PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DE SAO PAULO
PUC - SP

ADILSON GARCIA DO NASCIMENTO

O desafio da tutela sanitaria e ambiental na area de saneamento basico: analise

do caso de abastecimento de agua e esgotamento sanitario do Estado do Amapa

DOUTORADO EM DIREITO

Sao Paulo
2016



ADILSON GARCIA DO NASCIMENTO

O desafio da tutela sanitaria e ambiental na area de saneamento basico: analise

do caso de abastecimento de agua e esgotamento sanitario do Estado do Amapa

Tese apresentada ao Programa de Doutorado da
Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, na
linha de pesquisa Efetividade dos Direitos de
terceira dimensao e tutela da coletividade, dos
povos e da humanidade, dentro do Projeto Tutela
ambiental: interdisciplinaridade e efetividade,
sob a orientacdo da Professora Doutora Clarissa
Ferreira Macedo D’lsep.

DOUTORADO EM DIREITO

Sao Paulo
2016



Ficha Catalografica

Nascimento, Adilson Garcia do.

N244d O desafio da tutela sanitaria e ambiental na area de saneamento basico:
analise do caso de abastecimento de agua e esgotamento sanitario do Estado do
Amapa / Adilson Garcia do Nascimento. — Sdo Paulo, 2016.

294 f.: 21 x 29,7 cm
Referéncias: f. 279-290.

Orientadora: Clarissa Ferreira Macedo D’isep.
Tese (doutorado) — Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo, Programa de

Po6s-Graduagdo em Direito, 2016.

1. Direito Ambiental — Brasil - Amapa 2. Saneamento Basico. 3. Tutela Ambiental.
4. Politicas Publicas. |I. D’lsep, Clarissa Ferreira Macedo (orient.). Il. Pontificia
Universidade Catolica de Sao Paulo. lll. Titulo.




PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DE SAO PAULO
PUC - SP
DOUTORADO EM DIREITO

O desafio da tutela sanitaria e ambiental na area de saneamento basico: analise

do caso de abastecimento de agua e esgotamento sanitario do Estado do Amapa

ADILSON GARCIA DO NASCIMENTO

Tese apresentada ao Programa de Pods-Graduagdo em Direito no Nucleo de
Pesquisas em Direitos Difusos e Coletivos da Pontificia Universidade Catdlica de
Sé&o Paulo (PUC-SP), como parte dos requisitos para a obteng¢ao do grau de Doutor
em Direito.

Aprovado em: 23/03/2016

Prof?® Dr® Clarissa Ferreira Macedo D’lsep (Presidente)

Prof. Dr. Nicolau Eladio Bassalo Crispino (Membro)

Prof® Dr? Erika Bechara (Membro)

Prof. Dr. Ricardo Angelo Pereira de Lima (Membro)

Prof. Dr. Josue de Oliveira Rios (Membro)

Sao Paulo
2016



A minha mae, Hermelinda Garcia (in memorian), que,

na sua humildade, um dia sonhou ter um filho doutor.

Para Maria do Socorro Tavares de Melo Garcia: meu
porto seguro, companheira, guerreira, esposa e amiga
de todas as horas.



AGRADECIMENTOS

A orientadora, Prof2 Dr® Clarissa, pela confianca
depositada e incentivo constante.

A minha irma, Zuleica, pela motivagdo, auxilio e

preocupacao.

A CAESA, nas pessoas do engenheiro sanitarista
Jodo Batista Gomes Bosque (diretor técnico) e do
arquiteto e urbanista Carlos Filho (chefe do nucleo
de planejamento e orgamento).

Ao Ministério Publico do Estado do Amapa e a
Universidade Federal do Amapa, cuja parceria foi

imprescindivel para consecugao dos objetivos.

Aos professores e colegas de curso, em especial ao
Dr. Rogério Teles, por rompermos uma etapa

importante de nossas vidas.



RESUMO

Esta tese tem como ponto de interesse uma discussao sobre as causas da
inefetividade da tutela sanitaria e ambiental na area de distribuicdo de agua e
esgotamento sanitario, com foco no caso emblematico dos baixos indices do setor
no Estado do Amapa, além da analise do arcabougo juridico ambiental tutelar do
direito ao saneamento basico. Para realizar essa pesquisa, fez-se o percurso do
processo da formacgado historica do saneamento basico no Brasil. Dessa forma,
busca demonstrar que o pais tem leis suficientes, mas peca na execug¢ao destas. Em
seguida, fizeram-se algumas consideragdes sobre as politicas publicas setoriais, o
ativismo judicial nestas e as vantagens e desvantagens da judicializagdo como forma
de solugao dos conflitos, inclusive a clausula da reserva do possivel. Assim, pode-se
dizer que esta tese da relevo ao debate sobre a vinculagdo do saneamento basico
com a saude publica. Vale ressaltar que n&o foram ignorados pontos importantes
para a universalizagao do atendimento, como o plano de saneamento como
instrumento de gestdo, os percalgos e perspectivas na sua elaboragdo, com a
analise da politica publica sob o viés do poder executivo. Foram ainda analisados os
indices técnicos do saneamento basico, no Estado do Amap4a, com seus dados e
caracteristicas. Esta pesquisa ajuda a confirmar parcialmente as hipoteses
formuladas para esta investigacao, a saber: a tutela ambiental e sanitaria é inefetiva,
na area de saneamento basico, por fatores metajuridicos, embora tenham sido

constatadas causas enddgenas a seara juridica.

Palavras-chave: Saneamento basico; Tutela Sanitaria e Ambiental; Amapa; Brasil.



ABSTRACT

This thesis is to point of interest a discussion of the causes of ineffectiveness
of health and environmental protection in the distribution area of water and sanitation,
focusing on the emblematic case of low rates in the industry in the State of Amapa,
as well as analysis of the framework environmental legal guardian of the right to
sanitation. To accomplish this research, it became the route of the process of
historical development of basic sanitation in Brazil. Therefore, seeks to show that the
country has enough laws, but suffers the implementation thereof. Then they made up
some considerations on the sectoral public policies, these judicial activism and the
advantages and disadvantages of legalization as a means of conflict resolution,
including the provision of reservation possible. Thus, it can be said that that approach
gives prominence to the debate about linking sanitation to public health. It is
noteworthy that were not ignored important points for the universal service, such as
the restructuring plan as a management tool, mishaps and prospects in its
preparation, with the analysis of public policy under the bias of the executive. They
were further analyzed the technical indexes of basic sanitation in the State of Amapa,
with your data and features. This research helps confirm partially the hypotheses
formulated for this research, namely: environmental protection and health is
ineffective in basic sanitation, by exogenous legal factors, although they were

identified endogenous causes the legal harvest.

Keywords: Basic sanitation; Sanitary and Environmental protection; Amapa; Brazil.
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APRESENTAGAO

O direito brasileiro experimentou, no final século passado e inicio do século
corrente, profundas evolugdes, principalmente com a Constituicdo de 1988 e
importantes marcos legais nas areas ambiental, de habitacdo, desenvolvimento
urbano, recursos hidricos e saneamento, como a Lei n. 6.938/81 (Politica Nacional
do Meio Ambiente), a Lei n. 9.433/97 (Politica Nacional de Recursos Hidricos), a Lei
n. 10.257/01 (Estatuto das Cidades), a Lei n. 11.445/07 (Saneamento Basico) e a Lei
n. 12.305/10 (Politica Nacional de Residuos Sdlidos), dentre outras. Para se chegar
ao direito contemporéneo, que interessa para o presente estudo, no Titulo I, da
primeira parte, faremos um enfoque histérico do direito do saneamento basico
brasileiro, essencial para que se possa ter uma visdao panoramica dos avangos
juridicos em suas respectivas épocas, em diferentes arranjos institucionais pelos
quais passou o Pais, para se ter uma visao holistica das prioridades eleitas nos
periodos, pelo poder constituido.

Sem maiores aspiragdes de esgotar o assunto, no Titulo Il, ainda na primeira
parte, serdo analisadas as matrizes juridicas dos servigos de saneamento basico no
Pais, com especial enfoque na Lei da Politica Nacional de Diretrizes do Saneamento
Basico, que tem como objetivos maiores a saude publica e a protecdo do meio
ambiente e, por conseguinte, a melhoria das condigbes de vida (sustentavel) da
populagdo. Estudaremos os quatro eixos do saneamento basico, mas com a
ressalva de que o objeto da presente tese cinge-se ao abastecimento de agua e
esgotamento sanitario. Ato continuo sera explanado sobre a importancia do Plano
Municipal de Saneamento Basico como instrumento de gestdo e pressuposto da
universalizacdo do atendimento, trazendo a situacdo e dados dos municipios do
Amapa, os percalcos e perspectivas de elaboracdo dos planos por parte dos
municipios.

A questao da saude publica e sua correlagdo direta com o saneamento basico
sera tema no Titulo lll, da primeira parte, ja que mundialmente falando ha o direito
humano a saude publica e, no Brasil, &€ expresso na Constituicdo Federal (art. 200,
IV) que o SUS tem competéncia para participar da formulagédo da politica e execugao
das a¢des de saneamento basico, além de outros dispositivos esparsos que tratam
dos direitos sociais e objetivo do bem-estar e justica sociais. O elo indissociavel
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entre saude publica e saneamento e os reflexos da falta desse na saude publica
foram ponderados.

Na segunda parte, a pesquisa trara apontamentos doutrinarios sobre politicas
publicas ambientais e principios de uma politica publica de saneamento, abordando
o campo da eficacia em contraposicao as politicas publicas minimas e sua
correlagdo com o principio do desenvolvimento sustentavel e questdes relacionadas
com o ativismo judicial com seus prés e contras, a judicializagao de politicas publicas
ambientais no Brasil e a falta de possibilidade material para a concretude das
decisbes, tecendo estudos sobre a tese da reserva do possivel, no setor. No titulo II,
entraremos na area da inefetividade da tutela ambiental no saneamento basico, com
foco nas causas metajuridicas da ineficacia das normas ambientais, bem como o
seccionamento do direito ambiental e a sua falta de dialogo com outras ciéncias. As
politicas publicas ambientais e as de saneamento basico serdo estudadas sob a
otica de aplicagdo financeira, com enfoque nas imobiliza¢gdées financeiras, suas
fontes de inversdes e causas de ndo acesso aos recursos.

O saneamento basico no Estado do Amapa, sua conjuntura, aspectos,
caracteristicas e dados serdao expostos na terceira parte, com énfase na execucgao
dos servigos pela companhia estadual de saneamento basico (CESB) do Amapa, a
CAESA — Companhia de Agua e Esgoto do Amapa, com informagdes diretas da
empresa, da FUNASA, e com base em diagndsticos do SNIS — Sistema Nacional de
Informagdes sobre Saneamento, partindo para a abordagem das novas perspectivas
do saneamento estadual.

Por fim, ainda na terceira parte, sera objeto de debate o programa de gestéao
ambiental municipal no Estado do Amapa, que tem como escopo implantar a politica

municipal do meio ambiente descentralizando-a.
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TiTULO | — EVOLUGAO HISTORICA DA TUTELA JURIDICA DO SANEAMENTO
BASICO NO BRASIL

CAPITULO | - AFORMAGAO DO DIREITO DE SANEAMENTO BASICO

Neste capitulo analisaremos a trajetéria historica do direito de saneamento
basico no Brasil, desde a época colonial, passando pelo periodo imperial e
avancgando pela recente histéria das primeiras politicas de saneamento, no comeco
do século XIX, quando o Brasil, ja no periodo republicano, buscava definir um
modelo de politica publica setorial, com experiéncias privatistas ab initio. Depois,
experimentou um modelo de centralizagdo estatal e desaguou no novo marco
regulatério (Lei n. 11.445/07). Assim, formulou-se um novo arranjo institucional

promissor de uma nova era no saneamento basico.

1 HISTORICO DO DIREITO DE SANEAMENTO BRASILEIRO

1.1 A EVOLUCAO JURIDICA DO SANEAMENTO BASICO NO BRASIL

A formagdo do direito de saneamento basico no Brasil remete-nos aos
séculos XVI, XVII, XVIII e a primeira metade do século XIX, quando segundo Grotti
(2011, p. 16), ndo havia interesse de Portugal nas questbes sanitarias, senédo a
exploracao colonial.

De acordo com a autora mencionada, a histéria do saneamento coincide com
o surgimento das cidades. No inicio do século XIX a agua era fornecida em bicas e
fontes sob a responsabilidade de cada povoado, enquanto que os dejetos e lixo
eram de responsabilidade individual, cenario este que mudou com a transferéncia da
familia real para o Rio de Janeiro, com obras de abastecimento (minimo). Com o
aumento do fluxo migratério os problemas se agravaram, o que levou o Estado a
assumir o saneamento e transferi-lo a ordem privada, sendo quase todas inglesas,
nas cidades de Porto Alegre, Fortaleza, Recife, Sdo Paulo, Belém e S&o Luis,
enquanto que no Rio de Janeiro o sistema adotado de execucao foi o publico.
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Até o inicio do século XX, sdo relacionadas por Mercedes (2002) as
concessionarias privadas de saneamento citadas abaixo, mas cujo desfecho mostra

que o atendimento era critico por atender poucos usuarios.

The Rio de Janeiro City Improvements Company Limited: concessdo foi
instituida em 1892 e finda em 1947. As primeiras obras de esgotos foram
iniciadas em 1853, antes mesmo da assinatura do contrato, inauguradas em
1864. Rede de abastecimento iniciada em 1876 e terminada em 1878, com
apenas 10% dos prédios ligados;

Recife Drainage Company: sua concesséo foi instituida em 1873 e terminou
em 1908, diante do atendimento reduzido e precario;

Companhia Hydraulica Porto Alegrense: inicio da concessdo em 1861, mas
s6 operou em 1866, atendendo a pouquissimos usuarios;

Cia. Cantareira de Aquas e Esgoto: sediada em S&o Paulo e organizada por
empresarios paulistas em 1877, tornou-se empresa de economia mista em
1878 e foi encampada em 1893;

Cia. das Aguas do Grdo Para (capital inglés): concessdo em 1881 e ao final
de 1884 atendia apenas a 500 prédios. Os servigos eram controlados por
ingleses, juntamente com luz, tragéo e prensa de algodao;

Ceara Water Works Company Limited: concessao em 1887. (MERCEDES,
2002, p. 104).

Para Farias (2011, p. 69), a histéria do saneamento sempre esteve ligada a
saude publica. Cita como exemplo as agdes no comego do séc. XIX, sob o governo
Rodrigues Alves (1902-1906) e conduzidas por Pereira Passos e Oswaldo Cruz, mas
que se limitavam a esfera dos domicilios (GROTTI, 2011, p. 18).

Dessa forma, o Estado comeca a se conscientizar da relagcdo entre as
doencas e a falta de saneamento basico, pois as intervengdes no saneamento se
deram diante do precario quadro sanitario para melhorar as condi¢des de
salubridade e reduzir a disseminacido de epidemias, tornando-se de interesse
coletivo dentro de um contexto da correlagdo entre os aspectos sanitarios e os
interesses econdmicos

Durante os séculos XVI, XVII, XVIIl e primeira metade do século XIX, a
caracteristica dominante no Brasil foi a auséncia do Estado nas questbes sanitarias,
periodo este marcado pela miscigenacéo étnica e formagdo de uma identidade
sanitaria nacional. Ja na segunda metade do século XIX até 1910, caracteriza-se
uma nogao de interdependéncia sanitaria, em que o Estado passou a assumir o
saneamento no ambito da saude publica, mas o transferiu para a iniciativa privada
(REZENDE; HELLER, 2008, p. 43).

Assim, em meados do século XIX, implanta-se o saneamento, com a edi¢ao
de normativos setoriais, mas a ineficiéncia dos servigos de abastecimento de agua e

esgoto somada as reclamagdes populares, levou a encampacédo das concessdes
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privadas pelo Estado. Desse modo, a partir de 1910, muda-se a politica de
saneamento, buscando os Estados o apoio da Unido, vez que ndao conseguiam
resolver seus problemas sanitarios. Foi necessaria entdo a criacdo, na esfera
federal, de comissdes, conselhos, diretorias, reparticbes e departamentos,
considerados o germe da estrutura institucional atual (GROTTI, 2011, p. 18).

Em 1919 criou-se o Departamento Nacional de Saude Publica (DNSP),
dotado de fundo para financiar obras de saneamento, 6rgdo este substituido em
1937, pelo Departamento Nacional de Saude (DNS); depois, em 1940, sobreveio o
Departamento Nacional de Obras de Saneamento (DNOS), cujo escopo eram agdes
de saneamento e defesa contra inundagdes. Em 1942 criou-se o Servigco Especial de
Saude Publica (SESP) para apoiar os municipios, o que ampliou o espectro de
atuagao e, em 1960, foi transformado em fundagdo (GROTTI, 2011, p. 19), mas a
partir de entdo os setores de saude e saneamento foram se distanciando.

Na década de 1930, apesar da crise mundial, deu-se continuidade ao
“‘processo de institucionalizagdo da politica de saude publica e os servicos de
saneamento passaram por um novo processo de centralizagdo”, observando a
criacdo do Ministério da Saude, em 1930. Nas décadas de 1940 e 1950 os servigos
passaram & égide dos municipios, com a criagdo dos Departamentos de Agua e
Esgoto (DAE’s) e Servigos Autdnomos de Agua e Esgoto (SAE’s), que recebiam
recursos insuficientes e irregularmente (GROTTI, 2011, p. 19).

A partir de 1941, o Governo Federal passa a assumir o papel de coordenador
e fiscalizador, enquanto que as agdes foram relevadas para os estados e municipios,
0 que mudou o arranjo da politica sanitaria, alias, até mesmo por forga do artigo 13,
da Constituicdo de 1934, passando aos municipios as estruturas criadas pelos
estados (CARVALHO V., 2010, p. 107-108).

N&o houve muitas mudangas no decorrer da década de 1940, ja sob os
auspicios da Constituicdo de 1946, sendo a Lei Federal n. 819, de 19.09.49, que
criou 0 regime de cooperagdo para execucao de obras de saneamento entre a
Unido, estados, municipios e pessoas juridicas de direito privado, mas no final da
mencionada década, surgiram as criticas em decorréncia da burocracia do poder
centralizado, na administracdo direta do poder municipal, no sentido de limitar as

acgdes e torna-las morosas.
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Em sintese, o periodo de 1910 a 1945 é marcado pela centralizagdo do poder
publico, com agbes diretas do Estado, este influenciado pela hegemonia norte-
americana na sua politica nacional (REZENDE; HELLER, 2008, p. 43).

Mas a partir da segunda metade do século XX, desvincularam-se os setores
de saude e saneamento, com novas diretrizes visando a maior autonomia. Este

episddio ficou marcado como um periodo de transi¢ao:

O setor de saneamento, por sua vez, assumiu um carater cada vez mais
desvinculado do setor de salde, devido a uma série de fatores que lhe
incutiram uma feigdo mais dindmica, a partir de novos modelos de gestéo,
como o questionamento e contestagdo do modelo de gestdo representado
pela administragdo direta. Buscou-se uma maior autonomia para os
servigos, podendo-se dizer que as décadas de 1950 e 1960 traduziram um
periodo de transigdo entre 0 modelo de gestdo centralizado e servigos de
natureza autébnoma. (REZENDE; HELLER, 2008, p. 219)

Em 1960, transformou-se o SESP em Fundacéao de Servigo de Saude Publica
(FSESP), mais abrangente por atuar em todas as fases do saneamento, enquanto
qgue o DNOS foi transformado em autarquia, em 1962, para a qual foi direcionada a
maior parte dos recursos voltados para agua e esgoto que, assim, conduziu a
Politica Nacional de saneamento até 1967, ano este em que foi criado o Fundo de
Investimento em Saneamento (FISANE), atrelado ao BNH, que passou a gerir e
financiar a PNS e executar o Plano Nacional de Saneamento (PLANASA).

Com efeito, no periodo anterior a 1968, o Estado adotava um modelo
institucional publico privado, delegando a concessionarias estrangeiras a prestagao
de servigos publicos e passou assim, a intervir no setor, a partir do Cédigo de Aguas
de 1934, o que nacionalizou ou estatizou aquelas empresas e criou, em 1942, o
precursor da Fundacdo Servico Especial de Saude Publica — FSESP, atual
FUNASA, com o escopo de implantar sistemas de saneamento basico, nos
municipios mais pobres e regides subdesenvolvidas, para reformular o
Departamento Nacional de Obras de Saneamento (DNOS) e o Departamento
Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS). Vale a observagao que na década de
1960 ja existiam orgamentos voltados para programas de saneamento, mas sem a
devida efetividade. Entretanto, para Grotti (2011, p. 21), entre os anos de 1964 e
1967, varias medidas no setor podem ser consideradas marcos de uma nova

politica.
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De fato, um marco importante desta nova politica foi a criacdo do BNH —
Banco Nacional de Habitagdo (Lei n. 4.380/64), passando este a gerir, a partir de
1968, o Sistema Financeiro de Habitacdo e o Sistema Financeiro de Saneamento.
Com a criagédo do FGTS (Lei n. 5.107/66), os recursos desse fundo foram destinados
para financiar a politica habitacional e, a partir de 1969, aplica-los em saneamento
(Decreto-lei n. 949, de 13.10.69). O Decreto-lei n. 200/67 deu a incumbéncia ao
Ministério do Interior para formular e implantar uma politica nacional para o
saneamento, logo delegada ao BNH.

Em 1965, como fruto do acordo com os Estados Unidos, por meio do DNOS e
USAID (United States Agency for International Development), foram criados o Fundo
Nacional de Financiamento para Abastecimento de Agua e o Grupo Executivo de
Financiamento (GEF), mas ambos com resultados limitados, vez que no biénio
1965/1967 foram atendidas somente 21 cidades no Brasil. Naquela década de 1960,
€ bom que se frise, o Brasil figurava em derradeira posicdo nos indices de
saneamento basico na América Latina, com menos de 50% da populagdo urbana
atendida pelo abastecimento de agua (GROTTI, 2011, p. 22).

No biénio 1964/1966, estudos para o Plano Decenal de Desenvolvimento
Econbmico e Social (1967/1976) serviram de base para definicbes de politicas
publicas, na area de saneamento, que nao foram levadas a termo pelo governo
Costa e Silva (1969), o qual elaborou o Programa Estratégico de Desenvolvimento
(periodo 1967-1970), substituido pelo Plano Metas e Bases para Agao do Governo,
formulado pelo governo Emilio Médici, ambos com diretrizes basicas e estratégias
no setor. Adveio a Lei 5.318/67'", que estabeleceu uma politica nacional de
saneamento basico e criou o Conselho Nacional de Saneamento, de atuagéo timida.

Em suma, o periodo de 1945 a 1969 foi de estatizagdo e autossustentacao
tarifaria, no qual ficou evidente a incapacidade de gestdo municipal na area de
saneamento, segundo sintetizam Rezende e Heller (2008, p. 43).

Em 1971, foi instituido o Plano Nacional de Saneamento — PLANASA, o que
passou a dar formulagdo definitiva para as politicas publicas federais na area,

atuando planejadamente e coordenadamente, cujo escopo era implementar nos

'Art. 2° A Politica Nacional de Saneamento abrangera:

a) saneamento basico, compreendendo abastecimento de agua, sua fluoretagdo e destinagdo de
dejetos; b) esgotos pluviais e drenagem; c) controle da poluigdo ambiental, inclusive do lixo; d)
controle das modificagdes artificiais das massas de agua; e) controle de inundagdes e de erosdes.
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estados, por meio dos municipios, os sistemas de abastecimento de agua, com a
criacdo obrigatoria das companhias estaduais (e federais nos territérios) de
saneamento basico (CESB), condicdo sem a qual os municipios n&o tinham acesso
a recursos financeiros. Em fungdo dessa obrigatoriedade, foram criadas 27 CESB,
com prazos de concessao de 20 a 25 anos. A meta do plano era atender a 80% da
populacdo urbana e 50% do seu esgotamento sanitario (GROTTI, 2011, p. 22-23;
DAL POZZzO, 2011, p. 265).

A partir da década de 1970, além da formulacdo do PLANASA, as
caracteristicas dominantes foram o atendimento as populagdes urbanas e
distanciamento da saude publica, com as mazelas dos desniveis sociais,
desequilibrios e marginalizagdo das areas rurais e periferias urbanas (REZENDE;
HELLER, 2008, p. 43).

Vale mencionar que, em 1985, o Ministério do Desenvolvimento Urbano
encampou o BNH, os programas habitacionais do SFH e o PLANASA, mas os
problemas ficaram sem solucéo até 1989.

Sob a presidéncia de Collor de Mello (1990/1992) foram observados novos e
discutiveis rearranjos institucionais, com a extingdo do Ministério do Interior e com
este, foram extintos 6rgdos relacionados ao urbanismo e saneamento (CNDU,
DNOS, EBTU e FSESP), cujas atribuigbes foram herdadas pelas secretarias
nacionais de saneamento e habitagdo, pertencentes ao Ministério da A¢ao Social,
enquanto que o Conselho Curador do FGTS foi para o Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social, e a CEF (incorporadora do BNH) ficou sob a égide do Ministério
da Economia, Fazenda e Planejamento. O PLANASA foi extinto pela Res. 076/92,
segundo a qual as linhas de crédito entdo existentes passaram para um unico
programa denominado PRONURB - Programa de Saneamento para Nucleos
Urbanos, regulamentando também o PROSANEAR - Programa de Saneamento para
Populagdes de Baixa Renda; ambos operados com recursos do FGTS. Nessas
circunstancias, da década de 1990, a sociedade brasileira conscientizou-se da
necessidade de novos arranjos e modelos para o saneamento basico, reconhecendo
a dificuldade de operagado dos programas entéo existentes (HESPANHOL, 2015, p.
305-309).

Para Grotti (2011, p. 24-25), a recessdo econdmica dos anos 1980 e o alto
grau de endividamento foram fatores que desestruturam o PLANASA, atingindo
niveis criticos, quando o BNH foi extinto pelo Decreto-lei n. 2.291 e “as suas
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atribuicbes passaram para a Caixa Econémica Federal, sem que esta assumisse a
heranca regulatéria do BNH”.

As politicas de saneamento no periodo intervalar de 1970 a 2004 podem ser
resumidas em trés fases, segundo Saiani e Toneto Junior (2010, p. 21): “(i) auge do
Planasa (década de 1970); (ii) crise do Planasa (década de 1980) e (iii) auséncia de
uma politica nacional (a partir de 1992)”. Pode-se relatar, em rapidas palavras, que
esse plano foi um “modelo centralizado de financiamento de investimentos em
saneamento basico”, no qual os municipios concediam as CESB os servicos de
saneamento.

