lagos e lagoas, pogos de infiltragdo, superficies
permeaveis, entre outros) e medidas ndo estruturais
(planejamento, normas, iniciativas de indugdo a inovagdes,
tecnologias, com premiagdes, projetos demonstrativos e de
créditos para financiamento para implementar estruturas fisicas,
educacdo, desenvolvimento de capacidades, mobilizagdo,
difusdo de boas praticas, projetos demonstrativos, instrumentos
econdmicos, formas indutoras de boas praticas, legisla¢des,
instrumentos indutores e incentivadores, que em conjunto com
os reguladores e os de comando e controle e de fiscalizagio
proporcionem resultados benéficos ao bem comum e estejam
em sintonia com as 4guas € a natureza e apoiem a promover
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modos sustentaveis de realizar o manejo sustentavel das aguas
pluviais, ampliando a regularizagdo da oferta de 4gua durante
as chuvas, pelas medidas que atuem baseadas na visdo de
“abundancia”, evitando a ‘escassez’ hidrica recorrente em
nossas cidades e atividades produtivas;

Gera novos modos de planejar a concepgdo dos espagos
urbanos, pela melhoria na compreensdo dos empreendimentos,
de suas conexdes e interdependéncias com os ecossistemas
aquaticos e suas circunvizinhangas, onde o entendimento
essencial, a ser percebido, esta ligado aos ciclos de vida e a
dindmica dos processos hidricos naturais que interagem em
relacionamentos temporais, de localizagdo e de seus regimes,
que contribuem para as condi¢des vitais dos corpos hidricos;
Indica que os planejadores devem considerar, desde as fases
iniciais dos empreendimentos, o modo de definir e criar as
unidades constituintes do sistema, considerando as especificidades
e caracteristicas de unidades ‘parcelares’, dos lotes individuais,
condominios, contemplando modos baseados no conhecimento de
harmonizagdo com a natureza para que sejam adotadas medidas
desde ‘a fonte’, ou seja, a adogdo de atitudes e estratégias de
solugdes inteligentes, desde a fase de primeiro contato das aguas
da chuva, com a superficie cinza receptora;

Adotar como regra que os empreendimentos devem seguir, como
base fundamental, os principios de precaug¢do, de modo a
proporcionar a preservagdo das condigdes dos ecossistemas,
evoluindo para considerar a inclusdo de componentes que
possibilitem ofertar protecio ao ambiente urbano e aos
ecossistemas  circunvizinhos  correlatos,  influenciando
favoravelmente na regularidade da disponibilidade quantitativa,
qualitativa, no regime, na dindmica das aguas, proporcionando
conservacdo da integridade dos panoramas estéticos das



paisagens, sejam em espagos rurais, sejam nos urbanos, nas areas
de sensiveis de influéncia, incentivando, promovendo, com
instrumentos economicos, de persuasdo, premia¢des € outros
incentivos, métodos e mecanismos o fomento a participa¢do da
populacdo e do setor privado, na adogdo de medidas protetivas,
seja na criagdo de parques urbanos, margeando os corpos
hidricos, seja com areas de amortecimento e de recarga hidrica,
de modo a gerar condi¢Oes propicias, a seguranga hidrica, com
base no manejo sustentavel das em aguas pluviais; e

e Promove condi¢gdes para que os cidaddos se identifiquem com os
‘servigos’ ofertados pelos corpos hidricos, valorizando as aguas,
atuando de forma comprometida, mobilizando, participando e
ampliando os cuidados para com &guas pluviais, para que
atendam, em plenitude, os desafios decorrentes em todos os
componentes dos servigos de aguas pluviais, conforme citados
na Lei n° 14.026, de 2020, em seu artigo 3° - D, que afirma:
“Consideram-se servigos publicos de manejo das dguas
pluviais urbanas aqueles constituidos por 1 (uma) ou mais das
seguintes atividades: I - drenagem urbana; Il - transporte de
dguas pluviais urbanas; 111 - deten¢do ou retengdo de dguas
pluviais urbanas para amortecimento de vazoes de cheias; e IV

- tratamento e disposicdo final de dguas pluviais urbanas.”

2.2 Um segundo conjunto de Propésitos “R” que decorre das situagdes
de elevada degradagdo dos corpos hidricos e dos seus problemas
decorrentes, em que existe necessidade desse segundo conjunto de agdes

associadas as necessidades de reabilitagdo, recuperagdo, revitalizagdo,
tanto da drenagem natural, quanto da drenagem artificial implantada
pelos métodos convencionais (Figura 1).
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Figura 1: Os Propésitos associados a preservagdo dos corpos hidricos

Essas orientacdes, medidas estruturais e de gestdo, sédo
compativeis ao que € mundialmente conceituado como restaura(;éo de
corpos hidricos ou de bacias urbanas, e sdo definidos como «auxilios a
recuperacdo da integridade ecoldgica em uma bacia hidrogréfica, por
meio do reestabelecimento dos processos naturais hidrologicos,
geomorfoldgicos e ecologicos, e pela recuperagdo de elementos
bioldgicosperdidos, danificados ou ameacados ™. Compreendendo:e

* AclOes de ‘Revisdo’ em modo ultrapassado de atuar requerendo
uma Reversdo das atitudes de submissdo antrépica das aguas
pluviais decorrentes em um modo de agir que provoca as
inadequadas condi¢cdes de ‘escassez hidrica’, embora natureza
venha ofertando d4guas em ‘abundancia’, revendo o preconceito

predominante adotado com as aguas ‘pluviais’;
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e Qs propositos “R”, que envolvem a restauragdo, parcial ou total,
das condig¢des dinamicas, fluxos, oscilagdes dos niveis naturais
e vazOes das fases anteriores a ocupagdo, que planejada ou
desordenada, hoje ¢ considerada inadequada a realidade atual e
qualidade de vida desejada.

e O aprendizado que provém da experiéncia proporcionada aos
especialistas e académicos, observando as inadequagdes dos
sistemas tradicionais e de suas falhas no realizar a drenagem
urbana e coleta e disposicao final das dguas pluviais, e, a partir das
licdes apreendidas, passaram a adotar novas orientagdes que
levaram ao aperfeicoamento dos componentes, inserindo
aprimoramentos, nominados, inicialmente, como o ‘refrofit’, aos
itens constituintes dos sistemas de coleta de dguas pluviais e das
redes de escoamento de drenagem pluvial, para minimizar as
inadequagdes e falhas que os sistemas convencionais apresentam;

e Os avangos inseridos que possibilitam elevar os niveis das
instala¢Oes de tratamento de esgotos, para serem compativeis com
as capacidades de depuragdo dos corpos hidricos receptores e
passaram a ser mais efetivos nas normas e fiscalizagdes das redes
de sistemas de esgotos prediais e condominiais visando redugio de
ligacdes clandestinas de residuos liquidos e realizaram orientagdes
e premiag0es para a restauragdo das margens e das areas limitrofes
que se mostravam sensiveis a restauragdo, quando a manutengao
ofertada era plena e havia respeito a dindmica natural dos corpos
hidricos. Criaram, assim, condi¢des para que as populacdes
pudessem usufruir os espagos, os corpos hidricos com condigdes
de vida aquatica, lazer e reducdo de riscos a saude em geral; e

e Observam-se, hoje, em diversas regides do mundo, onde
ocorreram aperfeicoamentos benéficos, que foram acolhedores
das sinalizagdes e dos caminhos que a natureza talhou ao longo
de longos periodos, em trajetorias, de uma constante unido
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construtiva com a natureza, mineral e vegetal, dos ‘caminhos
das aguas’, que naturais, estaveis e seguros, modos de moldar
em conjunto, que pode nos ensinar a formatar os caminhos
adequados um mundo sustentavel, pelo modelamento de uma
‘engenharia de seguranga hidrica’.

3 APERSPECTIVA ECOHIDROLOGICA NA GESTAO DA AGUAS

As solugles robustas, efetivas, duraveis, multiplicadoras e
sustentaveis associadas corpos hidricos sdo constituidas, em parte, por
medidas ndo estruturais, como: informacdo, conhecimento, educagio,
participagdo, mobilizagdo, tomada de consciéncia => hidroconciéncia,
sentido de pertencimento e responsabilidade => hidrocidadania, de
cooperagdo => hidrocooperagdo, €tica => hidroética.

H4 uma abordagem no manejo sustentavel dos recursos
hidricos, baseada, no que Falkenmark e Rockstrom (2004) denominaram
por gestdo ‘ecohidroldgica’, considerada a gestdo eficaz, por possibilitar
maior seguranga ¢ melhor incorporagdo de diversas fung¢des (servigos,
finalidades) paralelas que a agua possui naturalmente e que supre, tanto
a sociedade como aos ecossistemas.

No referente a compatibilizagdo das abordagens social, ecologica
e econOmica, os referidos autores, destacam que; ‘para alcance de um
futuro positivo na disponibilidade de dguas, existe uma série de
perspectivas a analisar;, a perspectiva social sobre o que a populagdo
necessita e o que ela estd predisposta a aceitar, a perspectiva ecologica
que implica em lidar com ecossistemas sadios onde existem dreas
protegidas de valoragdo especifica; e com resiliéncia e a capacidade de
absorver alteragoes inevitdaveis e imprevistas sem que haja alteragdo de
seus estados originais”.

Sob a perspectiva social sugerem que “pelo menos trés frentes de
agdio devem ser desenvolvidas: (1) a redugdo da morbidade por meio do
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suprimento seguro de &gua potavel e de saneamento; (2) a seguranca
alimentar; e (3) a garantia da rendafamiliar” Tais objetivos podem ser
alcancados, segundo Falkenmark e Rockstrom (2004), concentrando o0s
esforcos de gestdo, em conjunto com a perspectiva ecoldgica, para entre

outros, possibilitar a:

- Eliminacdo de conflitos: Com uma estratégia de
compartilnamento das aguas, reconciliacao de disputas entre
usuarios (hidrofraternidade) e uso de aspectos associados a
ética da agua universalmente aceitos;

- Reducéo da poluicdo: Com adequado manejo dos residuos
liquidos e solidos e dos residuos quimicos agricolas; e

- Eliminacéo da degradacéao da fertilidade dos solos: Integrando
gestdo de solo, agua e nutrientes.

Falkenmark e Rockstrom (2004), esclarecem que ‘Ueve existir
uma declaracdo de principios e um processo de participacdo legitimado
uma vez que todas as diversasfinalidades de &guapodem ndo apresentar
condigdespara serem amplamente atendidas ao mesmo tempo . Afirmam
que “a complexidade que envolve os meios e 0s instrumentospara que 0S
objetivos comuns, coletivos e as finalidades sejam alcangados, no
relacionamento entre a necessidade humana de &gua e a seguranca
ambiental, deve existir uma nova geracdo de pessoas responsaveis e
comprometidas, que sdo os hidrocidad&os’ ou seja, tem que ocorrer o que
denominaram por hidrocidadania’, inspirada em principios éticos de
compartilhamento das aguas e de ndo de existéncia de rivalidades.

Para Falkenmark e Rockstrom (2004) "as diretrizespara que a

hidrosolidariedade ’ocorra e seja desenvolvidas com sucesso, tem como
base, osprincipios de direitos humanos, de imparcialidade, de equidade,
e de igualdade”.
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4 A PERSPECTIVA DA HIDROETICA

Christofidis (2009), apresenta, em texto que trata de
‘educagdo e mobilizagdo social em saneamento, 0s conceitos, as
caracteristicas, as interfaces e seis “eixos holisticos” com o propdsito
de facilitar aos que cuidam das dguas e aos agentes de saneamento
bdasico a internalizagdo da necessidade de adotarem um padrdo de
parceria, de cooperagdo, de integragdo e uma dindmica criativa’”.
Essas, sugestdes auxiliam na orientagdo das decisdes sobre diversos
aspectos e em especial na implementagdo da regionalizacdo que
compde o marco legal do saneamento basico definido pela Lei n°
14.026, de 15 de julho de 2020, além de proporcionar o alcance dos
objetivos das diversas politicas publicas que lidam com a agua,
sugerindo que essas politicas tenham na ‘participacdo o combustivel
para uma dindmica hidrica criativa.

Christofidis (2009) sugere que sugerindo que as politicas
seguintes politicas tenham na ‘participacdo o combustivel para uma
dindmica hidrica criativa; a Politica Nacional do Meio Ambiente, a
Politica Nacional de Recursos Hidricos, incluindo as politicas
estaduais e Distrital de recursos hidricos; a Politica Nacional de
Educacdo Ambiental, o Estatuto das Cidades, e o arcabouco legal e
regulamentar do setor de saude e potabilidade das aguas). Destacou,
também, que ha efetiva necessidade da complementaridade entre os
setores, entre os planos e as agdes setoriais das aguas, tendo como elo
a educagdo ambiental.

Na oportunidade (Christofidis, 2009), apresentou um
conjunto de “principios orientadores em forma de olhares que se
complementam e se potencializam”, destacando que; “desde que a
integracdo das esferas de olhares ocorresse de forma plena, haveria
a formagado de territorios de amplia¢do da compreensdo, favorecendo
a educagdo e o desenvolvimento de capacidades resultando em
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melhorias na participagdo, proporcionando as bases de um novo
modo de entender, de formas elevadas de agir e de valorizar a vida,
que modificam o percurso, humano, que passa a ser o de um caminhar
consciente e um modo de olhar ampliado sobre o valor das dguas
pelos agentes de gestdo hidrica”.

Sugere “um percurso para a hidroconscientizagdo”,
compondo as estratégias de cuidar das aguas e valorizar os rios
urbanos: Afirma que: “a percepgdo plena por cada agente envolvido
com as dguas, de um especifico setor, em cada ciclo e em cada
‘conjunto de principios orientadores’, depende, além de técnicos com
experiéncia, conhecimento e nivel de formagdo adequados, também,
do ‘hidroagente’ atuando com ‘sabedoria’ para encontrar os
caminhos ideais de construgdo de uma ‘participagdio consciente’, de
olhar presente, comprometido e criativo: seres com ‘um saber e um
querer’ cuidar conjunto das dguas’.”

Como os rios urbanos e suas aguas Ssao essenciais para
suportar a vida, para proporcionarem saude plena, nutrigdo sadia,
producdo de alimentos, geragdo de producdo e renda, existéncia das
fun¢des dos ecossistemas terrestres e aquaticos, deve-se dedicar a que
haja a internalizacdo de uma cultura de "hidrosolidariedade" que
represente a predisposicdo, a boa vontade, a voluntariedade, a
cooperagdo, a percep¢do do sentido individual e plural de
pertencimento com atitudes proativas, de prevengdo/precaugdo, de um
modo de Ser e de Estar predisposto para entender a 16gica dos outros
(dos agentes, dos ecossistemas, da flora, da fauna), compreendendo,
em valorizando e oferecendo preferéncia em agdes que potencializem
e oferecam a liberdade dos "outros" para exercicio pleno de suas
fungdes e suas vocagdes.

As orientagdes e modo de valorizar as dguas e o ambiente,
defendidas de Falkenmark e Rockstrom (2004), levaram a conceituar
a ‘atitude hidroética’, que ¢ entendida por Christofidis (2018);
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“tomada consciéncia do que acontece com a dgua em condi¢bes de
efetiva presenga dos agentes, com comprometimento, ndo-omissao,
com consciéncia do valor da utiliza¢dio coletiva da dgua, conhecendo
profundamente as dguas resultantes das utilizagbes que serviram
para atendimento a certas fungoes especificas.”

Na referéncia Hidroética: Agua, ética e ambiente
(Christofidis, 2018), sdo destacados aspectos essenciais e Uteis a
serem considerados em iniciativas dedicadas a recuperacdo e
preservagdo de rios urbanos.

Hidroética “‘é uma atitude de atencdo, de presenga e de
cuidado com a dgua, visando que haja o alcance de harmonia nos
ecossistemas em todos os niveis de realidade”. E complementa: “O
conceito de hidroética, amplia-se com a percepg¢dio humana das
caracteristicas que as dguas devem possuir, para possibilitar as
necessdrias fungoes (em quantidade, em qualidade, em oportunidade,
em fluxo, em dindmica ...), para possibilitar as necessdrias fungdes e
condig¢bes para servirem saude aos outros” (Christofidis (2018),
conforme ilustrado (Figura 2).

O conceito de hidroética, considera, portanto, a consciéncia,
o saber pleno, a atitude responsavel e sustentavel com o que acontece
com a agua apos atender as necessidades de cada corpo, dos diversos
corpos, por tudo que constitui uma certa constituicdo fisica e
funcional, o conjunto de um certo ciclo de influéncia (espago fisico,
propriedade, moradia, espago de relagdes, familia, amigos, colegas,
atividades, objetos, desejos, fungdes, servicos, ...), e que condi¢des
hidricas sdo ‘oferecidas’ aos “outros”. Sendo “os outros”; o meio
ambiente; os ecossistemas; a fauna; a flora, os seres relacionados a
agua, a influenciam em sua quantidade, em sua qualidade, em seu
regime, em sua dindmica.
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Figura 2: O conceito de hidroética aplicado ao olhar sistémico

5 ORIENTACOES E COMPONENTES DE RESTAURACAO E
DE AGUAS PLUVIAIS

Nas solucdes que tradicionalmente tém sido adotadas nos
empreendimentos que lidam com os corpos hidricos, e aguas pluviais
predominam, as medidas estruturais (obras e equipamentos),
componentes associados, redes de tubulacGes de 4&guas, sistemas
coletores e condutores de residuos liquidos.

As alternativas adotadas para os corpos hidricos e as aguas
pluviais urbanas caracterizam-se por serem ‘Yeativas ”’e ndo condizentes
com a racionalidade de atitudes ‘proativaS"™ e das que respeitam os
principios da precaucdo e do desenvolvimento sustentavel.

O modo ultrapassado de tentar lidar com os corpos hidricos, em
geral, causa; a internalizacdo de lucros e beneficios para poucos e

externalizacdo de custos e prejuizos para a coletividade.
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Para lidar com as aguas pluviais e os corpos hidricos, preconiza-
se um olhar mais amplo, que considere: (1) a fransdisciplinaridade (o
didlogo entre as disciplinas) e (2) a infegracdo interinstitucional; (3) o
desenvolvimento de capacidades, educacdio, informagdo, mobilizagdo, e
conscientizagdo, como bases de um olhar sistémico, adotando-se,
complementarmente, diversas medidas ndo estruturais associadas as
medidas estruturais (Christofidis, 2009).

Essas medidas tém como fundamentos o atendimento ao ciclo
natural, de cooperacdo e de dialogo com o sentir a natureza e com o viver
as dguas de modo a ocorrer a ‘hidroconvivéncia’.

Os sustentaculos mais robustos dessas medidas sdo: a maior
participagdo da populagdo; a ampliac@o da informagéo, o conhecimento das
desvantagens de ndo alterar a situac@o tendencial de degradagdo das aguas;
a comunicagdo ampla sobre os beneficios das solugdes verdes; as medidas
proativas do poder publico na area de planejamento e na legislacdo que
valorize os ecossistemas e o coletivo; as regulamentagdes que ampliem os
incentivos; as premiagdes; a difusdo de boas praticas; os planos preventivos
e de respeito a dindmica da natureza; os cuidados com os ecossistemas
aquaticos; a valorizagdo e a admiragdo pela estética dos espagos urbanos.

As principais medidas que o Poder Publico pode considerar,
condizentes aos novos paradigmas associados aos rios urbanos e as
aguas pluviais, sdo:

o Elaborar, aprovar e fazer cumprir leis especiais de ocupagdo do
uso solo e em particular das areas sensiveis hidricamente e das
areas de risco;

e Promover estudos de novas areas para ocupagdo que sejam mais
seguras e possibilitem cuidar de forma eficaz do meio ambiente
e das aguas, favorecendo e incentivando as localizagdes dos
assentamentos, baseando-se no respeito e na maior
sensibilidade a valorizagdo das condi¢des hidricas,
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considerando: quantidades, qualidades, regimes, dindmicas e
pulsagdes das aguas;

e Adotar instrumentos que levem a harmonizagdo e respeito a
natureza, ofertando consentimento, estando em “sentimento com” a
plenitude dos seres constituintes dos ecossistemas hidricos; e

e Conscientizar e desenvolver capacidade humana para um olhar
elevado aos ambientes hidricos, superando a visdo deturpada da
forma convencional de realizar o ‘uso e ocupagdio’ dos solos.

6 PROGRAMAS DE RESTAURACAO DE CORPOS HIDRICOS
E DAS AGUAS PLUVIAIS

As principais propostas para Programas de sucesso na
restauraciio e recuperacio dos corpos hidricos urbanos e das aguas
pluviais, orientam para os seguintes aspectos basicos:

e A recuperagdo das aguas pluviais e dos rios implica na recuperagio
das bacias de hidrograficas de influéncias (a reciproca € verdadeira),
devendo haver a promog@o da valorizagdo e admiragdo pela estética
e pelo panorama paisagistico hidrico-urbano, com um olhar ciclico
e continuo que alterne e compatibilize; “dgua-na-cidade” <&
“agua-na-bacia-hidrogrdfica” <& “dgua-na-cidade”, visando
“agua para o bem viver.”

e Sao sugeridas duas esferas de ac¢do essenciais, complementares
e cooperativas: A esfera ‘Técmica’ vinculada aos aspectos
fisicos dos projetos de engenharia, as denominadas “solugdes
cinzas” cujo desenvolvimento requer adequagdes, construgdes
e desconstrugdes, compatibilizando ambiente-solos-vegetacao-
agua-homem, em conjunto com “as solucdes verdes”, visando
a revitalizacdo, o reestabelecimento do regime fluvial e sua
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dindmica as vazdes ecologicas, ambientais, o “hidrograma
ecoldgico”, e outras.

A segunda esfera ¢ a ‘Politica’, que deve apoiar a esfera Técnica
e, ambas, assumirem os novos paradigmas associados aos rios
urbanos direcionando para que as tomadas de decisdo sobre a
ocupagdo e uso dos solos respeitem a sensibilidade dos
ambientes aquaticos, com melhorias na gestdo, incluindo
promocgdo das mudangas de valores da comunidade da bacia e
da cidade, envolvendo os usos das 4guas, tornando
democraticas e plurais as decisdes politicas que venham
interferir na dindmica natural do ambiente e da agua.

Deve haver um envolvimento cooperativo, responsavel,
participativo transparente, preciso e efetivo, no uso e aplicagio
dos poderes do Estatuto das Cidades, dos Planos Diretores
Municipais, dos instrumentos das politicas estaduais e nacional
de recursos hidricos, da politica ambiental, das politicas de
saneamento basico e de residuos solidos, com os planos (de
aguas, e setoriais), das outorgas (de captacdo, de langamento e
de alteracdo regime das aguas), de informacdes sobre as aguas,
do enquadramento (com metas progressivas), do controle das
finalidades e fun¢des das aguas e dos usos, da eficiéncia, da
racionalizac@o, do reuso das aguas, dos preceitos para evitar os
abusos, correlacionando metas com os potenciais limites de
renovagdo das aguas, prevalecendo a sensibilidade dos
urbanistas e agentes dos demais setores envolvidos, para com
0s ecossistemas e os corpos hidricos.

A orientagdo deve ser no sentido de gerar as condi¢des de um olhar
mais amplo alcance, e que observe além dos rios urbanos, ou do
corpo hidrico, mas seja capaz de uma visdo que observe o papel
que os corpos hidricos representam e aprofundar a percepcao de



modo que os ecossistemas hidricos sejam vistos como valiosos e
provedores de muitas vantagens que, em geral, ndo sdo percebidas.
Destacam-se os verdadeiros tesouros e listando a enorme
quantidade de beneficios que corpos hidricos oferecem e que
sdo inerentes a cidade, a saude humana, a fauna, a flora, ao meio
ambiente, promovendo as atitudes que levam a que haja saude
e disponibilidade quantitativa, qualitativa e respeitando o
regime das aguas urbanas, contrapondo-se as atitudes de
omissdo, de desconhecimento de sua existéncia e de
desconsideragdo evitando que sejam vistos apenas como locais
para langamento de residuos ou como corpos para carreamento
de residuos liquidos e sélidos de diversas origens.

Com base nessa realidade, deve-se, também, analisar os
contextos sociais e econdmicos das recuperacgdes, por exemplo,
seja em parceria com a populagdo local, os moradores, ou em
conjunto com uma parceria publico privada, que com os
proprietarios levaria a valorizar, cuidar ou conceder espacos as
margens corpos hidricos recuperados de forma que apds a
restauragdo houvesse a indug@o para que associagdes, entidades
e ou empresas, pudessem realizar a gestdo desses espagos
revitalizados, correspondentes as regides hidricas e suas
circunvizinhangas, com a criagdo de espagos de convivéncia,
com componentes estéticos, respeitando-se os critérios de
sustentabilidade para melhoria da qualidade de vida.

Sugere-se que as agdes possam evoluir para ir além da
recuperagdo / restauragdo / revitalizagdo dos corpos hidricos,
podendo influenciar na gera¢do de uma nova, pujante e
agradavel cidade, contemplando, nos casos de locais de risco ou
sujeitos a inundagdes periodicas, opgdes com componentes e
subprogramas de realocagdo de pessoas. Propde-se seja
realizado de forma propositiva com instrumentos indutores a
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reducdo do custo em novos loteamentos, situados em locais
mais seguros e menos prejudiciais ao ambiente aquatico urbano.
Um instrumento indutor mais comum é o da reducédo de parcela
do Imposto predial Urbano - IPTU para os novos loteamentos e
elevacdo de imposto naqueles locais que apresentam riscos mais
elevados ou altas possibilidades de danos ambientais. Ha
também, alternativas associadas a seguros, que seriam pagos
aos moradores dos locais sensiveis a acidentes. Obviamente o
seguro seria mais oneroso para ocupac¢des em locais com altos
riscos, induzindo opg¢des por locais seguros.

Finalmente, um grande indutor & mudanca que deve ser
considerado é a oferta de diversas facilidades aos novos
loteamentos, de modo a criarem condi¢gdes de vidas melhoradas
(escolas, hospitais, postos de saude, metrd, sistemas urbanos,
comércios, lazer etc.) gerando, assim, maior predisposi¢cdo e
atratividade para que a populagdo decida a sair das areas de
risco, que sdo alcancadas periodicamente, pelas cheias, e uma
atratividade das novas areas, que resulta em uma cooperagdo
ampla, para a melhoria dos corpos hidricos, contribuindo para
melhoria da disponibilidade das 4&guas, em quantidade,
qualidade e regularidade, no alcance de uma cidade sustentavel

e em transformacdes que geram melhorias na qualidade de vida.
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SANEAMENTO BASICO E O PLANEJAMENTO
BRASILEIRO: uma breve analise da legislagao patria

Gustavo Manso de Oliveira
Rogerio Borba da Silva”

1 INTRODUCAO

No Brasil apenas 45% do esgoto passa por algum processo de
tratamento, o que significa que 55% dos dejetos s@o eliminados na
natureza sem qualquer cuidado, o que equivale a 5,2 bilhdes de metros
cubicos ao ano (SNIS, 2016), trazendo muitos problemas tanto sociais
como de saude para a populagio brasileira. Faz-se necessario, entdo, o
estudo do direito ao saneamento, estabelecido por legislagdes
internacionais e pela Politica Nacional de Saneamento Basico.

A Republica Federativa do Brasil, por meio de seus governos,
comunidade académica e parte da sociedade civil, tém empenhado
esfor¢os no sentido de solucionar os graves problemas resultantes da
falta ou ineficiéncia em matéria de saneamento basico. Contudo, apesar
dos preceitos e diretrizes estabelecidos pela nossa carta maior, nossa
realidade ainda estd muito distante dos resultados desejados pelo pela
nossa Constituicdo Federal de 1988 e demais legislagdes vigentes. Isso
se da especialmente por questdes politicas, normalmente associadas aos
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interesses governamentais que colocam o tema em segundo plano de
prioridades, e culturais por parte de nossa populagdo que demonstra
pouco ou nenhum interesse pelo assunto, se ndo provocado pela gestdo
publica, especialmente pela implementagdo dos Planos de Mobilizagao,
Comunicagdo, Controle e Participagdo Social. Sendo este mecanismo
uma relevante ferramenta de aproximagao do cidadao e da sociedade por
meio de seus representantes para a atuacdo e participagdo na criagio de
critérios e na implementagdo de a¢des e do servigo propriamente dito.

Como questdo de pesquisa procura-se entender como se
constitui a legislac¢do brasileira sobre Saneamento Basico.

Neste artigo apresentaremos os principais marcos legais que
estabelecem o saneamento bésico como direito, em especial, como este
marco legal prevé a participagdo social como um aspecto inerente as
politicas publicas para a garantia do direito a 4gua e ao saneamento, o
marco regulatorio brasileiro, explorando as determinagdes da
Constituicdo Federal de 1988, as Diretrizes Nacionais para o
Saneamento Basico (Lei n° 11.445/07) e o Plano Nacional de
Saneamento Basico.

2 O SANEAMENTO BASICO NA CONSTITUICAO FEDERAL

O saneamento basico ¢ tratado pela Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil (CRFB/88) e pela Lei 11.445/2007 (Politica
Nacional de Saneamento Basico), sendo complementada inicialmente
pela Medida Provisoria MP 844/2018, que incorpora os preceitos
constitucionais, na qual atualmente se encontra em fase de atualizagdo
por meio do Projeto de Lei n° 3.261/2019, de autoria do Senador Tasso
que, apos a devida aprovacdo substituird complementara a norma citada.

O Art. 6° de nossa carta maior versa sobre os direitos sociais
como garantias fundamentais a todas as pessoas, nacionais ou
estrangeiras que se encontrem em territorio brasileiro.
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Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a
alimentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a protegdo a maternidade
¢ a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constitui¢do.

Os direitos sociais s3o intransmissiveis, irrenunciaveis,
imprescritiveis, impenhoraveis, irredutiveis e inegociaveis. Embora nio
facam qualquer meng¢@o a expressdo “agua’, tampouco ao “saneamento
basico”, cabe observar que as garantias a “saude” “alimentacdo” e
“prote¢do a maternidade e a infancia” assim como a assisténcia aos
desamparados, dependem dos beneficios trazidos pelo saneamento
basico, como garantidor da saude das pessoas, diretamente, e por
conseguinte, a manutengdo dos demais beneficios do artigo.

Hé4 também o artigo 21 (vinte e um) da CF/88, acerca da
competéncia da Unido, destacando o inciso XX, no qual determina a
instituicdo de diretrizes para o desenvolvimento urbano quanto ao
saneamento basico, bem como a habitag@o e o transporte urbano, a saber:

Art. 21 — Compete a Unido:

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano,
inclusive habitacdo, sancamento bdsico ¢ transportes
urbanos. (BRASIL, Constitui¢io da Republica Federativa).

Neste aspecto, ainda sobre a competéncia para regulamentar e
executar os servigos sobre a matéria, temos o Art. 23, que estabelece a
promog¢do dos programas de constru¢do de moradias, bem como,
atrelado a este beneficio, a melhoria das condi¢des de saneamento basico
para tais residéncias. Vejamos:

Art. 23-E competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal ¢ dos Municipios:

IX — promover programas de constru¢cdo de moradia e a
melhoria das condi¢gdes habitacionais ¢ de saneamento
basico. (BRASIL, Constituigdo da Republica Federativa).
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As normas contidas no art. 30 e seus incisos, especificamente o
inciso V, atribui ao Municipio a competéncia para legislar sobre os
assuntos de interesse locais, e neste ambito se insere a questdo do
saneamento basico, no que se refere a organizacio e prestagao de forma
direta ou ainda, sob a forma de concessdo ou permissdo, estes servigos
publicos de interesse coletivo, in verbis:

Art. 30 — Compete aos Municipios:

I - legislar sobre os assuntos de interesse local;

V — organizar ¢ prestar, dirctamente ou sob regime de
concessdo ou permissio, os servigos publicos de interesse
local, incluindo o de transporte coletivo, que tem cardter
essencial. (BRASIL, Constituicio da Reptiblica
Federativa).

No tocante ao dispositivo contido no art. 182, referente a
politica de desenvolvimento urbano, que sera executada pelo Poder
Publico municipal, esta sendo mais uma competéncias propria do mesmo
e em conformidades com as diretrizes gerais fixadas por meio de lei
propria de cada regido, tendo ainda como objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais de cada cidade, garantindo o bem-
estar da populagdo local, vejamos:

Art. 182 — A politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das funcbes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de scus habitantes.

Pardgrafo primeiro — O plano dirctor, aprovado pela
Camara Municipal, obrigatorio para cidades com mais de
vinte mil habitantes, ¢ o instrumento basico da politica de
desenvolvimento ¢ expansdo urbana. (BRASIL,
Constitui¢do da Repuiblica Federativa).

Ainda sobre o art. 182, o seu paragrafo unico, conceitua e nos
revela uma importante caracteristica acerca do Plano Diretor, sendo o

180



mesmo o instrumento fundamental que assegura e cria as diretrizes para
o desenvolvimento e expansdo urbana, devendo ser aprovado pelo poder
legislativo municipal (Camara Municipal) para os municipios com
populagdo superior a 20.000 (vinte mil) habitantes.

Prosseguindo a descri¢do dos artigos constitucionais sobre a
matéria do saneamento basico, temos o art. 196 da CF/88, que reconhece
o dever do Estado na garantia deste direito por meio de politicas sociais
e econOmicas, objetivando a redugdo dos riscos de doengas e de outras
consequéncias, assegurando ainda a todos o acesso universal e igualitario
as agdes e servicos destinados a sua promogdo, protecdo e recuperagao,
partimos ao texto legal:

Art. 196 — A satude ¢ um direito de todos ¢ dever do Estado,
garantido mediante politicas sociais ¢ econdmicas que
visem a reducdo do risco de doenga ¢ de outros agravos ¢
ao acesso universal ¢ igualitario as agdes ¢ servigos para
sua promogdo, protegdo ¢ recuperagdo. (BRASIL,
Constitui¢do da Republica Federativa).

Nao divorciando do art. 196, trazemos em continuidade a regra
elencada no art. 198 da CF/88, sobre a mesma diretriz legislativa,
esclarecendo acerca das referidas a¢des e servigos publicos mencionadas
no artigo anterior, sendo definidas como um sistema uUnico e
hierarquizado sendo organizado politica e juridicamente em
conformidade com trés diretrizes fundamentais, tais como a
descentralizacdo da acdo, sendo dirigida individualmente em cada esfera
de governamental, a integralidade do atendimento, priorizando as
atividades e a¢des preventivas além das assistenciais e por fim, porém
ndo menos importante, preconizando a participagdo social da
comunidade como forma de integralizagdo na soma dos esfor¢os ou
mesmo a observagdo popular sobre a qualidade e eficacia do servigo
publico prestado. Partimos para a analise do dispositivo:
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Art. 198 — As ages ¢ servigos publicos de satide integram uma
rede regionalizada ¢ hicrarquizada ¢ constituiem um sistema
tmico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

I — descentralizagdo, com diregdo unica em cada esfera
de governo;

I — atendimento integral, com prioridade para as atividades
preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais;

IIT — participagdo da comunidade.

(BRASIL, Constituigdo da Republica Federativa).

E por derradeiro, chegamos ao art. 200 da CF/88, que trata pelo
aspecto constitucional de uma das diversas atribui¢des do Sistema Unico
de Saude — SUS, em que destacamos o reconhecimento do saneamento
basico por meio, ndo s6 da CF, mas inclusive pelas legislagdes que
normatizam o Sistema Unico de Satde, como um direito fundamental e
um servigo essencial para a manutengdo e qualidade da vida humana.
Assim, o art. 200 da CF, em seu caput, determina a competéncia e
atribuicdo do SUS, elencando em seus artigos cada diretriz normativa e
analisando o inciso IV, inserindo a participacdo do SUS na formulagdo
da politica e da efetiva execugdo do saneamento basico, Vejamos:

Art. 200 — Ao sistema tnico de saude compete, além de
outras atribui¢des nos termos da lei:

IV —participar da formulagdo da politica e da execugio das
acOes de sancamento basico; (BRASIL, Constitui¢io da
Republica Federativa).

Assim, verificamos os aspectos constitucionais do saneamento
basico, sob a otica dos direitos humanos principio basilar preconizado
por nossa legislagio maior, na qual posiciona-se firmemente como
diretriz para as demais legislagdes e normas sobre a matéria. Neste
sentido, as legislagdes pertinentes ao saneamento basico estabelecem e
determinam as diretrizes especificas e especializadas sobre o estudo,
todavia, ndo seria possivel estabelecer qualquer ensinamento ou comando
legal sem a devida e indispensavel orientacdo de nossa carta magna
conforme estudamos neste topico.
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3 DIRETRIZES NACIONAIS PARA O SANEAMENTO BASICO

O conceito mais atualizado sobre o saneamento basico foi
instituido com o advento da Lei n® 11.445/07, Diretrizes Nacionais de
Saneamento Basico, que ¢ o instrumento legislativo devidamente atualizado
que conceitua amplamente este servigo, estabelecendo os eixos e suas
respectivas definigdes, especialmente no tocante a universalizagdo do
servigo sobre o saneamento basico.

Este instrumento legal estabeleceu também certas competéncias
quanto a coordenacdo e atuagdo dos inimeros entes e agentes envolvidos
no planejamento e execugdo da Politica de Saneamento Basico no pais. No
bojo do Art. 52, o dispositivo legal atribui a0 Governo Federal, sob a
coordenagdo do Ministério das Cidades, a responsabilidade pela elaboragéo
do Plano Nacional de Saneamento Bésico (Plansab).

Ja o caput da Lei apresenta sua finalidade legal e seus instrumentos
operacionais para o alcance efetivo do beneficio, bem como atualiza a
legislacio vigente acerca da matéria em questdo. A mesma redagdo compde o
artigo inicial da Lei (Art. 1°), dando inicio a esta estrutura legislativa, vejamos:

Estabelece as diretrizes nacionais para o sancamento basico,
cria o Comité Interministerial de Sancamento Basico, altera a
Lein® 6.766, de 19 de dezembro de 1979, a Lei n° 8.036, de
11 de maio de 1990, a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993,
ealein’8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e revoga a Lei n°
6.528, de 11 de maio de 1978. (Redacdo dada pela Medida
Provisdria n° 844, de 2018)

Art. 1°. Esta Lei estabelece as diretrizes nacionais para o
sancamento basico ¢ para a politica federal de sancamento
basico. (planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-
2010/2007/1¢i/11.445).

Tomando como ponto de partida o teor do Art. 2°, buscamos através
do mesmo compreender em seu bojo os principios basilares do saneamento
basico, passando a uma analise sistematizada do mesmo, in verbis:
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Art. 2°. Os servigos publicos de sancamento basico serdo
prestados com base nos seguintes principios fundamentais:

I - universalizago do acesso;

II - integralidade, compreendida como o conjunto de todas as
atividades ¢ componentes de cada um dos diversos servigos de
sancamento basico, propiciando a populacdo o acesso na
conformidade de suas necessidades ¢ maximizando a eficacia

das acdes e resultados;

I - abastecimento de dgua, esgotamento sanitario, limpeza
urbana ¢ manejo dos residuos sélidos realizados de formas
adequadas a satde publica e a protegdo do meio ambiente;

IV - disponibilidade, em todas as arcas urbanas, de servigos de
drenagem ¢ de manejo das dguas pluviais adequados a satide
publica ¢ a seguranga da vida e do patrimdnio pablico ¢ privado;
V - adogdo de métodos, técnicas ¢ processos que considerem

as peculiaridades locais ¢ regionais;

VI - articulagio com as politicas de desenvolvimento urbano ¢
regional, de habitagdo, de combate a pobreza ¢ de sua
erradicagio, de protecdo ambiental, de promogio da saide e
outras de relevante interesse social voltadas para a melhoria da
qualidade de vida, para as quais o sancamento basico scja fator

determinante;

VII - eficiéncia ¢ sustentabilidade econdmica;
VIII - utilizagdo de tecnologias apropriadas, considerando a
capacidade de pagamento dos usudrios ¢ a adocdo de solugdes

graduais ¢ progressivas;

IX - transparéncia das agOes, bascada em sistemas de
informagdes ¢ processos decisdrios institucionalizados;

X - controle social;

XI - seguranga, qualidade e regularidade;
XII - integracdo das infraestruturas ¢ servigos com a gestio

eficiente dos recursos hidricos;

XII - adogdo de medidas de fomento & moderagdo do

consumo de agua.

O artigo 2° traz em seu caput os principios fundamentais do

saneamento basico iniciando pelo inciso primeiro (I) que fala da
“universaliza¢do do acesso” como sendo o objetivo principal da Lei, ou
seja, assegurar a todos os cidaddos o acesso ao saneamento basico. O
alcance a todas as moradias deste servigo através de todos os seus eixos:
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fornecimento de agua, coleta de esgotos, limpeza urbana e captagdo e
destinag@o das aguas pluviais.

Partindo para o inciso segundo (II), este assegura a
integralidade do saneamento bésico em seus quatro eixos. Estes sdo
entendidos como o conjunto de atividades inerentes ao saneamento
basico, garantindo & popula¢do a maxima eficacia da qualidade dos
servigos prestados, uma vez que haveria deficiéncia do servico em
funcdo de sua ndo totalidade na auséncia de qualquer um dos eixos
compreendidos na Lei.

Ainda dentro do art. 2° e suas defini¢des primarias e principais
sobre o saneamento basico, temos o inciso IV, que determina a
disponibilidade do servigo em todas as areas urbanas, dos servigos de
drenagem e de manejo das adguas pluviais adequados a saude publica e a
seguranca da vida e do patrimdnio publico e privado. E ndo divorciando
dos ensinamentos elencados nos dispositivos anteriores, o inciso V
estabelece a adogdo de métodos, técnicas e processos adequados que
considerem as peculiaridades locais e regionais.

Seguindo as orienta¢des elencadas no inciso anterior, temos a
determinagdo do inciso VI, que estabelece e determina uma articulagdo
com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de habitagao, de
combate a pobreza e de sua erradicacdo, bem como de protegdo
ambiental, de promogdo da saide e também outras de relevante interesse
social voltadas para a melhoria da qualidade de vida, para as quais o
saneamento basico seja fator determinante. Dentro desse contexto, tem-
se como parametro para a realizacdo destes preceitos a eficiéncia e
sustentabilidade econdmica, conforme apontado pelo inciso VII, do
referido diploma legal.

Nota-se a propriedade doutrinaria do artigo segundo, e
igualmente como a estrutura deste sistema legal € bem amarrada, tendo
como referéncia o teor do inciso VIII, que estabelece e orienta a
utilizagdo de tecnologias apropriadas, considerando a capacidade de
pagamento dos usuarios e a adog¢do de solugdes graduais e progressivas,
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e no comando do inciso IX, devendo-se aplicar prioritariamente a
transparéncia das acdes, baseada em sistemas de informagdes e
processos decisorios institucionalizados.

Ademais, temos a diretriz elencada no inciso X, referente ao
controle social, podendo ser interpretada como uma participagdo da
sociedade no sentido de fiscaliza¢do e acompanhamento de todo o
processo de planejamento e execucdo do servico. E como critério de
finalidade deste servigo e a garantia da universalidade do mesmo, temos
as diretrizes elencadas no inciso XI, no que se refere a seguranca,
qualidade e regularidade.

Por fim, vislumbramos no inciso XII a integragdo das
infraestruturas e servigos, com a gestdo eficiente dos recursos hidricos,
sendo este comando um esfor¢o conjunto e integrado das duas politicas
publicas com o objetivo comum de fornecer agua segura e constante,
bem como a devida coleta e tratamento do esgoto, de forma
universalizada e ininterrupta.

Por derradeiro, o comando do inciso XIII, nos traz como
parametro a adogdo de medidas de fomento a moderagdo do consumo
de agua, como forma de educagdo para o consumo consciente e seguro
deste recurso fundamental, controlando e evitando o desperdicio por
parte dos usuarios e também por ocasido de redes de aguas antigas e
mal conservadas, observando igualmente quanto as ameagas das
ligagdes clandestinas.

A Politica Nacional de Saneamento Basico, no Art. 3° destaca a
“universalizagdo do acesso”, que vem claramente especificada no inciso
primeiro do referido artigo. Tal dispositivo, aqui exposto na forma de
comando legal, tem suma importancia no contexto juridico e social, visto
que a universalizagio € preceito de que todos tém direito ao saneamento
basico, compreendendo este em seus eixos, atendendo as prerrogativas
fundamentais de disponibilidade, seguranga, qualidade e pregos acessiveis.

A Lei também orienta quanto a prestacdo regionalizada de
servigos publicos de saneamento basico, que se caracteriza pela
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possibilidade de prestagdo do servigo por um unico prestador, atendendo
varios municipios ou ndo, bem como a uniformidade de fiscalizagdo e
regulacdo dos servigos, inclusive de sua remuneragdo, a compatibilidade
de planejamento, no qual trataremos com mais profundidade adiante,
neste trabalho, em relag@o aos efeitos da lei em seus aspectos regionais.
Transcrevo abaixo os eixos definidos pela Politica Nacional de
Saneamento Basico (Let 11.445/2007), complementados e atualizados
pela nova redag@o definida por meio da Medida Provisoria MP 844/2018,
no qual estabelece os seguintes conceitos acerca deste servigo, a saber:

) Abastecimento de dgua potavel, constituido pelas atividades,
pela disponibilizagdo, pela manutengio, pela infraestrutura ¢
pelas instalagdes necessdrias ao abastecimento publico de dgua
potavel, desde a captacgdo até as ligagSes prediais ¢ os seus
instrumentos de medicio;

1) Esgotamento sanitdrio, constituido pelas atividades, pela
disponibilizagdo ¢ pela manutengio de infracstrutura ¢ das
instalagdes operacionais de coleta, transporte, tratamento ¢
disposicdo final adequados dos esgotos sanitdrios, desde as
ligacGes prediais até a sua destinacéo final para a producdo de
agua de reuso ou o seu langamento final no meio ambiente;
[I) Limpeza urbana ¢ manejo de residuos sélidos, constituidos
pelas  atividades, pela infraestrutura ¢ pelas instalagOes
operacionais de coleta, transporte, transbordo, tratamento ¢
destino final dos residuos solidos domiciliares ¢ dos residuos
de limpeza urbanas; ¢

IV) Drenagem ¢ manejo das dguas pluviais urbanas,
constituidos pelas atividades, pela infracstrutura ¢ pelas
instalagdes operacionais de drenagem de aguas pluviais, de
transporte, detengdo ou retengdo para o amortecimento de
vazdes de cheias, tratamento ¢ disposigdo final das aguas
pluviais drenadas, contempladas a limpeza ¢ a fiscalizagdo
preventiva das redes;

Compreendemos que estes eixos/diretrizes sdo a espinha dorsal
da Politica Nacional de Saneamento Bésico. Embora o saneamento
basico seja compreendido como um servi¢o e um direito distinto do
direito a é4gua potavel, no operacional e legislativo, ambos estdo
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intimamente ligados e dependem tecnicamente um do outro. Se ndo
temos agua potavel, ndo cumprimos uma das diretrizes da PNSB, sem
ela ¢ impossivel a alimentacdo, a dessedentacdo de pessoas e animais e,
¢ pela mesma que cuidamos de nossa higiene pessoal e habitacional,
prevenindo a contaminag@o e transmissdo de doengas. Assim, falar em
agua potavel ¢ falar em saneamento e vise versa.

O saneamento basico ¢ um fator indispensavel ao
desenvolvimento econdmico e social de qualquer pais, a boa execugdo dos
servigos de tratamento da agua, da coleta e tratamento dos esgotos
melhoram a qualidade de vida das populagdes, especialmente no que se
refere a satide infantil, redugéo os riscos de mortalidade nesta fase da vida,
melhorando a educacdo, aumentando a saiude do trabalhador e
consequentemente a sua capacidade de auferir renda, valorizagdo de
iméveis e logradouros habitacionais, por meio da despolui¢cdo dos rios e
preservagdo dos recursos hidricos, e por fim, aumentando a qualidade dos
recursos naturais, fator este que influencia especialmente o ramo do turismo.

A Politica Nacional de Saneamento Bésico estabelece no Capitulo
I, “Do Exercicio da Titularidade”, em seu artigo 9° que “o titular dos
servigos formulard a respectiva politica publica de saneamento basico,
devendo, para tanto”, como define o inciso I, “elaborar os planos de
saneamento basico, nos termos desta Lei”. No Capitulo IV, que trata sobre
o Planejamento, apresenta o artigo 19, com cinco incisos e nove paragrafos:

Art. 19. A prestagio de servigos publicos de sancamento
basico observard plano, que poderd ser especifico para
cada servigo, o qual abrangera, no minimo:

I - diagnéstico da situagdo ¢ de seus impactos nas condigées
de vida, utilizando sistema de indicadores sanitarios,
epidemiolégicos, ambientais ¢ socioeconémicos ¢ apontando
as causas das deficiéncias detectadas;

II - objetivos ¢ metas de curto, médio ¢ longo prazos para
a universalizagdo, admitidas solugdes graduais ¢
progressivas, observando a compatibilidade com os
demais planos setoriais;
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I - programas, projetos ¢ ages necessarias para atingir os
objetivos ¢ as metas, de modo compativel com os respectivos
planos plurianuais e com outros planos governamentais
correlatos, identificando possiveis fontes de financiamento;
IV - agGes para emergéncias ¢ contingéncias;

V - mecanismos ¢ procedimentos para a avaliagdo
sistematica da eficiéncia e eficacia das agdes programadas.
§ 1° Os planos de sancamento basico serdo aprovados por
ato dos titulares e poderdo ser elaborados com base em
estudos fornecidos pelos prestadores de cada servigo.
(Redacdo dada pela Medida Provisoria n° 868. de 2018).

§ 22 A consolidagdo ¢ compatibilizagdo dos planos
especificos de cada servigo serdo efetuadas pelos
respectivos titulares.

§ 32 Os planos de saneamento basico deverdo ser
compativeis com os planos das bacias hidrograficas em
que estiverem inseridos.

§ 42 Os planos de sancamento basico serdo revistos
periodicamente, em prazo nfo superior a 4 (quatro) anos,
anteriormente a elaboragdo do Plano Plurianual.

§ 52 Serd assegurada ampla divulgagio das propostas dos
planos de sancamento basico ¢ dos estudos que as
fundamentem, inclusive com a realizacdo de audiéncias ou
consultas publicas.

§ 62 A delegagio de servico de sancamento basico ndo
dispensa o cumprimento pelo prestador do respectivo plano
de sancamento basico em vigor a época da delegacio.

§ 7¢ Quando envolverem servigos regionalizados, os
planos de sancamento basico devem ser editados em
conformidade com o estabelecido no art. 14 desta Lei.

§ 82 Exceto quando regional, o plano de sanecamento
basico deverd englobar integralmente o territério do ente
da Federagdo que o elaborou.

§ 9°-A Os Municipios com populacgio inferior a vinte mil
habitantes poderdo apresentar planos simplificados com
menor nivel de detalhamento dos aspectos previstos nos
incisos 1 ao V do caput, conforme regulamentagdo do
Ministério das Cidades. (Incluido pela Medida Provisdria
n° 868. de 2018).

Art. 20. (VETADO).

Pardgrafo umico. Incumbe a entidade reguladora ¢
fiscalizadora dos servigos a verificagio do cumprimento dos
planos de sancamento por parte dos prestadores de servigos,
naforma das disposicGes legais, regulamentares ¢ contratuais.
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O controle social das agdes de saneamento € previsto em varios
artigos da Politica Nacional de Saneamento Basico. Ja no Artigo 2°,
inciso IV, a lei define controle social, como:

conjunto de mecanismos ¢ procedimentos que garantem a
sociedade informagGes, representagdes técnmicas ¢
participagdo nos processos de formulagio de politicas, de
planejamento ¢ de avaliacio relacionados com o0s servigos
publicos de sancamento bdsico; (Redagdo dada pela
Medida Provisoria n° 868, de 2018).

A existéncia do controle social é uma das condi¢gdes para a
validade dos contratos que tenham por objeto a prestacdo de servigos
publicos de saneamento basico, como estabelecer o Artigo 11. Ha
também um Capitulo da PNSB especialmente dedicado a participagdo de
orgdos colegiados no controle social, que visibilizam a centralidade da
mobilizagdo social para as politicas de saneamento.

CAPITULO VIII

DA PARTICIPACAO DE ORGAOS COLEGIADOS NO
CONTROLE SOCIAL

Art. 47. O controle social dos servigos publicos de
sancamento basico podera incluir a participagio de 6rgios
colegiados de carater consultivo, estaduais, do Distrito
Federal ¢ municipais, assegurada a representacio:

I - dos titulares dos servicos;

II - de 6rgios governamentais relacionados ao setor de
sancamento basico;

I - dos prestadores de servigos piblicos de sancamento basico;
IV - dos usudrios de servigos de sancamento basico;

V - de entidades técnicas, organizagdes da sociedade civil
¢ de defesa do consumidor relacionadas ao setor de
saneamento bdsico.

§ 1o As fungGes ¢ competéncias dos 6rgaos colegiados a
que se refere o caput deste artigo poderdo ser exercidas por
orgdos colegiados ja existentes, com as devidas adaptagdes
das leis que os criaram.

§ 20 No caso da Unido, a participagdo a que se refere o
caput deste artigo sera exercida nos termos da Medida
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Proviséria no 2.220, de 4 de setembro de 2001, alterada
pela Lei no 10.683, de 28 de maio de 2003,

4 PLANO NACIONAL DE SANEAMENTO BASICO

O Plano Nacional de Saneamento Basico — PNSB, foi
devidamente instituido por meio da Lei 11.445 de 2007, de carater
obrigatério cuja responsabilidade pela sua elaboragdo e coordenagdo
cabe exclusivamente ao Ministério das Cidades.

Em seu bojo, o PNSB traz as diversas metas e objetivos a serem
alcangados, incluindo os respectivos tempos para o devido cumprimento que
podem ser de curto, médio e longo prazo. Apresenta igualmente projetos,
programas e tarefas necessarias ao cumprimento de tais metas, bem como
identifica as respectivas fontes financiadoras das acdes mencionadas.

Ademais, o PNSB informa os respectivos procedimentos de
avaliag@o periddica anual de seu cumprimento, devendo ser reavaliado
em um periodo de cada quatro anos.

O Estatuto das Cidades traz define no art. 20, incisos I e X VIII,
que ¢ dever do Estado: “ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des
sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes

diretrizes gerais:

I — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido
como o direito a terra urbana, 4 moradia, a0 sancamento
ambiental, a infracstrutura urbana, ao transporte ¢ aos
servigos publicos, ao trabalho ¢ ao lazer, para as presentes
¢ futuras geragdes; (CIDADES, Lei n° 10.257/01).

XVIII - tratamento prioritario as obras ¢ edificacbes de
infracstrutura de energia, telecomunicagdes, abastecimento de
agua ¢ sancamento,” (CIDADES, Lei n°® 10.257/01).

Cabe destacar também o Art. 3° inciso III, que transfere a
competénciaa Unido, além de outras atribui¢des de interesse da politica urbana,

[...] promover, por iniciativa propria ¢ em conjunto com os
Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios, programas de
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construgdo de moradias ¢ melhoria das condigGes
habitacionais, de sancamento bdasico, das calcadas, dos
passcios publicos, do mobilidrio urbano ¢ dos demais
espagos de uso publico. (CIDADES, Lei n° 10.257/01).

Ainda sobre os principios que ddo relevante fundamento ao
planejamento e gestdo sobre o servico de saneamento basico diz respeito
a democratizagdo desta gestdo dos referidos servigos por meio da
“Participag¢do, Comunicacdo e do Controle Social”. Tradicionalmente a
gestdo de servigos de saneamento basico esta atrelada a uma atmosfera
técnico-administrativa, estando ainda virtualmente isolado de processos
politicos e socioecondmicos que legislam, estruturam e estabelecem o
modo de operagdo e organizagido destes servigos.

Neste sentido, estabelecer relagdes entre o cidaddo como
individuo, a populagdo como um todo e o poder publico ¢ um procedimento
notadamente complexo, trabalhoso e longo, uma vez que estes se situam em
posi¢des de extremidade tendo como centro e linha de conexdo a esfera
técnica mediando os contrapontos existentes de cada lado.

Para se concretizar a materialidade ao principio em questdo e a
sua aplicabilidade ao processo de elaboracio do PLANSAB, sio
estabelecidas diversas diretrizes em conformidade com a necessidade,
tempo e as caracteristicas locais. Estas diretrizes sdo subdivididas em
processos que tem como etapas reunides, discussdes, consultas populares
dentre outras. No PLANSAB, por exemplo chegou-se a divisdo em
quinze macrodiretrizes, destacando-se a Participagdo e controle social,
objeto deste estudo como veremos agora.

O Plano Nacional de Saneamento Basico, ou PLANSAB,
determina em seu texto a exigéncia de da estruturagdo de mecanismos e
ferramentas de participacdo e controle social na incorporagdo das agdes
de politicas publicas sobre saneamento basico. Esta exigéncia ja estava
preceituada pela Constituicdo Federal de 1988, sendo ainda consolidada
pelo texto da Lei no 11.445/2007, que regula as Diretrizes Nacionais para
o Saneamento Basico.
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Vale ressaltar que a participacdo e Controle social sdo maneiras
distintas de atuac¢do da sociedade e do cidaddo perante as Politicas
publicas e normalmente estes procedimento geram confusdo por se
assemelharem, contudo, a Participagdo refere-se ao elemento de
aproximacdo, debate e debate entre o cidaddo e demais representantes da
sociedade com o Estado, devendo ser parte integrante do processo de
elaborag@o das politicas, bem como do processo de decisdo fazendo uso
dos recursos necessarios para agregar 0 maior numero de componentes,
de acordo com as caracteristicas locais e fazendo uso de variadas
tecnologias adequadas para este fim especifico.

Ja o controle social trata-se de uma forma de atuagdo popular
cujo objetivo € estabelecido no acompanhamento e fiscalizagdo da gestdo
publica, como também das a¢des governamentais e dos entes publicos
envolvidos. Para tanto, normalmente exige-se um grau mais elevado de
formagdo e conhecimento dos seus mecanismos.

Sobre esse ponto, lembremos que o saneamento basico como
setor, possui desde suas origens enormes e variadas dificuldades no que
se refere a implementacdo dos mecanismos de participacdo e controle
social, por diversos motivos: desconhecimento da pulagdo pelo tema;
auséncia de uma cultura solida de participacio da sociedade;
desigualdades sociais e regionais, € como agravante interesses
corporativos e a supervalorizagdo da dimensdo técnica e por fim, as
caracteristicas e ritmos diferentes de cada regido.

A tltima versdo revisada e atualizada do PLANSAB apresenta o
elemento da participa¢do e do controle social no setor saneamento num
contexto historico, tragando uma comparagdo com os dados e informagdes
disponiveis e levantados ao tempo da revisdo com as mesmas informagoes
obtidas ao tempo da edi¢do da versdo original do Plano, tendo como
objetivo perceber a dindmica e o desenvolvimento desta dimensdo. Vale
informar ainda que o cenario da participagdo e do controle social se
modificou muito desde a publicagdo do PLANSAB. De acordo com a
Munic 2017, podemos notar que sdo poucos os municipios brasileiros cujo

193



Marco Regulatério do Saneamento Bésico: Lei n? 14.026,/2020

os mecanismos de participagdo e controle social ndo estdo implementados,
o estudo acredita que esse fendomeno se da por causa de uma possivel
desorganizacgdo da presta¢do dos proprios servigos.

Quatro anos apods a publica¢do da Lei no 11.445/2007, mais
exatamente no ano de 2011, existiam no territorio brasileiro somente 195
conselhos municipais sobre saneamento basico. No ano de 2017 pode-se
constatar um aumento significativo do nimero de conselhos, chegando a
958, ou seja, um crescimento de aproximadamente cinco vezes se
comparado ao numero de conselhos no periodo de 2011. Este relevante
aumento de conselhos com a finalidade de atuar no controle social da
prestacdo de servigos de saneamento pode ser atribuido ao Decreto no
7.217/2010, que estabeleceu em seu texto o ano limite de 2014, para
acesso e recebimento de recursos federais, para a elaboragdo por parte
dos responsaveis pelos servigos, bem como, de entidades colegiadas com
finalidade ao controle social.

Ademais, se consideramos a no Brasil temos 5.570 municipios,
este nimero nos parece baixo, distante do ideal em termos de nag@o,
todavia, sdo inimeros conselhos que inserem o saneamento basico entre
suas prioridades, em especial os conselhos de saude, meio ambiente e
desenvolvimento urbano. Para corroborar, no ano de 2011 ja se
contavam em torno de 3.582 e no ano de 2017 estes passaram para 3.650,
isso sem mencionar os proprios conselhos municipais de saneamento.
Por esta andlise, a Munic 2017 deduz que a maneira mais pratica e célere
encontrada por alguns titulares dos servi¢os para implementar o controle
social nas atividades de saneamento acabou sendo o de estender as
competéncias e atribui¢cdes dos conselhos ja existentes e implementados.
Tal procedimento foi util, em particular, na regido Nordeste. Assim, o
estudo conclui que a institucionalizagdo destes conselhos esta presente e
bastante consolidada em grande parte dos municipios brasileiros,
contudo, necessita-se de um acompanhamento destes indicadores para
fazer uma analise mais criteriosa sobre o efetivo funcionamento dos
conselhos existentes.
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Outro dado relevante trazido pela Munic 2017 € que a
macrorregido Sul € a que proporcionalmente possui um maior nimero de
conselhos de saneamento no pais, em contrapartida a Nordeste € a que
possui 0 menor numero, outrossim, no que se refere aos conselhos
transversais, existe um equilibrio maior entre as macrorregioes, estando
todas com indice de mais de 60%. E por fim, a Munic esclarece ainda
que dentre os conselhos sobre saneamento estabelecidos no ano de 2017,
16,1% eram, concorrentemente de carater normativo, deliberativo e
fiscalizador e apenas 83,9% como sendo consultivos. Por fim esta
distribuicdo da atuacdo em matéria de saneamento basico entre os
diversos conselhos existentes ¢ demostrada na Tabela 4.34. do referido
documento, onde podemos observa-se que os Conselhos Municipais de
Saneamento e de Saide concentram regional e nacionalmente a
participagdo no setor. Abaixo, uma tabela demonstrando os Municipios
com Conselho atuantes em Saneamento Basico:

Ainda segundo a Munic 2017, existem alguns mecanismos de
participagdo, que estdo menos consolidados, neste sentido, somente 45,6%
dos municipios utilizaram algum mecanismo de participagdo ndo sendo
colegiado em periodo relativo de um ano, contando com audiéncias
publicas, debates e consultas publicas, ou ainda realizaram alguma
conferéncia das cidades dentro de um periodo de quatro anos até 2017.

Ademais, além dos mecanismos citados anteriormente,
destacamos ainda dois mecanismos que tiveram relevante atributo tanto
no aspecto da participagdo quanto do controle social. Primeiramente
referimo-nos a participagdo da populagdo na criagdo dos planos de
saneamento, tornada obrigatoria pelo advento da Lei no 11.445/2007,
bem como do Decreto no 7.217/2010 que regulamenta a mesma.

E em segundo s@o os Conselhos das Cidades, estabelecidos no
ano de 2004, sendo os mesmos integrados a estruturagdo do Ministério
das Cidades, entdo existentes a época, com caracteristica consultiva e
deliberativa, e cuja finalidade, dentre outras, é a de elaborara e
acompanhar a implementagdo e execucdo da politica nacional de
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desenvolvimento urbano no aspecto geral e a do saneamento basico em
sentido mais direto.

Ademais, sobre o Conselho das Cidades, este foi bastante
participativo no setor até o ano de 2017, resultando na totalidade de
cinquenta e cinco reunides (ordinarias e extraordinarias), sendo cenario
de debates calorosos entre os principais atores envolvidos no tema
saneamento, a elaboragdo de dezenas de resolugdes acerca dos mais
variados assuntos inerentes as politicas executadas sob a égide do entdo
existente Ministério das Cidades, sendo especialmente por meio destas
reunides do Comité Técnico de Saneamento Ambiental (CTSA). Por
derradeiro, desejamos que uma futura Conferéncia Nacional das Cidades
seja realizada ainda no ano de 2019, de acordo com o estabelecido pelo
Decreto no 9.076/2017.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como escopo a analise do Plano de
Mobilizagdo e participagdo Social, a luz do Plano Municipal de Duque de
Caxias, observando a efetiva realizacdo dos procedimentos previstos na
legislagdo e sua devida aplicabilidade no processo de elaboragdo do
documento em questdo. Antes de mais nada, cabemos ressaltar que o Plano
de Mobilizagdo e Participagdo Social ¢ uma importante ferramenta de
integrac@o da sociedade junto ao poder publico em matéria de saneamento
basico. Trata-se, contextualmente como um dos critérios fundamentais para
a elabora¢do e implementacdo dos Planos Municipais de Saneamento
Basico, cujo fundamento encontra-se no texto da Constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil (CRFB/88), sendo relevantemente tratado como uma
das diretrizes e garantias fundamentais trazidas pelo texto maior. Partindo
da norma constitucional como fonte principal e primaria de toda legislagio
vigente sobre o tema, temos ainda as legislagdes derivadas e pertinentes a
matéria como a Lei 11.445/2007 que estabelece o Plano Municipal de
Saneamento Bésico (PLANSAB), a Lei n° 12.305/2010, que regula a
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Politica Nacional de Residuos Solidos e a Lei 10.257/2001 que trata do
Estatuto das Cidades e o Decreto n® 7.217/2010.
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ANOTACOES SOBRE O NOVO MARCO REGULATORIO
DO SANEAMENTO BASICO

Humberto Martins*

RESUMO: O trabalho pretende apontar os pontos de maior relevancia
nas alteragdes do Marco Regulatério do Saneamento Béasico brasileiro,
decorrentes das mudancas promovidas pela Lei n. 14.026, de 17 dejulho
de 2020, sob o ponto de vista da Agenda 2030 e dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Ressaltada a importdncia da
universalizacdo de acesso ao saneamento, especialmente & 4gua potavel
e ao servico de esgoto, perpassam as novidades regulatorias em nivel
federal, com a nova competéncia da Agéncia Nacional de Aguais
(ANA), bem como a regionalizagdo do servi¢co de saneamento com seu
novo modelo contratual e tarifdrio. O desenvolvimento sustentivel com
0 qual o Brasil se comprometeu principiologicamente na Constituicao
Federal de 1988 encontra consonancia nos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel (ODS), pretendendo realizar-se no ambito

fatico em decorréncia das alteracdes do novo Marco do Saneamento.