A partir da extingdo do PLANASA, houve um hiato nas politicas publicas de

saneamento:

Em 1992, o Plano foi extinto. Apds esse ano, ndo foi adotada uma outra
politica nacional para o saneamento basico. As iniciativas governamentais
passaram a ser “pontuais e desarticuladas” (TUROLLA, 2002, p. 13). Os
programas federais pds-Planasa podem ser divididos em trés grupos, de
acordo com seus objetivos: (i) programas para a redugéo das desigualdades
socioecondmicas e que privilegia(va)m os sistemas sem viabilidade
econdmico-financeira; (ii) programas voltados para a modernizagéo e o
desenvolvimento institucional dos sistemas de saneamento e (iii) programas
para aumentar a participagdo privada no privada no setor. (SAIANI;
TONETO JUNIOR, 2010, p. 21).

O PLANASA foi criado porque reinava um cenario critico no setor de
saneamento, como baixa cobertura de servigos, clientelismo, paternalismo tarifario,
incompeténcia técnica e desarticulagao institucional. Com sua criacdo foi possivel
criar as mencionadas 27 Companhias Estaduais de Saneamento Basico (CESB),
com prioridades na liberagdo de recursos e nos planos de financiamentos. O
PLANASA entendia que os municipios ndo seriam capazes de gerir 0s servicos e
nem tinham autossustentacdo, por isso deveriam transferi-los as CESB. Quem nao
tomou essa decisdo n&o teve acesso aos recursos do Sistema Financeiro de
Saneamento (SFS), o que forgou a ades&do dos municipios, em torno de 75%. O
restante criou, em 1984, a Associagcao Nacional dos Servicos Municipais de
Saneamento (ASSEMAE), a qual obteve a inclusdo dos 6rgdos municipais no
PLANASA, com o consequente ingresso aos recursos do FGTS, embora poucos
municipios tenham efetivamente acessado os recursos (FARIAS, 2011, p. 71).

A despeito de todas as circunstancias, o PLANASA foi considerado exitoso:
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Apesar do PLANASA néo ter conseguido atingir suas metas, de 90% em
abastecimento de agua e de 65% em esgotamento sanitario até o ano de
1990, de acordo com a analise de Saiani (2007), ele pode ser considerado
um Plano bem-sucedido no que se refere a cobertura de agua em area
urbana, que passou de 45,7% (1971) para 86% (1991). Ja em relagao a
cobertura de rede de esgotamento sanitario em area urbana, a meta ficou
longe de ser alcangada, evoluindo de 24% (1971) para 49% (1991). Isto
porque os investimentos do PLANASA foram voltados prioritariamente ao
sistema de abastecimento de agua, que apresentava um menor custo e um
retorno financeiro mais rapido. (FARIAS, 2011, p. 72).

Quanto ao sucesso do PLANASA, ndo ha muito o que se questionar, diante
dos expressivos numeros apresentados pelo plano, porque 20 anos apos ser
langcado, havia elevado a cobertura de agua urbana para 81,2%. Nesse sentido,

concorda Ogera (2002, p. 8), pois cita com base no relatério da Conferéncia
Nacional de Saneamento, de 1999, que

[...] pode ser considerado um dos planos mais bem-sucedidos da
administragdo publica brasileira, pois ‘em pouco mais de 20 anos foi
possivel estender os servicos de abastecimento de agua e esgotos
sanitarios para cerca de 70 milhdes de pessoas’ (CNS, 1999, p. 17)[...]

Tabela 1. Evolugéo da Cobertura de Agua e Esgoto no Brasil, 1970-1991

Ano 1970 1991
Populagéo total 93.139.100 146.917.600
Populacdo urbana 52.085.000 110.876.100
indice de cobertura de agua 45,75% 81,2%
indice de cobertura de esgoto 44 2% 64,3%
Populacéo rural 41.054.100 36.041.700
indice de cobertura de agua 3,2% 6,8%
indice de cobertura de esgoto 2,0% 9,0%

Fonte: MPO 1995, v. 7 (apud Ogera, 2002, p. 8).

No tocante aos recursos hidricos, significativos avangos ocorreram no Brasil,
a partir da Lei Federal n. 9.433/97 (Lei das Aguas), que instituiu a Politica Nacional
de Recursos Hidricos e criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos. Esta reforma institucional foi consolidada com a criagcdo da Agéncia
Nacional de Aguas, pela Lei n. 9.984/2000, pois ac mesmo tempo em que se criaram
modernos instrumentos e principios de gerenciamento daqueles recursos, criou-se
uma autarquia para implantar e coordenar a gestdo compartilhada e integrada, que
passou a regular o acesso a agua, exsurgindo condigdes técnicas e institucionais
para a consecugao daquela primeira lei, sendo para Braga et al. (2015, p. 620-621)

um dos sistemas de gerenciamento mais sofisticados do mundo.
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1.2 A POLITICA DE REGULACAO DO SETOR DE SANEAMENTO BASICO A
PARTIR DE 1990

Na década de 1990, muitos debates se deram no campo da regulamentacéo
dos servigos de agua e esgoto, mas segundo Costa (2003, p. 145), esbarraram no
Congresso Nacional por conta do macrocontexto politico e interesses contrarios a
privatizagao, pois havia polarizacdo entre a prestacdo publica versus a privada, € a
estadual versus a municipal.

Assim, nessa década, o governo federal ndo obteve éxito em regular o setor,
principalmente em razao da titularidade dos servigos centrada nos municipios, mas
editou outras leis consideradas “menos polémicas e periféricas a politica de
saneamento” por Farias (2011, p. 107). O quadro seguinte resume essa legislagéo:

Lein. Ano Objeto

8.666 (Licitagdes) 1993 Normas gerais sobre licitagbes e contratos
administrativos pertinentes a obras, servigos — inclusive
de publicidade -, compras, alienacbes e locagcdes no
ambito dos poderes da Unido, dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios.

8.987 (Concessodes) 1995 Regime de concessao e permissdo da prestacdo de
servigos publicos previsto no artigo 175 da CF/88.

9.074 (Concessoes) 1995 Normas para outorgas e prorroga¢des das concessoes
e permissoes de servigos publicos.

9.433 (Recursos hidricos) 1997 Politica nacional de recursos hidricos cria o sistema

nacional de gerenciamento de recursos hidricos e
regulamenta o inciso XIX do artigo 21 da CF/88.

9.984 (Agéncia Nacional de | 2000 Cria a Agéncia Nacional de Aguas.
Aguas)

Quadro 1. Principais leis relacionadas ao saneamento basico na década de 1990
Fonte: Saiani, 2007 (apud FARIAS, 2011, p. 107), com adaptagdes do autor.

A importancia da Lei n. 8.987 c/c n. 9.074 esta no fato que a prestagao dos
servigos publicos de saneamento, com lastro no artigo 175 da CF/88, pode receber a
iniciativa privada, combinando o interesse publico com o interesse (lucro) privado,
mas, de acordo com o art. 9° da Lei n. 8.987, € o concedente quem estipula as
tarifas, gerando riscos para o negdcio privado.

Nos dois governos de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998 e 1999-2002)
a marca indelével foram estes instrumentos regulatorios, mas ficaram devendo
quanto a legislagdo especifica do setor de saneamento, embora o Congresso
Nacional tenha tentado, por meio do Projeto de Lei n. 53/91, o estabelecimento de
uma politica nacional de saneamento basico, o qual foi aprovado pelas duas casas,



40

porém vetado em 1995 pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso sob o
argumento de que se tentava restabelecer o sistema do PLANASA, em um ambiente
constitucional que ndo se coadunava. Outros projetos foram apresentados sem,
entretanto, serem analisados pelo plenario. A mingua de um marco regulatério, o
Presidente neoliberalista implantou uma politica de modernizacdo e ampliacdo da
cobertura, sem, contudo, fazer mudangas estruturais. Dentre essas, cita Grotti (2011,
p. 26) a criagdo do Programa de Financiamento a Concessionarios Privados de
Saneamento (FCP/SAN) e, em seguida, o Programa de Assisténcia Técnica e
Parceria Publico/Privada, com recursos da CEF e BNDES. O Governo FHC (1995-
1998 e 1999-2002) tentou privatizar o setor na busca pela transformagéo das CESB,
atraentes para o setor privado, mediante desenvolvimento de programas e projetos,
na sua maioria, financiados pelo BIRD. A autora mencionada destacou que em 1999
aquele governo assinou com o FMI o compromisso de dar celeridade e aumentar a
privatizacdo no setor, bem como limitar o acesso crediticio dos municipios aos
recursos federais.

A nova (e segunda) tentativa de regular o setor com um marco legal foi o
Projeto de Lei n. 4.147/2001, que repetia em seu bojo parte do PL n. 53/91 e
recentralizava a gestdo e dava condi¢cdes de privatizagao setorial, prevendo, dentre
outros, a titularidade dos servicos para o Estado. Era uma proposta calcada no
modelo de Estado Minimo, defendida pelos neoliberalistas, que era a marca daquele
governo. Em decorréncia da presséo politica da Frente Nacional pelo Saneamento
Ambiental (FNSA) e a contrariedade da oposi¢cdo, o projeto foi retirado de pauta
(GROTTI, 2011, p. 28).

E relevante citar que, ao dar sequéncia a regulacdo do setor no pais, no
governo Lula (2003-2010), na sua politica de governo, o saneamento basico foi
prioridade. Ainda, em 2003, foi criado o Ministério das Cidades, com a incumbéncia
de tratar da habitacdo e saneamento, por intermédio do qual foi elaborado o
documento “Politica Nacional de Saneamento Ambiental”, aproveitando-se os
produtos dos debates anteriores, quando entdo se criaram os principios de uma
politica publica de saneamento: universalidade, integralidade das ag¢des, equidade,
participagdo e controle social, titularidade municipal, gestdo publica e integragao
institucional. Tenta-se, nesta conjuntura, novamente regular o setor, por meio do PL
5.296/05, de autoria do Executivo, o que gerou muitos conflitos, em especial entre os
estados e a Unido, raz&do pela qual outro projeto de autoria do Forum de Secretarios
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Estaduais de Saneamento (PLS 155/05) foi encaminhado (GROTTI, 2011, p. 28).

Em suma, o governo Lula deixou um grande legado para o setor de
saneamento, pois se implementaram importantes legislagbes que, direta ou
indiretamente, estdo ligadas ao saneamento basico, sendo a prépria Lei de
Diretrizes de Saneamento Basico, como se pode ver no quadro seguinte.

Lein. Ano Objeto
11.079 (Parcerias publico- 2004 Normas gerais para licitagdo e contratagdo de parceria
privadas) publico-privada no ambito dos poderes da Unido, dos

estados, do Distrito Federal e dos municipios.
11.107 (Consorcios publicos e 2005 Normas gerais para a Unido, os estados, o Distrito
gestdo associada) Federal e o0s municipios contratarem consoércios
publicos para a realizagdo de objetivos de interesse
comum e da outras providéncias.
Decreto-lei 6.017 2007 Regulamenta a Lei n. 11.107 e estabelece normas
para sua execugao.
11.445 (Lei de diretrizes | 2007 Diretrizes nacionais de saneamento basico.
nacionais de saneamento
basico)
Quadro 2. Leis relacionadas ao Saneamento Basico no Governo Lula (2003-2010)
Fonte: Farias, 2011, p. 113, com adaptagdes do autor.

A lei de parcerias publico-privadas surgiu como alternativa de fontes de
investimento, adotando-se o regime da concessdo, que pode ser a patrocinada
(quando envolve além das tarifas uma contraprestagcdo do parceiro publico) e a
administrativa (quando a administragdo publica é a usuaria direta ou indireta)?. A
diferenga entre ambas € a cobranca de tarifa, porque na administrativa o retorno dos
investimentos se da, por meio de verbas do poder concedente, enquanto que na
concessao, sob a égide da Lei n. 8.987/95, a remuneragdo do parceiro tem como
fonte apenas a receita da exploragao dos servicos. Para Farias (2011, p. 114), ndo
se tratou de abandono do programa de Fernando Henrique Cardoso e nem da
reestatizagdo, mas um marco entre os setores publico e privado, substituindo politica

neoliberalista privatista de seu antecessor.

2 Lei 11.079/2004: Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato administrativo de concess&o, na
modalidade patrocinada ou administrativa.

§ 1° Concesséo patrocinada é a concessao de servigos publicos ou de obras publicas de que trata a
Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos
usuarios contraprestagcao pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.

§ 2° Concesséao administrativa € o contrato de prestagao de servigos de que a Administragdo Publica
seja a usuaria direta ou indireta, ainda que envolva execugao de obra ou fornecimento e instalagéo de
bens.

§ 3° Nao constitui parceria publico-privada a concessdo comum, assim entendida a concesséo de
servigcos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
quando nao envolver contraprestagcao pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.
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Vale esclarecer entdo que a solugdo no setor especifico do saneamento
basico ndo veio a reboque das leis em comento, porque ha resisténcia de grupos,
para os quais nao pode prevalecer o interesse privado sobre o publico, mormente
porque se tratam de servigcos essenciais.

No caso da Lei n. 11.079/04, ha um ambiente propicio para se desenvolver as
parcerias no setor, porque ao contrario da Lei de Concessdes, em que o risco é
exclusivo do investidor privado, na Lei de PPP’s, é possivel transferéncia de
recursos publicos ou garantia de rentabilidade, circunstancia importante em se
tratando de servigos publicos na maioria deficitarios (MARQUES NETO, 2005, p.
33). Em garantia dos riscos do negocio, ha clausulas nos contratos e facilitagdo ao
crédito dos parceiros, com taxas vinculadas ao seu risco, bem como mecanismos de
protecao mediante

[...] garantias previstas na Lei Federal que podem ser resumidas em
vinculagdo de receitas; instituicdo ou utilizacdo de fundos especiais;
contratacdo de seguro-garantia; garantia prestada por organismos
internacionais; e, também, garantias prestadas por fundo garantidor ou
empresa estatal criada com essa finalidade (SHINOHARA, 2006, p. 65).

No nosso sentir, apesar dos estimulos e da regulagédo do setor, as iniciativas
foram timidas porque se trata de area que envolve grande interesse social, na qual a
politica tarifaria esta amarrada as metas inflacionarias e a politica partidaria. Nao ha
a confiabilidade dos parceiros para se langarem nestes projetos em longo prazo, que
podem ter suas regras do jogo modificadas ao sabor dos interesses dos grupos
governantes (politica de governo), além de implicagbes com a Lei de
Responsabilidade Fiscal, visto que ha o limite de 1% (um por cento) da receita
corrente liquida do exercicio e as despesas anuais dos contratos vigentes, nos 10
(dez) anos subsequentes, ndo podem exceder a 1% (um por cento) da receita
corrente liquida projetada para os respectivos exercicios, conforme Lei 11.079/043.

Diferentemente do setor de saneamento, tem-se observado no pais grandes
avangos nas parcerias publico-privadas no setor de telecomunicagdes, energia,
estradas, aeroportos, portos etc., que, apesar da importancia econémica para o pais,

nao guardam a mesma essencialidade dos servicos de saneamento, diretamente

3 Art. 22. A Unido somente podera contratar parceria publico-privada quando a soma das despesas
de carater continuado derivadas do conjunto das parcerias ja contratadas n&o tiver excedido, no ano
anterior, a 1% (um por cento) da receita corrente liquida do exercicio, e as despesas anuais dos
contratos vigentes, nos 10 (dez) anos subsequentes, ndo excedam a 1% (um por cento) da receita
corrente liquida projetada para os respectivos exercicios.
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ligados a saude e bem-estar da populagdo. Mas Farias (2011, p. 116-7) cita
exemplos de PPP’s firmadas no setor, como o pioneiro Projeto Emissario Submarino
de Salvador, o projeto de melhoria, expansao, operagdo e manutengédo do sistema
de esgoto sanitario de Rio Claro-SP, e ampliagao e operagéo de esgoto sanitario de
Rio das Ostras-SP, mostrando-se preocupada com o fato de que o desfecho desses
contratos possa favorecer o privado em detrimento do interesse de todos.

Ja a Lei de Consdrcios € um moderno instrumento que enseja a criagdo de
diversos modelos de gestdo na forma associada, mediante a constituicdo de
associagao publica ou pessoa juridica de direito privado, entre estado e municipio,
municipio e municipio, varios municipios e estado, varios municipios entre si e varios
municipios e prestador publico ou privado, ressaltando que a Unido somente
participara de consorcios publicos em que também fagcam parte todos os estados em
cujos territérios estejam situados os municipios consorciados.

Os consorcios podem ser uma alternativa para melhorar e ampliar os servigos
de saneamento basico, porquanto criam instrumento de cooperagao nos diferentes
niveis, bem como possibilitam a gestdo associada em regides metropolitanas. Eis os
argumentos estatais em prol:

No que toca ao saneamento, as causas motivadoras da gestdo
compartilhada sao as mais variadas, sendo possivel citar como exemplos:

(i) A tentativa de obtengdo de uma escala que oferega sustentabilidade a
prestacdo dos servicos, tendo em vista a baixa capacidade de
financiamento das atividades pelo Poder Publico local e pela populagao;

(i) a existéncia de regides metropolitanas, aglomeragbes urbanas e
microrregides, exigindo, em muitos casos, uma gestdo conjunta dos
servigos publicos;

(iii) as dificuldades de acesso a corpos hidricos ou a areas de disposigédo
final de residuos;

(iv) a adaptacdo da prestagdo de servigos as caracteristicas das bacias
hidrograficas de cada regiao;

(v) as politicas de universalizagdo dos servigos patrocinados por entes
federados de maior abrangéncia territorial, como os Estados e a Uniao, e
que tem como pressuposto a regionalizagédo dos servicos;

(vi) a padronizagdo da regulagdo dos servigos em determinada regido.
(BORELLI, 2010, p. 10)

De acordo com Farias (2011, p. 120), o primeiro consorcio publico de
saneamento no Brasil foi o Consércio Regional de Saneamento do Sul do Piaui
(CORESA Sul do Pl), de natureza juridica publica, firmado em 2005, com 36
municipios, aos quais foi atribuida a gestdo associada dos servigos, envolvendo

planejamento, regulacdo, fiscalizagdo e apoio a prestagdo dos servigos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, relacdo regulada entre cada
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municipio em si considerado, por meio de contratos de programa e contratos de
rateio.

Apesar de alardeado como solugdo para os problemas de escassez e ma
qualidade da agua na regido, o consércio foi permeado de polémicas, como a
limitagdo da atuagcdo da CESB do Piaui, circunscrita aos municipios maiores e
circunvizinhos a Teresina, bem como pelo receio quanto a nebulosidade do contrato
de rateio que regula o aspecto financeiro do consoércio, sem o esclarecimento da
divisdo das obrigacdes, e que pode, por isso, desequilibrar a equagdo econémico-
financeira (FARIAS, 2011, p. 120-121). Borelli (2010) ainda faz uma adverténcia:

E ineficiente a atribuicdo de responsabilidades a entes locais que ndo tém
condi¢des de arcar minimamente com sua consecucido. Nessa hipotese, o
efeito da descentralizagdo pode ser o oposto do pretendido. No lugar da
democratizacdo e ampliagdo dos servicos, ter-se-ia um recrudescimento na
abrangéncia e qualidade da prestagdo. (BORELLI, 2010, p. 125)

Atento a essa circunstancia, o governo federal editou o Decreto n.
6.017/2007, o que aliviou a parte hipossuficiente no caso de descumprimento das
despesas?, diante possivel inadimpléncia, obrigando o consorcio as adaptagdes de
ordem or¢gamentaria e financeira.

Apesar dessa minimizacao, € certo que os riscos financeiros, em especial dos
pequenos e médios municipios, sao uns dos fatores que limitam a formag¢ao dos
consorcios, no setor de saneamento basico no pais. De qualquer forma, € um meio
de transpassar o modelo calcado na centralizagéo e falta de controle social herdado
do extinto PLANASA, concentrado nas CESB, mas que encontra resisténcia pelo
corporativismo estatal, tendo como paradigma aquele modelo centralizador e
produto de uma era politica que ndo guarda mais qualquer correlacdo com a
democracia e as orientagdes das politicas publicas vigentes.

4 Art. 14. Havendo restricdo na realizacdo de despesas, de empenhos ou de movimentag&o
financeira, ou qualquer outra derivada das normas de direito financeiro, o ente consorciado, mediante
notificagdo escrita, devera informa-la ao consoércio publico, apontando as medidas que tomou para
regularizar a situagdo, de modo a garantir a contribuicdo prevista no contrato de rateio.

Paragrafo unico. A eventual impossibilidade de o ente consorciado cumprir obrigagéo orcamentaria e
financeira estabelecida em contrato de rateio obriga o consoércio publico a adotar medidas para
adaptar a execugao orgamentaria e financeira aos novos limites.
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2 CONSIDERAGOES PARCIAIS

Demorou em torno de um século para que o Brasil formatasse um marco
regulatério no saneamento basico, na busca por uma gestdo no setor no qual se
almeja uma nova dimensao institucional nos servigos, mediante uma integragéo
intersetorial e intergovernamental.

Observamos que o PLANASA, em que pese demasiada centralizagéo, serviu
de paradigma para a nova LDNSB, pois foi exitoso e sua desestruturacéo se deu por
motivos exogenos, tais como recessdo dos anos 1980/endividamento e a
volatibilidade dos instrumentos regulatorios e dos 6rgaos com atribui¢cdes para gerir
o sistema, pois em seu interregno varias instituicbes foram extintas. Mas sua marca
“‘estatizante” foi a criagdo de 27 Companhias Estaduais de Saneamento Basico
(CESB), cuja maioria ainda perdura por forga do corporativismo e resisténcia a uma
privatizagao do setor, privatizagdo esta que, no nosso entender, ndo € a solugao por
conta das disparidades regionais brasileiras e da sustentabilidade social pertinente
ao objeto.

Tomamos como exemplo as experiéncias privatistas do inicio do século XX,
que n&o deram certo porque ndo havia uma regulagdo no setor e partia-se do
pressuposto que os servigos de saneamento eram “negocios” e nao politica publica
governamental de carater social. Logo, o baixo desempenho das empresas privadas
na cobertura levou o Estado a retomar para si a prestagéo e regulagdo dos servigos
de saneamento, mediante a criagdo de varios 6rgdos no transcorrer do século
passado, o que marcou uma era de profunda intervencdo publica no setor de
infraestrutura. Apesar de um contexto econémico, social e politico totalmente diverso
do presentaneo, a histéria ensinou que a participacdo privada ndo é panaceia,
porque os altos investimentos necessarios para a universalizagao dos servigos nao
tém as taxas de retorno exigidas pela mola mestra do capitalismo: o lucro.

Assim, historicamente, podemos marcar o saneamento basico no Brasil como
antes do PLANASA e depois do PLANASA. Depois deste, as politicas publicas no
setor foram desarticuladas e o Brasil passou por um periodo de tentativas politicas
marcadas pelo insucesso da fase neoliberal em implantar uma legislagcédo especifica,
rejeitadas porque eram calcadas na recentralizagdo inspirada no vetusto PLANASA,
nao vinham acompanhadas de reestruturacéo do setor e tinham um viés privatistico.

O Brasil, apdés longos periodos de governos ndo democraticos, nado estava
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preparado para a proposta de um Estado Minimo defendida pelo Governo Fernando
Henrique Cardoso.

Sob o Governo Lula, importante frisar que sua bandeira ndo era a
privatizacdo, mas implementou legislagbes correlacionadas ao saneamento basico,
que antes da propria LDNSB de 2007, criaram um cenario positivo para a
participagao privada no setor, como a Lei n. 11.079/04 (parcerias publico-privadas) e
a Lei n. 11.107/05 (Consoércios publicos e gestdo associada).

O mérito do Governo popular mencionado foi apaziguar os animos das frentes
que se digladiavam no Congresso Nacional, tendo como pano de fundo verdadeira
ojeriza a palavra “privatizagdo”, onde se busca um autofinanciamento do setor, mas
que tem em contraste o fato de que agua e esgotamento sanitario estédo
relacionados ao bem essencial a vida e as necessidades basicas, além de envolver
questdes de sustentabilidade sociais.

Em conclusdo, novos horizontes se descortinaram com a edicdo da Lei
11.445, de 05.1.2007, a vigente lei da politica nacional de diretrizes do saneamento

basico, cuja analise reservamos para o capitulo seguinte.
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TiTULO Il - A LEI DA POLITICA NACIONAL DE DIRETRIZES DO SANEAMENTO
BASICO

CAPITULO Il — O DIREITO DE SANEAMENTO BASICO - REGRAMENTO
JURIDICO

Apds o0 esbogo do cenario juridico-institucional, apresentado no Titulo |
anterior; neste capitulo abordaremos o marco regulatério do saneamento basico, a
Lei n. 11.445, de 5.1.2007 (LDNSB), a qual determinou a elaboragdo do Plano
Nacional de Saneamento Basico — PNSB, criado pelo Decreto n. 8.141, de
21.11.2013 e aprovado pela Portaria Interministerial n. 571, publicada no D.O.U. de
06.12.2013, definindo o papel do poder publico no setor, em um modelo institucional

coordenado e concertado, tratando gestao, planejamento e avaliagdo de servigos.

1 O MARCO REGULATORIO DO SANEAMENTO BASICO NO BRASIL: A LEI N.
11.445/2007

A LDNSB estabelece as diretrizes nacionais e a politica federal para o setor e
tem como escopo a saude publica e a protecdo do meio ambiente, a qual adota um
modelo institucional que prevé os papéis do titular, do prestador e do regulador dos
servigos, com definicdo dos respectivos conceitos. Elegeu como fundamentos e
principios, dentre outros, a universalizagdo, a integralidade e disponibilidade.
Vincula a drenagem ao manejo de aguas pluviais, a saude e ao patriménio publico e
privado.

Tem ainda como afirmagao a eficiéncia e a sustentabilidade econdmica e o
uso de tecnologias apropriadas que avaliem a capacidade de pagamento dos
usuarios e a adogao de solugdes graduais e progressivas.

Os principios da transparéncia de agbes, controle social, seguranca,
qualidade e regularidade dos servigos sdo temas importantes adotados na LDNSB.
Prevé, ainda, a integragéo das infraestruturas e servigos com a gestao eficiente dos

recursos hidricos e recomendagao do fomento a moderagdo do consumo de agua.
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Em seu bojo, a LDNSB traz definicbes importantes, de modo a propiciar
interpretacdes auténticas sobre diversos institutos correlatos ao saneamento basico.
Define condigbes de outorga e as atividades de servigo publico de limpeza como
sendo de coleta, transbordo e transporte dos residuos de limpeza urbana e manejo
de residuos sdlidos; a de triagem para fins de reuso ou reciclagem, de tratamento,
inclusive por compostagem, e de disposicao final dos residuos e de varri¢ao, capina
e poda de arvores em vias e logradouros publicos e outros eventuais servigos
pertinentes a limpeza publica urbana.

A lei excepciona as ag¢des que ndo sao servigo publico de saneamento, como
aquelas executadas por meio de solugdes individuais e as de responsabilidade
privada, incluindo o manejo de responsabilidade do gerador.

Define ainda que o lixo comercial, industrial e de servicos, desde que a
responsabilidade ndo seja atribuida ao gerador, pode, obviamente, em deciséo
fundamentada do poder publico, ser considerado residuo sélido urbano.

Traca regras para a prestacdo regionalizada dos servigos, que se da quando
um unico prestador atende a varios municipios, contiguos ou ndo, e ha uniformidade
de fiscalizagao e regulagao, inclusos precos e compatibilidade de planejamento, com
definigdo de quem pode operar essa prestacao e regras contabeis, para demonstrar
em separado os custos e receitas de cada municipio atendido.

Um dos aspectos fundamentais da LDNSB €& a obrigatoriedade do
planejamento, sem o qual n&o se vai a lugar algum. Dai sua importancia ao
determinar a elaboragdo do plano de saneamento basico, assunto este que
dedicaremos um capitulo proprio nesta obra.

A previsdo de acgdes para emergéncias e contingéncias é um aspecto
importante assecuratorio da seguranga para os usuarios dos servigos, assim como a
adogao de mecanismos e procedimentos avaliatérios da eficiéncia e eficacia das
acoes.

Outra questdo importante é o acesso a informagdo dos usuarios
irrestritamente, seus direitos e deveres, eventuais penalidades, manuais de
prestacdo de servicos, acesso a relatérios de qualidades e publicidade dos
relatorios, estudos, decisdes e instrumentos equivalentes.

A LDNSB regula os aspectos econdmicos e sociais, determinando a
sustentabilidade econémico-financeira, por meio de remuneracéo pela cobranga dos
servigos. Trata também dos subsidios aos usuarios e de localidades de baixa renda,
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0s reajustes e revisdes tarifarias e suas condigdes, definigdo objetiva e explicitagao
dos itens e custos das tarifas e as hipéteses de interrupgéo dos servigos.

Cuida a LDNSB ainda dos aspectos técnicos, definindo requisitos minimos de
qualidade, inserto nesse quesito a regularidade, continuidade e aqueles referentes
aos produtos oferecidos. Também considera como qualidade o atendimento dos
usuarios e as condi¢gdes operacionais e manutengdo dos sistemas, segundo as
regras setoriais e contratuais. Aborda inclusive a hipotese de contingenciamento por
escassez ou contaminacdo dos recursos hidricos, com o0 escopo de cobrir custos
adicionais e garantir o equilibrio e a gestdo da demanda.

N&o menos importante é a regulagédo da participagao de érgdos colegiados no
controle social, permitindo-os, com a participagado dos titulares dos servigos, érgéos
governamentais, prestadores de servigos publicos de saneamento basico, dos
usuarios dos servigos e de entidades técnicas, de organizagdes da sociedade civil e
de defesa do consumidor relacionadas ao setor.

A LDNSB traz as diretrizes nacionais® a serem cumpridas no estabelecimento
da politica de saneamento basico da Uni&o, visando a universalizacdo dos servigcos
e melhoria da qualidade dos servigos de saneamento basico no Brasil.

Esta politica publica da Unido deve estar articulada com as politicas e agdes
de desenvolvimento urbano, de habitacdo, de combate e erradicacao da pobreza, de
protecdo ambiental, de promog¢ao da saude e outras de relevante interesse social
que visem a melhoria da qualidade de vida, incluido nessa articulagdo o

S Art. 48: [...] | - prioridade para as agdes que promovam a equidade social e territorial no acesso ao
saneamento basico; Il - aplicagdo dos recursos financeiros por ela administrados de modo a promover
o desenvolvimento sustentavel, a eficiéncia e a eficacia; Ill - estimulo ao estabelecimento de
adequada regulacdo dos servigos; IV - utilizacdo de indicadores epidemioldgicos e de
desenvolvimento social no planejamento, implementacao e avaliagdo das suas agbes de saneamento
basico; V - melhoria da qualidade de vida e das condigcbes ambientais e de saude publica; VI -
colaboragéo para o desenvolvimento urbano e regional; VIl - garantia de meios adequados para o
atendimento da populagao rural dispersa, inclusive mediante a utilizacdo de solugbes compativeis
com suas caracteristicas econémicas e sociais peculiares; VIII - fomento ao desenvolvimento
cientifico e tecnologico, a adogéo de tecnologias apropriadas e a difusdo dos conhecimentos gerados;
IX - adogédo de critérios objetivos de elegibilidade e prioridade, levando em consideragao fatores como
nivel de renda e cobertura, grau de urbanizagdo, concentracdo populacional, disponibilidade hidrica,
riscos sanitarios, epidemiolégicos e ambientais; X - adogédo da bacia hidrografica como unidade de
referéncia para o planejamento de suas agdes; Xl - estimulo a implementagdo de infraestruturas e
servicos comuns a Municipios, mediante mecanismos de cooperagdo entre entes federados; Xl -
estimulo ao desenvolvimento e aperfeicoamento de equipamentos e métodos economizadores de
agua.



50

financiamento, afinando-se com os objetivos da politica federal de saneamento
basico descritos na LDNSBS.

1.1 TITULARIDADE DOS SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO

No aspecto da titularidade dos servicos de saneamento, a LDNSB nao
explicitou a quem pertence, apenas faz mengéo no Capitulo I1.7

N&o obstante a indefinicdo, a Lei fixa o exercicio dessa titularidade e as
hipéteses de delegacédo e a formulagdo da sua respectiva politica publica, assim
como o modo de prestagcédo (direta ou por delegagao) e formas e condigdes de
contratagao (vedando os instrumentos de natureza precaria).

Considerando que o saneamento basico compde-se de servigos de interesse
local, em analise perfunctéria dos termos do artigo 30, V8, da Constituicdo Federal, a
titularidade desses servigos seria da Municipalidade.

6 Art. 49: [...] | - contribuir para o desenvolvimento nacional, a redugdo das desigualdades regionais, a
geracao de emprego e de renda e a inclusdo social; Il - priorizar planos, programas e projetos que
visem a implantacdo e ampliacdo dos servicos e acdes de saneamento basico nas areas ocupadas
por populagdes de baixa renda; Il - proporcionar condi¢des adequadas de salubridade ambiental aos
povos indigenas e outras populagdes tradicionais, com solu¢gdes compativeis com suas
caracteristicas socioculturais; IV - proporcionar condi¢des adequadas de salubridade ambiental as
populacdes rurais e de pequenos nucleos urbanos isolados; V - assegurar que a aplicacdo dos
recursos financeiros administrados pelo poder publico dé-se segundo critérios de promogdo da
salubridade ambiental, de maximizacdo da relacdo beneficio-custo e de maior retorno social; VI -
incentivar a adogdo de mecanismos de planejamento, regulagao e fiscalizagao da prestagdo dos
servicos de saneamento basico; VII - promover alternativas de gestdo que viabilizem a
autossustentagdo econdmica e financeira dos servicos de saneamento basico, com énfase na
cooperacao federativa; VIII - promover o desenvolvimento institucional do saneamento basico,
estabelecendo meios para a unidade e articulagdo das agdes dos diferentes agentes, bem como do
desenvolvimento de sua organizagdo, capacidade técnica, gerencial, financeira e de recursos
humanos, contempladas as especificidades locais; IX - fomentar o desenvolvimento cientifico e
tecnolégico, a adogdo de tecnologias apropriadas e a difusdo dos conhecimentos gerados de
interesse para o saneamento basico; X - minimizar os impactos ambientais relacionados a
implantacédo e desenvolvimento das agdes, obras e servigos de saneamento basico e assegurar que
sejam executadas de acordo com as normas relativas a protecdo do meio ambiente, ao uso e
ocupacao do solo e a saude. Xl - incentivar a adogao de equipamentos sanitarios que contribuam
para a reducao do consumo de agua; Xll - promover educagado ambiental voltada para a economia de
agua pelos usuarios.

7 Art. 8°: Os titulares dos servigos publicos de saneamento basico poderdo delegar a organizagio, a
regulagao, a fiscalizagdo e a prestacdo desses servigos, nos termos do art. 241 da Constituigdo
Federal e da Lei n. 11.107, de 6 de abril de 2005.

8 Art. 30. Compete aos Municipios:

[...]

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concess&o ou permissdo, os servigos publicos
de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial;
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E relevante mencionar que a quest&o ndo é tdo simples como parece, porque
para se chegar a essa conclusdo impende o enfrentamento de algumas
consideragdes periféricas as quais, se ndo bem-esmerilhadas, levam o exegeta a
interpretagdes opostas, como vinha ocorrendo quando os servigos envolviam regides
metropolitanas.

Para Martins (2011, p. 118), com supedaneo em Hely Lopes Meirelles, ndo ha
interesse local exclusivo, sendo predominantemente local, lembrando que o
dispositivo constitucional exemplifica o transporte coletivo como tal e os servigos de
saneamento basico devem ater-se as particularidades locais. Sdo da seara de
interesse predominante do municipio e, por isso, sao de interesse local.

Desse modo, se o municipio € titular dos servigcos de saneamento, por forca
constitucional n&o é titular dos recursos hidricos, porquanto o dominio das aguas é
da Uniao® e dos estados'™ e da Unido sdo os potenciais de energia hidraulica (art.
176. CF/88), ndo havendo qualquer mengao a titularidade das aguas aos municipios.

Assim, como poderia 0 municipio ser titular dos servigos, se nao ¢é titular dos
recursos hidricos? Na visdo de Martins (2011, p. 120), a circunstédncia de o
constituinte ter atribuido a titularidade de um bem necessario a prestacdo de um
servigo, como € o caso da agua em relagdo ao saneamento basico, ndo implica que
essa titularidade tenha que coincidir no mesmo ente.

Nessas hipdteses, quando a competéncia € de um ente para prestar um
servigo e depende de um bem de outro, resolve-se pela outorga'', sendo prevista na

9 Art. 20. S&o bens da Uni3o:

[...]

lll - os lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais
de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a territério estrangeiro ou dele
provenham, bem como os terrenos marginais € as praias fluviais; [...] VI - o mar territorial;

0 Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados:

| - as aguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em depdsito, ressalvadas, neste
caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da Uni&o.

" Art. 12. Estdo sujeitos a outorga pelo Poder Publico os direitos dos seguintes usos de recursos
hidricos: | - derivagédo ou captacéo de parcela da agua existente em um corpo de agua para consumo
final, inclusive abastecimento publico, ou insumo de processo produtivo; Il - extragdo de agua de
aquifero subterraneo para consumo final ou insumo de processo produtivo; lll - langamento em corpo
de agua de esgotos e demais residuos liquidos ou gasosos, tratados ou ndo, com o fim de sua
diluigdo, transporte ou disposicéo final; IV - aproveitamento dos potenciais hidrelétricos; V - outros
usos que alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da agua existente em um corpo de agua. §
1° Independem de outorga pelo Poder Publico, conforme definido em regulamento: | - o uso de
recursos hidricos para a satisfagcdo das necessidades de pequenos nlcleos populacionais,
distribuidos no meio rural; Il - as derivagdes, captagdes e langamentos considerados insignificantes;
lll - as acumulagdes de volumes de agua consideradas insignificantes. § 2° A outorga e a utilizagédo
de recursos hidricos para fins de geragédo de energia elétrica estara subordinada ao Plano Nacional
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Lei de Recursos Hidricos a necessidade desse instituto, de natureza vinculada, pois
se atendidas as exigéncias nao pode haver recusa.

Martins (2011, p. 122), questiona se retirar-se-ia dos municipios a titularidade
dos servigos de saneamento basico o fato de ser da competéncia da Unido instituir
sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos, definir critérios de outorga
de direitos de seu uso e instituir diretrizes para o saneamento basico (art. 21, XIX e
XX) e, ainda, privativamente legislar sobre aguas (art. 22, 1V)? A resposta € negativa
porque na primeira hipotese se o ente necessita do bem juridico (agua) para prestar
servigo, deve obter do titular dos recursos hidricos a outorga necessaria e, na
segunda, porque a competéncia para editar normas nao significa transferéncia de
titularidade dos servigos.

Quanto a celeuma mencionada em relagdo a titularidade dos servicos de
saneamento basico nas regides metropolitanas’?, ha uma corrente doutrinaria no
sentido de que se atribui aos estados, nessa hipétese, a titularidade dos servigos
publicos de interesse comum, deixando o servigo de ser de interesse local para ser
regional e, por conseguinte, 0 saneamento basico torna-se de titularidade do estado.
Vejamos:

[...] Na hipotese em que a lei complementar estadual venha a colocar o
Municipio na érbita da Regido Metropolitana, cessa a autonomia do servico
local que vai se integrar na competéncia do Estado, titular da prestagéao do
servigo de interesse comum (TACITO, Caio. Saneamento basico: regido
metropolitana: competéncia estadual. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, v. 213, p. 323-396, jul./set.1998, p. 328). No mesmo sentido,
manifestou-se Luis Roberto Barroso: ‘Pode-se concluir, assim, que a
competéncia estadual para os servicos de interesse comum, particularmente
no ambito das regides metropolitanas, aglomeragbes urbanas e
microrregides, decorre de uma imposi¢cado do interesse publico, no que diz
respeito a eficiéncia e qualidade do servigo prestado e, muitas vezes, até
mesmo a sua propria possibilidade’ (Saneamento basico: competéncias

constitucionais da Unido, Estados e Municipios, p. 14). (MARTINS, 2011, p.
123) (grifo nosso)

Esta interpretagcdo que da ao estado a titularidade trata-se de um equivoco,
porque se a Constituicdo expressamente da competéncia para criar a regiao
metropolitana, da de forma implicita competéncia para os assuntos de interesse

de Recursos Hidricos, aprovado na forma do disposto no inciso VIII do art. 35 desta Lei, obedecida a
disciplina da legislagéo setorial especifica.

2 Art. 25.[...]

§ 3° Os Estados poderao, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizagao, o planejamento e a execugao de fungdes publicas de interesse comum.



53

metropolitano, mas n&o tem o condado de dar ao estado a titularidade para a
prestacdo dos servicos. Se a prestacdo extravasa os limites do municipio, a
titularidade passa ao estado, como ocorre com o servigco publico de transporte
coletivo intermunicipal, nas regides metropolitanas, que ndo pode ser titularizado por
nenhum dos municipios, porque o ente nao pode prestar servico fora de seu territorio
(MARTINS, 2011, p. 123).

Ja nas hipéteses dos quatro eixos do saneamento basico, a prestagcdo do
servigo nao extravasa os limites territoriais de cada municipio, ainda que o municipio
necessite de outorga do uso de recursos hidricos ou tenha que atentar as normas da
legislagdo estadual de interesse regional.

Destarte, o saneamento basico € servico local mesmo em regido
metropolitana, embora nessa hipétese o estado tenha competéncia para legislar
sobre o interesse regional e prestar servicos que exceda os limites municipais.

Nesse sentido:

Sao ainda oportunas para finalizar, algumas consideragdes sobre a
integracdo de Municipios em regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas
e microrregides. [...] Os Estados, nesse caso, colaboram com sua
experiéncia e seu aparato técnico para a melhor ordenacdo da execugao
das tarefas, mas cada Municipio continua integralmente auténomo e
plenamente responsavel pelos encargos de sua competéncia. Nao se
altera, de forma alguma e em qualguer medida, o ‘tripé federativo’
(DALLARI, Dalmo de Abreu. Parecer sobre o projeto de Lei 5.296 de 2005
sobre a regulagdo dos servicos publicos de saneamento bésico. Revista
Juridica da Casa Civil da Presidéncia da Republica, Brasilia, v. 7, n. 72, p.
1-20, maio 2005. p. 14. Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Nesse
sentido afirma Pedro Estevam Alves Pinto Serrano em sua brilhante tese de
doutoramento: ‘o servico de distribuicdo de agua é exemplo de alea
inerente _a autonomia municipal, intangivel pela lei complementar
estadual instituidora de Regido Metropolitana ou por qualquer outra
norma_provinda do Estado-membro ou norma infraconstitucional
federal’ (SERRANO, Pedro Estevam Alves Pinto. Regido metropolitana e
seu regime constitucional. Sado Paulo: Verbatim, 2009, p. 223). E pouco
adiante: ‘Tanto a coleta como o tratamento de esgoto se realizam no interior
do Municipio e ndo dependem da participacdo necessaria de outros entes
da Federagao para serem realizados’. (Idem, p. 224) [...] (MARTINS, 2011,
p. 125-126) (grifo nosso)

Também segue esse raciocinio Vinicius Marques de Carvalho discorrendo

sobre a controvérsia da titularidade, ao asseverar que:

Parece-nos que, apdés a Constituicido de 1988, ndo ha mais razdo para
supor que o estabelecimento das regides metropolitanas por meio de lei
complementar estadual afaste os municipios envolvidos da gestdo das
fungdes comuns. (CARVALHO V., 2010, p. 378).

[..]
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Sao exatamente as necessidades metropolitanas, que permitem o
surgimento de fungbes governamentais metropolitanas, que acabam por
exigir a participagdo dos municipios na gestdo dos servigos comuns. Nao ha
Iégica na exclusao dos municipios, pois o fato de um servico ter
implicacdes regionais ndo desconstitui o seu impacto local. Além de
nao ter légica, tal solugdo ndo & constitucional. A avocagéo estadual de
matéria municipal viola a autonomia do municipio, o que nao é permitido na
atual configuragéo da federagdo brasileira. O que a Constituigdo quis, ao
permitir a instituicdo de regides metropolitanas, foi a ‘integragéo das fungdes
de planejamento, organizagdo e execugdo’ das fungbes de interesse
comuns. Dai ndo se pode concluir pela supressdo de titularidades. [...]
(CARVALHO, V., 2010, p. 383-384) (grifo nosso)

A indefinicdo na Lei da titularidade nos sistemas integrados e regides
metropolitanas e o antagonismo das posi¢cdes doutrinarias a respeito levaram o
assunto as barras do Supremo Tribunal Federal, por meio de diversas ac¢des diretas
de inconstitucionalidade, como por exemplo a ADIn 1842-RJ, na qual foi questionada
a lei complementar que modificou a organizagcdo da Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro, por ter transferido ao Estado do Rio de Janeiro as competéncias municipais
sobre saneamento basico, além da ADIn 2077-BA, na qual se guerreia Emenda a
Constituicdo do Estado da Bahia, que atribuiu ao Estado a titularidade, quando a
prestacéo do servigo utilizar recursos ou infraestrutura fora de seu territorio.

O STF deu provimento meritério na Acédo Direta de Inconstitucionalidade, n.

1842/RJ'3, em 06.03.2013, criando uma complexa necessidade de cooperacio entre

3 Ementa: Agdo direta de inconstitucionalidade. Instituigdo de regido metropolitana e competéncia
para saneamento basico. A¢ao 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 e a Microrregido dos Lagos e transferem a titularidade do
poder concedente para prestagao de servigos publicos de interesse metropolitano ao Estado do Rio
de Janeiro. 2. Preliminares de inépcia da inicial e prejuizo. Rejeitada a preliminar de inépcia da inicial
e acolhido parcialmente o prejuizo em relagéo aos arts. 1°, caput e § 1°; 2°, caput; 4°, caput e incisos |
a VII; 11, caput e incisos | a VI; e 12 da LC 87/1997/RJ, porquanto alterados substancialmente. 3.
Autonomia municipal e integragdo metropolitana. A Constituicao Federal conferiu énfase a autonomia
municipal ao mencionar os municipios como integrantes do sistema federativo (art. 1° da CF/1988) e
ao fixa-la junto com os estados e 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 delegagdo ou aprovagdo hierarquica; e (ii) autogoverno, que determina a
eleicdo do chefe do Poder Executivo e dos representantes no Legislativo. O interesse comum e a
compulsoriedade da integragao metropolitana ndo sdo incompativeis com a autonomia municipal. O
mencionado interesse comum ndo € comum apenas aos municipios envolvidos, mas ao Estado e aos
municipios do agrupamento urbano. O carater compulsério da participagdo deles em regides
metropolitanas, microrregides e aglomerag¢des urbanas ja foi acolhido pelo Pleno do STF (ADI
1841/RJ, Rel. Min. Carlos 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 servigos supramunicipais. 4.
Aglomeragbes urbanas e saneamento basico. O art. 23, IX, da Constituicdo Federal conferiu
competéncia comum a Uni&o, aos estados e aos municipios para promover a melhoria das condi¢des
de saneamento basico. Nada obstante a competéncia municipal do poder concedente do servigo
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Estados e Municipios, com o prazo fixo de 24 meses para ser organizada, cuja
complexidade deste Federalismo por cooperagao néo retira a grandeza da deciséao
do STF, no entender de Alochio (2013, p. 1), para o qual as Agbes de
Inconstitucionalidade 1842, 1843, 1826 e 1906 estdo julgadas por versarem direta
ou indiretamente sobre a titularidade do saneamento basico:

Decide o STF, em linhas gerais:

publico de saneamento basico, o alto custo e o0 monopdlio natural do servigo, além da existéncia de
varias etapas — como captacéo, tratamento, aducéo, reserva, distribuicdo de agua e o recolhimento,
condugéo e disposigcao final de esgoto — que comumente ultrapassam os limites territoriais de um
municipio, indicam a existéncia de interesse comum do servico de saneamento basico. A fungdo
publica do saneamento basico frequentemente extrapola o interesse local e passa a ter natureza de
interesse comum no caso de instituicdo de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, nos termos do art. 25, § 3°, da Constituicdo Federal. Para o adequado atendimento do
interesse comum, a integracdo municipal do servigo de saneamento basico pode ocorrer tanto
voluntariamente, por meio de gestdo associada, empregando convénios de cooperagao ou consorcios
publicos, consoante o arts. 3° Il, e 24 da Lei Federal 11.445/2007 e o art. 241 da Constituigdo
Federal, como compulsoriamente, nos termos em que prevista na lei complementar estadual que
institui as aglomeragdes urbanas. A instituicdo de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas ou
microrregides podem vincular a participagdo de municipios limitrofes, com o objetivo de executar e
planejar a fungéo publica do saneamento basico, seja para atender adequadamente as exigéncias de
higiene e saude publica, seja para dar viabilidade econémica e técnica aos municipios menos
favorecidos. Repita-se que este carater compulsério da integragdo metropolitana ndo esvazia a
autonomia municipal. 5. Inconstitucionalidade da transferéncia ao estado-membro do poder
concedente de fungbes e servigos publicos de interesse comum. O estabelecimento de regido
metropolitana nao significa simples transferéncia de competéncias para o estado. O interesse comum
€ muito mais que a soma de cada interesse local envolvido, pois a ma conducdo da fungéo de
saneamento basico por apenas um municipio pode colocar em risco todo o esforgo do conjunto, além
das consequéncias para a saude publica de toda a regido. O pardmetro para afericdo da
constitucionalidade reside no respeito a divisdo de responsabilidades entre municipios e estado. E
necessario evitar que o poder decisorio e o poder concedente se concentrem nas maos de um unico
ente para preservagdo do autogoverno e da autoadministracdo dos municipios. Reconhecimento do
poder concedente e da titularidade do servigo ao colegiado formado pelos municipios e pelo estado
federado. A participagao dos entes nesse colegiado ndo necessita de ser paritaria, desde que apta a
prevenir a concentracdo do poder decisério no ambito de um unico ente. A participacdo de cada
Municipio e 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° |; e do § 2° do art. 4°; do paragrafo unico do art. 5% dos
incisos |, Il, 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. Modulacdo de efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade. Em razdo da
necessidade de continuidade da prestagdo da fungdo de saneamento 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 conclusédo do julgamento, lapso temporal
razoavel dentro do qual o legislador estadual devera reapreciar o tema, constituindo modelo de
prestacdo de saneamento basico nas areas de integracdo metropolitana, dirigido por drgéao colegiado
com participacdo dos municipios pertinentes e do préprio Estado do Rio de Janeiro, sem que haja
concentracdo do poder decisério nas maos de qualquer ente. BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Acao Direta de Inconstitucionalidade 1842 / RJ. Orgéo Julgador: Tribunal Pleno. Relator(a): Min. Luiz
Fux. Relator(a) p/ Acérddo: Min. Gilmar Mendes. Reqte.(s): Partido Democratico Trabalhista — PDT.
Intdo.(a/s): Governador do Estado do Rio De Janeiro. Intdo.(a/s): Assembleia Legislativa do Estado do
Rio de Janeiro. Julgamento: 06/03/2013. DJe-181 Public. 16.09.2013.



56

a) Os servicos de saneamento sdo, em regra, Municipais nos casos dos
municipios isolados, melhor dizendo, aqueles ndo envolvidos em regides
metropolitanas ou aglomera¢cdes de municipios constitucionalmente
previstas;

b) Nos ambientes de regides metropolitanas tais servigos nao se
transformam em servigos Estaduais. Adiciona-se, isto sim, o dever de
gestdo compartilhada, sem implicar em qualquer perda aos Municipios.
Consta o esclarecimento do Voto do Ministro GILMAR MENDES:

‘A divergéncia, em resumo, sustenta que o estabelecimento de regido
metropolitana nao significa simples transferéncia de competéncias para o
Estado.”

c) Importante: o STF imuniza de vez a duvida sobre a “voluntariedade da
adesdo” dos municipios as regides metropolitanas. Nao ha escolha.
Também citamos o voto do Ministro GILMAR MENDES:

“‘Ressalte-se que o carater compulsorio da participagdo dos municipios em
regides metropolitanas, microrregides e aglomeragdes urbanas ja foi
acolhido pelo Pleno deste STF, ao julgar inconstitucional tanto a
necessidade de aprovagédo prévia pelas Camaras Municipais (ADI 1841/RJ,
Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 20.9.2002) quanto a exigéncia de plebiscito nas
comunidades interessadas (ADI 796/ES, Rel. Min. Néri da Silveira, DJ
17.12.1999).”

d) O voto do Ministro Lewandowski refere abertamente, e acertadamente,
no tocante a necessidade de gestdo democratica, mediante participacao
direta e ampla da sociedade civil; (ALOCHIO, 2013, p. 1)

Dessa forma, de acordo com o STF, a tese de que nas regides metropolitanas
a titularidade dos servigos publicos de interesse comum deixa de ser de interesse
local para ser regional e, por conseguinte, 0 saneamento basico passa a titularidade
do Estado, foi vencida.