Palavras-chave: Saneamento basico. Desenvolvimento sustentavel.
Alteracdo do marco legal. Universalizagdo. Regulagdo. Unidades

regionais. Concessdo. Modelo tarifario.
1 INTRODUCAO

O Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico, introduzido
pela Lei n. 14.026, de 17 de julho de 2020, promoveu significativas
mudancas naLein. 9.984, de 17 dejulho de 2000, para atribuira Agéncia

Nacional de Aguas e Saneamento Béasico (ANA) competéncia para

*Muinistro e Presidente do Superior Tribunal de Justiga (STJ).
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instituir normas de referéncia para a regulagcdo dos servicos publicos de
saneamento basico, assim como na Lei n. 10.768, de 19 de novembro de
2003, para alterar o nome e as atribuicdes do cargo de especialista em
recursos hidricos.

A atualizagdo legislativa ndo parou por ai, pois também alterou
alein. 11.107, de 6 de abril de 2005, para vedar a prestagdo por contrato
de programa dos servigcos publicos de que trata o art. 175 da Constituicao
Federal; a Lei n. 11.445, de 5 de janeiro de 2007, para aprimorar as
condicOes estruturais do saneamento bésico no Pais; a Lei n. 12.305, de
2 de agosto de 2010, para tratar de prazos para a disposi¢gdo final
ambientalmente adequada dos rejeitos; a Lei n. 13.089, de 12 de janeiro
de 2015 (Estatuto da Metropole), para estender seu ambito de aplicacdo
a unidades regionais; e a Lei n. 13.529, de 4 de dezembro de 2017, para
autorizar a Unido a participar de fundo com a finalidade exclusiva de
financiar servicos técnicos especializados.

Do mesmo modo, a alvissareira divisa regulatoria também
gerou impactos em outros textos normativos como o Decreto n. 8.141 de
20 de novembro de 20131, a Portaria Interministerial n. 571 de 5 de
dezembro de 20132; e o Decreto n. 7.217 de 21 dejunho de 2010.3

Nossa proposta, nessas anotagfes, sera a analise pontal da Lei
14.026/2020 sob o prisma da Agenda 2030 e dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS)4. Para isso, nosso ponto de partida
serd a identificacdo das principais novidades trazidas pela lei, sobretudo
no que se refere a universalizacdo da &gua potavel, a coleta e ao
tratamento do esgoto; a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento

Bésico; a maior efetividade das politicas publicas e o novo modelo de

1Dispde sobre o Plano Nacional do Saneamento Basico - PNSB, institui o Grupo de
Trabalho Interinstitucional de Acompanhamento da Implementacdo do PNSB e da
outras providéncias.

2 Aprova o Plano Nacional de Saneamento Béasico (PNSB).

3Regulamenta a Lei n 11.445, de 5 de janeiro de 2007, que estabelece diretrizes
nacionais para o saneamento basico, e da outras providéncias.
4Http://www.agenda2030.com.br/ods/6/.
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saneamento basico; as unidades regionais ou os blocos de referéncia; e,

por fim, ao novo modelo contratual e a nova tarifa de servigo.

2 DAUNIVERSALIZACAO DA AGUA

O principal contexto do Novo Marco Legal do Saneamento
Basico (Lei n. 14.026/2020) é o objetivo de viabilizar a universalizacao
dos servigos de fornecimento de agua e de coleta e tratamento dos
residuos até o dia 31 de margo de 2022, assegurando o atendimento de
99% da populacdo com agua potavel e de 90% da populagdo com coleta
e tratamento de esgoto (artigos 10-B e 11-B da Lei n. 11.445/2007).

A respeito do primeiro ponto, faz-se ver facilmente que a meta
de universalizacdo de agua potavel, coleta e tratamento de esgoto, além
de outras metas quantitativas referentes a ndo intermiténcia do
abastecimento, de reducdo de perdas e de melhoria dos processos de
tratamentob, estd inserida entre os 17 Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel da Agenda 2030 da ONU, mais especificamente o Objetivo
n. 6, “dgua potavel e saneamento”, que trata da gestdo sustentavel da
adgua e do saneamento para todos.

Em relagdo aos contratos em vigor que ndo possuem metas de
universalizacdo de agua potavel, a nova lei deu tratamento especifico,
umavez que esses contratos deveriam ser aditados para incluir, na forma
do § 1° do art. 11-B, referéncias a prazos de abastecimento e coleta
de residuos de modo universalizado. A excecdo a adequacdo dos
contratos em vigor a nova politica publica (§ 2° do mesmo texto legal)
fica por conta dos contratos firmados por meio de procedimentos

licitatorios que possuam metas diversas daquelas previstas na nova lei,

5 Confira arts. 10-B e 11-B, Lei n. 11.445/2007, com a redagdo alterada pela Lei n.
14.026/2020.
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mas que, de todo modo, estdo sujeitos a medidas alternativas para
viabilizar o atingimento dos objetivos6.

Dentro desse contexto, a universalizacdo do abastecimento de
adgua e coleta de residuos liga-se ao prdprio principio da dignidade da
pessoa humana (art. 1°, inciso Ill, da CF), ao acesso aum meio ambiente
ecologicamente equilibrado (art. 225 da CF), a saude (art. 200, inciso 1V,
da CF), entre outras condi¢fes adequadas a sadia qualidade de vida, na
qual os servicos publicos ou privados de saneamento basico, como
abastecimento de dgua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e
manejo de residuos soélidos, e drenagem e manejo de aguas pluviais
urbanas se revelam imprescindiveis a vida saudavel e digna.

Por certo, o saneamento basico e o desenvolvimento urbano sdo
como gémeos siameses, um conectado ao outro. Desse modo, o art. 21,
inciso XX, da CF, quando emprega o advérbio “inclusive” para se referir
ao saneamento basico, o faz como parte integrante das diretrizes para o
desenvolvimento urbano.

Até aqui, porém, podemos concluir que o saneamento basico,
enquanto servigo essencial, deve ser prestado de forma adequada, eficiente,
segura e continua, nos termos do art. 22 da Lei n. 8.078/1990, consoante

jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, valendo destacar:

Aplicacdo do Cddigo de Defesa do Consumidor as
relagBes entre usuarios e concessiondrias de servigo
publico. (..) Il - Aplica-se 0o Cddigo de Defesa do
Consumidor as relagbes mantidas entre usuério e
concessionara de servicos publicos, nos termos do art. 7°
da Lei 8.987/95. Agravo regimental improvido. (AgRg no

6 De acordo com um estudo recente da KPMG Brasil, elaborado em conjunto com a
ABCON SINDCON, o investimento total necessario paraatingir a meta de universalizacdo
dos servigos de saneamento até 2033 é estimado em R$ 753 bilhdes. Isso significa mais de
R$ 50 bilhdes de investimentos anuais - mais de quatro vezes o investimento médio anual
de R$ 12 bilhGes no setor nos Ultimos cinco anos. Disponivel em:
https://mww.linkedin.com/posts/sindcon_brasil-busca-futuro-com-%C3%Algua-limpa-
activity-6797517139050840065-n6iK. Acesso em: 10/05/2021.
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Ag n. 1.022.587-RS, relator Ministro Sidnei Beneti,
julgamento em 21/8/2008.)7

Enfim, além dessas ligagdes com o Direito do Consumidor, o
servico de fornecimento de agua e coleta de residuos também esta afeto
ao Direito Ambiental, ao Direito Sanitario, como por vezes reconhecido

pelo Superior Tribunal de Justi¢a8.

3 DA AGENCIA NACIONAL DE AGUAS E SANEAMENTO

Agora étempo de passar ao segundo ponto, quer dizer, tratar da
alteracdo ocorrida artigo 1° da Lei n. 9.984/2000, que estabeleceu a
criagdo da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA),
entidade federal de implementagdo da Politica Nacional de Recursos
Hidricos, integrante do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (Singreh) e responsavel pela instituicdo de normas de referéncia
para a regulacdo dos servigos publicos de saneamento béasico, através da
edicdo de normas de referéncia para a regulagdo dos servigos publicos
de saneamento bésico.

Desde entdo, a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico (ANA) ganhou nova formatacdo e se tornou responsavel pela
instituicdo de normas de referéncia que regulardo os servigos publicos de
saneamento bdasico, observando os principios da regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade,
modicidade tarifaria, utilizagcdo racional dos recursos hidricos e
universalizacdo dos servicos (artigo 4°-A, § 3°, 1, da Lei n. 9.984/2000).

Em segundo lugar, também ficou claro no texto legal que a
regulacdo esta subordinada aos principios de transparéncia, tecnicidade,

celeridade e objetividade das decisdes, de forma a estabelecer padrdes

7TMARQUES, Claudia Lima et al. Comentdrios ao Codigo de Defesa do
Consumidor. 3. ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 543.
8REsp n. 1.833.349-RJ (2019/0248836-1).
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de atuagdo para assegurar o cumprimento das metas e condicles
previstas nos contratos, planos municipais ou de prestacdo regionalizada;
prevenir e reprimir o abuso do poder econémico; e definirtarifas visando
ao equilibrio contratual e a modicidade tarifaria (artigos 21 e 22 da Lei
n. 11.445/2007).

Logo, a fim de estabelecer uma ordem, o Novo Marco Legal
procedeu a profundas transformacdes no sistema de formulacdo de
politicas publicas de saneamento, instituindo um d&rgdo colegiado
responsavel pela concretizacdo das iniciativas.

O Comité Interministerial de Saneamento Bésico (artigo 53-A
da Lei n. 11.445/2007) é um 6rgdo colegiado que, sob a presidéncia do
Ministério do Desenvolvimento Regional, tem a finalidade de assegurar
aimplementacdo da politica federal de saneamento basico e de articular
a atuacdo dos 6rgdos e das entidades federais na alocacdo de recursos
financeiros em acdes de saneamento, ou seja, com responsabilidade de
coordenar, em escala federal, o Plano Nacional de Saneamento Basico,
além de elaborar estudos técnicos que subsidiem as decisGes quanto a
alocacdo de recursos federais e promover a observancia das normas de
referéncia editadas pela ANA (artigo 53-B da Lei n. 11.445/2007 e
artigos 2° e 3° do Decreto n. 10.430/2020), sempre com o olhar voltado

as peculiaridades regionais.

4 DASDISTINTAS MODIFICAGCOES DA LEI

As alteracdes decorrentes da Lei Federal n. 14.026/2020 ao
Marco Legal do Saneamento Baéasico Brasileiro pretendem, além de
superar os déficits na implementacdo de servicos publicos e suprir
questdes regulatorias, atrair capital, na busca de maior efetividade da
politica publica de saneamento.

No que se refere as modificacbes da Lei n. 11.445/2007
decorrentes da Lei 14.026/2020, o rol de principios regentes da politica
de saneamento basico foi expandido com a inclusdo da prestacdo
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regionalizada® para garantia de ganhos de escala, universalizagio e
viabilidade econOmico-financeira, incentivo a competitividade dos
servigos e prestagdo conjunta dos servigos de agua e esgotamento
sanitario. Esses elementos sdo fundadores do novo modelo do
saneamento brasileiro.

Para compreender o direito ao saneamento bésico, € preciso
conceituar o proprio saneamento. Trabalhos em engenharia civil'? trazem o
conceito da Organizagdo Mundial da Saide (OMS) segundo o qual
“saneamento € o controle de todos os fatores do meio fisico do homem, que
exercem ou podem exercer efeitos nocivos sobre seu bem-estar fisico,
mental e social”!!. Em outra obra sobre “Abastecimento de agua para
consumo humano", Heller e Padua conceituam também o saneamento
ambiental como algo mais abrangente que saneamento basico, utilizando de
conceito elaborado pela FUNASA, que o define como:

[...] o conjunto de agdes socioecondmicas que tém por
objetivo alcangar niveis de salubridade ambiental, por
meio de abastecimento de dgua potavel, coleta ¢
disposicdo sanitdria de residuos sélidos, liquidos ¢
£asoso0s, promogao da disciplina sanitaria do uso do solo,
drenagem urbana, controle de doencas transmissiveis ¢
demais servigos ¢ obras especializadas, com finalidade de
proteger ¢ melhorar as condigdes de vida urbana e rural.'?

° Embora a prestacio regionalizada nfo seja uma novidade, ela era realizada sem uma
institucionalizagdo legislativa.

19 BARROS, Raphael Tobias de Vasconcelos, CHERNICHARO, Carlos Augusto de
Lemos; HELLER, Léo; SPERLING, Marcos Von. Manual de Saneamento e
Protecio Ambiental para os Municipios. 1. ed. Belo Horizonte: Escola de Engenharia
da UFMG, 1995.v. 2, p. 13.

I ORGANIZACAO MUNDIAL DE SAUDE — OMS. [World Health Organization —
WHOJ]. Guidelines On Sanitation and Health. Geneva: World Health Organization;
2018. Disponivel em: https://portal.fiocruz.br/noticia/oms-lanca-diretrizes-sobre-
sancamento-c-saude. Acesso em: 12 maio 2021.

12HELLER, Léo; PADUA, Valter Lucio de (org.). Abastecimento de agua para consumo
humaneo. 2. ed. rev. ¢ atual. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2010. v. 1, Cap. 1. p. 33.
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Marco Regulatério do Saneamento Bésico: Lei n? 14.026/2020

Legalmente, o saneamento basico foi definido no art. 3° da Lei
11.445/2007, conhecida como Marco do Saneamento.

O conceito legal de saneamento bésico também se tornou mais
especifico e técnico ao serem elencadas e diferenciadas as atividades de
cada um dos elementos do servi¢o de saneamento bésico (abastecimento
de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos
solidos, manejo de dguas pluviais urbanas) no art. 3° da Lei 14.026/2020.
No entanto, ressalta-se do referido dispositivo legal a inclusdo do termo
“prestacdo regionalizada”, anteriormente compreendida como o
atendimento de um prestador a dois ou mais titulares do servigo,
passando a ser encarada como:

[...] modalidade de prestagio integrada de um ou mais
componentes dos servigos publicos de saneamento basico
em determinada regido cujo territorio abranja mais de um
Municipio, podendo ser estruturada em regido
metropolitana, aglomeragdo urbana ou microrregido,
unidade regional de sancamento basico ou bloco de
referéncia, conceito este a ser definido pela reguladora.!?

Nesse sentido, o Estatuto da Metropole repercute na politica de
saneamento com a adog@o da ideia de regido metropolitana, uma vez que
a mens legis desejou incentivar a prestacdo em unidades regionais,
conglobando aglomeragdes urbanas e microrregides, as quais costumam
estar em uma mesma bacia hidrografica, de modo que um municipio
afete o outro, especialmente se estiverem conurbados. O objetivo do
Novo Marco do Saneamento € criar unidades regionais ou blocos de
referéncia. Tal pratica ja tem sido incorporada em leilSes recentes de
concessao, como o da CEDAE.

13 GOMES. Camila Nicolai. Os modelos publico e hibrido de prestagio dos servigos
de saneamento basico: uma analise comparativa de eficiéncia do sancamento nos
estados de Goias e Tocantins. 2020. 288 f. Mestrado — Universidade Federal de Goias,
Faculdade de Direito (FD), Programa de Pés-Graduagdo em Direito ¢ Politicas
Publicas, Goiania, 2020. f. 45.
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Ocorre neste ponto que, em caso de adog¢do da regionalizacio,
a lei prevé a alteragdo da titularidade do servi¢o, que deixa de ser

1'* conforme a nova redagio do art. 8° da

municipal e passa a ser estadua
Lei 11.445/2007, uma vez que o servigo deixard de ser de interesse
eminentemente local, passando a ser regional.

O modelo contratual das concessdes em saneamento também
foi alterado, sendo por um lado vedada a realiza¢do de contratos de
programa, convénio, termo de parceria ou qualquer instrumento de
natureza precaria, e, por outro, permitida a realizagdo de subdelegagio
de parte do servi¢o. Assim, na vigéncia do Novo Marco, todos os
servigos de prestagdo de saneamento basico por entidades que ndo
integrem a administra¢do do titular estardo condicionados a realizagdo
de concorréncia para que haja concessdo, havendo, entretanto,
possibilidade de que o proprio ente preste o servi¢o como unica opgao
sem a celebragdo de contrato de concesséo.

A inovagdo veio acompanhada da previsdo de um rol de
clausulas contratuais essenciais no art. 10-A do Novo Marco, sob pena
de nulidade contratual, prevendo inclusive o estabelecimento de metas
de atendimento e a previsdo financeira de possiveis fontes de receitas
alternativas, complementares ou acessorias, metodologia de céalculo de
eventual indenizagdo relativa aos bens reversiveis ndo amortizados por
ocasido da extingdo do contrato e reparticdo de riscos entre as partes, o
que gera um ambiente de seguranca juridica.

Por fim, aquela mudanga que mais interessa ao consumidor €
forma de tarifagdo do servigo. O Novo Marco pretende substituir o
modelo de tarifa cruzada, no qual o lucro proveniente da atividade em

1 A alteragdo da titularidade do servigo de sancamento ja esta sendo debatida no
Supremo Tribunal Federal quanto a possivel inconstitucionalidade por violar a regra de
competéncia. Tramitam no STF a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 6.492,
apresentada ao STF pelo PDT (STF, 27/7/2020), ¢ a ADI n. 6.536, proposta pelos
partidos PC do B, PSOL, PSB ¢ PT (STF, 1°/10/2020).
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cidades rentaveis compensa o prejuizo das cidades deficitarias,
gerando uma tarifa Gnica nos estados onde imperam as concessdes
com empresas estaduais. A regionalizacdo bem estruturada e a
previsdo da criagdo de um fundo compensatorio financiado pelo Poder
Publico Federal, acompanhadas da priorizagdo de regides com menor
indice de desenvolvimento, pretendem garantir a expansdo da
universaliza¢do do saneamento.

A formatagdo do novo modelo tarifario disposta nos arts. 29
e 30 da Lei 11.445/2007 prevé a cobranga de tarifa em conformidade
com o principio da sustentabilidade econdmico-financeira, sendo
mantido o subsidio!® no paragrafo 2° do art. 29 e no art. 31, também
chamado de tarifa social, para garantir o acesso ao servi¢o pelos
hipossuficientes economicos.

A Lei Federal n. 14.026/2020 apresenta diversas vantagens com
a alteragdo do marco regulatorio do saneamento basico, mas cabera a
sociedade civil a cobranga do acesso ao servigo enquanto direito
fundamental a vida digna, especialmente no contexto da pandemia de
covid-19, em que o acesso ao servigo basico de saneamento contribui
para evitar a proliferagdo da doenga, permitindo a higienizagdo adequada
para garantia da saude.

5 CONSIDERACOES FINAIS

E um imperativo ao desenvolvimento do Brasil buscar a
inovagdo institucional em prol de encontrar solugdes para temas tdo
complexos como o saneamento bésico e a universalizagdo do acesso a
agua potavel dentro de um ambiente ecologicamente equilibrado. O
denominado Marco Legal do Saneamento Basico trouxe significativas

15 Lei n. 11.445/2007. Art. 3° - “VII — subsidios: instrumentos econdmicos de politica
social que contribuem para a universalizagdo do acesso ao saneamento basico por parte
de populagdes de baixa renda”.
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mudangas em todo o sistema de gestdo, controle e regulacdo das politicas
federais de saneamento basico.

A agua estd no centro do desenvolvimento sustentdvel. Os
recursos hidricos e os servigos a eles associados sustentam os esforgos
para a erradicagdo da pobreza, bem como para o crescimento econdmico
e a sustentabilidade ambiental. O acesso a dgua e ao saneamento importa
para todos os aspectos da dignidade humana: da seguranca alimentar e
energética a saide humana e ambiental .

A adocdo dos dezessete Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), desdobrados em 169 metas e 231 indicadores
estabelecidos pelas Nag¢des Unidas na Agenda 2030, estd em perfeita
conformidade com a Estratégia Nacional de universalizagdo da agua e
coleta de residuos, uma vez que estd diretamente relacionada a dignidade
da pessoa humana, a saidde e a cidadania. Devemos avangar
continuamente na dianteira das agdes que irdo refletir em significativas
melhorias para o cidadio, que € sempre nosso objetivo maior.
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REFLEXOES SOBRE A MANUTENCAO AO VETO DO ART.
21 NO NOVO MARCO LEGAL DO SANEAMENTO BASICO

Joelma Gongalves Ribeiro”

RESUMO: Este artigo tem por objetivo discutir a decisdo do Congresso
Nacional em manter o veto presidencial ao novo marco de saneamento.
Essa discussdo perpassa pela manutenc¢do do veto ao art. 21, dispositivo
que determinava a competéncia do Municipio para o Licenciamento
Ambiental das atividades, empreendimentos e servigos de Saneamento
Basico, bem como pelo dispositivo em dissonancia com a Lei
Complementar 140/11, que determinou a competéncia comum dos entes
federativos. A conclusdo vislumbra muitas discussdes, principalmente,
sobre a “situag@o excepcional” que ndo transparece o conceito € nem 0s
limites de aplicabilidade.

Palavras chaves: Veto art. 21, Novo Marco Saneamento Basico,
Licenciamento Ambiental.

1 INTRODUCAO

Desde os primordios das civilizagdes enfrentamos problemas de
origem basica e inerente a uma salutar qualidade de vida. Problemas
sanitarios que ndo sdo exclusivos do Brasil. A falta de saneamento bésico
se tornou palco de grandes discussdes mundiais onde metas e acdes
globais sdo temas de carater humanitario.

" Advogada. Mestranda em Ciéncias Ambientais pela Universidade de Vassouras/RJ.
Presidente da Comissdo Especial de Governanga dos Oceanos da OAB/RJ. Presidente
da Comissdo de Direito Ambiental da 14° OAB/RJ. Presidente do COMDEMA Levy
Gasparian/R]J.
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No Brasil mesmo em meio a uma crise sanitaria mundial
causada pelo virus Sars-Cov-2 que resultou na enfermidade nomeada
COVID-19, foi sancionado o Novo Marco de Saneamento Basico,
editado através da Lei 14.026/2020, que visa a universalizar o acesso a
agua tratada, esgotamento sanitario, limpeza urbana/manejo de residuos
solidos e drenagem e manejo das aguas pluviais pela populagao.

Porém alguns dispositivos da Lei 14.026/2020 foram vetados,
conforme mensagem presidencial n° 396 de 15 de julho de 2020. Devido
a esse veto, abordarei a manutencdo, pela Camara dos Deputados
Federais, ao veto do art. 21 que derruba a competéncia do ente Municipal
para a realizagdo do Licenciamento Ambiental dos empreendimentos de
Saneamento Basico frente a Lei Complementar 140/11.

A Lei Complementar 140/11 por forga do Paragrafo Unico do
art. 23 da Constitui¢do Federal veio tratar das normas de cooperagdo
entre os entes federativos para a protecao do meio ambiente e o combate
da qualquer forma de poluigdo.

O Licenciamento Ambiental foi incorporado ao ordenamento
juridico por meio da Politica Nacional de Meio Ambiente, Lei 6.938/81
e regulamentado pela Resolu¢do Conama n° 237/97, como um
importante instrumento de comando e controle das atividades com
potencial capacidade de causar degradagdo ao Meio Ambiente.

Este artigo, portanto, discute os diplomas legais que cuidam da
matéria, trazendo a luz a problematica em esfera doutrinaria e
jurisprudencial, além da exposi¢do da minha perspectiva sobre o assunto.

2 MANUTENCAO DO VETO PRESIDENCIAL AO ART. 21
PELA CAMARA DOS DEPUTADOS

O novo marco do Saneamento Basico foi sancionado em julho
de 2020. O Presidente da Republica vetou, entre outros pontos, o
dispositivo que regulava a competéncia do ente municipal para exercer
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licenciamento ambiental das atividades, empreendimentos e servigos de
saneamento basico.

O Congresso Nacional manteve os vetos presidenciais, e isso deve
acelerar a regulamentagao da legislagdo, visto que se torna importante atra¢do
de investimentos no pos-pandemia, pois o saneamento basico € o ultimo setor
de infraestrutura que néo havia sido liberalizado.

A decisao do Congresso foi acertada, pois o veto traz conformidade
a obrigatoriedade da propria dicgdo da norma constitucional, como condigdo
para a cooperagdo entre os entes federativos.

Como cedigo, ndo ha hierarquia entre Lei Complementar e Lei
Ordinaria, no entanto a norma legal invocada no Paragrafo Unico do art.
23, ndo podendo o legislador em norma ordinaria prever matéria afeta a
outro dispositivo legal taxativamente elencado na Constituigdo Federal,
sob pena de incorrer em flagrante afronta ao Principio Democratico e ao
Devido Processo Legal, estampados nos arts. 1°, caput, paragrafo Gnico,
2° caput, 5°, caput, e LIV, da Constitui¢do da Republica.

No entanto, por for¢a da alinea a do art. 9° da LC 140/11, o alcance
e a limitagdo de atuagdo dos Municipios para licenciarem saneamento
basico estdo nitidamente delimitadas, levando em considerac¢do os critérios
de porte, potencial poluidor e natureza da atividade.

3 LEI COMPLEMENTAR 140/11

Ap6s 23 anos de lacuna normativa e uma gama de conflitos no
desempenho da protecdo ao meio ambiente, a Lei Complementar 140/11
veio regulamentar e fixar as normas de cooperagdo entre os entes da
federacdo, evitando a sobreposi¢do de atuagdes e competéncia.

Certas estipulages dadas pela LC 140/11, contudo, afrontam
alguns propdsitos contemplados na Constituicio Federal, como a
violag@o ao Pacto Federativo e a livre liberdade do exercicio de atividade
economica dos entes da federacgdo.
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No que tange ao licenciamento ambiental, notadamente quanto
a competéncia dos Municipios para o referido exercicio, o art. 9° XIV,
deixou a cargo dos Conselhos Estaduais a responsabilidade por
determinar a tipologia do que ¢ impacto ambiental de ambito local.

Questiona-se: o Estado ficou responsavel por fazer o
regramento das atividades de licenciamento do Municipio? Os
Conselhos Estaduais foram legalmente constituidos para definir o que ¢
impacto ambiental em ambito local?

O art. 9°, XIV da LC 140/11 ¢ nitidamente inconstitucional, a
pretexto de solucionar esta celeuma, esse gargalo do licenciamento
ambiental no Brasil, cometeu grave e intoleravel atentado a Constitui¢ao,
ao determinar que o Municipio se sujeitasse de modo subalterno e
subjugado aos Estados-membros.

Nota-se que o pilar para a determinag¢do do Licenciamento
ambiental do ente municipal tratado pela LC 140/11 esta em flagrante
violagdo ao art. 1° da Constituigdo Federal, que estipula o Principio
da Soberania.

4 LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Os anos 70 e 80 foram palcos de intensas transformagdes,
principalmente com o fim do regime militar e foi nesse cenario que foi
sancionada a Politica Nacional de Meio Ambiente, Lei 6.938/81,
refletindo um sentimento de maior equilibrio entre o desenvolvimento
econdmico e a preservagdo do Meio Ambiente.

A Constitui¢do Federal promulgada em 88 alicergou esta
inspiragdo nos arts. 225 e 170, dirigindo a nova sociedade, imbuidas de
uma visdo panteista, para um horizonte transformador ancorados nos
Principios da livre iniciativa e da dignidade humana.

A principal inten¢@o da Politica Nacional do Meio Ambiente € a
preservacdo do meio ambiente natural, assegurando condi¢les dignas para
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uma vida saudavel, associadas ao desenvolvimento sustentavel e econdmico,
bem como estabelecer mecanismos voltados ao equilibrio ambiental.

O Licenciamento Ambiental originou-se como um instrumento
da Politica Nacional de Meio Ambiente com o objetivo de disciplinar o
uso dos recursos naturais de atividades consideradas efetivas ou
potencialmente poluidoras, conforme conceito redigido pela Resolugdo
Conama n°® 237, em seu art. 1°, inciso L.

Vejamos o arcabougo legal brasileiro responsavel pela
distribuicdo relacionada ao Licenciamento Ambiental:

Lei 6.938/81

Art. 10 - A construgio, instalagdo, ampliagio ¢
funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadoras
de recursos ambientais, considerados efetiva ¢
potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob
qualquer forma, de causar degradagio ambiental, dependerdo
de prévio licenciamento de oOrgdo estadual competente,
integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente -
SISNAMA, ¢ do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢
Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, em cardter
supletivo, sem prejuizo de outras licengas exigiveis.

§ 1° - Os pedidos de licenciamento, sua renovagdo ¢ a
respectiva concessdo serdo publicados no jornal oficial do
Estado, bem como em um periddico regional ou local de
grande circulacéo.

§ 2° Nos casos ¢ prazos previstos em resolugdo do
CONAMA, o licenciamento de que trata este artigo
dependera de homologacio do IBAMA.

§ 3° O orgdo estadual do meio ambiente ¢ 0 IBAMA, esta
em carater supletivo, poderdo, se necessario e sem prejuizo
das penalidades pecunidrias cabiveis, determinar a redugdo
das atividades geradoras de poluigdo, para manter as
emissdes gasosas, os efluentes liquidos ¢ os residuos
solidos dentro das condicbes e limites estipulados no
licenciamento concedido.

§ 4° Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢
Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA o licenciamento
previsto no caput deste artigo, no caso de atividades e
obras com significativo impacto ambiental, de Ambito
nacional ou regional (grifo nosso).
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Destaca-se que a regulamentagdo quanto a atuagdo dos
membros integrantes do SISNAMA coube ao CONAMA (Conselho
Nacional do Meio Ambiente), 6rgdo consultivo e deliberativo do qual
participam representantes das trés esferas de governo.

Tal ato se firmou com a edigdo da Resolugdo n® 237/97, que
veio a disciplinar os critérios para o exercicio da competéncia para o
licenciamento a que se refere o art. 10 da Lei 6.938/81.

A reparti¢do dessas atribui¢des, por sua vez, restou fundada no
critério da “predomindncia do interesse”, com base nos impactos
ambientais das atividades ou empreendimentos.

Nessa senda, a Resolu¢do 237 do CONAMA atribui
competéncia ao IBAMA para o licenciamento dos seguintes
empreendimentos e atividades:

Art. 4° - Compete ao Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA,
orgdo cexecutor do SISNAMA, o licenciamento
ambiental, a que se refere o artigo 10 da Lei n° 6.938, de
31 de agosto de 1981, de empreendimentos e atividades
com significativo impacto ambiental de Ambito
nacional ou regional, a saber:

I - localizadas ou desenvolvidas conjuntamente no Brasil ¢ em
pais limitrofe; no mar territorial; na plataforma continental; na
zona econdmica exclusiva; em terras indigenas ou em unidades
de conservagio do dominio da Unifio.

1I- localizadas ou desenvolvidas em dois ou mais Estados;
III- cujos impactos ambientais dirctos ultrapassem os
limites territoriais do Pais ou de um ou mais Estados;

IV- destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar,
transportar, armazenar ¢ dispor material radioativo, em
qualquer estagio, ou que utilizem energia nuclear em
qualquer de suas formas ¢ aplicagdes, mediante parecer da
Comissdo Nacional de Energia Nuclear - CNEN;

V- bases ou empreendimentos militares, quando couber,
observada a legislagio especifica.

§ 1° - O IBAMA fard o licenciamento de que trata este artigo
apds considerar o exame técnico procedido pelos Orglos
ambientais dos Estados ¢ Municipios em que se localizar a
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atividade ou empreendimento, bem como, quando couber, o
parecer dos demais 6rglos competentes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal ¢ dos Municipios, envolvidos no
procedimento de licenciamento.

§ 2° - O IBAMA, ressalvada sua competéncia supletiva,
podera delegar aos Estados o licenciamento de atividade
com significativo impacto ambiental de Ambito regional,
uniformizando, quando possivel, as exigéncias.

Ao orgdo Estadual, conforme art. 5° da mesma Resolugao, a saber:

Art. 5° - Compete ao érgio ambiental estadual ou do
Distrito Federal o licenciamento ambiental dos
empreendimentos e atividades:

I - localizados ou desenvolvidos em mais de um Municipio
ou em unidades de conservagdo de dominio estadual ou do
Distrito Federal;

II - localizados ou desenvolvidos nas florestas ¢ demais
formas de vegetagdo natural de preservagdo permanente
relacionadas no artigo 2° da Lei n° 4.771, de 15 de setembro
de 1965, ¢ em todas as que assim forem consideradas por
normas federais, estaduais ou municipais;

IIT - cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os
limites territoriais de um ou mais Municipios;

IV- delegados pela Unido aos Estados ou ao Distrito
Federal, por instrumento legal ou convénio.

Paragrafo inico. O érgdo ambiental estadual ou do Distrito
Federal fara o licenciamento de que trata este artigo apos
considerar 0 exame técnico procedido pelos 6rgaos
ambientais dos Municipios em que se localizar a atividade
ou empreendimento, bem como, quando couber, o parecer
dos demais 6rgios competentes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal ¢ dos Municipios, envolvidos no
procedimento de licenciamento.

Na mesma toada, ao ente Municipal o art. 6° da Resolugdo
CONAMA 237 estabeleceu:

Art. 6° - Compete ao 6rgio ambiental municipal, ouvidos
os 6rglos competentes da Unido, dos Estados ¢ do Distrito
Federal, quando couber, o licenciamento ambiental de
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empreendimentos e atividades de impacto ambiental local
e daquelas que lhe forem delegadas pelo Estado por
instrumento legal ou convénio.

Art. 7° - Os empreendimentos ¢ atividades serdo
licenciados em um unico nivel de competéncia, conforme
estabelecido nos artigos anteriores.

[...]

Art. 16 - O ndo cumprimento dos prazos estipulados nos
artigos 14 ¢ 15, respectivamente, sujeitara o licenciamento
a agdo do orgdo que detenha competéncia para atuar
supletivamente ¢ 0 empreendedor ao arquivamento de seu
pedido de licenga.

Observa-se pela transcrigdo dos dispositivos que o legislador
distribuiu as atribui¢des licenciatorias pelo critério da extensdo impacto
ambiental.

Importante ao destacar a diferenga entre competéncia comum
ambiental e competéncia para licenciamento ambiental, pois o art. 23, VI
da Constitui¢do Federal, preconiza a competéncia comum dos entes da
federacdo para proteger o meio ambiente e combater a poluigdo,
consagrando assim o Principio da Maxima Protegao.

Nao ha como confundir-se com a competéncia para licenciamento
ambiental que foi preconizada na Lei 6.938/81 e na Resolugdo 237/97,
estabelecendo os casos da atribuicdo do ente federativo para proceder ao
licenciamento ambiental, utilizando-se da predomindncia do interesse,
consubstanciado na extensdo do impacto seja ele a nivel nacional, regional
ou local da atividade ou empreendimento.

E possivel afirmar que a definicio do oérgdo ambiental
competente para promover o licenciamento ambiental de determinada
atividade ou empreendimento deverd levar em conta o critério da
extensio dos impactos decorrentes do dano ambiental, consoante
determinado pela Lei 6.938/81 e Resolugdo 237 do CONAMA.

Ao refletir, porém, como ficam os empreendimentos de
Saneamento Basico?
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Como bem asseverado Franco (2020), o novo marco alterou o § 1°
do artigo 44 da Lei n°® 11.445/2007, passando a dispor que o licenciamento
ambiental de unidades de tratamento de esgotos sanitarios, de efluentes
gerados nos processos de tratamento de 4gua e das instalagdes integrantes
dos servigos publicos de manejo de residuos solidos devera ser priorizado
pela autoridade ambiental que estabelecera procedimentos simplificados em
fungdo do porte das unidades, dos impactos ambientais esperados e da
resiliéncia de sua area de implantagao.

E ¢ nesse contexto que assume importancia o debate acerca do
Projeto de Lei n° 3.729/2004, Nova Lei Geral do Licenciamento
Ambiental, que dispde sobre o licenciamento ambiental e regulamenta o
inciso IV, do § 1° do artigo 225 da Constitui¢do Federal, que cuida do
Estudo de Impacto Ambiental — EIA, uma vez que o novo marco de
saneamento precisa ser compatibilizado com as regras em discussao.

A propdsito, a 4* versdo do Texto Base prevé no artigo 11 que o
licenciamento simplificado e prioritdrio para as atividades ou
empreendimentos de saneamento basico, €, no seu paragrafo Unico,
estabelece que a exigéncia de Estudo de Impacto Ambiental (EIA-Rima)
somente se dara em situagdes excepcionais, devidamente justificadas pela
autoridade licenciadora. Antevemos, portanto, um intenso debate sobre o
conceito de “situac@o excepcional”, justificadora da dispensa de EIA- Rima.

Imprescindivel que o licenciamento ambiental traga ao
empreendedor um minimo de seguranga juridica a fim de minimizar os riscos
de questionamentos administrativos e judiciais de projetos dessa natureza.

A prioridade e a relevancia que o novo marco de saneamento € o
processo de licenciamento devem guardar estdo em consonancia com 0s
principios da celeridade e eficiéncia, tidos no art. 37 da Constituigdo Federal.

6 CONCLUSAO

A Lei Complementar que surgiu com o objetivo de mitigar os
conflitos de competéncia comum discutidos nos 23 anos antes de sua
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promulgacdo foi ineficaz ao definir a competéncia do ente municipal
para licenciar atividades e empreendimentos passiveis de ocasionar
apenas impacto local.

Mesmo com a edigdo da Lei 14.026/20, novo marco de
saneamento basico tal conflito ainda seréa palco de grandes discussdes. A
manutengdo do veto pelo Congresso Nacional somente guarda
consonancia com o0s atos normativos, pois a proposta ofertada se
sujeitava a aprovacdo por Lei Complementar.

O novo marco de licenciamento ambiental pode, a primeiro
momento, solucionar parte do problema conceituando o que ¢ impacto
ambiental no ambito local, uma vez que a aferi¢do da extensdo do dano
ambiental antes do efetivo desenvolvimento da atividade objeto da
licenca, nos empreendimentos que necessitam de EIA/RIMA, sio
determinados “em abstrato”. Contudo, ndo vislumbra a “situagdo
excepcional”, uma vez que ndo transparece o conceito € nem os limites
de aplicabilidade.
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NOVO MARCO LEGAL DO SANEAMENTO BASICO:
consideracoes iniciais sobre a possibilidade de prestacao
regionalizada dos servigos publicos e seus impactos em
relacdo aos Municipios de pequeno e médio porte

José Paes Neto”
Vania Siciliano Aieta”

RESUMO: O foco do presente artigo sera como as novas regras fixadas
pelo novo marco legal do saneamento, que ndo apenas autorizam, como
estimulam, dentre outros, a formacdo de blocos de municipios para
contratacdo dos servigos de forma coletiva, podem auxiliar na atragdo de
novos investimentos para universalizar e qualificar a prestacdo dos
servigos no setor, em especial nas pequenas e médias cidades brasileiras.
A presente pesquisa € importante e se justifica diante da situagdo que o
Brasil ainda experimenta no desenvolvimento dos servigos de
saneamento basico. H4 um grande déficit na universalizagdo dos
servigos, agravado sensivelmente pela dificuldade que os entes
federativos, em especial os municipios de médio e pequeno porte,
possuem para investir na concretizagdo de um servigo minimamente de
qualidade a populagdo. O objetivo principal € compreender se o novo
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marco regulatorio do saneamento bésico no Brasil, no que toca as regras
de prestacdo regionalizada e coletiva dos servigos, ¢ adequado para
estimular a participacdo do setor privado na prestacdo dos servigos de
saneamento bésico, como mecanismo para o enfrentamento do
financiamento escasso.

1 INTRODUCAO

Em linhas gerais, o tema da pesquisa ¢ a prestag@o regionalizada
dos servigos publicos de saneamento basico, a luz da lei n°® 14.026/2020,
que alterou as regras do setor. O foco de estudo desse tema sera como as
novas regras fixadas pelo novo marco legal do saneamento, que néo
apenas autorizam, como estimulam, dentre outros, a formagao de blocos
de municipios para contrata¢do dos servigos de forma coletiva, podem
auxiliar na atragdo de novos investimentos para universalizar e qualificar
a prestagdo dos servigos no setor, em especial nas pequenas e médias
cidades brasileiras.

Também € foco de estudo como o novo papel da antiga Agéncia
Nacional de Aguas, agora renomeada como Agéncia Nacional de Aguas
e Saneamento Basico — ANA, influenciara no desenvolvimento da
prestacdo dos servigos regionalizados de saneamento basico.

O objeto pesquisado € percebido em conformidade com a
doutrina sobre a existéncia de um vinculo indissociavel entre saneamento
basico e direitos fundamentais, exigindo-se do Estado, em razdo disso,
uma atuag@o ativa, orientada no sentido de garantir plena frui¢do da
condi¢do humana. Consoante Justen Filho (2005, p. 17):

[...] Nesse contexto, ¢ evidente o vinculo indissocidvel
entre sancamento basico ¢ direitos fundamentais. Os
direitos fundamentais se traduzem na atribui¢ao a todo e
qualquer individuo de condigdes de sobrevivéncia como
“sujeito” (e nio como “objeto”) da vida. Isso envolve o
fornecimento de utilidades materiais ¢ imateriais que
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assegurem a existéncia sauddvel ¢ a protegio possivel
contra os fatores nocivos do meio-ambiente circundante,
de modo a propiciar o desenvolvimento de todas as
potencialidades individuais ¢ coletivas.

Outrossim, o tema da pesquisa também pressupde o acerto da
doutrina para a qual a pertinéncia direta dos servigos de saneamento
basico com os direitos fundamentais impede a restrigdio de sua
titularidade exclusivamente a uma categoria de entes federativos.

Essa questdo ja foi problematizada por Justen Filho (2005, p. 20):

A relagdo direta ¢ imediata entre sancamento basico ¢
direitos fundamentais gera a impossibilidade de
circunscrever competéncias federativas nesse tema. Nio ¢
cabivel restringir exclusivamente a um dos entes federados
a titularidade da competéncia para promover direitos
fundamentais. Ou seja, deve prevalecer uma interpretagdo
sistemdtica no sentido de que todos os entes federados sdo
titulares de competéncias relativamente a sancamento
basico, ainda que a organizagio ¢ a prestacdo dos servigos
publicos possam ser da titularidade do ente local. Portanto,
a existéncia de dispositivos constitucionais indicando que
certos entes federados sdo investidos em determinados
poderes relativamente a atividades pertinentes ao
sancamento basico ndo significa a exclusdo da atuacio dos
demais entes no mesmo ambito.

No mesmo sentido, € o entendimento de Chieco (2017, p. 304):

“a propria Constitui¢do Brasileira impde a todos os entes
da Federagdo a obrigagdo de =zelar pelo sctor de
sancamento basico, premeditando a prestacdo adequada ¢
cooperada dos servigos publicos essenciais a populagdo.
Trata-se da chamada colaboragdo federativa, que
estabelece a cada um dos entes federativos a obrigagao de
agir para que outro possa agir, possibilitando ainda a
atuagdo conjunta voluntaria”.
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Também ¢ pressuposto da pesquisa relativa ao tema do saneamento
basico a inquestionavel insuficiéncia dos recursos e esforgos isolados dos
diversos entes federais locais para assegurar servigos satisfatorios nesse
segmento. O trabalho pressupde o acerto da doutrina ao reconhecer que a
dimensdo dos investimentos necessarios ultrapassa a capacidade economica
da esmagadora maioria dos municipios brasileiros.

Nesse sentido, ainda que se possa reconhecer a existéncia de um
servigo publico cuja prestagdo se limite ao territério municipal, existem
situa¢des em que o Municipio ndo dispde de condi¢des economicas para
promogao das atividades pertinentes.

De acordo com o Sistema Nacional de Informagles sobre
Saneamento (SNIS), de 2010 até 2019, a média em bilhdes de
investimento caiu consideravelmente, passando de R$ 13 bilhdes para
R$ 10,96 bilhdes em 2017, sendo que o custo para universalizar 0 acesso
a quatro servigos do saneamento (agua, esgotos, residuos e drenagem)
foi estimado em R$ 508 bilhdes, no periodo de 2014 a 2033, pelo Plano
Nacional de Saneamento Basico (PNSB), exigindo, portanto, uma média
de aproximadamente R$ 18 bilhdes anuais.

Como explica, Edison Carlos (2017, p. 74),

um outro ponto importante quando estudamos os
problemas ligados a infraestrutura de sancamento ¢ a
desproporcionalidade dos investimentos pelas regides
brasileiras. No ultimo Ranking do Sanca mento do Trata
Brasil, publicado em fevereiro de 2017, os levantamentos
mostraram que num periodo de 5 anos (2011 a 2015), as
26 capitais presentes no diagnodstico (com excecdo de
Palmas) investiram, juntas ¢ em valores de 2015, a quantia
de R$ 19,44 bilhdes, ou seja, 63% do que investiram as
100 maiores cidades (R$ 30,8 bilhdes) e 32% do que o pais
todo investiu no mesmo periodo (R$ 60,6 bilhdes). Apesar
da concentragdo de investimentos nas capitais, em termos
dos indicadores mais criticos, 24 capitais nfio tratam mais
de 80% dos seus esgotos (somente Brasilia 82% ¢ Curitiba
91%), ¢ as grandes cidades do Norte ocupam as ultimas
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colocagoes do Ranking do Sancamento com nimeros bem
abaixo da média nacional na maioria dos indicadores.

Percebe-se, portanto, a existéncia de subfinanciamento das
politicas publicas relativas ao saneamento bésico, em especial nos
municipios de pequeno e médio porte. As novas regras da lei n°
14.026/2020 buscam estimular a participagdo do setor privado na
prestacdo dos servigos de saneamento basico, como mecanismo para o
enfrentamento do financiamento escasso, reconhecendo, de certo modo,
a incapacidade financeira do setor publico.

Contudo, ainda ndo estad claro se tais regras de prestacdo
coletiva e regionalizada do servigo efetivamente assegurardo uma maior
participacgdo da iniciativa privada no setor, sendo necessario interpretar
a nova legislacdo de forma a garantir maior seguranga juridica para
aqueles que desejam prestar os servigos.

2 UMA BREVE ANALISE SOBRE OS ENTRAVES JURIDICOS
DA GESTAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO
NO BRASIL

Recorrendo-se as palavras de Gustin (2006, p. 6), tem-se que
uma pesquisa “procura [...] respostas para perguntas ou problemas
propostos que ndo encontram solugdes imediatas na literatura
especializada sobre o assunto”. No caso do problema que ora se propde
pesquisar, ndo ¢ diferente.

A literatura especializada sobre os aspectos juridicos atinentes
aos servi¢os publicos de saneamento basico € eficaz em dissecar e
descrever os entraves juridicos e economicos da gestdo dos servigos de
saneamento basico no Brasil e, consequentemente, os limites da
participacdo privada, como em Carvalho (2010, p. 335):

Na verdade, a questio da competéncia federativa, somam-
se: as caracteristicas da industria do sancamento basico; as
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fungdes relativas a satde publica ¢ ao meio ambiente que
ele desempenha; ¢ a dimensio intergovernamental que a
sua gestdo exige (principalmente nas grandes dreas
urbanas), para compor um quadro que limita a constitui¢do
de um sistema bascado primordialmente na prestagdo
privada desses servicos. Esse sistema deveria viabilizar a
combinagdo do interesse piblico pela universalizagio ¢ a
qualidade dos servigos com retorno financeiro esperado
pela iniciativa privada €, a0 mesmo tempo, garantir ao
poder publico instrumento de regulacdo e controle da
atividade privada. Enfim, nfo se trata apenas de
resisténcias politicas ou da falta de ajustes institucionais
para consolidar um novo modelo. Como observamos ao
longo deste trabalho, no caso do sancamento basico,
questdes de natureza econdmica, dilemas relacionados a
regulacdo concorrencial ¢ contratual, e como veremos
neste capitulo, a forte dimensdo social ¢ institucional,
ligada a sua caracterizagdo como servigo publico, impdem
sérias restrigdes a0 movimento “’privatizante’ no setor.

Nesse diapasdo, tem-se que a literatura ¢ capaz de reconhecer a

importancia de uma regulacdo mais clara e coordenada, ndo apenas no campo
da execugdo dos servi¢os, mas também no que diz respeito a normatizagio e

estabelecimento das politicas publicas de saneamento basico, merecendo
anotagdo mais uma vez as consideragdes de Carvalho (2010, p. 392):
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Surge assim, uma nova dimensio cooperativa e
coordenada coerente com 0s principios constitucionais.
Insere-se uma abordagem associativista que nio se dirige
apenas a execucgdo de servigos publicos ¢ respectivas
concessdes, mas também A normatizagio (como a
disciplina regulamentar e administrativa do uso ¢
ocupagio do solo, a fixaglo de parametros, padrdes, etc.,
ou scja, a regulagdo), o estabelecimento de politicas
publicas (diretrizes, planos, projetos programas, bem
como politicas de financiamento, operagao de fundos, etc.)
¢ os controles (medidas operacionais, licengas,
autorizagdes, fiscalizagdo, policia administrativa, etc.).
Para ecvitar que determinadas superposi¢fes ineficazes
ocorram, os poderes publicos devem partilhar, mediante o
exercicio de fungdes complementares ¢ coordenadas, a



gestio dos servigos, controlando-os ¢ fiscalizando-os em
suas respectivas fases, etapas ou dimensdes (local, micro-
regional, regional, estadual ou nacional).

Por outro lado, a doutrina especializada ¢ habil em descrever a
natureza juridica dos consorcios publicos, como em Di Pietro (2019, p. 602):

A lei n° 11.107/05 veio mudar a natureza juridica do
instituto ao estabelecer, no artigo 6°, que “o consércio
publico adquirird personalidade juridica: I — de direito
publico, no caso de constituir associagdo publica, mediante
a vigéncia das leis de ratificagio do protocolo de
intengdes; 11 — de direito privado, mediante o atendimento
dos requisitos da legislagio civil”.

Se tiver personalidade de direito publico, constitui-se
como associagdo pubica (art. 6°, caput, inciso I) ¢ “integra
a Administragdo Indireta de todos os entes da Federagdo
consorciados” (conforme §1° do art. 6°) [..] Se tiver
personalidade juridica de direito privado, o consércio, que
constituird “mediante o atendimento dos requisitos da
legislagdo civil” (artigo 6°, inciso II), “observara as normas
de direito piblico no que concerne a realizagdo de
licitagdo, celebragdo de contratos, prestacdo de contas ¢
admissdo de pessoal, que serd regido pela Consolidagado
das Leis do Trabalho — CLT” (art. 6°, § 2°)

Nao obstante, a literatura € capaz de dissecar as vantagens e
limitagdes dos consorcios publicos no que diz respeito aos servigos de
saneamento basico. Vide as considera¢des de Chieco (2017, p. 299):

Importante destacar que, com base na Lei n. 11.107/05, a
perspectiva de cooperagio entre as esferas de governo, scja
vertical ou horizontal, através da formacdo de consdrcios
publicos, tende a oferecer um fortalecimento na resolucdo de
problemas ¢ na execugdo de agdes de interesse gerais,
garantindo respostas mais eficientes a questdes ligadas a falta
de recursos financeiros ¢ estruturais, capacitagio de recursos
humanos estruturantes. Outrossim, a cooperagio certamente
confere aos municipios consorciados maior poder de pressdo
junto aos governos estadual e federal, possibilitando aos
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mesmos a execugdo de obras, servigos ¢ outras atividades
inerentes a sua fungfo, mas que antes ndo poderiam ser
realizados com recursos exclusivamente municipais.
Todavia, apesar da previsdo constitucional para a gestdo
associada de servigos publicos, bem como a edi¢fo da Lei
n. 11.107, de 06 de abril de 2005, definindo as normas
gerais para a contratagdo de consércios publicos, pode-se
afirmar que, ao menos até a entrada em vigor da Lei n.
11.445/07, que estabelece as novas diretrizes nacionais
para o sancamento basico nacional, ndo existiam muitos
casos de consdrcios publicos em tal setor, pelo menos se
comparado com o sctor da saude.

Todavia, a pesquisa sobre as novas regras atinentes a
titularidade e regulacdo do servi¢o de saneamento basico e sua prestagio
de forma regionalizada e coletiva, fixadas pela lei n° 14.026/2020, no
que diz respeito a sua capacidade de estimular a participagdo dainiciativa
privada na prestacdo dos servigos de saneamento basico, em especial nas
médias e pequenas cidades brasileiras, ainda esta em fase embrionaria,
tendo-se ciéncia apenas de artigos e capitulos esparsos, em coletaneas de
assuntos variados, que muitas vezes observam o assunto apenas sobre o
prisma da atividade regulatéria da Unido.

Da mesma forma, ainda ndo ha conhecimento de pesquisas
sobre a influéncia das novas regras da lei n° 14.026/2020 na formagao de
novos consorcios publicos para o exercicio da titularidade dos servigos
de saneamento por gestdo associada, em especial nas pequenas e médias
cidades brasileiras.

Portanto, trata-se de auséncia de andlise literaria especifica
sobre o tema e, mesmo de forma mais genérica, de analise insuficiente,
na medida em que a legislag@o objeto de estudo ainda € bastante recente.

Como Gustin (2006, p. 56) explica, sO existem pesquisas
cientificas quando estas “sdo precedidas de uma situacdo-problema de real
importdncia que ndo possa ser resolvida a partir de simples consultas
bibliogrdficas, nem prescindir de toda sistematicidade que envolve uma
investigagdo”. E o caso da situagio-problema da pesquisa que ora se propde.
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Com efeito, a situa¢do-problema da pesquisa proposta pode ser
representada pelas seguintes indagacdes: A lei n® 11.445/2007, antes das
alteracdes da lei n® 14.026, ndo era capaz de regulamentar com seguranga
e eficiéncia a prestacdo dos servigos de saneamento basico, de modo a
atrair a participagdo da iniciativa privada? As novas regras atinentes a
titularidade do servigco de saneamento basico e sua prestacdo de forma
regionalizada e coletiva, fixadas pela lei n° 14.026/2020, tém o condio
de estimular a participagdo da iniciativa privada na prestacdo dos
servigos de saneamento basico, em especial nas médias e pequenas
cidades brasileiras? Se a Unido ndo € a titular dos servigos de
saneamento, quais sdo os impactos da sua apresentacdo, pela lei n°
14.026/2020, como a principal responsavel por estabelecer normas sobre
o tema? A formag¢3o de consorcios intermunicipais, tendo em vista o
novo marco legal do saneamento basico, ¢ instrumento juridico eficaz
para garantir a prestacdo do servigo de forma regionalizada?

As indagacgdes sdo oportunas, em razdo da definicdo do
exercicio da titularidade dos servigos publicos de saneamento basico
pelos municipios, no caso de interesse local (art. 8°, 1, da Lei
11.445/2007), ou do Estado, em conjunto com os Municipios que
compartilham efetivamente instalacdes operacionais integrantes de
regides metropolitanas, aglomera¢des urbanas e microrregides,
instituidas por lei complementar estadual, no caso de interesse comum
(art. 8°, 11, da Lei 11.445/2007), ficando também autorizado o exercicio
da titularidade dos servigos de saneamento por gestdo associada,
mediante consércio publico ou convénio de cooperacdo, nos termos do
art. 241 da Constitui¢do Federal (art. 8°, § 1°, da Lei 11.445/2007).

Dentre desse contexto, parece oportuno avaliar o artigo 4°-A, da
Lei n° 9.984/2000, segundo o qual a antiga Agéncia Nacional de Aguas,
agora renomeada como Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico — ANA, instituira “normas de referéncia” para a regulacdo dos
servigos publicos de saneamento basico por seus titulares e suas
entidades reguladoras e fiscalizadoras, bem como avaliar as
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consequéncias juridicas dessa regulamentagdo no processo de prestagdo
regionalizada e coletiva dos servigos de saneamento basico, e o papel dos
consorcios intermunicipais nesse cenario.

Neste ponto, veja-se as ponderagdes que Figueiredo (2017, p.
435) faz a respeito da necessidade de um olhar mais atento ao espirito
federativo no ambito do saneamento basico:

A falta de uma preocupagio normativa abrangente para
conhecer, diagnosticar e enfrentar as politicas
intersetoriais de sancamento basico, ambicntal, ¢ as
politicas de saide também, a nosso juizo contribui para
uma anomia no setor.

Dir-se-a que temos leis que tratam do tema. E verdade, mas
esparsas, € muitas sem a necessaria conexdo e
interdependéncia para enfrentar o saneamento com uma
visfio holistica.

Desse modo, de um lado, temos a segmentagdo das
competéncias, com demarcagdo rigida de limites ao
enfrentamento dos problemas. De outro, uma produgio
esparsa ¢ segmentada de leis que tratam dos temas como
satide, dgua, sancamento, meio-ambiente, de forma ndo
integrada. Tudo isso contribui para uma falta de
cooperagdo mais efetiva entre as entidades politicas.

Dessa forma, € pressuposto da pesquisa que a interpretacido das
regras do novo marco legal do saneamento basico conduza ao
estabelecimento de um compreensivo sistema que viabilize, além da atragdo
de investimentos ao setor, a melhoria dos servi¢os de saneamento.

Como explica Figueiredo (2017, p. 435):

[...] € preciso compreender que quando pensamos em solugio
para os problemas de sancamento basico no Brasil estamos nos
referindo a um compreensivo sistema que atenda de forma
conjugada os maiores desafios ligados a: (a) fornecimento ¢
tratamento de dgua potavel a populagdo com adequada gestdo
de recursos hidricos ¢ ambientais; b) adequada gestdo de
politicas de saude ligadas ao sancamento; ¢ ¢) adequada gestio,
tratamento e destino final dos residuos.
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A intepretag@o no sentido de reconhecer a constitucionalidade
dessas novas atribui¢des, com objetivo de conferir seguranga juridica ao
processo de prestacdo regionalizada e coletiva dos servigos de
saneamento basico ¢ de fundamental importancia para o avango do
investimento privado no setor.

Outrossim, serd importante compreender o papel que os
consorcios publicos assumirdo diante da nova logica do processo de
prestacdo regionalizada e coletiva fixado pela Lei n® 14.026/2020.

3 O DEFICIT NA UNIVERSALIZACAO DOS SERVICOS DE
SANEAMENTO BASICO E A NECESSIDADE DE ACAO
INTEGRADA DOS ENTES FEDERATIVOS PARA ATRACAO
DE INVESTIMENTOS AO SETOR

Como se vé, o aprofundamento dos estudos sobre o novo marco
legal ¢ importante e se justifica diante da situagdo que o Brasil ainda
experimenta no desenvolvimento dos servigos de saneamento basico.

Hé um grande déficit na universalizag@o dos servigos, agravado
sensivelmente pela dificuldade que os entes federativos, em especial os
municipios de médio e pequeno porte, possuem para investir na
concretizagdo de um servigo minimamente de qualidade a populagio.

Esse quadro, certamente foi agravado em razio da ineficiéncia
da atua¢do da Unido e dos Estados no que diz respeito ao investimento
no desenvolvimento de infraestrutura e programas eficazes no setor do
saneamento bdasico, com a transferéncia da responsabilidade
administrativa pela execug@o dos servigos aos municipios.

No Brasil, a dinamica geografica apresenta inumeros
municipios de médio e, especialmente, de pequeno porte, seja em termos
espaciais ou populacionais, formados, em sua maioria, por populagdes
de baixa renda, fato que, em regra, inviabiliza a prestacdo satisfatoria dos
servicos de saneamento basico, em razdo do acentuado volume de
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investimentos em infraestrutura, os quais esses entes federativos
costumam no ter condigdes de promover.

Haé que se verificar, por conseguinte, se € COmo 0 NOVO marco
legal do saneamento basico permite otimizar a captagdo de investimento
para prestacdo dos servigos nas médias e pequenas cidades brasileiras, a
partir do estimulo & sua prestagdo regionalizada e se e como o0s
consorcios publicos podem ocupar papel relevante nesse processo.

O desenvolvimento do tema, como visto, devera ser tratado
como meio de se conferir concretude aos direitos fundamentais, que se
traduzem na atribui¢do a todo e qualquer individuo de condi¢es a uma
existéncia saudavel e a prote¢do possivel contra os fatores nocivos do
meio-ambiente circundante, de modo a propiciar o desenvolvimento de
todas as potencialidades individuais e coletivas.

Nesse diapasdo, a hipotese que se formula € a de que as novas
regras da Lei n® 14.026/2020 apresentam novas possibilidades de
prestacdo regionalizada dos servigos de saneamento basico que, se por
um lado s@o capazes de auxiliar a atragdo de investimentos financeiros,
em especial para as médias e pequenas cidades, por outro, exigem um
ambiente regulatdrio estavel e com seguranga juridica, para fins da sua
efetivagdo. E, para se conceber esse cenario de estabilidade, € necessario
reconhecer a importancia do papel regulatério Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Basico — ANA

O raciocinio que se desenvolveu para se chegar a essa hipotese nos
parece simples. De um lado a Lei n° 14.026/2020 reconheceu que o
exercicio da titularidade dos servigos publicos de saneamento basico € dos
municipios, no caso de interesse local, ou do Estado, em conjunto com os
Municipios que compartilham efetivamente instalagdes operacionais
integrantes de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, instituidas por lei complementar estadual, no caso de
interesse comum, ficando também autorizado o exercicio da titularidade dos
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servigos de saneamento por gestdo associada, mediante consorcio publico
ou convénio de cooperacdo, nos termos do art. 241 da Constitui¢do.

Contudo, por outro lado, existiria a possibilidade de regulacdo
dos servigos por cada um desses entes federativos. Esses regramentos
locais costumam ser mais suscetiveis a interferéncias de cunho politico-
eleitoral. Além disso, sobretudo nos pequenos € médios municipios
brasileiros, ha um déficit de capacitacdo técnica dos servidores, o que
prejudica a qualidade das regulamentagdes.

Isso parece significar a persisténcia de um cenario de inseguranca
juridica, com a possibilidade de conflito entre as normas regulatorios da
Unido e eventuais regramentos locais, o que poderia inibir a prestagdo
regionalizada dos servigos € os investimentos privados no setor.

Portanto, a fim de afastar essa inseguranca, necessario que as
novas regras da Lei n° 14.026/2020 sejam interpretadas a partir de um
olhar mais atento ao espirito federativo, de governanga compartilhada,
para fins de concretizagdo dos direitos fundamentais, oferecendo uma
nova maneira de enxergar a prestagdo regionalizada e coletiva dos
servigos de saneamento basico, beneficiando em especial as médias e
pequenas cidades brasileiras, que, em regra, carecem de recursos
técnicos e financeiros para o desenvolvimento do setor.

E justamente dentro desse viés cooperativo, que ganha relevo o
papel regulatério da Unifio, através da Agéncia Nacional de Aguas a partir
da Lei n° 14.026/2020, merecendo ser objeto de estudos mais aprofundados
a atuagdo que a agéncia passara a ter sobre o setor e os eventuais conflitos
que surgirdo em razdo dessa nova dindmica de regulagdo.

Do mesmo modo, parece que a formagao de consércios publicos
para atuacdo especifica na area de saneamento também representara
importante mecanismo para gestdo regionalizada dos servigos, podendo
vir a ser instrumento eficaz para atra¢do de investimentos privados.
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4 CONCLUSAO

Como se v€, ainda ha muito a ser feito no setor do saneamento
basico para fins de universalizacdo dos servigos, em especial nas
pequenas e médias cidades brasileiras, em especial em razdo da escassez
de recursos no setor.

O novo marco regulatério do setor, instituido pela Lei n°
14.026/2020, aposta na prestacdo regionalizada dos servigos como
instrumento fundamental para atracdo de novos investimentos privados.

Ainda ndo estd claro se a nova legislagdo terd o conddo de
acelerar o processo de universalizagdo e de melhoria da qualidade dos
servigos. Parece, contudo, que o novo papel regulatdrio a ser exercido
pela Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico — ANA, sera de
fundamental importancia para garantir a necessaria seguranga juridica ao
setor e consequentemente estimular a presenca da iniciativa como
prestadora dos servigos.

No mesmo sentido, parece que a cria¢do de consorcios publicos
para fins de prestag@o regionalizada dos servigos de saneamento seja o
caminho mais adequado para fins de integrag@o dos entes federativos.

Contudo, diante da nova legislacdo ainda ser bastante recente,
necessario aprofundar os estudos, com a analise das novas experiéncias de
prestacdo do servi¢o que certamente advirdo nos proximos anos, a fim de
que eventuais ajustes de interpretacdo das normas do novo marco legal
possam ser formulados, garantindo-se, assim, sua maior efetividade.
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garantindo-se, até 2033, o atendimento de 99% da populagcdo com agua
potavel e 90% com servicos de coleta e tratamento de esgoto. Para tanto,
dentre outros mecanismos regulatorios, foram estabelecidos
instrumentos legais para aumento da concorréncia por meio da
desestatizacdo e das concessdes pUblicas. A par dos desafios que estdo
por vir e da expectativa do setor sobre o inicio das rodadas de licitacdo,
o tema ambiental ganha relevo ao se considerar os passivos ambientais
que serdo recebidos pelas empresas concessionarias dos servigcos
publicos e que, ndo raras vezes, sdo negligenciados nos editais e durante
0 processo de concessdo. Considerando esse contexto, nesse artigo
pretende-se discorrer sobre os limites da responsabilizagdo civil pelos
passivos ambientais do saneamento, o entendimento ja estabelecido nos
Tribunais Patrios sobre o tema, a importancia da delimitacdo dos danos
pretéritos nos instrumentos contratuais, considerando, ainda, as

modificacOes trazidas pela nova Lei de Licitacbes n° 14.133/2021.

Palavras-chave: Responsabilidade civil ambiental. Transferéncia de

passivos ambientais. Saneamento basico.

SUMARIO: 1Introdug¢do.2 O cenario do saneamento basico no Brasil
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ambiental. 3.3 Nexo de causalidade, limites da responsabilizacdo e
obrigacdespropter rem. 4 Desafios para o setor: identificagdo prévia de
passivos, delimitacdo nos instrumentos contratuais e modificacGes

trazidas pela nova Lei de Licitagdes. 5 Consideragdes Finais.
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1 INTRODUCAO

Em 2015, lideres de 193 paises liderados pelas Organizagdo das
Nagdes Unidas por meio do Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) assumiram o compromisso, compilados na
chamada “Agenda 20307, de alcangar 17 objetivos e 169 metas de
Desenvolvimento Sustentavel. Dentre eles, o 6° objetivo, também
ratificado pelo Brasil, consistiu em, até 2030, garantir o acesso universal
e equitativo a agua potavel e ao saneamento basico, melhorando também
a qualidade da 4gua, a eficiéncia e gestiio integrada de seu uso'.

A realidade atual, entretanto, evidencia que, transcorridos 5
anos desde a celebragdo do compromisso e restando apenas mais uma
década para atingir sua meta, o Brasil ainda esta a 1éguas de alcangar a
universalizagdo e uso racional da agua no Pais.

Nesse contexto da necessidade de atingimento de meta
internacionalmente estabelecida e, tendo como pano de fundo a total
precariedade do servigo especialmente evidenciada desde 2020 em razio da
crise pandémica do novo SARs COVID-19 (crise sanitaria e de sande
pubica), a publicacdo da Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020, denominada
de “Novo Marco do Saneamento Basico”, que em breve completa 1 ano de
vigéncia, promoveu expressivas alteragdes estruturais e regulatorias para o
setor, modificando a maior parte da sistematica prevista na Lei n°
11.445/2007 e em dispositivos de legislacdo suplementar.