Ressalvamos que n&do ha transito em julgado, porque os Partidos Politicos
PPS, PT e PDT opuseram recursos de embargos de declaragdo em setembro/2013
e, desde 27/03/2014, os autos estdo conclusos ao Min. Relator Gilmar Mendes.
Entretanto, entendemos que a tendéncia € ser mantida a posi¢&o original, porque o
servigo é essencialmente municipal, na melhor dicgéo do artigo 30, V, da CF/88%4.

4 Art. 30. Compete aos Municipios: [...] V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, os servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo,
que tem carater essencial;
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1.1.1 A substituicao do titular dos servicos (troca de sujeito) e sua
constitucionalidade

Dadas as competéncias definidas na Constituicdo Federal e a preservacao da
clausula pétrea do pacto federativo, cumpre analisar se na seara do saneamento
basico é possivel a troca do sujeito titular dos servigos.

Advoga Martins (2011, p. 129) que na impossibilidade de um municipio
prestar o servigo, caso fosse atribuir um carater absoluto a regra de competéncia,
estaria admitindo-se a ndo realizagao dos principios da saude e vida até que o ente
se desonerasse de seu 6nus de matiz constitucional. Dai porque é perfeitamente
admissivel que o Poder Judiciario diante da ponderacao das circunstancias faticas e
juridicas em se verificando a omissdo do ente competente em interregno razoavel de
exercer sua competéncia, pode operar essa troca, porque, segundo o autor, os
principios verificados no exercicio da competéncia exigem tutela imediata.

A Constituicdo da competéncia comum a todos os entes da federacdo em
sede de saneamento basico (art. 23, IX)', o que ndo significa atribuicdo de
titularidade concomitante a todos os entes, pois como solidificado, aquela pertence
aos municipios. Qualquer conclusdo oposta ensejaria uma situagcao de conflitos,
razao pela qual a interpretacdo mais coerente € de que se trata de cooperacao entre
os entes. Esse dispositivo, segundo Martins (2011, p. 130), legitima a troca de
sujeito, quando um ente originalmente competente néo prestar o servigo, podendo
ser atribuida ao municipio vizinho, ao estado ou a outro estado, a Unido, a
associacdo de municipios, ao estado e aos particulares. Essa troca pode ser de
natureza involuntaria e com mais razdo voluntaria, ou seja, quando a iniciativa da
troca originar de ato volitivo do ente ao perceber que ndo tem condigbes de exercé-
la temporariamente.

Desse modo, o comando previsto no artigo 241 da Constituigdo'® ndo contém
rango de inconstitucionalidade por prever a troca de sujeito voluntaria, porque

disciplina a situagdo que ocorre quando o ente ndo tem condigbes de exercer seus

5 IX - promover programas de construgido de moradias e a melhoria das condigbes habitacionais e de
saneamento basico;

6 Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de cooperagao entre os entes federados, autorizando a gestéo
associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos,
pessoal € bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos. (Redagao dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)
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encargos constitucionais. E importante lembrarmos que se o ente tem condigbes de
exercé-los, essa transferéncia € inconstitucional.

Essa permissividade encontra guarida na Lei de Consorcios Publicos (n.
11.107/05), por meio da qual se opera o parcial afastamento do ente titular mediante
a criacdo de um novo ente do qual participam os cooperados, 0 que significa um
parcial afastamento da regra de competéncia prevista na Constituigao.

Outrossim, € do espirito da LDNSB a substituicdo ou compartilhamento das
competéncias, mencionando no plural os “titulares”, e em diversas passagens de seu
texto preconiza a gestédo associada (art. 3° Il), prestagao regionalizada (art. 3°, VI),
delegacéo (art. 8°, “caput’) e execucgéo de atividade interdependente (art. 12), o que
nao significa para Martins (2011, p. 133) a positivagédo da teoria da troca do sujeito,
mas sim a hipdtese voluntaria de transferéncia ou compartiihamento de
competéncias privativas.

Sem os pressupostos da teoria da troca de sujeitos, a LDNSB e a Lei de
Consorcios Publicos padeceriam de inconstitucionalidade, por permitirem a alteracao
da divisdo de competéncias e, portanto, a alteracdo do modelo do pacto federativo,
sustentando que o motivo da flexibilizacdo dos normativos foi o reconhecimento
politico da inviabilidade de varios municipios brasileiros que nao tém condicdes
faticas de cumprir o 6nus constitucional. A solugdo nédo é permitir a alteracdo de
competéncias e por consequéncia quebrar o modelo federativo, mas sim extinguir a
entidade (“aberrante”) ao invés de substitui-la (MARTINS, 2011, p. 139-140).

1.1.2 A indefinicdo da titularidade como entrave no avango do saneamento

basico

Sob outro enfoque, essa tormentosa questdo da falta de definicdo na CF e na
prépria LDNSB da titularidade dos servigos é considerada pelos autores uma das
causas do entrave no avango da expansdo e melhoria dos servigcos (TUROLLA,
2006; CONFORTO, 2000; apud GALVAO JUNIOR, 2009, p. 553), porque o assunto
esteve fora da agenda institucional setorial por trés décadas e ensejou disputas
entre municipios e estados nos sistemas integrados e nas regides metropolitanas.
Como estes tiveram ganhos significativos, em especial no setor do abastecimento de

agua, nao havia interesse em definir essa pauta.
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Diante desse vacuo, os prestadores de servigos exerceram as funcdes de
regulagdo e elaboragcdo de politicas publicas, que a despeito de nem sempre
estarem alinhados com os anseios sociais, ndo conflitavam com os Municipios. Essa
auséncia influenciou negativamente nos resultados, embora Galvao Junior (2009, p.
533), acertadamente, aduz que os municipios ndo tém competéncia técnica para
exercer essa ftitularidade, “gerando um circulo vicioso na definicdo dos papéis
institucionais”.

Na visdo de Zveilbil (2003), a indefinicdo da titularidade também é uma das
causas do timido avango no setor de saneamento basico:

Varias hipoteses podem ser buscadas para justificar as diferengas de
timming na construgdo das politicas e agendas de reforma para o
saneamento. Entre elas, os conflitos federativos, de competéncia e
titularidade dos servigos, o0 esvaziamento dos principais grupos e
agéncias formuladoras das politicas urbanas dentro da elite dirigente
(2veibil, 2002), ou ainda, como ha pouco nos referimos, o restrito interesse
privado em um campo bastante conflituado, frente a outras oportunidades

de alocagdo do capital e de financiamento com maiores garantias de
rentabilidade. (ZVEILBII, 2003, p. 80, grifo nosso)

Essa discussdo atrapalhou o avangco no setor, porque deixou em plano
secundario temas importantes para o desenvolvimento, como planejamento,
regulagao, operacéo e financiamento, assim como atrasou a implantagao de politicas
publicas no setor (GALVAO JUNIOR, 2009, p. 553), o que perdurou desde o final
dos anos 1980, final do PLANASA, e teve como resultado o saneamento como o
ultimo setor de infraestrutura a dispor de uma politica nacional com a edi¢ado da Lei
11.445/2007, fato este que representou atraso de uma década e deixou claro a falta
de prioridade.

1.2 AREGULAGAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO

Vamos abordar um dos eixos centrais da Politica Nacional de Saneamento
Basico, que é a fungéo de regulagcédo dos servigos.

Dentro dessa funcdo, a LDNSB dispde sobre a independéncia decisoria,
autonomia administrativa, orgamentaria e financeira da entidade reguladora e os
objetivos da regulagédo, que sao o estabelecimento de padrbes e normas para a
prestagao dos servigos; a garantia de condi¢gdes e metas estabelecidas; prevengao e
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repreensao do abuso econdmico e equilibrio econdmico e financeiro, mediante
tarifas modicas, com adogao de mecanismos que induzam a eficiéncia e eficacia dos
servigos e apropriagao social dos ganhos de produtividade.

E relevante deixarmos claro que, para se falar de regulacdo, & preciso
contextualizar historicamente todo o processo no Brasil. Como consequéncia das
politicas desenvolvimentistas estatais (1950 a 1970), a estruturagdo do setor se deu
de forma direta pelo Estado e a regulagéo restringia-se a normas e regulamentos por
parte do executivo, modelo este inspirado na propriedade estatal, que se estendeu
até o final dos anos 1980.

Durante a década de 1990 ocorreram acgdes de cunho administrativo,
econdmico e social, nominadas de Reforma do Estado, paralelamente ao programa
de estabilizagdo monetaria (Plano Real). Com o desiderato de ajustes fiscais, houve
uma onda de privatizacado dos setores infraestruturais, o que viabilizou, por emendas
constitucionais, a flexibilizacao de monopdlios estatais e privatizacdo de empresas.

As agbes nesse sentido foram deflagradas ainda no Governo Collor (1990-
1992) com a venda de empresas das areas siderurgica, petroquimica e fertilizantes.
Em um segundo momento, as privatizagbes permitiram o uso de créditos contra o
tesouro e flexibilizagdo aos investimentos estrangeiros. No que tange aos servigos
publicos, as privatizagdes se constituiram a terceira e ultima fase da reestruturagéo,
e ocorreram por meio das concessdes, com supedaneo no art. 175, da CF e Lei n.
8.987/95. Tinham como escopo a entrada de capitais para abater a divida com juros
altos. Essa politica monetaria casava com uma politica fiscal rigida, limitando a
expansao e qualificacao da rede de infraestruturas e das empresas estatais.

As privatizacdes, além de proporcionar aumento da eficiéncia dos servigos e
aliviar o orgamento com investimentos privados, tinham como objetivo reduzir a
pobreza, dando acesso a camada menos favorecida aos servigos publicos.

Em situagédo oposta, surgem argumentos de que as politicas de privatizagcao
podem fomentar a pobreza, porque as empresas maximizam o0s lucros em
detrimento do bem-estar social, deixam de investir em longo prazo os vultosos
valores e na relagdo com os clientes descartam os inadimplentes. Tendem, na area
de saneamento e energia, expandir a instalagdo de medidores e meios de cobranga,
sem aumentar as conexdes e investir na rede infraestrutural (CARVALHO V., 2010,
p. 146-150).
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Neste cenario, no qual o estado deixa de ser o produtor ou distribuidor de
bens e servigos, surge o espago de seu papel regulatério no tocante aos servigos
publicos.

Assim, a partir de meados de 1990, com a privatizacdo dos setores de
energia e telefonia, implantou-se no Brasil o0 modelo de agéncias reguladoras
(GALVAO JUNIOR; PAGANINI, 2009, p. 80). Entretanto, no setor em que a maior
parte das concessdes ficou sob a égide das estatais (como o saneamento basico)
até 2006, a regulagdo alcangou somente 13% das concessbes no Pais,
reconhecendo que as empresas estatais obtiveram notaveis avancgos, sobretudo na
expansao de redes, mas caso houvesse o servico de regulagdo, os indicadores de
cobertura poderiam ter sido proximos a universalizagao (op. cit. p. 82).

Para Probst (2010, p. 1), a regulacdo é resultado da crise do Estado-
providéncia. Este deixa de prestar diretamente os servicos, mas controla a
prestacdo, ndo desaparecendo, sendo se adaptando a uma nova concepgao.
Nas palavras de Justen Filho (2002, p. 21) "n&o significa negar a responsabilidade
estatal pela promogdo do bem-estar, mas alterar os instrumentos para realizagéo
dessas tarefas".

N&o ha como desvencilhar no Brasil o termo regulagédo das citadas reformas
liberais da década de 1990. Por outro lado, ndo se pode confundir com a regulagao
nos EUA a partir de 1930, que “se constituiu num intenso movimento de intervencgéo
estatal nas atividades privadas com objetivo de conduzi-las a realizagdo de objetivos
socialmente determinados”, segundo Vinicius Carvalho (2010, p. 154). Para o autor,
o movimento regulatério brasileiro se assemelha com o dérégulation americano da
década de 1970. Isto €, transformacdes nas relagdes Estado x mercado, em que o
mercado é o determinante dos critérios da alocacéo da riqueza social, arrematando
que a regulacdo nasceu no Brasil como “subproduto da privatizagdo e da liberagao
dos setores de infraestrutura e ndo de um incremento da intervencéo estatal sobre a
economia”.

Mas se o Estado perde forga ao transferir para a iniciativa privada a atividade
utilizada como instrumento de estabilizacdo econdmica ou de distribuicido de renda,
impbe-se a regulagdo como forma de corrigir falhas de mercado, inibindo-o de
promover politicas de desenvolvimento social ou econbémico, por meio dessas

atividades, porque perde o poder normativo e operacional com recuo de seu
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planejamento. Logo, a sua legitimidade ndo esta em politicas distributivas, mas na
busca de eficiéncia (CARVALHO V., 2010, p. 156-158).

1.2.1 O conceito de regulacao

Dessa maneira, € importante trazer a colagédo o conceito de regulagéo, porque

a LDNSB n&o a conceituou. Segundo Vinicius Carvalho (2010, p. 153),
parafraseando Calixto Saloméo Filho, regulagao seria

As medidas de cunho legislativo ou administrativo por meio das quais o

comportamento dos agentes econdmicos € influenciado, controlado ou

determinado, tendo em vista orientar esses agentes em diregdes desejaveis

e evitar efeitos lesivos aos interesses socialmente legitimos, englobando

toda forma de organizagdo da atividade econdmica pelo Estado, seja a

intervencao pelo exercicio do poder de policia ou por meio da concessao de
servigo publico. (CARVALHO, V., 2010, p. 153)

Ou seja, a regulacédo restringe o mercado impondo controle de precgos,
quantidade, qualidade e seguranca.

Galvéao Junior e Paganini (2009) definem como

[...] aintervengdo do Estado nas ordens econdmica e social com a finalidade
de se alcangarem eficiéncia e equidade, traduzidas como universalizagédo na
proviséo de bens e servigos publicos de natureza essencial por parte de
prestadores de servigo estatais e privados. (GALVAO JUNIOR; PAGANINI,
2009, p. 81)

Marcos Fey Probst (2010, p. 1) conceitua como “funcdo administrativa
desempenhada pelo Poder Publico para normatizar, controlar e fiscalizar as
atividades econdmicas ou a prestacdo de servicos publicos por particulares”
Para Bandeira de Mello (2008, p. 169-170), "as agéncias reguladoras s&do autarquias
sob regime especial, ultimamente criadas com a finalidade de disciplinar e controlar
certas atividades." (PROBST, 2010, p. 1).

De regra, as atividades de regulacdo s&o exercidas por agéncias
independentes e, de acordo com o artigo 21, da LDNSB, devem atender aos
principios de independéncia deciséria, com inclusdo da autonomia administrativa,
orcamentaria e financeira, transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das

decisoes.
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1.2.2 O papel da regulacdao na universalizacao do acesso aos servigcos de

saneamento

Feitas as definigdes preliminares, a caréncia do saneamento basico n&o se da
apenas no campo material, pois além da estruturacdo fisica e econdmica do
prestador de servigos, impde-se o estabelecimento de um forte aparato institucional-
juridico, com base na LDNSB em todos os aspectos.

A regulagdo do setor de saneamento surgiu tardiamente, ja que diversos
outros setores contavam com a regulagao (energia, petréleo, saude, aviagéo etc.).
Na visdo de Probst (2010, p. 1), houve um menoscabo por parte do poder publico no
que se refere a regulacédo, pois para ele a LDNSB

[...] busca reverter o quadro de omissdo e descaso do Poder Publico a partir
da extingdo do Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), ainda na
década de 80. Com o fim do PLANASA, coube as proprias concessionarias
estaduais a definicdo das “politicas publicas” no setor, em verdadeira
inversado a fungao inafastavel do ente titular dos servigos.

Logo, a LDNSB abriu um novo campo de regulagdo dos servigos publicos
(saneamento basico), definindo que sdo objetivos desta estabelecer
padrées e normas para a adequada prestagdo dos servicos e para a
satisfagdo dos usuarios, garantir o cumprimento das condigbes e metas
estabelecidas, prevenir e reprimir o abuso do poder econdmico, ressalvada
a competéncia dos o6rgaos integrantes do sistema nacional de defesa da
concorréncia e definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econdémico e
financeiro dos contratos como a modicidade tarifaria, mediante mecanismos

que induzam a eficiéncia e eficacia dos servicos e que permitam a
apropriagéo social dos ganhos de produtividade. (PROBST, 2010, p. 1)

E notdrio que os papéis a serem desempenhados pela regulacdo sdo muitos.
Para Galvao Junior e Paganini (2009, p. 80), figuram como escopo das agéncias
regulatérias fazer cumprir as macrodefinicbes das politicas publicas setoriais
mediante as politicas regulatorias, assim como buscar a eficiéncia dos prestadores,
visando carrear mais recursos para a expansao da infraestrutura, além de propiciar
uma estabilidade no setor, para atrair investimentos publicos e privados. Os autores
atribuem a auséncia de pesquisa na area institucional a falta de regulacdo, o que
seria importante para contribuir na solucdo do deficit de atendimento, porque as
pesquisas na area de saneamento ocorrem somente no setor tecnoldgico, em
especial no tratamento de agua e esgoto, havendo um hiato quanto a regulagdo na
pauta setorial, nas ultimas trés décadas.
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Dessa forma, sendo o prestador de servigos de saneamento um ente estatal,
ou seja, o Estado na execugcdo do bem-estar social, caberia a instituicdo de um
orgao regulador? No entendimento de Galvao Junior e Paganini, (2009, p. 82) sim.
Vejamos:

Nao obstante a propriedade estatal ser considerada uma alternativa a
regulagao, Marques Neto (2005) apresenta varios argumentos para justificar
a regulacédo de empresas estatais: os interesses das empresas e de seus
controladores n&o necessariamente representam o interesse publico; ndo
existe divisdo de papéis entre requlado e regulador; e, por ser a regulagao
uma atividade tipicamente estatal, ha incompatibilidade com o regime
juridico das empresas estatais.

A regulacdo de empresas estatais também constitui um resgate da
cidadania, pois a mistura de papéis entre operador e titular dos servigos
aljou a sociedade do controle dos servigos publicos (NUCLEO DE
PESQUISAS EM INFORMACOES URBANAS, 1995). Com isso, surgiram
consequéncias para a prestacdo dos servigos, pois na auséncia de
cobranga por expansao e por melhoria da qualidade, houve transferéncia
parcial das ineficiéncias a populacdo por meio de tarifas elevadas.
(GALVAO JUNIOR; PAGANINI, 2009, p. 82) (grifo nosso)

A presenca do ente regulador perante o prestador de servigos propicia a
avaliacdo do grau de importancia que se da ao setor. Por isso, tem razdo Turolla, ao
analisar o papel e a importancia da Agéncia Reguladora:

A regulagao é o principal estimulo a eficiéncia na prestagdo dos servigos de
saneamento e sua auséncia em varios municipios indica que ha baixa
preocupagdo com a melhoria efetiva desses servigos. (TRATA BRASIL,
2013).

No mesmo diapasdo, para Roberto de Oliveira Muniz, presidente da
Associagao Brasileira das Concessionarias Privadas de Servigos de Agua e Esgoto
(ABCON), a regulacgdo do setor é benéfica porque “o controle promove a seguranga
dos investimentos, a sustentabilidade dos contratos e das operagdes e a isonomia
competitiva [...].” (FADUL, 2015, p. 1).

Por fim, o servigco de regulacdo também desempenha um importante papel
para a consecugcdo dos objetivos de universalizagdo do acesso, servico este
inexistente no Estado do Amapa. Assim, a CAESA, a exemplo de todas as demais
paraestatais de saneamento basico, ainda n&o submetidas a regulagao,
autoexecutam o papel de ente regulador e regulado, inusitadamente, com resultados

indcuos a Nosso ver.
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1.2.3 O programa de fortalecimento da capacidade institucional para gestao em

regulacao

Dada a importancia da regulagédo setorial, o Governo Federal, por meio do
Decreto n. 6.062, de 16 de marco de 2007, instituiu o Programa de Fortalecimento
da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulagdo - PRO-REG, com a
finalidade de contribuir para a melhoria do sistema regulatério, da coordenagéo entre
as instituicbes que participam do processo regulatorio, exercido no ambito do
Governo Federal, dos mecanismos de prestagdo de contas e de participagao e
monitoramento, por parte da sociedade civil e da qualidade da regulagdo de
mercados.

O programa tem o escopo de formulagdo e implementacdo de medidas
integradas que tenham como objetivo o fortalecimento do sistema regulatério, de
modo a facilitar o pleno exercicio de funcdes por parte de todos os atores; fortalecer
a capacidade de formulagao e analise de politicas publicas em setores regulados; a
melhoria da coordenac&o e do alinhamento estratégico entre politicas setoriais e
processo regulatorio; o fortalecimento da autonomia, transparéncia e desempenho
das agéncias reguladoras; e o desenvolvimento e aperfeicoamento de mecanismos
para o exercicio do controle social e transparéncia no ambito do processo
regulatorio.

Assim, as acdoes do Comité Gestor e do Comité Consultivo, criados pelo
Decreto em questdo, devem mobilizar os 6rgados e entidades da administragao
publica envolvidos no processo regulatorio; coordenar e promover a execugao de
estudos e pesquisas e formular propostas para serem implementadas no ambito dos
orgaos e entidades envolvidos no processo regulatorio; identificar e propor a adogéo
de modelo de exceléncia em gestao regulatéria, bem como elaborar os instrumentos
necessarios a sua implementagéo e apoiar tecnicamente os 6rgaos e entidades da
administracao publica na execucédo das medidas a serem adotadas.

O Comité Gestor, ligado diretamente a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, é formado por um representante (titular e suplente) da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, responsavel pela coordenagdo; um representante do
Ministério da Fazenda e outro do Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestao.
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Esta politica de apoio institucional federal, a conscientizacdo da necessidade
de regulagcdo do setor e as diretrizes do novo marco regulatorio do saneamento

fizeram avolumar o numero de agéncias reguladoras.

1.2.4 A evolugao da regulagao setorial no Brasil

O timido surgimento de varias agéncias reguladoras para as atividades de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario no Pais € historiado por Probst
(2010, p. 1), sob a forma de entidades estaduais: Agéncia Reguladora dos Servigos
Pdblicos Delegados do Estado do Ceara (ARCE); Agéncia Reguladora de
Saneamento e Energia do Estado de Sdo Paulo (ARSESP) e da Agéncia
Reguladora de Energia e Saneamento Basico do Estado do Rio de Janeiro
(AGENERSA). Em nivel municipal, a Agéncia Municipal de Regulag&o dos Servigos
de Agua e Esgotos de Joinville/SC (AMAE) e a Agéncia Reguladora dos Servigos de
Agua e Esgoto do Municipio de Maua/SP (ARSAE).

Segundo estudos de 2008, de Galvao Junior e Ximenes (2008, p. 26-27, apud
PROBST, 2010, p. 1), somente 883 municipios (18% do total do pais) estavam a
época sob regulagédo dos servigos de agua e esgoto, dos quais nem todos possuiam
normas regulatorias preconizadas na LDNSB, concluindo os autores que “ha poucas
normas relacionadas aos aspectos econdmico-financeiros, tais como tarifas e
contabilidade regulatoria”.

De modo federal ainda ndo ha agéncia de regulagcdo no setor de saneamento
basico, enquanto que em outras areas federais, ha as seguintes entidades

regulatérias:

-_

. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)

Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP)
Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS)

Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ)

Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)

Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA)

N ook weN

Agéncia Nacional de Aguas (ANA).
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No espectro estadual constam as seguintes Agéncias Reguladoras
Estaduais ligadas a Associagao Brasileira de Agéncias de Regulagéo - ABAR'":

a) Abrangendo os servigos de saneamento:

1. ADASA — Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e Saneamento
Basico do Distrito Federal;

2. AGEAC - Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos do Estado do
Acre;

3. AGENERSA — Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Basico
do Estado do Rio de Janeiro;

4. AGEPAN - Agéncia Estadual de Regulagdo de Servigos Publicos do
Mato Grosso do Sul;

5. AGER - Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Publicos
Delegados do Estado do Mato Grosso;

6. AGERGS - Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Publicos
Delegados do Rio Grande do Sul;

7. AGESAN — Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento Basico do
Estado de Santa Catarina;

8. AGESC - Agéncia Reguladora de Servigos Publicos de Santa Catarina;

9. AGEPAR - Agéncia Reguladora do Parang;

10.AGR - Agéncia Goiana de Regulacdo, Controle e Fiscalizagdo de
Servigos Publicos;

11.ARCE - Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do
Estado do Ceara;

12.ARCON - Agéncia de Regulagdo e Controle de Servigos Publicos do
Estado do Par3g;

13.ARPB — Agéncia de Regulagao do Estado da Paraiba;

14.ARPE — Agéncia de Regulagdo dos Servigos Publicos Delegados do
Estado de Pernambuco;

15.ARSAL — Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado de
Alagoas;

16.ARSAM — Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos Concedidos do
Estado do Amazonas;

7 Disponivel em: <http://www.regulacao.gov.br/agenciasreguladoras/estaduais>. Acesso em: 22 set.
15.
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17.ARSEMA - Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Maranhé&o;

18.ARSEP — Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Rio Grande do
Norte;

19.ATR — Agéncia Tocantinense de Regulacédo Controle e Fiscalizagao de
Servigos Publicos;

20.ARSESP — Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado
de Sao Paulo;

21.ARSAE-MG — Agéncia Reguladora de Servicos de Abastecimento de
Agua e de Esgotamento Sanitario do Estado de Minas Gerais;

22.ARS| — Agéncia Reguladora de Saneamento Basico e Infraestrutura
Viaria do Espirito Santo;

23.AGERSA - Agéncia Reguladora de Saneamento Basico do Estado da
Bahia.

b) Outros setores:

1. AGERBA - Agéncia Estadual de Regulagdo de Servigos Publicos de
Energia, Transporte e Comunicagdes da Bahia;

2. AGETRANSP — Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos
de Transportes Aquaviarios, Ferroviarios e Metroviarios e de Rodovias
do Estado do Rio de Janeiro;

3. ARTESP - Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados de
Transporte do Estado de Sao Paulo;

4. |AP-PR - Instituto das Aguas do Parana — Aguas Parana;

5. ASPE - Agéncia de Servicos Publicos de Energia do Estado do
Espirito Santo.

No ambito municipal também foi substancial o incremento de Agéncias
Reguladoras’®:
1. AGERSA — Agéncia Municipal de Regulagdo dos Servigos Publicos
Delegados de Cachoeiro de Itapemirim;
2. AMAE - Agéncia Municipal de Regulacdo dos Servicos de Agua e
Esgoto de Joinville;

'8 Disponivel em: <http://www.regulacao.gov.br/agenciasreguladoras/municipais>. Acesso em: 22 set.
15.
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3. ARSBAN — Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento Basico do
Municipio de Natal,

4. ARSAE — Agéncia Reguladora dos Servigos de Agua e Esgotos de
Maua/SP;

5. ARSETE - Agéncia Municipal de Regulagdo de Servigos Publicos de
Teresina-Pl;

6. ARSAEG — Agéncia Reguladora do Servico de Agua, Esgotos e
Residuos de Guaratingueta;

7. ARIS — Agéncia Reguladora Intermunicipal de Saneamento (Santa
Catarina);

8. AGIR - Agéncia Intermunicipal de Regulagdo, Controle e Fiscalizagao
de Servigos Publicos Municipais do Médio Vale do ltajai;

9. ARSEC - Agéncia Municipal de Regulacdo de Servigos Publicos
Delegados de Cuiab3;

10.AR-ITU - Agéncia Reguladora de Servigos Delegados do Municipio da
Estancia Turistica de Itu;

11.AGERJI - Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados de Ji-
Parana;

12.AGR - Agéncia Reguladora de Saneamento de Tubardo — AGR -
Tubarao (SC);

13.ACFOR - Autarquia de Regulagao, Fiscalizagao e controle dos Servigos
Publicos de Saneamento Ambiental (Fortaleza-CE);

14.ARES - PCJ - Agéncia Reguladora dos Servigos de Saneamento das
Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai;

15.ARPF - Agéncia Reguladora de Servigos Publicos de Porto Ferreira;

16.AGEREG - Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos Delegados de
Campo Grande;

17.ARSAL - Agéncia Reguladora e Fiscalizadora dos Servigos Publicos de
Salvador.
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Estudos™ realizados em 2013, nos 100 maiores municipios do Brasil,

identificaram que somente 56 dispdem de Agéncia Reguladora. Para o Instituto Trata

Brasil “0 dado preocupante € que 44 grandes cidades ainda ndo tém seus servigos

de saneamento basico regulados, o que transmite inseguranga em relagao a gestao

do saneamento” (TRATA BRASIL, 2013).

A tabela abaixo mostra as agéncias reguladoras, nos 100 maiores municipios

pesquisados, no diagnodstico ja mencionado do Instituto Trata Brasil, realizado seis

anos apos a edicado da Lei 11.445/2007. Evidencia assim que o progresso nesse

importante eixo do saneamento basico esta aquém das expectativas, porque as 44

maiores cidades que ficaram de fora tém em tese condi¢des técnicas e financeiras

de instituir o servigo de regulaggo.

Tabela 2: Municipios dentre os 100 maiores subordinados a agéncia reguladora

Municipio

Agéncia Reguladora

Belo Horizonte, Juiz de Fora, Contagem, Betim, Ribeirdo das Neves e
Montes Claros

ARSAE (MG)

Uberlandia

CRESAN (MG

Piracicaba, Campinas e Limeira

ARES - PJC (SP

Maua

ARSAE-MAUA (SP

Sao Bernardo do Campo

)
)
)
)

AR-SBC (SP

Franca, Sao Paulo, Suzano, Itaquaquecetuba, Sdo José dos Campos,
Mogi das Cruzes e S&o Vicente

ARSESP (SP)

Brasilia ADASA (DF)
Maringa AMR (PR)
Ponta Grossa ARAS (PR)
Caucaia e Juazeiro do Norte ARCE (CE)
Fortaleza ACFOR (CE)
Vitéria, Serra, Vila Velha e Cariacica ARSI (ES)
Salvador ARSAL (BA)
Feira de Santana e Vitéria da Conquista AGERSA (BA)
Gravatai e Canoas AGERGS (RS)
Campo Grande AGEREG (MS)

' TRATA BRASIL. Diagnéstico da situagdo dos Planos Municipais de Saneamento Basico e da

Regulagdo dos Servicos nas 100 maiores cidades brasileiras.

(2013). Disponivel em:

<http://www.tratabrasil.org.br/diagnostico-da-situacao-dos-planos-municipais-de-saneamento-basico-
e-da-regulacao-dos-servicos-nas-100-maiores-cidades-brasileiras-3>. Acesso em 02 nov. 2015.
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Continuacéo da Tabela 2: Municipios dentre os 100 maiores subordinados a agéncia

reguladora

Municipio Agéncia Reguladora
Petrolina ARMUP (PE)
Paulista, Olinda e Recife ARPE (PE)
Natal ARSBAN (RN)
Boa Vista AMSAB (RR)
Cuiaba AMAES (MT)
Florianopolis AGESAN (SC)
Blumenau AGIR (SC)
Joinville AMAE (SC)
Teresina ARSETE (PI)
Manaus ARSAM (AM)
Rio Branco AGEAC (AC)
Anapolis, Aparecida de Goiania e Goiania AGR (GO)
Belém AMAE (PA)
Ananindeua e Santarém ARCON (PA)*
Campina Grande e Jodo Pessoa ARPB (PB)

Fonte: Instituto Trata Brasil (2013).

Os numeros apresentados acima sofreram substancial incremento com base
em dados atuais de 2015.

De acordo com a ABCON, a Lei n° 11.445/07, no que tange a acgédo da
regulagao, falta muito para ser implementada em sua totalidade e reconhece que as
concessionarias privadas, em que pese as regides de atuagdo diversas, tém
problemas similares junto aos entes reguladores, e o “conhecimento das melhores
praticas de gestdo regulatéria e de suas principais dificuldades permitira o
amadurecimento da regulagéo, fortalecendo a relagdo entre o publico e o privado,
beneficiando cada vez mais a populagao usuaria do servigo” (FADUL, 2015, p. 1).

No que diz respeito aos demais eixos do saneamento basico (residuos
sélidos, drenagem pluvial e varrigdo urbana), a situacdo é mais critica porque,
conforme bem-lembrado por Probst (2010, p. 1), as competéncias legais das
agéncias de regulacéo limitam-se aos servigos de agua e esgoto, o que para o autor
€ um equivoco.

Como alternativa as agéncias estatais de regulacdo ha a possibilidade

expressa de ser exercida essa fungao por meio dos consorcios, com espeque na Lei
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de Consoércios Publicos (n. 11.107/2005), art. 241, da Constituicao Federal e art. 8°,
da LDNSB.%

Essa opcédo é viavel porque agrega forgas e recursos para a criacdo da
entidade reguladora, o que é primordial para melhorar a qualidade e ampliar os
servigos de saneamento basico. Exemplo positivo desse conceito foi a Agéncia
Reguladora Intermunicipal de Saneamento (ARIS), constituida sob a forma de
pessoa juridica de direito publico e responsavel pela regulagdo dos servigos
prestados por diferentes prestadores de servicos no Estado de Santa Catarina,
criada sob a égide da Lei de Consércios Publicos e LDNSB, em 01.12.2009. O
projeto se deu por iniciativa da Federagdo Catarinense de Municipios em face da
auséncia de uma politica estadual no setor de regulagdo, com excesso de poderes
junto a CESB local (CASAN), surgiu como opgao viavel para se adequar ao novo
marco regulatorio e solucionar os problemas afetos ao setor. Dados da época
indicavam que 25 municipios compunham a agéncia intermunicipal, tramitando 77
projetos de lei para ingresso de outros entes municipais naquele consorcio publico e
com previsdo de até final de 2010 a integracdo de 150 municipios catarinenses
(PROBST, 2010, p. 1). Em 2015, 176 municipios em Santa Catarina passaram a ser
regulados pela ARIS, o que beneficiou mais de 2,8 milhdes de cidadaos
catarinenses.?’

Ha uma enorme flexibilidade para a regulagdo por agéncias com varios
arranjos institucionais (consorcios entre estados e municipios; entre municipios e a
delegacdo a agéncia reguladora de outro ente federado), o que pode viabilizar a
regulagdo por forga da economicidade decorrente da agregacdo das varias
concessoes. Prelecionam Galvao Junior e Paganini (2009) que os formatos ndo sao
rigidos e

[...] admitem combinagdes entre diferentes formas de regulagéo, a exemplo
de contrato com presenca de agéncia reguladora. Assim, essas alternativas
permitem que, mesmo sem capacidade para regular, titulares dos servigos
compartihem ou deleguem a regulacdo a outros entes publicos,

proporcionando efetividade & atividade. (GALVAO JUNIOR; PAGANINI,
2009, p. 85)

20 Art. 8° Os titulares dos servigos publicos de saneamento basico poderdo delegar a organizagéo, a
regulagao, a fiscalizagdo e a prestagdo desses servigos, nos termos do art. 241 da Constituicdo
Federal e da Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005.

2! Disponivel em: <http://www.aris.sc.gov.br/institucional>. Acesso em: 22 set. 15.
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O setor de abastecimento de &agua e esgotamento sanitario reune
caracteristicas peculiares®> que exigem uma regulagdo setorial, apresentando,
segundo Galvao Junior e Paganini (2009, p. 86), “situacdes de falhas de mercado
como poder de monopodlio, externalidades, bens publicos e assimetria de
informacéo, o que justificaria a regulagdo do setor”:

Além disso, varios estudiosos reafirmam a necessidade de regulagdo
setorial com a seguinte finalidade:

» para praticas eficientes de gestdo, expansdo do produto e redugdo de
tarifas (SEROA DA MOTTA, 2006);

* maximizar a qualidade dos servi¢os e alavancar investimentos com vistas
a modernizagao e a universalizagdo do setor (CONFORTO, 2000);

« favorecer a adogdo de gestdo profissional e a autonomia administrativa
das empresas publicas, gerar incentivos além de ampliar a participagao
privada no setor (PENA; ABICALIL, 1999);

« limitar a interferéncia politica no setor mediante regras implementadas
independentemente do ciclo eleitoral (TREMOLET; HUNT, 2006);

* garantir a universalizagdo do setor e evitar que os usuarios paguem
excessivamente pelos servigos prestados (BRITTO, 2001). (GALVAO
JUNIOR; PAGANINI, 2009, p. 86)

No caso especifico do Amapa, os baixos indices de cobertura de saneamento
basico na distribuicido de agua e coleta de esgotos enfatizam ainda mais a
necessidade premente de um 6rgéo regulador, porque nao é sensato centralizar no
mesmo ente prestador dos servigos as fungdes de ente regulatorio.

A instituicdo da regulagdo ensejaria a cobranga de cumprimento de metas,
porgue o saneamento basico no Amapa, por exemplo, trabalha com acdes pontuais,
sem um horizonte definido.

Contudo, considerando as especificidades do Estado do Amapa, com apenas
16 municipios e em torno 750 mil habitantes, tem que se buscar um modelo
adequado, porque ndo ha um definido como ideal para cada caso.

As experiéncias de outros estados e municipios devem ser sopesadas para a
busca de um arranjo institucional compativel, levando em conta os aspectos

econdmico-financeiros (tarifas e contabilidade regulatoria), englobando os quatro

22 Caracteristicas fisicas: maioria dos ativos (redes de agua e esgoto) encontra-se enterrada;
mudanga lenta no padrao tecnoldgico; qualidade dos produtos de complexa verificagéo pelo usuario;
redes integradas em aglomerados urbanos; essencialidade no uso e consumo dos produtos (agua e
esgoto). Econdmicas: custo fixo elevado; ativos especificos e de longa maturagéo; assimetria de
informagdes; demanda inelastica; economias de escala; economias de escopo. (GALVAO JUNIOR;
PAGANINI, 2009, p. 86)
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eixos do saneamento basico, para incluir também os servigos de residuos solidos e
drenagem pluvial e, por que ndo, a exemplo da ARSESP — Agéncia Reguladora de
Saneamento e Energia do Estado de Sao Paulo, regulamentar o setor de energia,
com o escopo de contengdo de custos e tornar a agéncia reguladora sustentavel
financeiramente, com base em percentual do faturamento dos entes regulados.

A modalidade de consércio entre os municipios e estes com o Estado do
Amapa parece-nos o modelo mais adequado, instituindo-se uma pessoa juridica
autbnoma com amparo no artigo 241 da Constituigdo Federal, na Lei dos Consorcios
Pudblicos (n. 11.107/05) e LDNSB, para fins de cooperagdo mutua, elegendo-se
como paradigmas a ARIS e a ARSESP, no que couber. A primeira por causa do
éxito evolutivo apresentado e porque tem um certo distanciamento em relagdo ao
Poder Executivo Estadual, pois a proximidade politica pode interferir na
independéncia da agéncia regulatoria e, a segunda (ARSESP), porque essa agéncia
também regula o setor de energia, gas canalizado e saneamento basico, a qual

permite uma economia de escala.

1.3 OS QUATRO EIXOS DO SANEAMENTO BASICO

Os servigos de saneamento basico ndo se resumem a ideia restritiva que por
muito tempo perdurou como sendo apenas de esgotamento sanitario. De acordo
com a LDNSB, saneamento basico é o conjunto de servigos, infraestruturas e
instalagcbes operacionais e tem principios fundamentais (art. 2° IIl), a serem
realizados de formas adequadas a saude publica e a protecdo do meio ambiente e
esta dividido nos seguintes eixos:

a) Abastecimento de Agua Potavel: compreende as atividades,
infraestruturas e instalagdes necessarias ao abastecimento publico de agua potavel,
inclusive a captagdo, as ligagbes residenciais e comerciais e instrumentos de
medicéo.

b) Esgotamento Sanitario: insere as atividades, infraestruturas e instalagdes
operacionais de coleta, transporte, tratamento e disposi¢cao final adequados de
esgotos sanitarios, desde as ligagdes prediais até o langamento final.

c) Drenagem e Manejo das Aguas Pluviais Urbanas: constituidos pelo
conjunto de atividades, infraestruturas e instalagbes operacionais de drenagem
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urbana de aguas pluviais, de transporte, detencdo ou retengdo para o
amortecimento de vazdes de cheias, tratamento e disposicao final das aguas pluviais
drenadas nas areas urbanas.

d) Limpeza Urbana e Manejo dos Residuos Sdlidos: referem-se as atividades,
infraestruturas e instalagbes operacionais de coleta, transporte, transbordo,
tratamento e destino final do lixo doméstico, lixo de varricdo e de limpeza dos
logradouros publicos, incluindo capina e poda de arvores nestes e outros eventuais
servicos pertinentes a limpeza publica urbana.

Os recursos hidricos nao estao inseridos nos servicos de saneamento basico
por forca do artigo 4°, da LDNSB, que expressamente os excluem para evitar
possiveis conflitos, ja que s&o disciplinados pela Lei n. 9.433, de 8.1.97, que instituiu
a Politica Nacional de Recursos Hidricos e tem como principal preocupag¢ao a nao
poluicdo das aguas, dentre outras.

E evidente que os interesses e politicas, na area de saneamento basico,
estdo entrelagados com diretrizes dos recursos hidricos. Tundisi, Braga e Reboucas
(2015) vao mais longe ao estender nesse liame a pesquisa e a educagao como elos:

Uma das conclusdées importantes dos ultimos dez anos, em relagdo a
disponibilidade de agua e uso multiplos deste recurso é que é necessario
estreitar as relagdes entre pesquisa e desenvolvimento nesta area e
compreender as implicagcdes econdémicas, sociais e culturais deste processo
de integracdo entre ciéncia e aplicagao.

Esta area de interagcdo entre pesquisa, educacdo e politicas publicas
voltadas para o uso e gerenciamento de recursos hidricos é valida para
problemas regionais e locais. (TUNDISI; BRAGA; REBOUCAS, 2015, p.
717).

E necessario um rearranjo institucional para o trato de recursos hidricos e
saneamento basico, pois € um suicidio organizacional a segmentacdo que hoje
impera. Ocorre que ha uma descentralizagdo do gerenciamento ao se tomar a bacia
hidrografica como unidade de gestéo, por forga de que dispde o artigo 1°, V, da
LPNRH, além de que dentro da divisdo republicana, recaem sobre 0s municipios a
gestdo do uso e ocupagao do solo. Assim, considerando a integragdo solo-agua,
impbe-se uma gestédo integrada com uma coordenacgé&o nacional, cujo papel € de
atribuicdo da Agéncia Nacional das Aguas (TUNDISI; BRAGA; REBOUCAS, 2015, p.

719).
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2 CONSIDERAGOES PARCIAIS

Algumas lacunas na LDNSB, como aquela pertinente a titularidade dos
servigos, bem como a realidade dos precarios indices de saneamento no Brasil, n&o
autorizam, no nosso ponto de vista, o exegeta a interpretar como utopia o marco
regulatério do saneamento basico vigente, porque € perfeitamente factivel o pleno
saneamento basico (universalizagdo). Basta vontade politica e ndo apenas
excelentes leis, somando-se como ingrediente a conscientizagdo da populagéo para
cobrar dos gestores publicos a implementagao das politicas publicas setoriais.

O grande desafio € a expansao dos sistemas de agua e esgoto no pais, em
especial nas periferias urbanas, onde os usuarios de baixa renda ndo podem arcar
com tarifas reais - sendo as sociais -, fruto de subsidios governamentais, inibindo os
autoinvestimentos.

Como agravante, vislumbramos a grave crise hidrica nas regides mais
habitadas do Pais e, ademais, o setor tem que cumprir a Lei no tocante as novas
tecnologias apropriadas para economizar e reduzir os indices de perdas na
distribuicdo, porque nem sempre € possivel a busca de novos mananciais, e,
contudo, ha que se considerar a finitude das reservas do lencgol freatico.

A eficiéncia e sustentabilidade econbmica sdo o “calcanhar de Aquiles”,
porque a necessidade de investimentos infraestruturais, se observado o todo no
Brasil, ndo tem como ser satisfeita somente a base de receitas tarifarias.
Indiscutivelmente o setor depende de empréstimos onerosos e do financiamento do
Tesouro a fundo perdido, este limitado pelo contingenciamento orgamentario devidos
aos ajustes fiscais atuais. Ja os empréstimos onerosos séo restritos por causa do
elevado grau de endividamento da maioria dos estados e CESB. Os mecanismos de
financiamento tém que ser repensados, trazendo-se a discussao recursos e
subsidios fiscais para o setor. A sustentabilidade econémico-financeira assegurada,
sempre que possivel, mediante remuneracao pela cobranga dos servigos, é utopia
no Brasil, por forga das desigualdades sociais e regionais. Nao se pode empurrar a
conta para o usuario de baixa renda, o qual tem alternativas limitadissimas no
tocante a obtengao dos servigos.

Outros pontos nevralgicos dizem respeito a gestdo compartilhada de recursos
hidricos, nas trés esferas governamentais - pois o produto “agua” é indispensavel - e

ha necessidade de cooperagao na gestao dos servigos de saneamento basico. A Lei
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determina fundamentalmente a integragdo das infraestruturas e servicos com a
gestao eficiente dos recursos hidricos, mas n&o dispée como fazé-la. Assim, a lei
ficou aquém quanto a integracao intersetorial e intergovernamental

Devemos ainda levar a sério a regulagdo do setor de saneamento devido as
suas caracteristicas impares (falhas de mercado, principalmente o monopdlio e
externalidades), viabilizando-se por meio dos varios arranjos possiveis (inclusive
consorcios), porque sua titularidade € compartilhavel e delegavel.

Enfim, no geral, a lei € boa e as perspectivas da universalizagdo sao
alvissareiras, ainda que em longo prazo, porque a satisfacdo dessa meta envolve
vultosas quantias de recursos publicos e o Estado brasileiro ndo se encontra em
condi¢cbes orcamentarias para cumprir com todas as necessidades da populagéo
simultaneamente, esbarrando na clausula da “reserva do possivel”’, em flagrante
conflito com as normas fundamentais garantidoras do “minimo existencial”, assunto
este reservado na segunda parte desta tese, a qual trata dos desafios das politicas

publicas e de saneamento na garantia de acesso ao saneamento basico.
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CAPITULO II - O PLANO MUNICIPAL DE SANEAMENTO BASICO COMO
PRESSUPOSTO DA UNIVERSALIZAGAO DO ATENDIMENTO

Neste capitulo sera analisado o PMSB, erigido por diretrizes e metodologia do
planejamento do qual € instrumento, resultando em documento formal, que contém
no seu bojo as informagdes coletadas nos érgéos e em pesquisa de campo, com 0s
respectivos diagnosticos, objetivos e metas, além de programas para atingi-las,
acdes emergenciais e contingenciais e meios avaliativos.

Partindo do pressuposto que o planejamento e a elaboragdo do PMSB séao
imprescindiveis para se chegar a universalizagdo, é importante uma analise

pormenorizada sobre o assunto, neste capitulo.

1 O DEVER ESTATAL DE PLANEJAMENTO E O PLANO MUNICIPAL DE
SANEAMENTO BASICO

O Estado, diante do servigo publico de saneamento basico, tem o dever de
planejar suas prestacdes. José Roberto Pimenta Oliveira (2011, p. 224) afirma que
planejar € uma exigéncia historica na construgdo da sociedade moderna, que se deu
a partir do século XVIlI, classificando o planejamento como “uma técnica de
administracdo, quando se delibera pelo atingimento racional de determinados
objetivos, frente a determinada realidade. Planeja-se porque se pretende, com
racionalidade, transformar certa realidade em fungao dos fins assinalados”.

A Constituicao prevé em diversos dispositivos, expressamente, a atividade de
planejamento, respeitante a execugéo de planos nacionais e regionais de ordenagao
de territério e desenvolvimento econémico e social (art. 21, IX) de competéncia da
Unido e, em especial, a necessidade de planejamento municipal (art. 29, Xll e 30,
VIII).

Assim, se a Constituicdo ou a lei prevé o planejamento, € de ordem
imperativa, ndo podendo ficar ao talante do administrador, em carater discricionario,
deixar de tomar as medidas administrativas para fazer frente a um objetivo.

Na licdo de Vinicius Carvalho (2010, p. 398-399), planejamento & “um
procedimento ordenado e sistematico, em fungcdo de objetivos preestabelecidos”, e a
insercdo do planejamento em sede Constitucional decorre da necessidade de um
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Estado forte, capaz de dirigir e coordenar, e trazer ainda a discuss&o a correlagéao
com o intervencionismo estatal, resultante do planejamento, que, ideologias ou
posicionamentos politicos a parte, estdo expressamente previstos na CF/88.

Conquanto seja dificil enxerga-lo como tal, na verdade o plano € uma norma
juridica, porque se trata de um ato administrativo complexo e acaba por ter carater
normativo.

E sendo norma juridica, tem conteudo e forma previamente definidos na
LDNSB, e seu Decreto n. 7.217/10, que a regulamenta. O plano pode ser especifico
para cada servigo na forma da LDNSB. Se forem elaborados planos em conjunto, ha
que se ter a harmonizagdo e consolidagao de todos (art. 19, § 2°), assim como a
compatibilizagdo com os planos das bacias hidrograficas onde estiverem inseridos
(art. 19, § 3°). E, como norma juridica, o plano s passara a ter existéncia, validade e
eficacia quando, apds ser encaminhado a Camara para o regular processamento e
sancao do Executivo, for convertido em lei.

Pertinente a extensio, o plano deve cobrir todo o territério do ente, tanto na
zona urbana como rural, salvo quando o servigo € prestado de forma regionalizada,
hipétese que autoriza a elaboragdo de plano para o conjunto de municipios
atendidos.

Por ser imprescindivel a elaboragao de politicas publicas, no nosso entender
€ possivel a intervengao judicial, caso o ente seja omisso quanto a elaboragdo do
plano de saneamento, competéncia esta exclusiva do Poder Executivo. José
Roberto Pimenta Oliveira (2011, p. 250) tem a opinido de que os demais Poderes
nao podem aprovar ou impor um plano, sob pena de malferir o principio da
separagao dos poderes.

A LDNSB ¢é omissa quanto a titularidade, apenas mencionando que a
competéncia para elaboracdo do PMSB é do titular dos servigos (art. 9°, |), a quem
compete as atividades administrativas de planejamento.

Por se tratar de servigo de interesse local, a titularidade é da Municipalidade,
sobre quem recai a incumbéncia de elaborar os planos de saneamento. No entanto,
pode a Uni&o elaborar planos regionais de saneamento basico, em articulagdo com
os estados, Distrito Federal e municipios envolvidos para as regides integradas de
desenvolvimento econdmico ou nas que haja a participagdo de 6rgao ou entidade
federal na prestagdo de servigo publico de saneamento basico (art. 52, Il), pois

nessa hipotese, ha subordinacdo normativa sem que exista ofensa a autonomia
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administrativa dos titulares, porque se trata de criagdo de regides apenas para
efeitos administrativos, fundada na “preponderancia do interesse publico afirmado
nos Planos Nacional e Regionais, relativamente ao interesse publico preconizado
nos Planos Locais” (OLIVEIRA J., 2011, p. 251). N&do ha menc¢do na LDNSB sobre
planos estaduais de saneamento basico, porque refoge da sua competéncia material
enquanto Lei Federal.

Em sintese, o PMSB esta contido na atividade de planejamento para que se
possa atingir o escopo de universalizacdo dos servigos de saneamento basico.
Pode-se distinguir planejamento como a soma de tarefas executadas para alcangar
as metas determinadas na Lei, com fixagado de bases para o seu escopo, passando
pela analise do problema, estratégias e, por final, a elabora¢do do plano de agdo em
si, considerado como um documento final formal, inserido no mundo juridico, por lei
especifica.

A LDNSB dedicou um capitulo préprio para definir os requisitos minimos do
plano, atividade indelegavel a contrario sensu do art. 8°, podendo, no entanto, ser
elaborado por empresa especializada.