Dentre outros aspectos, a novel regulamentacdo, que ja possui
4 Acgdes Diretas de Inconstitucionalidade ajuizadas questionando a

! Disponivel em: hitps://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2030/, acesso em 12 set. 2020.
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constitucionalidade?, incentiva a privatizagio dos servigos publicos?,
estabelece regras mais rigidas para o fim dos lixdes* e define metas de
universalizagdo para até¢ 31 de dezembro de 2033, tendo sido editado
recente Decreto n® 10.710, de 31 de maio de 2021, fixando metodologia
e prazo para comprovagdo da capacidade econdmico-financeira pelos
prestadores de servi¢o de saneamento, com o objetivo de garantir o
cumprimento das metas de universalizagdo.

O pano de fundo do setor, entretanto, ndo € favoravel. A falta
de servicos eficientes, os passivos ambientais j& existentes, a

2ADI 6.492 - questiona suposto monopdlio do setor provado nos servigos de
sancamento, em prejuizo da universalizagdo do acesso ¢ modicidade de tarifas,
enfraquecimento das empresas estatais de saneamento, além de ofensa ao principio
federal, por meio da atribuigdo de regulamentacio tarifaria ¢ padronizagido de
instrumentos negociais pela Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA).
ADI 6.536 - questiona a atribuicdo da competéncia para editar normas de referéncia
nacional para prestagdo de servigos publicos, com a possibilidade de estabelecer
regulagdo tarifaria de servigos, padronizagio de instrumentos negociais ¢ critérios de
contabilidade regulatdria a ANA.

ADI 6.583 - questiona extrapolagdo de competéncia da Unifio ao fixar a delegagdo de
servigo de sancamento basico exclusivamente por concessdo, intervindo na autonomia
municipal, violando o pacto federativo.

ADI 6.882 — questiona a fixagdo da delegagdo de servigo de sancamento basico
exclusivamente por concessdo, violando competéncia municipal que permite ao ente
organizar sob regime de concessdo ou permissdo, servigos pliblicos de interesse local.
3 Desde a publicagdo do marco legal, foram realizados 2 leildes para prestagio de
servigos de agua e esgoto. O primeiro, em 09/2020, envolvendo 13 cidades da regido
metropolitana de Maceié- AL; ¢ o segundo, em 04/2021 (leildio da CEDAE),
envolvendo 35 municipios do Estado do RJ, incluindo a capital. Disponivel em:
https://gl.globo.com/al/alagoas/noticia/2020/09/30/empresa-vence-leilao-da-casal-
com-lance-de-r-2-bilhoes.ghtml; ¢ https://gl.globo.com/rj/rio-de-
Jjaneiro/noticia/2021/04/30/Ieilao-da-cedac-entenda-o-maior-e-mais-importante-
projeto-de-infraestrutura-recente-no-pais.ghtml, acesso em 06 jun. 2021.

4 Entre 17/03 ¢ 18/04/2021, a ANA promoveu consulta publica para a 1* norma de
referéncia. O tema consultado visa a regulagdo do servigo publico de mangjo de
residuos sélidos urbanos, para a institui¢do instrumentos de cobranga nos municipios
brasileiros, ¢ abrange os aspectos de regime, estrutura ¢ parametros de cobranga pela
prestagdo dos servigos (art. 35). Disponivel em: https://www.gov.br/ana/pt-
br/assuntos/noticias-e-eventos/noticias/ana-abre-consulta-publica-sobre-norma-de-
referencia-para-contribuir-para-o-fim-dos-lixoes, acesso em 06 jun. 2021.
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precariedade dos sistemas de licenciamento ambiental nos municipios e
os proprios gargalos de infraestrutura das cidades importard no
recebimento, pela iniciativa privada, de importantes e sérios problemas
ambientais que, inevitavelmente, se evidenciam como danos passiveis de
responsabilizacdo pela legislagio.

Diante disso, o objetivo deste trabalho € analisar e expor o atual
entendimento sobre a responsabilidade civil pelo dano ambiental sob a
otica dos contratos de concessdo de servigos publicos, evidenciando o
entendimento de doutrina e jurisprudéncia sobre a possibilidade de
transferéncia dos passivos e sua respectiva responsabiliza¢do para o novo
concessionario do servigo, o que sera aspecto de extrema sensibilidade
para as empresas que assumirdo a titularidade dos servigos, mesmo
considerando as recentes modificagdes trazidas pela nova Lei de
Licitagdes n® 14.133/2021.

2 CENARIO DO SANEAMENTO BASICO NO BRASIL E DOS
PASSIVOS AMBIENTAIS A SEREM GERENCIADOS

Segundo dados do Sistema Nacional de Informacgdes sobre
Saneamento (SNIS), no ano de 2018, apenas 60,9% da populacgio
brasileira era atendida por rede de esgoto. Do quantitativo de esgoto
gerado, apenas 46,3% foi tratado. No aspecto da gestdo de risco, os dados
ainda evidenciam que apenas 28,3% dos municipios fazem
monitoramento de dados hidrologicos, 67,7% nio possuem mapeamento
de areas de risco e somente 15,1% contam com sistemas de alertas de
riscos hidrolégicos.

Essa prestagdo de servigos, segundo dados do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IGBE) de 2017, ocorre
majoritariamente por Sociedades de Economia Mista (46%) ou pela

* Disponivel em: http://www.snis.gov.br/painel-informacoes-saneamento-
brasil/web/painel-setor-sancamento, acesso em 13 set. 2020.
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Administragdo Direta do municipio (26%). As empresas privadas
possuiam, naquele ano, apenas 2,7% de participagdo no setor®.

Ainda em 2017, o IBGE realizou o levantamento dos 5.570
municipios brasileiros, questionando-os sobre a existéncia de
licenciamento ambiental para as atividades de abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, manejo de dguas pluviais e manejo de residuos
solidos. Nesse universo de dados, a pesquisa apontou que 2.280 ndo
possuiam licenga ambiental para todas ou algumas dessas atividades. Isto
¢, cerca de 40% das atividades relacionadas ao saneamento basico podem
estar sendo realizadas ha anos sem controle pelo licenciamento
ambiental e serdio assim transferidas pela iniciativa privada’:

Municipios, total e com licencas ambientais relativas aos sistemas de saneamento basico,
segundo as Grandes Regides e as classes de tamanho da populacido dos municipios - 2017
Municipios
Com licenga ambiental para pelo menos um dos sistemas

. . Manej di
Grandes Abastecimento | Esgotamento | Manejo de resal'lcllijc())s €
Regides e de agua sanitario aguas pluviais 1
classes de solidos
tamanho Acomp
da Total Acompa anha o Acompa Acompa S_em
populacio nha o nha o nha o | licenca
dos prazo

icipi Total prazo de Total de Total prazo de Total prazo de

municiplos vigéncia . vigéncia vigéncia

da vigénci da da

licenga a da licenga licenga

licenga

Norte 450 | 190 | 149 58 48 38 28 88 80 246
Nordeste | 1794 | 532 | 383 276 | 201 108 | 92 300 | 247 1138
Sudeste [ 1668 | 1100 | 889 917 | 771 299 | 258 835 | 767 361
Sul 1191 | 660 [ 504 351 | 288 201 167 583 | 519 357

¢ Disponivel em: https://cidades.ibge.gov brbrasil/pesquisa/30/84366, acesso em 12 set. 2020.
7 Vale ressalvar que, a depender da tipologia ¢ classificagdo da atividade, tal podera ser
dispensada de licenciamento ambiental nos termos da Lei Complementar n° 140/2011 ¢
respectiva legislagao federal, estadual ¢ municipal e, de toda forma, ter sido enquadrada no
indice no IBGE como “desprovida de licenca”. Independentemente dessa ressalva, os
niumeros absolutos sdo relevantes para compreensdo do cendrio do setor no Pais.
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Centro-
Oeste 467 | 248 173 142 102 98 84 127 106 178

Brasil | 5570 (2730 (2098 1744 | 1410 744 629 1933 (1719 2280

Fonte: IBGE (2017). Adaptado

Para além disso, dos 5.567 municipios brasileiros existentes
(IBGE, 2010%) apenas 1.116 estdo devidamente habilitados para licenciar
(Procedimentos de Licenciamento Ambiental — MMA, 2016%), isto &,
somente 20,01% dos Municipios, em 2016, encontravam-se aptos a
desempenhar a atividade de licenciamento ambiental em seu territério!”.

Esses dados estatisticos, para além de demonstrar a precariedade
do setor no Brasil e a necessidade das alteragdes estruturais que serdo
implementadas a partir do Novo Marco, confirmam o cenario de passivos
ambientais a ser recepcionado pela iniciativa privada, que abrangerd uma
enormidade de danos ja implementados a serem sanados, tais como
langamentos de esgoto in natura, contaminagdes de solo, dgua e o lengol
freatico, danos em 4reas especialmente protegidas, incluindo as Areas de
Preservagdo Permanente (APP) e as Unidades de Conservagao.

Ou seja, muito embora, o art. 44, §1°, do marco legal!! tenha
determinado que a autoridade ambiental licenciadora priorize e
estabeleca procedimentos simplificados para o licenciamento de
unidades de tratamento de esgotos sanitarios, de efluentes gerados nos

& Tabela 1.1. Sinopse Censo 2010. Disponivel em: https://www.ibge.gov br/estatisticas/so
ciais/saude/9662-censo-demografico-2010. html?=&t=resultados, acesso em 20 set. 2020.
? Procedimentos de Licenciamento Ambiental No Brasil. Disponivel em
http://pnla.mma.gov.br/images/2018/08/VERS%C3%830-FINAL-E-BOOK -
Procedimentos-do-Lincenciamento-Ambiental-WEB.pdf, acesso em 20 set. 2020.
190 levantamento do MMA considerou apenas como aptos a licenciar os municipios
autorizados para tanto por meio de edigdo de regulamentagées estaduais posteriores a
LC n° 140/2011, que fixou normas de cooperagdo entre a Unido, Estados ¢ Municipio
nas agdes de protegdo ao meio ambiente, dentre elas, o licenciamento ambiental.

1 Art. 44. § 1° A autoridade ambiental competente assegurara prioridade e estabelecera
procedimentos simplificados de licenciamento para as atividades a que se refere
o caput deste artigo, em fungdo do porte das unidades, dos impactos ambientais
esperados ¢ da resiliéncia de sua drea de implantacdo.
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processos de tratamento de agua e das instalagdes integrantes dos
servigos publicos de manejo de residuos sélidos, os entraves com relagdo
ao licenciamento remanescem, pois além de depender de uma
regulamentac¢do, como destacado, a complexidade da questdo ultrapassa
o instrumento de regulacdo, alcangando o passivo ambiental existente.

Alias, sobre o tema, foi incluido no texto do Projeto de Lei n°
3.729/2004 da Lei Geral de Licenciamento'? a possibilidade de dispensa
de licenciamento de sistemas e estacdes de tratamento de agua e de
esgoto. Devido a grande polémica que o projeto em si, e a propria
dispensa estdo envolvidos, eventual regramento de dispensa e/ou
simplificagdo podem ser objeto de questionamento, ndo se revelando
como ferramenta, a curto e médio prazo, para auxilio para solugdo dos
entraves do licenciamento ambiental.

Assim, o desafio do setor serd ndo apenas relacionado a
implantacdo da infraestrutura necessaria para a consecugdo do
contrato de concessdo, como também — e principalmente -, o de
identificar e gerir os passivos ambientais que ja estejam
implementados e, assim, sejam passiveis de ac¢Oes imediatas de
recuperacdo, regeneragdo ou indenizacio.

A situagdo fica agravada ao verificar as matrizes normativas e
jurisprudenciais em matéria de responsabilidade civil ambiental,
especialmente diante do conceito abrangente de dano, a possibilidade de
responsabilizacdo diante de ato licito, a elasticidade do nexo causal, a
transferéncia de passivos sob 6tica da obrigagdo propter rem, bem como
a solidariedade na recuperacgdo do dano.

12 Vide art. 8°, VII, do substitutivo aprovado pela Camara dos Deputados em
13/05/2021. Disponivel em: https://www.camara.leg br/proposicoesWeb/prop_mostra
rintegra;jsessionid=node0ildbg69tn232 lur65r5elietw 1400068 1.node0?codteor=2007

884 &filename=Tramitacao-PL+3729/2004. Acesso em: 05 jun. 2021.
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3 PRESSUPOSTOS DA RESPONSABILIDADE CIVIL POR
PASSIVOS AMBIENTAIS DO SANEAMENTO

Consolidou-se, no &mbito do Poder Judiciario, o entendimento
de que a responsabilidade civil ambiental é regida pela teoria do risco
integral, por meio da qual é dispensada a comprovag¢do da ocorréncia do
elemento subjetivo (dolo ou culpa), havendo necessidade apenas de
comprovacdo da ocorréncia do ato e do respectivo liame de causalidade
com o dano ambientall3. Essa teoria, entretanto, ndo dispensa a
demonstracdo, no caso concreto, do dano implementado e do nexo de
causalidade com a conduta praticada pelo agente.

Ocorre que pela dinamicidade das situagcdes e na tentativa de se
buscar o resultado pratico de recuperagdo do dano, tais conceitos de dano
e nexo sdo objeto de intenso debate e divergéncias no Judicidrio e nas
acOes intentadas pelo Ministério Publico, o que torna a discussdo no
ambito das concessfes do saneamento ainda mais complexa, conforme

passa a discorrer.

3.1 Conceito de dano ambiental e entendimentos sobre presuncao

de dano

A terminologia “dano ambiental” ndo é conceituada pela
legislacdo brasileira, que se limita a definir o que se entende por
poluicdo, consistente na degradacdo da qualidade ambiental resultante
de atividades que direta ou indiretamente prejudiquem a salde, a

seguran¢ca e o0 bem-estar da populagdo, criem condi¢cfes adversas as

13 Os danos ambientais sdo regidos pela teoria do risco integral, colocando-se aquele
gue explora a atividade econdmica na posi¢ao de garantidor da preservacdo ambiental,
sendo sempre considerado responsavel pelos danos vinculados a atividade, descabendo
guestionar sobre a exclusdo da responsabilidade pelo suposto rompimento do nexo
causal (fato exclusivo de terceiro ou forga maior). STJ. REsp 1612887/PR, Rel.
Ministra Nancy Andrighi, Terceira Turma, julgado em 28/04/2020, DJe 07/05/2020.
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atividades sociais e economicas, afetem desfavoravelmente a biota, as
condi¢des estéticas ou sanitarias do meio ambiente ou lancem matérias
ou energia em desacordo com os padrdes ambientais estabelecidos!®.

A doutrina especializada, por sua vez, estabelece que dano
ambiental ¢ o dano ao meio ambiente ou o conjunto de condi¢des, leis,
influéncias e intera¢des de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite,
abriga e rege a vida em todas as suas formas'>. Afirmam, ainda, que a
inexisténcia de previsdo expressa do conceito de dano ambiental favorece
uma construgdo dinamica de seu sentido na interag¢@o entre a doutrina e os
tribunais, atendendo a necessaria ponderagdo dos interesses em jogo e a
garantia da qualidade de vida assegurada constitucionalmente!®.

Fato ¢ que, independentemente do conceito juridico, a
jurisprudéncia patria majoritaria comunga o entendimento de que que
ndo ha responsabilidade sem dano.

A divergéncia surge, entdo, sobre sua configura¢do no caso
concreto: embora na maior parte dos julgados se reconheca a necessidade
de comprovagdo técnica do dano enquanto vulneragdo ou perda da
qualidade ambiental em razdo do ato praticado por aquele que se
pretende a condenacgdo, ainda persistem pleitos judiciais em que a
responsabilizacdo € pleiteada e determinada com fundamento na
presun¢do do dano:

APELACAO CIVEL. LICENCIAMENTO AMBIENTAL.
ATERRO SANITARIO. NAO ATENDIMENTO DE
EXIGENCIAS NORMATIVAS. ATIVIDADE DE
DESCARTE DE RESIDUOS QUE OPERA HA 07 ANOS
SEM A DEVIDA AUTORIZACAO. Os eclementos
contidos nos autos demonstram que desde o vencimento
de sua ultima licenga de operagdo, em 2012, o municipio
opera o aterro municipal sem licenciamento. As

1 Art. 3°, 1II da Lei 6.938/1981.

13 ANTUNES. Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 18 ed. Sio Paulo: Atlas, 2016. p. 608.
16 CARVALHO. Delton Winter de. Dano Ambiental Futuro: a responsabilizagio civil
pelo risco ambiental. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2013. p. 102.
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informagoes prestadas pela FEPAM apontam a existéncia
de diversas irregularidades que ndo foram atendidas pelo
Municipio, impedindo a concessédo de licenca. Operando
o _aterro sem a devida autorizacio, com diversas niio
conformidades relacionadas, é presumido o dano
ambiental causado, cabendo ao responsivel a sua
reparacio. APELACAO DESPROVIDA. SENTENCA
MANTIDA EM REMESSA NECESSARIA."7

[...] 7. Responsabilidade civil ambiental, objetiva e
integral. O poluidor responde integralmente pelos danos
causados, tendo por consequéncia a prescindibilidade da
investigagido de culpa, a_irrelevincia da licitude da
atividade e a inaplicabilidade das excludentes de
ilicitude, devendo ainda ser considerada a potencialidade
de danos que a atividade traz a0 meio ambiente. [...] 9,

Incontrovérsia a respeito da ineficiéncia do sistema de
tratamento de esgoto_sanitirio_no_grupamento de

prédios que pertencem ao Complexo Penitencidrio de
Gericing, que apesar de possuir 05 (cinco) estacdes de

tratamento, despejava diariamente toneladas de esgoto
nio tratado no Rio Cabral.'®

Para enfrentamento dessa presunc¢do, ha necessidade, pois, de
uma clara distingdo entre impactos ambientais que, inevitavelmente
decorrem do exercicio da atividade, de danos ambientais, este sim
passiveis de responsabilizagio!®.

De pronto, a premissa que se deve estabelecer € que impacto
ambiental ¢ o pressuposto da atividade potencialmente poluidora ou

17 TJRS. Apelagio ¢ Reexame Necessario N° 70081640294, Vigésima Primeira
Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Marcelo Bandeira Pereira, Julgado
em: 19-06-2019.

18 TJ-R] - APL: 02798749620108190001, Décima Sexta CAmara Civel, Relator:
Des(a). Marco Aurélio Bezerra de Melo, Data de Julgamento: 18/02/2020.

19 A esse respeito, o TISP: Dano ambiental. Ndo cabe confundir o impacto com o dano
ambiental; o primeiro decorre da prépria atividade humana em qualquer grau, o
segundo decorre de agravos mais sérios ao ambiente. TJSP; Apelacio Civel 0143810-
58.2008.8.26.0000; Relator (a): Torres de Carvalho; Orgdo Julgador: 1*° CAmara
Reservada ao Meio Ambiente; Foro Central - Fazenda Publica/Acidentes - 11%. Varada
Fazenda Publica; Data do Julgamento: 31/01/2013; Data de Registro: 22/02/2013.
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utilizadora de recursos naturais passivel de licenciamento ambiental,
avaliado por meio de Estudo de Impacto Ambiental e respectivo
Relatorio de Impacto de Impacto Ambiental (EIA/RIMA) nos casos de
empreendimentos ou atividades de significativo impacto ambiental, nos
termos do artigo 225 da CRFB/88%:

Se somente estdo sujeitos ao licenciamento aquelas
atividades consideradas efetiva ou potencialmente
poluidoras, como as que se utilizam dos recursos
ambientais ou que simplesmente sdo capazes de causar
degradacdo ambiental, o importante para determinar se
uma atividade deve se sujeitar ao licenciamento ambiental
ou nio esta no aferimento do seu impacto ambiental. Logo,
impacto ambiental é o conceito-chave para a determinagéo
das atividades sujeitas ao licenciamento.?!

Isto ¢, havendo impacto ambiental decorrente do exercicio
atividade e, de acordo com classificagdes de porte e potencial poluidor,
sendo passivel de prévia licenga ambiental, o processo de licenciamento
afigura-se como o instrumento pelo qual s3o avaliados os impactos
causados ao meio socioambiental e a viabilidade do empreendimento, sendo
estipuladas as medidas de controle, mitigacdo e compensagao necessarias.

Em outras palavras: partindo-se da premissa que o impacto ¢ o
“conceito-chave” para que a atividade seja licenciada, avalia-se no
processo de licenciamento as medidas adequadas e suficientes para
impedir que tal impacto ndo represente dano ambiental:

20 Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo ¢ essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico
¢ acoletividade o dever de defendé-lo ¢ preserva-lo para as presentes ¢ futuras geragaes.
[...] IV - exigir, na forma da lei, para instalagdo de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se¢ dard publicidade.

2l FARIAS. Talden. Licenciamento Ambiental: aspectos teoricos € praticos. 6. ed.
Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 51.
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E exatamente por este instrumento, o licenciamento
ambiental, que o Poder Pablico, a0 examinar os projetos a cle
submetidos, verifica sua adequagao aos principios da Politica
Nacional do Mcio Ambiente. Para tanto, avalia, em termos
ambientais, as consequéncias positivas ¢ negativas de sua
implantagio tendo em vista 0 bem comum ¢ decide pela
autorizagdo ou ndo da sua implantagdo, formulando as
exigéneias cabiveis para minimizagdo de seus impactos
ambientais negativos ou maximizagdo de scus impactos
positivos, inclusive do ponto de vista socioecondmico.>

Ja o dano ambiental, como anteriormente conceituado,
ultrapassa a esfera dos impactos decorrentes da atividade, consistindo em
verdadeira vulneracdo dos recursos naturais e resultando em prejuizos ao
meio ambiente ou a saude da populagdo, podendo decorrer tanto da
auséncia de medidas mitigadoras dos impactos (quando a atividade néo
¢ submetida ao licenciamento, por exemplo) como de fatos excepcionais
ndo previstos no licenciamento.

Ou seja, dano difere de impacto ambiental e ndo pode ser
presumido pela mera operagdo sem licenga ou por descumprimento de
medidas de compensacdo ou mitigagdo. Deve ser demonstrado na
préatica, por prova técnica especifica.

Trata-se de uma diferenga que embora possa parecer simples,
ainda ¢ objeto de intensa confusdo no ambito do Poder Judiciario e
orgios de fiscalizagdo, ressalvados alguns casos que a distingdo ¢
realizada de forma nitida, conforme se evidencia nos julgados abaixo
ementados, grifos nossos:

[...] A responsabilidade civil objetiva por dano ambiental
nio exclui a comprovagio da efetiva ocorréncia de dano ¢
do nexo de causalidade com a conduta do agente, pois
estes sdo clementos essenciais ao reconhecimento do

direito de reparacdo. 3. Em regra, o descumprimento de
norma administrativa nio configura dano ambiental

22 OLIVEIRA. Antonio Inagé de Assis. Introducio a Legislacio Ambiental
Brasileira e Licenciamento Ambiental. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 287.
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presumido. 4. Ressalva-se a possibilidade de s¢ manegjar
aclo propria para condenar o particular nas sangées por
desatendimento de exigéncias administrativas, ou eventual
cometimento de infragdio penal ambiental. 5. Recurso
especial ndo provido.?

APELACAO CIVEL - ACAO CIVIL PUBLICA
AMBIENTAL - LANCAMENTO IRREGULAR DE
AGUA RESIDUAL DE LAVAGEM DE VEICULOS EM
CORREGO E COMERCIO DE COMBUSTIVEIS SEM A
RENOVACAO TEMPESTIVA DA LICENCA DE
OPERACAO - ATIVIDADE POTENCIALMENTE
CAUSADORA DE DEGRADACAO AO MEIO
AMBIENTE — CONDENACAO EM OBRIGACAO DE
FAZER DE PROVIDENCIAR A LICENCA DE
OPERACAO - DANO AMBIENTAL NAO
EVIDENCIADO — AUSENCIA DE COMPROVACAO DE
PREJU[ZO E NEXO DE CAUSALIDADE -
IMPOSSIBILIDADE DE RESPONSABILIZACAO POR
DANOS MORAIS COLETIVOS - RECURSO

DESPROVIDO. Em que pese a comprovaciio do ato ilicito,
consubstanciado no_despejo_de efluentes nio_tratados

diretamente em cérrego, em decorréncia da lavagem de
veiculos, bem como_a_continuidade as _atividades de

comércio de Combustiveis sem a renovaciio tempestiva da
Licenca de Operaciio, niio _restou demonstrada a
degradaciio ao meio ambiente, o que afasta o nexo causal, a
surgir, objetivamente, o dever de indeniza¢do na formado §1°
do art. 14 da lei n. 6.938/81%,

[...] 26. Nesse contexto, observa-se que a condenacio da
recorrente em compensagio se operou por ter deixado de
demonstrar o recolhimento diario ¢ a efetiva ¢ adequada
dos residuos por ele gerados, e ndo por ter gerado um dano
ambiental, este, durante todo o decurso processual, nunca
foi comprovado. 27. O r. Acérdio sustenta que a falta de
demonstracio do recolhimento ¢ destinaciio dos

residuos produzidos pela recorrente durante o periodo
de 2006 a 2009, ja configuraria, por si sé, dano

ambiental, passivel de indenizacio. Em outras

23 STJ. REsp 1140549 MG 2009/0175248-6. DJe 14/04/2010.

21 TJ-MT - AC: 00080382320188110055 MT, Relator: HELENA MARIA BEZERRA
RAMOS, Data de Julgamento: 14/09/2020, Primeira Camara de Direito Publico ¢
Coletivo, Data de Publicagdo: 17/09/2020.



palavras: o descumprimento de norma administrativa
configura dano ambiental presumido. 28. Ocorre que esse

pensamento nio  encontra respaldo no atual
ordenamento juridico. 29. A proépria_Constituiciio
Federal, no § 30 do art. 225, prevé a possibilidade de o
agente poluidor se submeter, de forma independente,
as_sancdes administrativas e penais e _ao_dever_de
reparacio civil, sendo que no caso da reparacio civil,
conforme ja dito, é fundamental que se comprove a
ocorréncia de dano, 0 que nio aconteceu na hipdtese.
30. No caso dos autos, repisa-se, ndo ha comprovagdo de
dano ambiental, ndo sendo cabivel a responsabilizacio da
recorrente conforme conta no r. Acordiao?.

Essa discussdo sobre a ocorréncia presumida do dano ambiental
quando ha operagdo sem licenga também acontece, especialmente no ambito
das atividades de saneamento, em razio de langamentos de efluentes em solo
ou curso d’agua em desconformidade com limites de emissdo estabelecidos
na legislagdo nacional e normas técnicas correlatas. Utilizando-se de
interpretagdo literal no supracitado artigo 3°, 1II da Lei n® 6.938/1981%° ha
acOes em que se defende que o simples langamento em desconformidade ¢
suficiente para configuracdo do dano e, consequentemente, da
responsabilizac¢do civil, como exemplifica o julgado abaixo:

ACAO _CIVIL _PUBLICA. AMBIENTAL. LEI
6.938/81. ESGOTAMENTO SANITARIO.
IRREGULARIDADE COMPROVADA. DESPEJO IN
NATURA NA REDE PLUVIAL. CONDUTA
OMISSIVA DA PARTE RE. ART. 6°, VIII DO CDC E
ART. 21 DA LEI 7.347/85. DESPROVIMENTO. 3. A
autonomia ¢ elevada proteciio ao meio ambiente garantida
pela nova ordem constitucional fizeram com que a
responsabilidade civil nessa seara fosse instituida como

25 STJ - REsp 1463864 RN 2014/0155822-4, Decisdo monocratica, Min. Assusete
Magalhies, DJe, 14/06/2016.

26 Artigo 3°. Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por: 111 - poluigio, a degradacio
da qualidade ambiental resultante de atividades que direta ou indiretamente: ¢) lancem
matérias ou energia em desacordo com os padrdes ambientais estabelecidos.
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objetiva pelo ordenamento juridico, sendo desnecessario
aferir o elemento subjetivo do agente poluidor, conforme
se verifica do art. 14, §1°da Lei 6.938/81. [...] 6 . Em que
pese a auséncia de realizaciio de pericia, fato é que, com
fundamento nos principios da precaucio e da
prevencio, aquele que cria ou assume o risco de danos
ambientais tem o _dever de repara-los, transferindo-se
a_ele o _encargo de provar _que sua conduta nio foi
lesiva. [...] 7. Resta comprovada a conduta de esgotamento
sanitario irregular, in natura nas redes pluviais, bem como
0 prejuizo ambiental, tendo em vista que a parte ré em
nenhum momento desincumbiu da demonstragio do
contrario. 8. Recurso de apelagio desprovido?.

“CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO.
AMBIENTAL. CONSUMIDOR. ACAO CIVIL PUBLICA.
MUNICIPIO DE VAZANTE X COPASA. SERVICO DE
ESGOTAMENTO SANITARIO. PRESTACAO
INCOMPLETA, DANO AMBIENTAL E NEXO DE
CAUSALIDADE. [..] Comprovados, na espécie, que o
servico _de_esgotamento sanitirio é prestado de forma
incompleta - com_emissio_de efluentes nio_totalmente
tratados. espuma e gases odoriferos -, ha dano ambiental ¢
0 nexo_de causalidade, sendo correta a condenaciio da
COPASA a regularizar o_funcionamento_da Estado_de
Tratamento de Esgoto, a se abster de niio lancar efluentes
¢ gases, a revitalizar o rio e a indenizar o dano ambiental?®.

Portanto, em se tratando de passivos ambientais decorrentes de
atividades de saneamento, a primeira premissa que deve ser
compreendida pelos futuros e atuais concessionarios € que o conceito de
dano ambiental ainda € objeto de debate no Judiciario, inclusive sobre a
possibilidade de ser presumido diante da operagdo sem licenca, de
irregularidade em langamentos, entre outros casos especificos.

7 TRF-2 - AC: 01111883820144025101 RJ 0111188-38.2014.4.02.5101, Relator:
ALUISIO GONCALVES DE CASTRO MENDES, Data de Julgamento: 21/03/2018,

VICE-PRESIDENCIA, Data de Publicagdo: 23/03/2018.

BTI-MG - AC: 10710110006917002, Relator: Alberto Vilas Boas, Data de

Publicacio: 06/08/2019.
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3.2 Ato ilicito: licitude da conduta niao afasta responsabilidade civil
ambiental

Embora ainda haja divergéncia nos Tribunais, a premissa para
responsabilizacdo civil é de que o descumprimento de norma
administrativa ou a simples operacdo sem licenca ndo gera o dano
passivel de reparagdo civil, da mesma forma que a regularidade ou
licitude da conduta ndo afasta a possibilidade de responsabilizagdo do
agente que causar prejuizo ambiental.

Ou seja, a existéncia de licenga ambiental ndo exonera o
empreendedor de reparar o dano, caso o tenha causado:

A licenga ambiental nfo libera o empreendedor licenciado
de seu dever de reparar o dano ambiental. Essa licenga, s¢
integralmente regular, retira o carater de ilicitude
administrativa do ato, mas ndo afasta a responsabilidade
civil de reparar. A auséncia de ilicitude administrativa ira
impedir a propria Administracdo Publica de sancionar o
prejuizo ambiental, mas nem por isso havera
irresponsabilidade civil.

Trata-se de situagdo em que ocorre o chamado abuso de direito
previsto no art. 187 do Cédigo Civil*’, que se caracteriza, segundo a
doutrina civilista, quando ha extrapola¢do do exercicio do direito — no
caso, da autorizacdo para operagdo de uma atividade - “causando
prejuizo a outrem, pratica ato ilicito, ficando obrigado a reparar™'.

Nesse contexto, mesmo considerando um rigido processo de
licenciamento ambiental, na hipotese de um impacto gerado pela

atividade poluidora ndo ser solucionado pela medida mitigadora prevista

2 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. Malheiros
Editores, 2013. p. 420.

30 Art. 187. Também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo, excede
manifestamente os limites impostos pelo seu fim econdmico ou social, pela boa-fé ou
pelos bons costumes.

3 RODRIGUES, Silvio. Direito Civil. Responsabilidade Civil. Saraiva, 2007. p. 49.
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nos estudos ambientais, e provocar um dano ambiental, caberd a
responsabilizagdo do poluidor (art. 3°, IV, da Lei n° 6.938/19813%), seja
ele pessoa fisica ou juridica, sendo exigida a reparacdo do prejuizo
provocado ao meio ambiente®* e/ou terceiros.

A responsabilizagio civil ambiental (teoria do risco integral®* -
a mais aceita na jurisprudéncia atual), nessa hipotese, estd ligada
diretamente a  ressarcir a  violagdo de um  direito
(difuso/individual/coletivo) resultado do abuso de seu exercicio, o que
independe de vontade do agente ou da regularidade do ato/fato gerador
do dano passivel de reparacio.

E o que se observa em precedente do Superior Tribunal de
Justica (“STJ”)®, por meio do qual uma concessionaria de energia
elétrica no Rio Paranapanema/PR foi condenada a pagar indenizac¢do a
um grupo de pescadores. Muito embora desempenhasse concessdo
regularmente, tendo implementado medidas para garantir a manutengio
de fauna aquatica, de acordo com o julgado, a operagao da atividade teria
resultado na alterag@o da biota marinha, o que provocou diminui¢do no
valor do pescado, e justificou o dever de indenizar os atingidos.

Ainda que o precedente acima trate de acdo indenizatoria, o
racional utilizado pela Corte Superior também se aplica a situagdes

32 Art 3° - Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por: [...] IV - poluidor, a pessoa
fisica ou juridica, de direito publico ou privado, responsavel, direta ou indirctamente,
por atividade causadora de degradagdo ambiental.

33 Na seara ambiental, a reparacio se da por meio da restauragio natural,
preferencialmente, adogdo de medida compensatéria, ou indenizagdo pecunidria, senio
vejamos: “Assim, uma vez impossibilitada a reparagdo (ou restauragio) em espécie,
que ¢ prioritaria, dever-se-a partir para uma compensagdo ambiental ou, em ultimo
caso, para a indenizagdo em pecunia”’. (AMADO, Frederico Augusto Di Trindade.
Direito ambiental esquematizado. Forense, 2011, p. 346).

3 A adogo da teoria do risco integral traz como consequéncias principais a facilitar o
dever ressarcitdrio: (a) a prescindibilidade de investigagdo de culpa; (b) a irrelevancia
da licitude de atividade; e (¢) a inaplicabilidade de excludentes de causalidade.
(MILARE, Edis. Direito do ambiente. Revista dos Tribunais, 2015. p. 434).

3 REsp 1371834/PR, Rel. Ministra Maria Isabel Gallotti, Quarta Turma, julgado em
05/11/2015, DJe 14/12/2015.
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semelhantes ocorridas no desempenho das atividades de saneamento, como
j& pronunciaram o TJIRS e o TIMG ao condenarem as concessionarias em
razdo da instalacdo de estado de tratamento de efluentes:

APELACAO CIVEL. RESPONSABILIDADE CIVIL
DO ESTADO. ACAO DE INDENIZACAO POR DANOS
MORAIS. INSTALACAO DE ESTACAO DE
TRATAMENTO DE EFLUENTES PELA CORSAN.
BAIRRO PARQUE MARINHA. MUNICIPIO DE RIO
GRANDE. MAU CHEIRO E PROLIFERACAO DE
MOSQUITOS EM AREA PROXIMA E NO ENTORNO.
DANO MORAL IN RE IPSA. [...] Evidenciado que a
CORSAN, ao instalar Estacio de Tratamento de Efluentes
- ETE no Municipio de Rio Grande, causou danos morais
aos moradores de drea proxima, dai resulta o dever de
indenizar. Danos morais \in re ipsa\, decorrentes das
condigdes insalubres de moradia a que ficou exposta a
parte autora em face do mau cheiro e da proliferacdo de
mosquitos e outros insetos em area lindeira e adjacente a
da ETE, produzidos pelo sistema inicialmente adotado
pela CORSAN para o tratamento do esgoto.*®
APELACAO CIVEL - ACAO DE INDENIZACAO DE
DANOS MORAIS E MATERIAIS - ESTACAO DE
TRATAMENTO DE ESGOTO - MAU CHEIRO -
FATO INCONTROVERSO - CONCESSIONARIA -
RESPONSABILIDADE - FIXACAO DO QUANTUM -
RAZOABILIDADE E PROPORCIONALIDADE. - Sio
notérios o0s constrangimentos, transtornos ¢ abalos
provocados a pessoa que convive por anos com forte mau
cheiro em sua propria casa, restando, pois, nitida a
configuracdo do dano moral puro, que deve ser reparado -
Nestes casos, segundo o Superior Tribunal de Justica, em
recente julgado, o dano moral se configura in re ipsa, isto &,
prescinde de prova, sendo suficiente a prova da ocorréncia de
ato ilegal, uma vez que o resultado danoso € presumido.*’

36 TJ-RS - AC: 70071991178 RS, Relator: Miguel Angelo da Silva, Data de
Julgamento: 22/02/2017, Nona Camara Civel, Data de Publicagdo: 02/03/2017.

37 TI-MG - AC: 10470090588133002, Relator: Paulo Balbino, 8 Camara Civel, Data
de Publicacio: 30/10/2017.
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Este entendimento evidencia aos futuros concessionarios que o
fato de o servigo/empreendimento objeto da concessdo ter sido
previamente licenciado ndo implica na isen¢do de responsabilidade caso
haja dano ambiental. Em verdade, o que se busca na responsabilidade
civil ambiental € a recuperagdo e/ou indenizacdo do meio ambiente
diante da ocorréncia do dano, seja ele decorrente — ou ndo — de ato ilicito,
0 que torna ainda mais complexa a tematica ambiental nesse aspecto.

3.3 Nexo de causalidade, limites da responsabilizacio e obrigacio
propter rem

Fixada a premissa de que a responsabilidade civil ambiental
independe se o ato praticado foi licito ou ndo, bem como que ha
necessidade de comprovacdo do dano ao meio ambiente (embora haja
divergéncia jurisprudencial sobre sua presungdo em determinados
casos), no que se refere ao nexo de causalidade, a dificuldade em se
estabelecer balizas seguras sobre os requisitos da condenagdo por dano
ambiental também parece ainda ndo estar resolvida.

Preliminarmente, embora ainda existam divergéncias, vale
pontuar que paulatinamente a jurisprudéncia tem aprimorado o
entendimento de que em matéria de responsabilidade civil ambiental,
embora objetiva e regida pela teoria do risco integral, é cogente a
comprovagdo do nexo de causalidade, identificado quando o dano ¢
efeito necessario e adequado de uma causa (agdo ou omissao).

Isto é, assim como na regra geral da responsabilidade civil, o
nexo de causalidade deve ser apreciado a luz da teoria da causalidade
adequada, recepcionado no direito brasileiro pelo art. 403 do Codigo
Civil ao prever, no Titulo IV, que a condenagdo em perdas e danos so
podera incluir os prejuizos efetivos e os lucros cessantes por efeito dela
direto e imediato.

No ambito do STJ o caso paradigma sobre o tema foi proferido em
sede de acdes indenizatorias propostas contra adquirentes de carga
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transportada pelo Navio Vicufia em razdo de acidente por ele causado no
Porto de Paranagua prejudicando negativamente a biota aquatica local e
consequentemente, implicando na vedacdo da atividade pesqueira no local.

Apds decisdo pelo TJIPR pela condenagdo das empresas
requeridas ao pagamento de indenizagdo, a demanda foi submetida ao
STJ sob relatoria do Min. Vilas Boas Cuéva, tendo firmado o
entendimento que ndo haveria nexo de causalidade entre o ato de adquirir
a carga transportada e a ocorréncia do fato danoso, conforme se verifica
pelo trecho abaixo ementado:

E dizer, a lei é coerente com o direito comparado ¢ com o
escolio doutrindrio acerca de que "[a] obrigacdo de reparar
o0 dano surge tio somente do simples exercicio da atividade
que, em vindo causar danos a terceiros, fara surgir, para o
agente que detenha o controle da atividade, o dever de
indenizar" (MELO, Nehemias Domingos de. Da culpa ¢ do
risco como fundamentos da responsabilidade civil. 2 ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2012, p. 30). A teoria da equivaléncia das
condigGes (teoria da conditio sine qua non) atribui a toda ¢
qualquer circunstancia, que haja concorrido para produzir o
dano, a qualidade de uma causa. Assim, qualquer das causas
pode ser considerada capaz para gerar o dano. A abalizada
doutrina especializada em responsabilidade civil ¢ unissona
ao afirmar que, na seara da responsabilidade civil, inclusive
no tocante ao risco integral, para aferir se um dano pode ser
imputado a outrem em razio de sua conduta, ndo ha falar
em invocagdo da teoria da equivaléncia das condigdes, de
indole generalizadora, admitida apenas no Ambito penal. A
teoria da causalidade adequada revela-se a mais adequada
para justificar o nexo de causalidade no plano juridico. Isso
tanto pelo exame do direito positivo, mas também pela
concepgldo de que a causalidade adequada "constitui o
retrato mais proximo do modelo nomoldgico cientifico da
explicacdo causal". (CARPES, Artur Thompsen. A provado
nexo de causalidade na responsabilidade civil. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016, p. 53-55) Com efeito, na
aferi¢do do nexo de causalidade, "a doutrina majoritaria de
Direito Civil adota a teoria da causalidade adequada ou do
dano direto ¢ imediato, de maneira que somente se considera
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existente o nexo causal quando o dano ¢ efeito necessario ¢
adequado de uma causa (a¢do ou omissdo). (...).®

Na esfera dos Tribunais Inferiores verifica-se julgados seguindo
a mesma linha, exigindo-se o liame de causalidade entre o ato praticado
pelo Réu e o dano que se busca reparagédo civil *:

RECURSO DE APELACAO - DIREITO
AMBIENTAL - ACAO CIVIL PUBLICA -
OBRIGACAO DE FAZER — RESPONSABILIDADE
CIVIL AMBIENTAL - TEORIA DO RISCO
INTEGRAL - NEXO DE CAUSALIDADE. 1. Trata-se
de acdo civil publica ajuizada pelo MINISTERIO
PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO. a partir do
Inquérito Civil n.° 09/1996 e n.° 09/1999, em que se
constatou a irregularidade do escoamento de esgoto,
bem como a inadequacgdo do sistema de drenagem de
aguas pluviais do Loteamento "Presidente Collor",
ocasionando danos ambientais no local. 2. Afastada a
responsabilidade do SAAE de Sio Carlos, porquanto
nio se constatou qualquer problema em relacio ao
sistema de_esgoto. Inteligéncia do _art. 1° da Lei
Municipal n.° 17.444/2015. 3. A responsabilidade civil
por dano ambiental ¢ objetiva ¢ informada pela teoria
do risco integral. Precedentes do C. Superior Tribunal
de Justica. Imprescindivel a constatacio do nexo de
causalidade entre o0 dano ambiental observado e o
comportamento do agente. Recurso do SAAE provido.

38 STJ. REsp 1602106/PR, Rel. Ministro Ricardo Villas Béas Cueva, Segunda Segio,
julgado em 25/10/2017, DJe 22/11/2017.

3 <0 dano s6 pode gerar responsabilidade quando seja possivel estabelecer um nexo
de causalidade entre ele e o seu autor”. TRF-2. APELACAO CIVEL
200751010012787. 5* Turma. Des. Fed. Fernando Marques. DJe 22/12/2010.
“ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE CIVIL. [..] NEXO DE
CAUSALIDADE. NAO COMPROVACAO. O nexo de causalidade entre o fato
gerador do evento danoso, o dano ¢ o sujeito a quem se pretende atribuir a
responsabilidade se revela elemento indispensdvel para que possa surgir o dever de
indenizar”. TRF-2. APELACAO CIVEL 200051010211376 RJ 2000.51.01.021137-6.
DJe 23/11/2010.
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Recursos do Ministério Publico ¢ de Airton Garcia
Ferreira desprovidos.*

EMBARGOS DE DECLARACAO. APELACAO.
Responsabilidade civil. Indenizacdo por danos materiais e
morais. Municipio de Assis. Autores que exploravam um
pesqueiro (‘pesque-pague’) ao lado de estacio de tratamento de
esgoto da SABESP. [..] 2. Dano causado pelo fluxo intenso e
imprevisto de chuvas no dia, caracterizada a forca maior que
funciona como causa excludente da responsabilidade estatal,
Inexisténcia_de nexo de causalidade entre a atividade

realizada pela apelada SABESP ¢ os danos sofridos pelos
embargantes. Manutengio da r. sentenca de improcedéncia® .

De todo modo, vale ressaltar que o posicionamento também nao
¢ pacificado. Ainda existem julgados, ndo raros, que flexibilizam
excessivamente o liame de causalidade para que a responsabilidade
possa recair sobre qualquer agente que tenha envolvimento com o dano,
seja por participacdo em sua ocorréncia (mesmo que indireta) ou diante
da obten¢do de beneficios em razdo do evento danoso.

Também no STJ, anteriormente ao caso do Navio Vicuni, o
Ministro Herman Benjamin relatou caso que até hoje ¢ aplicado em
julgados da propria Corte e pelos demais Tribunais, no qual o conceito
de poluidor para fins de condenacdo civil pelo dano ambiental foi
ampliado para as mais diversas espécies de atividades vinculadas ao
dano, transcreve-se:

PROCESSUAL CIVIL E AMBIENTAL. NATUREZA
JURIDICA DOS MANGUEZAIS E MARISMAS.
TERRENOS DE  MARINHA. AREA DE
PRESERVACAO PERMANENTE. TERRO ILEGAL DE
LIXO. DANO AMBIENTAL. RESPONSABILIDADE
CIVIL OBJETIVA. OBRIGACAO PROPTER REM.
NEXO DE CAUSALIDADE. AUSENCIA DE

OTI-SP 00060606220088260566 SP 0006060-62.2008.8.26.0566, Relator: Nogueira
Diefenthaler, 1* Camara Reservada ao Meio Ambiente, Data de Publicagio: 06/04/2018.

4 TJ-SP - EMBDECCYV: 1001362-49.2018.8.26.0047, Relator: Oswaldo Luiz Palu,
Data de, 9* Camara de Direito Publico, Data de Publicagdo: 10/06/2020.
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PREQUESTIONAMENTO. PAPEL DO JUIZ NA
IMPLEMENTACAO DA LEGISLACAO AMBIENTAL.
ATIVISMO JUDICIAL. MUDANCAS CLIMATICAS.
DESAFETACAO OU DESCLASSIFICACAO JURIDICA
TACITA. SUMULA 282/STF. VIOLACAO DO ART. 397
DO CPC NAO CONFIGURADA. ART. 14, § 1°, DA LEI
6.938/1981. [...] 13. Para o fim de apuracio do nexo de
causalidade no dano ambiental, equiparam-se quem faz,
quem ndo faz quando deveria fazer, quem deixa fazer, quem
nio se importa que fagam, quem financia para que fagam, ¢
quem se¢ beneficia quando outros fazem. 14. Constatado o
nexo causal entre a acio ¢ a omissio das recorrentes com o
dano ambiental em questdo, surge, objetivamente, o dever
de promover a recuperagdo da area afetada ¢ indenizar
eventuais danos remanescentes, na forma do art. 14, § 1°, da
Lei 6.938/81. [...]*%

Portanto, nos casos das novas concessdes dos servigos de
saneamento bésico para além da identificacdo da regularidade da conduta e
da ocorréncia de dano ambiental, serd fundamental verificar qual ato
praticado causou a degradacdo da qualidade ambiental, de forma a delimitar
fatos e ordem cronoldgica de responsaveis por sua ocorréncia, minimizando
eventual impugnacio generalizada de responsabilidade para os novos
titularidades dos servi¢os que ndo tenham praticado a conduta danosa.

Este é o entendimento de Edis Milaré e Rita Maria Borges
Franco, que esclarecem que ocorre a transferéncia de responsabilidade
sobre os passivos ambientais relacionados a operacdo pretérita de ativos
transferidos por meio de contrato de concessdao quando: (i) intrinsecos ao
objeto da concessdo; (ii) consistentes em obriga¢des previstas no edital
e no contrato de concessdo, bem como; (iii) relativos a fatos que o novo
concessionario tenha ciéncia antes da assun¢do do contrato e que
importaram na valorac¢do do preco da proposta, cite-se:

Dentre esses pontos que devem ser lembrados ¢ que
configuram verdadeiro impasse a viabilidade das novas

“28TJ. REsp 650.728/SC, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA
TURMA, julgado em 23/10/2007, DJe 02/12/2009.
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concessdes esta a discussdo quanto a transferéncia dos
passivos ambientais relacionados a operacio pretérita do
ativo, que podem estar relacionados tanto a pendéncias de
licenciamento ambiental como a danos propriamente ditos.
(.) E preciso também que o contrato de concessdo
delimite os riscos ¢ as responsabilidades que acompanham
0 ativo, impedindo que o novo concessiondrio responda
por obrigacdes alheias ao objeto especifico do contrato, de
forma a ndo ser surpreendido por pretensdes que, pela sua
natureza, acarretam, sendo o dever de reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato. [...]JCom isso em vista,
¢ necessario destacar que nem todos os riscos relativos a
prestagdo de servigo publico devem ser atribuidos ao novo
concessiondrio. O contrato de concessdo delimita esses
riscos ¢ a responsabilidade que os acompanha. Essa ¢ a
consequéncia da manutengdo da titularidade publica do
servico. Em outras palavras, 0 novo concessiondrio, em
regra, nio respondera por obrigagSes alheias ao objeto
especifico da delegacdo produzida no contrato de
concessdo, nem mesmo serd responsdvel por passivos
ambientais causados pelo concessiondrio anterior pelo
simples fato de Ihe suceder na gestdo do ativo.*

Este também foi o entendimento aplicado pelo STF, dentre as
razdes de decisio monocratica do Min. Ricardo Lewandowski*!,
afirmando pela inadmissibilidade da transferéncia de obrigagcdo ao
concessionario causada antes da concessdo, notadamente quando
inexistente previsao expressa no instrumento contratual.

Alias, a discussdo sobre a transmissibilidade das obrigac¢des
alcanca toda a cadeia de sucessdo da concessdo, ocasionando enorme
inseguranga juridica. Exemplo disso, sdo as recorrentes agdes judiciais
envolvendo a legitimidade entre as concessiondrias sucessoras e

S MILARE, Edis e FRANCO, Rita Maria Borges. Concessdo ¢ Passivos Ambientais.
Publicado no Valor Econdmico em 09 maio 2019. Disponivel em: https://www.valo
r.com.br/legislacao/6246301/concessoes-c-passivos-ambientais.

4 STF. ACO n° 2042 — DF, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Decisdo monocratica
proferida em 04.04.2017.
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sucedidas para compor o polo passivo de ac¢des civis publicas visando a
responsabilizag¢@o por danos ambientais.

ACAO CIVIL PUBLICA. Meio ambiente Substituicio
processual Extingdo do contrato de concessdo de servigo
publico da demandante com o Poder Pablico no curso do
processo Ingresso da nova empresa concessionaria
contratada  Cabimento Intimacio  Admissibilidade
Protegdo ao interesse publico Manutengdo do objeto da
acdo Recurso provido.

Voto

Compulsando os autos, verifica-se que foi ajuizada a
presente agdo civil publica pela ora agravante em periodo
que figurava como concessionaria de servigo publico,
almejando a recuperagdo ambiental ¢ a reintegragdo de
posse devido a uma ocupagdo irregular de drea que fora
declarada de utilidade publica para a formagio de
reservatorio artificial. No entanto, no transcurso do
processo, sobreveio a  rescisfio do contrato de
concessiio, seguida de contrataciio de nova empresa
através de licitacio. [...] A aludida Lei n° 8.987/95, ao
dispor sobre a concessdo ¢ prestagio de servigos publicos,
estabelece que as concessiondrias incumbe zelar pela
integridade dos bens ligados ao servigo que sera prestado,
assim como que, quando houver extinciio da concessiio,
“havera a imediata assunciio do servico pelo poder
concedente”, 0 que mostra a manutenciio do interesse
publico e a possibilidade de sua proteciio pela agora
contratada. Diante do interesse coletivo que se¢ estd
buscando proteger, bem como considerando que sdo
diversas as acdes envolvendo esta concessionaria, ora
agravante, ¢ incontroversa a legitimidade da empresa que
a substituiu, merece acolhimento o pedido de intimagao
para seu ingresso no polo ativo da agdo.*

Como se evidencia do julgado, acima, obrigac¢des relacionadas ao
objeto da concessdo, tais como, gestdo e conservacdo das areas no entorno
do reservatdrio e, por conseguinte, eventual responsabilidade ambiental por

4STISP - AL n° 2111969-64.2015.8.26.0000, Rel. Des. Alvaro Passos, 2* CAmara
Reservada ao Meio Ambiente. Julgamento em 17/09/2015.
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recuperagdo de prejuizos ao meio ambiente oriundos dessas obrigagdes, sdo
transmitidos ao concessionario sucessor, o que confirma a legitimidade da
concessionaria sucessora em substitui¢do a sucedida.

Ocorre que em se tratando de dano ambiental, para além dos
conceitos de ato, dano e nexo causal, aplica-se o entendimento do STJ
de que as obrigagdes ambientais possuem natureza propter rem, podendo
ser cobrada do proprietario ou possuidor atual e/ou dos anteriores, a
escolha do credor (Simula 623 do STJ*).

Avaliando o enunciado em questdio, Roberta Jardim* esclarece
que as obrigagdes propter rem e a responsabilidade civil ambiental se
tratam de institutos diferentes, vez que na responsabilidade civil
ambiental ha necessidade de comprovacdo do dano e do nexo de
causalidade entre a atividade exercida pelo sujeito e o dano em questao,
a0 passo que obrigacdes propter rem recaem em relagdo ao bem sobre o
qual o titular do direito exerce dominio exclusivo, motivo pelo qual o
dominio se mostra imprescindivel para sua incidéncia.

Em razdo disso, para fins de transmissdo das obrigagdes
ambientais — dada a natureza propter rem — mais que a simples aferi¢do
dos elementos caracterizados da responsabilidade civil, haveria que se
estabelecer distingdes em razdo do momento da ocorréncia do dano: se
antes ou depois da transmiss@o do direito real sobre a coisa.

Isto €, para danos causados em imovel antes de eventual alienag¢do
do imével (ou transferéncia da concessdo) a obrigagdo de restabelecer as
condi¢des do imdvel € transmitida ao adquirente. Todavia, ndo sendo
possivel a recuperacdo do dano e/ou se entenda pela indenizagdo

6 As obrigagdes ambientais possuem natureza propter rem, sendo admissivel cobra-las
do proprietario ou possuidor atual e/ou dos anteriores, a escolha do credor.

47 MORAIS. Roberta Jardim. Obrigagdes Ambientais possuem natureza propter rem,
sendo admissivel cobra-las do proprietirio ou possuidor atual ¢/ou dos anteriores, a
escolha do credor. /n: Siimulas do STJ em Matéria Ambiental Comentadas. Org.
JACCOUD. Cristiane. GIL Luciana. MORAIS. Roberta Jardim. Londrina: Thoth, 2019.
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concomitantemente*® (Simula 629 do STJ*), essa eventual indenizacgfo ¢
devida pelo proprietario anterior, vez que a obriga¢do pecuniaria tem por
fundamento apenas a responsabilidade civil ambiental.

Situagdo diferente € quando o dano ocorre ap6s a alienago, em
que a responsabilidade ¢ direta daquele que possui o imével. Por fim,
tendo o dano ocorrido por proprietario ou possuidor anterior e,
transmitido a terceiro que ndo o recupera e o transfere para uma quarta
pessoa, a responsabilidade é transmitida, sendo eventual indenizagdo
devida pelo causador do dano.

Em se tratando de concessdes de saneamento basico, a equagio
se torna ainda mais complexa: sabe-se que podem existir casos em que
embora o dano seja causado em razdo da prestagdo de servico, foi
perpetrado em imoével de terceiro (cuja titularidade ndo € nem do titular
anterior do servigo — normalmente o Poder Publico — nem pelo novo
concessionario — a iniciativa privada).

Parece que nesse caso, as obrigacdes ambientais deverdo ser
regidas apenas pelas regras da responsabilidade civil, sendo necessaria a
confirmagdo do dano e nexo causal com a conduta do agente. Isto €, se a
obrigagdo ambiental propter rem parte do pressuposto da existéncia de
um direito real sobre a coisa, somente podera ser aplicada nos casos em

4 A hipotese de indenizagio mesmo na hipotese de recuperagdo ambiental tem origem na
interpretagdo do vocabulo “ou” do art. 3° da Lei de Aglo Civil Publica como sendo aditivo,
¢ na abrangéncia do conceito de dano indenizavel (dano interino/intermedidrio, dano moral
coletivo ¢ dano residual), na forma do ac6rdio de relatoria do Ministro Herman Benjamin
(REsp 1.180.078/MG) norteada pela teoria da reparagdo integral dos danos ambientais, ¢ a
dificuldade de se¢ identificar os limites para tal reparagido. Embora essa interpretagio tenha
sido objeto de simula pelo STJ, nfo € unanimidade na prépria Corte, ja que remanescem
decisbes afirmando o cabimento de indenizacdo na hipotese de impossibilidade de
regeneracio total da area degradada. (DIAS. Patricia Mendanha. GIL. Luciana. SANTOS.
Julia Bahera Rabinovici. Cumulatividade das obrigagbes de indenizagdo ¢ recuperagio
ambiental. /n: Stimulas do STJ em Matéria Ambiental Comentadas: um olhar
contemporaneo do direito ambiental no judiciario. Coordenadoras: GIL, Luciana.
JACCOUD. Cristiane. MORALIS. Roberta Jardim. Editora Thoth, 2019).

4 Quanto ao dano ambiental, ¢ admitida a condenagiio do réu a obrigacio de fazer ou
a de ndo fazer camulada com a de indenizar.
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que o dano € causado a um imovel de titular do concessionario, sob pena
de se desvirtuar a aplicagdo do instituto, tal qual verifica-se do verbete
sumular 623 do STJ, e acaba refletindo na Jurisprudéncia Péatria, ja que
o tema esta longe de ser pacificado ou firmado em premissas coerentes.

Dentre os casos avaliados pelo Judiciario, ha precedentes com
fundamentos completamente distintos, seja para afastar a
responsabilidade do novo concessionario, seja para confirma-la.

Em 2016, no ambito do TRF da 3* Regido, sob relatoria da
Desembargadora Monica Nobre, a legitimidade passiva da SABESP —
enquanto concessionaria de servigo publico de saneamento — foi
confirmada diante da natureza propter rem da responsabilidade
ambiental, sendo afirmado, adicionalmente, que o simples fato de, apos
assumir o imovel e o passivo, ter sido omitido em sua recuperacio, ja
seria suficiente para caracterizar o nexo causal:

PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA. AREA
DE PRESERVACAO PERMANENTE. DANO
AMBIENTAL. RECUPERACAO. PRELIMINAR DE
ILEGITIMIDADE PASSIVA DA SABESP REJEITADA.
[.] A COMPANHIA DE SANEAMENTO BASICO DO
ESTADO DE SAO PAULO - SABESP § parte legitima da
acdo. Nesse sentido, quanto ao cometimento de danos
ambientais e ao dever de repara-los, tem-se que as obrigacdes
decorrentes de eventuais prejuizos ou interferéncias negativas
a0 meio ambiente sdo propter rem, possuindo cardter
acessorio a atividade ou propriedade em que ocorreu a
poluicio ou degradagdo. [Estd claro que o
adquirente/possuidor € responsavel pelo passivo ambiental do
imoével adquirido. Caso contrario, a degradacdo ambiental
dificilmente seria reparada, uma vez que bastaria cometer-se
a infracdo ¢ desfazer-se do bem lesado para que o dano
ambiental estivesse consolidado ¢ legitimado, sem qualquer
onus reparatorio - Cabe reconhecer, na realidade, que o
simples fato de o0 novo proprictario/possuidor se omitir no que
tange a necessdria regularizacio ambiental ¢ mais do que
suficiente para caracterizar o nexo causal. Ademais, sua agio
ou omissdo, além de ndo garantir a desejada reparagio,
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permitird a continuidade do dano ambiental iniciado por
outrem. Dai, ser inegavel sua responsabilidade civil. [...]>°.

Destaca-se que nesse julgado, ha confusdo entre os institutos,
que sdo distintos, conforme tratado acima. Isto €, se a transmissdo fosse
em razdo da obrigagdo ser propter rem em relagdo ao imovel, o nexo de
causalidade que seria exigido para fins de responsabilizagdo seria a
assun¢do do imdvel e seu respectivo dominio, ndo necessariamente a
pratica efetiva do dano. Isto, € claro, apenas em relagio as obrigagdes de
recuperagdo, ja que no aspecto da indenizacgdo (caso a recuperacido ndo
seja viavel), a responsabilizacdo deveria ser imputada ao seu causador,
hipotese em que a condenag@o da SABESP deveria ser afastada.

Este foi o mesmo entendimento do TRF da 1* Regido ao manter
nova titular do imével transferido por meio de Termo de Cessao de Uso
de Aterro Sanitario. No caso concreto, sob a Relatoria do
Desembargador Kassio Nunes, a possuidora do imovel quando do
ajuizamento da acdo foi mantida em razdo da continuidade da agressdo
ao meio ambiente e da existéncia de pedidos atuais de abstengdo de
langcamento de efluentes:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. PROCESSUAL CIVIL
E AMBIENTAL. ATERRO SANITARIO. MANEJO DE
RECURSOS SOLIDOS. PARCERIA PUBLICO
PRIVADA. CHAMAMENTO AO PROCESSO DA
EMPRESA QUE FIRMOU TERMO DE CONCESSAO
DE USO. POSSIBILIDADE. AGRAVO NAO
PROVIDO. 1. A ac¢do civil piblica em questio versa
sobre responsabilidade ambiental pela poluigcdo do corpo
hidrico identificado como Igarapé Sabino ou da Ribeira
¢ da faixa de manguezal que se interliga com a
comunidade de Tibiri, na capital do Estado do Maranhio,
os quais estdo sendo afetados pelo langcamento de
efluentes provenientes do Aterro Sanitdrio da Ribeira. 2.

30 TRF-3 - ApCiv: 00061841620104036106 SP, Relator: DESEMBARGADORA
FEDERAL MONICA NOBRE, Data de Julgamento: 30/05/2019, QUARTA TURMA,
Data de Publicacio: e-DJF3 Judicial 1, 18/06/2019.
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Segundo o Municipio de Sdo Luis, foi firmado Termo de
Concessdo de Uso do Aterro da Ribeira com a SLEA
Engenharia Ambiental através do contrato n.° 46/2012,
pelo qual a empresa assumiu a responsabilidade pelo
mangjo de recursos residuos sélidos urbanos da cidade ¢
pela adequacio recuperagdo e encerramento do Aterro da
Ribeira. 3. A ecmpresa alega a inexisténcia de
responsabilidade sua na  presente  demanda,
argumentando que os documentos relativos ao dano
ambiental sdo prévios ao seu contrato ¢ que eventual
responsabilizagdo s6 poderia ocorrer caso houvesse
imputacdo de descumprimento do contrato. 4. A
agravante deve permanecer no polo passivo da demanda,
haja vista que a agdo diz respeito ndo somente a danos
causados em periodo anterior a 2012, mas, ao contrario,
discute também sobre a continuidade da agressdo ao meio
ambiente, tanto que um dos pedidos consiste na
abstengdo de lancamento de poluentes. 5. Agravo de
instrumento a que se nega provimento.>!

Por fim, no dambito do TRF da 4* Regido, em analise de dano
transferido em razao de concessdo de Usina Hidrelétrica, sob relatoria do
Des. Rogério Favreto, foi confirmada a legitimidade passiva de nova
concessionaria da Usina sob o fundamento da obrigagdo propter rem,
ainda que ela ndo tenha causado o dano, sem prejuizo da solidariedade
entre os varios causadores do dano.

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. AGRAVO
DE INSTRUMENTO. CUMPRIMENTO DE
SENTENCA. DANO AMBIENTAL. MATA CILIAR.
OBRIGACAO PROPTER REM. NOVA
CONCESSIONARIA RESPONSAVEL PELO
EMPREENDIMENTO. LEGITIMIDADE PASSIVA. - O
meio ambiente ¢ um direito fundamental revestido da
efetividade da tutela constitucional ambiental, pelo que a
responsabilidade civil por danos ao meio ambiente
encontra respaldo nos arts. 37, § 6°, ¢ 225, § 3° da
Constitui¢do Federal, art. 14, § 1°, da Lei n.° 6.938/81, art.

5L TRF-1 - Al: 00279182320144010000, Relator: Desembargador Federal Kassio Nunes
Marques, Data de Julgamento: 29/02/2016, Sexta Turma, Data de Publicagdo: 04/03/2016.
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7° daLein® 7.661/88, e art. 2°, § 1°, do Codigo Florestal,
e ostenta natureza objetiva ¢ solidaria, independentemente
de culpa, porquanto fundada nos principios do poluidor-
pagador, da prevengio ¢ da precaugdo. - Com esteio no
principio da reparagfo integral do dano ambiental, deve o
dano ocasionado ao meio ambiente ser recuperado em sua
integralidade, mercé da protecdo maior ao bem juridico
meio ambiente ecologicamente equilibrado, mesmo diante
da eventual dificuldade de identificagdo do causador,
devendo-se escolher, entre todas as opgdes possiveis, por
aquela que mais possibilita alcanga tal finalidade. - A
obrigacdo de recompor o meio degradado, incrente a
funcdo socioambiental da propriedade, ¢ propter rem e
acompanha o imével, podendo ser exigida da nova
concessiondria responsavel pelo empreendimento, ainda
que, pessoalmente, ndo tenha causado o dano ecoldgico,
sem prejuizo da solidariedade entre os varios causadores
do dano, sendo inviavel qualquer alegacdo de direito
adquirido a degradagio.>?

Desse julgado, salienta-se que apesar de ndo versar sobre
concessdo relativa ao saneamento basico, hd confusdo n3o apenas em
relacdo ao instituto da obrigagdo propfer rem e das regras da
responsabilidade civil ambiental, como da propria solidariedade em se
tratando de dano ambiental, normalmente lastreada nos supracitados
verbetes sumulares 623 e 629 da Corte Superior. Trata-se de conjugacio
de fatores que ndo € raro no ambito dos pleitos em Ac¢des Civis Publicas,
e que também podera ser alegada para pretensdes em face futuros
concessionarios por danos pretéritos e ja existentes quando da concessao,
ocasionando grande incerteza quanto aos limites das obrigagdes das
concessionarias sucessoras e sucedidas.