1.1 O PLANO DE SANEAMENTO COMO INSTRUMENTO DE GESTAO

O mundo tem mostrado preocupacdo com a escassez de recursos hidricos.
Até mesmo o Brasil, rico em bacias hidrograficas, com volumosos mananciais, passa
por uma crise sem precedentes no abastecimento de agua, mormente Sao Paulo, a
maior metropole do pais.

Assim, temos cenarios futuros preocupantes e devemos prevenir com agoes
efetivas e eficazes para mudar esses rumos que apontam para uma hecatombe
hidrica, principalmente levando em conta a baixa aplicabilidade de tecnologias para
0 USO e reuso das aguas e os altos padrdes de consumo.

As cidades do Brasil em geral apresentaram crescimento demografico
significativo e, por outro lado, ndo aconteceram os correspondentes investimentos
na infraestrutura de saneamento, razao pela qual se criaram cidades insustentaveis
sob a 6tica ambiental.

Essa falta de estrutura evidencia uma crise ambiental urbana, porque

influencia no espaco da cidade onde, segundo Adauto Oliveira (2015, p. 1), vive 82%
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da populagdo do pais, exsurgindo a obrigatoriedade, por forca dos fundamentos
constitucionais, de o Estado agir como ator preponderante, ou seja, planejar,
normatizar e executar as politicas publicas de saneamento basico, as quais, ja
demonstrado, séo atribuigbes da Unido, estados, Distrito Federal e municipios.

Hoje a midia, a sociedade civil organizada e o proprio governo tém mostrado
preocupagao com o setor na condugédo de volumosos recursos. Segundo dados do
diagnostico dos servicos de agua e esgoto, do sistema nacional de informagdes
sobre saneamento (SNIS/2012, 2014, p. 37), no triénio 2010/2012, foram investidos
na area em torno de R$ 27.056,2 milhdes nacionalmente, enquanto que no Amapa3,
penultimo na lista, foram aplicados apenas R$ 41,3 milhdes.

O saneamento basico, por englobar as politicas de abastecimento d’agua,
esgotamento sanitario, sistemas de drenagem, coleta e tratamento dos residuos
sélidos, guiado pelos principios da universalidade, integralidade das acgdes e
equidade, deve levar em consideracdo no contexto o aspecto ambiental e sua
multidisciplinariedade, correlacionando-se com as politicas de saude, meio
ambiente, recursos hidricos e desenvolvimento urbano e rural.

Apesar da semelhanga em algumas matérias, o plano de saneamento nao é
substitutivo do estudo prévio de impacto ambiental (EPIA), pois se trata de
documento norteador das politicas publicas futuras e algumas dessas agbes
deverao constar do estudo de impacto para os respectivos licenciamentos
ambientais (MACHADO P., 2015, p. 681-682).

A LDNSB, além de estabelecer as diretrizes nacionais para o saneamento
basico, preconiza como condi¢do sine qua non o plano para permitir contratos de
delegacéo dos servigos de saneamento, entre municipios e companhias estaduais,
ou com o setor privado. Também €& necessario o plano porque, de acordo com 0o
Decreto 7.217/201023, a partir de 31 de dezembro de 2015, é imprescindivel para
que o ente federado tenha acesso a recursos federais na area de saneamento

basico?.

23 Alteracédo de prazo pelo Decreto n. 8.211/2014.

2 Art. 26.[...]

§ 2° Apds 31 de dezembro de 2015, a existéncia de plano de saneamento basico, elaborado pelo
titular dos servicos, sera condicdo para 0 acesso a recursos orgamentarios da Unido ou a recursos de
financiamentos geridos ou administrados por 6rgdo ou entidade da administragdo publica federal,
quando destinados a servigos de saneamento basico. (Redacdo dada pelo Decreto n° 8.211/2014).
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Dessa forma, como se viu, a elaboracdo do plano de saneamento €
obrigatéria para prestacédo dos servigos de saneamento, sob quaisquer angulos.

Enfim, por meio do plano é que serdo identificadas as caréncias setoriais,
bem como as demandas, e devera ainda contemplar, no minimo, os seguintes
temas?®: a) diagnostico da situagdo e de seus impactos nas condigdes de vida,
utilizando sistema de indicadores sanitarios, epidemiolégicos, ambientais e
socioecondmicos e apontando as causas das deficiéncias detectadas; b) objetivos e
metas de curto, médio e longo prazos, para a universalizagdo, admitidas solugdes
graduais e progressivas, observando a compatibilidade com os demais planos
setoriais; c) programas, projetos e agdes necessarias para atingir os objetivos e as
metas, de modo compativel com os respectivos planos plurianuais € com outros
planos governamentais correlatos, identificando possiveis fontes de financiamento;
d) agbes para emergéncias e contingéncias?®; e) mecanismos e procedimentos para
a avaliacdo sistematica da eficiéncia e eficacia das agdes programadas.

A importancia do plano de saneamento é por se tratar de valioso instrumento
de gestdo de abastecimento de agua potavel, coleta e tratamento de esgoto,
servigos de destinagao dos residuos solidos e drenagem das aguas superficiais, sem
0 qual o municipio ndo tem a real dimensao dos problemas que afloram no setor
para a tomada de decisbes politicas e busca do apoio técnico-financeiro das
instancias estadual e federal ou, ainda, das parcerias publico-privadas.

1.2 AS REFERENCIAS PARA ELABORAGAO DO PLANO DE SANEAMENTO

O fundamento legal do termo de referéncia € a LDNSB, bem como seu
Decreto regulamentador (n. 7.217/2010) e o Estatuto das Cidades, os quais tratam
dos servicos de saneamento basico (ambiental) como sendo pressupostos para
cidades sustentaveis.

Com base no termo de referéncia é que vai se erigir o PMSB, com seus
respectivos servigos, com definigdo de objetivos, principios, diretrizes, plano de

25 Cfe. Art. 19 da Lei 11.445/2007.
26 Cfe. Paulo Affonso Leme Machado (2015, p. 681): “[...] como, por exemplo, greves no setor de
coleta de lixo, incéndio nos depdsitos de residuos e emissdes de poluentes;”
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metas e respectivos programas e projetos, 0s recursos orgamentarios, 0s
instrumentos de monitoramento e os mecanismos de participagéo social.

A finalidade precipua do termo de referéncia € fixar diretrizes minimas para
elaboragao do PMSB, por meio de empresa do ramo de consultoria especializada ou
orgao governamental, no qual constam as especificagbes e detalhamentos técnicos.

A politica publica especifica para este importante segmento do saneamento
basico, com base na lei mencionada, estabelece como atribuicdo municipal, dentre
outras importantes mudangas na gestdo e prestagdo de servigos, o papel do titular
na definicdo da politica de saneamento basico e a obrigatoriedade de elaboracao de
planos municipais.

O Plano Diretor do Municipio, elaborado seguindo as regras do Estatuto das
Cidades, o qual dispde sobre o direito a cidades sustentaveis (moradia, saneamento
ambiental, infraestrutura urbana e servigos publicos), € diretriz fundamental da
politica urbana a ser definida mediante planejamento e articulacdo das diversas
acoes.

O PMSB deve ser construido com participacdo social, assegurando a
sociedade informacgdes, representacbes técnicas e participagdes nos seus
respectivos processos de formulagdo de politicas, de planejamento e de avaliagéo
intrinsecos aos servigos publicos de saneamento basico.

A LDNSB exige na construgéo desse plano a participagao social, garantindo a
sociedade informacgodes, representacdes técnicas e participacbes na formulagao
desta politica publica setorial, com o objetivo de atingir a universalizagdo do acesso

aos servigcos de saneamento basico, com vistas a sustentabilidade ambiental.

1.3 O OBJETO DO TERMO DE REFERENCIA PARA ELABORACAO DO PLANO
MUNICIPAL DE SANEAMENTO

Para elaboracdo do PMSB, cada municipio deve apresentar o termo de
referéncia, que abrangera os servigos a serem objetos do contrato dentro dos quatro
eixos dos servigos de saneamento basico, para atendimento das caréncias
existentes:

a) abastecimento de agua;

b) esgotamento sanitario;
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c) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas;

d) limpeza urbana e manejo dos residuos solidos.

1.4 OS OBJETIVOS DO PLANO MUNICIPAL DE SANEAMENTO

O PMSB tem como meta promover a saude, a qualidade de vida e do meio
ambiente, atuando como instrumento de organizacdo da gestdo, por meio do qual
estabelecera as condi¢cbes para a prestacdo dos servicos de saneamento basico
universalizada aos jurisdicionados. Desse modo, far-se-a uso do PMSB como
instrumento de planejamento de curto, médio e longo prazo, visando as
necessidades presentes e futuras de infraestrutura sanitaria, tendo como premissa a

melhoria das condi¢des de saude publica e salubridade do ambiente.

1.5 DA METODOLOGIA PARA ELABORAGCAO DO PLANO MUNICIPAL DE
SANEAMENTO BASICO

Impde-se uma metodologia de planejamento que inclua a participagdo dos
técnicos de todos os setores da prefeitura, além da sociedade civil, segmentos
econdmicos e politicos locais, de forma que os problemas da comunidade sejam
plenamente identificados e superados. As ag¢des conjuntas devem ser direcionadas
mediante:

a) sensibilizacdo e apoio dos atores municipais na constru¢do do PMSB,
com a divulgacdo de politicas, instrumentos, legislagdo, métodos, tecnologias e
fontes de recursos, por meio da midia etc.;

b) monitoramento, divulgagao e controle social;

c) debates entre os técnicos municipais e das esferas estadual e federal;

d) audiéncias publicas e debates com a participagdo da sociedade civil;

e) publicizacdo dos documentos e informagdes produzidos, com garantia de
acesso aos interessados,

f) concisdo nas analises relacionadas aos objetivos do planejamento

municipal,



85

g) propostas precedidas por levantamento, analise e avaliagdo das
caracteristicas fisicas (geograficas, ambientais, geomorfolégicas e geotécnicas),
urbanisticas, habitacionais, sociais, econdmicas, institucionais e politicas, em
contraste com as principais condicionantes, deficiéncias e potencialidades
municipais;

h) discussao de alternativas das propostas com base nos dados territoriais;

i) instrumentos de regulacéo de facil assimilagao por seus destinatarios;

j) construgdo de um projeto que contenha a vivéncia, as expectativas e as
prioridades de seus municipes;

k) alinhamento do plano com a legislagdo pertinente e as diretrizes do
Ministério das Cidades.

Em face da complexidade do Plano Municipal de Saneamento, a elaboracéo
sera paulatina, dividida em etapas, com a entrega de cada “produto”

sequencialmente, a serem todos abordados analiticamente, nos topicos seguintes.

1.6 DOS PRODUTOS DO PLANO MUNICIPAL DE SANEAMENTO BASICO

O Plano Municipal de Saneamento consiste em documento final articulado,
constituido em partes denominadas produtos, os quais passamos a expor, nos

subtitulos seguintes.

1.6.1 Produto | — plano de mobilizagao social

Este primeiro produto primeiramente definira a mobilizagdo e participagao
social. Depois, na segunda etapa, divulgara o processo.

Intrinseco ao processo de constituicio do PMSB, o plano de mobilizagao
social visa dar carater participativo ao plano, para que a sociedade tenha nog¢ao da
sua importancia como ferramenta transformadora e, destarte, tenha informacdes
suficientes para cobrar e fiscalizar o gestor publico responsavel pela elaboragao
desse instrumento. E o que a LDNSB define como controle social: “conjunto de
mecanismos e procedimentos que garantem a sociedade informagdes,

representacdes técnicas e participagdes nos processos de formulagcdo de politicas,
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de planejamento e de avaliag&o relacionados aos servigos publicos de saneamento
basico” (art. 3° IV).

Enfim, tem a funcdo de sensibilizar a sociedade. Essa sensibilizacdo pode
ocorrer, por meio da midia escrita, falada, televisiva, impressos, internet etc.

Outras providéncias afetas ao plano de mobilizacdo sdo a identificagdo e
apelo dos diversos segmentos da sociedade, para que participem do processo;
reunides para levantamento dos problemas, interesses e potencialidades do
Municipio; sistematizagdo das informagdes; estabelecimento de canais para
recebimento de criticas e sugestdes; constituicdo de grupos de trabalho; abertura de
debates, seminarios e audiéncias publicas para discussao e participagao popular;
conferéncia municipal de saneamento basico; elaboracdo de formas de
acompanhamento e participagcdo, no processo de elaboracdo do PMSB, dos
Conselhos da Cidade, de Saude, de Meio Ambiente e de Educacdo e Comités de
Bacia Hidrografica; e apresentagao dos resultados e produtos no final de cada etapa
de elaboracdo do PMSB.

A divulgagdo do processo, subproduto denominado comunicagdo social, &
outra etapa de suma importdncia, com o objetivo de fornecer as informagdes
alusivas ao plano com o fito da participacédo social, no que alude a fase deciséria,
além de servir como estimulo ao ingresso social, neste processo de planejamento,

fiscalizagao e regulagao dos servigos de saneamento basico.

1.6.2 Produto Il — diagnéstico da situacao do saneamento basico

O diagnostico da situacdo do saneamento basico € a base orientadora dos
prognosticos, onde se definem objetivos, diretrizes e metas e o detalhamento de
seus programas, projetos e agdes. Deve conter dados sobre cobertura, deficits e
condicbes dos servicos de saneamento basico e condicbes de salubridade
ambiental, considerando dados atuais e proje¢cdes, bem como perfil populacional,
quadro epidemiolégico e de saude, indicadores socioeconbmicos e ambientais,
desempenho na prestacao de servicos e dados de setores correlatos, na busca,
ainda, pelas causas das deficiéncias, para orientar metas e agdes na sua correcao

com o escopo da universalizagao do atendimento.
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Deverdao ser cotejadas as informagdes socioecondmicas, ambientais e
institucionais, a fim de identificar a situacao preexistente ao PMSB, com a obtencao
de dados primarios em inspe¢des de campo (domicilios e em vias publicas) e os
dados secundarios coletados nos o6rgédos publicos correlatos, (unidades dos
sistemas de saneamento basico, prestadores de servicos, entidades da sociedade
civil etc.), aléem de informagdes bibliograficas, de tal forma que o produto possa dar
elementos suficientes para elaboragdo dos estudos, os planos diretores e projetos
de saneamento basico, com norte nas diretrizes da LDNSB. Esse diagnostico deve
conter informacdes relativas a:

1. Caracterizagdo geral da urbe: populagéo; localizacdo e referéncias
geograficas do municipio; caracterizagdo das areas de interesse; deficit de
saneamento, condigdes de habitagédo, renda e educagédo; clima; acesso; topografia,
hidrologia e geologia; caracteristicas urbanas; condi¢bes sanitarias; perfis
socioecondmico e industrial.

2. Situagao juridico-institucional: plano diretor, leis ambientais, normas de
fiscalizagdo e regulagcdo e sua estruturagdo institucional, como secretarias,
subprefeituras, 6rgdos correlatos e capacidade institucional para a gestdo e
articulagdo com outros segmentos; programas locais de interesse do saneamento
basico em todas as areas correlacionadas; identificacdo e avaliagdao da rede e
programas de educagdo na area ambiental e saneamento basico; capacidade de
comunicagao e difusdo locais quanto ao plano municipal de saneamento basico;
programas de assisténcia social em saneamento; informagdes e caracteristicas do
ente concessionario de saneamento basico; recursos humanos e seus planos de
cargos e salario e capacitacdo. Ainda as informagdes complementares para
cooperacgao, complementaridade ou compartilhamento dos servicos de saneamento
basico com outros municipios; estudos da questao social e cultural, tradigdes, usos e
costumes quanto a saude, saneamento e meio ambiente.

3. Situacao econdmico-financeira do ente federado: as arrecadagdes proprias
e repasses constitucionais, programas e convénios; capacidade de investimento e
sustentabilidade econ6mica dos servicos de saneamento basico, com fontes e
inversdes; avaliagcdo do quantum de recursos para a prestacdo e manutengcao dos
servigos.

4. Infraestrutura disponivel preexistente: saneamento basico (agua, esgoto,

limpeza urbana e manejo de residuos solidos, incluso da construgéo civil e dos
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servigos de saude), manejo de aguas pluviais e drenagem, energia elétrica,
telefonia, pavimentacao, transporte, saude e habitagao.

5. Situacéo dos servigos de abastecimento de agua potavel: identificacdo dos
nucleos carentes ou excluidos e a analise socioeconémica; cobertura, regularidade,
frequéncia e qualidade da agua, areas criticas, consumo per capita de agua; analise
da prestagdo dos servicos por meio de indicadores técnicos, operacionais e
financeiros, tendo como referéncia os dados do SNIS; plano diretor de
abastecimento de agua, abordando a implantacdo e pertinéncia atual e futura em
face da demanda; estudos da rede de captacdo, adugao, tratamento, reservacao,
bombeamento, distribuicdo e ligagbes prediais; disponibilidade de mananciais e
anadlise da bacia de contribuicdo e oferta a populacdo; sistemas de controle e
vigilancia da qualidade da agua e do servico de informacéo; solugdes alternativas de
abastecimento de agua em todos os setores.

6. Situagao dos servigos de esgotamento sanitario: faixas populacionais nao
atendidas ou com deficiéncias no atendimento e tratamento; analise dos indicadores
técnicos, operacionais e financeiros, tendo como referéncia os dados insertos no
SNIS; plano diretor de esgotamento sanitario e sua analise quanto a demanda;
mapeamento do sistema de esgotamento sanitario atual, e estimativas da
capacidade dos sistemas tanto publicos como individuais; sistema de monitoramento
dos efluentes; avaliagdo dos corpos receptores e indicacdo de areas de risco de
contaminagdo ou ja contaminadas; dados complementares quanto a solugdes
alternativas de esgotamento sanitario (fossas séptica e negra, infiltragdo no solo,
langcamento direto em corpos d’agua, etc.), individuais ou coletivas e outros usos
(industrial, comercial, servigos, agropecuaria, atividades publicas e outros).

7. Situagédo dos servigos de limpeza urbana e manejo de residuos solidos:
analise do servico com base em indicadores do SNIS; plano diretor de residuos
sélidos, quanto a demanda atual e futura; sistemas de acondicionamento, coleta,
transporte, transbordo, tratamento e disposicdo final dos residuos sdélidos do
municipio; atendimento do sistema publico de limpeza urbana e manejo de residuos
soélidos atual e futuro, com todos os indicadores e detalhadamente quanto a coleta e
servicos especiais, residuos da construcao e dos servigos de saude; quantificacdo e
qualificagdo dos residuos; identificagdo e avaliagdo social e financeira da coleta
seletiva (cooperativas, associagdes e catadores); informagdes sobre as areas de
risco de poluigdo/contaminagao e ja contaminadas; analise dos locais de disposigao
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final de residuos solidos; como dados complementares, critérios para a elaboragao
do Plano de Gerenciamento de Residuos de Servicos de Saude (Resolugéo
CONAMA n. 358/2005); gestdo dos residuos da construgao civil, com analise da
reutilizagdo, reciclagem, beneficiamento e disposicdo final desses residuos
(Resolugdo CONAMA n. 307/2002 e alteragdo da Resolugcdo CONAMA n. 469/2015).

8. Situagao dos servigos de drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas:
consonante com planos diretores municipais e os planos de recursos hidricos e de
bacias hidrograficas, deve ter como elementos essenciais a analise critica do plano
diretor de drenagem urbana e/ou recursos hidricos; identificagdo da infraestrutura
atual e analise dos sistemas de drenagem e manejo das aguas pluviais, com
técnicas e tecnologias; identificagdo das faltas de cobertura, capacidade de
transporte, manutencdo e estado das estruturas; estudos hidrologicos do sistema
natural de drenagem; estudos de separagéo entre os sistemas de drenagem e de
esgotamento sanitario; estudo morfologico (hidrografia, pluviometria, topografia e
outros), para as bacias e microbacias; cartografia das areas de risco de enchentes,
inundagdes e escorregamentos; indicadores epidemioldgicos de agravos a saude
decorrentes do sistemas de manejo de aguas pluviais; analise dos fenémenos
erosivos e sedimentologicos quanto a degradagao das bacias e riscos de enchentes,
inundagdes e deslizamentos.

9. Desenvolvimento urbano e habitagdao: parametros de uso e ocupacgao do
solo; perimetro urbano da sede e dos distritos; definicdo das Zonas Especiais de
Interesse Social — ZEIS; identificacdo da ocupagdo irregular em Areas de
Preservacao Permanente — APP’s; definicbes de zoneamento; situacao fundiaria e
eixos de desenvolvimento, projetos de parcelamento e/ou urbanizagdo; na area
habitacional, estudos do plano local de habitacdo de interesse social em face do
saneamento basico, tais como quadro da oferta habitacional, necessidades
habitacionais no aspecto quantitativo e qualitativo, deficit habitacional.

10. Meio ambiente e recursos hidricos: as condi¢gbes locais, fragilidades,
areas de preservacdo permanente; recursos hidricos disponiveis, tendo como
referencial a bacia hidrografica; caracterizagdo das bacias hidrograficas e
ecossistemas naturais; usos e ofertas de agua em bacias hidrograficas, atuais e
futuras, considerando o langamento de efluentes, no aspecto quantitativo e
qualitativo; degradagdo ambiental por langcamento de residuos liquidos e sodlidos;
escassez hidrica presente e futura; gestdo dos recursos hidricos nas bacias;
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relagbes de dependéncia entre a comunidade e os recursos ambientais, incluso o
uso da agua.

11. Saude: olhar o saneamento basico sob o viés de promocgao e prevengao
de enfermidades, com dados sobre a morbidade de doengas provocadas pela falta;
analise do PSF — Programa de Saude da Familia, bem como das politicas locais de
saude e sua capacidade de participacdo no processo; identificacdo das causas de
enfermidades relacionadas e suas consequéncias econémico-social.

12 Consolidagdo cartografica (dados socioeconémicos, fisico-territorial e

ambientais).

1.6.3 Produto Ill — prognédsticos e alternativas para universalizacao dos

servigos

Este produto tem como escopo o desenvolvimento e a formulagdo de
estratégias com o objetivo de atingir a universalizagdo dos servigos de saneamento
basico prevista no PMSB. Contemplara mecanismos de articulagéo e integracao das
politicas, programas e projetos de saneamento basico com os outros segmentos
correlatos; apresentacdo de alternativas de intervencdo quanto a melhoria das
condicdes sanitarias. Toda a estruturagao tem como finalidade precipua subsidiar e
dar elementos técnicos para os projetos.

Nesta fase sera levantada a necessidade de aporte de inversdes, além da
sustentabilidade econdmica da gestdo e da prestagdo dos servigos e estratégias
gquanto as fontes de inversdes e custeio, tendo como referenciais os indices do
SNIS, com apresentacédo de alternativas para a gestdo dos servigcos no aspecto
institucional quanto ao planejamento, prestacao de servigos, regulagéo, fiscalizagao
e controle social.

Serdo discriminadas as necessidades de servicos publicos de saneamento
basico com proje¢cdes e metas em curto prazo (1 a 4 anos), médio prazo (4 e 8 anos)
e longo prazo (entre 8 e 20 anos), com a constru¢gdo de cenarios alternativos das
demandas, para direcionar o planejamento do saneamento basico, levando-se em
consideragao a populacéao flutuante ou temporaria quando esta for impactante.

As intervengdes devem ser hierarquizadas nas areas prioritarias, a partir de

indicadores sociais, ambientais, de saude e de acesso aos servigos.
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Devem ser consideradas as novas tecnologias sopesando os custos com a
realidade local, em termos de capacidade de pagamento e manutengdo e operagao
da infraestrutura dos servigos de saneamento basico.

Enfim, como um todo, no que tange aos servigos de saneamento basico, esse
produto contemplara um modelo de gestéo, fiscalizagédo e regulagdo, de projegdes e
estimativas de demanda, definicho de responsabilidades, opg¢des para o
atendimento das demandas dos quatro eixos dos servigos, de acordo com a LDNSB,
objetivos e finalidades do PMSB e analise da viabilidade técnica e econdmico-
financeira considerados os cenarios dos objetivos, metas, programas, projetos e

acoes.

1.6.4 Produto IV — concepgao dos programas, projetos e agoes

Estes programas, projetos e ag¢des devem estar compatibilizados com os
planos plurianuais e outros planos governamentais da area, com as respectivas
fontes de inversoes.

O produto consignara a programacéo de investimentos das agdes de cada um
dos servicos, incluindo valores, cronograma financeiro e origem de recursos.

Deve ser subdividido em programagado de acdes imediatas, avaliando os
programas em curso no municipio pertinente ao PMSB; de a¢des do PMSB definindo
0s programas, projetos e agdes e respectivos custos; e de agdes para emergéncias
e contingéncias, com planos de racionamento e demandas temporarias, com
previsdo de operagao em situagbes criticas e respectivas tarifas contingenciais;
articulagdo com os planos locais de risco e a formulagdo dos planos de seguranga
da agua e elaboragéo do plano municipal de redugao de riscos.

As tematicas a serem abordadas serdo a promog¢ao do direito a cidade; da
saude e a qualidade de vida; da sustentabilidade ambiental e melhoria do

gerenciamento e da prestac&o dos servigos.
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1.6.5 Produto V - mecanismos e procedimentos para monitoramento e

avaliacao

O produto em referéncia visa ao monitoramento e avaliagdo sistematica dos
objetivos e metas do PMSB e respectivos resultados no acesso aos servigos, para o
devido controle social, com base nas seguintes diretrizes:

a) indicadores de prestacdo dos servigos de saneamento;

b) valores dos indicadores, definicdo dos padrbes e niveis de qualidade e
eficiéncia;

c) estruturagdo de recursos humanos, materiais, tecnologicos e
administrativos  imprescindiveis na fiscalizagdo, regulagdo, avaliagdo e
monitoramento do PMSB;

d) meios de divulgagéo do plano;

e) representatividade social em todas as fases do PMSB.

1.6.6 Produto VI - relatério final do plano

O relatério final do PMSB, considerando seu objetivo de universalizagdo dos
servicos, deve contemplar todos os detalhes visando a posterior contratagdo de
projetos basicos e executivos, dos sistemas de saneamento basico:

01. Relatorio-sintese, o qual deve ser dado conhecimento e entregue aos
participantes da sociedade;

02. Conferéncia Municipal de Saneamento para analise do plano, inclusive as
propostas da sociedade para incorporagao ou nao;

03. Minuta do PMSB, para a apreciacao do poder publico municipal,

04. Relatdrio final do PMSB, com as etapas e produtos desenvolvidos;

05. Proposta de anteprojeto de lei para aprovagédo do PMSB.
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2 A ELABORAGAO DOS PLANOS MUNICIPAIS DE SANEAMENTO BASICO

O Estado no sentido lato firma sua existéncia para atender aos fundamentos
da dignidade humana (art. 1°, Ill, CF/88), dentre outros, buscando erradicar a
pobreza e a marginalizagéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais (art. 3°,
[1).