De fato, ndo se nega a necessidade de que o meio ambiente
equilibrado para as presentes e futuras geracdes seja a linha norteadora
dessa tipo de acdo, o que se questiona, entretanto, € a deturpagdo de

2 TRF4, AG 5006762-02.2017.4.04.0000, Terceira Turma, Relator Rogerio Favreto,
juntado aos autos em 20/07/2017.
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institutos para que, em qualquer caso e independentemente da existéncia
de titularidade de imdvel ou de nexo de causalidade com conduta
praticada, seja imputada ao concessiondrio atual a responsabilidade por
danos que ndo causou, 0 que apenas gera insegurancga juridica e podera
dificultar ou impedir um sistema efetivo.

4 DESAFIOS PARA O SETOR: identificacio prévia de passivos,
delimitacio nos instrumentos contratuais e a nova lei de licitacoes

Em sintese, diante da complexidade dos requisitos da
responsabilidade civil por dano ambiental, pode-se dizer que, do ponto
de vista ambiental, os principais desafios para a implementacdo das
concessdes estdo relacionados a identificacdo prévia dos passivos
ambientais (analise robusta dos ativos e riscos para efetivagdo do
negocio), e a fixacdo dos limites da responsabilizagdo dos
concessionarios pelos passivos devidamente mapeados.

O primeiro desafio diz respeito a atencdo dispensada ao
mapeamento dos riscos ambientais (passivos) que envolvem o objeto de
concorréncia publica.

Nesse aspecto, a due diligence”™ prévia a assuncgdo do servigo
mostra-se fundamental para investigagdo das questdes ambientais,
especialmente suas consequéncias na execucdo da prestacido de servigo,
ndo podendo se limitar a conferéncia de licengas/autorizagdes e apontar
existéncia de agdes civis publicas ambientais envolvidas>*.

3 Auditoria em portugués. “No entanto, uma due diligence nada mais é do que uma
auditoria, uma investigacdo, uma andlise detalhada da situagdo de uma empresa ou de
um projeto”. (VENTURA, Luiz Henrique. Contratos Internacionais: diciondrio
juridico bilingue: portugués -inglés/ inglés-portugués: terminologia juridica: modelos
de clausulas e contratos. Edipro, 2011, p. 57).

> A Lei Geral de Concessdes (Lei 8.987/4995) nada trata sobre o tema, nem mesmo
sobre a necessdria obtencdo de licenga ambiental para execugado da obra/servigo publico
pela concessionaria. Somente com a edigdo da legislagdo sobre Parceria Publico-
Privada (PPP), por meio da Lei n° 11.079/2004> que a emissdo de licenga e/ou a
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A pratica, entretanto, evidencia que a maior parte das
concessdes sdo precedidas da simples inclusdo em data room, quando
muito, das licencas existentes, ag¢des judiciais ou procedimentos
administrativos sancionatorios referentes ao servigo.

Entretanto, considerando o grande volume de servi¢os que serdo
transferidos para a iniciativa privada e da enormidade de passivos ambientais
envolvidos, € apenas pela realizacdo de complexa auditoria ambiental prévia
ao chamamento publico que poderdo ser minimizadas as chances de
“surpresas” ao longo do procedimento de licenciamento ambiental ou, até
mesmo, do desequilibrio econdmico-financeiro do contrato®”.

Isso porque, qualquer situacdo ndo avaliada pode implicar no
atraso de obtenc¢do, por exemplo, da licenga ambiental para a atividade,
impactando no cronograma financeiro (atraso no recebimento de
contrapartida pecunidria), ocasionando desequilibrio e pleitos
administrativos e judiciais de recomposi¢do do contrato®®.

Nesse sentido, como reforgo para o enfretamento desse primeiro desafio,
a nova Lei de Licitagdes n° 14.133, de 1° de abril de 2021, prevé

expedigdo de diretrizes para o licenciamento do empreendimento, “sempre que o objeto
do contrato exigir”, foi incluida na legislacio pertinente a temdtica das concessdes. A
esse respeito: RIBEIRO, Mauricio Portugal. Riscos Ambientais em Concessdes ¢ PPPs.
In: RIBEIRO, Mauricio Portugal (org.). 20 anos da Lei de Concessdes e 10 anos da
Lei de PPPs. Disponivel em: file:///E:/artigo%?20sancamento/Lei PPP_ Lei Conces
soes_Prova03.indd.pdf. Acesso em: 27 set. 2020.

3 Equagio econdmico-financeira do contrato € a relagdo de adequagio entre o objeto e
0 preco, que deve estar presente a0 momento em que se firma o ajuste. Quando ¢
celebrado qualquer contrato, inclusive o administrativo, as partes se colocam diante de
uma linha de equilibrio que liga a atividade contratada ao encargo financeiro
correspondente. Mesmo podendo haver certa variacdo nessa linha, o certo € que no
contrato ¢ necessdria a referida relagdo de adequagdo. Sem ela pode dizer-se, sequer
haveria o interesse dos contratantes no que se refere ao objeto do ajuste. (CARVALHO
FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Atlas, 2014, p. 199).

% A recomposi¢io ¢ o procedimento destinado a avaliar a ocorréncia de evento que
afeta a equacio econdmico-financeira do contrato ¢ promove adequagio das clausulas
contratuais aos parametros necessarios para recompor o equilibrio original. (JUSTEN
FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administrativos.
Dialética, 2004, p. 389).
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modificac¢des relacionadas ao procedimento de licenciamento ambiental
das concessdes, dentre elas, a necessidade de descricio de
possiveis impactos ambientais e respectivas medidas mitigadoras (etapa
preliminar a licitagdo’’), que podem auxiliar na identificagdio de riscos
para o negdcio. Também em razdo disso, surge o segundo desafio para
os novos contratos de concessdo, consistente na defini¢do expressa e
objetiva das responsabilidades do novo concessionario.

Com relagdo a esse ultimo desafio, inclusive, a nova Lei de
Licitag®es atribuiu ao Poder Publico, a obrigagdo de obtencdo de licenga
prévia, “quando cabivel”, antes do edital, nas contratacdes de obras e
servicos de engenharia “sempre” que a responsabilidade pelo
licenciamento ambiental seja da administragio publica®®. E, ainda, caso
ndo sejam cumpridas obriga¢des ambientais atribuiveis a administragio
publica relacionadas ao licenciamento ambiental, o contratado tem
direito a requerer a extingdo do contrato>”.

57 Art. 18. A fase preparatoria do processo licitatorio é caracterizada pelo planejamento
¢ deve compatibilizar-se com o plano de contratagdes anual de que trata o inciso VII
do caput do art. 12 desta Lei, sempre que elaborado, € com as leis orgamentarias, bem
como abordar todas as consideragdes técnicas, mercadoldgicas e de gestdo que podem
interferir na contratagdo, compreendidos: (...) § 1° O estudo técnico preliminar a que se
refere o inciso I do caput deste artigo devera evidenciar o problema a ser resolvido ¢ a
sua melhor solugdo, de modo a permitir a avaliagdo da viabilidade técnica ¢ econdmica
da contratagio, ¢ conterd os seguintes elementos: (...) XII - descricdo de possiveis
impactos ambientais ¢ respectivas medidas mitigadoras, incluidos requisitos de baixo
consumo de energia e de outros recursos, bem como logistica reversa para desfazimento
¢ reciclagem de bens ¢ refugos, quando aplicavel;

3% Art. 115. (...) §4°. Nas contratagdes de obras e servigos de engenharia, sempre que a
responsabilidade pelo licenciamento ambiental for da Administracio, a manifestacio prévia
ou licenca prévia, quando cabiveis, deverdo ser obtidas antes da divulgacio do edital. Esse
dispositivo havia sido vetado pelo Presidente da Republica, contudo, o Congresso Nacional
rejeitou o veto na sessdo do dia 01/06/2021. Disponivel em: https://www.congressonacional.

leg br/materias/vetos/-/veto/detalhe/14085. Acesso em: 06 jun. 2021.

3 Art. 137. (...) § 2° O contratado tera direito 4 extingdo do contrato nas seguintes
hipéteses: (...) V - ndo liberacdo pela Administragdo, nos prazos contratuais, de drea,
local ou objeto, para execucdo de obra, servico ou fornecimento, ¢ de fontes de
materiais naturais especificadas no projeto, inclusive devido a atraso ou
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Nada obstante a importante inovago, o texto trouxe circunstancias
ndo esclarecidas que prejudicam a interpretacdo da norma e/ou depende de
regulamentacgdo: quais seriam as hipoteses a licenga prévia ndo seria cabivel
(especialmente considerando o texto do PL da Lei geral de Licenciamento,
j4 comentado aqui, ¢ um tema tormentoso), quais as situagdes a
administragdo seria considerada a responsavel pelo licenciamento?

Trata-se de questionamentos, que precisam ser respondidos, até
porque, a lei também prevé que o edital podera atribuir ao
contratado/concessionario a responsabilidade pela obtencdo de
licenciamento ambiental®®, e que o atraso da licenga/impossibilidade de
obté-1a%!, ocasiona a exting¢do do contrato®?.

Adicionalmente, a lei incluiu o impedimento da execugdo de
obra/servigo, em razdo de atraso na conclusdo de procedimentos
relacionados ao licenciamento ambiental, “por circunstdancias alheias ao
contratado”, como situagdo passivel de reequilibrio financeiro do
contrato®. Mais uma vez, a completa interpretagio da norma, depende

descumprimento das obrigacdes atribuidas pelo contrato 8 Administragdo relacionadas
a desapropriacdo, a desocupacio de areas publicas ou a licenciamento ambiental.

0 Art. 25. O edital deverd conter o objeto da licitacio e as regras relativas 4 convocacéo,
ao julgamento, a habilitagcdo, aos recursos ¢ as penalidades da licitacdo, a fiscalizacdo
¢ a gestdo do contrato, a entrega do objeto ¢ as condi¢des de pagamento. (...) § 5°O
edital podera prever a responsabilidade do contratado pela: 1 - obtengdo do
licenciamento ambiental.

61 Art. 137. Constituirdio motivos para extingdo do contrato, a qual deverd ser
formalmente motivada nos autos do processo, assegurados o contraditério ¢ a ampla
defesa, as seguintes situagdes (...) VI - atraso na obtencio da licenca ambiental, ou
impossibilidade de obté-la, ou alteragio substancial do anteprojeto que dela resultar,
ainda que obtida no prazo previsto.

62 BURMANN, Alexandre; DE BRITO, Felipe. Desenvolvimento nacional sustentivel
¢ aspectos ambientais na Lei de Licitagdes. Revista Consultor Juridico, 15 abr. 2021.
Disponivel em:  https://www.conjur.com.br/2021-abr-15/burmann-brito-aspectos-
ambientais-lei-licitacoes. Acesso em: 06 jun. 2021.

63 Art. 124. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos: (...) II - por acordo entre as partes (...) d) para restabelecer
0 equilibrio econdémico-financeiro inicial do contrato em caso de forgca maior, caso fortuito
ou fato do principe ou em decorréncia de fatos imprevisiveis ou previsiveis de
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de maior esclarecimento sobre as espécies de circunstincias ndo serdo
consideradas de responsabilidade do concessionario.

Em linhas gerais, a nova Lei de licitagdes certamente ajuda
a dirimir duvidas relacionadas a responsabilidade pelo licenciamento
ambiental e seus desdobramentos, no entanto, considerando o
cendrio atual, mesmos esses importantes dispositivos, quando
vigentes, ndo solucionardo todas as questdes relativas a
responsabilizacdo do novo concessionario. Isso porque, além da
dificuldade de identificagdo dos riscos/passivos ambientais
envolvidos, devido a propria natureza dos impactos envolvidos nas
atividades de saneamento ambiental, como visto, ha critérios em
aberto, que precisam de esclarecimento/ regulamentagio.

Além disso, a despeito das possiveis contribui¢des da nova
Lei de Licitagdes, considerando a vacatio legis de 2 anos, o impacto
dessas modificagdes, somente podera ser percebido nos certames
editados, a partir de abril/2023.

Em sendo assim, embora se reconhega o entendimento
jurisprudencial de que a clausula contratual sobre responsabilidade
ndo vincula o Poder Judiciario que, conforme visto anteriormente,
podera exigir das novas concessionarias as medidas para cessacdo de
danos, a delimitagdo de responsabilizagdo permite que a empresa
privada acione o Poder Publico e/ou terceiros para ressarcimento dos
gastos efetivados com assungdo de passivo ambiental ndo englobado
nos ajustes da concessao.

consequéncias incalculdveis, que inviabilizem a execucio do contrato tal como pactuado,
respeitada, em qualquer caso, a repartigio objetiva de risco estabelecida no contrato. (...) §
2° Serd aplicado o disposto na alinea “d” do inciso II do caput deste artigo as contratacdes
de obras e servigos de engenharia, quando a execugio for obstada pelo atraso na conclusio
de procedimentos de desapropriacio, desocupacdo, servidio administrativa ou
licenciamento ambiental, por circunstincias alheias ao contratado.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

As alteragdes do novo marco do saneamento basico no Brasil, a
par das alteragdes regulatorias em relagdo aos novos contratos de
concessdo, implicam na necessidade de aten¢do especial pelas empresas
que pretendem ingressar no mercado e nas rodadas de licitagdo acerca
dos passivos ambientais que serdo assumidos com a concessao.

Especialmente porque, a sistematica da responsabilizagido
ambiental delineada pelo arcabougo doutrinario e jurisprudencial
esposado deixa clara que os critérios de responsabilidade civil por dano
ambiental s3o complexos e implicam na possibilidade de condenag@o por
dano presumido, independentemente de originado de ato ilicito, bem
como ser transferido ao novo titular em razio da elasticidade do conceito
do nexo causal pelo Judiciario, bem como na aplica¢do de regras de
responsabilidade solidaria, propter rem (Simula 623 da e. Corte
Superior) e, ainda, a cumulatividade das obriga¢des de reparar e
indenizar (Simula 629 doe. STJ) .

Com isso, considerando todas as questdes ambientais objeto de
gerenciamento pelos novos concessionarios, tais como langamentos de
esgoto in natura, contaminagdes de solo, agua e o lengol freatico, danos em
areas especialmente protegidas, incluindo as APPs e UCs, a sensibilidade
do setor ndo esta adstrita apenas a implantagdo da infraestrutura para
execucdo dos servigos publicos, mas a identificagio dos passivos
ambientais previamente existentes e ndo tratados, os quais serdo passiveis
de agOes imediatas de recuperacdo, regeneracdo ou indenizagao.

Dessa forma, para o enfretamento pelo setor dos desafios
ambientais demandados pelas concessdes na vigéncia do Novo Marco,
mesmo considerando as importantes modificagdes advindas com a novel
legislagdo de licitagdes, revela-se necessaria a reformulagdo do modus
operandi do contingenciamento dos passivos ambientais, por meio de
due diligence, complexas, que permitirdo a elaboragdo/negociagdo de
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clausulas contratuais para limitagdo da responsabilizagdo ambiental no
caso a caso, sob pena de inviabiliza¢do da execugdo do projeto vencedor.
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EXTINCAO DO REGIME PUBLICO DE PRESTACAO DOS
SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO & O DESAFIO DA
INDENIZACAO DOS BENS REVERSIVEIS

Marcos Paulo Marques Aradjo”

RESUMO: O NMRSB promoveu a migra¢do do regime publico para
privado, sem definir a modelagem da indenizagdo dos bens reversiveis
decorrentes dos servigos formalizados no tempo do PLANASA. O
objetivo deste artigo € examinar a transi¢ao entre estes regimes, e apontar
estratégias para a superagdo do desafio indenizatério. A metodologia
utilizada foi a revisdo bibliografica. Espera-se contribuir para o debate
desta indenizagdo do regime publico.

Palavras-chaves: Saneamento basico. Regime publico. Regime privado.
Indenizagdo. Bens reversiveis.

ABSTRACT: The NMRSB promoted the migration from the public to
the private regime, without defining the model for the indemnification of
the reversible assets resulting from the services formalized at the time of
PLANASA. The purpose of this article is to examine the transition
between these regimes, and to point out strategies for overcoming the
indemnity challenge. The methodology used was the bibliographic
review. It is expected to contribute to the debate on this indemnity from
the public regime.

Keywords: Sanitation. Public regime. Private regime. Indemnity.
Returnable assets.
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SUMARIO: 1 Introducio. 2 Regime publico da prestacio dos servigos
de saneamento basico antes do advento do novo marco regulatério do
saneamento basico. 2.1 Gestdo Associada. 2.2 Convénio de cooperagio.
2.3 Contrato de programa. 3 A extingdo do regime publico para prestagio
dos servigos de saneamento basico com o advento do novo marco
regulatorio do saneamento basico. 3.1 Vedagdo a prestagdo precaria dos
servi¢os de saneamento basico por meio de contrato de programa. 3.2
Manutengdo da vigéncia do contrato de programa na data da edigdo do
novo marco regulatério do saneamento basico. 4 O desafio da
indenizacdo dos bens reversiveis na transi¢do do regime publico para o
privado da prestagdo dos servicos de saneamento basico. 5
Consideracgdes finais. Referéncia bibliografica.

1 INTRODUCAO

O Brasil apresenta um quadro critico na gestdo dos servigos de
saneamento basico, e a populagdo sofre com a auséncia da cobertura
destes servigos. Nesta quadra atual, o cenario pioria, pois a populagdo se
vé impactada pelo risco da contaminagdo pelo novo coronavirus
(COVID-19) dada a falta de acesso a agua para higienizagdo,
especialmente os menos abastados residentes nas periferias das Cidades
em crise que ndo sdo atendidos por estes servigos.

O Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS),
da Secretaria Nacional de Saneamento (SNS), do Ministério do
Desenvolvimento Regional, da Unido, em seu Diagndstico dos Servigos
de Agua e Esgotos de 2018, aponta, com respaldo no conjunto de
municipios cujos prestadores de servigos responderam ao SNIS, releva
que, na média do pais, o indice de atendimento com rede de

! BRASIL - Ministério do Desenvolvimento Regional - Secretaria Nacional de
Saneamento - Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNS.): 24°
Diagnoéstico dos Servigos de Agua e Esgotos — 2018. Brasilia: SNS/MDR, 2019.
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abastecimento de agua ¢ de 83,6%, enquanto o indice de atendimento
total com rede para coleta de esgoto a média do pais € de 53,2%.

Em relagdo ao indicador médio nacional de tratamento de
esgotos, que representa a parcela dos esgotos gerados que ¢ tratada a
partir do volume de agua consumido, o indice € de 46,3%. Por outro lado,
o indice médio de tratamento dos esgotos coletados, que representa a
parcela do volume de esgotos tratados em relagdo ao volume de esgotos
coletado, € de 74,5%.

No tocante a gestdo dos residuos solidos, o SNIS, por meio do
Diagnostico do Manejo de Residuos Solidos Urbanos de 20182, aponta
que, em 2018, o pais contava com 75,6% de aterros sanitarios para um
total de 5.570 Municipios brasileiros, enquanto os lixdes representavam
13%, e os aterros controlados 11,4%. Estes ultimos, os aterros
controlados, sdo, na verdade, lixdes que recebem um aprimoramento
técnico com cobertura.

A solugdo para superacdo deste desafio adveio com a edi¢do da
Lei Federal n.° 14.026, de 15 de julho de 2020, designada de Novo Marco
Regulatério do Saneamento Basico (NMRSB), que realizou a
reconfiguragdo da gestdo dos servigos de saneamento basico mediante a
adog¢do de um processo de desregulagio, flexibilizagdo e liberalizagdo com
vista & commotizagdo destes servigos para assentar o imperativo do capital.

Em desdobramento disto, o NMRSB promoveu a extingdo do
regime publico de prestacdo dos servigos de saneamento basico, que, até
entdo, vigia, sem, porém, assegurar garantias minimas para a transi¢ao
para o regime privado da prestag@o destes servigos, inclusa a indicagio
de regras claras sobre o passivo das indenizagdo pelos bens reversiveis
que foram constituidas na época do Plano Nacional de Saneamento

2 BRASIL - Ministério do Desenvolvimento Regional - Secretaria Nacional de Sancamento
(SNS) - Sistema Nacional de Informagées sobre Saneamento (SNIS): Diagnostico do
Mangjo de Residuos Sélidos Urbanos - 2018. Brasilia: SNS/MDR, 2019.
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Basico (PLANASA); o que, invariavelmente, acabou por ensejar
questionamento junto ao Egrégio Supremo Tribunal Federal (E. STF)..

Neste contexto, ¢ fundamental revisitar a arquitetura juridica do
regime publico de prestacio dos servigcos de saneamento bdasico
assentada na gestdo associada no viés do convénio de cooperagdo
agregado ao contrato de programa. Por conseguinte, faz-se necessario
aferir as regras de barreira impostas, pelo NMRSB, para encerrar este
regime publico sem a devida transi¢do; o que, repita-se, sofre
contestagdo judicial. Por fim, ndo se pode deixar de apresentar o desafio
imposto pela indenizagdo pelos bens reversiveis da prestacdo precaria
que advém desde a época do PLANASA.

Outrossim, espera-se que este trabalho possa contribuir para o
inicio de reflexdes, debates e discussdes criticas a respeito da transig¢do
do regime publico para o privado estabelecido pelo NMRSB,
especialmente o desafio do pagamento das indenizagdes dos bens
reversiveis. Este € o desafio do presente trabalho.

2 REGIME PUBLICO DA PRESTACAO DOS SERVICOS DE
SANEAMENTO BASICO ANTES DO ADVENTO DO NOVO
MARCO REGULATORIO DO SANEAMENTO BASICO

2.1 Gestao Associada

A gestdo associada constitui forma de cooperagio federativa,
que busca implementar, pela via da consensualidade, as atividades de
gestdo dos servigcos publicos, isto ¢, planejamento, regulacio,
fiscalizagdo e prestagdo de servigos publicos, podendo ser acompanhada
ou n3o da transferéncia, total ou parcial, de encargos, servigos
administrativos, pessoal ou bens atinentes aos servigos publicos.

A gestdo associada tem sede constitucional no art. 241, da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988),
cuja redacdo foi alterada pela Emenda Constitucional n.° 19/1998 (EC n.
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°19/98). Este dispositivo constitucional teve a sua eficacia integrada pela
Lei Federal n.° 11.107, de 06 de abril de 2015, Lei de Consoércios
Publicos (LCP), que, por sua vez, foi regulamentada pelo Decreto
Federal n.° 6.017, de 17 de janeiro de 2007.

O Decreto Federal n.° 6.017/2007, em seu art. 2°, inc. IX,
conceitua a gestdo associada de servigos publicos da seguinte forma:

exercicio das atividades de plancjamento, regulagdo ou
fiscalizagdo de servigos publicos por meio de consdrcio
publico ou de convénio de cooperagio entre entes
federados, acompanhadas ou nfio da prestagdo de servigos
publicos ou da transferéncia total ou parcial de encargos,
servigos, pessoal ¢ bens essenciais a continuidade dos
servigos transferidos.

Em um viés voltado para os servigos de saneamento basico, o
inc. IX, do art. 2°, do Decreto Federal n.°7.217, de 21 de junho de 2010,
que regulamentou a Lei Federal n.°11.445, de 05 de janeiro de 2007, Lei
Diretrizes Nacionais de Saneamento Basico (LDNSB), define a gestdo
associada como “associagdio voluntdria de entes federados, por convénio
de cooperacgdio ou consorcio publico, conforme disposto no art. 241 da
Constitui¢do”. Interessa-nos, para os fins deste item, do presente
trabalho, o exame estrito e objetivo da gestdo associada concretizada pela
via do convénio de cooperacdo agregado ao contrato de programa, que,
juntos, conformam o regime juridico publico da prestacdo dos servigos
de saneamento basico.

Importante ressaltar que a Lei Federal n.°14.026, de 15 de julho de
2020, designada de Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico
(NMRSB), promoveu uma reconfiguragdo da gestdo dos servicos de
saneamento basico para sua desregulaco, flexibilizago e liberalizagdo com
vista a commotizagdo destes servicos para atender ao imperativo
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extrativista’. Com isso, o NMRSB realizou uma profunda alteragiio nfio so
na LDNSB, mas também em outras politicas publicas intersetoriais que s&o
influenciadas, e influenciam o saneamento basico, a exemplo da LCP.

2.2 Convénio de cooperacgao

Antes do advento do NMRSB, o convénio de cooperagdo nio
tinha sido objeto detalhamento pela LCP, que sé fez referéncia a este
instrumento de cooperagdo federativa nos §4° até §6°, do art. 13, da LCP.

O Decreto Federal n.° 6.017/2007, além de ter reiterado o parco
delineamento legal expresso na LCP a respeito do convénio de
cooperagdo (arts. 31, §1°e §2° e, 34, do Decreto Federal n.° 6.017/2007),
estabelecia que este instrumento juridico “ndo produzird efeitos entre os
entes da Federacgdo cooperantes que ndo o tenham disciplinado por lei”
(art. 31, §4°, do Decreto Federal n.° 6.017/2007).

Neste contexto, o inc. VIII, do art. 2°, do Decreto Federal n°
6.017/2007 definia o convénio de cooperagdo como o “pacto firmado
exclusivamente por entes da Federagdo, com o objetivo de autorizar a
gestdo associada de servigos publicos, desde que ratificado ou
previamente disciplinado por lei editada por cada um deles”.

Tratava-se, assim, de acordo administrativo que concretizava a
relacdo juridica entre os entes politicos com a defini¢do das prerrogativas
e deveres. Com iss0, assegurava-se a convergéncia de interesses em prol
da gestdo de servigo publico propriamente dito, sem, porém, acarretar a
formagdo de nova pessoa juridica.

* Trata-se, como pode-se compreender do pensamento de BAUMAN, de uma estratégia
de derretimento dos “sélidos” para dar espago para os “/iquidos”, a fim de soltar o freio
econdmico do setor de sancamento bdsico com sua liberagdo ¢ flexibilizagdo para
atender ao nexo do capital liberal ¢ extrativista. Esta estratégia envolve, ainda, a
conformagio do pensamento da sociedade liquida para um viés unitarista que dé a
impressdo que a liberagdo do setor de saneamento constitui novos liquidos, mas, na
verdade, continuam o mesmo solidos reconfigurado pelo liberalismo. BAUMAN,
Zygmunt. Modernidade Liquida. Rio de Janeiro: Zahar, 2001, p. 7 até 11.
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A sustentabilidade juridica e institucional do convénio de
cooperacgdo era alcancada mediante o disciplinamento, por lei, da sua
modelagem por cada ente politico convenente, sob pena de ndo serem
produzidos os efeitos no ordenamento juridico. Ainda que ndo houvesse
legislagdo de referéncia do convénio de cooperagdo editada pelos
convenentes, era mais do que recomendavel, que, depois da sua
modelagem a partir da convergéncia de vontade desses convenentes,
houvesse, pelo menos, a ratificagdo pelo Legislativo, possibilitando a
adesdo formal e expressa de cada convenente em prol da gestdo
associada dos servigos publicos.

O NMRSB inclui o §4° ao art. 1°, da LCP, que passa a prever
que “aplicam-se aos convénios de cooperagcdo, no que couber, as
disposigoes desta Lei relativas aos consorcios puiblicos™.

Complementarmente, o §4°, do art. 8°, da LDNSB com a
redagdo dada pelo NMRSB previu que os Chefes do Executivo poderdo
formalizar a “gestdo associada para o exercicio de funcoes relativas aos
servigos publicos de saneamento bdsico, ficando dispensada, em caso de
convénio de cooperagdo, a necessidade de autorizagdo legal”.

Por conseguinte, 0o NMRSB conferiu nova redagdo ao §2°, do
art. 11, da LCP para sinaliza que a “refirada ou a extingdo de consorcio
publico ou convénio de cooperagdo ndo prejudicara as obrigagdes jd
constituidas, inclusive os contratos, cuja extingdo dependerd do
pagamento das indenizacoes eventualmente devidas”.

Percebe-se, assim, que o NMRSB reconfigurou integralmente o
convénio de cooperagdo com o seu esvaziamento pela via da
desregulag@o.

Tudo leva a crer que o convénio de cooperacdo continua a
ensejar uma convergéncia de interesses em prol da gestdo de servigo
publico propriamente dito; o que ndo poderia ser diferente, em razdo da
clara previsdo constitucional prevista no art. 241, da CRFB/1988.

Por um lado, a equiparagdo do convénio de cooperagdo ao
consorcio publico em sede da LCP pode representar um avango, vez que
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o convénio de cooperagdo passou a contar, no que couber, com uma
modelagem minima estabelecida no art. 4°, da LCP, inclusa as
responsabilidades e direitos dos participes. De outro, o convénio de
cooperagdo perde em seguranga juridica, posto que ndo detém mais a
ratificagdo legislativa.

Ademais, o convénio de cooperacdo, ao contrario do consércio
publico, permanece, salvo melhor juizo, a ndo ensejar a formagao de uma
pessoa juridica, em razdo do afastamento da ratificagio legal que € um
pressuposto essencial para a formagdo do consorciamento.

Repare-se que a redag@o original do §2°, do art. 11, da LCP se
referia, somente, a continuidade das obrigagdes decorrentes do contrato
de programa, ainda que houvesse a extingdo do consorcio. Agora, o
término do consorcio ou do convénio de cooperagdo ndo prejudica mais
as obrigacdes decorrentes das relagdes contratuais privadas constituidas
na vigéncia destes instrumentos. Em caso do término do contrato privado
com a vigéncia estendida, deve-se promover o pagamento das
indenizag¢des exigiveis.

Ocorre que a relagdio estabelecida entre o consércio ou o
convénio de cooperagdo com o contrato de programa tem sede
constitucional por meio da gestdo associada, ensejando, assim, uma
relag@o publico-publico. Portanto, o término do consorcio publico ou do
convénio de cooperacdo ndo tem o conddo de esvaziar esta relagdo
publico-publico, que poderia permanecer por intermédio do contrato de
programa, que, como sera visto adiante, enseja contratagdo direta.

Esta légica, porém, parece ndo se aplicar aos contratos privados.
Primeiro, a formalizagdo destes contratos pressupde prévia licitagdo para
a formacdo de uma relagdo publico-privada. Segundo o encerramento da
relagdo de origem acarreta invariavelmente o término do contrato
privado. Tome-se como exemplo o caso de um consorcio publico que
concede a prestacdo dos servigos de um complexo de tratamento de
residuos solidos. Extinto o consorcio, o contrato de concessao devera ser
encerrado, sob pena de instalar-se uma relagdo precaria sem a prévia
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licitagdo; o que viola do art. 175, da CRFB/1988. A nova redagao do §2°,
doart. 11, da LCP, dada pelo NMRSB parece, salvo melhor juizo, querer
validar estes tipos de situacdes.

2.3 Contrato de programa

O art. 13, §1° até §6°, da LCP delineia a forma do contrato de
programa, que, por sua vez, foi objeto de detalhamento pelo Decreto
Federal n.° 6.017/2007, especialmente do art. 30 até art. 36.

O art. 2° inc. XVI, do Decreto Federal n.° 6.017/2007 reitera o
disposto no art.13, caput, da LCP e, mais do que isso, conceitua o
contrato de programa como o “instrumento pelo qual devem ser
constituidas e reguladas as obrigagdes que um ente da Federagdo,
inclusive sua administragdo indireta, tenha para com outro ente da
Federagdo, ou para com consorcio publico, no dmbito da prestagdo de
servigos publicos por meio de cooperagdo federativa’.

A partir da analise do conceito legal do contrato de programa,
fica claro que a formalizag@o desse contrato, cujo objeto € a prestacdo de
um servigo publico, pressupde a prévia instalacdo do ambiente de
cooperacgdo federativa, seja mediante contratagdo de consorcio publico
seja por meio de formalizagdo de convénio de cooperagao.

O contrato de programa podera ter como partes as instancias
que seguem atreladas ora ao convénio de coopera¢do ora ao consorcio
publico (art. 13, caput, e §5°, da LCP; e, arts. 2°, incs. XV1, 30, caput e
31, §1°, do Decreto Federal n.° 6.017/2007), a saber:

» Quando for formalizado o convénio de cooperagdo, poderao ser
participes: (1) entes politicos conveniados; (2) ente politico
conveniado com entidade da Administracdo Publica indireta
que integre ente politico conveniado; ou, (3) entidades da
Administragdo Publica indireta que pertengam aos entes
politicos conveniados; e,
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» Quando for realizada a contratagdo de consoércio publico, as partes
serdo: (1) entes politicos consorciados; (2) consorcio publico com
ente politico consorciado; (3) consorcio publico com entidade da
Administragdo Publica indireta que integre ente politico
consorciado; (4) ente politico consorciado com entidade da
Administragdo Publica indireta que pertenca a ente politico
consorciado; ou, (5) entidades da Administragdo Publica indireta
que integrem entes politicos consorciados.

O contrato de programa, por pressupor a sua formalizagdo em
ambiente de gestdo associada materializada por consoércio publico ou por
convénio de cooperagdo, estabelece um vinculo que gera uma
convergéncia de interesses comuns, em que as partes estabelecem, em
regime contratual de direitos e obrigagOes reciprocos, metas para o
alcance desses interesses. “Pela sua fisionomia e pelos fins a que se
preordena, o contrato de programa ostenta a natureza juridica de ajuste
de cardter cooperativo, a semelhanca da natureza que também qualifica
0s convénios e outros negdcios juridicos andlogos™.

A formalizagdo do contrato de programa entre os entes politicos
e/ou as entidades da Administragdo Publica indireta desses entes ndo
precisara ser precedida de prévio processo licitatorio, porque, como esta
instalado o ambiente de gestdo associada, ndo ha competitividade entre
as partes, mas, sim, o somatorio de esfor¢os convergentes em prol da
execucdo dos servigos publicos.

Dai, o inc. XXVI, do art. 24, da LLCA, cujo conteudo ¢
reiterado pelo art. 32, do Decreto n.° 6.017/2007, assegura a contratacio
direta mediante dispensa de licitagdo da prestacdo de servigos publicos

4 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consércios Publicos (Lei n.° 11.107, de
06.04.2005, Decreto n.° 6.017, de 17.01.2001). Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris,
2009, p. 130.
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em ambiente de gestdo associada, nos termos autorizados pelo contrato
de consdrcio publico ou pelo convénio de cooperagio.

Afora a determinacdo do contrato de programa ser submetido,
no que couber, ao regime juridico das concessdes e permissdes, as
clausulas desse contrato deverdo atender ao disposto nos incs. I e 11, do
§1°, do artigo 13, da LCP, que, por sua vez, foram objeto de ampliacdo
pelos incs. I a XVI, do art. 33, do Decreto Federal n.° 6.017/2007.

Caso o contrato de programa envolva a transferéncia, total ou
parcial, de encargos, de servi¢os administrativos, de pessoal e de bens,
devera atender, ainda, aos comandos dos incisos I a VI, §2°, do art. 13,
da LCP, cujo conteudo ¢€ repetido nos incs. [ a VI, do §1°, do art. 33, do
Decreto Federal n.° 6.017/2007.

O contrato de programa estd proibido de trazer clausulas que
prevejam, ainda que indiretamente, a transferéncia das fungdes de
planejamento, de regulagdo e de fiscalizagdo inerentes ao titular dos servigos
publicos para o prestador, segundo previsto no art. 13, §3°, da LCP, que, por
sua vez, foi reiterado pelo art. 33, §3°, do Decreto Federal n.° 6.017/2007.

Trata-se, assim, de aplicacdo direta e imperativa dos principios
da segregacdo de orgdos e da irrenunciabilidade de fung¢des, em que o
titular dos servigos publicos, ao ser dotado de autonomia decorrente da
CRFB/1988 para organizar e dirigir os seus servigos, esta impedido de
renunciar aos poderes de diregdo inerentes a eles, aos servigos. Portanto,
o titular dos servigos publicos pode até delega-los para terceiros, os
quais, por sua vez, tem a mera incumbéncia de presta-los sob a tutela
e/ou a fiscalizag@o daquele, do titular dos servigos.

A exting@o do consorcio publico ou do convénio de cooperagao,
que instalaram o ambiente da gestdo associada, ndo importa no término
do contrato do programa (art.13, §4°, da LCP; e, art. 34, do Decreto
Federal n.° 6.017/2007). Ou seja, ainda que seja desfeito o ambiente de
gestdo associada, o contrato de programa nio sofrera as consequéncias
do término dessa cooperagdo federativa, vez que a perenidade desse
contrato tem como objetivo a continuidade da prestacdo dos servigos
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publicos, assegurando-se, assim, a manuten¢do dos direitos e das
obrigagOes assumidas pelas partes em prol dos usuarios.

Sem prejuizo da propria clausula de vigéncia do contrato de
programa, este serd automaticamente extinto quando o prestador, que for
entidade da Administragdo Publica indireta de ente politico participante
do ambiente de gestdo associada, deixar de integra-la, seja por extingdo
seja mediante alteracdo do seu controle acionario.

Consoante serd visto e aprofundado adiante, o NMRSB
considerou o contrato de programa como instrumento precario para
prestacdo para os servicos de saneamento basico, vedando a sua
formalizagdo para tanto.

3 A EXTINCAO DO REGIME PUBLICO PARA PRESTACAO
DOS SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO COM O
ADVENTO DO NOVO MARCO REGULATORIO DO
SANEAMENTO BASICO

3.1 Vedaciao a prestacio precaria dos servicos de saneamento basico
por meio de contrato de programa

O NMRSB conferiu nova redagdo ao art. 10, da LDNSB, e
passou a prever que a prestacdo dos servigos publicos de saneamento
basico por entidade que ndo integre a administra¢do publica municipal
depende da celebracdo de contrato de concessdo, precedido de prévia
licitagdo, nos termos do art. 175, da CRFB/1988. Com isso, restou
vedada a formaliza¢do de contrato de programa, convénio, termo de
parceria ou outros instrumentos de natureza precaria para a prestacdo dos
servi¢os de saneamento.

Justamente por isso, o NMRSB alterou a redagdo do §8°, do art.
13, da LCP para vedar, de forma expressa, a formalizagdo de futuros
contratos de programa para veicularem a prestacdo dos servigos de
saneamento basico. Estes servigos deverdo ser objeto de prestagdo
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contratada na modalidade concessdo precedida de prévio processo
licitatorio, segundo previsto no art. 175, da CRFB/1988.

Todavia, os demais servigos publicos, como exemplo, saude,
podem ser objeto de contrato de programa precedido da instalagdo da
ambiéncia da gestdo associada por meio de consoércio publico ou convénio
de cooperag@o, nos termos expostos no item anterior, deste trabalho.

Neste mesmo sentido, o NMRSB modificou integralmente a
redacdo do art. 8°, da LNDSB, e estabelece, no §1°, do art. 8°, da LNDSB,
que o exercicio da titularidade dos servigos de saneamento bésico podera
ocorrer por meio da gestdo associada, que, por sua vez, podera ser
implementada pelo consorcio publico ou pelo convénio de cooperago, nos
termos do art. 241, da CRFB/1988. Todavia, o NMRSB condiciona a
modelagem desta gestdo associada para os servigos de saneamento basico.

Primeiro, admite-se a formalizagdo de consorcios publicos
intermunicipais para gestdo dos servi¢os de saneamento bdasico, que
deverdo ser prestados, diretamente, por intermédio de autarquia
intermunicipal, para os seus Municipios consorciados (inc. I, do §1°, do
art. 8°, da LNDSB).

Em outras palavras, a prestagdo dos servigos de saneamento
basico, pelo consorcio publico de Direito Publico intermunicipal — que,
por sua vez, representa associacdo publica com natureza juridica de
autarquia interfederativa (art. 41, inc. IV, da Lei Federal n.° 10.406, de
10 de janeiro de 2002, Cédigo Civil — C.C)) -, devera ocorrer, de forma
direta, para os Municipios consorciados.

Ocorre que, antes do advento do NMRSB, a prestagdo dos
servicos de saneamento basico, pelos consorcios publicos
intermunicipais, para os Municipios consorciados ocorria por meio de
contrato de programa, que estabelecia direitos e responsabilidade para as
partes, segundo autorizado pelo proprio contrato de consoércio publico.
Com a vigéncia do NMRSB, o contrato de programa restou vedado,
razdo pela qual ndo ha mais instrumento juridico adequado para regular
a relagdo juridica travada entre as partes.
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Segundo o0s consorcios intermunicipais para a gestdo dos
servicos de saneamento basico deverdo ter como objetivo,
exclusivamente, o financiamento das iniciativas de implantacdo de
medidas estruturais de saneamento basico. Contudo, veda-se a
formalizagdo de contrato de programa com sociedade de economia mista
ou empresa publica, assim como a subdelegacio do servigo prestado pela
autarquia intermunicipal sem prévio procedimento licitatério (inc. 11, do
§1° do art. 8°, da LNDSB).

Em suma, o NMRSB enquadrou o contrato de programa como
instrumento de natureza precaria, € vedou o seu emprego para a execucio
do regime publico de prestacdo dos servigos de saneamento basico,
extinguindo, assim, a materializacdo da relagdo publico-publico
reconhecida pelo art. 241, da CRFB/1988.

Ressalte-se que a precarizagdo do contrato de programa com a
vedagdo ao seu emprego para a prestagdo do servigos de saneamento
basico pelo NMRSB ¢ objeto de contestagdo pela Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade n.° 6492, do Distrito Federal (ADI n.° 6492/DF),
proposta pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT), e pela A¢do Direta
de Inconstitucionalidade n.°6536, do Distrito Federal (ADI n.° 6536/DF),
proposta pelo Partido Comunista do Brasil (PC do B), pelo Partido
Socialismo e Liberdade (PSOL), pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB)
e pelo Partido dos Trabalhadores, ambas com pedido de medida cautelar,
perante o Egrégio Supremo Tribunal Federal (E. STF).

A ADI n.° 6492/DF sustenta, dentre outros aspectos relativos a
inconstitucionalidade do NMRSB, que a extingdo abrupta do contrato de
programa, que ¢ firmado entre os municipios e as empresas estaduais e
municipais para a prestacdo dos servigos de abastecimento de agua potavel
e esgotamento sanitario, importaria em enfraquecimento destas empresas
publicas. Isso porque, a auséncia de previsdo de um periodo de transi¢do
acarretaria o esvaziamento do patrimonio destas empresas, levando-se em
consideracdo a impossibilidade de amortiza¢do gradual dos investimentos
ja realizados. Dai, contesta-se, no conjunto dos argumentos apresentados
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nesta agdo, a constitucionalidade do arts. 3% 5% 7° 11; 13, caput, V, Vl e §
2% 14, caput e §§ 1° e 2° e, 18, caput, do NMRSB.

Em outro viés, a ADI n.° 6536/DF contesta, dentre outros
aspectos, a constitucionalidade da exclusdo do contrato de programa para
a prestacdo dos servigos de saneamento basico, vindo a ser substituido
pelo contrato de concessdo. Isso porque, importaria uma mudanga da
otima do sistema atual com a prevaléncia do interesse privado,
colocando-se, assim, em risco concreto a dignidade da pessoa humana,
o combate a pobreza e a preservagdo do ambiente natural, cuja
especializagdo, para o setor de saneamento basico, traduz-se na
universalizagdo do acesso aos servi¢os e na modicidade de tarifa. Dai,
alega-se, nesta parte, a inconstitucionalidade dos arts. 10; 10-A; 10-B;
11,1I; e 11-B, §§ 2° ¢ 8°, da LDNSB e, ainda, do art. 13, § 8°, da LCP.

O Ministro Luiz Fuz, relator da ADI n.° 6492/DF e da ADI n.°
6536/DF, considerou, em sede de medida cautelar, que a matéria versada
nestas a¢des diretas de inconstitucionalidade detém grande relevancia, e
apresenta especial significado para a ordem social e a seguranga judicia
do pais. Dai, o Rel. Min. Luiz Fux indeferiu as medidas cautelares, e
remeteu, em conjunto, estas agdes diretas de inconstitucionalidade para
julgamento em definitivo pelo Plenério do Tribunal, observado, porém,
o devido rito processual abreviado, nos termos do art. 12, da Lei Federal
n.°9.868, de 10 de novembro de 1999.

Ap6s a interposi¢do da ADIn.° 6492/DF e da ADI n.° 6536/DF,
a Associagdo Municipal dos Servigos de Saneamento (ASSEMAE)
interpds a Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n.° 6583, do Distrito
Federal (ADI n.° 6583/DF), a qual, no ponto que interessa, sustenta que
a Unido, ao impor que a Unica forma de delegar o servigo de saneamento
basico seja por meio de concessdo em sede do NMRSB, (art. 175, da
CRFB/1988), extrapolou a sua competéncia com a proibicdo da
formalizacdo da gestdo associada do servi¢o de saneamento por
consorcio ou convénio, mediante autorizacdo; O que representou
esvaziamento do art. 241, da CRFB/1988. Mais do que isso, o NMRSB
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promoveu a violagdo dos direitos fundamentais ao prejudicar contratos
em programa em vigor e, portanto, atos juridicos perfeitos. Dai, a ADI
n.° 6583/DF alega a inconstitucionalidade dos arts. 2°, 3°, 5°, 7°, 9°, 11,
13 e 15, do NMRSB, dentre outros por arrastamento.

A ADI n.° 6583/DF foi apensada com a ADI n.° 6492/DF ¢ a
ADI n.° 6536/DF, e submetida ao rito processual abreviado, nos termos
do art. 12, da Lei Federal n.° 9.868/1999.

3.2 Manutencido da vigéncia do contrato de programa na data da
edicio do novo Marco Regulatorio do Saneamento Basico

O NMRSB fez inserir um §3° no art. 10, da LDNSB, que
assegura a vigéncia dos atuais contratos de programa até o seu termo.
Igualmente, o art. 17, do NMRSB previu que os contratos de programa,
que possuam com objeto a prestacdo dos servigos de saneamento bésico,
e estejam em vigor na data da sua publicag¢ao, isto €, 16 de julho de 2020,
continuardo a vigorar até o advento do seu termo contratual.

Ressalte-se que o art. 16 e seu paragrafo, do NMRSB
estabeleciam prazo e condi¢des de transi¢do do regime publico para o
privado de prestacdo dos servigos de saneamento basico. O dispositivo
citado foi fruto de negociagao politica travada no Congresso Nacional, a
fim de assegurar uma transi¢do adequada e revestida de seguranca
juridica entre os regimes. Todavia, o Executivo fez valer o seu veto a
norma, e o Congresso Nacional manteve o veto. Repita-se que a auséncia
de um periodo de transi¢do do regime publico para o privado na
prestacdo dos servigos de saneamento basico € objeto de contestagcdo na
ADI n.° 6492/DF, repita-se.

De qualquer forma, os contratos de programa, considerados
validos nos termos do NMRSB, estardo condicionados a comprovagio da
capacidade econdmico-financeira da empresa estatal de saneamento basico,
por recursos proprios ou por contratagdo de divida, com vista a viabilizar a
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universaliza¢do dos servigos até 31 de dezembro de 2033. Esta metodologia
para comprovagdo da capacidade econdmico-financeira ainda depende de
regulamentacdo (art. 10-B e seu paragrafo tinico, da LDNSB).

Estes contratos de programa deverdo veicular metas de
universaliza¢do dos servigos, que compreendem o que segue: (1) garantia de
atendimento de 99% da populagdo com agua potavel; e, (i1) cumprimento de
90% da populagdo com coleta e tratamento de esgotos, ambas devem ser
alcangadas até 31 de dezembro de 2033. Afora isso, deve-se prever metas
quantitativa de ndo intermiténcia do abastecimento, de redugdo de perdas e
da melhoria dos processos de tratamento (art. 11- B, da LDNSB).

Se, porventura, o contrato de programa nao contemplar estas metas
(§1°, do art. 11- B, da LDNSB), deve-se promover o devido aditivo contratual
até 31 de margo de 2022 para viabilizar esta inclusdo, sob pena de serem
considerados irregulares e precarios (§8°, do art. 11- B, da LDNSB).

As metas devem ser voltadas para o ambito municipal (§6°, do
art. 11- B, da LDNSB), e serem calculadas de maneira proporcional no
periodo compreendido entre a assinatura do termo aditivo e o prazo de
31 de dezembro de 2033, de forma progressiva. Esta € a regra. Todavia,
as metas podem ser antecipadas caso as receitas advindas da prestagdo
eficiente dos servigos assim o permitem, nos termos da regulamentagdo
a ser editada (§8°, do art. 11- B, da LDNSB).

Outrossim, o contrato de programa, que estiver em vigor na data
da publicacdo do NMRSB em 16 de julho de 2020, continua valido.
Todavia, devera ser objeto de termo aditivo até 31 de margo de 2022 para
adequar-se as metas de universalizagdo dos servigos de abastecimento de
agua potavel e esgotamento sanitario, sob pena de ser de considerado ilegal.
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4 O DESAFIO DA INDENIZACAO DOS BENS REVERSIVEIS NA
TRANSICAO DO REGIME PUBLICO PARA O PRIVADO DA
PRESTACAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO

O art. 42, caput, da LDNSB prevé que os valores investidos, pelos
prestadores, em bens reversiveis constitui¢do em crédito perante o titular,
podem ser recuperados mediante a exploragdo dos servigos de saneamento
basico, segundo vier a dispor as normas regulamentares, contratuais e,
quando for o caso, a legislagdo pertinente a sociedade por a¢des.

Nao constitui em crédito a ser suportado pelo titular os
investimentos feitos sem Gnus para o prestador, sejam aqueles decorrentes
de exigéncias legais aplicaveis a implantagio de empreendimentos
imobiliarios sejam os provenientes de subvengdes ou de transferéncias
fiscais voluntarias, segundo prevé o §1°, do art. 42, da LDNSB.

Os investimentos realizados, os valores amortizados, a
depreciagdo e os respectivos saldos serdo anualmente auditados e
certificados pela entidade de regulagdo (§2°, do art. 42, da LDNSB).
Complementarmente, os créditos decorrentes destes investimentos
certificados poderdo representar em garantia de operagdo financeira, isto €,
empréstimo, pelo prestador, desde que os recursos sejam aplicados
exclusivamente na prestacdo contratada dos servigos de saneamento bésico.

Logo, o Municipio®, ao formalizar a prestagio contratada,
devera, em tese, ressarcir os investimentos feitos pelo prestador, desde
que estes investimentos ndo tenham sido recuperados ao longo da
execucdo dos servigos. Esta € a regra geral. Excepcionalmente, os
Municipios ndo terdo que arcar com qualquer indenizagdo, desde que os

> O inc. I, do art. 8°, da LDNSB, com a redagfio dada pelo NMRSB, positivou, com
respaldo no interesse local, o Municipio ¢ o Distrito como titulares dos servigos de
sancamento basico. Se, porém, o interesse ultrapassar o local, ¢ avangar para o comum,
atitularidade serd do Estado em conjunto com os Municipios integrantes da aglutinagdo
municipal (leia-se, regido metropolitana, aglomerados urbanos ¢ microrregides), em
sede da gestio compartilhada, segundo prevé o inc. 11, do inc. I, do art. 8°, da LDNSB.
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investimentos sejam feitos sem Onus para o prestador. Para tanto, ¢
indispenséavel que os investimentos realizados, pelo prestador, tenham
sido devidamente certificados e auditados, pela entidade de regulagao,
anualmente, ao longo de toda a prestagdo dos servigos.

Neste contexto, os investimentos feitos, pelas empresas
publicas estaduais, ao longo da vigéncia do contrato de programa, nos
servigos de saneamento basico, poderdo ser ressarcidos pelo Municipio,
se, porventura, houver a sua retomada.

Importante ressaltar que o NMRSB acrescentou o §5° ao art. 42,
da LDNSB, que passou a prever que a transferéncia dos servigos de
saneamento basico de um prestador para o outro fica condicionado, em
qualquer hipdtese, a indenizagdo dos investimentos vinculados aos bens
reversiveis ainda n3o amortizados ou depreciados. Adicionalmente,
faculta-se ao titular do servico a transferéncia do pagamento desta
indenizagdo para novo prestador.

Portanto, o Municipio s6 podera fazer a transferéncia dos
servigos de saneamento basico da empresa estadual para um futuro
prestador, se, porventura, houver o pagamento da indenizagdo pelos bens
reversiveis. Para tanto, o Municipio podera atribuir o pagamento desta
indeniza¢do ao novo prestador; o que, em tese, poderd constituir em
elevacdo dos valores das tarifas a serem cobradas dos usuarios,
dependendo da forma que for promovida a composi¢do tarifaria.

Nao obstante, hd um desafio a ser superado que tanto o contrato
de programa quanto o NMRSB n@o resolvem, a principio. Trata-se da
indenizacdo dos investimentos feitos, pelas empresas estaduais, antes da
vigéncia do contrato de programa, em prol da prestacdo dos servigos de
saneamento basico, que podera abarcar desde o periodo da criagdo destas
empresas, na década de 70, na edi¢do do extinto Plano Nacional de
Saneamento Basico (PLANASA). Explique-se.

Naquela época, promoveu-se uma engenhosa articulacdo
institucional e juridica, mas imposta ditatorialmente, que importou na
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formalizagdo de relagdo juridica entre os Municipios com as companhias
estaduais, com a interveniéncia dos Estados, para promover a expansao
dos servigos de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario. Estas
relagdes juridicas foram formalizadas em bases frageis, que, em regra,
ndo tratavam da indenizag@o dos bens reversiveis, nem sequer chegavam
a realizar a identificagfio, a certificago e a auditagem deste patrimonio®.

Com o passar o tempo, estas rela¢des juridicas formalizadas sob
a ¢égide do PLANASA caducaram, e tiveram o prazo de vigéncia
expirado. A partir da edigdo da LDNSB, estas situagdes de fato foram
sucedidas pelo contrato de programa, sem ter ocorrido, porém, a
resolugdo da indenizagdo dos investimentos.

A resposta para este desafio pode encontrar assento no art. 42,
caput, da Let Federal n.° 8987, de 13 de fevereiro de 1995, Lei de
Concessdes e Permissdes (LCP’s), que, por sua vez, prevé que as
concessdes de servigos publicos outorgadas anteriormente a sua entrada
em vigor, isto é, 14 de fevereiro de 1995, serdo consideras validas pelo
prazo fixado no contrato ou no ato de outorga. Vencido este prazo, o
servigo podera ser prestado, pelo titular do servigo, de forma direta ou
contatada (§1°, do art. 42, da LCP’s).

Todavia, 1sso s6 sera possivel se o servigo tiver sido outorgado
mediante prévia licitagdo apos a vigéncia da CRFB/1988. Ao revés, a
prestacdo do servigo sera considerada extinto, ainda que possua obras ou
servigos ja iniciados (art. 43 e seu paragrafo Unico, da LCP’s).

Portanto, o Municipio deveria ter declarado a extingdo da
prestacdo dos servigos de saneamento basico pela empresa estadual apos a
entrada em vigor da CRFB/1988, vez que, salvo melhor juizo, ndo era

6 Para um aprofundamento sobre a historicidade da gestio e¢ do gerenciamento dos
servigos de sancamento bdsico, inclusive a implementacio do PLANASA com o seu
tragico desfecho, ver: TEIXEIRA, Raul. A Trajetéria do Sancamento Basico no Brasil
— Aspectos Historicos, A Questdo da Titularidade e o Novo Marco Regulatorio do
Setor. Forum Municipal e Gestdo de Cidades, Belo Horizonte, ano 2, n. 3, p. 14-31,
set./out. 2013,
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objeto de licitagdo. Todavia, isso ndo foi feito, na maioria dos casos. E, os
servigos continuaram a ser executados, e tornaram-se, assim, precarios.

O §2° do art. 42, da LCP’s buscou regularizar estas relagdes
prestacionais precarias, e assegurou a validade delas pelo prazo necessario
a realizacdo dos levantamentos e das avaliagdes indispensaveis a
organiza¢do dos processos licitatorios que precederiam a outorga das
concessdes que as substituiriam. Este prazo ndo poderia ser inferior a 24
meses. Isso também ndo foi realizado, e a precariedade continuo.

Ainda assim, a vigéncia destes instrumentos precarios restou
estendida até 31 de dezembro de 2010, desde que, antes, até 30 de junho
de 2009, tivessem sido tomadas as providéncias previstas nos incs. I até
I, do §3°, do art. 42, da LCP’s, com a redagdo dada pelo art. 58, da
LDNSB. Findo este prazo ou, antes, se 0 Municipio tiver permanecido
omisso, dever-se-ia buscar a forma de prestagdo contratada.

Vale, aqui, abrir um paréntese para sinalizar que o art. 58, da
LDNSB, que alterou a LCP’s para convalidar as concessdes precarias, foi
objeto de contestacdo na A¢do Direta de Inconstitucionalidade n.° 4058, do
Distrito Federal (ADI 4058/DF) perante o E. STF. Este Colendo Tribunal
nao conheceu da ADI n.° 4058/DF em relagdo ao disposto nos §3° até §5°,
do art. 42, da LCP’s, vez que o prazo maximo de convalidagdo destas
concessOes precarias ja tinha expirado. Todavia, conferiu interpretacdo
conforme & Constitui¢do quanto ao §1°, do art. 42, da LCP’s para exigir a
realizag@o de prévia licitagdo para nova delegacao a terceiros.

Ocorre que, extintos todos estes prazos, 0S Servigos
continuaram a ser prestados, e, repita-se, foram sucedidos pelo contrato
de programa, sem, porém, contemplar a indeniza¢do deste passivo.
Trata-se, assim, de situagdes precarias, cujos instrumentos contratuais
existentes ou n3o representam “atos ndo consumados”, pois ndao se
consumaram por serem desdobraveis no tempo. Dai, exige-se a aplicagdo
direta e imediata de regras juridicas que possam conferir seguranca
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juridica para um fato, que, a principio, merece, e precisa de convalidagdo
juridica, sem prejuizo do pronunciamento final pelo Judiciario’.

Para tanto, o §4°, do art. 42, da LCP’s prevé que as indeniza¢des
dos investimentos realizados no periodo da prestacdo precaria devem
ocorrer por avaliagdo do seu valor econdmico ou reavaliagdo patrimonial,
depreciagdo e amortizagdo dos ativos imobilizados definidos pelas
legislagdes fiscal e das sociedades por agdes, efetuada por empresa de
auditoria independente escolhida de comum acordo pelas partes.

O §5° do art. 42, da LCP’s estabelece que pagamento desta
indenizacdo sera realizado, mediante garantia real, por meio de 04
parcelas anuais, iguais e sucessivas, da parte ainda ndo amortizada de
investimentos e de outras indenizagdes relacionadas a prestagdo dos
servigos, realizados com capital proprio do concessionario ou de seu
controlador, ou origindrios de opera¢des de financiamento, ou obtidos
mediante emissdo de agdes, debéntures e outros titulos mobiliarios, com
a primeira parcela paga até o ultimo dia util do exercicio financeiro em
que ocorrer a reversio.

Se, porventura, houver acordo entre a partes, o pagamento desta
indenizacdo podera ser arcado pelo novo prestador, segundo vier a ser
disposto no futuro contrato (§6°, do art. 42, da LCP’s).

Outrossim, o valor da indenizagdo a ser suportada pelo
Municipio em face dos investimentos realizados, pela empresa publica
estadual, no periodo que abarque o tempo do PLANASA até a vigéncia
do contrato de programa, deve ser calculado na forma dos §4° até §6°, do
art. 42, da LCP’s.

7 No mesmo sentido, ver; MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Eficicia nas Concessoes,
Permissdes e Parcerias. 2° ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2011. p. 226-234.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O NMRSB reconfigurou integralmente o convénio de cooperagio
materializador da gestdo associada, esvaziando-o pela via da desregulac@o.
O NMRSB equiparou o convénio de cooperagdo com o consércio publico,
importando em incremento da parca modelagem daquele, do convénio de
cooperacdo. Todavia, afastou a exigibilidade de ratificagdo legislativa do
convénio de cooperagdo, esvaziando a sua seguranca juridica. Ademais, o
NMRSB, ao conferir nova redagido ao §2°, do art. 11, da LCP, parece querer
validar a continuidade das concessdes privadas mesmo apos o encerramento
dos consorcios publicos, implicando, assim, em eventual relagdo precaria
sem a prévia licitagao.

O NMRSB categorizou o contrato de programa como instrumento
de natureza precaria, e vedou a sua formalizac@o para consecugo do regime
publico da gestdo dos servigos de saneamento basico, encerramento, assim,
a materializagdo da relagdo publico-publico reconhecida pelo art. 241, da
CRFB/1988. E, ndo se estabeleceram regras de transi¢do para o regime
privado; o que € alvo de contestacdo pela ADI n.° 6492/DF, pela ADI n.°
6536/DF e pela ADI n.° 6583/DF, que, porém, tiveram os pedidos de
medidas cautelares indeferidos, mas serdo submetidas a apreciagdo do
Plenario, do E. STF, em rito processual abreviado.

Contudo, o NMRSB previu que o contrato de programa, que
estiver em vigor na data da publicagdo do NMRSB em 16 de julho de
2020, continua valido. Contudo, este contrato devera ser objeto de termo
aditivo até 31 de margco de 2022, a fim de adequar-se as metas de
universalizagdo dos servigos de abastecimento de agua potavel e
esgotamento sanitario, sob pena de resta invalido.

Ressalte-se que existem prestagdes de servigos de saneamento
basico precarias que se protraem no tempo desde a década de 70, na
época do PLANASA, e chegaram a ser sucedidos pelo contrato de
programa, sem, porém, haver uma defini¢do quanto ao passivo da
indenizacdo pelos bens reversiveis. Encontra-se, assim, diante de
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situagdes precarias, cujos instrumentos contratuais existentes ou nao
representam “atos ndo consumados”, pois ndo se consumaram por serem
desdobraveis no tempo.

A solugdo para o desafio posto parece encontrar assento dos §4°
até §6° do art. 42, da LCP’s, que podera conformar o valor da
indenizacdo a ser suportada pelo Municipio em face dos investimentos
realizados, pela empresa publica estadual, no periodo que abarque o
tempo do PLANASA até a vigéncia do contrato de programa.
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QUAL A FINALIDADE DO NOVO MARCO REGULATORIO
DO SANEAMENTO?

Maria Isabelle Souto Leite”
Leandro Mello Frota”

RESUMO: O Novo Marco do Saneamento Basico no Brasil, editado
através da Lei 14.026/2020, pretende regulamentar os servigos publicos
de abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza
urbana/manejo de residuos solidos, além da drenagem e manejo das
aguas pluviais. Diante desta edi¢do legislativa, busca-se aqui apresentar
aspectos — e impactos — das mudangas apresentadas, no dambito nacional
e de seus desdobramentos faticos e juridicos no mercado.

Palavras-chave: Saneamento. Agua. Novo Marco.

SUMARIO: 1 Histérico. 2 Dados. 3 O novo papel da Agéncia Nacional
de Aguas. 4 Titularidade e prestacdo regionalizada. 5 Concessdo dos
servigos de saneamento basico. 6 Alteragdo da Politica Nacional de
Residuos Solidos. 7 Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel — ODS 6.
8 Conclusdo. Referéncias.

1 HISTORICO

Em pleno século 21 o pais passa por uma grave crise de
saneamento basico. A aprovac¢do do novo marco regulatério, depois de
um longo consenso, vem tentar trazer um pouco de esperanga em

" Advogada. Especialista em Direito Piblico: Constitucional, Administrativo e Tributério.
Membro da Comissdo Especial de  Assuntos Regulatérios da CFOAB.
Advogada na Mello Frota Assessoria ¢ Consultoria.

" Advogado. Doutorando em Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo em Agropecudria-
UFFRIJ. Mestre em Ciéncia Politica ¢ Relag6es Internacionais-IUPERJ.

319



Marco Regulatério do Saneamento Bésico: Lei n? 14.026,/2020

resolver um problema secular de nosso pais. O mundo passa por grandes
transformacgdes na forma de ver e no trato do meio ambiente. Sob o
slogan “O grande reinicio”, o Forum Econémico Mundial reuniu lideres
empresariais, governamentais e da sociedade para debater a crise
advinda da Covid-19 e a retomada da economia mundial. E o que o
saneamento basico tem a ver com isso?

Segundo o relatério do Fundo das Nagdes Unidas para a
Infancia (UNICEF) e da Organiza¢do Mundial da Saude (OMS), cerca
de 2,2 bilhdes de pessoas em todo o mundo ndo t€m servigos de agua
tratada, 4,2 bilhdes de pessoas ndo tém servigos de saneamento adequado
e 3 bilhdes de pessoas ndo possuem instalacdes basicas para a
higienizagdo das maos.

O relatério ainda revela que, embora tenham sido feitos
importantes progressos para alcangar o acesso universal a agua, ao
saneamento basico e a higiene, existem lacunas na qualidade dos
servicos prestados. A Diretora associada do Programa de Agua,
Saneamento e Higiene, em comunicado, salientou que: “Mero acesso ndo
¢ o suficiente. Se a dgua ndo € limpa, ndo € segura para beber ou fica
afastada, e se o acesso ao banheiro é inseguro ou limitado, entdo nédo
estamos entregando o que € necessario para as criangas do mundo. As
criangas e suas familias nas comunidades pobres e rurais correm o maior
risco de ser deixadas para tras. Os governos devem investir nas
comunidades delas, se quisermos unir essas divisdes econdmicas e
geograficas e entregar esse direito humano essencial".

Em resumo, uma em cada trés pessoas no mundo ndo tem acesso
a agua potavel. A Organizagio das Nagdes Unidas (ONU) ja reconheceu
que o acesso a agua potavel e ao saneamento basico sdo direitos
essenciais humanos, através da Resolucdo n. A/RES/64/292. Em 2015,
os 193 paises membros aprovaram, por consenso, a agenda 2030, que
tem como principal pilar os 17 Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel — ODS, sendo a agua e o esgoto a ODS6, com a meta de
universalizagdo no ano de 2030. Mas, e a situagdo do Brasil?
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A politica publica do saneamento fracassou em todos os
governos, o setor ¢ predominantemente publico. O Estado demonstrou
que sozinho ndo consegue fazer os investimentos necessarios para a
universalizagdo dos servigos de agua e esgoto. Sdo aproximadamente
100 milhdes de pessoas sem acesso ao esgoto € 35 milhdes sem acesso a
agua. Em 2018 foram registrados mais de 230 mil interna¢des por
doengas de veiculacdo hidrica, sendo gastos mais de R$90.000.000,00
(noventa milhdes) com internagdes no SUS.

Os investimentos foram muito abaixo do esperado, segundo o
estudo “Burocracia e entraves no setor de saneamento”, da
Confederagido Nacional da Industria - CNI, caso o pais continuasse com
o0 mesmo ritmo de investimentos, a d4gua so seria universalizada em 2043
e 0 esgoto em 2054.

2 DADOS

ESGOTO

e Cercade 53% dos brasileiros tém acesso a coleta de esgoto, ou seja,
quase 100 Milhdes de brasileiros ndo tém acesso a este servigo;

e Cerca de 13 milhdes de criangas e adolescentes ndo tém acesso
a0 saneamento basico;

e 3,1% das criancgas e dos adolescentes ndo tém sanitario em casa;

¢ 36 municipios nas 100 maiores cidades do pais tém menos de
60% da populagdo com coleta de esgoto;

e No Brasil, a propor¢do de municipios com servigo de
esgotamento  sanitario passou de47.3%, em 1989,
para 60,3%, em 2017,

e Em apenas 6 das 27 Unidades da Federagdo, a propor¢do de
residenciais com esgotamento sanitario foi maior que 50% em
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2017. Sao elas: Sdo Paulo, Distrito Federal, Minas Gerais,
Parana, Espirito Santo e Goias;

No Norte, 10,49% da populag@o tém acesso aos esgotos;
28,01% dos nordestinos tém atendimento de esgotos;

79,21% dos moradores regido Sudeste tém o esgoto coletado;
A parcela da populagdo com coleta de esgoto na regido Sul €
de 45.17%:

Centro Oeste atende 52,89% da populagdo com coleta de esgoto;
46% dos esgotos do pais sdo tratados;

Somente 21 municipios nas 100 maiores cidades do pais tratam
mais de 80% dos esgotos;

Em 2017 o pais langou aproximadamente 5.622
piscinas olimpicas de esgoto ndo tratado na natureza,

O tratamento de esgoto ¢ de 21,70% na regido Norte;

O Nordeste trata 36,24% dos esgotos;

O esgoto tratado no Sudeste ¢ de 50,09%;

O Sul trata 45,44% dos esgotos;

O indice de tratamento de esgoto € de 53,88% no Centro Oeste

83,62% dos brasileiros sdo atendidos com abastecimento de
agua tratada,

Sdo quase 35 milhdes de brasileiros sem o acesso a este
servigo basico;

Em 2016, 1 em cada 7 mulheres brasileiras ndo tinha acesso a
agua. No caso dos homens, 1 em cada 6 ndo tinham agua;
14,3% das criangas e dos adolescentes ndo tém acesso a agua,

6,8% das criangas e dos adolescentes ndo contam com sistema
de agua dentro de suas casas;



27 municipios nas 100 maiores cidades brasileiras possuem
100% da populagdo atendida com agua potavel,

Quase todos os municipios abasteciam a populagdo com agua
tratada desde 2008 (93,4%). Em 2017, esse percentual foi 94,9%,
O consumo médio de agua no pais ¢ de 154,9 litros por
habitante ao dia;

O Estado do Rio de Janeiro € o que mais consome agua, cerca
de 254,9 litros de agua € usada por habitantes;

110 litros/dia € a quantidades de agua suficiente para atender as
necessidades basicas de uma pessoa, segundo a ONU
(Organizagdo das Nag¢des Unidas);,

7,5% das criangas e dos adolescentes t€ém agua em casa, mas
ndo ¢ filtrada ou procedente de fonte segura,

Em 2017, o volume médio de agua consumida por dia era
de 420,1L, porém com grande variagdo regional: em geral, os
volumes consumidos foram maiores na Regido Norte, e
menores na Regido Nordeste;

No Norte, 57,05% da populagdo € abastecida com agua tratada;
O abastecimento de agua acontece para 74,21% da populagio
no Nordeste;

A regido Sudeste abastece 91,03% da populagdo com agua tratada;
No Sul, o indice de atendimento total de agua € de 90,19%;

O Centro-Oeste, abastece 88,98% da populagdo com agua tratada;
Ao distribuir agua para garantir consumo, os sistemas sofrem
perdas na  distribuicdo, que na média nacional
alcancam 38,45%;

7,1 mil piscinas olimpicas de agua potéavel sdo perdidas todos os dias;
O Norte perde 55,53% da agua potavel,

As perdas de agua sdo de 45,98% no Nordeste;

Antes de chegar as residéncias, 34,38% da agua ¢ perdida na
regido Sudeste;
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e O indice de perdas na regido Sul é de 37,14%;

e O Centro Oeste perde 35,67% da agua potavel antes de chegar
as residéncias;

o O total de agua extraida em pogos € de 17,580 Mm?*/ano, volume
suficiente para abastecer a populagdo brasileira por 1 ano;

o 18% da 4gua subterranea ¢ utilizada para abastecimento
publico urbano;

e Os custos envolvidos na perfuragdo e instalacdo de pogos
tubulares somam mais de R$ 75 bilhdes, valor equivalente a 6,5
anos de investimentos do Brasil em dgua e esgotos;

o Existem mais de 2,5 milhdes de pogos tubulares;

e 88% dos pogos tubulares sdo clandestinos;

e 5570 municipios brasileiros sdo abastecidos por aguas
subterraneas;

e O subsolo do pais recebe cerca de 4.329 Mm? de esgotos por ano;

e Cerca de 6 mil areas de aquiferos e adguas subterraneas estdo
contaminadas no estado de Sdo Paulo.

As discussdes do novo marco legal do saneamento basico
tiveram inicio no Governo do Presidente Temer com as ediges das
Medidas Provisoérias n°* 844 e 868, ambas de 2018.

Em que pese que os requisitos da Medida Provisoria sdo
urgéncia e relevancia, a mudanga ndo se fez vidvel em virtude de
provocar altera¢des que atingem milhares de municipios do pais e a vida
de milhdes de pessoas, sem um profundo debate com a sociedade. Sem
0 consenso e apoio popular, tais medidas perderam a eficacia diante da
proposta de duas ac¢des diretas de inconstitucionalidades, as ADIs n®
5993 e 6006, julgadas extintas sem a analise do mérito.

A urgéncia em resolver o problema do saneamento fez com que
fosse proposto o Projeto de Lei n. 4162 de 2019, autoria da Camara dos
Deputados, entendendo a importancia da matéria, realizou Audiéncias
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Publicas na Camara assim como em todas as regides do pais, inclusive
com a participagdo do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil, por meio da sua Comissdo Especial de Saneamento e Recursos
Hidricos. Apos longos debates houve a sua aprovac¢do na Camara dos
Deputados, seguindo para o Senado Federal.

O mundo teve a necessidade de se adaptar a pandemia do
Covid-19. O Congresso Nacional passou a debater pautas emergenciais
voltadas a sua prevengdo e ao seu combate. O cenario era preocupante e
parecia que o marco regulatério seria esquecido.

Em razdo da necessidade do isolamento, o Senado Federal
aprovou o sistema de deliberagdo remota, uma inovagdo fazendo com
que os Parlamentares votassem o PL n. 4162/2019 e outras medidas
importantes de combate a pandemia.

O Marco Regulatorio do Saneamento Basico foi sancionado no
dia 15 de julho de 2020, tendo como principais metas, universalizar, em
até 99% a agua potavel e 90% o tratamento de esgoto até o dia 31 de
dezembro de 2033, podendo ser prorrogado até 2040, tendo como
principais alteragdes:

Regulacdo dos servigos de saneamento basico;
Titularidade e prestagdo regionalizada;

Concessdo dos servi¢os de saneamento basico;
Alteracdo na Politica Nacional de Residuos Solidos.

ae o

3 TITULARIDADE E PRESTACAO REGIONALIZADA

A Lei n. 14.026/2020, em artigo 8¢, trouxe o entendimento
proferido pelo Supremo Tribunal Federal, a quem compete o exercicio
da titularidade do saneamento basico, assentando que a competéncia
sobre o servigo de saneamento bésico € municipal, mas a fun¢io publica
deste servi¢o frequentemente extrapola o interesse local e passa a ter
natureza de interesse comum.
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Art. 8° Exercem a titularidade dos servigos publicos de
saneamento bdsico:

I - os Municipios ¢ o Distrito Federal, no caso de interesse local,
IT - o Estado, em conjunto com os Municipios que
compartilham efetivamente instalagbes operacionais
integrantes de regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas e microrregides, instituidas por lei complementar
estadual, no caso de interesse comuim.

4 EXERCICIO DA TITULARIDADE

Servicos de interesse local

o Infraestruturas atendem a um Gnico municipio;
¢ Autonomia municipal plena.

Servicos de interesse comum

o Infraestruturas compartilhadas entre mais de um municipio;
e Pode ser instituida regido metropolitana, aglomera¢do urbana
ou microrregiao.

A legislagdo previu trés formas de prestagdes regionalizadas. As
regides metropolitanas, unidade regional de saneamento basico criadas
pelos estados e mediante a Lei Ordinaria e blocos de referéncia,
estabelecidos pela Unidio, por gestdo associada voluntaria dos
municipios, somente sendo exercida caso as unidades regionais nio
sejam criadas no prazo de um ano.
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5 REGIOES METROPOLITANAS

o Instituidas por lei complementar estadual;

e Estudos técnicos que comprovem o interesse comum ho
saneamento basico;

e Nio dependam da adesdo dos municipios;

e Podem ter ou ndo personalidade juridica;

e Naio sdo orgdos ou entidades estaduais, mas interfederativos;

¢ Decisdo ndo depende de consenso entre os municipios;

e Quem adere a unidade regional € a regido como um todo e ndo

cada municipio isoladamente.
6 CONCESSAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO

O novo marco extinguiu a modalidade de contrato de programa,
que era o contrato feito direto pela concessionaria estadual com os
municipios sem a devida licitagdo. A prestacdo dos servigos serda por
concessdo e precedida de licitagdo, respeitando as regras da Lei
8.666/1993, acompanhada de comprovagdo da capacidade econémica e
financeira da contratada, com a obrigatoriedade de universalizar no
prazo de dezembro de 2033.

A alterag@o visa impor a concorréncia entre o setor publico e
privado, focando em eficiéncia, respeito as metas e trazendo mais
seguranca juridica.

Sdo condi¢des de validade dos contratos a existéncia de plano
de saneamento basico, a existéncia de normas de regulacdo e a realizagdo

prévia de audiéncia e de consulta publicas sobre o edital de licitagdo.
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7 ALTERACAO DA POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS
SOLIDOS

A Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) tinha como
sua primeira grande meta o fim dos lixdes em todos os municipios
brasileiros até 2014. O novo marco legal tratou sobre o prazo para a
destinag¢@o final ambientalmente adequada.

A PNRS, em seu artigo 3¢, entendeu o carater multidisciplinar
da gestdo dos residuos, definindo como o “conjunto de agdes voltadas
para a busca de solugdes para os residuos solidos, de forma a considerar
as dimensdes politica, econdmica, ambiental, cultural e social, com
controle social e sob a premissa do desenvolvimento sustentavel”.

O novo marco estabeleceu como regra, para o fim dos famigerados
lixdes, a data de 31 de dezembro de 2020. As excegdes sdo 0s municipios que
ja tenham elaborado um plano municipal de residuos solidos, tendo o prazo
de 02 de agosto de 2021 e 02 de agosto de 2024, aplicaveis de acordo com
critérios de tamanho e localizagdo do municipio.

8 OBJETIVOS DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL —ODS 6

O Pacto Global foi langado em 2000 pelo secretario-geral das
Organizagdes das Nagdes Unidas — ONU, Kofi Annan. Sua criagdo tem
como objetivo o alinhamento do setor privado com os principios universais
dos Direitos Humanos, Trabalho, Meio Ambiente e Anticorrupgdo para o
combate dos graves problemas da sociedade. Em 2015, os paises membros
aprovaram a agenda 2030. O papel das ODS ¢ tentar acabar com a pobreza,
proteger o meio ambiente e o clima e garantir que todos possam desfrutar
de paz e prosperidade. A professora Catarina de Albuquerque, professora
licenciada da Universidade de Lisboa, em visita ao Brasil como
representante da ONU Direitos Humanos, nos ensina: “Sem dgua potcvel
ou saneamento bdsico, muitos outros Direitos Humanos, inclusive o Direito
a vida, ndo podem ser garantidos”.
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Ao todo sdo 17 Objetivos, a ODS que trata dos servigos de agua
e esgoto € a de nimero seis e tem como finalidade, conforme a ONU,
“Assegurar a disponibilidade e gestdo sustentdvel da agua e saneamento
para fodos”. As metas preveem melhora na qualidade de agua, fim da
defecacdo em locais inapropriados, saneamento para todos e distribuig¢do
de agua de forma igualitaria.

Sao eles: 1) até 2030, alcangar o0 acesso universal e equitativo a
agua potavel e segura para todos; i) até 2030, alcangar o acesso a
saneamento e higiene adequados e equitativos para todos, e acabar com a
defecacdo a céu aberto, com especial atencdo para as necessidades das
mulheres e meninas e daqueles em situag@o de vulnerabilidade; i) até 2030,
melhorar a qualidade da agua, reduzindo a poluigdo, eliminando despejo e
minimizando a liberagdo de produtos quimicos e materiais perigosos,
reduzindo a metade a proporcdo de aguas residuais ndo tratadas e
aumentando substancialmente a reciclagem e reutilizagdio segura
globalmente; iv) até¢ 2030, aumentar substancialmente a eficiéncia do uso
da agua em todos os setores e assegurar retiradas sustentaveis e o
abastecimento de agua doce para enfrentar a escassez de agua, e reduzir
substancialmente o nimero de pessoas que sofrem com a escassez de agua;
v) até 2030, implementar a gestao integrada dos recursos hidricos em todos
os niveis, inclusive via cooperagdo transfronteiri¢a, conforme apropriado;
vi) até 2020, proteger e restaurar ecossistemas relacionados com a agua,
incluindo montanhas, florestas, zonas imidas, rios, aquiferos e lagos; vi. a)
Até 2030, ampliar a cooperagdo internacional e o apoio a capacitagio para
os paises em desenvolvimento em atividades e programas relacionados a
agua e saneamento, incluindo a coleta de agua, a dessalinizagdo, a eficiéncia
no uso da agua, o tratamento de efluentes, a reciclagem e as tecnologias de
reuso; vi. b) Apoiar e fortalecer a participagdo das comunidades locais, para
melhorar a gestdo da dgua e do saneamento.

329



Marco Regulatdrio do Saneamento Basico: Lei n° 14.026/2020

9 CONCLUSAO

As previsBes de investimentos apenas no setor de agua e esgoto
estdo calculadas entre R$500 e R$700 bilhdes de reais, uma média anual
de R$50 bilhdes. Sdo aproximadamente 700 mil empregos diretos e a
criagdo de cursos de formacdo em todos os niveis para suportar a
demanda por qualificagdo.

A obrigatoriedade de contrato de concessdo, possibilidade de
cobranca de tarifa na conta de consumo, regulacdo pela Agéncia
Nacional de Aguas, formacdo de consoércios pablicos e fim dos lixdes
sdo mudancas importantes trazidas pelo novo marco.

Com o fim do contrato de programa, atendéncia é de leilGes em
todo Brasil. Desde que o marco entrou em vigor ja foram trés grandes
leildes com valores muito acima do esperado. Estd em andamento a
concessdo da Cedae, a maior do pais até o momento. O governo pretende
arrecadar R$10 bilhdes de reais em outorga e mais R$30 bilhdes em
investimentos em duto, coleta e estacdo de tratamento. O BNDES tem
em sua carteira de investimentos R$55 bilhfes para as préximas rodadas
de licitagdo. Vivemos o grande “boom” das PPPs (Parceria Publico
Privada) com a retomada dos investimentos em infraestrutura. O marco
regulatdrio do saneamento tem a condicdo de aquecer aeconomia e fazer
com que o pais cresgca de forma sustentdvel, seguindo os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentdvel - ODS. Estamos diante do novo “Pré Sal”
e com chances reais de resolvermos problemas cronicos e seculares de

nosso pais. Ninguém merece ficar para tras.
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ABSTRACT: This aims the examination of Law No. 14,026/20 —New
Legal Framework of Brazilian Basic Sanitation from the perspective of
regulation, ownership of services and how they will be provided, in order
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1 INTRODUCAO

Em 2020, ano que o mundo enfrenta a mais grave crise sanitaria
do século — pandemia do Coronavirus (COVID-19) — entra em vigéncia
o novo marco legal do saneamento bésico, a Lei n° 14.026/20 (NMLSB).
O marco legal antes vigente para o setor de saneamento basico brasileiro
era determinado na Lei Federal n® 11.445/2007 — conhecida como Lei
de Diretrizes Nacionais de Saneamento Basico (LNSB) —regulamentada
pelo Decreto Federal n® 7.217/2010.

Entre os principios fundamentais de ambas as normas,
sobreleva-se a universalizagdo do acesso e efetiva prestacdo dos servigos
de saneamento. A universalizagdo, inicialmente conceituada pela propria
norma como a ampliagdo progressiva do acesso de todos os domicilios
ocupados ao saneamento basico (art. 3°, III), apos a alteragdes
promovidas pelo novo marco legal do saneamento basico (NMLSB),
recebeu nova roupagem, de forma a especificar quais seriam esses
servigos: abastecimento de agua e/ou esgotamento sanitario, incluidos o
tratamento e a disposi¢do final adequados dos esgotos sanitarios.

Sob a perspectiva do novo marco legal setorial, o saneamento
basico compde o conjunto dos seguintes servicos publicos!: 1)
abastecimento de agua potavel, ii) esgotamento sanitario, iii) limpeza
urbana e manejo de residuos solidos e iv) drenagem e manejo das adguas
pluviais urbanas.

Interessam ao presente estudo dois deles: o abastecimento de
agua potavel e o esgotamento sanitario. O ultimo, constituido pelas
atividades e pela disponibilizagdo e manuten¢do de infraestruturas e
instalagdes operacionais necessarias a coleta, ao transporte, ao
tratamento e a disposi¢do final adequados dos esgotos sanitarios, desde

! Nos termos do art. 2°, III, da Lei n° 11.445/2007, antes das alteragdes implementadas
pela Lei n° 14.026/2020, o servigo publico de sancamento basico englobava limpeza
urbana ¢ mangjo de residuos solidos.
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as ligacdes prediais até sua destinacdo final para produgido de agua de
reuso ou seu lancamento de forma adequada no meio ambiente.

Ao longo do estudo, tratar-se-4 do novo marco setorial como
uma importante ferramenta legislativa, apta a impulsionar politicas
publicas eficazes, em prol dos compromissos assumidos pelo Brasil, no
plano internacional, enquanto signatario da Agenda 20307 .

Sobre a Agenda 2030 cabe um adendo: os servigos relacionados
ao saneamento basico correlacionam-se com trés dos dezessete objetivos
propostos, a saber: o Objetivo 1, que firma compromisso com o combate
a pobreza; o Objetivo 3 que visa assegurar uma vida saudavel e a
promog¢do ao bem-estar para todos e o Objetivo 6 que assegura a
disponibilidade e a gestdo sustentavel de dgua e saneamento para todos.

A estrutura do presente estudo perpassa pelo rapido exame das
novas competéncias normativas da Lei n° 14.026/20 e das modalidades
dos servigos de saneamento basico inerentes aos servigos de
aproveitamento de dgua potavel e esgotamento sanitario.

O ponto nodal visa responder uma indagagdo, extraivel de um
debate em torno de uma demanda replicavel em inameros litigios nos
quais consumidores questionam a n3o universalizagdo dos servigos de
saneamento basico prestados por concessionarias: considerando o fato
de o Novo Marco Legal do Saneamento Basico englobar os servigos de
acesso a agua potavel e esgotamento sanitario, qual o campo de vigéncia
do Recurso Especial Repetitivo n® 1.339.313/RJ?

2O Brasil é signatario da Agenda 2030 da ONU para o Desenvolvimento Sustentivel, cujos
objetivos e metas tragados foram reunidos no documento “Transformando o Nosso Mundo:
a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel”. A agenda é composta por dezesscte
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) a serem implementados até o ano de
2030. Dentre eles, cita-se 0 Objetivo 6.1 quem tem como propdsito: “Até 2030, alcangar o
acesso universal ¢ equitativo a dgua potavel ¢ segura para todos.” Disponivel em:
http://’www.1i020.gov.br/documentos/documentos-da-conferencia/o-futuro-que-
queremos/at_download/the-future-we-want.pdf. Acesso em: 20 maio 2021.
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2 COMPETENCIAS LEGISLATIVAS NO NOVO MARCO
LEGAL DO SANEAMENTO BASICO BRASILEIRO

No atual Estado de Direito Constitucional, o exercicio do poder
politico esta submetido a regras juridicas (CANOTILHO, 2003) e para
que essas sejam traduzidas em ag¢des efetivas no mundo do ser, quanto
mais claro for um compéndio normativo, melhores serdo os resultados
alcangados, sobretudo em politicas publicas relacionadas a sensiveis
setores de governo.

A norma até entdo vigente — Lei n° 11.445/2007 — assentava-se na
gestdo associada dos servigos, explicavel pela necessidade de cooperagdo
interfederativa dos entes publicos®; e na regulagdo dos servigos por
entidades reguladoras locais. Contudo, a despeito de existir atividade
regulatoria, era patente a falta de uma clara defini¢@o quantos aos limites de
competéncia dos entes reguladores, ocasionado, sobretudo pela auséncia de
uma entidade reguladora federal em matéria de saneamento.

A experiéncia demonstrou que essa auséncia gerava um
descompasso nacional, tanto quanto aos critérios para O

* A gestio associada do servigo piiblico de sancamento foi examinada pelo STF que a
justificou: “O art. 23, IX, da Constituicdo Federal conferiu competéncia comum a Unido,
aos estados ¢ aos municipios para promover a melhoria das condigdes de sancamento
basico. Nada obstante a competéncia municipal do poder concedente do servigo publico de
sancamento basico, o alto custo ¢ 0 monopélio natural do servigo, além da existéncia de
varias etapas — como captagio, tratamento, adugdo, reserva, distribuicio de agua ¢ o
recolhimento, conducio ¢ disposicdo final de esgoto — que comumente ultrapassam os
limites territoriais de um municipio, indicam a existéncia de interesse comum do servigo de
sancamento basico. A fungio piblica do sancamento basico frequentemente extrapola o
interesse local ¢ passa a ter natureza de interesse comum no caso de instituigio de regides
metropolitanas, aglomeragGes urbanas ¢ microrregides, nos termos do art. 25, §3°, da
Constituicdo Federal. Para o adequado atendimento do interesse comum, a integracio
municipal do servigo de sancamento basico pode ocorrer tanto voluntariamente, por meio
de gestdo associada, empregando convénios de cooperagdo ou consdrcios publicos,
consoante o arts. 3°, II, e 24 da Lei Federal 11.445/2007 ¢ o art. 241 da Constituicio Federal,
como compulsoriamente, nos termos em que prevista na lei complementar estadual que
institui as aglomeragdes urbanas.” (ADI n° 1.842, Rel. p/ acoérddo Min. Gilmar Mendes,
Tribunal Pleno, DJe 13.09.2013).
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compartilhamento do abastecimento de agua potavel, quanto em matéria
de prestacdo igualitaria dos servicos de esgotamento sanitario. A
indefini¢do regulatoria do setor era, inclusive, apontado por muitos
estudiosos* como uns dos grandes responsaveis — consoante dados
divulgados pelo Conselho Empresarial Brasileiro para o
Desenvolvimento Sustentavel (CEBDS) em publicagdo langada no
Forum da Agua: gestdo estratégica no setor empresarial — pelo fato de o
pais ocupar o 112° lugar no ranking das infraestruturas de saneamento
entre os 200 paises pesquisados’ e contar com mais de 35 (cinco) milhdes
de brasileiros sem acesso a agua potavel distribuidos de forma nao
equanime entre as 100 maiores cidades do pais® .

No intuito de normatizar a questdo nacionalmente, o NMLSB
promoveu significativas mudangas na legislagdo. Entre elas, sobreleva-
se a ampliag@o do rol de competéncia da ja existente Agéncia Nacional
de Aguas (ANA), doravante Agéncia Nacional de Agua e Saneamento
Basico. Referida autarquia assumiu a responsabilidade pela institui¢éo
de normas de referéncia para a regulagdo dos servigos publicos de
saneamento basico a nivel nacional. Na qualidade de integrante do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, recebeu
ainda o munus de implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos
e de contribuir para a articulagido entre o Plano Nacional de Saneamento
Basico, o Plano Nacional de Residuos Solidos e o Plano Nacional de
Recursos Hidricos.

4 Sobre escolhas administrativas ¢ a atividade regulatdria estatal vide GUERRA, Sérgio.
Discricionariedade, regulagio e reflexividade. 5. ed. Belo Horizonte: Forum, 2018.

> CEBDS - Conselho Empresarial Brasileiro para Desenvolvimento Sustentivel.
Disponivel em: https://cebds.org/setor-empresarial-discute-gestao-estrategica-da-agua.
Acesso em: 20 maio 2021.

6 Dados do Instituto Trata Brasil, junto ao Sistema Nacional de Informagdes sobre
Saneamento — SNIS 2019. Disponivel em: http://www.tratabrasil.org.br/sancamento/p
rincipais-estatisticas/no-brasil/agua. Acesso em: 20 maio 2021.

337


http://www.tratabrasil.org.br/saneamento/p

Marco Regulatério do Saneamento Bésico: Lei n? 14.026,/2020

As agéncias reguladoras locais ficou reservado o papel de sanar
lacunas normativas de interesse local, com énfase na escolha e no
planejamento da prestagdo dos servigos de sua titularidade.

A alteragdo legislativa vai ao encontro do que determinou o
Supremo Tribunal Federal (STF), na ADI n° 1.842. No citado
precedente, o STF firmou compreensdo no sentido de que, em matéria
de saneamento basico, as matérias de interesse local sdo de competéncia
dos Municipios, cabendo a Unido estabelecer diretrizes setoriais’.

Outra questdo de alta relevancia tratada no novo marco
regulatorio do setor consiste na defini¢do de titularidade dos servigos
publicos que lhe sdo correlatos que — em decorréncia logica do
federalismo de cooperagdo® que permeia as relagdes entre o ente
federados — seguiu as mesmas bases estruturais adotadas pela defini¢do
de competéncias das agéncias reguladoras setoriais, e nas defini¢des de
quais entidades responsabilizar-se-do pela sua operacionalizagio.

O NMLSB trouxe uma nova forma de prestacdo dos servigos nas
hipoteses de compartilhamento intermunicipal de infraestruturas: a
prestacio direta dos servicos mediante consorcios publicos
intermunicipais de saneamento bésico mediante instituicdo de autarquia
intermunicipal. A adog¢do dessa modalidade passa a implicar vedag@o da
formalizagdo de contrato de programa com sociedade de economia mista ou
empresa publica, ou a subdelegacdo do servigo prestado pela autarquia
intermunicipal sem prévio procedimento licitatorio.

7 ADI n° 1.842, Rel. p/ Acérdio Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, DJe 13.09.2013.
Especificamente em relagio aos servigos de sancamento basico, a competéncia material
para a sua prestagdo ¢ do ente municipal, ja que seu ambito de incidéncia &, a priori,
local. A tal respeito ver: BARROSO, Luis Roberto. Saneamento basico: competéncias
constitucionais da Unido, Estados ¢ Municipios. Revista Eletronica de Direito
Administrativo Economico (REDAE), Salvador, n. 11, ago./out. 2007. Disponivel ¢
m: http://www.dircitodoestado.com.br/redae.asp. Acesso em: 20 maio 2021.

8 Sobre federalismo de cooperagio ¢ sua adogdo pelo Estado Brasileiro, vide
BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2004.
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A prestag@o dos servigos publicos por entidade que ndo integre
a administrag@o do titular resta mantida, mediante assinatura de contrato
de concessdo. Contudo, novas condicionantes s3o impostas aos
participes do setor, por meio da inclusdo de novas clausulas essenciais.

E importante registrar que os contratos ainda em vigéncia, em
sua maioria, foram firmados pelos titulares dos servigos (municipios)
com as empresas estaduais de dgua e esgoto, sob os auspicios do contrato
de programa, que facultava, até entdo, as entidades da administragdo
publica indireta a assuncio dos servigcos sem concorréncia (licitacao).

O novo marco, visando tornar o setor mais atrativo a iniciativa
privada, tornou obrigatério que nos novos contratos de concessao, sejam
eles firmados com empresas publicas ou privadas, haja regular
submissdo a processo licitatorio, em igualdade de condigles, na
modalidade concorréncia.

O exame de todo o arcabou¢o normativo evidencia uma
aproximac¢do do legislador com uma regulagdo reflexiva, na qual o
Estado “deixa de ser um adjudicador de direitos e passa a ser um
mediador de interesses, sem perder a fungdo de tutor das
hipossuficiéncias sociais”. (MARQUES NETO, 2002).

3 BREVES NOTAS QUANTO A POLITICA TARIFARIA DO SETOR

A norma até entdo vigente facultava aos entes publicos, nas
hipoteses de opgdo pela prestacdo direta, a gestdo associada do servigo
por meio de um consorcio publico, via contrato de programa. A Lei n°
11.107/05, ao estabelecer que referido contrato dependeria de prévia
subscri¢do de protocolo de intengdes, fez prévia exigéncia no sentido de
que a gestdo associada dos servigos tivesse critérios técnicos para o
calculo de tarifas e de outros precos publicos referente aos servigos de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario.

Nesse interregno, era possivel que, para o calculo do valor das
tarifas fosse considerado, entre outros fatores, a adogdo do mecanismo
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denominado “subsidio cruzado” cujo propdsito era possibilitar a
universalizagdo do servigo para aqueles individuos que, em tese, ndo
teriam condi¢gdes de arcar com os custos necessarios para usufruir dos
servigos de abastecimento de 4gua e de coleta de esgoto. '

Na pratica, referido critério buscava a equivaléncia na
composi¢do do valor da tarifa pelo custo médio da totalidade dos
servigos, o que encobre trechos cujo mercado ndo conseguiria suportar
seus custos reais, em detrimento de outros cujos consumidores ndo tdo
sensiveis ao preco (PORTER, 2005).

A pratica, até entdo vigente, demonstrou que o desafio estaria
em criar subsidios que induzissem as concessionarias de servi¢o de
saneamento a atender também os mais pobres, j4 que a eles o servigo
publico referente a toda a cadeia de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario ndo alcangava (KELMAN, 2003).

4 DO CAMPO DE VIGENCIA DO RECURSO ESPECIAL
REPETITIVO N° 1.339.313/RJ

A situag@o provocada pela complexidade da politica tarifaria do
setor e pela ndo universalizagdo dos servigos de dgua e esgoto ensejou
inimeras ag¢des judiciais propostas por consumidores do Estado do Rio
de Janeiro em desfavor da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos
(CEDAE). O tema foi alcado ao Superior Tribunal de Justica que o
julgou sob o rito do art. 543-C do Codigo de Processo Civil de 1973, no
Recurso Especial Repetitivo n® 1.339.313/RJ.

9 Subsidio é um instrumento econdmico que tem como proposito estimular o consumo
ou a produgdo de bens ¢ servigos. Consiste basicamente na diferenga entre o preco real
de um bem ou servigo ¢ o preco que ¢ cobrado do consumidor por esse bem ou servico.
19 A propria Lei n 11.455/2007 em seu art. 3°, VII, prevé o subsidio como “instrumento
econdmico de politica social para garantir a universalizagdo de acesso ao sancamento
basico, especialmente para populagdes ¢ localidades de baixa renda”.
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Apesar de a questdo central girar em torno da possibilidade de
cobranga integral da tarifa de esgoto nos casos em que a concessionaria
apenas realiza a coleta e o transporte dos dejetos, sem promover o
tratamento sanitario do material coletado antes do desague, ao fim e ao
cabo, a causa de pedir indireta relacionava-se ao fato de a universalizagdo
dos servigos estar ou ndo conectada com a politica tarifaria do setor.

No referido julgado, o Superior Tribunal examinando o art. 3°
da Lei n® 11.445/2007 e o art. 9° do Decreto n® 7.213/2010, apesar de as
variantes normativas quanto a composi¢io do preco da tarifa ndo terem
sido objeto de exame, assentou a tese de que

a legislacfo que rege a matéria da suporte para a cobranga
da tarifa de esgoto mesmo ausente o tratamento final dos
dejetos, principalmente porque ndo estabelece que o
servigo publico de esgotamento sanitirio somente existird
quando todas as etapas forem efetivadas, tampouco proibe
a cobranga da tarifa pela prestagdo de uma sé ou de
algumas dessas atividades.

Desde entdo, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica
pacificou-se no sentido de que

ha que se considerar prestado o servigo publico de
esgotamento sanitdrio pela simples realizagdo de uma ou
mais das atividades arroladas no art. 9° do referido decreto,
de modo que, ainda que detectada a deficiéncia na
prestagdo do servigo pela auséncia de tratamento dos
residuos, ndo ha como negar tenha sido disponibilizada a
rede publica de esgotamento sanitario.

No presente estudo, pretende-se, pois, examinar se frente ao
novo marco legal de saneamento bésico ainda havera espacgo legal para
aplicagdo desse entendimento do STJ. Em outras palavras: € possivel que
o valor da tarifa de 4gua e esgoto, mesmo diante da ndo instalagdo de
toda a cadeia de atividades inerentes ao setor, continue sendo utilizado
como ferramenta apta a alcangar a qualidade do servigo em si prestado?
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Sob os auspicios da redagio original da Lei n°® 11.445/07, o servigo
de saneamento poderia ser prestado diretamente pelo titular do servigo (ente
da federacdo que possua competéncia para a prestagdo desse servico
publico), mediante contrato de programa (hipdtese de gestdo associada) e,
por fim, mediante contrato de concessdo firmado via delegac@o a iniciativa
privada (arts. 9°, 11, e 10 da referida lei). Nessas hipoteses, o instrumento
contratual seria ou contrato concessao de servigos publicos (mediante prévia
licitagdo) ou o contrato de programa, este Gltimo quando se tratar de gestdo
associada, mediante celebrag@o de convénio entre os entes publicos titulares
do servigo. (arts. 8°e 11, § 2°, da mesma lei).

O art. 11, §2°, da Lei n° 11.445/07 fazia previsdo expressa no
sentido de que as normas reguladoras deveriam prever, além das metas
progressivas e graduais de expansdo dos servigos, as condi¢gdes de
sustentabilidade e equilibrio econdmico-financeiro da prestacdo dos
servigos, em regime de eficiéncia, incluindo, entre outras medidas: o
sistema de cobranca e composi¢do de taxas e tarifas; a sistematica de
reajustes e de revisdes de taxas e tarifas; a politica de subsidios.!!

Por outro lado, a legislacdo até entdo de regéncia cometeu o
equivoco de conferir aos instrumentos contratuais a sistematica de
reajustes e de revisdes de taxas e tarifas, a politica de subsidios e as metas
de universalizagdo.

Com o objetivo de corrigir a distor¢do do sistema, notadamente
quanto ao volume de normas de conceitos juridicos indeterminados,
sobretudo quanto a delimitagio de metas as serem alcancadas,
padronizacdo de servigos a serem prestados, politica tarifaria setorial e

1 Alguns estados da federagio regulamentaram, via decreto, a estrutura do sistema tarifario
dos servicos a serem prestados pelos concessiondrios. A exemplo do Decreto n° 41.446, de
16/12/1996, que dispde sobre o regulamento do sistema tarifario dos servigos prestados pela
SABESP. No calculo do valor da tarifa, estabeleceu como critérios os seguintes fatores: I -
categorias de uso; II - capacidade de hidrdmetro; I11 - caracteristica de demanda ¢ consumo;
IV - faixas de consumo: V - custos fixos e varidveis; VI - sazonalidade; VII - condi¢Ges
socioecondmicas dos usuarios residenciais.
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delimitagdo de responsabilidades entre participes de toda a cadeia, o
novo marco legal implica consideraveis avangos, sendo a mais inovadora
aquela, como ja antecipado, que confere a ANA a competéncia para atuar
como entidade reguladora a nivel nacional.

Nesse ponto, logo de inicio, percebe-se o esfor¢o legislativo em
criar pardmetros mais solidos aos futuros contratos de concessdo. De um
lado, a for¢a normativa dos novos instrumentos contratuais perde espaco
para o poder normativo dos novos agentes regulatorios; de outro, fica
claro que, a despeito de as metas serem implementadas de forma
progressiva, o seu descumprimento pelo contratante dara ensejo a
imposi¢cao de inumeras e adequadas penalidades.

No novo rol de competéncias das entidades reguladoras locais,
observadas as diretrizes determinadas pela ANA, a Lei n® 14.026/20
estabeleceu inovagdes no campo normativo: a) padrdes e indicadores de
qualidade da prestacdo dos servigos; b) requisitos operacionais e de
manutengdo dos sistemas; ¢) metas progressivas de expansdo e de
qualidade dos servigos e os respectivos prazos; d) regime, estrutura e
niveis tarifarios, e os procedimentos e prazos de sua fixacio, reajuste
e revisio; ¢) medi¢ao, faturamento e cobranca de servicos; f)
monitoramento dos custos; g) avaliagdo da eficiéncia e eficacia dos
servigos prestados e h) subsidios tarifarios e ndo tarifarios.

Nao ha duvida quanto ao interesse do legislador, intérprete
originario da norma, em fortalecer o papel do Estado como agente
regulador, e ndo como executor, do servigo de saneamento basico.

Em outras palavras, a vontade publica atual € buscar, em um
ambiente com sérias barreiras que o monopdlio natural impde a livre
iniciativa e a livre concorréncia, a ampliagdo do sistema de saneamento
basico por meio de recurso da iniciativa privada. Para torné-lo um setor
minimamente atraente, uma das solugdes encontradas foi, na maior
brevidade possivel, eliminar desarrazoados privilégios usufruidos por
alguns agentes do setor (ex. contratos de programa sem licitagdo), ja que
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seu alto custo de instalacdo e manutengdo, somados a falta de um regime
de competicdo e de liberdade de iniciativa teriam afastado o interesse de
relevantes players e, por consequéncia, comprometido a
operacionalizag¢do do acesso universal dos servigos.

Por fim, € de se esperar que, com as novas concessdes setoriais,
reguladas por nova politica setorial de nivel nacional, a questdo da
cobranga integral da tarifa em setores sem acesso a toda a cadeia de
servigos tenha uma solug¢do equanime no campo normativo. E, se assim
o for, o campo de aplicagdo do Recurso Especial Repetitivo n°
1.339.313/RJ estara circunscrito aos contratos de programa em vigor
quando do advento da NMLSB, que terdo até 31/3/2022, para incluir as
metas de universalizagdo em seu protocolo, e até 2033 para efetivamente
implementarem o acesso universal aos servigos, tanto de acesso a agua
potéavel, quanto a tratamento de esgoto.

4 CONCLUSOES

O saneamento basico ¢ direito publico fundamental, sendo
dever do Estado concentrar todos os esfor¢cos para promover a
universalizagdo de sua prestagdo, de forma a assegurar que todos,
independentemente de classe social ou local de moradia, tenham acesso
a integralidade dos servigos.

Sob o argumento de que o modelo atual ndo favorecia a
implementac¢do do acesso universal e da integralidade dos servigos a
serem prestados, um novo marco legal para o setor foi aprovado. Nesse
novo modelo, fica clara a inten¢do do legislador em promover estimulos
para que os servigos sejam prestados pelo setor privado, cabendo ao
Estado o papel de agente regulador.

E esperado que a politica/regulacdo setorial a ser implementada
empreenda os esforcos necessarios em prol da eficiéncia do setor de
forma a garantir o acesso universal a todos os servigos da cadeia. Se, de
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fato, o objetivo for alcangado, demandas judiciais tais como as travadas
no Recurso Especial Repetitivo n® 1.339.313/R]J perderao terreno.

Ademais, considerando que a decisdo judicial proferida no
Recurso Especial n° 1.339.313/RJ foi lavrada sob os auspicios da redagio
original da Lei n° 11.445/07 e que ela em nada impacta nas diretrizes da
Lei n° 14.026/2020, tem-se que o fundamento decisorio ali firmado
permanece em vigor.

Porém, no futuro, espera-se que, caso o Judiciario seja instado a
resolver conflitos no campo das metas de universalizagdo e integralizagdo
dos servicos de saneamento basico, sejam enfocadas a legalidade das
normas expedidas pelas agéncias reguladoras e questdes inerentes aos
contratos administrativos, notadamente quanto a penalidades impostas aos
concessionarios descumpridores das regras contratuais, mas ndo sobre as
regras técnicas relacionadas a politica tarifaria do setor.
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PRESTACAO REGIONALIZADA DO SANEAMENTO
BASICO NA LEI 14.026/2020: como assegurar a
Dignidade Humana Constitucional

Rafael Lara Martins”
Ariana Garcia do Nascimento Teles”

SUMARIO: 1 Introdugio. 2 O acesso a agua e ao saneamento basico e
a Dignidade Humana. 3 Prestag@o regionalizada de Saneamento Basico
antes e depois da Lei 14.026/2020. 4 Entrelacamento da Dignidade
Humana com os formatos novos de prestagdo regionalizada do servigo.
5 Concluséo.

1 INTRODUCAO

A Lei 14.026/2020, denominada Novo Marco Regulatério do
Saneamento Basico, alterou o setor estruturalmente, na forma
prestacional, contratual e regulatoria. O modelo da Lei 11.445/2007
existente até entdo amplia a prestagdo do servigo por empresas privadas,
ao argumento da necessidade de efetiva universalizagao.

Dentre as defini¢des de saneamento da nova lei, este artigo
destaca o abastecimento de 4gua e o tratamento de esgotamento sanitario,
ponderando sobre a realizagdo da politica publica inserta nos formatos

" Advogado.

" Advogada. Procuradora Juridica da Saneamento de Goids S.A. Mestre em D. Agrario e
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com a Faculdade do Centro do Parand. Consclheira Seccional ¢ Presidente da Comissdo da
Mulher Advogada da OAB/GO (2016-2018 e 2019-2021). Membro da Comissdo Nacional
da Mulher Advogada (2017-2019 ¢ 2020-2022) ¢ da Comissdo Especial de Sancamento,
Recursos Hidricos e Sustentabilidade (2020-2022) do CF/OAB.
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de regionalizag@o do servigo, previstos no novo marco, para a concreg¢ao
da Dignidade Humana.

A importancia deste texto vai além de uma reflexdo sobre a
novel legislagdo; condiz também com a intrinseca finalidade da Ordem
dos Advogados do Brasil, pela defesa dos direitos humanos, pela justica
social e a boa aplicagdo das leis!.

2 O ACESSO A AGUA E AO SANEAMENTO BASICO E A
DIGNIDADE HUMANA

O acesso a saneamento basico ndo se desvencilha do acesso a agua
potavel. Em todo o mundo, segundo Relatério da ONU? (Organizagio das
Nagdes Unidas), sao 2,2 bilhdes de pessoas sem acesso a servigos seguros de
agua potavel e 4,2 bilhdes sem acesso a saneamento basico’.

A 4gua ndo € so um elemento da natureza, € também um recurso
hidrico e um ativo nos processos produtivos. O primeiro conceito nao
estd atrelado ao uso da agua, e sim a sua existéncia em suas fontes
superficiais ou subterraneas, bem como a abundancia ou escassez no
meio ambiente. E isto influencia no acesso das sociedades e populacdes,
em termos de quantidade e qualidade.

Como recurso hidrico, a 4gua ¢ bem econdmico®, associado a
multiplos usos, para os quais, deve-se cobrar. Logo, pagar por ela
também ¢ forma de determinar o acesso a esse bem.

Cid Tomanik Pompeu® cita conceito geoldgico que explica
singelamente que “(...) agua refere-se, regra geral, ao elemento natural,
desvinculado de qualquer uso ou utilizagdo. Por sua vez, o termo recurso

! Lei 8.906/1994: art. 44.

2 ONU langa o novo relatorio sobre dgua. In: hitps://ideiasustentavel.com.br/relatorio-
mundial-sobre-agua-2019. Acesso em: 22 maio 2021.

* UMA em cada trés pessoas em todo o mundo nfo tem acesso a agua potavel In:
https:/mews.un.org/pt/story/2019/06/1676671. Acesso em: 24 maio 2021.

4Lei 9.433/1997: art. 1°, inciso II.

5 Direito das Aguas, 2010. p. 71.
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hidrico ¢ a consideragdo da agua como bem econdmico, passivel de
utilizagdo com tal fim”.

A é4gua como fator de desenvolvimento € outra defini¢do que se
insere no contexto de discussdes de sua utilizagdo nos processos
produtivos e nos servigos publicos, A concepcdo de sustentabilidade
acompanha o sentido, no artigo de Ariana Garcia do Nascimento Teles e
Rildo Ferreira Mourao®:

Essa visdo é na verdade cultural. A forma como o ser
humano se apropria da natureza como recurso a lhe servir,
Sem se preocupar com sua renovagio ou conservagio, € um
reflexo da forma como o homem se relaciona com o meio
ambiente, dissociando-se dele, muito longe da concepgao de
pertencimento, ¢ cedendo espago para o paradigma
exploratorio ¢ mercadologico dos processos de produgio,
ligados a essa concepcdo de desenvolvimento que, por sua
vez, encaram a terra € Seus Iecursos naturais, como
propriedades individualizadas. Cumpre, todavia, ressaltar
que a agua representa, acima de tudo, além de dignidade
humana, sob a analise do ponto de vista do desenvolvimento
econdmico ¢ social, também sainde piblica. Nao s6 por gerar
meios de viabilizar a vida saudavel no planeta, como por
estar umbilicalmente ligada a medidas de higiene ¢
alimentagdo que perpassam o consumo humano.

E ainda ativo para o Mercado e nos processos produtivos da
industria, agronegocio, geragdo de energia, realizacdo de
saneamento basico, commodities. Riccardo Petrella comentou em
uma de suas publicagdes’:

6 Sustentabilidade ¢ uso da dgua nas atividades agrarias ¢ a cultura desenvolvimentista.
Revista da Faculdade de Direito do Sul de Minas, /»: https:/www fdsm.edu.br/revi
sta-da-faculdade-de-direito-do-sul-de-minas/artigo/?artigo=264&volume=33.2.
Acesso em: 22 maio 2021.

7 Agua, “a commodity final”. In: https://eco21.eco.br/agua-a-commodity-final/. Acesso
em: 22 maio 2021.
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A politica energética da nossa sociedade ndo ¢&
primariamente decidida pelas autoridades publicas, mas
pelo preco do petroleo bruto, estabelecido pelos mercados
financeiros. Com sua inser¢do na Bolsa, o prego da agua,
cujo valor para vida vai muito além de sua utilidade
econdmica, em breve sera um prego mundial. A politica
mundial da 4gua, assim como nos niveis regional ¢
“nacional”, serd ditada pelos mercados financeiros
(especulativos). (...)

Depois veio a privatizagdo da agua ¢ sua monetizagdo ¢
financeirizacio (incluindo bancaria).

As autoridades publicas ndo t&ém muito a declarar. Estdo
em uma posi¢do subordinada em muitos paises onde os
poderes decisivos foram transferidos, seguindo a inddstria
de privatizagdo dos servigos de dgua, para as maos de
companhias privadas para as quais a dgua ¢ puramente um
produto utilitario. Na Unido Europeia, com a adogdo da
Diretiva-Quadro da Agua, em 2000, os reais poderes de
decisdo no assunto foram confiados aos stakeholders,
cujas escolhas, especialmente para as corporagdes
multisservigos ¢, em qualquer caso, de companhias de
agua cotadas na Bolsa de Valores, sdo avaliadas ¢ julgadas
pelo mercado de agdes.

O cenario do comportamento da agua nas relagdes sociais,
econdmicas, de desenvolvimento e de Mercado, sem duvida, importa ndo
sO para proveito e disponibilidade da dgua a todos, como também para
determinar o acesso ao saneamento.

O olhar pelo viés da Dignidade Humana surge do reflexo desse
panorama, a medida que a concre¢do do direito se da pelo alcance ao
minimo existencial, propiciado pela saude, o desenvolvimento € o bem-
estar que o acesso a agua potavel e ao saneamento basico confere as pessoas.

Logo, as alteragdes do Novo Marco de Regulacdo do
Saneamento Basico ndo podem perder de vista que o acesso a agua
potavel e ao saneamento significam cumprimento do fundamento
constitucional da Dignidade Humana®, e qualquer que seja a vocagdo da

& CF/88: art. 1°, inciso III.
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lei,
publico contido na diretriz da “universaliza¢cdo do acesso e efetiva

mesmo que fomente terceirizagdes e privatizagdes, O interesse

prestagdo” do saneamento’ jamais deve dar lugar ao interesse privado.
Se o alcance por todos, e os melhores investimentos em saneamento sdo
essenciais para a vida plena e o desenvolvimento, a lei deve ser
interpretada com o fim de se fazer chegar 4gua e esgoto a populagdo, e
ndo sob outra dtica.

Marcus Vinicius Furtado Coélho!®, ex-presidente do Conselho
Federal da OAB, mencionou a importancia do saneamento como politica
publica e ndo como investimento, ao citar a 8" Conferéncia Nacional de
Saude que discutiu a reforma sanitaria de 1986:

A Constituigdo da Republica (...) contrapde a concepgao
do sancamento basico enquanto medida de infraestrutura,
a concepgdo de sancamento basico enquanto medida de
satide publica. Na primeira, 0 sancamento apresenta-se
como investimento necessario a reprodugio do capital (...).
A segunda, reflexo dos debates sanitaristas da década de
80, encara o sancamento como medida de saude publica
integrante da agenda de politica social.

Apesar disto, a universalizago efetiva do servigco até 2033, nos
parametros legais de 99% de 4gua e 90% de esgoto!! em todo mbito dos
municipios justificou para o parlamento a decisdo de favorecer grandes
companhias prestadoras no mercado financeiro, a quem os servigos de
agua interessam para o valor das agdes.

A Dignidade Humana, todavia, amparou o discurso amplamente
divulgado!? ndo s6 do projeto legislativo de que a Lei 14.026/2020 resulta,

9 Lei 11.445/2007 (aletrada pela 14.026/2020): art. 2°, inciso L.

19 Sanecamento Basico como Direito Constitucional. Saneamento Basico. Temas
fundamentais, propostas e desafios. 2017. p. 354-355.

" Lei 14.026: Art. 11-B.

12 Cf. Instituto Trata Brasil: Ter saneamento basico é um fator essencial para um pais
poder ser chamado de pais desenvolvido. Os servicos de dgua tratada, coleta ¢
tratamento dos esgotos levam a melhoria da qualidade de vidas das pessoas, sobretudo
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como os anteriores projetos e medidas provisorias para o setor, razao a mais
para uma visdo critica enquadrando a finalidade de acesso ao saneamento
na tonica das regionalizagdes determinadas no novo marco. Ou estaremos
diante do siléncio das autoridades publicas ao valor que os servi¢os de agua
e esgoto tém para o mercado financeiro, como dito por Riccardo Petrella,
em detrimento da politica publica de saneamento que deve orientar, esta
sim, a tomada de decisdes quanto ao tema.

3 PRESTACAO REGIONALIZADA DE SANEAMENTO
BASICO ANTES E DEPOIS DA LEI 14.026/2020

Antes de tratar da prestagdo regionalizada de saneamento basico
definida na nova lei, cabe resumida digressdo historica sobre o
saneamento no pais. O marco central ¢ o Planasa (Plano Nacional de
Saneamento), de 1968. Antes dele, houve uma fase desregulamentada, e
com sua exting¢do até o Plansab (Plano Nacional de Saneamento Bésico),
outra fase. A Lei 11.445/2007 antes das altera¢cdes do novo marco rege
também outra etapa, e a Lei 14.026/2020 institui novo momento, ainda,
sem duvida.

Cada um desses quatro retratos histdricos trouxe sua marca para
o saneamento, elevando indices de atendimento e melhora de vida as
populagdes com acesso a abastecimento de dgua e esgotamento sanitario.

Se os servigos foram prestados por entidades do poder publico
ou privadas, isto ¢ somenos importante, pois em todos os periodos da
historia do saneamento, resultados benéficos foram apresentados, ora
realizados por titulares ou empresas estatais, ora por engenheiros e
empresas privadas contratadas. Mas estdo presentes obras e inovagdes,

na saude Infantil com redugio da mortalidade infantil, melhorias na educagdo, na expansao
do turismo, na valorizagdo dos iméveis, na renda do trabalhador, na despolui¢io dos rios ¢
preservagao dos recursos hidricos, etc. Disponivel em: http://www.tratabrasil org br/sanca
mento/o-que-e-sancamento. Acesso em 24 maio 2020.
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ampliagdo de acessos, crescimento do percentual de cobertura, e, assim,
consagragdo da Dignidade Humana.

Aristides Almeida Rocha'®> narra conquistas estruturais
significativas!'¥, nos séculos passados, iniciadas pelos grandes
municipios no Brasil. Na cidade do Rio de janeiro, o primeiro pogo de
abastecimento foi em 1561, a primeira adutora, em 1723, linhas adutoras
interiorizadas, em 1746, e o primeiro sistema de abastecimento de agua
da capital, em 1876.

Em S&o Paulo, os chafarizes entre 1744 a 1790, o Sistema do
Cantareira, na capital, entre 1857 a 1877, a primeira Estacdo de Tratamento
(ETA) em Campinas, entre 1887 e 1891, a criagdio da Sanesp
(Superintendéncia de Saneamento de Sao Paulo), em 1967, e s6 em 1968, a
da Comasp (Companhia Metropolitana de Aguas), na sequéncia, a Sabesp
(Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo), em 1969,

Em Porto Alegre, em 1871, deu-se o primeiro sistema de
abastecimento de dgua e em 1920, a primeira ETA chamada Moinho de Vento.

Contextualizando Goias na historia, Goidnia e Anapolis contavam
com servicos de agua e esgoto implantados em 1934, pela empresa Herbert
Pereira & Cia. Apds, com o Decreto-Lei 4.756/1941 de Pedro Ludovico
Teixeira, contratou-se a Melhoramentos de Goias S.A., para obras e
exploragdo dos servigos de esgoto, concluidas em 1948. Em 1950, o DAE
(Divisdo de Agua e Esgotos de Goiania) encampou os servigos e ja em 1960
foi criado o DES (Departamento Estadual de Saneamento), cuja atuagdo
durou até 1967, quando pela Lei 6.680, a Saneago (Saneamento de Goias
S.A) foi criada para prestar os servigos no Estado.!”

13 Histérias do Saneamento, 2016.

Y Idem. p. 43-45.

15 Histérico da Companhia. /»: https:/ri-sancago.mz-sites.com/sancago/historico.
Acesso em: 24/05/2021.
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Raul Miguel Freitas de Oliveira!® afirma que até 1960, a
prestacdo do servigo de saneamento era mais local, feita pelos DAE
municipais (Departamentos de Agua e Esgoto), e a partir desta data,
surgiram as iniciativas regionalizadas, precursoras das companhias
estaduais de saneamento, cuja consolidag¢@o em todo o pais, coincide por
sua vez, com a institui¢do do PLANASA, ja na década de 1970, ndo
obstante a primeira empresa publica de saneamento ter sido criada no
Estado da Paraiba, em 1962."7

Foram utilizados recursos do BNH (Banco Nacional de
Habitagdo), para obras de saneamento e operagdo do servigo. Leis
aprovavam a exploragdo, instrumentalizadas por contratos, atos
administrativos ou convénios. Em 1990, apareceram as concessionarias
privadas em menor escala.

O PLANASA comegou a funcionar em 1971, financiado pelo
FAE (Fundo para financiamento de agua e esgoto), a fundo perdido. As
arrecadacdes das empresas estatais com as tarifas eram reaplicadas no
proprio setor. O saneamento evoluiu fortemente, e as inovagdes
tecnoldgicas e a geracdo de empregos fortaleceram a economia. O setor
privado teve também impulso com a contratag@o das obras e servigos de
engenharia e outros.

Valido o testemunho de Aristides Almeida Rocha!®:

(...) quinze anos depois de implantado o plano, em 1985,
verificavam-se os grandes beneficios trazidos a populagio
brasileira. (...) Muitas tentativas anteriores para equacionar
0 problema do sancamento bdsico no Brasil falharam,
sendo preciso reconhecer que o Planasa foi o primeiro ¢
tnico projeto implantado com abrangéncia nacional, que
até aquela década ofereceu resultados satisfatorios durante
o0 periodo em que esteve vigente (...).

16 A titularidade dos servigos de sancamento basico na lei de atualizagio do marco legal
do saneamento basico. Novo Marco do Saneamento Basico no Brasil. 2021. p. 159.
17 Historias do Saneamento, p. 46.

18 Histérias do Saneamento, p. 75-76.
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Em 1990, foi extinto e ap0s ele, o setor passou por um periodo
de desinvestimento, até o PAC (Programa de Aceleracdo do
Crescimento), principalmente de 2011 em diante.

A Lei 11.445/2007 estabeleceu diretrizes nacionais para o
saneamento basico, visando o desenvolvimento regional, aprimorando e
ampliando a cobertura de servigos locais, antes encontrada apenas nos
grandes municipios. Instituiu-se o PLANSAB (Plano Nacional de
Saneamento Basico), pelo Decreto 8.141/2013, para reger a politica de
saneamento por 20 anos, com investimentos programados da ordem de R$
508,4 bilhdes para universalizar e fiscalizar os servigos'®; além do subsidio
cruzado para prover o desenvolvimento regional; os contratos de
programa com metas de saneamento municipais definidas pelos PMSB
(Planos Municipais de Saneamento Basico), que deveriam ser revistos de
4 em 4 anos; e consolidou a gestdo associada?’, unindo os entes federados
na prestacdo regionalizada. Esse modelo deu um sprint na universalizagao,
principalmente nas regides subdesenvolvidas e com sérios problemas de
saude decorrentes da auséncia de dgua e esgoto tratados.

A forma regionalizada da prestacdo de servigos por empresas
publicas ou sociedades de economia mista estaduais ou municipais
caracterizava-se antes do novo marco, por um Unico prestador para
diversas cidades contiguas ou nio.

Os numeros do saneamento brasileiro deste momento estdo
sistematizados no SNIS?! e os ultimos dados coletados sio de 2019, para
agua e esgoto. Foram R$5,76 bilhdes empregados, e informacdo do
alcance de 83,7% de cobertura de agua e atendimento de 97,1% de toda
a populagdo, médias nacionais.?

1 Plano Nacional de Saneamento Basico —- PLANSAB, mais satide, qualidade de
vida e cidadania. /»: https://antigo.mdr.gov.br/sancamento/plansab. Acesso em: 25
maio 2021.

20 CF/88: art. 241.

2 Sistema Nacional de Informagio Sobre Saneamento.

22PAINEL DE ABASTECIMENTO DE AGUA. Inn: http://snis.gov.br/painel-informacoes-
sancamento-brasil/web/painel-abastecimento-agua. Acesso em: 04 jun. 2021,
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Para esgotamento sanitario, os nimeros sdo menores: a média
brasileira de cobertura do servigo € de 54,1% e 75,9% da populacdo
atendida, em que pese os investimentos tenham sido da ordem de R$ 5,33
bilhdes de reais.”

O Brasil tem dimensdes continentais e aonde se vé€ os grandes
mananciais de agua da regido norte, estdo os menores indices de
cobertura. O “gap” inter-regional ¢ o maior desafio do saneamento
brasileiro e os investimentos sdo vultuosissimos, atraindo a iniciativa
privada pela remuneracdo do setor pelos investimentos. Todavia, as
diferencas regionais historicas se encontram na realidade de outras
perspectivas de servigos e fatores de desenvolvimento. Os municipios
sdo os titulares dos servigos e a grande parte deles ndo tem condigdo de
financiar os servigos, oferecendo pouca atratividade as grandes
companhias privadas.

No modelo anterior a Lei 14.026/2020, o subsidio cruzado
visava redistribuir a aplicagdo dos recursos nos investimentos que
atendiam a todos os municipios, inclusive os mais pobres da prestagdo
regionalizada. Essa politica foi rompida com o novo marco. Os subsidios
passam a ser estabelecidos para determinarem ganhos de escala®) e,
como instrumentos econdmicos, sdo voltados para populagdes de baixa
renda e ndio mais para localidades®.

A Lei 14.026 define a prestagdo regionalizada como aquela feita
de forma integrada em mais de um municipio, nos formatos de: a) regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides; b) unidades
regionais de saneamento, que ndo necessitam estar contiguas e que neste
caso, possam atender municipios menos favorecidos; e c) blocos de
referéncia estabelecidos pela Unifio.?

23 PAINEL DE ESGOTAMENTO SANITARIO. n: http://snis.gov.br/painel-informacoes-
sancamento-brasil/web/painel-esgotamento-sanitario. Acesso em: 04 jun. 2021.

24 Lei 11.445/2007 (ap6s alteragdo): art. 2°, XIV.

2 Idem: art. 3°, VIL

26 Ibidem: art. 3°, VI, alineas.
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4 ENTRELACAMENTO DA DIGNIDADE HUMANA COM OS
FORMATOS NOVOS DE PRESTACAO REGIONALIZADA
DO SERVICO

Como dito, o subsidio cruzado da Lei 11.445/2007 tornou
possivel investimentos em saneamento de forma a beneficiar também
municipios deficitarios. A quebra desta politica com o novo marco aflora
o impacto do prejuizo de acesso de parte da populagdo brasileira,
espalhada por 5.570 municipios em todo o pais. Sem saneamento,
compromete-se o minimo existencial de saude, bem-estar e
desenvolvimento das populagdes.

Patricia Regina Pinheiro Sampaio®’ esclarece que, segundo o
IBGE, a populagdo brasileira que esta disposta em municipios com mais
de 500 mil e com mais de 1 milhdo de habitantes sdo, respectivamente,
31,7% e 21,9% do total. O que faz concluir que 46, 4% se concentra em
municipios com menos de 500 mil habitantes.

Boa parte desses municipios, apesar de deterem a titularidade
do servigo de saneamento, ndo tém condi¢do de atrair investimentos a
prestacdo local. Por esta razdo, o fomento as companhias estaduais, nas
décadas anteriores, para prestarem servigos de agua e esgotamento
sanitario, em cenario que reflete monopolio natural, justamente pelo alto
custo, ganhando, assim, com economia de escala.

Sem escala, a possibilidade de duplicidade de estruturas e
amortiza¢do dos altos investimentos para popula¢des locais tornam o
servigo demasiadamente caro, rompendo de vez o modelo da modicidade
tarifaria, comprometendo sobremodo o acesso ao saneamento, seja pela
falta da contrapartida a ser reinvestida no setor até cumprir os desafios
dos déficits, seja pela baixa atratividade dos préprios investidores pela
prestacdo local.

27 A reforma do marco legal do sancamento basico ¢ o incentivo a prestagio regionalizada
dos servigos. Novo Marco do Saneamento Basico no Brasil, 2021. p. 177.
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Esta ¢ a explicacdo logica para o modelo da Lei 11.445/2007 de
gestdo associada, que permitiu municipios e Estados solucionarem o
problema, aplicada a economia de escala e o subsidio cruzado,
contemplando numerosos municipios insuficientes.

Um unico explorador do servigo compartilha estruturas, gastos
e investimentos e redistribui beneficios de maneira mais equanime, a
promover o desenvolvimento regional e a cumprir o objetivo
fundamental de erradicag¢do da pobreza e da marginalizagdo e reducdo
das desigualdades sociais e regionais. 2

As maiores discussdes no modelo anterior sdo quanto ao poder
decisoério dos Estados das regides metropolitanas, mas ndo ha problemas
na logica de investimentos com o subsidio cruzado, a todos os
municipios envolvidos, apesar de que € de se observar que os avangos na
cobertura dos servigos poderiam ter sido maiores.

A Lei 14.026/2020 mantém este formato de regionalizagdo,
porém o subsidio cruzado ndo tem o viés social de antes, apresentando
finalidade meritéria®, que também estd presente nas duas outras formas
de regionalizag@o, ndo consubstanciadas na contiguidade de municipios,
podendo ocorrer, inclusive, internamente a um so titular.

A Lei 14.026/2020 cria ainda as unidades de saneamento,
formadas por lei ordindria, que depende da adesdo voluntaria dos
municipios, € os blocos de referéncia, por criagdo da Unido, havido o
insucesso do Estado na regionaliza¢do nos outros formatos, portanto,
subsidiaria, também instituidos com a aderéncia dos municipios.

A despeito dos questionamentos de inconstitucionalidade dos
respectivos dispositivos na Lei 14.026/2020, o enfrentamento quanto a
esses modelos de regionalizag@o ¢ a impoténcia de se atingir, com eles,
o acesso tdo pretendido ao saneamento basico pelos municipios
hipossuficientes. Mesmo que o texto da nova lei resguarde a autonomia

2 CF/88: art. 3°, I1I.
2 A reforma do marco legal do saneamento basico..., p. 181.
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municipal, deixando margem para a ndo adesdo voluntaria, na pratica, se
os titulares ndo aderirem a um dos dois formatos propostos, ja que o das
microrregides € compulsério pela contiguidade, ndo acessam recursos
federais ao saneamento.’’ Se ji é extremamente dificil desenvolver
saneamento nos municipios mais vulneraveis, com essa ressalva, a
situagdo torna forgosa a adesdo.

E ndo se pode perder de vista o mais possivel dos problemas
que s@o os municipios mais ricos ndo aderirem, a depender dos demais
que vai sustentar, sem ser sequer limitrofe, e por isso sem compartilhar
outros tragos de desenvolvimento integrado, préprios dos planejamentos
urbanos e metropolitanos.

Assim, se por um lado a previsdo de unidades de saneamento e
blocos de referéncia simula demonstrar incentivo da Lei 14.026/2020 a
se fugir dos problemas j4 mencionados das prestagdes locais, por outro,
tais formatos arriscam a oportunidade dos municipios menos atraentes e
que concentram parte significativa da populagio do pais ficar dentro da
regionalizag@o. E, assim, mesmo a nova lei prevendo diretriz do ganho
de escala, e de estrutura de prestacdo regionalizada, a complexidade
politica e o ritmo dos prazos da Norma para a implementagdo da
regionalizagdo, sem planejamento e sem as referéncias da ANA
(Agéncia Nacional de Aguas) pode-se estar diante de quadro que
promova a maior exclusdo historica de populagdes ainda sem acesso a
saneamento, enfraquecendo a caminhada do saneamento brasileiro,
prevalecendo apenas municipios rentaveis ao prestador investidor.

Patricia Regina Pinheiro Sampaio®!, mais uma vez, arremata a questao:

(...) adescentralizagio do tema ao &mbito dos municipios nio
teve o conddo de trazer o desenvolvimento pretendido,
tornando legitima a expectativa de que novos modelos de
organizacdo intermunicipal possam catalisar esforgos ¢ ser
capazes de atrair investimentos privados. A possibilidade de

30 Lei 11.445/2007 (ap6s alteragio da Lei 14.026/2020): art. 50, VIL
31 A reforma do marco legal do sancamento basico ..., p. 176.
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se capturar as economias de escala decorrentes da prestagdo
regionalizada do servigo pode ser um atrativo ao investidor.

Outro ponto para dificultar a adesdo dos municipios a
regionalizagdo nos moldes novos € que aderido, o planejamento de
saneamento passa a ser regionalizado e ndo mais municipal®2. Todavia, o
servi¢o € local. As caracteristicas de atendimento e as necessidades sdo de
cada um, inclusive porque estardo associados municipios com coberturas de
servigo diferentes, demandando menos ou mais estruturas que impactam a
tarifa etc. A perspectiva do planejamento regionalizado em detrimento das
especificidades do municipal pode ser melhor as prestadoras, mas nem
sempre atingira o problema de cada municipio em cheio, principalmente em
relagdo a expansdo de novos empreendimentos locais.