N&o é possivel sustentar impunemente que o Estado vem logrando éxito em
respeitar essas premissas insculpidas no Pergaminho Fundamental, diante da
objetividade e frieza dos parcos numeros consubstanciados em taxas despreziveis
de saneamento basico, em especial do Estado do Amapa, que ostenta pifios indices
dentre as 27 Unidades da Federacgao, objeto de debate na terceira parte desta obra.

Para viabilizar o rompimento desta barreira do descaso, em termos de
politicas publicas de saneamento basico, o primeiro passo € o planejamento,
considerado uma forma de intervencionismo estatal, expressamente previsto no
artigo 174, da Constituicdo, o qual dispée que o Estado como agente normativo e
regulador da atividade econbémica exercera, dentre outras, a fungdo de
planejamento, remetendo a lei as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, mediante incorporagdo e compatibilizacao
dos planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

Rumo a universalizag&o, o novo instrumento legal regulatério do saneamento
basico demarca o papel do Estado no setor com uma visao de gestédo, dando énfase
a etapa de planejamento.

Conforme foi extensamente explicitado nos topicos anteriores, o instrumento
de planejamento precipuo da LDNSB é o Plano Municipal de Saneamento. Contudo,
€ preciso sair do campo tedrico e passar a analisar a execugao dos PMSB’s
pragmaticamente, com enfrentamento das dificuldades inerentes a situagao
econdmico-financeira hipossuficiente e a baixa capacidade técnico-gerencial da
maioria dos nossos municipios brasileiros. Os municipios do Amapa se enquadram
nessa hipétese.

Com efeito, inicialmente a LDNSB previa a entrega dos PMSB’s para
dezembro de 2010. O Decreto n. 7.217/2010 prorrogou o prazo para dezembro de
2013, estabelecendo que a partir de 2014 a existéncia do plano seria condicdo para

0 acesso a recursos orgcamentarios da Unido. Esse prazo foi novamente prorrogado
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para o exercicio financeiro de 2016, por meio do Decreto Federal n. 8.211 de
21/03/14.

Essas sucessivas prorrogagdes tém como aspecto negativo a n&o punigao
dos inadimplentes e a falta de incentivos para aqueles que cumpriram com 0s prazos

de entrega dos seus PMSB.

2.1 OS PLANOS DE SANEAMENTO BASICO DOS MUNICIPIOS DO AMAPA

Para viabilizar o rompimento dessa barreira do descaso em termos de
politicas publicas de saneamento basico no Amapa, em especial, os Municipios de
Macapa e Santana contrataram seus Planos Municipais de Saneamento Basico
(PMSB), por intermédio do Ministério das Cidades/CEF, nos valores de R$
799.716,00 e R$ 229.960,82, respectivamente.

Os demais municipios do Estado do Amapa (14), por terem menos de 50 mil
habitantes, tiveram recursos disponibilizados pela FUNASA, em 2010, por meio de
edital de carta consulta, visando ao chamamento, com a finalidade da celebragao de

convénios, dos quais atenderam os seguintes Municipios:

Tabela 3 — Convénios Funasa / Plano Municipal de Saneamento Basico

Municipio Convénio Valor R$
Oiapoque CV-0380/2010 1.108.386,88
Calgoene CV-0485/2010 893.768,50
Pracuuba CV-0384/2010 892.468,50
Tartarugalzinho CV-0485/2010 896.303,50
Ferreira Gomes CV-0379/2010 894.483,50
Pedra Branca do Amapari CV-0381/2010 894.925,50

Fonte: Funasa (2015).

As outras cidades remanescentes deste grupo de contingente populacional
inferior a 50 mil habitantes (Laranjal do Jari, Vitéria do Jari, Amapa, Cutias do
Araguari, Itaubal, Porto Grande, Serra do Navio e Mazagéo) passaram in albis,
evidenciando que ndo houve a necessaria e imprescindivel mobilizacdo da FUNASA
e dos municipios para esse importante instrumento de gestdo. Ressalte-se que a
negativacdo dos municipios por inadimpléncias no CAUC - Cadastro Unico de
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Convénios do Governo Federal é outro fator que tem impedido o acesso dos
municipios aos recursos federais.

Observa-se, ainda, uma discrepancia de valores dos convénios firmados com
o Ministério da Cidade e os celebrados com a FUNASA, o que pode levar a
conclusao de que os orcamentos da FUNASA estao superfaturados ou com eventual
subdimensionamento, por parte do Ministério das Cidades. Preferimos ficar com a
segunda hipotese, pois ndo € crivel, a nosso ver, que diante dos custos e
levantamentos de campo em uma Cidade como Santana, com populagao estimada
de 110.565 habitantes, seja exequivel a feitura do plano com apenas R$ 229.960,82,
levantando-se dados de campo. Ou, no caso de Macapa, com 446.757 habitantes o
faca com R$ 799.716,00, enquanto que Oiapoque, com populacdo de 23.628
habitantes, tenha um convénio no valor de R$ 1.108.386,88. E verdade que outros
fatores além dos demograficos sdo determinantes nos custos, como a extenséo
territorial e dificuldades inerentes a locais de dificil acesso, localizacdo em area de
fronteira etc., mas nada que justifique tamanha disparidade de pregos.

Discussdes a parte quanto aos valores, ja a elaboragcdo dos PMSB’s vem
sendo forgcada pelo Ministério das Cidades, que tem fomentado os municipios na
implementagdo de suas politicas publicas sanitarias com este imprescindivel
instrumento de planejamento, organizagao e estruturagdo, na gestado dos servigos de

saneamento.

2.2 OS PERCALCOS E PERSPECTIVAS NA EXECUGCAO DOS PLANOS
MUNICIPAIS DE SANEAMENTO BASICO

O tempo urge e a elaboragédo dos PMSB’s no Estado do Amapa ainda esta na
fase inicial, correndo para cumprir o prazo final, previsto para 31.12.2015.%”

Dos dezesseis Municipios, apenas Serra do Navio concluiu na integralidade
seu plano com recursos proprios, enquanto que Calgoene e Oiapoque estao na fase
final, com recursos de convénio da FUNASA, nos valores de R$ 1.108 e R$ 893 miil,
respectivamente, apenas faltando entregar o produto “k” (produto VI), que € o
relatorio final do plano, a cargo da empresa MDL Ambiental Consultoria e Projetos,

27 Decreto n. 7.217/2010, com a prorrogagéo do Decreto n. 8.211/2014.
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enquanto que os outros produtos estdo em analise na FUNASA, para aprovacéo ou
nao.

As demais cidades que firmaram convénio com a FUNASA (Pracuuba,
Tartarugalzinho, Ferreira Gomes e Pedra Branca do Amapari) estdo com sérios
problemas burocraticos e de execug¢ao dos seus planos, embora a FUNASA tenha
inicialmente repassado a todos os municipios convenentes o valor de R$
200.000,00, ficando a 2?2 parcela condicionada a entrega dos produtos |, Il e Il
(decreto de nomeacdo dos Comités de Coordenagcdo e Executivo; Plano de
Mobilizagdo Social e Relatério do Diagnostico Técnico-Participativo), exsurgindo
inadimpléncia, que sera mais um dos empecilhos para o atingimento das metas.

As duas principais cidades amapaenses, Macapa e Santana, licitaram em
2015 e executam os trabalhos por intermédio das empresas vencedoras do certame
(MPB Saneamento Ltda. e Terra Nova Barretos Ltda., respectivamente). Em face
dos valores dos contratos com valores abaixo dos convénios da FUNASA, a
inexequibilidade financeira € um aspecto preocupante a ser considerado. Ou, em
segunda hipotese, por forga dos valores subdimensionados em tese, a execugao
somente com base em dados do IBGE e da Prefeitura, sem qualquer levantamento
de campo, que podera gerar distor¢des e n&o aprovagao por parte do Ministério das
Cidades/CEF.

Os municipios restantes (Laranjal do Jari, Vitoria do Jari, Cutias do Araguari,
Itaubal, Porto Grande e Mazag&o) n&o se habilitaram perante a FUNASA e perderam
0 prazo para a assinatura dos convénios, ficando a margem do sistema e sem
recursos a fundo perdido daquela fundacgéao.

Consciente e alarmado com a situagao dos planos municipais, o Governo do
Estado do Amapa resolveu intervir, por meio da Agenda Marrom da SEMA. Segundo
o engenheiro André Pimentel Nascimento, gerente do Nucleo da mencionada
Agenda?®, criou-se um projeto de elaboragéo dos Planos Municipais de Saneamento
Basico, os quais serdo executados pela Secretaria de Estado do Meio Ambiente em
parceria com a Fundacao Nacional de Saude.

Segundo essa nova proposta, o PMSB de Pedra Branca do Amapari sera
bancado com recursos de compensacdo ambiental por conta das operacbes de

mineragao naquele municipio.

28 Entrevista concedida na sede da SEMA em Macapa-AP, no dia 14.07.15.
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O programa atendera a sete municipios (Porto Grande, Mazagéao, Laranjal do
Jari, Vitoria do Jari, Itaubal, Cutias do Araguari e Amapa), com previsdo de recursos
de R$ 350.000,00, para cada ente federado.

Segundo o entrevistado, por falta de recursos, por ora ficardo a margem do
programa 06 Municipios: Pracuuba, Tartarugalzinho, Ferreira Gomes, Oiapoque,
Calcoene e Serra do Navio, o que nos sugere um desencontro de informagdes
dentro da SEMA, pois o PMSB de Serra do Navio ja foi entregue e devidamente
quitado, enquanto que os de Oiapoque e Calgcoene estdo em fase final de aprovacao
na FUNASA. Restam, portanto, Tartarugalzinho, Pracuuba e Ferreira Gomes, que
conveniaram com a FUNASA e, conforme relatado estdo inadimplentes, eis que
receberam a primeira parcela de R$ 200.000,00, dos respectivos convénios, e a
execucao dos seus PMSB’s sofreu solugao de continuidade.

A dificuldade reside nos problemas burocraticos que surgirdo, para que a
SEMA entre como interveniente executora do convénio perante a FUNASA, na qual
ira contratar pessoa juridica para a execugdo, tendo como destinatario um ente
federado, em tese inadimplente com o Governo Federal, pelo mesmo objeto.

Ja nacionalmente, estudos?® do Instituto Trata Brasil, realizados em 2013,
sobre as 100 maiores cidades que representam 40% da populacdo brasileira,
demostram que a situacdo também ndo € a das melhores quanto ao

desenvolvimento dos PMSB’s, conforme pode se observar na tabela abaixo.

Tabela 4: Desenvolvimento dos PMSB das 100 maiores cidades do Brasil

Planos que contemplaram abastet_:ir_nento de agua, esgoto sanitario, manejo de residuos 34
sélidos e drenagem de aguas pluviais.

Planos com apenas abastecimento de dgua e esgoto sanitario. 15
Planos com abastecimento de dgua, esgoto sanitario e manejo de residuos solidos. 5
Planos com abastecimento de dgua, esgoto sanitario e drenagem de aguas pluviais. 1
Planos com somente esgoto sanitario. 3
Planos com somente manejo de residuos sélidos. 5
Planos onde néo foi possivel identificar os componentes. 3
Municipios sem planos 34
Total 100

Fonte: Trata Brasil (2013).

2 Diagnéstico da situagdo dos Planos Municipais de Saneamento Basico e da Regulagdo dos
Servigos nas 100 maiores cidades brasileiras. Disponivel em:
<http://www.tratabrasil.org.br/diagnostico-da-situacao-dos-planos-municipais-de-saneamento-basico-
e-da-regulacao-dos-servicos-nas-100-maiores-cidades-brasileiras-3>. Acesso em: 02 nov. 2015.
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Deste universo de 100 municipios, 66 tém PMSB, dos quais 58 contemplam o
esgotamento sanitario. S6 com manejo de residuos soélidos foram detectados 5
PMSB. A pesquisa n&o identificou em 03 municipios os componentes e constatou
que 34 deles nao tém PMSB elaborados.

Segundo o Instituto Trata Brasil®®, os municipios que ndo entregaram os
Planos com os quatro eixos podem ser alvo de intervengao pelo Ministério Publico e
Tribunais de Contas, em especial aos municipios com servigos contratados.

Para Turolla (TRATA BRASIL, 2013) a realizagdo dos PMSB’s correlaciona-se
com a seguranga necessaria para atrair investidores e abre a possibilidade de
captacédo de recursos:

Os municipios que fizeram seus planos conforme previsto na lei obtiveram a
vantagem de oferecer mais certeza tanto para a sociedade quanto para os
investidores, mesmo que para o proprio governo quando presta diretamente
os servigos. O planejamento, neste sentido, ajuda esses municipios a
captarem financiamentos e realizarem investimentos para chegarem mais

rapidamente a um atendimento mais amplo e seguro de sua populagéo.
(TRATA BRASIL, 2013).

Ja Alceu Galvao Junior sintetiza que

Os municipios ndo podem pensar que o Plano é suficiente para atender a lei
do saneamento. Ao contrario, o Plano € apenas o inicio do processo de
universalizagdo e sua concretizacdo depende de que varios processos
também funcionem adequadamente, notadamente a regulagao e o controle
social. (TRATA BRASIL, 2013).

7

O quadro €& de desalento porque, em tese, 34% das maiores cidades
inadimplentes com o PMSB tém recursos financeiros, corpo técnico, estruturas
politicas e conhecimento da Lei, 0 que ndo justifica o descaso quanto ao
planejamento das agdes futuras voltadas para a universalizagdo do atendimento.

Outro fato preocupante diz respeito a gestdo do PMSB, porque no diagndéstico
do Instituto Trata Brasil acima, dos 58 municipios com PMSB, contendo ao menos
esgotamento sanitario, somente 26 responderam acerca da estrutura administrativa
do plano, dos quais apenas 22 terdo estrutura exclusiva.

Ao comentar a estruturagcdo, Alceu Galvao ainda faz uma adverténcia

admonitéria muito séria quanto ao destino dos PMSB:

30 Diagnéstico da situagdo dos Planos Municipais de Saneamento Basico e da Regulagdo dos
Servigos nas 100 maiores cidades brasileiras. Disponivel em:
<http://www.tratabrasil.org.br/diagnostico-da-situacao-dos-planos-municipais-de-saneamento-basico-
e-da-regulacao-dos-servicos-nas-100-maiores-cidades-brasileiras-3>. Acesso em: 02 nov. 2015.
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E grave o fato de 32 dos 58 municipios com planos ao menos para esgotos
nao terem respondido se possuem ou nao estrutura para administra-los.
Sem estrutura especifica os planos podem virar “instrumentos de
prateleira”.®!

Isto €, o gestor municipal cumpre a imposi¢ao legal de elaborag&o dos planos,
tendo como principal preocupacado a nao restricdo aos recursos or¢camentarios da
Unido ou financiamentos federais, mas pode relegar o instrumento de planejamento
ao esquecimento e deixar de executar essa funcdo indelegavel do Executivo
Municipal, ao contrario do que permite a LDNSB quanto a prestacgao, a fiscalizagao e
a regulacao dos servigos, que podem ser delegadas.

Segundo Ernani Ciriaco de Miranda, diretor de articulagdo institucional da
Secretaria de Saneamento Basico Ambiental do Ministério das Cidades, no contexto
global dos municipios brasileiros, com base em 2015, apenas 31% tém o plano
municipal de saneamento basico, o0 que, no nosso entendimento, pode ser uma
aposta dos prefeitos em uma nova prorrogacdo de prazo. Ja o presidente da
FUNASA, Antonio Henrique de Carvalho Pires, aduz que até 2012 foram firmados
611 convénios para PMSB, atingindo 635 municipios, com investimentos de R$ 137
milhdes (FADUL, 2015a, p. 1). De acordo com a nossa percepgao, S&0 poucos
municipios atendidos, diante dos 5.570 existentes no Brasil, com a agravante de que
muitos desses convénios ndo obtiveram o devido sucesso, conforme se verifica na
amostra do Estado do Amapa.

Para a mudanca desse status, impde-se um apoio mais incisivo da Unido e
dos estados, com maior apoio técnico, porque somente recursos financeiros nao tém
sido suficientes, somado a incentivos para os municipios elaborarem seus planos na
data aprazada, porque nesse cenario vigente, 69% dos municipios ficardo a margem

dos recursos e programas federais, a partir do ano fiscal de 2016.

31 Diagnéstico da situagdo dos Planos Municipais de Saneamento Basico e da Regulagdo dos
Servigos nas 100 maiores cidades brasileiras. Disponivel em:
<http://www.tratabrasil.org.br/diagnostico-da-situacao-dos-planos-municipais-de-saneamento-basico-
e-da-regulacao-dos-servicos-nas-100-maiores-cidades-brasileiras-3>. Acesso em: 02 nov. 2015.
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3 CONSIDERAGOES PARCIAIS

O PMSB é, portanto, uma ferramenta de planejamento e gestdo visando a
melhoria das condi¢gbes sanitarias e ambientais do Municipio e, via reflexa, a
qualidade de vida de seus moradores a serem beneficiados com a universalizagao
do acesso ao saneamento basico, com quantidade, igualdade, continuidade e
controle social, meta esta que constitui um desafio para o poder publico municipal
como titular destes servigos, em consorcio com a Unido Federal, detentora da maior
parte dos recursos orgamentarios.

O planejamento tem matizes Constitucionais, mas no caso especifico do
saneamento basico a necessidade de planejamento decorre da LDNSB, a qual
dispbe dentre as condigbes de validade dos contratos setoriais, a existéncia de
plano de saneamento basico, bem como lhe atrelou a prestacéo de servigos publicos
de saneamento basico, inclusive na hipotese de delegagéo.

A situagdo do Estado do Amapa no que tange a elaboracdo dos PMSB é
relativamente facil, porque conta com apenas 16 municipios. Ultrapassados os
entraves que envolvem aspectos técnico-juridicos, o fator politico devera ser
preponderante e somente uma convergéncia de vontades e interesses podera trazer
boas perspectivas para a consecugao das metas, mas € praticamente impossivel o
Estado, na sua integralidade, cumprir o prazo prorrogado para 31 dezembro de
2015, por meio do Decreto n. 8.211/2014, o que impossibilitara o acesso a recursos
federais setoriais.

Problemas dessa natureza atrasardo por varios anos a meta de
universalizacdo do PNSB, nos municipios que nao elaborarem seus respectivos
PMSB, porque se sabe que estes ndo tém capacidade financeira para os pesados
investimentos no setor.

Enquanto a Uni&o for leniente com o descumprimento de metas e deixar de
prorrogar incessantemente os prazos, os gestores municipais ndo tomarao
consciéncia da essencialidade dos PMSB’s como instrumento inicial para a
consecucéo dos objetivos do PNSB. Entretanto, de outra vertente, impor medidas
drasticas de puni¢cdo agravara a situacdo da maioria dos combalidos municipios
brasileiros, dando a entender que a adogao de incentivos seria mais viavel.

Por fim, o0 ndo cumprimento da obrigacao de realizar o PMSB podera ensejar
a atuacdo do Ministério Publico, por meio de agao civil publica, assim como a



101

contestacao pelo Tribunal de Contas e a puni¢do por crime de responsabilidade
(impeachment), nos termos do artigo 1° XIV, do Decreto-Lei 201/67 (negar
execugao a Lei Federal injustificadamente).
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TiTULO Il - O SANEAMENTO ENQUANTO DIREITO A SAUDE PUBLICA

CAPITULOI- O DIREITO FUNDAMENTAL A SAUDE PUBLICA E SUA
CORRELAGAO COM O SANEAMENTO BASICO

Neste capitulo vamos tratar do saneamento basico sob o viés da saude
publica hodiernamente atrelada aquele. Vinculagdo esta que se deu a partir das
profundas reformas forgadas pela mudanga de paradigmas decorrente da revolugao
industrial, mediante a¢des de saneamento basico, mas que no Brasil s6 tomou
volume nos idos de 1910-1950, periodo este marcante na articulacdo dos
mencionados setores.

A questdo da agua e os reflexos na saude publica, e por outro quadrante o
direito humano a saude publica, sdo temas atuais lembrados neste capitulo.

1 CONCEITO DE SAUDE PUBLICA E CONEXAO COM SANEAMENTO

De acordo com Dallari e Nunes Junior (2010, p. 7-10), é elementar e, ao
mesmo tempo contraditoria, a formulagado do conceito juridico de saude, dada a falta
de consenso ou ao menos a hegemonia doutrinaria. Para esses autores, a auséncia
de doenga ndo esgota a definicdo, porque outros elementos devem compor esse
estado. A definicdo dada pela OMS representa para os autores acima citados uma
evolugdo dos conceitos até entdo construidos, de natureza polifacética, por envolver
a paz e a seguranga, os individuos e o Estado. Citam ainda que a desigualdade dos
paises no trato com a saude e controle de doengas constitui perigo comum, assim
como se extrai do predambulo da Constituicdo da Organizagdo Mundial de Saude o
conceito de saude como bem juridico de desenvolvimento: "A saude é um estado de
completo bem-estar fisico, mental e social, e ndo consiste apenas na auséncia de

doenca ou de enfermidade".3?

32 Disponivel em: http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/OMS-Organiza%C3%A7%C3%A30-
Mundial-da-Sa%C3%BAde/constituicao-da-organizacao-mundial-da-saude-omswho.html. Acesso em:
01 jul 2015.
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A posicdo da OMS é inegavel, porque associa o conceito de saude ao bem-
estar social e psiquico, relaciona o ser humano com o seu meio e trata a saude
como um bem coletivo.

Desse entendimento ndo destoam Philippi Junior e Malheiros (2005):

[...] estado de completo bem-estar fisico, mental e social, e ndo apenas
auséncia de doengas. A VIII Conferéncia Nacional de Saude, realizada em
1986, propds o entendimento do conceito de saude como resultante das
condigdes de alimentagdo, habitacdo, renda, meio ambiente, trabalho,
transporte, emprego, lazer, liberdade, acesso e posse da terra e acesso a

servicos de saude. (PHILIPPI JUNIOR; MALHEIROS, 2005, p. 19) (grifo
Nnosso)

Por outra vertente, as acbes no setor de saneamento voltadas para esses
aspectos ndo se resumem a engenharia sanitaria, mas envolvem a engenharia
ambiental, com abordagens das questdes ecoldgicas, econdmicas, tecnologicas,
cultural, de saude e outras, compreendendo-se nas acdes de saneamento, nos
quatro eixos. Por conseguinte, as agdes de captagao, adugao, tratamento, reserva e
distribuicdo de agua, coleta, tratamento e destino final de aguas residuarias e de
residuos solidos e drenagem de aguas pluviais requer a atuagdo de engenheiros
civis, engenheiros sanitaristas e ambientalistas, engenheiros de recursos hidricos,
hidrogedlogos, quimicos e engenheiros quimicos, bidlogos e bioquimicos, além dos
profissionais de apoio, tais como engenheiros mecanicos e eletricistas (MOTA, 2005,
p. 810). Esse autor faz o estreitamento do saneamento basico com a saude publica,
pois demonstra que as atividades de saneamento integram as agdes sanitarias,
porque visam a saude da populagdo no seu sentido mais amplo.

Dessa forma, com razdo Dallari e Nunes Junior (2010, p. 9), quando
mencionam que “a horizontalizagdo dos beneficios da evolugdo tecnologica e do
saber cientifico constitui pressuposto para a preservacao do estado da saude” e que
‘em varios momentos historicos a erradicacdo de pandemias sobreveio em virtude
de novas descobertas cientificas [...] ndo exclusivamente de farmacos, mas a
tecnologia em saude como um todo”.

Sheila Pitombeira (2008) também defende o liame entre o saneamento e
saude:

Assim, o planejamento do saneamento basico, antes voltado tdo somente
ao alijjamento do despejo, hoje deve envolver as demais questdes de
saneamento que l|he sdo relacionadas, dentre elas a oferta e a

universalizagdo da agua tratada para o consumo, porque vai se refletir no
tratamento de esgoto, a limpeza urbana e manejo de residuos solidos,



104

realizados de formas adequadas a saude publica e a protegcdo do meio
ambiente, porque certamente refletirdo na salde do cidaddo, conforme
disposto no texto constitucional. (PITOMBEIRA, 2008, p. 35)
As agdes antrépicas no meio ambiente, mormente o consumo exacerbado e
sem critérios, geram residuos langados inadequadamente na natureza, expéem o
ser humano ao risco de doengas, impactando negativamente na qualidade de vida.
Isso se da porque o uso dos espacos e urbanizagdo ocorre a niveis acima do
suporte dos ecossistemas, 0 que pode ser medido com base nos padrdes de
consumo e producdo, sendo que os ecossistemas urbanos sao os palcos das
alteracdes decorrentes da alta densidade demografica, despropor¢ao entre ambiente
artificial e natural, importacdo de energia, excesso de residuos, alteracdo da
diversidade biolégica nativa e desbalanceamento dos principais ciclos
biogeoquimicos (PHILIPPI JUNIOR; MALHEIROS, 2005, p. 3-5).

Fotografias 1 e 2: Condigdes sub-humanas de moradias no bairro Congds/Macapa
Fonte: Sema (2005).

De acordo com Forattini (2004, p. 389, apud PHILIPPI JUNIOR; MALHEIROS,
p. 16), pode se falar em ecologia da doenga “considerando o encadeamento desses
determinantes, de natureza fisica, bioldégica e social, como propiciatério das
condi¢cbes necessarias para a ocorréncia de doenca e do baixo nivel de qualidade
de vida.”

Um ambiente nessas circunstancias, mostrado nas fotografias 1 e 2, é
propagador de doengas causadas por poluicdo, especialmente hidrica, além de
outros fendbmenos, como ocupacgao irregular de espagos legalmente protegidos,

langamento de efluentes e lixo irregulares, exsurgindo situagdes de riscos a saude.
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2 O DIREITO HUMANO A SAUDE PUBLICA

O primeiro aspecto a ser abordado é a questdo da transnacionalidade do
direito humano a saude, em face dos organismos internacionais e das relagdes entre
Estados e os sistemas de protecao previstos no mundo.