Os pontos trazidos, entdo, caem na mesma vala de preocupacio
que havia antes do novo marco: como avangar os indices de cobertura,
principalmente em relagdo ao esgotamento sanitario?

A nosso entender, sem aprofundar nos possiveis equivocos da
nova lei quanto ao subsidio cruzado com finalidades meritorias, parece
que a regionaliza¢do por microrregides, aglomeragdes urbanas e regides
metropolitanas ¢ o formato que mais se justifica implementar. Ele pode
ensejar discussdes sobre a compulsoriedade dos municipios ao modelo,
mas em verdade essa obrigatoriedade existe dissimulada nos demais
modelos. A questdo € que a contiguidade entre os municipios explica
também outros compartilhamentos de fung¢des publicas, justificando
melhor a gestdo associada para o saneamento, o desenvolvimento
urbanistico regional e permitindo que as necessidades locais sejam
atendidas, porque ja se tera necessariamente o compartilhamento de
infraestrutura, por se tratarem de municipios limitrofes.

Ademais, o desenho das microrregides pode se adequar em
extensdo e aglomeragdo de quantos municipios forem necessarios para
abranger o maximo de cidades insuficientes possivel em torno dos

32 Lei 11.445/2007 (alterado pela Lei 14.026/2020): art. 17.
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superavitarios, inclusive considerando-se a mesma bacia hidrogréfica ou
corpos hidricos comunicantes.

Essa perspectiva propicia uma visdo regionalizada sem
comprometer as questdes locais de cada titular e promove com mais
facilidade, o acesso de todos ao saneamento basico, realizando, assim,
da maneira mais fiel possivel, o direito fundante do Estado Democratico
de Direito a Dignidade Humana.

5 CONCLUSAO

A nova lei tem, assim, mais desafios que a dicotomia publico X
privado pode resolver. Nao € o capital privado que salva o mundo. E ndo
¢ s6 o operador do ente publico que deve atuar com o viés social do
acesso ao saneamento.

A interpretagdo da Lei 14.026/2020 deve consagrar um modelo
eficiente para a universalizag@o, considerando a realidade complexa da
prestacdo dos servicos de agua e tratamento de esgoto. Substituir
prestadores ndo tem como consequéncia logica, 0 acesso ao saneamento,
podendo ser que criangas e popula¢des pobres, sobre quem recairam os
olhares que defenderam as altera¢gdes do novo marco, continuem a
margem da Dignidade Humana.

O novo marco tem raciocinios importantes, mas adotou logicas
contraditérias para executa-los. As vedagOes, as bruscas rupturas e a
tonica da privatizagdo, como visto, ndo € o que traz obrigatoriamente 0s
resultados para quem necessita do servigo, retirando da condigdo
indigna, milhares de brasileiros.

Bastam o cumprimento de politicas remuneratorias de escala,
sem prejuizo da modicidade tarifaria e sem prejuizo do subsidio cruzado,
bem como o aperfeicoamento de institutos que ja existiam, como o
modelo microrregional da prestacao.

Empresas estatais tém tanta expertise e renome quanto
empresas privadas. O acesso aos investimentos também € o mesmo, visto
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que ninguém viu ainda companhias privadas usarem capital
internacional no saneamento brasileiro. Dar relevancia aos mecanismos
impostos por lei para dificultar a continuidade dos negocios das estatais
e sua penetracdo no setor pode muito contribuir com a abertura as
prestadoras privadas, ao capital que o saneamento envolve, mas isto sera
tudo, se ndo concretizar o direito de acesso a dgua potavel e ao esgoto
tratado as pessoas, aonde quer que estejam.
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A ESTRUTURA TARIFARIA NOS SERVICOS DE AGUA E
ESGOTO

Rodrigo Santos Hosken”
Giovani Morelli*

Em 2010, o direito a agua foi al¢ado, pela Organizacdo das
Nagdes Unidas, a categoria dos Direitos Humanos.! Desta forma, cada
vez mais evidencia-se a importancia de se promover o amplo acesso a
agua potavel.

Em contrapartida, dados do Sistema Nacional de Informagdes
sobre Saneamento (SNIS) indicam que apenas 83,7% da populagio ¢
servida dos servigos de abastecimento e 54,1% possui coleta e tratamento
de esgoto, servi¢o este fundamental para a manutencio da qualidade da
agua distribuida a populagio.

Neste contexto, recentemente foram promovidas profundas
alteragOes na legislagdo brasileira na busca da tdo sonhada universalizagio
dos servigos de agua e esgoto, com a defini¢do de metas ousadas para o
atingimento de tal fim. De fato, a recente Lei Federal 14.026/2020,

* Membro Consultor da Comissdo Especial de Sancamento, Recursos Hidricos ¢
Sustentabilidade do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil. Membro da
Comissdo Especial de Sanecamento, Recursos Hidricos ¢ Gas Encanado do Conselho
Seccional da OAB do Estado do Rio de Janeiro. Coordenador Juridico da Camara
Tematica de Governanga Corporativa ¢ Juridica da Associagdo Brasileira de
Engenharia Sanitdria (ABES). Representante da ABES-RIO como Subcoordenador da
Camara Técnica de Instrumentos Legais ¢ de Gestdo (CTILG) do Comité da Bacia do
Rio Guandu (Biénio 2021-2023). Pés Graduado em Direito Tributdrio pela
Universidade Candido Mendes (UCAM). Coordenador Consultivo Estratégico da
Companhia Estadual de Aguas e Esgotos (Cedac).

* Advogado Publico da Companhia Estadual de Aguas ¢ Esgotos (Cedac). Bacharel em
Direito pela Universidade Estadual do Rio de Janeiro (UERJ).

! MARQUES, Rui Cunha; MIRANDA, Jodo. Sustainable tariffs for water and
wastewater services. Utilities Policy, v. 64, 2020. Disponivel em: https://www.scienc

edirect.com/science/article/abs/pii/S0957178720300497. Acesso em: 15 jan. 2021.
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denominada Novo Marco Legal do Saneamento Bdsico, instituiu como
objetivo a universalizagdo dos servigos até janeiro de 2040.

Para que estes objetivos sejam alcancados serdo necessarios
vultosos investimentos em curto espaco de tempo e a solug@o trazida pelo
legislador foi promover a abertura do setor a participagdo privada. A
expectativa € de que sejam disponibilizados mais de 45 bilhdes de reais
para o setor.? Entretanto, a atua¢do de qualquer prestador, especialmente
oriundo do setor privado, depende de um contexto favoravel a seguranca
no retorno dos altos investimentos que necessariamente deverdo ser
destinados a prestacdo do servigo.

Neste sentido, a recuperag@o dos custos envolvidos na prestacio
do servigo e o lucro desejado por qualquer prestador serdo oriundos,
prioritariamente, da cobranga aos usuarios pelos servigos prestados ao
longo do tempo de contrato. Esta cobrancga serd realizada por meio de
taxas, precos publicos ou tarifas (art. 29, §1°, Lei 11.445/2007).

Para fins deste estudo, interessa a analise da tarifa e das regras
previstas para a elaboracdo da estrutura tarifaria sustentavel que define o
valor a ser cobrado dos usuarios. E fundamental que a remuneragio do
prestador venha desta fonte’, o que &, inclusive, reconhecido pelo
legislador no art. 2° da Lei 11.445/2007.

Neste contexto, definida, pelos poderes competentes, a forma
de calculo da tarifa e o seu respectivo valor, é necessario que sua
aplicag@o seja realizada sem quaisquer percal¢os, de modo a possibilitar
que seus efeitos sejam observados, com a recuperagdo, por parte do
prestador, de todos os custos envolvidos na presta¢do do servigo.

Talvez por falta de compreensdo acerca da presente tematica,
ha excessiva judicializagdo de questdes relativas a cobranga da tarifa

2 BNDES d4 prioridade ao saneamento com R$ 458 bilhdes. Disponivel em
https://www.cosconsultores.com. br/sancamento- basico- bndes/. Acesso em: 15 abr. 2021.

3 MARQUES, Rui Cunha; MIRANDA, Jodo. Sustainable tariffs for water and
wastewater services. Utilities Policy, v. 64, 2020. Disponivel em: https://www.scienc
edirect.com/science/article/abs/pii/S0957178720300497. Acesso em: 15 jan. 2021.
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aplicavel aos servigos de agua e esgoto. Apenas no Estado do Rio de
Janeiro, existem mais de 3.000 (trés mil) processos em andamento em
que se discute este tema, sendo que, historicamente, a jurisprudéncia se
mostra bastante relutante na aplicacdo das regras tarifarias.

Assim, considerando o contexto atual, em que se espera que
haja maiores investimentos no setor de saneamento em vistas da
expansdo dos servigos, mostra-se de extrema importancia que o Poder
Judiciario adote postura de autocontengdo em relagdo as normas
tarifarias originarias dos reguladores setoriais. Somente dessa forma
haverd a necessaria seguranga juridica e estabilidade para promover um
ambiente seguro para que os investimentos efetivamente acontecam.

1 OS MODELOS TARIFARIOS NOS SERVICOS DE AGUA E
ESGOTO

A cobranga pelos servigos de agua esgoto possui diversos
objetivos®, sendo os principais a serem considerados na elaboragio de
uma estrutura tarifaria a recuperagdo de custos, a equidade, a eficiéncia
econdmica, a modicidade tarifaria e a simplicidade.’

Esta cobranca ¢ realizada de acordo com a estrutura tarifaria que
pode ser definida como um conjunto de regras e procedimentos que ira
determinar como efetuar a cobranca de diferentes categorias de usuarios.

E importante destacar que, independente do modelo tarifario
adotado, a estrutura tarifaria devera ser suficiente para cobrir os custos
do servigo e possibilitar o investimento em melhorias visando a expansdo

4 FUENTE, David. The design and evaluation of water tariffs: a systematic review.
Utilities Policy, v. 61, 2019. Disponivel em: https://www.sciencedirect.com/science/a
rticle/pii/S0957178719303285. Acesso em: 22 abr. 2021. p. 01-02 ¢ 07.

3> KAYAGA, Sam; SMOUT, Ian. Tariff structures and incentives for water demand
management. Proceedings of the ICE - Water Management, V. 167, 2014,
p. 449. Disponivel em: https://www.researchgate . net/publication/271340628 Tariff s
tructures_and_incentives for water demand management. Acesso em: 22 abr. 2021.
6 Idem.
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do sistema de abastecimento de agua e coleta de esgoto. A
sustentabilidade do prestador ¢ importante para o setor de saneamento
em fungdo do alto valor dos investimentos necessarios, devendo a tarifa
possibilitar o atingimento do equilibrio econdmico-financeiro.”

Para que esses objetivos sejam alcangados, sdo comumente
utilizadas duas grandes espécies de modelos tarifarios. O modelo de
tarifa em parte unica (single-part tariff) e o modelo de tarifa em duas
partes (two-part tariff).®

O primeiro modelo mencionado pode ser aplicado com a cobranga
tdo somente de uma tarifa fixa, normalmente quando ndo ha medicéo, ou
com a cobranga baseada apenas no volume registrado no medidor. De cada
uma dessas possibilidades, extraem-se algumas variagdes.

A cobranga da tarifa fixa independe do consumo e pode ser
praticada com base na estrutura do imovel (nimero de quartos,
quantidade de pontos de agua, se possui alto padrdo construtivo ou nio,
etc.) ou com base na estrutura do sistema de abastecimento disponivel
(diametro do ramal, geralmente).

Ja a tarifa baseada no modelo exclusivamente volumétrico
(volume registrado no medidor) pode se apresentar de trés principais
formas distintas: a tarifa uniforme, a tarifa em blocos e a tarifa linear.

A tarifa uniforme possui como caracteristica a aplicagdo de um
valor uniforme para cada metro cubico consumido. A conta sera, portanto, a
multiplicagdo do volume consumido pelo valor do metro cubico.

A tarifa em blocos subdivide-se em blocos crescentes e blocos
decrescentes. Em ambos os casos, a estrutura tarifaria ¢ organizada em

7 ONU. Water: a shared responsibility. The United Nations World Water Development
Report 2. United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization (UNESCO)
and Berghan Books. 2006. p. 413. Disponivel em: http://www.unesco.org/new/en/natura
1- sciences/environment/water/wwap/wwdr/wwdr2-2006/. Acesso em: 09 maio 2020.

8 BOLAND, John; FOSTER, Vivien, WHITTINGTON, Dale. Water Tariffs and
Subsidies in South Asia Paper 1. Understanding the Basics. Water and Sanitation
Program. 2002. p. 4. Disponivel em: https://www .wsp.org/index.php/library/water-tariffs-
and-subsidies-south-asia-paper-1-understanding-basics. Acesso em: 02 maio 2020.
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blocos com valores especificos caso o consumo registrado alcance o
bloco seguinte. No caso dos blocos crescentes, o valor do metro cubico
inicia em um patamar baixo e aumenta na medida em que o consumo
registrado alcanga os blocos seguintes. J& no tocante aos blocos
decrescentes, o valor do metro cubico inicia em patamar elevado e reduz
na medida em que o consumo alcanga os blocos seguintes.

Por fim, a tarifa linear caracteriza-se pela modificagdo no valor
cobrado sempre que houver qualquer variagdo no consumo, de modo que
cada metro cubico consumido terd um valor diferente do anterior.

O modelo tarifario em duas partes, por sua vez, utiliza-se da
combinagdo de uma parte fixa e de uma parte variavel que dependera do
consumo registrado no medidor. Ou seja, € a jungdo do modelo de tarifa
fixa com o modelo volumétrico.

A primeira parte da estrutura tarifaria € fixa e pode corresponder
a uma espécie de franquia permitida para o consumo, comumente
denominado de consumo minimo. Pode, também, ndo disponibilizar
qualquer franquia, baseando-se, tdo somente, na estrutura do imoével,
modelo que vem sendo denominado de tarifa fixa. Essa cobranga, como
j& explicitado, independe do volume de 4gua consumido e se mostra
fundamental para propiciar a recuperagdo dos custos.’

Ja a segunda parte da estrutura tarifaria pode ser baseada em
qualquer dos modelos volumétricos apresentados, a depender dos
objetivos a serem buscados com a precificagdo dos servigos prestados.

Importante destacar que a tarifagdo em duas partes ¢ o modelo
majoritariamente utilizado no pais e representa importante meio para
conciliar os objetivos econdmicos da defini¢do do preco com a

 KAYAGA, Sam; SMOUT, lan. Tariff structures and incentives for water demand
management. Proceedings of the ICE - Water Management, V. 167, 2014,
p. 451. Disponivel em: https://www.researchgate. net/publication/271340628 Tariff s
tructures_and_incentives for water demand managemen. Acesso em: 22 abr. 2021.
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recuperagdo total dos custos necessaria para a expansio dos servigos € a
necessaria universaliza¢o. '’

2 O MODELO TARIFARIO ADOTADO NO BRASIL A PARTIR
DO PLANASA

Analisando-se as estruturas tarifarias das prestadoras dos
servigos de saneamento do Brasil, conclui-se pela adogdo principal do
modelo de tarifagdo em duas partes, sendo a primeira parte fixa com a
possibilidade de uma franquia de consumo (consumo minimo), € a
segunda parte baseada no modelo volumétrico de tarifagdo crescente em
blocos. Subsidiariamente, nos casos em que ndo ha a instalagdo de
medidor, a cobranga ¢ baseada no modelo de tarifagdo em parte Gnica
com a cobranga de um valor fixo em fung¢éo da estrutura do imovel.

A primeira parte da tarifa, fixa, seja em fun¢do de um consumo
minimo seja em fungdo de critérios outros, existe para propiciar a
recuperagdo dos custos fixos relacionados ao funcionamento das
empresas. J4 a segunda parte, variavel em fung¢do do consumo em bloco
crescente (a chamada progressividade tarifaria), visa a incentivar a
racionaliza¢do do consumo, desestimulando desperdicios e consumos
supérfluos, e propiciar, parcialmente, a implantacdo dos chamados
subsidios cruzados.

A estrutura tarifaria setorial foi implantada no ambito do Plano
Nacional de Saneamento (PLANASA), na década de 1970, e assim se
mantém até hoje. Desta forma, ¢ importante detalhar o que foi definido
no passado para se entender o presente.

No tocante a politica tarifaria, o PLANASA trouxe como
objetivos a autossustentabilidade financeira do prestador dos servigos e
a implementacdo de tarifas capazes de atender as possibilidades

19 /dem. p. 451.
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financeiras dos usuarios, preservando, ao mesmo tempo, o equilibrio
entre receitas e custos'!.

Essa preocupagdo com a sustentabilidade das Companhias de
Saneamento decorre de uma realidade no periodo anterior a institui¢ao
do PLANASA em que o setor de saneamento no Brasil era altamente
deficitario, com a necessidade de constantes subsidios diretos dos cofres
publicos. As estruturas tarifarias existentes eram ineficientes e incapazes
de propiciar capital para expansao dos servigos e, até mesmo, para cobrir
0s custos minimos.'?

Em termos legislativos, o PLANASA veio a ser instituido em
1978, com a edi¢do da Lei Federal 6.528 e do Decreto Federal 82.587,
que uniformizaram as estruturas tarifarias adotadas pelas Companhias de
Saneamento em vistas ao atingimento dos objetivos da politica publica
de expansdo dos servigos definida para o setor.

Da leitura da Lei Federal 6.528/1978, destaca-se o disposto em
seu art. 4°, que impde a observancia do equilibrio econdmico-financeiro
das Companhias de Saneamento na fixagdo tarifaria, além de instituir o
modelo de tarifa minima de modo a assegurar o atendimento aos usuarios
de menor consumo.

Ja o Decreto Federal 82.587/1978, que veio a regulamentar a lei
federal acima mencionada, traz, em seu art. 3°, dentre os objetivos
permanentes do PLANASA, a eliminagdo do déficit, a manutengdo do
equilibrio entre demanda e oferta, a autossustentagéo financeira do setor
e a adequag@o dos niveis tarifarios as possibilidades dos usuarios, sem
prejuizo do equilibrio entre receita e custo dos servigos.

1 COSTA, Alvaro José Menezes da Costa. Companhias Estaduais na prestacio de
servicos de sancamento bdsico. /n: PHILIPPI JR., Arlindo (coord.). Gestio do
Saneamento Basico: Abastecimento de dgua ¢ esgotamento sanitario. Sdo Paulo:
Manole. 2012. p. 85.

12 BRASIL. Plano decenal de desenvolvimento econdmico e social. Versdo
Preliminar. Rio de Janeiro: Ministério do Plancjamento ¢ Coordenacio
Econdmica. 1967. Tomo VI, V. 3 ¢ 4. p. 45 ¢ ss. Disponivel em: http://www?2.senado.l
eg br/bdsf/handle/id/562935. Acesso em: 16 abr. 2020.
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A partir do art. 10 do Decreto Federal 82.587/1978, ha um maior
detalhamento da estrutura tarifaria a ser seguida, observando-se,
novamente, preocupacdo com o equilibrio econdmico-financeiro das
Companhias Estaduais (art. 12). Destaca-se, também, a necessidade de
compatibilizagdo dos objetivos econdmicos com 0s objetivos sociais
através da implementacdo dos subsidios cruzados (arts. 10 e 11).

Além disso, era exigéncia para o setor a existéncia de estrutura
tarifaria Unica, ndo sendo possivel a diferenciagdo de estruturas de cobrancga
a depender da regido. Assim, todos as localidades atendidas pelas
Companhias de Saneamento deveriam seguir a mesma estrutura tarifaria.'®

Mesmo com a revogagdo do Decreto Federal 82.587/1978, em
1991, e da Lei Federal 6.528/1978, a legislagdio que se sucedeu
permanece pautada na mesma logica instituida pelo PLANASA.

De fato, a Lei Federal 11.445, denominada de Marco Regulatorio
do Saneamento Basico, mantém as mesmas regras tarifarias previstas
anteriormente. S3o mantidas, sobretudo, a preocupacdo com a
sustentabilidade e com o equilibrio econdmico-financeiro da prestagdo dos
servicos, além das preocupagdes sociais decorrentes da estruturag@o tarifaria.

Mesmo com a profunda alteragdo promovida pela Lei Federal
14.026/2020, o cerne dos regramentos tarifarios se mantém, podendo-se
observar uma continuidade nas preocupacdes decorrentes do modelo
tarifario a ser adotado no setor de agua e esgoto do pais.

J& no art. 2°0 VII ha a previsio da eficiéncia e da
sustentabilidade econdmica como principios fundamentais para o setor.
Mais a frente, destaca-se o disposto no art. 22 que dispde que a regulagio
setorial terd, como um de seus objetivos, a defini¢do de tarifas que
assegurem o equilibrio econdmico-financeiro e a modicidade tarifaria.
Importante mencionar, também, que as tarifas poderdo ser revistas de

13 COSTA, Aroldo Jodo. Metodologia para anilise de tarifas de sistemas de
abastecimento de agua — SAA com base nos custos de implantacio e operacao do
sistema 2003. Dissertagdo (Mestrado em Engenharia Ambiental) - Universidade
Federal de Santa Catarina, Florianopolis, 2003. f. 62.
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maneira extraordinaria caso identificados fatos ndo previstos nos
contratos, fora do controle dos prestadores dos servigos, que alterem o
equilibrio econdmico-financeiro.

As regras gerais para a elaboragdo de estruturas tarifarias que
assegurem a sustentabilidade economico-financeira dos servigos de agua
e esgoto encontram-se previstas nos arts. 29 a 31 do Marco Regulatorio.

De inicio, o pardgrafo 1° do art. 29 traz as diretrizes para a
instituicdo das taxas, tarifas e pregos publicos que irdo remunerar os
servigos de agua e esgoto, destacando-se a institui¢do dos denominados
subsidios cruzados (art. 29, §1, Il e §2°), o que ¢ melhor explicitado no
art. 31, e a autossustentabilidade (art. 29, §1°, III, V e VI), refor¢ando
toda a logica trazida no corpo da lei.

Ja no art. 30 ha as regras especificas para elaboracdo da
estrutura tarifaria setorial, ponto que sofreu significativa modificagdo
pela Lei Federal 14.026/2020.

Na redagdo original do Marco Regulatorio do Saneamento,
havia a possibilidade de escolha do modelo tarifario a ser adotado, com
a previsao da tarifagdo por blocos crescentes (art. 30, I) e da parte fixa
da tarifa com ou sem franquia de consumo (30, III e IV), que poderiam
ser aplicados isoladamente ou em conjunto.

Havia, portanto, uma faculdade na escolha de qual o modelo
tarifario a ser implementado.!* E isso se conclui facilmente da redagio
original do caput do art. 30. O comando utilizado pelo legislador era o
“podera considerar”. Desta forma, a estrutura tarifaria poderia ser
elaborada seguindo qualquer modelo de tarifagdo economicamente
sustentavel, observando-se os requisitos do art. 29.

14<A lei ndo determina um critério especifico para o método de defini¢io da tarifa, bem
como para defini¢do dos indices de reajuste ou revisdo tarifaria. A lei federal concedeu
maior liberdade para o titular e o ente regulador definirem os critérios que julgarem
mais adequados a sua realidade.” ARAUJO, Flavia Camargo de; BERTUSSI, Geovana
Lorena. Sancamento basico no Brasil: estrutura tarifaria ¢ regulagio. Planejamento e
politicas publicas, Brasilia, n. 51, jul./dez. 2018. p. 175.
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Com aedigdo da Lei Federal 14.026/2020, ndo ha mais qualquer
faculdade na elaboragdo da estrutura tarifaria. O comando “devera”
utilizado pelo legislador afasta a faculdade e impde modelo tarifario
unico baseado na tarifagdo em duas partes com fixacdo de franquia de
consumo, o que representa um freio aos movimentos realizados por
diversas prestadoras do servigo na elaborag@o de estruturas tarifarias sem
franquia de consumo.®

Assim, observa-se que o atual Marco Regulatorio do Saneamento
Basico institui diretrizes para a elaboragdo das estruturas tarifarias que se
coadunam com o historico do setor no pais e possibilitam a manutengao das
regras de cobranga ja existentes desde a época do PLANASA.

As diretrizes tarifarias estabelecidas na legislagdo federal desde
entdo refletem-se nas legislagdes estaduais que passaram a detalhar como
deve ser realizada a cobranga pelos servigos de dgua e esgoto.

Adotou-se, majoritariamente, o modelo de tarifagdo em duas
partes, com uma parte fixa com franquia minima de consumo somada a
uma parte volumétrica crescente em blocos. Para a definicdo da parte
fixa, adotou-se o critério de economias'® ou unidades!” em contraposi¢io

15 COPASA, CAESB, SABESP ¢ CASAN, entre outros, ou estdo em estudos para
implementar modelo tarifario sem franquia de consumo ou ja o implementaram.

16 Economia pode ser definido como critério de caracterizagio das unidades prediais a ser
considerado na defini¢io da parte fixa da tarifa. Pode ser um imével domiciliar, tal como
uma casa ou um apartamento, ou um conjunto de lojas ou salas comerciais, por exemplo.
17 No Rio de Janeiro, o Decreto Estadual 553/1976 assim dispde: Art. 98 — A tarifa
minima ¢ o produto do consumo minimo mensal, por economia, pela tarifa unitaria.
Paragrafo unico — A CEDAE fixara o consumo minimo mensal de que trata este artigo.
No Distrito Federal, a Lei Distrital 442/1993 prevé o seguinte: Art. 2° - As tarifas serdo
diferenciadas segundo as categorias de usudrios ¢ faixas de consumo, assegurando-se o
subsidio dos grandes consumidores para os pequenos consumidores, de forma a
compatibilizar os aspectos econdmicos com 0s objetivos sociais. §1° - A conta minima
de 4gua resultara do produto da tarifa minima pelo consumo minimo, que serd de 10
m3 mensais por economia, para todas as categorias de consumo. Em Sdo Paulo, o
Decreto 41.446/1996 traz a seguinte redagfio: Artigo 4.° - O consumo minimo de dgua
a ser cobrado por liga¢io ou economia residencial, nunca serd inferior a 10m? (dez
metros cubicos) por més, podendo ser diferenciado por categoria de uso, capacidade de
hidrometro ¢ caracteristicas de demanda ¢ consumo, conforme os critérios
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ao critério da ligacdo, o que prestigia a realidade dos usuarios, a isonomia
e a modicidade tarifaria.

Como ja explicitado, a cobranga pelos servigos de agua e esgoto
deve ser suficiente para recuperar os custos do prestador, repartindo-os
entre os todos usuarios e respeitando a modicidade tarifaria, bem como
possibilitar atingir as metas de universalizagdo previstas nos planos
municipais ou regionais de saneamento e ainda nas metas dos contratos
de concessdo ou de programa.

Neste sentido, a adogdo do critério de economias mostra-se a mais
adequada, ja que implica na divisdo dos custos pelo maior denominador
possivel se comparado ao critério de ligagdes, o que implica na cobranga do
menor valor possivel dos usuarios capaz de propiciar a recuperagdo dos
custos. E isto fica claro ao se imaginar o exemplo abaixo.

Em um dado local existem uma casa € um condominio vertical
com 09 (nove unidades) que custeiam o prestador de servigo de agua e
esgoto. O custo do servigo € X. A casa representa 01 (uma) ligagdo e 01
(uma) economia e o condominio representa também 01 (uma) ligagdo, mas
com 09 (nove) economias. Ao dividir o custo X pelo nimero de ligacdes,
tanto a casa como o condominio ficardo responsaveis por 50% (cinquenta
por cento) dos custos. Ja ao utilizar-se o critério de economias, o custo X
serd repartido pelas 10 (dez) economias, fazendo com que cada unidade seja
responsavel por apenas 10% (dez por cento) do custo total.

Percebe-se, entdo, que o critério de fixa¢do da parte fixa da
estrutura tarifaria através do critério de economias representa o menor
valor a ser cobrado de cada unidade de consumo, além de possibilitar
tratamento isondmico entre os usuarios finais dos servigos.

Respeitando-se a necessidade de uniformidade da estrutura tarifaria,
o critério de cobranga acima descrito € aplicavel a todos os usuarios,

estabelecidos no artigo 3.°, na forma explicitada em norma interna da SABESP.
Paragrafo unico - Para prédios dotados de ligagdes de esgotos, o consumo considerado
nunca serd inferior a 10m?® por economia ¢ categoria de uso. Entre outros.
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independente da localidade, do poder aquisitivo, se usuario individual ou em
condominio. Todas as situagdes devem ser tratadas por ela.

Entretanto, ignorando todo o regramento especifico, existente,
o Poder Judiciario vem atuando em sentido totalmente oposto ao previsto
na legislagdo, praticamente criando uma estrutura tarifaria propria para
condominios e que viola a isonomia de tratamento entre usuarios,
criando privilégios para alguns em detrimento da coletividade.

3 A ESTRUTURA TARIFARIA DE AGUA E ESGOTO NO
JUDICIARIO E A NECESSIDADE DE AUTOCONTENCAO

Nao ¢ novidade que haja, no Brasil, um excesso de
judicializag¢do. Em fung¢@o deste fendmeno, o Brasil alcangou, no final do
ano de 2019, a expressiva marca de 77,1 milhdes de processos em
tramitacdo em nossas cortes de justica'®, o que culminou no cenario
denominado de tragédia da justiga.'

Natural, portanto, que ocorra a judicializagdo de questdes
pertinentes a estrutura tarifaria no setor de saneamento, o que tem se
mostrado extremamente prejudicial. O Poder Judiciario ndo € o espago
adequado para que sejam travadas tais discussdes, ja que ndo ha a
familiarizagdo dos magistrados com as especificidades setoriais. Desta
forma, eventuais intervenc¢des judiciais na politica tarifaria podem
representar graves riscos regulatorios que precisam ser minimizados a
fim de que se tenha um minimo de seguranca juridica.?

18 De acordo com o Relatorio Justica em Numeros de 2020.

19 WOLKART, Erik Navarro. Analise Econdmica do Processo Civil: Como a
economia, o direito ¢ a psicologia podem vencer a tragédia da justica. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais. 2019. p. 85-89.

0 OLIVEIRA, Matheus Valle de Carvalho e. Judicializacdo da regulacio dos
servigcos de agua e de esgoto: aspectos juridicos do modelo da tarifa com partes fixa ¢
varidvel. Disponivel em: https://tratamentodeagua.com.br/artigo/judicializacao-da-
regulacao-servicos-agua-esgoto/. Acesso em: 18 abr. 2020.
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A jurisprudéncia brasileira j& enfrentou diversos temas
relacionados a cobranga nos servigos de dgua e esgoto.

Destaca-se, inicialmente, a discussdo envolvendo a
possibilidade de cobranga da tarifa minima, denominagdo comumente
atribuida a cobranga da parte fixa com franquia de consumo. Houve
quem entendesse que, em havendo hidrometro instalado, seria extorsiva
a cobranga com critérios outros que ndo o real consumo registrado no
medidor. Instado a se manifestar, o STJ entendeu, de forma reiterada,
pela possibilidade da cobranga da tarifa minima?!.

Também chegou-se a discutir a cobranga com base na tarifagio
por blocos crescentes, comumente denominada de progressividade
tarifaria. Os tribunais entendiam que, por haver hidrometro instalado,
ndo poderia ser praticada qualquer espécie de exacdo que ndo a que
considere apenas o volume consumido®’.. Chamado a intervir na
discussdo, o STJ se posicionou de forma reiterada®® pela possibilidade

2 Veja-se, por todos, o seguinte julgado: TARIFA DE AGUA - CONSUMO MINIMO
- POSSIBILIDADE. A COBRANCA DE TARIFA DE AGUA COM BASE EM
VALOR MINIMO ENCONTRA APOIO LEGAL.RECURSO PROVIDO. (REsp
150.137/MG@G, Rel. Ministro Garcia Vieira, Primeira Turma, julgado em 17/02/1998, DJ
27/04/1998, p. 93).

22 Essa condenagio da cobranga com base na progressividade tarifaria demonstra a mais
absoluta confusio conceitual. Ao condenar a tarifagdo por blocos crescentes, o Poder
Judiciario determinava a tarifagdo em parte Unica por critérios exclusivamente
volumétricos, como se fossem contrapostos, o que ndo ¢ o caso.

2 Veja-se, por todos, o seguinte julgado: PROCESSUAL CIVIL.
ADMINISTRATIVO. RECURSO  ESPECIAL. SERVICO  PUBLICO.
FORNECIMENTO DE AGUA. POLITICA TARIFARIA. TARIFA PROGRESSIVA.
LEGITIMIDADE (LEI 6.528/78, ART. 4° LEI 8.987/95, ART. 13). DOUTRINA.
PRECEDENTES. PROVIMENTO. 1. O faturamento do servico de fornecimento de
agua com base na tarifa progressiva, de acordo com as categorias de usudrios ¢ as faixas
de consumo, ¢ legitimo ¢ atende ao interesse publico, porquanto estimula o uso racional
dos recursos hidricos. Interpretagdo dos arts. 4°, da Lei 6.528/78, ¢ 13 da Lei 8.987/95. 2.
"A politica de tarifacio dos servigos publicos concedidos, prevista na CF (art. 175), foi
estabelecida pela Lei 8.987/95, com escalonamento na tarifacdo, de modo a pagar menos
pelo servigo o consumidor com menor gasto, em nome da politica das agdes afirmativas,
devidamente chanceladas pelo Judicidrio (precedentes desta Corte)" (REsp 485.842/RS,
Rel. Min. Eliana Calmon, DJ de 24.5.2004). 3. Recurso especial provido, para se
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da cobranga de agua de forma progressiva, culminando na edi¢do do
verbete 407 de sua sumula®*.

Mesmo havendo previsdo legal para as cobrangas da tarifa
minima® e da progressividade tarifaria®, o Judiciario, com base em
argumentos rasos vinculados tdo somente ao direito do consumidor,
relutou para aceitar tais métodos de tarifagdo. O mesmo nao se pode dizer
da cobranga com base no regime de economias.

Depois de muita discussdo principalmente no ambito do
Tribunal de Justiga do Rio de Janeiro, o STJ entendeu que a cobranga
ndo pode ser pelo que se comumente denomina “consumo minimo
multiplicado pelo numero de economias”. Em 2010, no julgamento do
Recurso Especial 1.166.561/RJ, pela sistematica dos recursos especiais
repetitivos, foi fixado o Tema 414 de sua jurisprudéncia vedando tal
metodologia de cobranga.

Ou seja, condenou-se o critério de estabelecimento da parte fixa
da estrutura tarifaria com base no nimero de unidades consumidoras, o
que representa profunda alterag@o no calculo atinente a reparti¢do dos
custos necessarios a prestagdo do servigo.

Com a impossibilidade da cobranga pelo critério legal, as
concessionarias, nos casos em que houve determinagio judicial, passaram a
calcular a parte fixa da tarifa com base no numero de liga¢gdes, mantendo,

reconhecer a legalidade da cobranga do servigo de fornecimento de agua com base na
tarifa progressiva e para julgar improcedente o pedido. (REsp 861.661/RJ, Rel. Ministra
Denise Arruda, Primeira Turma, julgado em 13/11/2007, DJ 10/12/2007, p. 304).

24 “F Jegitima a cobranca da tarifa de dgua fixada de acordo com as categorias de
usudrios ¢ as faixas de consumo.”

25 Lei Federal 6.528/78: Art. 4° - A fixagio tarifria levara em conta a viabilidade do
equilibrio econdémico-financeiro das companhias estaduais de sancamento basico ¢ a
preservagdo dos aspectos sociais dos respectivos servigos, de forma a assegurar o
adequado atendimento dos usudrios de menor consumo, com base em tarifa minima.
2 Decreto Federal 82.587/78: Art. 14 - As tarifas da categoria residencial serdo
diferenciadas para as diversas faixas de consumo, devendo, em fungdo destas ser
progressivas em relacdo ao volume faturavel. Lei Federal 8987/95: Art. 13. As tarifas
poderdo ser diferenciadas em fungdo das caracteristicas técnicas ¢ dos custos
especificos provenientes do atendimento aos distintos segmentos de usudrios.
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contudo, a concessdo de franquia de consumo (agora com base no numero
de 01 ligagdo) e a segunda parte crescente em blocos também com base no
numero de ligagdes. Esta providéncia adotada levou, na maior parte dos
casos, ao aumento das faturas, sobretudo nos condominios residenciais, em
fun¢do da redugdo do bloco de entrada, com a aceleragdo da distribui¢do do
volume consumido nos demais blocos.

Inaugurou-se, ai, nova discussdo acerca da cobranga para
condominios, tendo sido adotada a tese de que a cobranga deveria
considerar o numero de economias apenas para a delimitacdo da
extensdo dos blocos crescentes (progressividade tarifaria). Isso implica
no calculo da parte fixa da tarifa com base no namero de liga¢des, mas
com os blocos crescentes calculados com base no numero de unidades.
Na pratica, a cobranga dos condominios passa a ser realizada em valores
abaixo do definido como necessario para a recuperacdo dos custos fixos
do servigo, o que € extremamente prejudicial ao prestador.

No contexto atual, em que fica cada vez mais evidenciada a
necessidade de se investir em saneamento, ndo se pode admitir que
decisdes judiciais interfiram de maneira tdo expressiva na politica
tarifaria setorial, sob pena de inviabilizar a prestagdo do servigo, seja por
prestadores publicos ou privados.

Além disso, a modificacdo da estrutura tarifaria pela via
judicial ndo altera a realidade de que a prestagdo do servi¢o de agua e
esgoto envolve custos elevados que ndo se alteram em fungdo de uma
decisdo judicial, levando a necessidade de compensac¢do por meio de
reajustes ou revisdes tarifarias.?’

27 <A instituigAo de uma tarifa reduzida para determinada situagio ou para certa classe
de usudrios tem por pressuposto que o custo do atendimento dessa situagio beneficiada
seja repassado a um terceiro. Isso ocorre porque o servigo delegado ¢ prestado da
mesma maneira, havendo ou ndo a criagdo de distingdes tarifirias como forma de
proporcionar uma politica publica. Em outras palavras, os custos de prestacdo do
servico ndo se alteram em fungdo da instituicio de beneficios tarifarios. Assim, as
redugbes tarifarias derivadas de uma politica publica do poder concedente
necessariamente fardo com que os custos derivados da prestagdo do servigo para a
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Por se tratar de forma de viabilizar a consecugdo de tdo
importante politica publica, a politica tarifaria deve ser preservada como
aprovada pelo regulador, que deve sempre se pautar na legislagdo. E
neste sentido, a Lei Federal 14.026/2020 refor¢a as escolhas técnicas
passadas no tocante a estrutura tarifaria, bem como amplia as
competéncias da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) para que esta
cumpra o papel de regulador nacional do setor, incumbindo a esta a
responsabilidade por estabelecer normas de referéncia relativas, entre
outros, a regulacdo tarifaria, ao equilibrio econémico-financeiro e a
universalizagdo dos servigos.

Em relagdo a universalizagdo dos servigos, referida lei federal
estabelece como metas obrigatérias dos contratos de concessdo o
atendimento de 99% (noventa e nove por cento) da populagdo com o
abastecimento de agua e 90% (noventa por cento) da populagdo com
coleta e tratamento de esgoto até dezembro 2033, prazo prorrogéavel até
1° de janeiro de 2040. O atingimento destas ousadas metas sO sera
possivel através de wvultosos investimentos que dependem,
primordialmente, da recuperacdo dos custos por meio das tarifas
cobradas dos usuarios.

Paralelamente a atuagdo da ANA como o6rgdo regulador central,
agéncias reguladoras locais permanecerdo atuando na fiscalizagdo e na
regulamentac¢do dos prestadores do servi¢o, promovendo, no tocante ao
tema tratado no presente artigo, reajustes e revisdes tarifarios em prol da
manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro das concessdes.

Percebe-se, assim, que a nova legislagdo valoriza o papel da
regulacdo, em prol do atingimento das metas propostas. Assim, caso as
normativas oriundas das entidades reguladoras, especialmente aquelas
relativas a estrutura tarifaria, ndo sejam respeitadas pelo Poder Judiciario,

parcela de usudrios beneficiados sejam compensados de outra forma.” SCHWIND,
Rafacl Wallbach. Remuneracio do particular nas concessdes e parcerias publico-
privadas 2010. Dissertagdo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito da
Universidade de Sdo Paulo, S0 Paulo, 2010. p. 113.
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as metas de universalizac¢do do servigo previstas na lei correm o risco de ndo
serem alcancadas. E necessario, portanto, que o Poder Judiciario preste
deferéncia as normas tarifarias oriundas dos 6rgdos competentes para fixa-
las, agindo apenas em casos de flagrante ilegalidade, o que, até o momento,
nao vem ocorrendo, como pdde ser visto acima.

A defini¢do de uma estrutura tarifaria adequada e sustentavel tem
se mostrado como um verdadeiro desafio global®®, tratando-se de matéria
altamente complexa. E por se tratar de tematica dotada de extrema
complexidade técnica, o prestigio judicial as decisdes técnicas proferidas
pelos reguladores se impde, ja que o Poder Judiciario ndo detém a estrutura
necessaria para enfrentar tais temas. Caso decisdes judiciais se aventurem
em temas como o presente, o risco de desarranjos regulatorios provocados
por uma intervengo equivocada mostra-se bastante elevado.

Desta forma, mostra-se inconcebivel que, diante de tema tdo
relevante e complexo, um oOrgdo do Poder Judiciario, sem possuir
estrutura técnica e institucional para tanto, defina como sera a
metodologia de cobranga aplicavel ao servigo de agua e esgoto.

Cumpre ressaltar que o Supremo Tribunal Federal (STF) ja se
manifestou acerca da necessidade de respeito as decisdes técnicas oriundas
das entidades reguladoras. De fato, nas hipoteses em que nossa Corte
Suprema analisou o mérito das demandas questionando decisdes das
agéncias reguladoras, prestou-se deferéncia as decisdes técnicas em 88,7%
dos casos®’ Dentre elas, merece mengio o precedente do Agravo

ZMARQUES, Rui Cunha; MIRANDA, Jodo. Sustainable tariffs for water and
wastewater services. Utilities Policy, v. 64, 2020. p. 1- 2. Disponivel em: https://www.scie
ncedirect.com/science/article/abs/pii/S0957178720300497. Acesso em: 15 jan. 2021.

2 JORDAO, Eduardo; CABRAL JUNIOR, Renato Toledo. (2018). A teoria da
deferéncia ¢ a prética judicial: um estudo empirico sobre o controle do TJ RJ a
AGENERSA. REI - Revista Estudos Institucionais. v. 4. p. 541.

30 JORDAO, Eduardo Ferreira; REIS, Vinicius Cardoso; CABRAL JUNIOR, Renato
Toledo. O controle das agéncias reguladoras federais no STF como instincia recursal:
um estudo empirico. Revista de Direito Economico e Socioambiental, Curitiba, v.
11, n. 1, p. 122-155, jan./abr. 2020.
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Regimental no Recurso Extraordinario 1083955, de relatoria do Ministro
Luiz Fux. Em fung¢@o de sua clareza, destaca-se o seguinte trecho da ementa
da decisdo, que ja se mostra suficiente para corroborar o que ora se defende:

(..)1. A capacidade institucional na seara regulatéria, a
qual atrai controvérsias de natureza acentuadamente
complexa, que demandam tratamento especializado ¢
qualificado, revela a reduzida expertise do Judicidrio para
o controle jurisdicional das escolhas politicas ¢ técnicas
subjacentes a regulagdo econdmica, bem como de scus
efeitos sistémicos. 2. O dever de deferéncia do Judiciario
as decisdes técnicas adotadas por entidades reguladoras
repousa na (i) falta de expertise ¢ capacidade institucional
de tribunais para decidir sobre intervengdes regulatorias,
que envolvem questdes policéntricas ¢ prognosticos
especializados ¢ (ii) possibilidade de a revisdo judicial
ensejar efeitos sistémicos nocivos a coeréncia ¢ dinimica
regulatéria administrativa. 3. A natureza prospectiva ¢
multipolar das questdes regulatdrias se diferencia das
demandas comumente enfrentadas pelo Judicidrio, mercé
da prépria légica inerente ao processo judicial. 4. A
Administragdo Puablica ostenta maior capacidade para
avaliar elementos faticos ¢ econdmicos insitos a regulacdo.
Consoante o escolio doutrinario de Adrian Vermeule, o
Judicidrio nio ¢ a autoridade mais apta para decidir
questdes policéntricas de efeitos acentuadamente
complexos (VERMEULE, Adrian. Judging under
uncertainty: An institutional theory of legal interpretation.
Cambridge: Harvard University Press, 2006, p. 248-251).
5. A intervengdo judicial desproporcional no aAmbito
regulatério pode ensejar consequéncias negativas as
iniciativas da Administragdo Publica. Em perspectiva
pragmdtica, a invasfo judicial ao mérito administrativo
pode comprometer a unidade e coeréncia da politica
regulatéria, desaguando em uma paralisia de efeitos
sistémicos acentuadamente negativos. (...)

(RE 1083955 AgR, Relator(a): LUIZ FUX, Primeira Turma,
julgado em 28/05/2019, PROCESSO ELETRONICO DJe-
122 DIVULG 06-06-2019 PUBLIC 07-06-2019).
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A alta especializag@o das agéncias reguladoras mencionada na
ementa destacada, ¢ um dos fatores legitimadores da autonomia
regulatoria que fundamenta a necessidade de autocontengdo do
Judiciario. E ¢ essa autonomia que garante a seguranga necessaria para
os investimentos dos prestadores de servigo.*!

Se decisdes judiciais continuarem afastando as normas técnicas
referentes a estrutura tarifaria, ha grave risco de que os investimentos
necessarios a universaliza¢do dos servigos ndo sejam realizados e as
metas propostas ndo sejam cumpridas.

Portanto, denota-se que a revisdo advinda do Judiciario enseja
em quebra da seguranca juridica e da previsibilidade do retorno dos
investimentos e custos dos servigos de saneamento basico, sendo sempre
prudente que o exercicio da tutela jurisdicional se dé de maneira
absolutamente subsidiaria e somente em face de flagrante ilegalidade,
como por exemplo, em auséncia de ritos essenciais como consultas
publicas ou auséncia de possibilidade do exercicio das garantias de
ampla defesa e contraditorio por parte dos prestadores de servigo.

4 CONCLUSAO

O presente artigo dispds de forma didatica e historica acerca da
importancia da estruturagdo tarifaria para a finalidade de promover os
necessarios e vultosos investimentos em curto espago de tempo de modo
a universalizar os servigos de saneamento basico. Desde o PLANASA a
estruturacdo tarifaria tem o conddo de auto sustentar sua prestacdo e
possibilitar o atingimento das metas constantes nos planos municipais de
saneamento, bem como nos contratos de concessao.

A forma atual de estruturagdo tarifaria leva em consideragdo
duas partes, uma fixa e outra variavel (inclusive com progressividade

3 SILVA, Leonardo Oliveira da. Autonomia Regulatoria. Rio de Janciro: Lumen
Juris, 2019. p. 53-54.
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tarifaria), sendo que a primeira corresponde a uma espécie de franquia
permitida para o consumo, e a segunda parte da estrutura tarifaria pode
ser baseada em modelos volumétricos, a depender dos objetivos a serem
buscados com a precificagdo dos servigos prestados.

Conforme demonstrado, o novo marco legal do saneamento
atualizou o comando legislativo de modo que ndo mais se faculta aos
prestadores do servi¢o de saneamento basico a escolha do modelo a ser
seguido. O comando “deverd” utilizado pelo legislador afasta a
faculdade e impde modelo tarifario unico baseado na tarifagdo em duas
partes com fixacdo de franquia de consumo, o que representa um freio
aos movimentos realizados por diversas prestadoras do servigo na
elaborag@o de estruturas tarifarias sem franquia de consumo.

Diante desse novo quadro legislativo diversas estruturas
tarifarias deverdo ser refeitas para se adequarem ao novo marco legal do
saneamento e, nesse momento, devera haver uma deferéncia por parte
dos diversos atores envolvidos no setor as decisdes técnicas objetivando
alcangar o equilibrio econdmico-financeiro em prol da universalizagdo
dos servicos de agua e esgotamento sanitario.

Isso, inexoravelmente, pode levar diversas demandas ao Poder
Judiciario, o qual vem atuando de modo mais incisivo que o necessario,
muitas vezes criando situag¢des de quebra da isonomia, fazendo com que
usuarios com mais capacidade de pagamento ou utilizagdo dos servigos,
tenham, apds decisdes judiciais, um dever de contraprestacdo com as
prestadoras de servigos publicos menor do que o necessario para a
manutenc¢do dos servigos.

Diante desse quadro, torna-se necessaria a reflexdao de que os
agentes que realizam a estruturagdo tarifaria, por possuirem 0s
instrumentos técnicos adequados para alcangar o valor correto da tarifa,
devem ser alvo de deferéncia por parte do Poder Judiciario.

De modo algum, isso significa um salvo conduto para atos de
captura das Agéncias Reguladoras por parte das Concessionarias, sejam
elas publicas ou privadas, mas significa dizer que as entidades técnicas
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que possuam como uma de suas finalidades especificas a defini¢do da
estrutura tarifaria responsavel pela precificacdo dos servigos devem ser
valorizadas. Desta maneira, o Poder Judiciario estard garantindo uma
maior seguranga juridica para todos os envolvidos no setor de
saneamento bdasico, sejam eles os titulares dos servigos, os
CoNncessionarios ou Os USuarios.
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MARCO DO SANEAMENTO: a nova era do
financiamento privado

Rodrigo Terra Cyrineu"
Artur Mitsuo Miura*

1 INTRODUCAO

O Brasil, apesar de esforgos em diferentes sentidos, nunca
conseguiu universalizar o acesso ao saneamento basico. Adotou-se, ao
longo de governos e décadas, diferentes estratégias, as vezes bem-
intencionadas, mas maculadas por interesse politicos diversos que
inviabilizaram o investimento massivo que era— e ainda é — preciso no setor.

Viu-se a partir dos anos de 60 do século passado a alternancia
entre modelos que privilegiavam a inciativa privada ou incumbiam ao
Estado a responsabilidade pela implementa¢do do saneamento basico.
Durante o regime miliar, houve a edi¢do da Lei n°. 4.380, de 21 de agosto
de 1964, que criava Banco Nacional da Habitagdo (BNH), tendo sido
inaugurado, naquele ano, um modelo mais centralizador de
financiamento!, deixando & instituicio de fomento responsavel por
gerenciar’ durante quase 30 (trinta) anos, “o desenvolvimento da

" Mestre em Direito Constitucional pelo IDP. Especialista em Direito Administrativo,
Constitucional e Eleitoral pela Fundacdo Escola Superior do Ministério Pablico de
Mato Grosso. Advogado em Brasilia ¢ Mato Grosso.

" Mestrando em Direito pela Universidade Catélica de Brasilia — UCB. Advogado no
Parana ¢ Mato Grosso.

! FURLAN. Valéria. Principais aspectos do Novo Marco do Sancamento Basico: Lei
Ordinaria Federal 14.026, de 16 de Julho de 2020. Revista dos Tribunais, v. 1022, p.
23-38, dez. 2020.

% Decreto n° 82.587, de 6 de novembro de 1978. Art. 7° - Constituem atribuicdes do
Banco Nacional da Habitagdo (BNH), na condi¢do de 6rgdo central ¢ normativo do
Sistema Financeiro de Sancamento (SFS): a) - propor ao Ministério do Interior, a edigdo
das normas a que se referem as alineas a ¢ d do artigo 6° deste Decreto; b) - estabelecer
normas complementares as expedidas pelo Ministro de Estado do Interior; ¢) - analisar
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Habitagdo e do Saneamento Bdsico no Brasil, entdo definido como Agua
Potdavel e Esgotos Urbanos.”™

Na década seguinte, e como dito, gerido pelo Banco Nacional de
Habitagdo (BNH), foi implantado o Plano Nacional de Saneamento - O
PLANASA - Decreto n°. 82.587, de 6 de novembro de 1978. Este plano
teve entre seus objetivos, ambiciosos e de longo prazo, alcangar 100 (cem)
por cento de atendimento, isto €, pretendia em aproximadamente 30 (trinta)
anos atingir a universalizagdo do acesso a agua e esgoto.

Segundo Carlos Alberto Rosito*, o0 PLANASA era norteado
pelos seguintes principios — alguns ainda validos e correspondentes ao
novo Marco do Saneamento Bésico - : a) Eficiéncia e Eficacia na
Operagdo; b) Planejamento; c) Estudo de Viabilidade Global;, d) EVG
com 5 anos de horizonte e revisdo anual; e) capacitagdo e qualificagdo
dos Recursos Humanos, com 117 mil oportunidades de treinamento entre
1973 e 1986; f) Reducdo de Custos, através de Ganho de Escala e
Desenvolvimento Institucional; g) Subsidio Cruzado; e - os Fundos de
Agua e Esgotos; h) FAE’s em cada estado, alimentados com até 5% da
Receita Tributaria Estadual (RTE), e projetados para tornar auto
suficiente o financiamento do setor dentro de 20 anos.

¢ aprovar os planos estaduais de sancamento basico, integrante do PLANASA; d) -
exercer a fiscalizacdo técnica, contabil, financeira ¢ do custo dos servigcos das
companhias estaduais de sancamento basico; ¢) - analisar os planos, estudos ¢ propostas
tarifarias elaborados pelas companhias estaduais de sancamento basico, com vistas as
autorizagdes de reajustes; f) - coordenar, orientar e fiscalizar a execucdo dos servigos
de sancamento bdsico; g) - propiciar de acordo com seu orcamento, assisténcia
financeira necessdria a execugdo das programagdes estaduais de sancamento basico,
visando a atingir os objetivos e metas do PLANASA; h) - estabelecer normas relativas
as Sistema Financeiro de Sanecamento (SFS); i) - aplicar as penalidades ¢ sangdes
estabelecidas pelo Ministro de Estado do Interior.

* Disponivel em: https://www.sgpam.com.br/artigos/do-planasa-ao-plansab-os-
ultimos-50-anos-da-agua-e-do-esgoto-no-brasil. Acesso em: 23 mar. 2021,

4 Disponivel em: http://abconsindcon.com.br/wp- content/uploads/2019/04/PANORA
MA2019low.pdf. Acesso em: 18 mar. 2021.
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Este plano teve seu ocaso em 1986, encerrando o ultimo movimento
centralizador e estatizante antes da redemocratizagdo. Ja na década de 90

iniciou-se um novo ciclo de privatizagdes. Valéria Furlan assevera que:

Em atengio ao disposto no artigo 175 da CF/88, foi editada
a Lei 8.987/1995, que propiciou a realizagcdo de contratos
de concessdo-convénio, por meio dos quais os Municipios
concediam as companhias estaduais a prestagdo dos
servigos publicos de sancamento. No entanto, essa
privatizagdo ndo alcangou os servigos de sancamento
basico, mantidos sob o modelo de prestagdo estatal
anterior, considerando-se a resisténcia, de natureza
politica, por parte de Municipios ¢ Estados, aliados a
opinido publica da época, como também a dificuldade de
se criar um ambiente institucional as empresas privadas,
principalmente em razdo da “indefinicdo” das
competéncias federativas quanto a gestdo dos servigos.’

Assim, as companhias estaduais, criadas sob regime juridico
anterior, assumem a tarefa de, a partir de uma autossustentacdo tarifaria,
e por meio de financiamentos de bancos estaduais, regionais ou federais,
credenciados pelo BNH, promover o suporte técnico e a propria
implantagdo do sistema de saneamento basico.®

Em 2013, aprovado pelo Decreto n°® 8.141/2013 e pela Portaria
Interministerial 571/2013 e de acordo com o que determinava a Lei n°
11.445, de 5 de janeiro de 2007 (que revogou a Lei 6.528/1978) se
instituiu a Politica Nacional de Saneamento Béasico.

> FURLAN. Valéria. Principais aspectos do Novo Marco do Sancamento Basico: Lei
Ordinaria Federal 14.026, de 16 de Julho de 2020. Revista dos Tribunais, v. 1022, p.
23-38, dez. 2020.

BERTOCCELLI. Rodrigo De Pinho. Saneamento basico: a evolugdo juridica do setor.
In: DAL POZZO, Augusto Neves (coord.). O Novo Marco Regulatério do
Saneamento Basico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p, RB-1.2, F-book.
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Nao € exagero dizer que os sucessivos planos adotados, desde a
década de 70 até hoje, praticamente ndo garantiram nenhum avango.
Segundo dados coletados pelo SNIS — Sistema Nacional de Informagdes
sobre Saneamento e as metas do PLANSAB (Plano Nacional de
Saneamento Basico), em 2017, de 9,9 bilhdes de m3, somente 4,4 bilhdes
de m® foram tratados. Um total de 1,2 bilhdo de m* de esgoto ndo foram
tratados antes de seu lancamento nos corpos hidricos. Isto sem
mencionar os 4,25 bilhdes de m? de esgoto que sequer foram coletados.’

A tultima Pesquisa Nacional de Saneamento Bésico, sobre dados
colhidos em 2017, mas publicada em 2020, aponta que 88 (oitenta e oito)
milhdes de brasileiros sequer tém o esgoto coletado e se considerado as
pessoas ndo atendidas pelo tratamento de esgoto, esse contingente sobe para
112 (cento e doze) milhdes,® o que significa que embora o abastecimento de
agua atenda 92,78% das residéncias urbanas, somente em 58,06% havia
coleta de esgoto. Este numero ainda ¢ menor em relagdo ao esgoto tratado
se comparado a agua consumida, somente 46,25%°.

Deste modo, o presente estudo, dentro do que lhe € permitido,
tratara das mudancas implementadas pelo Novo Marco Legal do
Saneamento, principalmente aquelas alteragdes que culminaram no
favorecimento ao investimento privado.

Espera-se que a Lei n. 14.026, de 15 de julho de 2020 tenha
conseguido eliminar gargalos e incentivar verdadeiramente a evolugdo
para um saneamento bdasico eficiente, avesso ao desperdicio e,

principalmente, universal.

7 Disponivel em: http://abconsindcon.com.br/wp- content/uploads/2019/04/PANORA
MA2019low.pdf. Acesso em: 18 mar. 2021.

8 Disponivel em: https://biblioteca.ibge. gov.br/index.php/biblioteca- catalogo?view=d
etalhes&id=21017340. Acesso em: 23 mar. 2021.

? Disponivel em: https://sancamentobasico.com.br/wp- content/uploads/2020/08/Pano
rama2020-baixa-FINAL.pdf. Acesso em: 23 mar. 2021.
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2 A DESCENTRALIZACAO FEDERATIVA E RESPONSABILIDA
DE PELO SERVICO DE SANEAMENTO BASICO

Um dos maiores percalgos a universalizagdo do saneamento
basico!’ e, talvez, até para incentivo a novos investimentos tem sido - em
especial por conta do escalonamento federativo -, a profusido de diplomas
legislativos (principalmente os regulatorios) que tratam do tema.

Podemos dizer, na esteira de Thais De Bessa Gontijo De
Oliveira que quando se trata de saneamento basico, existem
competéncias legislativas e ndo legislativas.!! Assim, quando a
Constitui¢do atribui a Unido a competéncia para instituir diretrizes para
o desenvolvimento urbano, inclusive saneamento basico (art. 21, XX, da
CF/1988)!?, o faz conferindo a prerrogativa de criar procedimentos
uniformes para determinado assunto. De igual modo, segue sendo
prerrogativa da Unido legislar sobre aguas (art. 22, IV, da CF/1988). As
duas competéncias estdo intrinsecamente ligadas, haja vista que o
saneamento basico ndo pode prescindir de recurso hidricos, havendo,
portanto, um compartilhamento de institutos juridicos.

Quando tratamos de competéncias ndo legislativas, havera
concorréncia de responsabilidades entre Unido, Estados e Municipios
para, nos termos do artigo 23, IX da CF/88, promover melhoria das
condi¢des habitacionais e de saneamento basico. A par disso, o artigo 30,

190 artigo 2° dalei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, com as alteragdes trazidas pela
lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020, expandiu os servigos que hoje sdo considerados
insertos dentro de um programa de sancamento bdsico: 2°.0s servigos publicos de
sancamento basico serdo prestados com base nos seguintes principios fundamentais:
(...) IV - disponibilidade, nas areas urbanas, de servigos de drenagem ¢ manejo das
aguas pluviais, tratamento, limpeza ¢ fiscalizagdo preventiva das redes, adequados a
saude publica, a protegdo do meio ambiente ¢ a seguranga da vida ¢ do patrimdnio
publico ¢ privado;

' OLIVEIRA. Thais de Bessa Gontijo. Competéncias constitucionais em projetos de
sancamento basico o mito do interesse local nos votos do Supremo Tribunal Federal.
Revista de Direito Ambiental, v. 68, p. 75-99, out./dez. 2012.

12 Idem.

393



Marco Regulatério do Saneamento Bésico: Lei n? 14.026,/2020

V da Carta da Republica estabelece que compete aos Municipios
organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, os servicos publicos de interesse local, o que,
tradicionalmente, seria o caso do saneamento basico.

A redacgdo do artigo 30, V da CF/88 convida a uma pequena
intervengdo, o que ndo é totalmente fora de contexto. E de se pensar que
os Municipios, sob jugo da organizagdo constitucional brasileira,
formalmente descentralizada, isto €, federativa, detém a titularidade dos
servigos de saneamento basico. Todavia, Celo Anténio Bandeira de
Mello adverte que titularidade dos servigos e titularidade da prestagdo do
servigo ndo se confundem. Segundo o autor:

O fato de o Estado (...) ser titular de servigos publicos, ou
seja, de ser o sujeito que detém a ‘senhoria’ sobre eles (a
qual, de resto, ¢, antes de tudo, um dever em relagdo aos
servigos que a Constitui¢io ou as leis puseram ou venham
a por a seu cargo) ndo significa que deva obrigatoriamente
presta-los por si ou por criatura sua quando detenha a
titularidade exclusiva dos servigos”!3

Assim, cabe aos Municipios quando prestarem o servi¢o de
saneamento “prestd-los por si ou por criatura sua”"*. Todavia, e ndo ¢
raro que acontece, em Estados populosos lei complementar pode instituir
regides metropolitanas, quando entdo o interesse passa ser regional,
concorrendo, desse modo, para titularidade do servigo, o ente federado
maior. O Supremo Tribunal de Federal, em acorddo emblematico de
Relatoria do Ministro Luiz Fux, consignou que'®:

O art. 23, IX, da Constituigdo Federal conferiu competéncia
comum a Unido, aos estados ¢ aos municipios para promover

13 MELLO. Celso Antdnio Bandeira de. Servigos Piblico ¢ Concessio de Servico
Publico. Sio Paulo: Editora Malheiros, 2017. p. 87.

Y Idem, p, 87.

15 STF, ADI 1.842, Pleno, rel. Min. Luiz Fux, rel. p/ acorddo, Min. Gilmar Mendes,
DJe, 16.09.2013.
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a melhoria das condigdes de sancamento basico. Nada
obstante a competéncia municipal do poder concedente do
servico publico de sancamento basico, o alto custo ¢ o
monopolio natural do servigo, além da existéncia de varias
ctapas — como captagdo, tratamento, aducio, rescrva,
distribuigdo de agua e o recolhimento, condugo ¢ disposi¢io
final de esgoto — que comumente ultrapassam os limites
territoriais de um municipio, indicam a existéncia de interesse
comum do servigo de sancamento basico.

Rovena Negreiros, em artigo publicado na Revista do Instituto
de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA), elenca, na esteira do que foi
apontado, os principais desafios enfrentados para amplia¢do do servigo
de saneamento basico frente a concorréncia de responsabilidades
constitucionais, a conferir:

a) a fragmentagdo institucional, que gera impactos na
gestio ¢ implementacio das FPICs, em que se sobressai a
pulverizagio da reparti¢do formal de atribui¢Ges entre os
entes federados ¢ a autonomia dos governos locais na
solucio de problemas de interesse comum; b) o baixo
reconhecimento do papel ¢ do peso na dindmica
metropolitana de um ou mais municipios (em geral o
municipio sede), que tende a ser desconsiderado nas
estruturas de governanga metropolitana; ¢) a dificuldade
para implantar mecanismos € instrumentos que ampliem a
participagdo do sctor privado no financiamento de projetos
¢ acgdes ¢ d) as disputas politico-partidarias ¢ a falta de
identidade metropolitana.'é

As dificuldades assentadas numa multiplicidade de entes
federativos, abstratamente titulares do servigo, convolaram num regime
virtualmente caotico e pouco convidativo ao investimento privado. Vé-
se com frequéncia a concorréncia de discussdes sobre a prevaléncia ora

16 NEGREIROS. Rovena. Governanga interfederativa: os desafios postos para as
RMs brasileiras a partir do Estatuto da Metrépole. Disponivel em: https://www.ipea.g
ov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&id=3264&catid=29& It

emid=3. Acesso em: 24 mar. 2021.
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do interesse local ora do interesse regional e, quigd nacional,
principalmente em regides cujos municipios sio conurbados!’.

Nesse passo, a fim de pacificar, em alguma medida, as
controvérsias sobre o tema e, mormente, trazer uniformizacdo a abundancia
legal que pairava sobre a prestagdo de servigos de saneamento basico, as
Medidas Provisorias n° 868 e 844 se propuseram a atualizar o Marco Legal

17 Ementa: CONSTITUCIONAL. FEDERALISMO E RESPEITO AS REGRAS DE
DISTRIBUICAO DE COMPETENCIA. NORMAS DA CONSTITUICAO DO
ESTADO DA BAHIA, COM REDACAO DADA PELA EMENDA
CONSTITUCIONAL 7/1999. COMPETENCIAS RELATIVAS A SERVICOS
PUBLICOS. OCORRENCIA DE USURPACAO DE COMPETENCIAS
MUNICIPAIS (ART. 30, I E V). PARCIAL PROCEDENCIA. 1. As regras de
distribui¢do de competéncias legislativas sio alicerces do federalismo ¢ consagram a
féormula de divisdo de centros de poder em um Estado de Direito. Principio da
predominancia do interesse. 2. A Constituicdo Federal de 1988, presumindo de forma
absoluta para algumas matérias a presenga do principio da predominincia do interesse,
estabeleceu, a priori, diversas competéncias para cada um dos entes federativos —
Unifo, Estados-Membros, Distrito Federal ¢ Municipios — e, a partir dessas opgoes,
pode ora acentuar maior centralizagdo de poder, principalmente na prépria Unido (CF,
art. 22), ora permitir uma maior descentralizagdo nos Estados-Membros ¢ nos
Municipios (CF, arts. 24 ¢ 30, inciso ). 3. O art. 59, V, da legislagdo impugnada, ao
restringir o conceito de “interesse local”, interferiu na esséncia da autonomia dos entes
municipais, retirando-lhes a expectativa de estruturar qualquer servigo publico que
tenha origem ou que seja concluido fora do limite de seu territério, ou ainda que
demande a utilizagio de recursos naturais pertencentes a outros entes. 4. O artigo 228,
caput ¢ § 1°, da Constituigdo Estadual também incorre em usurpacgio da competéncia
municipal, na medida em que desloca, para o Estado, a titularidade do poder concedente
para prestagio de servigo publico de sancamento bdsico, cujo interesse ¢
predominantemente local. (ADI 1.842, Rel. Min. LUIZ FUX, Rel. P/ ac6rddo Min.
GILMAR MENDES, DJe de 13/9/2013). 5. As normas previstas nos artigos 230 ¢ 238,
VI, nfio apresentam vicios de inconstitucionalidade. A primeira apenas possibilita a
cobranca em decorréncia do servigo prestado, sem macular regras constitucionais
atinentes ao regime juridico administrativo. A segunda limita-se a impor obrigacio ao
sistema Unico de Saude de participar da formulacdo de politica e da execucdo das acdes
de sancamento basico, o que ja é previsto no art. 200, IV, da Constituicdo Federal. 6.
Medida Cautelar confirmada ¢ Agio Direta julgada parcialmente procedente. (ADI
2077, Relator(a): Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 30/08/2019,
PROCESSO ELETRONICO DJe-200 DIVULG 13-09-2019 PUBLIC 16-09-2019) No
mesmo sentido: ADI 1842, Relator(a): Luiz Fux, Relator(a) p/ Acérddo: Gilmar
Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 06/03/2013.
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do Saneamento atribuindo a “Agéncia Nacional de Aguas a competéncia
para editar normas gerais sobre o servigo de saneamento, na Lei n°
10.768/2003, para alterar as atribui¢cdes do cargo de Especialista em
Recursos Hidricos, e na Lei n° 11.445/2007, para aprimorar as condigoes
estruturais do saneamento bdsico” '8

Em razio da perda de eficacia dessas duas Medidas Provisorias,
aproveitando-se do clima politico favoravel, houve aprovacao do Projeto de
Lei n° 4.162/2019, o qual além de consolidar os textos das MPs citadas,

trazia outros avangos. Este projeto Resultou no Novo Marco Legal.
3 A NOVA ERA DO INVESTIMENTO PRIVADO

3.1 A remocio de Barreiras ao Investimento Privado: Os Contratos
de Concessao e suas Clausulas Essenciais

O Artigo 175 da Constitui¢do Federal reza que a prestacdo de
servigos publicos sob regime de concessdo ou permissdo fosse precedida
de regular licitagdo.!® Todavia, ainda que a literalidade da norma seja
evidente, a inventividade hermenéutica em terrae brasilis*’ ndo pode ser
subestimada e, como alerta Cintia Leal Marinho de Araujo e Gabriel
Godofredo Fiuza de Braganga, esta “barreira” ‘foi historicamente
contornada por interpretagoes duvidosas do art. 241 da CF que
viabilizaram o uso indiscriminado de contratos de programa para

garantir o arranjo ndo competitivo existente. !

18 BERTOCCELLIL Rodrigo de Pinho. Sancamento basico: a evolugdo juridica do
setor. /n: DAL POZZO, Augusto Neves (coord.). O Novo Marco Regulatorio do
Saneamento Basico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p, RB-1.3, F-book.

19 Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, dirctamente ou sob regime de
concessao ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestagio de servigos publicos. CF/88.
20 STRECK. Lenio Luiz. Hermenéutica e ensino juridico em ferrae brasilis. Revista
da Faculdade de Direito UFPR, v. 46, 2007, p. 27-50.

2l ARAUJO. Cintia Leal Marinho de; BRAGANCA. Gabriel Godofredo Fiuza de. A
Lei 14.026/2020 ¢ a remogao das barreiras ao investimento privado. /n: DAL POZZO,
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O contrato de programa foi previsto, em primeiro lugar, no
artigo 13 da Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005 e permitia que um ente
da Federagdo constituisse obrigagdes para com outro ente da Federagdo
ou para com consorcio publico no ambito de gestdo associada em que
haja a prestacdo de servigos publicos.

O contrato de programa, segundo Margal Justen Filho, € um
instrumento especifico para “disciplinar a cooperagdo entre os entes da
federagdio no tocante a gestdo associada de servicos publicos. Esse é um
tema especialmente agravado pelo crescimento das cidades. A questdo
foi referida a propdsito dos consorcios piiblicos.

Os contornos juridicos dados aos contratos de programa, cujo
idealizagdo foi pensada para auxilio mutuo entre entes federados e, por
isso, logicamente dispensaria a prévia licitagio®,
Companhia Estaduais de Saneamento Basico dominassem o mercado.
Como consectario 1ogico, esta concentragdo do setor imprimiu um

permitiu que

cenario de ndo concorréncia, o que, ndo seria preciso dizer, tem reflexos
dbvios sobre a qualidade do servigo prestado.?*

Augusto Neves (coord.). O Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p, RB-20.3, F-book.

22 JUSTEN FILHO. Marcal. Curso de Direito Administrative. 18. Ed. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais. 2018. Capitulo 9. Contrato Administrativo. 5.3. Contratos de
programa. F-book.

23 “As caracteristicas do contrato de programa evidenciam a sua natureza de convénio.
Tanto bastaria para configurar um caso de inexigibilidade de licitagdo. No entanto ¢
para evitar controvérsia a Lei 11.107/2005 introduziu o inc. XXVI no art. 24 da Lei
8.606/1993, prevendo a dispensa de licitagdo”. As distingdes entre convénio ¢
contratagdes administrativas propriamente ditas conduzem a auséncia de exigéncia de
licitagdo para aqueles. Exige-se a licitagdo nas hipdteses em que a avenga propiciar a
apropriagdo de recursos publicos por particulares. Nos convénios entre entidades
publicas, ¢ evidente o descabimento da licitagdo. Em muitos casos, os convénios nio
sAo excludentes de alternativas semelhantes. E possivel existir convénios idénticos com
um numero indeterminado de sujeitos. JUSTEN FILHO. Margal. Curso de Direito
Administrativo. 18. Ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. 2018. Capitulo 9. Contrato
Administrativo. 5.3. Contratos de programa ¢ 6.3. A questio da licitagdo. F-bhook.

21 Os beneficios de derrubar essa barreira artificial a participagdo € ao protagonismo
privado no setor sdo corroborados ao avaliarmos os dados do SNIS. Os dados mais
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Daniela Sandoval e Jéssica Acocella, nessa linha, assinalam, de
acordo com dados levantados pelo Sistema Nacional de Informagdes
sobre Saneamento (SNIS) que:

O cendrio de nio concorréncia para prestagdo dos
servigos de sancamento ¢ apontado como uma das causas
do comprometimento da agenda de investimentos tendo
em vista a universaliza¢ido. Nesse sentido, de acordo com
o Sistema Nacional de Informagdes sobre Sancamento
(SNIS), desde 2010, apesar do hiato para a
universalizacdo dos servigos do sancamento, a média de
investimentos caiu consideravelmente, passando a R$
10,96 bilhdes em 2017.%

Foi com o intuito de alterar esse cenario pouco convidativo
ao investimento privado que se acresceu o inicio XV ao artigo 2° da
Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, erigindo a principio

recentes do SNIS (2018) mostram que as tarifas médias de agua dos prestadores
privados sdo, geralmente, 15% menores do que as das CESBs. Enquanto a tarifa média
de 4gua do privado ¢ de R$ 3,65/m3, a tarifa média de dgua das CESBs ¢ de R$
4,17/m3.1. Ao confrontar essas tarifas com a estrutura de custos de operagdo para a
prestagdo do servico de sancamento bdsico dos prestadores publicos e privados,
verifica-se que essas altas tarifas das CESBs decorrem provavelmente das
proporcionalmente altas despesas salariais (pessoal préprio) pagas pelos prestadores
publicos. Utilizando-se a mesma base de dados, observa-se que o prestador publico
compromete 42,73% do total das despesas para a prestagdo do servigo de sancamento
basico (despesas de exploragdo) com gastos salariais. Enquanto isso, o valor dos gastos
com saldrios do prestador privado, proporcionalmente a essas despesas, ¢ de apenas
24.82%. Além disso, o saldrio médio por empregado nas empresas privadas é quase 1/3
do saldrio médio por empregado em Companhias Estatais de Sancamento Bisico.
ARAUJO. Cintia Leal Marinho de; BRAGANCA. Gabriel Godofredo Fiuza de. A Lei
14.026/2020 ¢ a remogdo das barreiras ao investimento privado. /n: DAL POZZO,
Augusto Neves (coord.). O Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico. Sido
Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p, RB-20.3, F-book.

2 SANDOVAL. Daniela; ACOCELLA. Jéssica. Os desafios do sanecamento € os
incentivos para o avango do setor. /n: DAL POZZO, Augusto Neves (coord.). O Novo
Marco Regulatorio do Saneamento Basico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2021.
p. RB-3.4, E-book.
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fundamental que deve reger a o saneamento basico a selecdo
competitiva do prestador dos servigos.?

Esta alteragdo veio seguida de outra, operada no artigo 10, que
consolidou a ruptura com o regime anterior. La se 1€ que a prestagdo dos
servigos publicos de saneamento basico por entidade que ndo integre a
administracdo do titular depende da celebracdo de contrato de
concessio, mediante prévia licitacio, nos termos do art. 175 da
Constituicio Federal, vedada a sua disciplina mediante contrato de
programa, convénio, termo de parceria ou outros instrumentos de
natureza precaria.?’

Desponta manifesta a pretensdo de se privilegiar o regime
concorrencial, na medida que, para o interesse publico, a competi¢do
pela oportunidade de se firmar contratos com o Poder Publico sempre foi
incompativel com os subjetivismos que pairavam sobre os contratos de
programa, dispensados, por sua natureza, da licitagao.

Margal Justen Filho ¢ preciso na escolha das palavras:

A natureza da fungio publica ¢ incompativel, como regra,
com o subjetivismo admitido no direito privado. No direito
administrativo, njo ¢ admissivel escolha irracional ¢
civada de subjetivismo. Ndo sdo validos processos
psicoldgicos arbitrdrios no desenvolvimento de fungéo
publica. Como regra, a identidade do particular contratado
pela Administragdo Pablica € irrelevante. O que se exige ¢
o preenchimento de requisitos subjetivos, os quais devem
ser objetivamente definidos. A destinagdo da licitagio ¢
precisamente esta: selecionar um particular para ser

26 Art. 2°. Os servigos publicos de saneamento basico seriio prestados com base nos seguintes
principios fundamentais: (...) XV - selecdo competitiva do prestador dos servicos;

27 Art. 10. A prestagiio dos servigos publicos de sancamento basico por entidade que
nio integre a administragdo do titular depende da celebragdo de contrato de concesso,
mediante prévia licitagdo, nos termos do art. 175 da Constituigdo Federal, vedada a sua
disciplina mediante contrato de programa, convénio, termo de parceria ou outros
instrumentos de natureza precaria.
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contratado, independentemente de uma preferéncia
subjetiva dos agentes publicos.?

A inten¢do fica mais evidente quando se verifica que os
paragrafos que previam exce¢des ao caput do artigo 10 foram
inteiramente revogados. A lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020, ainda
incluiu outros 4 dispositivos que pela importancia merecem mengao e
estudo, a saber, os artigos 10-A, 10-B, 11-A e 11-B.

O artigo 10-A passou a disciplinar o contetdo essencial dos
contratos relativos a prestacdo dos servigos publicos de saneamento
basico, detalhando de forma minuciosa as clausulas que deverdo estar
expressamente previstas, sob pena de sua nulidade.

Assim, o pacto devera conter disposi¢do sobre: a) - metas de
expansdo dos servi¢os, de redugdo de perdas na distribuicdo de agua
tratada, de qualidade na prestacdo dos servicos, de eficiéncia e de uso
racional da agua, da energia e de outros recursos naturais, do reuso de
efluentes sanitarios e do aproveitamento de aguas de chuva; b) possiveis
fontes de receitas alternativas, complementares ou acessorias, bem como
as provenientes de projetos associados, incluindo, entre outras, a aliena¢do
e o uso de efluentes sanitarios para a produgdo de agua de retiso, com
possibilidade de as receitas serem compartilhadas entre o contratante e o
contratado; ¢) metodologia de calculo de eventual indenizagio relativa aos
bens reversiveis ndo amortizados por ocasido da extingdo do contrato; d)
reparti¢@o de riscos entre as partes, incluindo os referentes a caso fortuito,
forga maior, fato do principe e 4lea econdmica extraordinaria.?

2 JUSTEN FILHO. Marcal. Curso de Direito Administrativo. 18. Ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais. 2018. Capitulo 9. Contrato Administrativo. 7.6.5. Classificagio
quanto a relevancia da identidade do particular. E-book

2 Art. 10-A. Os contratos relativos a prestagio dos servigos publicos de sancamento
basico deverdo conter, expressamente, sob pena de nulidade, as cldusulas essenciais
previstas no art. 23 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, além das seguintes
disposi¢des I - metas de expansdo dos servigos, de redugio de perdas na distribuigio de
agua tratada, de qualidade na prestagdo dos servigos, de eficiéncia ¢ de uso racional da
agua, da energia ¢ de outros recursos naturais, do retso de efluentes sanitdrios ¢ do
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O paragrafo 1° do artigo 10-A ainda prevé que os contratos
que envolvem a prestacdo dos servigos publicos de saneamento basico
poderdo prever mecanismos privados para resolugdo de disputas,
inclusive a arbitragem. Este dispositivo, lido em conjunto com o §5° do
artigo 4-A, da Lei n. 9.984, de 17 de julho de 2000 que dispde sobre a
Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA), traz proposta
inovadora para diminui¢do dos custos de transacdo para o setor.

O citado §5° do art. 4-A da Lei n.9.984/00 permite a ANA atuar
como mediadora ou arbitra nos conflitos que envolvam titulares, agéncias
reguladoras ou prestadores de servigos publicos de saneamento bésico.

Previsdo igualmente digna de nota, e que poderd servir para
trazer seguranga juridica e na mesma medida servir de incentivo a
iniciativa privada, consta dos incisos II e III do artigo 10-A. Os
contratos, a partir da inclusdo destas normas, deverdo conter metodologia
de calculo de eventual indenizagdo relativa aos bens reversiveis ndo
amortizados por ocasido de sua extingdo e reparticdo de riscos entre as
partes, incluindo os referentes a caso fortuito, for¢ca maior, fato do
principe e alea econdmica extraordinaria.

Em relagdo ao inciso 11, Mauricio Zockun destaca:*°

A indenizacdo por investimentos ndo amortizados ¢ um
tema desafiador, especialmente em vista da longa duragdo

aproveitamento de aguas de chuva, em conformidade com os servigos a serem prestados;
II - possiveis fontes de receitas alternativas, complementares ou acessorias, bem como as
provenientes de projetos associados, incluindo, entre outras, a alienagdo ¢ o uso de
efluentes sanitrios para a produgio de agua de reuso, com possibilidade de as receitas
serem compartilhadas entre o contratante ¢ o contratado, caso aplicavel; I1I - metodologia
de célculo de eventual indenizagdo relativa aos bens reversiveis ndo amortizados por
ocasifo da extingdo do contrato; ¢ IV - reparticdo de riscos entre as partes, incluindo os
referentes a caso fortuito, forga maior, fato do principe ¢ dlea econémica extraordinaria.
30 ZOCKUN. Mauricio. As competéncias normativas da Agéncia Nacional das Aguas
¢ Sancamento Basico (ANA) em razdo do advento da Lei Federal 14.026, de 2020,
modificativa do “marco legal” do saneamento. /n: DAL POZZO, Augusto Neves
(coord.). O Novo Marco Regulatério do Saneamento Bdsico. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2021. p, RB-17-6, E-book.
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dos contratos de concessdo ¢ a inexisténcia de critério legal
a ser utilizado para esse propdsito. Dai porque a férmula
para o calculo da indenizagdo por investimento nio
amortizado ou depreciado ¢ rotineiramente prevista no
bojo do contrato de concessao, nfo raramente tAo lacOnica
como a propria Lei. Essa vicissitude enferma largamente
as relagdes juridicas entabuladas entre o poder publico ¢ as
pessoas prestadoras do servigo de sancamento: seja como
contrato de programa, seja como concessao.

J& o inciso III traz visdo mais recente, tentando imprimir algo
de economicidade aos ajustes firmados com o Poder Publico, algo ja
adotado pela Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, que instituiu as
parcerias publico-privadas no ambito da administragdo publica.

Assim, para além da “divisdo doutrindria entre dleas
ordindrias e extraordindrias — aquelas de responsabilidade do
particular e estas do Estado — essas leis mais recentes tém
expressamente transferido ao contrato a divisdio dos riscos envolvidos
no exercicio da atividade 3!

O artigo 11, que traz as condi¢des de validade dos contratos
que tenham por objeto a prestacdo de servigos publicos de saneamento
basico, também sofreu profundas altera¢des. O inciso II deste artigo
agora prevé que deve haver estudo que comprove a viabilidade técnica e
econdmico-financeira da prestagdo dos servigos, nos termos
estabelecidos no respectivo plano de saneamento basico.

Também ¢ destaque, ndo sem alguma critica, a regra contida no
§ 5° do artigo 11 que prevé a proibigdo de distribui¢do de lucros e
dividendos, do contrato em execugdo, pelo prestador de servigos que
estiver descumprindo as metas e cronogramas estabelecidos no contrato
especifico. Os objetivos de estudo ndo permitem o aprofundamento

31 ARAGAO. Alexandre Santos de. OLIVEIRA. Rafacl Daudt D. Consideracdes
iniciais sobre a Lei n° 14.026/2020: Novo Marco Regulatoério do Sancamento Basico.
In: DAL POZZO, Augusto Neves (coord.). O Novo Marco Regulatério do
Saneamento Basico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p, RB-2-5, F-book.
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dessa questdo, mas adianta-se: € questionavel a constitucionalidade da
vedacdo nesse sentido.

Outro ponto que merece ser mencionado € a possibilidade,
agora expressa, de subdelegacdo ou subconcessdo, previsto no artigo 11-
A. E verdade que era imaginavel, ainda sob a égide do regime do marco
anterior, que os contratos de prestacdo de saneamento basico pudessem
ser subdelegados, isto porque existe previsdo expressa no artigo 26 da
Lein. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, a Lei das Concessdes.*> De todo
modo, o novo Marco do Saneamento resolveu reforgar a possibilidade,
mas sob algumas peculiaridades.

A subdelegacio prevista no artigo 11-A ¢ limitada a 25% (vinte
e cinco por cento) do total do contrato. Esta €, ndo fosse os vetos § 5° do
novo artigo 11-A, a unica diferenga entre a subconcessdo e
subdelegacio.*

O prestador de servigos, para se valer da subdelegagdo, devera
fazer comprovacgio técnica do beneficio em termos de eficiéncia e
qualidade dos servigos publicos de saneamento basico e sempre devera
ser precedida de licitagdo. Além disso, ficam vedadas subconcessdes ou
subdelegac¢des que impliquem sobreposi¢do de custos administrativos ou
gerenciais a serem pagos pelo usuario final.

32 Art. 26. E admitida a subconcessdo, nos termos previstos no contrato de concessao,
desde que expressamente autorizada pelo poder concedente.

3“Ou seja, se 0 texto proposto para a norma do § 5° houvesse ingressado no
ordenamento, haveria uma diferenca bastante nitida entre subdelegacio ¢
subconcessdo. A primeira seria um instrumento claro de fomento a aceleragio do
cumprimento da meta de universalizagdo, em especial, em contratos com capacidade
de gerar receita suficiente para, inclusive, sustentar o pagamento de outorga. A segunda
permaneceria intacta como a técnica para transferir parcelas do servigo que, embora
comercialmente vidveis, ndo comportassem monetizagdo por meio de pagamento de
outorga.” DAL POZZO. Augusto Neves; FACCHINATTO. Renan Marcondes. O
Novo Marco Regulatério do Sancamento Basico e os modelos de emparceiramento com
a iniciativa privada: a concessdo ¢ a parceria publico-privada. /n: DAL POZZO,
Augusto Neves (coord.). O Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p, RB-22-4, E-book.
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Por fim, o artigo 11-B determina que os contratos de prestacdo
dos servigos publicos de saneamento basico deverdo definir metas de
universalizagdo que garantam o atendimento de 99% (noventa e nove por
cento) da populagdo com agua potavel e de 90% (noventa por cento) da
populagdo com coleta e tratamento de esgotos até 31 de dezembro de 2033,
assim como metas quantitativas de ndo intermiténcia do abastecimento, de
reducdo de perdas e de melhoria dos processos de tratamento.

Esta meta ambiciosa dependerd da eficiéncia pela qual o novo
regramento dado ao Saneamento Basico consiga atrair novos investimentos.
E sabido que o crescimento das cidades em cotejo com a necessaria
evolucdo da infraestrutura demanda recursos substanciais, o que, ao longo
do tempo, ficou demonstrado que nem mesmo as Estatais ou tampouco o
Poder Publico dispde.

3.2 Prestaciio Regionalizada dos Servicos Publicos de Saneamento Basico

Cabe tratar, de maneira apartada, a regionalizac¢do da prestacio
de servigos de saneamento basico, tema que traz consigo importante
passo em dire¢do a universaliza¢do dos servigos de saneamento basico.

O artigo 49, inciso XIV da Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de
2007 apontou entre os objetivos da Politica Federal de Saneamento
Basico a promogio da regionalizag@o dos servigos, com vistas a geracao
de ganhos de escala, por meio do apoio a formagdo dos blocos de
referéncia e a obtencdo da sustentabilidade econdmica financeira do
bloco. Entdo, estd ¢ tonica da nova politica de saneamento.

A fim de atingir este objetivo, embora permanegam duvidas de
ordem pratica e tedrica quanto a titularidade dos servigos**, o artigo 8,

31 <0 Novo Marco limitou-se a remeter essa pergunta ao Estatuto da Metrépole, o qual,
entretanto, nunca pretendeu respondé-la, sobretudo, como se disse, na especifica matéria
dos servigos publicos de interesse comum, entre todas as demais fungdes publicas de
interesse comum. O Estatuto da Metrdpole sequer conhece a expressdo servigo publico.
Nada obstante, a pergunta remanesce: quem ¢ o Poder Concedente na regido legal?
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inciso II da Lei n° 11.445/07 determina que havendo compartilhamento
de instalagdes operacionais entre Municipios integrantes de regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, instituidas por
lei complementar estadual, no caso de interesse comum, exercerdo
concorrentemente a titularidade dos servigos o Estado e os municipios
da referida regido.

Esta virada copernicana entre o modelo anterior e o atual se
justifica por fundamentos econdomicos e juridicos e, nas palavras de
Rafael Domingos Faiardo Vanzella e Jéssica Suruagy Amaral Borges™”:

A urbanizagdo ¢ a conurbagio geram, por isso, uma
interdependéncia entre os municipios em matéria de
saneamento basico. Aqueles mais adensados geram mais
resultados financeiros (a operagdo tende a ser mais
econdmica) ¢ aqueles menos adensados e circunvizinhos
acabam recebendo, ao menos em parte, as infraestruturas
para atender toda a regifio. Os municipios mais adensados
perdem sua autonomia operacional, na medida em que a

Seriam as instincias da estrutura de governanga interfederativa? Tais instincias tém
personalidade juridica? Ou caberia a tais instancias criar uma pessoa juridica, de direito
publico ou de direito privado, para o exercicio da titularidade comum ou conjunta? A
regifo legal dispensa ou depende de uma combinagdo com algum instrumento de gestao
associada, como um consorcio publico ou um convénio de cooperagdo? (..) Ha,
adicionalmente, uma segunda lacuna, talvez mais grave ¢ dificil de superar. Identificado
o representante legal da comunhiio de entes federativos participantes da regido legal,
questiona-se¢ como s¢ dd o processo de formacgdo da sua vontade. Cada municipio
participante tem um voto valido igual aos demais? Quanto vale o voto do estado, que
compartilha a titularidade dos servicos de sancamento nas regides legais? Como
solucionar os impasses oriundos das deliberagées em que ndo houver unanimidade ou
consenso? O conteudo da governanga interfederativa estd vazio, ¢ o seu desenho ndo ¢é
simples de ser preenchido. O Novo Marco ndo ofereceu qualquer diretriz a esse respeito.”.
VANZELLA. Rafacl Domingos Faiardo; BORGES. Jéssica Suruagy Amaral. Notas
sobre a prestagio regionalizada dos servigos publicos de sancamento basico. /n: DAL
POZZO, Augusto Neves (coord.). O Novo Marco Regulatorio do Saneamento
Basico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p, RB-13-2, E-book.

3 VANZELLA. Rafacl Domingos Faiardo; BORGES. Jéssica Suruagy Amaral. Notas
sobre a prestagdo regionalizada dos servigos publicos de sancamento basico. /n: DAL
POZZO, Augusto Neves (coord.). O Novo Marco Regulatério do Saneamento
Basico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p, RB-13-3, F-book.
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paisagem urbana deles faz os reservatorios, as adutoras, as
estages de tratamento, os sistemas de distribuicio de
superficie, entre outras infraestruturas, cederem lugar para
empreendimentos imobilidrios ¢ equipamentos urbanos.
Nada obstante, ganham escalas financeiras que podem ¢
devem ser compartilhadas com outros municipios, na
medida em que esses outros suportam um sistema
integrado de prestagdo de servigos publicos, ¢ ¢ razoavel
que aufiram parte das vantagens operacionais de scus
vizinhos mais adensados, ja que cederam territério para
instalagées que atendem também a esses ultimos.

Os mesmos autores dividem as modalidades de regionalizacdo
em trés especiais. Sdo elas: a) compulsoria, b) voluntaria e ¢) hibridas.

A modalidade compulsoria resulta da instituicdo, por lei
complementar estadual, nos termos do artigo 25, §3° da CRFB/88, de
regides metropolitanas, aglomera¢des urbanas e microrregides,
constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizagdo, o planejamento e a execugdo de fungdes publicas de
interesse comum.>®

A modalidade voluntaria, por sua vez, ¢ constituida pelos
consorcios publicos e convénios de cooperagdo. As regras procedimentais
dessa modalidade constam da Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005 e seu
posterior regulamento, Decreto 6.017/2007.37 Rafael Domingos Faiardo
Vanzella e Jéssica Suruagy Amaral Borges ainda explicam que a tonica de
ambos os institutos estd na voluntariedade, ao asseverarem que “fanfo o
consorcio publico quanto o convénio de cooperagdo sdo negocios
Juridicos de direito publico que, como tais, assentam-se no acordo de

vontades entre as entidades federativas deles participantes™ 3

3 VANZELLA. Rafacl Domingos Faiardo; BORGES. Jéssica Suruagy Amaral. Notas
sobre a prestagdo regionalizada dos servicos publicos de sancamento basico. /n: DAL
POZZO, Augusto Neves (coord.). O Novo Marco Regulatério do Saneamento
Basico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p, RB-13-7, F-book.

3 Idem, p. RB-13-8. E-book.

38 Idem. p, RB-13-8, E-book
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Oartigo 8, §1°, I daLei n® 11.445, de S de janeiro de 2007 permitiu
que fossem formalizados “comsdrcios intermunicipais de saneamento
basico, exclusivamente composto de Municipios, que poderdo prestar o
servigo aos seus consorciados diretamente, pela instituicdio de autarquia
intermunicipal.” O inciso I, por sua vez, determina que estes Consorcios
terdo como objetivo o financiamento das iniciativas de implantagdo de
medidas estruturais de saneamento basico, vedada a formalizacdo de
contrato de programa com sociedade de economia mista ou empresa
publica, ou a subdelegacdo do servigo prestado pela autarquia
intermunicipal sem prévio procedimento licitatorio.

A derradeira modalidade, ainda segundo Rafael Domingos
Faiardo Vanzella e Jéssica Suruagy Amaral Borges ¢ aquela formada entre
as regides legais e os instrumentos de gestdo associada, chamada hibrida,
compostas pela “unidade regional de saneamento bdsico” e o “bloco de
referéncia’ 3° Estes dois modelos estdio previstos nas alineas “b” e “c” do
inciso VI do artigo 3° da Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007.

A unidade regional de saneamento basico e o bloco de
referéncia, ainda que ndo se assentem na obrigatoriedade de adesdo, ndo
permitem acesso a recursos publicos da Unido se ndo houver, segundo o
artigo 50, VIII e IX, “adesdo pelos titulares dos servigos publicos de
saneamento bdsico a estrutura de governanca correspondente em até
180 (cento e oitenta) dias contados de sua instituicdo, nos casos de
unidade regional de saneamento bdsico, blocos de referéncia e gestdo
associada” e a constituicdo da entidade de governanga federativa
também no prazo de 180 (cento e oitenta) dias.

3 VANZELLA. Rafael Domingos Faiardo; BORGES. Jéssica Suruagy Amaral. Notas
sobre a prestagdo regionalizada dos servigos publicos de sancamento basico. /n: DAL
POZZO, Augusto Neves (coord.). O Novo Marco Regulatério do Saneamento
Basico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p, RB-13-9, F-book.
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3.3 Conclusao Parcial

A atualizagdo do Marco do Saneamento Basico, em boa hora,
corrigiu falhas na regulacdo do “mercado” que resultavam em
concorréncia imperfeita, monopoliza¢do do setor nas m3os de empresas
estatais e baixos investimentos em infraestrutura, fruto da constatada
ineficiéncia de gestdo de recursos.

E possivel dizer que os contratos de concessdo ganharam uma
nova roupagem, adequando-se as altas exigéncias do setor privado, a
garantir, aos destinatarios do servigo (cidaddos), uma legitima
expectativa de constante evolucgio, especialmente no delicado tema do
tratamento da agua e da implementacio universal da rede de esgoto.

A regionalizacdo da prestagdo de servicos de saneamento
basico, com a aglutinac¢do de dois ou mais municipios, agora regulada de
forma minudente, também € fator de atracdo de investidores, dada a
seguranca, também sob o aspecto financeiro, dessas microrregides.

Do ponto de vista da resolugdo de conflitos, ressai a arbitragem,
inclusive com a possibilidade de ser implementada pela propria
autarquia, como incentivo para grandes investidores que tém pavor de
demandas judiciais apreciadas por julgadores que detém raso, para ndo
dizer nenhum, conhecimento sobre o delicado tema do Direito do
Saneamento e todas as suas nuances e peculiaridades.

De se ver, portanto, que a legislacdo, ao lado da Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento Basico (a qual sera tratada no topico a
seguir), ao garantirem um minimum minimorum de seguranga juridica, sdo
instrumentos propiciadores de uma nova era do saneamento no Brasil,

com a entrada alvissareira do setor privado na execucao desses servigos.
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4 O PAPEL CENTRALIZADOR NORMATIVO DA AGENCIA
NACIONAL DE AGUAS E SANEAMENTO BASICO (ANA)

A partir da edig@o da Lei n® 9.433, de 8 de janeiro de 1997, que
instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos, foi permitido aos
entes federativos, no bojo de suas proprias atribui¢des constitucionais,
criar “Agéncias de Aguas”, cujas competéncias normativas sdo
amplissimas e delineadas no artigo 44 da supracitada lei. Como se disse,
o saneamento basico ndo se faz sem recursos hidricos e, bem por isso,
alguns institutos juridicos sdo compartilhados.

Este cenario, cumulado com titularidade irradiada dos servigos
de saneamento basico, as vezes de forma concorrente a diferentes entes
federativos, deu azo a uma odiosa profusdo de normas regulatorias, sem
que, sobre o tema, houvesse padronizac¢do, sequer sobre indices de
qualidade ou tarifagdo.

Com advento do Novo Marco do Saneamento Basico, ampliou-
se a competéncia normativa da ANA, hoje chamada Agéncia Nacional
de Aguas e Saneamento Basico para, segundo o artigo 4-A da Lei n.
9.984, de 17 de julho de 2000, instituir normas de referéncia sobre os
servigos publicos de saneamento basico por seus titulares e suas
entidades reguladoras e fiscalizadoras.

As agéncias regulatorias surgiram num contexto de
interveng¢do indireta do Poder Publico sobre a economia. Fernando
Quadros da Silva explica que:

“(...) a intervengdo direta na economia deixou de ser a
opecao preferencial dos governos, passando a fazer parte do
senso comum que a liberalizagdo econdmica, reservando-
se ao Estado apenas uma fungdo regulatéria, seria a melhor
maneira de aliar eficiéncia ¢ qualidade na produgdo de
bens ¢ prestagio de servigos. A soberania estatal também
passou por um processo de redefini¢do que evidenciou a
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necessidade do Estado buscar novas formas de influenciar
a atividade econdmica.”*°

As alteragdes na Lei n. 9.984, de 17 de julho de 2000, tiveram
por escopo introduzir alguma uniformidade sobre as normas que
regulamentam o setor e, a partir de um Orgdo centralizado, por
consequéncia, intervir indiretamente sobre concessdo dos servigos de
saneamento basico, tornando-o mais atrativo ao investimento privado.

A ANA cabers, por exemplo, estabelecer critérios técnicos de
regulacdo tarifaria dos servigos publicos de saneamento basico, com
vistas a promover a prestagdo adequada, o uso racional de recursos
naturais, o equilibrio econdmico-financeiro e a universaliza¢do do acesso
ao saneamento basico. (art. 4°-A, § 1°, 11, da Lei 9.984/2000).

Também caberda a ANA padronizar “os instrumentos negociais
de prestacdo de servigos publicos de saneamento bdsico firmados entre
o titular do servigo puiblico e o delegatdrio, os quais contemplardo metas
de qualidade, eficiéncia e ampliagdo da cobertura dos servigos, bem
como especificagdo da matriz de riscos e dos mecanismos de
manutengdo do equilibrio economico-financeiro das atividades”. (art.
4°-A, § 1°, 111, da Lei 9.984/2000). E nitida a intencdo de atenuar custos
de transagdo das operagdes, além de precaver quanto a eventuais
discussOes, muitas vezes longas e custosas, perante o judiciario.

Outra alteragcdo importante é aquela contida no art. 4°-A, § 1°,
VII, da Lei 9.984/2000. O dispositivo determina que a Agéncia, no seio
de sua competéncia regulamentar, indicara metodologias de calculo para
indenizac¢des devidas em razdo dos investimentos realizados e ainda ndo
amortizados ou depreciados.

Por fim, tema ja tratado, mas que ndo custa repisar, € a

\

possibilidade de a ANA, em carater voluntario e com sujeicdo a

40 SILVA. Fernando Quadros da. Agéncias reguladoras: um modelo em constante
aperfeicoamento. /n: SILVA, Fernando Quadros da er a/. Agéncias Reguladoras no
Direito Brasileiro. 1 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. e-book.
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concordancia entre as partes, funcionar como mediadora ou arbitra nos
conflitos que envolvam titulares, agéncias reguladoras ou prestadores de
servigos publicos de saneamento basico. (art. 4°-A, § 5° da Lei 9.984/2000).

Vé-se, pois, que as alteracdes almejaram nd3o somente a
padronizacdo normativa, mas também a simplificacdo no trato dos
assuntos inerentes ao saneamento. Deveras, € salutar, do ponto de vista
da atratividade do setor a investimentos privados, a existéncia de uma
unica fonte de normas gerais que terdo o conddo de dar uniformidade a
pontos sensiveis dos contratos, diluindo externalidades e amenizando
custos de transacao.

5 CONCLUSAO

O Novo Marco de Saneamento Basico propds-se a atualizar
todo microssistema legislativo que tratava da prestacdo de servigos de
saneamento. O fez com vistas a universaliza¢do do oferecimento de agua
potavel e coleta de esgoto, privilegiando mecanismos que, em tese, serdo
mais atrativos ao investimento privado.

O presente estudo, ainda que parcial, tratou de algumas dessas
alteracdes que, a primeira vista, reduzem custos de transagdo, trazem
seguranga juridica e, principalmente, sugerem a retomada do
investimento em infraestrutura.

Viu-se que determinados modelos de concessdo favoreciam o
monopolio e impactavam diretamente sobre custos de gestdo do proprio
servigo. O Panorama da Participagdo Privada no Saneamento 2020*
apontou que embora a participagdo da iniciativa privada represente
somente 5,2% do setor, 20% do total de investimento advém dessas
empresas. Além disso, as concessdes a iniciativa privada tém

“1 Disponivel em: https://www.abconsindcon.com.br/wp- content/uploads/2020/08/Pa
norama2020-baixa-FINAL pdf. Acesso em: 29 mar. 2021.
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demonstrado que as tarifas sdo relativamente reduzidas quando
comparadas as empresas estatais.

O mesmo estudo apontou que o investimento necessario a
universalizagio ¢ da ordem de R$ 753 bilhdes para os proximos 13 anos.*?
Neste montante ¢ improvavel que o Poder Publico possa suprir sozinho a
demanda por investimento. Mesmo as empresas estatais, assentadas no
mercado ha bastante tempo, ndo dispde de recursos neste patamar.

Embora haja, no artigo 11 da Lei n 8.987, de 13 de fevereiro de
1995 (Lei de Concessdes), previsdo possibilitando ao poder concedente
prever, em favor da concessiondaria, no edital de licitagdo, outras fontes
provenientes de receitas alternativas, complementares, acessorias ou de
projetos associados, segundo Augusto Neves Dal Pozzo e Renan
Marcondes Facchinatto® esta previsio “ndo poderia ser usada para
sustentar contratagdes, com a iniciativa privada, de projetos de
infraestrutura que tivessem, por escopo, a prestagcdo dos servigos
publicos marcado pela lacuna de viabilidade, servigos publicos ufti
universi ou a prestagdo de servigos de infraestrutura para o proprio
governo. Na visdo da doutrina tradicional, somente ha as concessoes de
servicos  publicos uti  singuli de projetos financeiramente
autossustentdveis e os contratos tradicionais de obras publicas e de
prestagdo de servigos” .

A necessidade de investimentos vultosos associada a ainda
recente monopoliza¢do do setor por empresas estatais que pouco ou nada
mudam no panorama do saneamento basico no pais reclamou a alteragio
de rumos. Além da institui¢do de um regime concorrencial, proibindo os
chamados contratos de programa, se consignou em lei propostas

2 Idem.

3 POZZO. Augusto Neves Dal. FACCHINATTO. Renan Marcondes. O Novo Marco
Regulatdrio do Saneamento Basico e os modelos de emparceiramento com a iniciativa
privada: a concessdo ¢ a parceria publico-privada /n: DAL POZZO, Augusto Neves
(coord.). O Novo Marco Regulatério do Saneamento Bdsico. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2021. p, RB-22-2, E-book.
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inovadoras, pelo menos para o setor publico, como por exemplo a
reparti¢do de riscos entre Poder Concedente e Prestador de Servico,
incluindo os referentes a caso fortuito, for¢a maior, fato do principe e
alea econdmica extraordinaria.

O Novo Marco do Saneamento ainda condicionou, nos termos
do artigo 10-A, “os contratos em vigor, incluidos aditivos e renovagoes,
autorizados nos termos desta Lei, bem como aqueles provenientes de
licitagdo para prestacdo ou concessdo dos servigos puiblicos de
saneamento bdsico, estardo condicionados a comprovagdo da
capacidade economico-financeira da contratada, por recursos proprios
ou por contratacdo de divida, com vistas a viabilizar a universaliza¢do
dos servigos na drea licitada até 31 de dezembro de 2033

Ainda ha que se falar da muito bem-vinda regionaliza¢éo dos
servigos de saneamento, alterando o marco operacional para um Unico
Poder Concedente, o que, em teoria e ainda que se tenha razoaveis
duvidas a respeito de dilemas praticos, espera-se haver a simplificagdo e
seguranca juridica tdo desejada pelo setor privado.

Portanto, ¢ factivel concluir que o Novo Marco do Saneamento,
aprovado recentemente, ja nasce com a esperanga de tirar os
investimentos em infraestrutura da apatia e inaugura uma nova era para
iniciativa privada neste setor tdo essencial a sociedade brasileira.
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O NOVO MARCO LEGAL E AS EXPECTATIVAS PARA A
MELHORA DO SANEAMENTO BASICO NO BRASIL

Rogério de Paula Tavares”

A aprovagdo do novo marco legal do saneamento basico ¢ um
importante avango para o Brasil reverter o triste quadro do saneamento
basico no pais, ao criar um ambiente juridico-regulatério que viabiliza a
injecdo de mais investimentos, padroniza normas e ratifica a
universalizagdo dos servigos de agua e esgoto até 2033. O marco foi
sancionado pela lei 14.026 de julho de 2020.

Para se ter uma ideia da magnitude do déficit do saneamento
basico no Pais e dos problemas oriundos dele, apenas 47% da populagdo
tem acesso ao servi¢o de coleta e tratamento de esgoto, isto €, cerca de
100 milhdes de pessoas ndo contam com esse atendimento em suas
residéncias. A situacdo de acesso a dgua € menos grave, com cobertura
para 83,3% dos cidadaos - sdo cerca de 35 milhdes de brasileiros que ndo
tém acesso a esse recurso essencial e basico. O Brasil ainda ndo trata
49% do esgoto gerado, o que representa jogar na natureza, todos os dias,
5,3 mil piscinas olimpicas de esgotos sem tratamento.!

E uma realidade alarmante e preocupante e que coloca o Brasil
no ranking dos paises com os menores indices de cobertura dos servigos
de saneamento basico. O atendimento a populagdo brasileira ¢ mais
precario do que em nagdes que possuem cenarios adversos, por natureza
como o México ou por conflitos, como regides aridas ou que vivem
situagdes de guerra, tais como Marrocos, Jordania e Iraque, onde os

" Vice-presidente de Relagdes Institucionais da AEGEA.
! Ranking do Sancamento Instituto Trata Brasil 2021 (SNIS 2019). Trata Brasil, Sio
Paulo, mar. 2021.
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indices de cobertura de acesso a 4gua e ao esgotamento sanitario ficam
acima de 80%.2

Para se teruma dimensdo da complexidade do problema, cerca
de 4,4 milh6es de brasileiros vivem em situagdo classificada como
defecacdo aberta, ou seja, sem acesso sequer a vaso sanitario. E,
obviamente, esse cendrio afeta a populagcdo mais pobre, aumentando os
riscos para salde e a exposicdo dessas pessoas a doencas. De acordo com
o0 Trata Brasil, dos 198 paises analisados em estudo realizado em 2015,
118 possuem um indice de defecacdo aberta inferior ao do Brasil.3

A precariedade do saneamento bdasico no Brasil €& mais
acentuada nas regides Norte e Nordeste, consideradas pela ONU4 os
territorios brasileiros com indices mais elevados de pobreza, e que
possuiam, até 2011, apenas 3,5% de seus municipios com esgotamento
sanitario. A regido Norte, ainda que tenha a maior bacia hidrogréfica do
mundo, dispde do maior indice de d4gua nédo tratada no pais, de 25%.

Para além da indisponibilidade do saneamento basico para parte
significativa da populacdo, direito assegurado pela Constituicdo Federal
e pela Lein®. 11.445/2007, os sistemas existentes sofrem com problemas
recorrentes, que prejudicam a qualidade da prestacdo dos servigos. Entre
eles, podemos mencionar a falta de manutencdo, a intermiténcia na
distribuicdo e o alto percentual de perda de a4gua. Dados retirados do
SNIS (Sistema Nacional de Indicadores sobre Saneamento) apontam
que, em 2019, o Brasil perdeu 39,2% 5de volume de dgua na distribuicéo.
Ou seja, para cada 100 litros de adgua produzida no Brasil, 39 foram

2 Novo estudo mostra que Brasil deixa de gerar beneficios de até 1,2 trilhdo com
auséncia do saneamento bésico. Trata Brasil, Sdo Paulo, fev. 2019.

3 Beneficios econdbmicos e sociais da expansdo do saneamento no Brasil. Instituto
Trata Brasil, Sdo Paulo, nov. 2018.

4 Saneamento basico no Brasil: por que ndo se investe mais? 2019. Disponivel em:
https://www.politize.com.br/saneamento-basico-no-brasil/.

5 Diagndstico dos Servigos de Agua e Esgoto 2019. Ministério do Desenvolvimento
Regional, Secretaria Nacional de Saneamento, Brasilia, 2019.
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eliminados diariamente, o que equivale a 7,1 mil piscinas olimpicas de
agua suprimidas todos os dias®.

As perdas podem ser chamadas de reais ou aparentes: as reais
sdo as associadas aos vazamentos, ja as aparentes sdo decorrentes da falta
de hidrometros, erros de mediacdo, ligagdes clandestinas e roubo de
agua. Ainda de acordo com os dados do SNIS, a supressdo de agua
potéavel nos sistemas de distribui¢do acarretou prejuizos de mais de RS
12 bilhdes s6 em 2018° impactando diretamente nas receitas dos
prestadores de servigos (agua e esgoto) no pais.

A situagdo medieval se perpetua pela falta de investimentos e
senso de urgéncia. Um problema historico que se agravou ao longo dos
ultimos anos pela caréncia de capital e politicas publicas de saude e de
saneamento efetivas que pudessem impor a pressio, o peso e a urgéncia que
otema exige. Entre 1990 e 2000, a média de investimentos em infraestrutura
ficou muito abaixo de 0,45% do Produto Interno Bruto (PIB), meta
considerada inadequada’. Deste total, a menor parcela era revertida para o
saneamento basico. Os nimeros, por si s0, demonstram a falta de prioridade
com que o tema era tratado. O tempo passou, a populagdo brasileira cresceu,
saltando de 190 milhdes, em 1990, para 211 milhdes em 2019, de acordo
com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), e os problemas
da escassez foram ficando ainda mais urgentes.

Estudo da Confedera¢do Nacional da Induastria (CNI) aponta
que, se mantidos os investimentos dos ultimos oito anos, em média de
RS 13,6 bilhdes®, a universalizagio do servigo somente sera atingida em
2060. A meta definida pelo Plano Nacional de Saneamento Basico
(Plansab, 2013), e reforgada no novo marco legal, € 2033.

6 Sancamento — Principais estatisticas Brasil. Disponivel em: hitp://www tratabrasil.or
g.br/sancamento/principais-estatisticas/no-brasil/agua.

7 Déficit de acesso aos servicos de saneamento basico no Brasil. IPEA, Caixa
Econdmica Federal, 2006.

8 Saneamento Basico: uma agenda regulatéria e institucional. Confederagio Nacional
da Industria, Brasilia, jun. 2018.
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Além de baixos, os valores investidos ficam concentrados em
poucas cidades, o que perpetua um cenario de desigualdade. O Trata
Brasil indica que mais de 50% dos investimentos sdo realizados em
apenas 100 cidades, das quase 5.600 existentes no pais. Mesmo que
nesses 100 municipios vivam mais de 40% da populagdo, esse dado
ajuda a explicar o porqué as cidades médias e pequenas, em geral,
carecem tanto desta infraestrutura.

Para atingir a universalizagdo até¢ 2033, segundo estudo da
KPMG®, sio necessarios R$ 500 bilhdes para construir nova
infraestrutura e outros R$ 200 bilhdes para modernizar a rede ja
existente, a fim de melhorar a eficiéncia operacional e reduzir perdas.

O investimento em saneamento contribui para diminuir
desigualdades sociais e para promover garantias basicas de cidadania,
direito a vida e a dignidade, em consonancia aos Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da ONU (Organizac¢ido das Nagdes
Unidas). O Objetivo 6 prevé “assegurar a disponibilidade e gestdo
sustentavel da dgua e saneamento para todas e todos até 2030".

Estudos de varias entidades demostram que o investimento no
setor tem potencial de quadruplicar ganhos economicos, trazer avangos
importantes e ajudar a reduzir os impactos financeiros causados pela
crise gerada pela pandemia do novo coronavirus. Estimativas da
Organizagio Mundial da Saude (OMS)!° mostram que os ganhos,
dependendo da regido do globo, podem ser de até 34 vezes o valor
investido. Dados consolidados pelo Trata Brasil apontam que a
universalizagdo do saneamento basico traria beneficios econdmicos e
sociais de mais de R$ 1 trilhdo em 20 anos.

? Quanto custa universalizar o sancamento no Brasil? ABCON - Associa¢iio Brasileira
das Concessiondrias Privadas de Servicos Puablicos de Agua e Esgoto e KPMG,
S4o Paulo, jun. 2020.

19 Investimento em sancamento basico traz grande retorno, afirma OMS, Trata Brasil,
2009. Disponivel em: http://www tratabrasil.org.br/blog/2009/06/24/investimento-em-
sancamento-basico-traz-grande-retorno-afirma-oms/.
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Esses beneficios podem ser observados em diferentes setores da
economia. As obras de saneamento basico realizadas no pais entre 2004 e
2016, por exemplo, sustentaram quase 70 mil empregos diretos por ano na
construcdo civil, de acordo com estimativa do Trata Brasil®. Considerando
empregos indiretos e induzidos, os nimeros chegariam a 142 mil por ano,
com uma geracdo de receita anual de R$ 13,6 bilhdes. Os dados
demonstram que a cada R$ 1 investido em saneamento foi gerada renda de
R$ 1,22, evidenciando o efeito multiplicador do incentivo ao setor.

Além disso, ha potencial para o Brasil ampliar a atragdo enquanto
destino turistico. Essa atividade econdmica ndo se desenvolve de forma
adequada em regides com falta de dgua tratada, coleta e tratamento de
esgoto. Em comparagdo aos paises vizinhos, as economias latino-
americanas com melhor desempenho na area do saneamento basico tém
fluxos internacionais e turisticos relativamente maiores. Em Cuba, Chile e
Argentina chegaram 261, 207 e 138 turistas estrangeiros por mil habitantes
em 2014. No Brasil, esse nimero foi de apenas 31 turistas por mil habitantes
—dados® do ano em que o pais sediou a Copa do Mundo de Futebol da FIFA.
Com base no modelo estatistico, estima-se que a universalizagdo do
saneamento faria os ganhos de renda com turismo saltarem de RS 2.1
bilhdes em 2016, para R$ 42,8 bilhdes em 2036.

Evidenciada a importancia do saneamento basico, o novo marco
regulatorio € uma oportunidade para retirar o pais de uma realidade
medieval e posicioné-lo definitivamente nos tempos modernos e refletir
aimagem de uma nac¢do queja foi a sé¢tima economia do mundo. O marco
deve impulsionar a atragdo de investimentos significativos e recorrentes
em infraestrutura, essenciais para o desenvolvimento econdémico e social
do pais, principalmente neste momento tdo desafiador, para combater a
crise sanitaria advinda pela pandemia do novo coronavirus e contribuir

com a retomada econdOmica.
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1 PRINCIPAIS BENEFICIOS DO MARCO LEGAL

O principal objetivo da legislagdo € universalizar a cobertura
dos servigos de adgua e, especialmente, de esgoto e qualificar a prestagdo
desses servigos com o aprimoramento € a modernizagdo do setor até
2033. O texto também prevé maior seguranga juridica, necessaria para
atrair investidores, além da padronizacdo de regras para atuacdo de
operadores privados ou publicos.

Entre os pontos trazidos pelo novo marco legal do saneamento
basico, destaco os que considero principais: titularidade; supervisdo da
regulacio em ambito federal e designagdo de metas para a
universalizagdo dos servigos até 2033.

O primeiro ponto, da titularidade, dara mais autonomia para as
administra¢des publicas locais e regionais. O marco torna expresso que
os titulares dos servigos sdo os municipios, prevé o exercicio da
titularidade pelo estado, em conjunto com municipios integrantes de
Regides Metropolitanas, Aglomeragdes Urbanas e Microrregides
instituidas por Lei Complementar Estadual. Também autoriza a
realizac¢do por instrumentos de gestdo associada, por meio de consorcios
publicos ou convénios de cooperagao.

Conforme previsto no § 2° do artigo 2° do Decreto 10588/2020,
os consorcios publicos para abastecimento de 4gua e esgotamento
sanitario existentes, conforme Lei 11107/2005, e a gestdo associada
decorrente de acordo de cooperacdo poderdo ser reconhecidos como
blocos regionais, desde que ndo incluam municipios integrantes de
regides metropolitanas.

O texto prevé uma mudanga sobre o atendimento aos pequenos
municipios, com poucos recursos € sem cobertura de saneamento. No modelo
anterior, as grandes cidades atendidas por uma mesma empresa ajudavam a
financiar a expansdo do servico em municipios menores. A nova lei
determina que os estados, no intuito de atender aos pequenos municipios,
componham grupos ou blocos de municipios que poderdo contratar os
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servicos de forma coletiva, sendo que ndo precisam ser vizinhos. Os blocos
deverdo implementar planos municipais e regionais, ¢ a Undo podera
oferecer apoio financeiro e técnico para a execugao da tarefa.

Trabalhando em parceria com os prestadores de servigo publico, o
setor privado pode contribuir para a universaliza¢do do saneamento por meio
de trés formatos de atuac@o. O primeiro € a Concessdo Plena ou Parcial, na
qual o setor privado realiza investimentos, opera e cobra tarifa do usuario
final. A segunda modalidade ¢ a subconcessdo, que funciona de maneira
similar a primeira, mas normalmente se relaciona a concessao dos servigos
de uma sub-regido da empresa publica. O terceiro molde ¢ o da Parceria
Publico-Privada (PPP), via concessdo administrativa, na qual o operador
privado investe e opera, em geral, parte do sistema (principalmente
esgotamento sanitario), com tarifa cobrada diretamente pelo poder publico.

Entre os beneficios da atuacdo conjunta, qualquer que seja a
modalidade, estdo a interagdo e complementaridade entre o dinamismo,
a eficiéncia, a inovagdo com o conhecimento local e o comprometimento
social; e a atragdo de mais recursos € investimentos para alcangar a
universalizagdo td0 necessaria.

O bem-sucedido leildo de concessdao da Companhia Estadual de
Aguas e Esgotos do Rio de Janeiro (Cedae) ilustra bem como uma boa
modelagem pode estimular a competividade entre os operadores,
publicos ou privados e, principalmente, a atragdo de investidores.

Considerado o maior projeto de concessdo de infraestrutura de
saneamento do Brasil, a concorréncia para a concessdo dos servigos de
abastecimento de 4gua e coleta e tratamento de esgoto despertou o
interesse de varias empresas, grupos e consorcios em conquistar um dos
quatro blocos do leildo, que ocorreu um ano apos a aprovagdo do novo
marco legal do setor.

O governo do Rio de Janeiro arrecadou cerca de R$ 22,7 bilhdes
com trés dos quatro blocos leiloados, ante uma outorga minima total de
RS$ 10,6 bilhdes, e a Cedae continuara realizando os servigos de captacio
e tratamento de dgua nos municipios da Regido Metropolitana. Diante
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dos desafios do déficit do saneamento, a complementaridade de atuagdo
entre publico e privado ¢ uma alternativa que deve ganhar mais
relevancia nas modelagens de concessdo pos-aprovagdo do novo marco
e estimular a atragdo de recursos.

Os investimentos para universalizar o abastecimento de agua e a
coleta e tratamento de esgoto no Estado do Rio de Janeiro exigirdo volumes
de R 12 bilhdes entre 2022 e 2026 e de RS 13 bilhdes entre 2027 e 2033. A
grandeza foi determinada pelas metas do Plano Nacional de Saneamento
Bésico e o Marco Legal do Saneamento — 90% de coleta e tratamento de
esgoto e 99% de abastecimento de dgua até 2033 nas areas urbanas.

A AEGEA Saneamento, por meio do consorcio formado pela
companhia, Grupo Equipav, GIC (Fundo Soberano de Singapura) e Itaisa,
venceu a disputa dos blocos 1 e 4 no leildo e esta preparada para enfrentar os
desafios deste projeto e conta com toda sua experiéncia, modelo operacional
e capacidade financeira. Entre os principais objetivos da empresa estdo a
melhoria nos sistemas atuais e a universalizagdo dos servigos nas areas onde
ira atuar no Estado do Rio de Janeiro, onde 9,3% (1,6 milhdo) da populaggo
nao possui acesso a agua tratada e 35% (6,1 milhdes) ndo € contemplada com
coleta de esgoto (SNIS 2019).

Além dos valores arrecadados e da modelagem de parceria entre
entes publicos e a iniciativa privada, segundo estudo do BNDES, a
concessao dos trés blocos leiloados a iniciativa privada pode gerar cerca
de 40 mil empregos diretos e indiretos na realiza¢do de obras e operagao.

2 AGENCIA NACIONAL DE AGUAS (ANA) COMO PECA
FUNDAMENTAL

Para o ponto de supervisdo da regulagdo em ambito federal ha
dois destaques. O primeiro € a criacdo do Comité Interministerial de
Saneamento Basico, que tem a ambicdo de melhorar a articulagdo
institucional entre os 6rgdos federais que atuam no setor. Esse comité
seréa presidido pelo Ministério do Desenvolvimento Regional.
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O outro ¢ que a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), vinculada
ao Ministério do Desenvolvimento Regional, passa a ser a responsavel
pela padronizagdo regulatéria do setor. Com o novo papel, a ANA torna-
se o orgdo responsavel pela implementacdo das normas de referéncia
para o exercicio da regulacdo pelas agéncias subnacionais.

Esse ponto tem o potencial de incrementar a seguranca juridica,
criando um territorio mais estavel de atuagdo para as empresas, e, assim,
acelerar a atrag@o de investimentos. Este € um resultado esperado pelo
setor como decorréncia da padronizagdo das normas de referéncia e uma
maior uniformizag@o da atuag@o das agéncias infranacionais.

A padronizagdo de regras em territorio nacional torna o cenario
mais propicio a ampliagdo da participacdo de operadores privados com
capacidade técnica e financeira para levar seus servigos a diferentes
regides do pais. No caso da AEGEA ¢ uma grande oportunidade: a
empresa tem o dinamismo e a solidez que possibilitam o
desenvolvimento de solu¢des de saneamento de acordo com as
particularidades de cada municipio, para projetos de diferentes portes e
desafios. Atualmente, por exemplo, a companhia atende cidades
pequenas, médias e grandes, com populac¢des que variam de 3 mil a 2,2
milhdes de habitantes. Deste modo, se molda aos muitos “Brasis” nas
regides, respeitando o meio ambiente e os direitos das pessoas. Claro que
com a proxima operagdo dos servigos numa grande area da cidade e do
Estado do Rio de Janeiro, esse conhecimento ira aumentar.

Considera-se, por fim, que o novo papel da ANA tem grande
potencial para impulsionar a atra¢do de investimentos necessarios para
superagdo do déficit do saneamento, inclusive atrair novos investidores
nacionais e estrangeiros, em razao das diversas oportunidades de negdcio
que o setor oferece.

Vale registrar a disponibiliza¢do de acdo mediadora e arbitral
pela prépria ANA, visando dirimir conflitos entre players desse
mercado. Essa resolu¢do de conflitos entre poder concedente e
operadores pode acontecer por meio de processo administrativo ins-
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taurado pelas partes interessadas, o que podera trazer mais agilidade a
resolugcdo dos litigios, uma vez que processos do setor normalmente
apresentam questdes técnicas complexas.

3 COMPROMISSO COM A UNIVERSALIZACAO

Por ultimo, o marco refor¢ca o compromisso da Unido com a
meta de universalizagdo do saneamento basico até 31 de dezembro de
2033: garantir o atendimento de 99% da populagdo com agua potavel e
de 90%, com tratamento de esgotos. A lei prevé possivel extensdo para
2040 em casos de inviabilidade economico-financeira.

O marco estabelece regras mais claras as operadoras para que
as metas sejam alcangadas, com a determinagdo de que os contratos
deverdo conter clausulas essenciais como ndo interrup¢do dos servigos;
reducdo de perdas na distribui¢do de dgua tratada; qualidade na prestagdo
dos servigos; melhoria nos processos de tratamento e reuso e
aproveitamento de aguas de chuva. Ficam estabelecidas ainda exigéncias
como a comprovagdo de que a concessionaria possui capacidade
econdmico-financeira para assumir os servi¢os, € de que os contratos
prevejam as metas de universalizagdo até 2033.

Hé uma nitida preocupacdo no sentido de que as empresas do
setor precisam apresentar novas solu¢des para atingir resultados que vao
além da universalizacio do saneamento em uma determinada regido. E
preciso atender aos indicadores de qualidade e aos padrdes de
portabilidade, além da diminui¢do do indice de perdas de agua, que é um
dos grandes gargalos do setor.

Este desafio motivou a AEGEA a desenvolver, em 2013, um
departamento especializado em eficiéncia e tecnologia, com uma equipe
multidisciplinar de 15 especialistas. Em apenas quatro anos, a empresa
reduziu as perdas de agua em 71 milhdes de metros cubicos. Em Campo
Grande, capital do Mato Grosso do Sul, desde 2010, a empresa reduziu
o indice de perda de agua de 57% para 19%.
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Outra frente importante € a atuagdo de modo preventivo, a fim de
garantir que problemas operacionais ou de perda de dgua sejam detectados.
Neste aspecto, a AEGEA criou o Programa Infra Inteligente, que usa
tecnologia de ponta para a gestdo dos seus ativos, visando facilitar a tomada
de decisGes operacionais e trazer mais celeridade a desafios, como os
impostos principalmente na pandemia, pois diminuiu a interagdo direta
entre os profissionais. Entre os recursos do Infra Inteligente, ha a utilizagao
de drones para a digitalizagdo das instalagdes que compdem os sistemas de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario da companhia. Estas
representacdes graficas em 3D possuem alto nivel de detalhamento,
possibilitando uma visualizagdo de dados e analises em um ambiente de
realidade virtual. Com isso, a empresa atua para diminuir o déficit do
saneamento, de forma responsavel e inovadora, corrigir problemas que
agravam a situagio e a garantir 0 acesso aos Servigos.

Para o Grupo AEGEA, a eficiéncia operacional ¢ uma de suas
mais fortes caracteristicas e guia para todos os trabalhos realizados. A
companhia presta servigos de qualidade, resultantes da implementagao
de solugdes tecnologicas e inteligentes adequadas ao contexto dos
projetos e as particularidades regionais.

Um projeto bem-sucedido da AEGEA para o formecimento
regular de 4gua, um dos aspectos essenciais para promog¢ao da eficiéncia,
foi o plano de atendimento no verdo de Santa Catarina em 2020, garantindo
a continuidade do abastecimento em S&o Francisco do Sul, Penha,
Bombinhas e Camboriu, quatro importantes cidades do litoral do estado que
apresentam picos de demandas no periodo de final de ano e no verao.

Entre as melhorias realizadas pela empresa, estavam o
desenvolvimento de novas esta¢des de tratamento de dgua e otimizagdo
das estruturas de captagdo, que permitiu garantir o fornecimento regular
de agua para populacgio e visitantes destas localidades, em um projeto
bem-sucedido que servira de referéncia para a continuidade de atuagio
em condi¢des semelhantes de agora em diante. Entre os resultados
mensuraveis, em Camboriu o numero de reclamagdes de falta d’agua
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registradas nos ultimos dias de 2020 caiu 85,5% em comparagio ao
mesmo periodo de 2019.

Esta eficiéncia operacional da empresa ja existia antes mesmo da
defini¢do do novo marco regulatério que prevé o cumprimento das metas
de universalizagdo e ndo intermiténcia do abastecimento. No caso do ndo
atingimento das metas, devera ser iniciado procedimento administrativo
pela concedente com o objetivo de avaliar as agdes a serem adotadas,
incluidas medidas para suspensdo e cancelamento dos contratos.

Essa nova governanga deve aumentar a eficiéncia e trazer mais
competi¢do ao setor, em um cenario que estimula a aprimoragao técnica,
a estruturagcdo financeira e a busca por inovagdo por parte dos
operadores. E uma oportunidade de resgatar essa enorme divida social.

Hé muitas etapas importantes pela frente para que os efeitos
esperados a partir da san¢do do novo marco legal sejam alcangados.
Entre eles, um importante passo € o recente decreto da metodologia para
mensurar a capacidade economica e financeira das concessionarias de
agua e esgoto, visando aferir a real possibilidade de cumprimento dos
investimentos necessarios a universaliza¢do dos servigos.

A previsdo € que os projetos decorrentes do novo marco demorem
entre dois e cinco anos para chegar ao mercado, sejam por meio de Parcerias
Publico-Privadas ou concessdes plenas, essencialmente.

Vale citar que ja ha bons exemplos de PPPs, que em pouco tempo
conseguiram reverter problemas da prestagdo de servigos. A PPP de
Piracicaba, no interior de Sdo Paulo, € um dos destaques do ranking do
saneamento do Trata Brasil, no qual ¢ a 1* colocada nos indices de
atendimento total de esgoto no pais. Em pouco mais de dois anos, a coleta
e tratamento de esgoto no municipio foram universalizadas pela Aegea.
Outro exemplo ¢ a parceria com o governo do Rio Grande do Sul e com a
Companhia Riograndense de Saneamento (Corsan), que atende 9 cidades
da regido metropolitana de Porto Alegre, h4 pouco mais de um ano.

Mesmo antes da nova legislagdo, o modelo de negdcio da
AEGEA ja era baseado nos pilares de eficiéncia operacional,
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investimentos estratégicos e cumprimento de metas. Toda essa
experiéncia serd replicada nas recentes conquistas nos leildes de
Cariacica, no Espirito Santo e da Sanesul, em Mato Grosso do Sul.

Em Cariacica, onde iniciamos recentemente as operacdes em 68
municipios de Mato Grosso do Sul, a AEGEA ¢ responsavel pela prestaggo
do servico de esgotamento sanitario. Os investimentos devem gerar
beneficios transversais as regides com criagdo de empregos, melhoria das
condi¢des de saude da populagdo, aumento de produtividade e redugdo de
desigualdades sociais. Ou seja, o importante efeito multiplicador do
investimento em saneamento basico sera visto na pratica, com potencial de
gerar impacto social e econdmico para as novas regides atendidas.

Analisando Cariacica (ES), a operac¢do, manuten¢do e melhorias
vao beneficiar diretamente mais de 400 mil pessoas, com estimativa de
investimento em torno de R$ 640 milhdes, nos 30 anos de concessio.
Estudo da GO Associados indica que esses investimentos, concentrados
no setor de construcdo, tém potencial de gerar direta e indiretamente uma
expansdo econdmica no Espirito Santo na ordem de R$ 1,987 bilhéo.

Imaginem agora o caso dos 68 municipios do Estado de Mato
Grosso do Sul. L4, a meta € a universalizag@o do sistema de esgoto nos
primeiros dez anos, com R$ 800 milhdes de investimentos beneficiando
1,7 milhdo de pessoas. Em Campo Grande, os avangos e investimentos
da Aegea permitiram uma redugdo de 91% no numero de internagdes por
doengas diarreicas entre 2003 e 2015, considerando a taxa de internagdo
a cada 100 mil habitantes.

Com o marco, e as evidéncias destes casos, percebe-se que a
entrada de investimentos, nacionais e internacionais, € a busca da
eficiéncia operacional sdo importantes fatores aceleradores para a
universalizagdo do saneamento basico. Eficiéncia, ao lado de
sustentabilidade, sdo inatos para atuag@o no setor a partir do marco legal
e cada vez mais valorizadas por investidores no momento de aplicar seu
capital. Questdes ambientais, sociais e de governanga sdo os critérios de
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atuagdo sintetizados pelo termo ESG, do inglés Environmental, Social
and Governance.

Em destaque no mercado, os principios ESG ajudam investidores
a identificarem empresas com um modelo de negdcios competitivo no
longo-prazo. O saneamento estd intrinsecamente atrelado a preservagédo
ambiental e nenhum segmento da infraestrutura causa mais impacto social
do que este. Hoje, a avaliagdo de um investimento inclui o impacto na
sociedade, além de também considerar risco e rentabilidade.

4 LICENCA SOCIAL PARA OPERAR

Pelo texto aprovado, existe uma preocupag¢do quanto as
questdes sociais latentes como elementos cruciais para o setor. O novo
marco legal do saneamento basico prevé, por exemplo, que familias de
baixa renda receberiam subsidios para cobrir os custos dos servigos e
gratuidade na conexao a rede de esgoto. Outros critérios também deverdo
ser atendidos, como ndo interrupgdo dos servigos, reducdo de perdas e
melhoria nos processos de tratamento de dgua e esgoto.

A preocupacdo ¢ que dentro das metas de universalizagdo dos
servigos exista uma ateng¢do prioritaria as popula¢des mais vulneraveis, que
tiveram a necessidade dos recursos provindos do saneamento
potencializados durante a pandemia. Essa cobertura deve ser realizada com
qualidade, de forma a promover vidas mais dignas e saudaveis as pessoas.

O saneamento basico ¢ um indicador de desenvolvimento dos
municipios e da qualidade de vida de seus habitantes ao garantir acesso
a agua tratada e a rede de coleta e tratamento de esgoto. Contribui com a
melhoria da saude da populagido, com a assiduidade de criangas na escola
e de adultos no trabalho, em razdo da redu¢do de doengas relacionadas a
falta de saneamento basico, oferecendo, assim, vidas mais plenas de
cidadania. O servico também coopera com a preservagdo do meio
ambiente, em especial dos corpos hidricos, e com o desenvolvimento de
setores importantes da economia, como turismo e imobiliario.
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Indo muito além da conformidade legal, a licenga social para
operar ¢ a chancela de uma comunidade para uma operadora, por meio da
legitimacdo e aceitacdo da populagdo impactada diretamente pelos servigos.
Com a valorizagdo do papel da comunidade na interlocugdo e gestdo do
processo € possivel entregar solugdes com muito mais valor ao pais.

A AEGEA, por meio de suas concessdes, busca a licenga social
para operar prezando pela exceléncia dos servigos de saneamento basico
prestados, buscando legitimidade em seu trabalho; pela aproximagao
com as comunidades por meio do dialogo transparente; e pelo
investimento na melhoria da qualidade de vida da populacio e do Indice
de Desenvolvimento Humano (IDH) dos municipios.

Por meio do didlogo transparente com as comunidades ¢
possivel identificar formas mais assertivas de responder as necessidades
dos diferentes “brasis”, considerando as diversas, diferentes e complexas
caracteristicas territoriais, climaticas e sociais do pais. Neste processo,
ha o reconhecimento da capacidade e conhecimento das popula¢des em
contribuir na identificacdo dos verdadeiros impactos, além daquilo que
os especialistas ja sabem.

Com o Programa Afluentes, uma das maiores iniciativas da
AEGEA para estreitar a relagdo com as comunidades, a empresa faz
reunides nos bairros, nas sedes e em visitas as instalagcdes. Com o
Afluentes ¢ possivel entender as necessidades locais, mesmo que
minimas, € como os servigos da empresa podem ajudar a populag@o.

Um exemplo desse estudo mais dedicado foi a solugdo
encontrada para areas de palafitas frente as alteragdes dos niveis das
aguas de rios. Foi preciso desenvolver solugdes inovadoras de
abastecimento para garantir a qualidade da dgua e dos servigos prestados
nessas partes de Manaus. O sistema desenvolvido pela concessionaria
garante a distribuicdio em redes adreas de abastecimento para as
comunidades sem que haja a contaminag¢ao pela polui¢do dos igarapés.

Outro exemplo de iniciativa que busca focar no atendimento aos
vulnerdveis € o programa Vem com a Gente, em Manaus, no qual a
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Aegea mapeia e localiza as oportunidades de expansdo de rede de
abastecimento em regides vulneraveis do municipio e que ndo contam
com abastecimento regular, como becos, palafitas e rip-rap espalhadas
pela cidade. Mais de 1,2 milh3o de pessoas ja foram atendidas pelo
programa e mais de 80 mil metros de redes de 4gua tratada foram
implantadas em 38 bairros da cidade.

A AEGEA atua direta e indiretamente na vida das comunidades
e municipios onde opera. Os projetos desenvolvidos fortalecem os lagos
com liderangas comunitarias, levam educagdo ambiental para as escolas,
promovem agdes de conscientizagdo ambiental, oferecem cultura,
estimulam professores a trabalhar com o tema do saneamento em salas
de aula e atendem aos anseios da populagdo além de, induzirem, sempre
que possivel, a igualdade entre os individuos, sobretudo a racial. Essas
iniciativas, pontuais em cada unidade, sdo formatadas e alinhadas pela
Geréncia de Responsabilidade Social Corporativa.

Com base em eficiéncia operacional e um olhar atento para as
necessidades especificas das comunidades, com atengdo especial a
inclusdo dos vulneraveis, a Aegea registrou crescimento exponencial em
seus dez anos de existéncia. Saltou de seis concessdes para 153, em 12
estados e atende, agora, mais de 21 milhdes de pessoas. No seu processo
de crescimento, a empresa buscou consolidar sélidos programas internos
com sistemas, procedimentos e certificagdes que reforcam seu
compromisso ESG.

Assim como a empresa, ha outros operadores, publicos e
privados, que estdo conseguindo avangar para diminuir o déficit do
saneamento. O novo arcabouco legal deve trazer mais celeridade a
universalizagdo. Por isso, ¢ tdo importante seguir rapidamente com 0s
processos decorrentes da aprovacdo do novo marco legal. A
continuidade é fundamental para ndo perder a tra¢do. E preciso evoluir,
garantir a seguranga para investidores e apoiar operadores. O momento
¢ bom para avangar nesse campo, uma vez que o tema esta em destaque
e a infraestrutura € o principal eixo de investimento para a retomada
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economica do pais sendo o saneamento um dos componentes mais
procurados por investidores nacionais e internacionais. Além disso, este
periodo torna-se ideal para avangar, em um movimento sincronizado
entre poder concedente, agéncias reguladoras e concessionarias para
conseguimos levar a populacdo brasileira, finalmente, esse servigo tdo
essencial e dentro de um prazo digno.
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A PRESTACAO REGIONALIZADA NO NOVO MARCO
LEGAL DO SANEAMENTO BASICO

Rubens Naves”
Guilherme Amorim Campos da Silva*
Roberto Nucci”

SUMARIO: 1 Introdugio. 2 Das modalidades de prestagio regionalizada
trazidas pelo art. 3° inciso VI, alineas b e c. 3 Regides Administrativas,
Regides criadas por Lei e suas modalidades sob a luz da Constitui¢do
Federal. 3.1 Da regido metropolitana, aglomeragdo urbana ou microrregido
(art. 25 §3° da CF). 3.2 Da unidade regional de saneamento basico e do
bloco de referéncia. 4 Da prestacdo regionalizada por meio das regides
criadas por lei e suas competéncias delimitadas pela Constitui¢do. 4.1 Da
falta de sistematica de governanga das Regides Legais no NMLSB. 4.2 Os
impactos advindos da exclusdo do contrato de programa e a limitagdo a
autonomia federativa. 4.3 Os impactos advindos da exclusido do contrato de
programa e a limitag@o a autonomia federativa. 5 Conclus@o. Referéncias.

1 INTRODUCAO

A Lei n° 14.026/2020, sancionada em 15 de julho de 2020,
introduziu o Novo Marco Legal do Saneamento Basico, cujo intuito €

" Advogado, Consultor da COMASP e SABESP (1970-2021). Professor de Teoria
Geral do Estado da PUC/SP (1978-1997), Chefe de Departamento de Teoria do Direito
da PUC/SP (1983-1987). Sécio titular de Rubens Naves, Santos Jr. Advogados.
Membro Comissfo Especial de Saneamento, Recursos Hidricos e Sustentabilidade da
OAB Nacional.
" Advogado, Doutor em Direito Constitucional (2010) e Mestre em Direito do Estado
(2002) pela PUC/SP. Professor Titular de Direito Constitucional pela UNINOVE/SP.
Sécio titular de Rubens Naves, Santos Jr. Advogados.

Advogado, graduado pela PUC/SP (2017) e Pés-Graduando em Direito
Administrativo PUC-SP/COGEAE (2020-2021).
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viabilizar a universalizagdo dos servigos de acesso a agua potavel e ao
saneamento basico até 31/12/2033, em conformidade com o plano de
acdo organizado pelas Nac¢des Unidas e seu Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel 6 da Agenda 2030!.

A referida legislagdo tem por objetivo assegurar, em ambito
nacional, o atendimento de 99% da populagdo com agua potavel e de
90% da populag@o com coleta e tratamento de esgoto, conforme disposto
por seus artigos 10-B e 11-B%

Para isso, foram revogadas e modificadas parcialmente cincos
normas que compdem o marco legal do saneamento basico: a Lei
11.445/2007, que estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento
basico, a Lei 12.305/2010, que criou a politica nacional de residuos
solidos, a Lei 9.984/200, que trata da Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico, a Let 11.107/2005, que regulamenta a contrata¢io
de consorcios publicos para prestacdo de servigos publicos, a Lei
13.089/2018, que dispde sobre o estatuto da metropole, e, por fim, a Lei
14.026/2020, que alterou todas estas normas € inseriu novas regras.

A Lei 14.026/2020 reconfigurou o Marco Legal do Saneamento
Basico e suas alteragdes abrangem assuntos como: (1) a maior abertura de
espago para os contratos de concessdo e a obrigatoriedade de licitagdo,
proibindo-se a utilizagdo dos contratos de programa, (ii) o incentivo a

! Http://www.agenda2030.org.br/ods/6/.

2 Art. 10-B. Os contratos em vigor, incluidos aditivos e renovagdes, autorizados nos
termos desta Lei, bem como aqueles provenientes de licitagdo para prestacdo ou
concessdo dos servigos publicos de sancamento basico, estardo condicionados a
comprovagdo da capacidade econdmico-financeira da contratada, por recursos proprios
ou por contratagdo de divida, com vistas a viabilizar a universalizacio dos servigos na
area licitada até 31 de dezembro de 2033, nos termos do § 2° do art. 11-B desta Lei.
Art. 11-B. Os contratos de prestacido dos servigos publicos de sancamento basico
deverdo definir metas de universalizagdo que garantam o atendimento de 99% (noventa
¢ nove por cento) da populagdo com dgua potavel ¢ de 90% (noventa por cento) da
populagio com coleta ¢ tratamento de esgotos até 31 de dezembro de 2033, assim como
metas quantitativas de nfo intermiténcia do abastecimento, de redugédo de perdas ¢ de
melhoria dos processos de tratamento. (...)
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prestagdo regionalizada com a introdugio das unidades regionais ou blocos
de municipios e (iii) a criagdo de um marco regulatorio comum, por meio
da edic¢@o de normas referenciais pela Agéncia Reguladora Federal.

Registra-se que, para o presente artigo, em especial dedicado
aos servigos de agua e tratamento de esgotos, importa aprofundar o
estudo sobre a prestacdo regionalizada dos servigos introduzida pelo
Novo Marco Legal, que rompeu com o sistema de subsidio cruzado®
previsto pela antiga regulagdo, em que as grandes cidades prestavam
auxilio aos municipios mais deficientes e periferias com apoio de
empresas estatais.

2 DAS MODALIDADES DE PRESTACAO REGIONALIZADA
TRAZIDAS PELO ART. 3°, INCISO VI, ALINEAS B E C Da
LEI N° 14.026/2020

No ambito do Novo Marco Legal do Saneamento Bésico, ao
tratarmos da assisténcia aos municipios mais afastados, que geralmente
carecem de recursos ou até mesmo ndo dispdem de uma cobertura de
saneamento, a Lei das Diretrizes Nacionais para o Saneamento Bésico (Lei
11.445/2007) foi alterada para estabelecer a regionalizag¢do do servigo de
saneamento basico como um principio fundamental (inciso XIV, Art. 2°)*,

Como forma de concretizar o principio da prestacio
regionalizada do servico de saneamento basico, o exercicio da
titularidade deste servigo foi alterado, em comparagdo com regime

3 Subsidio cruzados: forma de cobranga em que uma classe, tipo de consumidor paga
pregos mais elevados para subsidiar um grupo especifico de consumidores, entendidos
como tendo menos condigdes de saldar seus compromissos financeiros ou necessidade
de maior estimulo para seu desenvolvimento. (NAVES, Rubens. Agua crise e conflito
em Sao Paulo. 1 Ed., Sdo Paulo: Via Impressa, pag. 46.).

4 Art. 2° Os servigos piiblicos de sancamento bésico serdo prestados com base nos seguintes
principios fundamentais: (...) XIV - prestagdo regionalizada dos servigos, com vistas a
geracio de ganhos de escala ¢ a garantia da universalizagdo ¢ da viabilidade técnica ¢
econdmico-financeira dos servigos; (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020).
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juridico anterior, de modo a incluir os Estados, em conjunto com os
Municipios, na hipétese de interesse comum (inciso II, Art. 8°)°. O
interesse comum € configurado quando os entes federativos
compartilham “efetivamente instala¢bes operacionais integrantes de
regioes metropolitanas”.

Ademais, o artigo 3°, inciso VI®, introduziu o modelo de
prestacdo regionalizada dos servigos publicos de saneamento basico, a ser
promovido em uma determinada regido cujo territdrio abranja mais de um
Municipio. Esse dispositivo tratou de estruturar a prestacdo regionalizada
em trés modalidades a partir das regides criadas por lei, sendo elas: (a)
regido metropolitana, aglomerag@o urbana ou microrregido; (b) a unidade
regional de saneamento basico e (¢) o bloco de referéncia.

Das modalidades apresentadas, constata-se que a novidade
trazida pelo Novo Marco Legal esta inserida nos itens (b) e (¢), visto que
a unidade regional de saneamento basico e o bloco de referéncia
agregaram a norma legal uma ferramenta permissiva aos pequenos

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

IT - o Estado, em conjunto com os Municipios que compartilham efetivamente
instalagGes operacionais integrantes de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas
¢ microrregides, instituidas por lei complementar estadual, no caso de interesse comum.
6 Art. 3° Para fins do disposto nesta Lei, considera-se:

(..

VI - prestagdo regionalizada: modalidade de prestagdo integrada de um ou mais
componentes dos servigos publicos de saneamento basico em determinada regido cujo
territdrio abranja mais de um Municipio, podendo ser estruturada em:

a) regido metropolitana, aglomeracio urbana ou microrregido: unidade instituida pelos
Estados mediante lei complementar, de acordo com o § 3° do art. 25 da Constitui¢do
Federal, composta de agrupamento de Municipios limitrofes e instituida nos termos da
Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da Metropole);

b) unidade regional de saneamento basico: unidade instituida pelos Estados mediante
lei ordindria, constituida pelo agrupamento de Municipios ndo necessariamente
limitrofes, para atender adequadamente as exigéncias de higiene ¢ satide publica, ou
para dar viabilidade econdmica e técnica aos Municipios menos favorecidos;

¢) bloco de referéncia: agrupamento de Municipios nio necessariamente limitrofes,
estabelecido pela Unido nos termos do § 3° do art. 52 desta Lei e formalmente criado
por meio de gestio associada voluntdria dos titulares;
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municipios de integrarem blocos com outras cidades, ndo necessariamente
vizinhas, pretendendo a contratag@o coletiva dos servigos contando com o
apoio técnico e financeiro dos Estados Membro e/ou da Unido.

Cabe destacar, ainda, que além de existirem as modalidades de
prestacdo regionalizada criadas por lei, o Novo Marco Legal, em
continuidade com o regime juridico anterior, previu a possibilidade de o
servigo de saneamento basico ser prestado por gestdo associada (§1°, Art,
8°), por meio de consorcio publico ou convénio de cooperagdo, isto €, a
prestag@o ocorre por relagdo contratual.

No entanto, diferentemente do que ocorria no regime juridico
anterior, a gestdo associada s6 podera ser composta por Municipios e
com a finalidade exclusiva de financiamento das iniciativas de
implantagdo de medidas estruturais do servico de saneamento bésico,
vedada a formalizagdo por contrato de programa (I, §1°, Art. 8°).

Assim, o Novo Marco Legal possibilita a prestagcdo
regionalizada do servi¢o de saneamento basico por meio de regides
criadas por lei - regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, unidade regional e bloco de referéncia — e de gestdes
associadas — consorcios publicos e convénio de cooperagdo, embora com
autonomia bastante limitada.

Neste aspecto, cabe analisarmos algumas circunstancias
importantes que a prestacdo regionalizada por meio das regides criadas
por lei, como o possivel conflito de competéncia fruto do
estabelecimento do Governo Federal como detentor da maioria dos
recursos financeiros, e na transferéncia de competéncia legislativa para
autarquia publica federal, a refletir, oportunamente, na violagdo do pacto
federativo, quanto a reducdo das prerrogativas dos Municipios, titulares
dos servigos de saneamento basico, entre outras questdes decorrentes
desta analise inicial.
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3 REGIOES ADMINISTRATIVAS, REGIOES CRIADAS POR
LEI E SUAS MODALIDADES SOB A LUZ DA
CONSTITUICAO FEDERAL

A Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988, ao
tratar da estrutura basica da Federag¢do, instituiu como entes federativos
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, inovando com
relacdo as demais Constitui¢des brasileiras ao elevar o Municipio como
ente federativo dotado de autonomia administrativa e financeira.

Como consequéncia dessa estrutura, cada um dos entes
federados detém governo préprio e competéncias exclusivas.

Ao dividir as competéncias entre todas as entidades federativas,
utilizou-se o principio da predomindncia do interesse, conforme nos
ensina José Afonso da Silva’, de modo que cabera a Unifio as matérias
de predominante interesse geral ou nacional, ao Estados os assuntos de
predominante inferesse regional e aos Municipios cabem as questdes de
interesse local.

Além disso, observa-se da estrutura federalista brasileira a
nog¢do de cooperagdo entre os entes federados, a partir da redistribui¢do
das competéncias entre todos os membros da federagdo as chamadas
competéncias comuns e compartilhadas.

Além das entidades federativas, a Constitui¢do Federal previu a
criagdo de regides administrativas especiais de desenvolvimento incentivado
(art. 43) e metropolitanas, as aglomeragdes urbanas e microrregides (§3°, art.
25), com objetivo de operacionalizar as competéncias comuns ou de prestar
servicos publicos que extrapolam a no¢@o de interesse local, mas ndo se
configuram como interesse regional tipico.

7 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 39. Ed. Sio
Paulo: Malheiros, 2016. p. 482.
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3.1 Da regiio metropolitana, aglomeracio urbana ou microrregiio
(art. 25 §3° da CF)

Disciplina a Constitui¢do Federal, em seu artigo 25, §3°, quanto
a regido metropolitana, que:

os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir
regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas ¢
microrregides, constituidas por agrupamentos de
municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o
planejamento ¢ a execucdo de fungSes publicas de
interesse comum.

A regido metropolitana pode ser definida como a catalizadora
da articulagdo de interesses comuns para além de um s6 Municipio.
Pressupde multiplicidade institucional, que exige a execugdo de fungdes
publicas orientadas, de modo unificado conforme o interesse comum de
regido, interesse esse que, nos ensinamentos do E. Ministro do Supremo
Tribunal Federal, Gilmar Mendes, assim se configura:

O interesse comum inclui fungdes plblicas ¢ servigos que
atendam a mais de um Municipio, assim como oS que,
restritos ao territdrio de um deles, sejam de algum modo
dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de
fungdes publicas, bem como servigos supramunicipais.
(STF, ADI n° 1.842/R]J, rel. p/ 0 ac. Min. Gilmar Mendes,
Pleno, j. 6/3/2013).

Nas li¢des trazidas por Pedro Estevam Serrano (2009, p. 190),
o regime constitucional federativo introduzido, tende a ser interpretado
da seguinte forma:®

8 SERRANO, Pedro Estevam Alves Pinto. Regiio Metropolitana e seu regime
constitucional. Verbatim, 2009. p. 209.

439



Marco Regulatério do Saneamento Bésico: Lei n? 14.026,/2020

Prerrogativa de decidir quanto ao modo de exercer a
competéncia que lhe foi outorgada pelo sistema federativo,
autorizando fazé-lo de forma centralizada e solitdria ou
realizando-a de forma descentralizada, contando com a
participagdo dos Municipios. Por ser uma entidade apenas
administrativa, sem personalidade politica, a Regido
Metropolitana em nada deve interditar a competéncia do
Municipio enquanto ente federado. Esta Regido significa
apenas um campo de atuagdo de competéncia estadual
determinada pela  Constituigio
configurando com novo ente politico capaz de titularizar
competéncias diferenciadas ¢, com muito menos razio,

com a prerrogativa de

competéncias

constitucionalmente estabelecidas™.

Ainda sobre a questdo, nos compete destacar a analise que se
transcreve no entendimento de Aladr Caffé Alves, em suas ponderagdes

perante o dispositivo constitucional supracitado’:

No ambito especifico que nos interessa agora, o das
regides metropolitanas, aglomeracdes
microrregides, postula-se igualmente a exigéncia de um
novo conteudo organizacional de gestdo regional, por
forca da propria Constituicdo Federal, onde a cooperagéo
¢ a coordenacdo intergovernamental passam a ter uma
dimensdo institucional propria,
exigéncia de unidades integradas ¢ personalizadas de agdo

publica de interesse comum.

representada  pela

Advém, desse novo modelo de sistema regional introduzido,

situacdes inusitadas quanto ao federalismo de integragdo, cujo
pressuposto parte da igualdade entre os entes federativos e suas
respectivas competéncias comum ou material, ao relacionamento

? ALVES, Aladr Caffé. Regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes:
novas dimensdes constitucionais da organizacio do Estado brasileiro. Revista da
Procuradoria Geral do Estado de Sio Paulo, edi¢do especial em comemoragio aos,
v. 10, 1998. Disponivel em: http://www.pge.sp.gov.br/centrodecstudos/revistaspge/re

vista/tes1.htm.
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intergovernamental e as autonomias dos entes politico-administrativos
federados, tendo em vista que a regido metropolitana era criada pela
Unido no regime constitucional antecedente, sendo o Estado, mediante
lei complementar, o ente federativo competente para institui-los.

Em complemento a Constituigdo Federal, a Lei Federal
13.089/2015 dispds sobre o Estatuto da Metropole, que tratou, em seu artigo
2 inciso V, do conceito de Regido Metropolitana da seguinte forma:

espago urbano com continuidade territorial que, em razdo
de sua populagio ¢ relevancia politica ¢ socioecondmica,
tem influéncia nacional ou sobre uma regido que
configure, no minimo, a area de influéncia de uma capital
regional, conforme os critérios adotados pela Fundagao
Instituto Brasileiro de Geografia ¢ Estatistica - IBGE;

Além disso, o Estatuto da Metropole disciplinou, em seus artigos 7°
e 8°, sobre a organizagdo e funcionamento dessa estrutura interfederativa:
instancia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo dos
entes federativos integrantes das unidades territoriais urbanas; instancia
colegiada deliberativa com representacdo da sociedade civil; organizagio
publica com fungdes técnico-consultivas; e sistema integrado de alocagdo de
recursos e de prestacdo de contas.

Portanto, a partir de uma estrutura administrativa que congrega
Municipios permeados por um mesmo contexto socioecondmico, a
Regido Metropolitana permite o planejamento e execucdo de fungdes
publicas comuns.

Por sua vez, a aglomerag@o urbana, no esteio da conceituagido do
artigo 15'° do Estatuto da Metropole, em interpretagio sistematica com o
inciso VII do caput do artigo 2°, e artigo 25, §3° da Constituigdo Federal, ¢

19 Art. 15. A regifio metropolitana instituida mediante lei complementar estadual que
nio atenda o disposto no inciso VII do caput do art. 2° desta Lei serd enquadrada como
aglomeracdo urbana para efeito das politicas publicas a cargo do Governo Federal,
independentemente de as agdes nesse sentido envolverem ou ndo transferéncia de
recursos financeiros.
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toda regido que ndo tem por objetivo integrar o planejamento e execugdo
das fungdes publicas de interesse comum da regido metropolitana.

Sua conceituagdo € impropria e por exclusdo da defini¢cdo de
regido metropolitana, segundo o proprio Estatuto e utilizada apenas para
efeito das politicas publicas a cargo do governo federal,
independentemente das agdes, nesta perspectiva, envolverem ou nao
transferéncia de recursos financeiros.

Assim, de acordo com Mariana Mencio'!, ha distin¢des
relevantes atuais a serem consideragdes entre regido metropolitana e
aglomeragdo urbana ap6s a entrada em vigor do Estatuto da Metropole.

Nesta direcdo, regido metropolitana passa a ser qualificada
como aglomeragdo urbana metropolitana enquanto o conceito de
aglomeragdo urbana passa a designar a unidade territorial urbana
constituida pelo agrupamento de 2 (dois) ou mais Municipios limitrofes,
caracterizada por complementaridade funcional e integracdo das
dinamicas geograficas, ambientais, politicas e socioecondmicas.

Quanto as microrregides, o legislador federal, ao fixar requisitos
de institui¢do das regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas, nio
definiu os contornos legais deste arranjo federativo. Entretanto, inexistem
oObices para a extensao dos efeitos da lei sobre o instituto.

Nesse ponto, em sintese, destacam-se as distingdes que podem ser
aferidas nas figuras regionais, segundo o doutrinador José Afonso da Silva:

Regides Metropolitanas constitui-se de um conjunto de
Municipios cujas sedes se unem com certa continuidade
urbana em torno de um Municipio; Microrregides forma-
se de grupos de Municipios limitrofes com certa

' MENCIO, Mariana. Conso6rcios publicos ¢ regifio metropolitana. Enciclopédia
juridica da PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga ¢
André Luiz Freire (coords.). Tomo: Direito Administrativo ¢ Constitucional. Vidal
Serrano Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina Zancaner Zockun, André Luiz Freire
(coord. de tomo). 1. ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catoélica de Sio Paulo,
2017. Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/61/edicao-
1/consorcios-publicos-e-regiao-metropolitana.
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homogeneidade e problemas administrativos comuns,
cujas sedes ndo sejam unidas por continuidade urbana.
Aglomeragdes Urbanas carecem de conceituagdo, mas de
logo se percebe que se trata de dreas urbanas sem um poélo
de atragdo urbana, quer tais areas sejam das cidades-sedes
dos Municipios, como na Baixada Santista, ou ndo.'?

Portanto, verificou-se o tratamento constitucional e legal dado
as regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides.

Agora passa-se a verificagdo da disciplina dispensada as
unidades regionais e blocos de referéncias, introduzidas pelo Novo
Marco Legal do Saneamento Basico.

3.2 Da unidade regional de saneamento basico e dos blocos de
referéncia

O Novo Marco Legal, com a intengdo de criar estimulos a
prestacdo regionalizada dos servigos de saneamento basico, permitiu que
os municipios integrantes das unidades regionais de saneamento basico
e dos blocos de referéncia ndo teriam de ser limitrofes, como previsto
pela Constituigdo Federal quanto as regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregides.

Ainda assim, quanto a unidade regional de saneamento basico,
vale destacar que esta devera ser instituida pelos Estados mediante Lei
Ordinaria, enquanto o bloco de referéncia, apesar de também ser
constituido por Municipios ndo necessariamente limitrofes, possui a
particularidade de ser instituido por ato normativo emanado pela Unido
Federal. Ou seja, por meio de Lei Ordinaria Federal, de forma a ser
realizado subsidiariamente aos Estados e mediante acordo voluntario
entre os integrantes.

12 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 7. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2012. p. 156.
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No que diz respeito & competéncia acima explicitada, a respeito
da Unido federal e sua institui¢do dos blocos de referéncia, ressalte-se
que o novo dispositivo, em seu art. 153, determinou que ela so sera
exercida caso as unidades regionais de saneamento basico ndo tenham
sido instituidas pelo Estado no prazo de 1 (um) ano da publicac¢do da Lei
n® 14.026/2020 sancionada em 15 de julho de 2020.

Neste sentido, a sustentar uma possivel discordancia com o
pacto federativo e seu artigo 241, identificamos que o Novo Marco
Legal resguarda por ora um empecilho na cooperagio interfederativa
entre municipios e estados na prestagdo dos servigos publicos de
saneamento basico, posto que a autonomia municipal corre risco de ser
sufocada por eventual negac@o de sua titularidade, nas hipoteses em que
houver qualquer tipo de compartilhamento de infraestrutura operacional
de servicos de saneamento entre mais de um municipio.

4 DA PRESTACAO REGIONALIZADA POR MEIO DAS
REGIOES CRIADAS POR LEI E SUAS COMPETENCIAS
DELIMITADAS PELA CONSTITUICAO

Conforme exposto anteriormente, a presta¢do regionalizada do
servigo de saneamento basico pode ocorrer a partir da constitui¢do de
regides criadas por lei ou de gestdes associadas, ambas com o objetivo
de centralizar varias titularidades do servigo de saneamento basico em

13 Art. 15. A competéncia de que trata 0 § 3° do art. 52 da Lei n° 11.445, de 5 de janeiro
de 2007, somente sera exercida caso as unidades regionais de sancamento basico ndo
sejam estabelecidas pelo Estado no prazo de 1 (um) ano da publicagdo desta Lei.

14 Art, 241. A Unifo, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios disciplinardo por
meio de lei os consdrcios publicos ¢ os convénios de cooperagdo entre oS entes
federados, autorizando a gestdo associada de servigos piiblicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal ¢ bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos. (Redagio dada pela Emenda Constitucional n®
19, de 1998).
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um unico poder concedente, elevada a principio fundamental ao lado da
universalizagdo dos servigos de saneamento basico.

As regides criadas por lei — regido metropolitana, aglomeragio
urbana ou microrregido — sdo caracterizadas por exercerem apenas
funcdo administrativa e executdria, sem deterem personalidade juridica
propria. A governanga destas instituigdes se exprime por meio de érgdo
colegiado composto pelos entes federativos.

Ademais, a compulsoriedade, em regra, também se apresenta
como caracteristica das regides criadas por lei, j& que sdo impostas por
meio de lei em sentido formal sem a anuéncia dos Municipios.

Assim, a concentracdo de varias titulares do servigo de
saneamento basico ndo fica a critério de seus detentores. A excecdo fica
a cargo do bloco de referéncia, instituido pela Unido Federal, por ato
normativo ndo definido pela Lei 14.026/20, desde que haja anuéncia por
parte dos Municipios.

Por sua vez, a gestdao associada por meio de consdrcio ou convenio
de cooperagdo se caracteriza pela cria¢do voluntaria de uma nova pessoa
juridica a partir de uma relagdo contratual, em que héa consideravel
discricionariedade para a construgdo da governanca e da execucdo das
finalidades dessa nova pessoa juridica, conforme prevé a Lei 11.107/2005.

Os maiores desafios se impdem, portanto, para delimita¢do do
regime juridico das regides criadas por lei e sua relagdo com o Novo
Marco Legal, uma vez que a compulsoriedade carrega maior incerteza
sobre a preservacdo da autonomia federativa dos Municipios.

4.1 A sistematica de Governanca da Regiio Metropolitana e a ADI
1842-RJ

A prestagdo regionalizada por meio de Regido Metropolitana,
aglomeragdo urbana e microrregides emerge do §3° do Artigo 25 da
Constituicdo Federal, em que pressupde a concretizagdo de interesse
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comum para a execu¢do, organiza¢do e planejamentos de fungdes
publicas entre agrupamento de municipios limitrofes.

A Constituigdo Federal ndo tratou da forma de
operacionaliza¢do dessas estruturas juridicas. No entanto, a edi¢do do
Estatuto da Metrdpole tratou de regulamentar o conceito de interesse
comum! e estabelecer diretrizes para a governanga das regides
metropolitanas e aglomera¢des urbanas. A governanga interfederativa
determina a criagdo de um 6rgéo colegiado deliberativo com participagdo
da sociedade civil e uma instancia executiva com representantes do
Poder Executivo dos entes federados que compdem a regido legal.

Ocorre que os detalhes de funcionamento das instancias de
governanga federativa ndo foram expostos no Estatuto de Metropole,
ficando a cargo das leis instituidoras que criam as regides legais
especificar a forma de participacio do Estado-Membro e dos
Municipios, o modo de edigdo dos atos normativos para execugdo do
servigo publico e, sobretudo, quem congrega a figura do Poder
Concedente: a instancia executiva, a instancia colegiada ou ambas.

Repisa-se que um dos objetivos da prestacdo regionalizada ¢é
justamente concentrar em uma unica institui¢do juridica o Poder
Concedente, de modo a facilitar a prestacdo do servigo publico, trazendo
seguranca juridica e ganhos econdmicos de escala.

Ainda que tenha ocorrido anteriormente a edi¢do do Estatuto da
Metropole, o julgamento da ADI 1842/RJ pelo Supremo Tribunal
Federal trouxe parametros importantes sobre a estrutura e governanga da
regido metropolitana e microrregido, de forma que influi atualmente na
analise das regides legais.

15 Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se:

IT — fungdo publica de interesse comum: politica publica ou a¢do nela inserida cuja
realizagio por parte de um Municipio, isoladamente, seja invidvel ou cause impacto em
Municipios limitrofes;
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Paulo Modesto!®, ao analisar o acérddo proferido no dmbito da
ADI 1842/RJ, extraiu algumas questdes que merecem o devido destaque,
quanto a discussdo acerca da composi¢ao do conselho diretor da Regido
Metropolitana e sua governanga, visto que, diferente de outros temas
abordados, este resultou em controvérsia perante os ministros do Tribunal.

O Ministro Nelson Jobim, em seu voto na ADI 1842, sublinhou
que o Estado teria apenas o papel de instituir a regido metropolitana,
exercendo, portanto, competéncia meramente procedimental, ndo
devendo, a vista disso, participar do conselho deliberativo, pois teria o
Municipio essa competéncia para tratar das fun¢des administrativas e
executivas da regido metropolitana e determinar seu modo de exercicio.

Em contrapartida, na interpretagdo constitucional dispensada pelo
Ministro Gilmar Mendes, expressamente destacada na ementa do acorddo
da ADI 1842, o interesse comum se estenderia conjuntamente aos Estados
e aos municipios do agrupamento urbano, motivando o conhecimento de
seu poder concedente e da titularidade do servigo ao colegiado.

Para Gilmar Mendes, o Estado federado, nesta organizagao,
seria imprescindivel de modo a atuar como representante daqueles
municipios que, mesmo ndo compondo a regido, possam ser de alguma
forma afetados:

Parece-me, portanto, que a gestdo compartilhada das novas
regides, previstas no art. 25, § 3° da CF, entre os
Municipios ¢ o Estado, ¢ a solucdo que melhor se
harmoniza com a preservacdo da autonomia local ¢ a
imprescindivel atuacdo do ente instituidor como
coordenador das agdes que envolvam o interesse comum
de todos os integrantes do ente regional.

16 MODESTO, Paulo. Regido Metropolitana, Estado ¢ Autonomia Municipal: a
governanga interfederativa em questdo. Disponivel em: http://www direitodoestado.co
m.br/colunistas/paulo-modesto/regiao-metropolitana-estado-e-autonomia-municipal-
a-governanca-interfederativa-em-questao. Acesso em: 08 abr. 2021.
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O Supremo Tribunal Federal decidiu ser necessaria a
participagdo do Estado no colegiado dirigente. Entretanto, falhou em
determinar expressamente o modelo de governanga que as regides
metropolitanas deveriam adotar.

Diante disso, ¢ valido ressaltar a posi¢do do professor Paulo
Modesto por sua fundamental reflexdo quanto ao decisum exposto:

Admitir ou mesmo exigir a participagdo necessdria do
Estado, ou dos Estados envolvidos, no Conselho Dirigente
do organismo administrativo metropolitano, ¢ proposta
tendente a abolir, em concreto, a autonomia municipal.
Afinal, o veiculo que formata o processo decisorio e o peso
relativo das entidades integrantes da regido metropolitana
¢ a lei complementar estadual, o que pode permitir
alquimia politica suficiente para o Estado controlar - com
a adesdo de poucos municipios - um conjunto amplo de
unidades politicas municipais ou, mais precisamente, 0s
seus servicos fundamentais.

Esta ndo parece ser a solugdo que melhor se coaduna com a
proposta constitucional, em que pese a ressalva que aponta para o risco
de fragmentagdo dos processos deliberativos, e possivel fragilidade
institucional das regides metropolitanas e at€¢ mesmo sua colisdo com os
objetivos da prestacdo regionalizada instituida pelo Poder Publico.

Contudo, no ambito da ADI 1842/RJ, notadamente na
formulagdo do voto do Ministro Gilmar Mendes, prevaleceu a posi¢do
que entendemos dispensar solugdo mais adequada na perspectiva do
modelo constitucional, preservando a possibilidade de participag¢do do
Estado na governanga da regido metropolitana, de forma compartilhada,
guardando-se as peculiaridades de cada localidade.

Ao dispensar interpretacdo as clausulas constitucionais do
modelo de federalismo de cooperagdo que permite, efetivamente, a
participagdo dos entes de maneira a prestigiar a governanga em fungdo
do interesse comum com vistas a regionalizagdo, o Supremo ndo ditou
modelos nem tampouco balizas sobre seu conteudo, mas explicitou
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apenas o conteudo material das normas constitucionais atinentes a
realizacdo de objetivos pactuados entre os entes da federagio.

Ainda assim, como aponta Rodrigo Ferro!”, apesar da criagdo
do Estatuto da Metropole estabelecer as diretrizes gerais de
operacionalizac¢do das fungdes publicas de interesse comum em regides
metropolitanas, a lei foi omissa quanto a gestdo exclusiva de fungdes
publicas de interesse comum, a forma de integragdo e de
compatibilizagdo dos planos setoriais com os planos diretores € com o
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado, comprometendo em muito
a boa governanga interfederativa.

4.2 A falta de sistematica de Governanca das Regides Legais no
Novo Marco Legal do Saneamento Basico

A promulgac¢ido do Novo Marco Legal do Saneamento Basico
trouxe mudangas significativas no ordenamento juridico como: (i) a
abertura de maior espago para os contratos de concessdo e a
obrigatoriedade de licitag@o, proibindo-se a utilizagdo dos contratos de
programa, (ii) o incentivo a prestagdo regionalizada com a introdugéo
das unidades regionais ou blocos de municipios e (iii) a criagdo de um
marco regulatério comum, por meio da edi¢do de normas referenciais
pela Agéncia Reguladora Federal.

Como um de seus eixos principais € a presta¢do regionalizada do
servigo de saneamento basico, no qual se concede ao particular a sua
execucdo, o Novo Marco Legal visa diminuir a quantidade de Municipios
por meio de sua concentragdo em uma estrutura juridica e administrativa
com a transferéncia de execugdo ao setor econdomico privado.

7 FERRO, Rodrigo Rage; SALEME, Edson Ricardo. A fragmentacio do poder ¢ a
complexidade de governar nas regides metropolitanas. Revista Brasileira de Estudos
Urbanos e Regionais, v. 22, 2020.
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No entanto, questdes fundamentais ao desenvolvimento e
execug¢do deste modelo de concessdo regionalizada restaram omissas na
nova legislag@o.

Entre elas, destaca-se a falta de disposi¢do normativa a respeito
de sobre quem e como serd encarada a figura do poder concedente pela
regido legal.

Com efeito, a concessdo pela regido criada por let da execucdo
dos servicos de saneamento ocorre por meio da figura do poder
concedente. O que ndo estd definido € se serdo os entes federados em
conjunto que compdem a regido criada por lei ou se as suas estruturas de
governanga € que assumirdo a figura do poder concedente.

Caso a resposta seja por esta ultima possibilidade, indaga-se
quais seriam as estruturas que ficariam com a incumbéncia de assumir a
figura do poder concedente.

Repisa-se que, nos casos das regides metropolitanas e
aglomeragdes urbanas, o Estatuto da Metropole prevé, em seus artigos
7° e 8°, a organizagdo e funcionamento dessa estrutura Interfederativa:
por meio de instancia executiva composta pelos representantes do Poder
Executivo dos entes federativos integrantes das unidades territoriais
urbanas; instancia colegiada deliberativa com representacdo da
sociedade civil; organizagdo publica com fungdes técnico-consultivas; e
sistema integrado de alocagdo de recursos e de prestagdo de contas.
Assim, ndo se sabe ao certo se seria a instancia executiva ou a
deliberativa a correta para assumir a figura do poder concedente.

Além disso, ha outra grave omissdo que remanesce caso se
decida quem serd o poder concedente da regido criada por lei: de que
forma sera o processo de escolha de vontade do representante da regido
criada por lei'®.

18 ALVES, Aladr Caffé. Regides Metropolitanas, Aglomeragdes Urbanas ¢
MicrorregiGes: Novas Dimensdes Constitucionais da Organizagdo do Estado
Brasileiro. Temas de Direito Ambiental e Pablico, Sao Paulo, Ano II, n° 3, p. 13-44.

450



O Novo Marco Legal do Saneamento Basico deixa de
disciplinar, por exemplo, aspectos essenciais sobre a governanca das
regides criadas por lei como a definicdo acerca do voto paritario
municipal para definir questdes relevantes sobre o projeto de concessao,
como serdo dirimidas questdes controversas entre os participantes ou,
ainda, se os entes federados poderdo fiscalizar e participar da execucéao
do contrato de concesséo.

Em outras palavras, a forma de governanca ndo foi delimitada.

Além disso, conforme abordado anteriormente, o Estatuto da
Metropole e o Supremo Tribunal Federal também ndo analisaram sobre o
contetdo e a disciplina normativa de gestdo da estrutura administrativa,
restando controversauma forma complexa de governanca que visa trazer
planejamento na execucdo de determinados servigos publicos sem que
viole o pacto federativo - cldusula pétrea em nosso ordenamento juridico.

Portanto, incentivar a prestacdo regionalizada com vistas a
concessdo como diretriz fundamental do servico de saneamento basico
sem (que se avancgasse em temas importantes sobre a estrutura e
governanca das regifes criadas por lei, gera um espaco de incerteza que

podera se chocar com o pacto federativo.

4.3 Os impactos advindos da exclusdo do contrato de programa e a

limitagcdo a autonomia federativa

Um dos eixos centrais do Novo Marco Legal do Saneamento
Bésico, estampado sobretudo pelo artigo 10 da Lei 11.445/2007, reside
na concentracdo de titularidades na figura das regifes legais ou gestdo
associada para transferir, por meio de concessdo, a prestagdo dos
servi¢os aos particulares.

Além do fato de se priorizar a concessdo, proibiu-se a
celebracdo de contrato de programa, uma forma especifica de gestao

associada prevista inicialmente na Lei 11.445/2007, que permitia a
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transferéncia da execugdo dos servigos de saneamento basico para outro
ente federativo, isto €, a execugdo permanece no ambito publico.

O motivo de sua alterac@o se deu, sobretudo, por supostamente
atrapalhar a livre concorréncia, ja que o contrato de programa prescinde
da realizagdo de licitagao:

Em suma, a gestdo associada, em que pese reverenciada
pelo sistema inicial da Lei 11.445/2007, parece ter
constituido mais em uma estratégia para justificar, em
termos juridicos ¢ legais, a dispensa de licitagdo entre o
titular do servigo ¢ a empresa estatal de sancamento basico
controlada por outro ente federativo. Novamente, mais uma
ferramenta a disposicdo - da estatizagdo do setor de
sancamento basico, em detrimento das suas potencialidades
de promogdo de eficiéncias atrativas do capital privado, de
modo a enfeixar as concessdes regionais'®.

No entanto, a nosso ver, o fim dos contratos de programa
contraria um dos objetivos centrais do Novo Marco Legal de
Saneamento Basico, que ¢ a prestacdo regionalizada.

Com efeito, o contrato de programa permite por em pratica a
logica do subsidio cruzado, no qual as empresas estaduais sdo capazes
de manter a mesma tarifa para todos os municipios atendidos.

Assim, as companhias utilizam as receitas advindas das areas
com maiores arrecada¢do e investem as sobras desses recursos nos
municipios menores.

Além disso, considera-se ainda mais grave a proibi¢do do
contrato de programa, pois viola a autonomia municipal de uma forma
exorbitante, ja que afasta a possibilidade do Municipio manter no ambito
da execugdo publica o servigo de saneamento basico, uma vez que soO €
possivel atualmente prestar diretamente ou conceder o servigo.

1Y VANZELLA, Rafael Domingos Faiardo, e BORGES, Jéssica Suruagy Amaral: Notas
sobre a Prestacio Regionalizada dos Servigos Pablicos de Sanecamento Basico. /n: DAL
POZZO, Augusto Neves (coord.). Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico.
1. ed. Sédo Paulo: Thomson Reuters Brasil. 2020. p. 226 ¢ 227.
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5 CONCLUSAO

Como tivemos a oportunidade de verificar, o0 novo Marco Legal
do Saneamento Basico visa, dentre outros objetivos, incentivar a prestagcdo
regionalizada a partir da criagdo de novos institutos juridicos para este fim:
bloco de referéncia e unidade regional de saneamento bésico.

No entanto, no plano federativo, houve o completo desarranjo
da cooperagdo constitucional entre os entes federados, balizada pelo
planejamento estatal, restando, na pratica, a concessio como Unica
alternativa aos Municipios.

Insista-se que suprimir de um ente federado a possibilidade de
celebrar uma relagdo contratual com outro ente da federacdo viola
frontalmente o pacto federativo estabelecido pela Constituigdo Federal,
pois, a0 mesmo tempo, infringe a autonomia federativa do Municipio e
desincentiva a cooperagao.

Portanto, a escolha legislativa de atender o principio da livre
concorréncia, em um contexto de servigo publico, proibindo o Municipio
de estabelecer relagdo contratual com outro ente federado langa duvidas
sobre a constitucionalidade do modelo adotado.
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CONTROLE SOCIAL DAS PPPs CONTRATADAS E O
NOVO MARCO LEGAL DO SANEAMENTO BASICO

Sérgio Silveira Banhos”
Daniel Castro Gomes da Costa”

SUMARIO: 1 Introdugio. 2 Controle Social das PPPs contratadas com
base no permissivo contido no art. 11-A, da Lei n® 11.445/2007, incluido
pela Lei n° 14.026/2020, que instituiu o Novo Marco Legal do
Saneamento Basico. 3 Conclusdes.

1 INTRODUCAO

Ap6s aprovagdo do Plano de 1977 (Mar del Plata, 1977) e da
Agenda 21 Global (Rio de Janeiro, 1992), a Organizacdo das Nagdes
Unidas (ONU), em 2010, por meio da Resolugdo 64/A/RES/64/292,
definiu o acesso a agua potavel e ao esgotamento sanitario como
“condi¢do para o gozo pleno da vida e dos demais direitos humanos”.

Assim, constata-se que, no plano internacional, desde a década
de 1970, sdo discutidas medidas que permitam garantir acesso a uma
provisdo minima de agua potavel e ao saneamento basico adequado e
equitativo para todos. Nessa mesma década, instituiu-se, no Brasil, o
Plano Nacional de Saneamento (PLANASA)!, criando diretrizes de

" Pos-doutor em Direito pela Universidade de Coimbra. Doutor € Mestre pela Pontificia
Universidade Catdlica de Sdo Paulo. Ministro do Tribunal Superior Eleitoral.
Subprocurador-Geral da Procuradoria-Geral do Distrito Federal. Advogado.

" Pés-doutor em Direito pela Universidade de Coimbra. Doutor ¢ Mestre pela
Universidade Auténoma de Lisboa. Desembargador Eleitoral do Tribunal Regional
Eleitoral de Mato Grosso do Sul. Advogado.

1O Decreto-Lei n° 949, de 13 de outubro de 1969, autorizou o extinto Banco Nacional
de Habitacdo (BNH) a aplicar recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
(FGTS) no custeio do sancamento. BRASIL. Decreto-Lei n°® 949, de 13 de outubro
de 1969. Dispde sobre aplicagcdes de recursos pelo BNH nas operagdes de
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implementagdo, medidas e infraestruturas para os referidos servigos, os
quais, até¢ entdo, eram prestados basicamente de forma individual e
fiscalizados pelos municipios por meio de agdes de vigilancia sanitaria.

O PLANASA inaugurou um importante processo de transi¢ao
no setor de saneamento no pais. Embora ndo tenha conseguido atingir
algumas das metas inicialmente propostas, tampouco alcangado a
universalizagdo do acesso aos servigos, foi capaz de ampliar a cobertura
de forma bastante significativa.

Além disso, o PLANASA — ao instituir politica centralizando os
empréstimos do antigo Banco Nacional da Habitagdo (BNH), com recursos
do Fundo de Garantia do Tempo de Servigco (FGTS), nas empresas publicas
ou sociedades de economia mista, criadas pelos Estados para prestar
servigos aos municipios — induziu a proliferagdo das companhias estaduais
de saneamento basico o que, de certa forma, inibiu as possibilidades de
participagdo da iniciativa privada no setor de saneamento e importou em
exclusdo sanitaria de parcela consideravel da populacdo, residente em
localidades rurais € em municipios de pequeno porte.

Extinto o BNH, em 1986, e encerrado o PLANASA, em 1990,
estabeleceu-se um vazio normativo no setor que perdurou até o ano de
2003, com a instituicdo de um Marco Regulatorio de abrangéncia
nacional, por meio da Lei n° 11.445/2007, e de um Plano Nacional de
Saneamento  Basico (PLANSAB), aprovado pela Portaria
Interministerial n° 571/20132 Em complemento, editou-se a Lei n°

financiamento para Sancamento ¢ dd outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto- lei/1965- 1988/Del0949 htm#:~:text=1
%C2%BA%20Fica%200%20Banco%20Nacional, 13%20dec%20sctembro%20de%20
1966. Acesso em: 27 maio 2021.

Mais adiante, em 1971, com suporte financeiro do Sistema Financeiro do Sancamento
(SFRS), instituiu-se o Plano Nacional de Sancamento (PLANASA), com as atribui¢des
de plangjar a concepgdo e execucdo dos servigos de sancamento em nivel nacional.

2 Conforme levantamento realizado pela Confederagio Nacional da Industria (CNI), no
ano de 2018, observou-se que, em nio havendo maiores aportes financeiros, a
universalizagdo dos servigos de sancamento basico seria alcancada, na melhor das
hipoteses, apenas apds 2050, ou seja, com quase vinte anos de atraso em relagio as
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14.026/2020, atualizando o marco legal do saneamento basico, tendo
como um dos eixos principais a ampliagdo das possibilidades de
participagdo da iniciativa privada no setor. Buscou-se, assim, aprimorar
os indicadores de cobertura de saneamento bdasico, que continuavam
muito aquém do desejavel.

A vpartir desse diploma legal®, passou-se a permitir que os
servigos prestados pelas empresas estaduais de saneamento — cujos
contratos de programa tenham sido regularmente firmados com os
municipios — sejam objeto de parceria publico-privada de longo prazo,
tida como um meio eficaz para melhoria dos niveis de cobertura de
esgotamento sanitario e de sustentabilidade ambiental.

Ante a importancia e sensibilidade do setor em questdo, ¢
indispenséavel que a formulag@o das politicas publicas e as decisdes com
elas relacionadas, tomadas no ambito da Administracdo Publica, sejam
submetidas ao controle social, operacionalizado por meio de audiéncias

metas do PLANSAB, ¢ que, para o atingimento das metas previstas no plano, os
investimentos deveriam ser aumentados em 62%. ABAR. Desafios e Solug¢des para a
Universalizacio do Esgotamento Sanitirio no Brasil. 2019. p. 10. Disponivel em:
http://abar.org.br/?mdocs-file=55102. Acesso em: 04 out. 2020.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Regional. Secretaria Nacional de
Sancamento — SNS. Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento: 24°
Diagnostico dos Servigos de Agua e Esgotos — 2018. Brasilia: SNS/MDR, 2019. p. 13,
58- 59. Disponivel em: http://www.snis.gov.br/downloads/diagnosticos/ac/2018/Diag
nostico AE2018.pdf. Acesso em: 04 out. 2020.

3 Art. 11-A. Na hipdtese de prestagdo dos servigos publicos de saneamento basico por
meio de contrato, o prestador de servigos poderd, além de realizar licitagdo ¢
contratagdo de parceria publico-privada, nos termos daLei n° 11.079, de 30 de
dezembro de 2004, ¢ desde que haja previsdo contratual ou autorizagdo expressa do
titular dos servigos, subdelegar o objeto contratado, observado, para a referida
subdelegacdo, o limite de 25% (vinte ¢ cinco por cento) do valor do contrato. BRASIL.
Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007. Estabelece as diretrizes nacionais para o
sancamento basico; cria o0 Comité Interministerial de Sancamento Basico; altera as Leis
nos 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 8.666, de 21 de junho de 1993, ¢ 8.987, de 13
de fevereiro de 1995; ¢ revoga a Lei n° 6.528, de 11 de maio de 1978.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-
2010/2007/Lei/L11445 htm#art11a.0. Acesso em: 04 out. 2020.
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e consultas publicas. Surgem entdo algumas dificuldades relacionadas a

norma aplicavel e a forma como deve se dar o atendimento dessa

exigéncia, uma vez que:

458

a)

b)

c)

A Lei n° 11.079/2004, que instituiu normas gerais para
licitagdo e contratacdo de parceria publico-privada no ambito
da Administracdo Publica, prevé, no art. 10, VI, a
necessidade de que a minuta de edital e de contrato sejam
submetidas & consulta plblica, mediante publicagdo na
imprensa oficial, em jornais de grande circulagdo e por meio
eletrénico, que devera informar a justificativa para a
contratagdo, a identificacdo do objeto, o prazo de duracdo do
contrato e seu valor estimado, fixando-se prazo minimo de 30
(trinta) dias para recebimento de sugestdes, cujo termo dar-se-
4 pelo menos 7 (sete) dias antes da data prevista para a
publicacdo do edital;

A Lein® 11.445/2007 (alterada pela Lei n°® 14.026/2020), que
estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico,
dispde, no art. 11, IV, que a realizacdo prévia de audiéncia
e de consulta publicas sobre o edital de licitagdo, no caso de
concessdo, e sobre a minuta do contrato, constitui condigédo
de validade dos contratos que tenham por objeto a
prestacdo de servigos publicos de saneamento basico;

A Lei n° 8.666/1993, que institui normas para licitagdes e
contratos da Administracdo Publica, prevé, em seu art. 39,
que, sempre que o valor estimado parauma licitagcdo ou para
um conjunto de licitacbes simultdneas ou sucessivas for
superior a 100 (cem) vezes o limite previsto no art. 23, I,
alinea “c”, da mesma Lei, que é de R$ 1.500.000,00 (um
milhdo e quinhentos mil reais), o processo licitatério sera
iniciado, obrigatoriamente, com uma audiéncia publica

concedida pela autoridade responsavel com antecedéncia



minima de 15 (quinze) dias tteis da data prevista para a
publica¢io do edital, e divulgada, com a antecedéncia
minima de 10 (dez) dias uteis de sua realizagdo, pelos mesmos
meios previstos para a publicidade da licitagdo, a qual terdo
acesso e direito a todas as informagdes pertinentes e a se
manifestar todos os interessados; e

d) A Lei n® 14.133/2021*, em vigor desde o dia 1° de abril de
2021, traz em seu art. 21 faculdade no sentido de que a
Administracio (1) convoque audiéncia publica, presencial
ou a distancia, na forma eletronica, sobre licitagdo que
pretenda realizar, com disponibilizag@o prévia de informagdes
pertinentes, inclusive de estudo técnico preliminar e
elementos do edital de licitagdo, com possibilidade de
manifestagdo de todos os interessados; e (ii) submeta a
licitacio a prévia consulta publica, mediante a
disponibilizagdo de seus elementos a todos os interessados,
que poderdo formular sugestdes no prazo fixado.

4 Tmportante registrar que a Lei n° 14.133/2021, ao instituir novo regime geral de
licitagdes ¢ contratagdes publicas, em substituicdo ao previsto na Lei n° 8.666/93,
previu regime de transigdo, indispensavel para que o novo arquétipo seja cumprido de
modo proporcional, equinime ¢ eficiente pela Administragdo, € sem prejudicar os
interesses gerais envolvidos, consubstanciado nas seguintes regras: (i) os contratos
firmados antes do dia 1°.04.2021 continuardo a ser regidos pela Lei n® 8.666/1993 (art.
190); (ii) decorridos 2 (dois) anos da publicacio oficial da Lei, i.e., até o dia 1°.04.2023,
a Administragdo podera optar por licitar ou contratar dirctamente conforme o regime
pretérito, previsto na Lei n° 8.666/93, ou conforme o da legislagdo nova, devendo
indicar a opgao escolhida, de forma expressa, no edital ou no aviso ou instrumento de
contratagdo direta, vedada a aplicagdo combinada dos dois regimes, formando um
hibrido (art. 191 ¢/c art. 193, II); (iii) a se¢do “Dos crimes ¢ das Penas™, prevista na Lei
n° 8.666/1993, foi revogada a partir de 1°.04.2021 (art. 193, I); e (iv) as Leis n°
8.666/1993, Lei n® 10.520/2002, ¢ os arts. 1° a 47-A, da Lei n° 12.462/2011 estardo
revogados em 1°.04.2023 (art. 193, II).
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2 CONTROLE SOCIAL DAS PPPs CONTRATADAS COM BASE NO
PERMISSIVO CONTIDO NO ART. 11-A, DA LEI N° 11.445/2007,
INCLUIDO PELA LEI N° 14.026/2020, QUE INSTITUIU O NOVO
MARCO LEGAL DO SANEAMENTO BASICO

Inicialmente, € imperativo registrar que, em contratacdo de
parceria publico-privada, a Lei n° 11.079/2004 — norma especial
relativamente as Leis n® 11.445/2007 e n°® 8.666/1993 — ndo exige a
realizacdo de audiéncia publica, mas sim de consulta publica, nos termos
do art. 10, VI, da referida Lei:

Art. 10. A contratagdo de parceria publico-privada serd
precedida de licitagdo na modalidade concorréncia ou
dialogo competitivo, estando a abertura do processo
licitatério condicionada a: [...]

VI - submissdo da minuta de edital e de contrato a consulta
publica, mediante publicagdo na imprensa oficial, em
jornais de grande circulacdo e por meio eletrdnico, que
devera informar a justificativa para a contratacio, a
identificagdo do objeto, o prazo de duragio do contrato,
seu valor estimado, fixando-se prazo minimo de 30 (trinta)
dias para recebimento de sugestdes, cujo termo dar-se-a
pelo menos 7 (sete) dias antes da data prevista para a
publicagio do edital;’

Da leitura da referida norma, percebe-se que o procedimento
especifico para a realizagdo de consulta publica, previsto na Lei n°
11.079/2004, ¢ bem mais abrangente que o da audiéncia publica,
estabelecido no art. 39, da Lei n°® 8.666/1993. Pode-se inferir da leitura
do referido dispositivo legal que o legislador, ao instituir a consulta
publica, escolheu substituir a audiéncia publica a que alude o art. 39, da

> BRASIL, Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para
licitagdo ¢ contratacdo de parceria publico-privada no ambito da administragio
publica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2004-
2006/2004/1e1/111079.htm. Acesso em: 27 maio 2021.
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Lei n° 8.666/1993, por outro mecanismo de participacdo social,
direcionado ao mesmo fim, porém mais completo.

De fato, ao contrario da audiéncia publica prevista na Lei Geral
de Licitacdes (Lei n° 8.666/1993), obrigatdria apenas para as licitacGes
cujos valores superem um determinado valor minimo, a consulta publica
daLei dasPPPs (Lein°® 11.079/2004) se aplica atoda e qualquer licitacdo
para a contratacdo de PPP, independentemente do valor.

Ademais, a exigéncia de prévia divulgacdo das minutas do
edital e do contrato, por ndo se encontrar tdo claramente expressa no art.
39, daLein®8.666/1993, nem sempre é observada. No caso das consultas
publicas, isso ndo ocorre.

N&o bastasse, em contratos complexos, como os de parceria
publico-privada, a disponibilizacdo apenas das minutas do edital e do
contrato, conforme exigido no art. 39, da Lei n° 8.666/93,
desacompanhados dos estudos que fundamentaram a sua elaboracdo,
pode ndo ser fazer suficiente para compreensdo critica adequada,
valendo mencionar, ainda, que a consulta publica deve permanecer
aberta por, no minimo, 30 dias, prazo muito superior ao da audiéncia
publica do art. 39, da Lei n° 8.666/93, de apenas um dia.

Discorrendo sobre o tema, Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas
Navarro Prado6registram que:

ao adotar procedimento especifico de consulta publica
para as PPPs, o inciso VI do art. 10 afastou a aplicacao do
art. 39 da Lei 8.666/1993. Tanto a realizacéo da audiéncia
publica prevista no art. 39 da Lei 8.666/1993 quanto o
procedimento de consulta pablica tém o mesmo objetivo e
desempenham a mesma fun¢do, de maneira que néo faria
sentido exigir a realizacdo de ambos.

6 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios a Lei de PPP
- Parceria publico-privada: Fundamentos econdmico-juridicos. Sao Paulo:
Malheiros, 2007. p. 266.
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Em complementacdo, aduzem que:

o procedimento de consulta publica nos moldes previstos
na Lei de PPP apresenta, para casos tais, diversas
vantagens em relagdo a exigéncia de realizagdo de
audiéncia pablica nos termos do art. 39 da Lei 8.666/1993.
Como os contratos de PPPs sfio, em regra, contratos
complexos, somente a disponibilizagdo das minutas ao
publico por periodo de varios dias viabiliza entendimento
¢ critica adequados.

Esse entendimento ecoa na jurisprudéncia, representada, dentre

outros, pelo acérddo proferido pela 7* Camara de Direito Publico do

Tribunal de Justica de Sdo Paulo, em Acdo Popular na qual se buscava

invalidar

convocacdo para audiéncia publica sobre concessdo

administrativa, em parceria publico-privada, in verbis:
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ACAO POPULAR — Anulagio de ato administrativo —
Consulta pablica na Lei n° 9.666/93 — Inaplicabilidade —
Legislagdo especifica da parceria publico-privada — Lei n°
11.079/2004 — Sucumbéncia indevida — Auséncia de
litigancia de ma-fé — Recurso parcialmente provido. [...]
Como bem fundamentado pelo magistrado sentenciante,
nio se aplicam as audiéncias piablicas como pretendido
pelo autor, ao menos na forma como preconizada pela
Lei de Licitacdes e Contratos. Por sc tratar de
procedimento licitatério para concessdo, na modalidade
parceria publico-privada, ha aplica¢do de lei especial,
onde niio ha referéncia a forma pretendida como pedido
exordial. Nos termos da legislagdo de regéncia, a
justificativa para contratagdo deve ser apresentada
concomitantemente ¢ quando da submissdo das minutas de
edital ¢ de contrato. Nesse momento se faz a consulta
publica. Consta dos autos que a apelada realizou
audiéncia pablica na forma prevista na lei especifica
que regula o caso concreto, observando todas as
exigéncias prescritas na norma, o que afasta qualquer
alegacio de invalidade ou ilegalidade do ato. [...] (TJ-SP -
APL: 00079695220138260506 SP 0007969-



52.2013.8.26.05006, Relator: Magalhdes Coelho, Data de
Julgamento: 05/12/2016, 7* Camara de Direito Publico,
Data de Publicagdo: 07/12/2016).

Com relagdo a Lei n°® 14.133/2021 — que instituiu novo regime
de licitagdes e de contratagdes publicas, convergente com o antecessor
(Lei n°® 8.666/1993) —, verifica-se que o art. 21, caput e paragrafo tnico,
faculta a Administra¢do a possibilidade de convocar audiéncia publica
para discutir com a sociedade os termos de edital de licitacdo e de
submeté-lo a prévia consulta publica. Nessa situacdo, a desvantagem do
modelo geral em comparacio alegislagdo especial € ainda mais relevante
e explicita, por se tratar de mera faculdade, e ndo mais de obrigagéo.

Cumpre ressaltar, todavia, que o art. 11, IV, da Lei n
11.445/2007, embora preveja a realizacdo prévia de audiéncia e de

(o]

consulta publicas, ndo faz qualquer referéncia quanto aos prazos, a forma
de convocagdo e ao procedimento, diferindo-os a regulamentagdo, no
caso concreto, a cada ente, até em razdo das diversas especificidades que
permeiam esse tipo de contratagdo.

Em sendo assim, considerando a especialidade da Lei n°
11.079/2004 frente as Leis n° 8.666/1993, n° 14.133/2021 e n°
11.445/2007, bem como a evidente vantagem em relagdo aos respectivos
modelos, tem-se que a legitimagdo social do processo de contratacido de
parceria publico-privada, nos moldes da autoriza¢do contida no art. 11-
A, da Let n.° 11.445/2007 (incluido pela Lei n° 14.026/2020), estara
resguardada a partir da realizagao de consulta publica, na forma prescrita
no art. 10, VI, da Lei n° 11.079/2004.

3 CONCLUSOES
As audiéncias e consultas publicas sdo importantes

instrumentos da cidadania participativa, permitindo ao cidaddo o
exercicio do controle e da fiscalizagdo das politicas publicas, que serdo
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materializadas a partir das contratagdes da Administragdo Publica.
Todavia, os diplomas legais que abordam a tematica tém sido
frequentemente contrastados com o objetivo de verificar a sua aplicagdo
no caso concreto.

De notar que a Lei n° 14.133/2021 introduziu aprimoramentos
ao direito a participagdo popular no ambito das contratagdes publicas,
tais como a possibilidade de realizagdo cumulativa das audiéncias e
consultas publicas. Entretanto, apresentou retrocessos ao prever que
esses institutos ndo mais seriam vinculantes, e sim discricionarios.

De todo modo, conforme demonstrado no decorrer do artigo, o
referido retrocesso ndo se aplica ao processo de contrata¢do de parcerias
publico-privadas por empresas publicas ou sociedades de economia
mista estaduais, atuantes no setor de saneamento, na medida em que ha
legislagdo especifica que regula a questdo (Lei n° 11.079/2004). Em
sendo assim, ndo ha discricionariedade para realizagdo das consultas
publicas, e sim a obrigatoriedade nos termos do art. 10, VI, da
mencionada lei, restando prestigiada, ao fim, a cidadania participativa.
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