O direito a saude € um direito coletivo além das fronteiras, por essa razao
passa a ser tutelado internacionalmente, envolvendo o direito ao desenvolvimento e
ao meio ambiente sadio, segundo prelecionam Dallari € Nunes Junior (2010, p. 17).

Enfim, diz respeito aos direitos humanos, direitos estes que fizeram originar a
ONU - Organizagédo das Nagdes Unidas, a qual erigiu a Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos, que, no entanto, ndo tem forga vinculante, sendo apenas moral.
Por tal razdo a ONU aprovou, em 1966, o Pacto de Direitos Civis e Politicos e o
Pacto de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais. Este, em vigéncia, a partir de 3
de janeiro de 1976, disp0s que os signatarios devem, dentre outros, assegurar a
melhoria em todos os seus aspectos da higiene do meio ambiente, o que envolve
necessariamente medidas na area de saneamento basico, o que pelo direito a
igualdade esta “implicito nas agbes de saude de carater coletivo tendentes a
prevenir e tratar epidemias ou endemias, por exemplo” (DALLARI; NUNES JUNIOR,
2010). Vejamos:

ARTIGO 12

1. Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda
pessoa de desfrutar o mais elevado nivel possivel de saude fisica e mental.
2. As medidas que os Estados Partes do presente Pacto deverdo adotar
com o fim de assegurar o pleno exercicio desse direito incluirdo as medidas
que se fagam necessarias para assegurar:

a) A diminuicdo da mortinatalidade e da mortalidade infantil, bem como o
desenvolvimento é das criangas;

b) A melhoria de todos os aspectos de higiene do trabalho e do meio
ambiente;

c) A prevengao e o tratamento das doengas epidémicas, endémicas,
profissionais e outras, bem como a luta contra essas doengas;

d) A criagdo de condigdes que assegurem a todos assisténcia médica e
servigos médicos em caso de enfermidade. (DALLARI; NUNES JUNIOR,
2010, p. 20) (grifo nosso)

No Brasil, o liame do direito a saude com o direito ambiental € expresso nas
competéncias do SUS - Sistema Unico de Saude - previstas no artigo 200, VIII, da
Constituicao Federal.

Compete ainda ao SUS (art. 200, IV, CF/88) participar da formulagdo da

politica e da execugdo das agbes de saneamento basico. A Lei n. 8.080/90 (Lei
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Orgénica da Saude) veio disciplinar a matéria e incluiu no campo de atuagdo do
SUS, dentre outros, a execugao de agdes de saude do trabalhador, da participagao
na formulagdo da politica e na execucdo de acdes de saneamento basico e a
colaboragéo na protegcdo do meio ambiente, nele compreendido o meio ambiente do
trabalho (artigo 6°).

A Constituicdo Federal de 1988 tem um capitulo no titulo |l especifico para os
direitos sociais, bem como prevé que os “direitos e garantias expressos nesta
Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela
adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil
seja parte” (art. 5°, § 2°).

Os direitos sociais, na visdo de Krell (2002, p. 19-20), sdo vinculados a
definicdo, execucdo e implementagcdo das “chamadas politicas publicas (de
educacéo, saude, assisténcia, previdéncia, trabalho, habitagdo) que facultem o gozo
efetivo dos direitos constitucionalmente protegidos”, direitos estes previstos em
dispositivos esparsos, como, por exemplo, o artigo 6°, inserto no capitulo II, do titulo
Il, que trata Dos Direitos e Garantias Fundamentais (apenas cita a existéncia dos
direitos sociais)®* na Carta Magna.

Assim, é importante o titulo VIII, da Constituicdo Federal, por tragcar minucias
da Ordem Social, nos artigos 194 e seguintes, tendo como base o primado do
trabalho e como objetivo o bem-estar e a justica social.

Logo, expressamente o direito humano a saude tem liame com o saneamento
basico e meio ambiente, razdo pela qual ndo se pode analisar a questao ou formular
politicas publicas sem que se leve em consideragédo o conjunto de forma harmdnica

e holistica.

33 CF/88: Art. 6° S&o direitos sociais a educagéo, a salde, a alimentag&o, o trabalho, a moradia, o
lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protegdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituigao.
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3 A QUESTAO DA AGUA E OS REFLEXOS NA SAUDE PUBLICA

A auséncia de saneamento basico afeta de forma indelével a qualidade e
quantidade da agua, o que implica necessariamente na questdo da saude publica,
pois a agua é o principal vetor das doengas de veiculagéo hidrica ou decorrentes da
escassez, como, por exemplo, os problemas de ma higienizagao.

Ao tratar do direito a agua e direito de aguas, D’lsep (2010, p. 58) defende o
direito a agua como um “direito humano fundamental a agua-vida” e sustenta que a
tutela n&o se resume a existéncia material da vida em si considerada, mas sim, uma
vida qualificada, entendida quando protegida a incolumidade fisica, psiquica, social,
econdmica e ambiental, citando a incolumidade hidrossocial, pois quando nao se
tem o acesso & agua, configura-se a exclusdo social. E importante ressaltar ainda
que a agua é fator de desenvolvimento (incolumidade hidroeconémica) e

responsavel pelo equilibrio ambiental e renovagao vegetal.

UFE ;
1
F

Fotografia 3: Condi¢des insalubres de moradia no bairro Provedor, Santana-AP.
Fonte: Elaborado pelo autor, 2014.

Ademais a agua tem um papel fundamental nesse aspecto, porque o
consumo cresce a taxas superiores a do crescimento populacional, o que reduz a
disponibilidade mundial per capita de agua doce:

A agua, como recurso hidrico, sé mais recentemente vem sendo tratada,
ainda que de maneira timida, como um recurso finito e vulneravel, e que
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pode representar obstaculo ao desenvolvimento das cidades e a qualidade
de vida. (PHILIPPI JUNIOR; MALHEIROS, 2005, p. 17)

Com base nos dados da OMS (PRUSS-USTIN, 2008 apud BRANCO;
AZEVEDO; HACHICH; VAZOLLER; TUNDISI, 2015, p. 234), aproximadamente
“10% das doencgas no mundo poderiam ser totalmente eliminadas por melhorias na
oferta de agua tratada em qualidade e quantidade, coleta e tratamento de esgotos e
higiene”.

Dentre as principais causas de agravo a saude no Brasil, segundo o Relatorio
de Gestao dos Problemas de Poluicdo, surgem a falta de abastecimento de agua
potavel, a falta de coleta segura de esgotos e a poluicdo de aguas superficiais,
dentre outros (PHILIPPI JUNIOR; MALHEIROS, 2005, p. 20).

Fotografia 4: Auséncia de drenagem no bairro Provedor em Santana-AP.
Fonte: Elaborado pelo autor, 2014.

A diarreia causa 1,5 milhdes de 6bitos por ano, mormente em criangas, e tem
como principal causa a deficiéncia no saneamento basico. Estudos do ano de 2002
descrevem que, no Brasil, 2,3% dos obitos advém das doencas de veiculagcao
hidrica (BRANCO et al., 2015, p. 235).

Para D’Isep (2010, p. 56), com base em dados da OMS, “80% das doengas,
em paises em desenvolvimento, sdo causadas pelo ndo acesso a agua, pela

pequena quantidade ou ainda pela agua de méa qualidade”. E valido mencionar que o



109

conceito juridico de saude humana transpassou o espectro biolégico, ampliando o
conceito de saude:
Proteger juridicamente a vida humana hoje significa assegurar sua
incolumidade fisica (nela inserida a biolégica e a quimica), psiquica,
econdmica, social, politica ambiental e, consequentemente, a hidrica.
Concretizar direitos, como a sadia qualidade de vida e vida digna, requer
assegurar a incolumidade hidrica. (D’ISEP, 2010, p. 56)

Com efeito, a agua é encontrada na natureza na forma solida (2,25%), gasosa
(0,03%) e liquida (97,72%), distribuida na superficie (mares, rios, lagos e igarapés) e
camadas subterrdneas (lencois freaticos), sendo essencial a existéncia humana.
Porquanto o ser adulto € composto de 47 litros de agua em seu corpo e necessita de
2,5 litros de agua diarios, e pode ir a 6bito em dois dias, em caso de sede. Em que
pese a abundéancia e aparentar inesgotabilidade, a agua é um recurso ambiental
limitado (GERALDES, 2004, p. 83-84).

Alias, Cunha Junior (2007, p. 3) menciona que as quatro maiores civilizagdes
do passado se desenvolveram ao longo dos rios Nilo (Egito), Amarelo (China), Tigre
e Eufrates (Mesopotania) e Ganges (india), “préximas a corpos de agua, pela vital
necessidade do homem e dos demais seres vivos por agua, na busca de
ecossistemas da terra que Ihes complementam o sustento”.

Assim, anomalias em quaisquer dos quatro eixos do saneamento basico
(abastecimento de agua; esgotamento sanitario; drenagem e manejo das aguas
pluviais urbanas e limpeza urbana e manejo dos residuos solidos) refletira na saude,
porquanto afetara a qualidade e quantidade da agua potavel ou apta para o emprego
na agricultura e industria.

Indo mais além, D’Isep (2010, p. 54-55) vé o direito a agua de qualidade e em
quantidade suficiente como o suporte-garante a sobrevivéncia humana, porquanto
do ponto de vista ontologico, a relagcdo da agua reune aspectos intrinsecos
(enquanto elemento componente do corpo humano e suas interagdes fisica,
bioldgica, quimica e psiquica), e extrinsecos (a agua nas questdes geopoliticas,
policias, sociais, econdmicas etc.) com o homem.

Quanto ao uso da agua para alimentos, informam Branco et al. (2015, p. 231-
258) que apenas dois ou trés litros do consumo per capita de agua sao utilizados no
preparo. Tanto esta agua quanto aquela destinada a higienizagdo devem guardar

rigoroso padréo de qualidade, sob pena de comprometer a saude publica. A agua,
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segundo critério mundial, além de ser indcua a saude deve conter substancias
protetoras da saude humana, como, por exemplo, a fluoretizagdo preventiva de
caries dentarias. Vale o alerta de que ao mesmo tempo que a agua tem fungdes de
limpeza, por forca de sua capacidade de dissolucao e transporte, pode ser vetor de
substancias toxicas ou micro-organismos patogénicos. Em um circulo vicioso, os
mananciais sdo contaminados por excrementos humanos ou esgotos n&o tratados e
voltam aos domicilios, por meio de sistemas de captacdo para abastecimento
publico, expondo a populagdo as doencas de veiculagao hidrica.

Historiam Branco et al. (2015, p. 232) que logo apos a pratica do tou a I'egout
na Inglaterra, ou a reforma sanitaria de Chadwick, datada de 1847, seguida de
imediato por outros paises europeus, quando passaram a usar as descargas
hidraulicas de vasos sanitarios, nos sistemas urbanos de canalizagdo, ocorreram
grandes epidemias por doengas bacterianas de veiculagdo hidrica, o que dizimou as
populagdes na Europa, por volta de 1850, quando em meados da década seguinte
Pasteur fez descobertas ligando as relagbes microbianas a saude do homem.
Contudo, a comunidade cientifica era dividida por aqueles que professavam a ideia
de que as doengas eram originarias de substancias toxicas dissolvidas, e aqueles da
linha de Pasteur e Koch, que admitiam n&do ser a agua e seus componentes
quimicos, mas sim, os micro-organismos, oriundos de outros seres humanos (pelas
fezes). Esse debate perdurou entre os especialistas em abastecimento de agua por
longo tempo. Contudo, atribui-se como fator decisivo para a adogdo de medidas e
pesquisas para tratar os esgotos sanitarios o mau cheiro insuportavel em Londres.

Mas foi o pesquisador inglés John Snow que provou a transmissao da cdlera
em um surto epidémico, que matou 521 pessoas que se serviam exclusivamente de
pocgo contaminado, por esgoto sanitario de uma populagéao.

Por forga do positivismo, no final do século XIX e inicio do século
subsequente, no Brasil demorou o reconhecimento de que micro-organismos nas
aguas eram responsaveis por epidemias, mas datam de 1926 referéncias do
sanitarista Saturnino Brito a importancia dos organismos patogénicos na agua
(BRITO, 1926, apud BRANCO et al., 2015, p. 233), datando também de 1927 a
primeira cloragdo de agua de abastecimento na cidade de S&o Paulo.

O decréscimo das mortes por febre tifoide em cidades americanas, no
interregno de 1901 a 1920, é demonstrado por tabela elaborada por Phelps
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(BRANCO et al., 2015, p. 233), quando se generalizam as instalagdes de tratamento

das aguas de abastecimento:

Decréscimo das mortes por febre tifoide nos EUA devido ao tratamento das
aguas.

Da tabela apresentada por Phelps, tomamos, inicialmente, o caso de
Pittsburg, que é o mais documentado. Nessa cidade, entre os anos de 1901
e 1906, a taxa de mortalidade por febre tifoide aumentou de 107,7 para
143,3. Parte da cidade comegou a receber agua filtrada em dezembro de
2007 e, com apenas um més deste beneficio, a taxa caiu para 125,4. Em
1908, a frequéncia foi de 48,9 e prosseguiu decaindo nos anos
subsequentes a medida que diferentes setores da cidade recebia agua
filtrada; em 1911 - quando a taxa ja era de 25,7 -, parte da cidade que nao
recebia agua filtrada passou a receber agua clorada, levando em 1912 o
decréscimo da taxa de 25,7 para 13,2. Depois de 1914, quando toda a
cidade era servida por agua filtrada, a taxa de mortalidade por febre tifoide
reduziu de forma expressiva, sendo 5,6 em 1920. Igualmente
impressionante foi verificar na mesma tabela o decréscimo imediato da
mortalidade nas cidades americanas apds as medidas apontadas.
Cincinnati, por exemplo, apresentava uma taxa de 45,4 no ano de
implantagéo do sistema (1907), e passou a 18,3 logo no ano seguinte,
atingindo 3,2 em 1920; em Portsmouth, outra localidade, a taxa de 122,2
existente no ano da implantagdo (1914) caiu para 28,4 no ano seguinte,
sendo 12 em 1920. (BRANCO et al., 2015, p. 233)

Por sua feita, Eneas Salati, Haroldo Mattos Lemos e Eneida Salati (2015, p.
45) afirmam como desafios para o futuro a minimizagao dos efeitos da escassez e
da poluicdo, pois a agua €& substancia fundamental para a vida, citando com
propriedade que os processos civilizatérios de maior desenvolvimento se deram
coincidentemente nos locais com oferta de recursos hidricos, o que propiciou o
desenvolvimento da agricultura e urbanizacdo dos espacos. E relevante frisar que
essa limitacdo ndo se da apenas no aspecto quantitativo, mas também no
qualitativo.

A importancia da agua e o reconhecimento da humanidade das mas
condicbes de sua potabilidade levou o assunto as Cupulas Mundiais sobre Meio
Ambiente, realizadas no Rio de Janeiro, Brasil, em 1992, e, em Joanesburgo, Africa
do Sul, em 2002.

Por ocasido da Rio-92, a questdo da agua foi amplamente debatida e ganhou
capitulo proprio na Agenda 21 (Capitulo 18), que trata da protegao da qualidade e do
abastecimento dos recursos hidricos e aplicagdo de critérios integrados no
desenvolvimento, manejo e uso dos recursos hidricos, com topicos especificos
envolvendo desenvolvimento e manejo integrado dos recursos hidricos; avaliagao

dos recursos hidricos; protecdo dos recursos hidricos, da qualidade da agua e dos
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ecossistemas aquaticos; abastecimento de agua potavel e saneamento; agua e
desenvolvimento urbano sustentavel; agua para produgao sustentavel de alimentos
e desenvolvimento rural sustentavel e impactos da mudanga do clima sobre os
recursos hidricos.

Na Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel, em Joanesburgo,
Africa do Sul, entre 2 e 4 de setembro de 2002, que ficou conhecida como Rio+10,
0s objetivos eram fortalecer o compromisso de todas as partes com os acordos
aprovados anteriormente (especialmente em relagdo a Agenda 21), assim como
identificar outras prioridades emergentes desde 1992.

No que tange a agua potavel, a proposta foi langar um programa de agdes

com assisténcia técnica e financeira, com o escopo de atingir a meta da Declaragao

By

do Milénio, qual seja, reduzir a metade, até 2015, a propor¢do de pessoas
desprovidas de agua potavel e saneamento basico. Nessa proposta, segundo Juras

(2002), estavam incluidos

[...] o desenvolvimento de planos de gerenciamento integrado de recursos
hidricos e eficiéncia hidrica até o ano 2005, e o apoio aos paises em
desenvolvimento e aos paises com economias em transicdo em seus
esforcos de monitoramento e avaliacdo da quantidade e da qualidade dos
recursos hidricos. (JURAS, 2002, p. 6)

Ao final, a Declaragdo de Joanesburgo reconheceu a importancia da agua
como desafio a ser enfrentando e compromisso com o desenvolvimento sustentavel

e dignidade humana, fazendo constar que:

Os desafios que enfrentamos

[...]

13. O meio ambiente global continua sofrendo. A perda de biodiversidade
prossegue, estoques pesqueiros continuam a ser esgotados, a
desertificagdo toma mais e mais terras férteis, os efeitos adversos da
mudan¢a do clima ja sdo evidentes e desastres naturais tém sido mais
frequentes e mais devastadores; paises em desenvolvimento sdo mais
vulneraveis e a poluigdo do ar, da agua e do mar segue privando milhdes
de pessoas de uma vida digna.

Nosso compromisso com o desenvolvimento sustentavel

[...]

18. Acolhemos o foco da Cupula de Joanesburgo na indivisibilidade da
dignidade humana e estamos resolvidos, por meio de decisdes sobre
metas, prazos e parcerias, a ampliar rapidamente o acesso as necessidades
basicas como a agua potavel, o saneamento, habitagio adequada,
energia, assisténcia médica, seguranca alimentar e a protecdo da
biodiversidade. Ao mesmo tempo, trabalharemos juntos para nos ajudar
mutuamente a ter acesso a recursos financeiros e aos beneficios da
abertura de mercados, assegurar a capacitacao e usar tecnologia moderna
em prol do desenvolvimento, e assegurar que haja transferéncia de
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tecnologia, desenvolvimento de recursos humanos, educagao e treinamento
para banir para sempre o subdesenvolvimento. (BRASIL. MMA, 2015)

A agua com qualidade e quantidade suficiente causa reflexos positivos diretos
na saude publica e representa o minimo de dignidade humana. Nao é possivel
pensar ou discutir saude publica sem que se envolva o saneamento basico por sua
direta correlacdo com as questdes hidricas, razao pela qual o Brasil, signatario dos
compromissos das Cupulas em destaque, tem a obrigagao legal e moral perante a
humanidade de mudar o péssimo quadro de saneamento basico que envergonha o

Pais.

4 CONSIDERAGOES PARCIAIS

Sem quaisquer duvidas, o saneamento basico, por forga de sua
externalidade, é imprescindivel para disponibilizar servigos adequados a seguranga
da vida, importante segmento para a promogédo da saude, mormente ante uma
gestado eficiente dos recursos hidricos, razdo pela qual sustentamos um elo
indissociavel entre a saude publica e 0 saneamento basico.

No aspecto legal, ha um liame entre as normas com o intuito de melhorar a
qualidade de vida ou, ainda, afirmar o direito a vida e a saude, mediante este dialogo
dos diferentes Poderes e setores do estado, sem olvidar a participagao da sociedade
organizada, articulando-se as politicas publicas, em especial a de saneamento
basico e a de habitacdo, porque o direito sanitario isoladamente, no nosso ponto de

vista, ndo tem como atender a demanda por um estado de bem-estar social.
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SEGUNDA PARTE

O DESAFIO DAS POLITICAS PUBLICAS E DE SANEAMENTO NA GARANTIA
DE ACESSO AO SANEAMENTO BASICO



115

TiTULO | — CONSIDERAGOES SOBRE POLITICAS PUBLICAS E POLITICAS
PUBLICAS SETORIAIS DE SANEAMENTO

CAPITULO | - POLITICAS PUBLICAS E POLITICAS DE SANEAMENTO BASICO:
OPERACIONALIZAGAO DOS DIREITOS

Partindo do pressuposto que saneamento basico é uma politica publica, ndo
poderiamos prosseguir sem conceitua-la. Assim, torna-se valida a afirmativa de que
reconhecer esta atividade de conceituar € muito extensa - sendo mutavel - e ndo tem
um carater absoluto, razdes pelas quais ndo temos a aspiragdo de esgotar a
definigdo, mas apenas elaborar um breve introito na tematica, além de relacionar o
saneamento basico, enquanto politica publica, os principios desta no setor, 0 campo
da eficiéncia justaposto as politicas publicas minimas e a sua correlagdo com o

principio do desenvolvimento sustentavel.

1 DEFINIGAO DE POLITICAS PUBLICAS

Para Eloisa Holfing (2001, p. 31), as raizes das politicas sociais encontram-se
nos movimentos populares surgidos nos conflitos entre capital e trabalho, por
ocasido da Revolucdo Industrial, a qual € considerada a mais profunda e decisiva
transformacao socioecondmica de todos os tempos. Na sua visdo, politicas publicas
seriam projetos de governo, por meio de programas e acgbes para setores
determinados, podendo ser entendidas como o “Estado em acdo” (GOBERT;
MULLER, 1987, apud HOLFING, 2001, p. 31).

Ao falar do controle das politicas publicas ambientais, Medauar (2009, p. 222)
toma os conceitos dos abalizados autores franceses, Y. Mény e J. C. Thoning e P.
Muller, para os quais “‘uma politica publica se apresenta sob a forma de um
programa de agdo governamental num setor da sociedade ou num espago
geografico”.

No entender de Y. Mény e J.C. Thoning, bem como de P. Muller, ha cinco
elementos fundamentais caracterizadores da politica publica:
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a) Uma politica é constituida de um conjunto de medidas concretas que
formam a sua esséncia.

b) A politica publica abrange decisbes de natureza mais ou menos
imperativa; explicita ou implicitamente a coercéo esta sempre presente.

c) Uma politica se inscreve num quadro geral de agdo, o que permite
distinguir uma politica publica de simples medidas isoladas.

d) Uma politica publica afeta a situagdo de individuos, grupos ou
organizagdes. Muitos individuos ou grupos podem permanecer passivos
ante a fixagdo de uma politica publica e outros podem coordenar-se para
influir na elaboragao e execugéo dos programas politicos.

e) Uma politica publica define obrigatoriamente fins ou objetivos a atingir,
por exemplo, melhorar o atendimento nos postos de saude. (MEDAUAR,
2009, p. 222).

O trago liberal que marcou o surgimento do Estado de Direito, segundo
sustenta Carmello Junior (2014, p. 78), € o n&o intervencionismo, “‘germe de
enormes desigualdades econdmicas sociais”, razdo pela qual o Estado deve
propiciar a igualdade material e ndo a simplesmente legal, tendo como marco dessa
concepcdo a Constituicido Mexicana de 1917 e a de Weimar (Alema) de 1919. E
quando o Estado assume a obrigagéo de prestagdes positivas minimas ao cidadao.

Nesse aspecto, as Constituicbes dos Estados impdem objetivos aos 6rgaos
estatais e sociedade civil, que podem ser gerais ou especiais. No caso do Brasil, tais
objetivos estdo preconizados no artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988, que
orienta o funcionamento do Estado e a organizagdo da sociedade. Tem-se a busca
do pleno emprego como objetivos especiais da ordem econémica (art. 170, VIII), da
politica de educagdo, com os principios da obrigatoriedade e gratuidade do ensino
médio (art. 214 e 208, Il) e da assisténcia social (art. 203), sendo tais objetivos
vinculantes para os 6rgaos estatais e n&o estatais.

Assim, para Carmelo Junior (2014, p. 79), politicas publicas seriam
‘programas racionais de comportamento governamental tendentes a incidir sobre
determinadas realizagdes”. Vale ressaltar que ndo sao discricionarias, por forga
constitucional, e, na hipotese de omissao por parte do Executivo, o Poder Judiciario
pode ser acionado para fazer valer a vontade constitucional, ou para corrigir
ilegalidade na hipdtese de politica publica instalada por escolha politica (op. cit. p.
81).

No entender de Comparato (1998, p. 44-45), politicas publicas n&o séao
normas nem atos. Assim, da sua defini¢ao:

Mas, se a politica deve ser claramente distinguida das normas e dos atos, é

preciso reconhecer que ela acaba por engloba-los como seus componentes.
E que a politica aparece, antes de tudo, como uma atividade, isto &, um
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conjunto organizado de normas e atos tendentes a realizagdo de um
objetivo determinado. (COMPARATO, 1998, p. 44-45)

Eis o conceito de Regis Fernandes de Oliveira (2010):

Tomar providéncias para que os direitos se realizem, para que as
satisfagbes sejam atendidas, para que as determinagbes constitucionais e
legais saiam do papel e se transformem em utilidades aos governados € o
que se rotula de politicas publicas. (OLIVEIRA R., 2010, p. 283).

Para Ogera (2002), ha distingao entre politicas publicas e politica de governo:

Como politica de governo entende-se aquela elaborada por e para
determinada gestdo governamental. E como politica publica entende-se
aquela definida por lei, promulgada pelo poder legislativo e sancionada pelo
executivo. (OGERA, 2002, p. 12)

Na sua obra “Direito Administrativo e Politicas Publicas”, Bucci (2002, p. 241)
havia conceituado politicas publicas como “programas de ag¢do governamental
visando a coordenar os meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas, para
a realizagao de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados”.

Contudo, a autora, ao tratar do conceito de politica publica em direito, em
artigo especifico, e alegar que a definigao anterior carecia de desenvolvimento sob o

aspecto processual, evoluiu para a seguinte proposi¢ao:

Politica publica € o programa de acdo governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamente regulados — processo
eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, processo
orcamentario, processo legislativo, processo administrativo, processo
judicial — visando coordenar os meios a disposicdo do Estado e as
atividades privadas, para a realizagdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados.

Como tipo ideal, a politica publica deve visar a realizagdo de objetivos
definidos, expressando a selecdo de prioridades, a reserva de meios
necessarios a sua consecucgao e o intervalo de tempo em que se espera o
atingimento dos resultados. (BUCCI, 20086, p. 39)

Denomina Dworkin (2011) como politica

[...] aquele tipo de padrdo que estabelece um objetivo a ser alcangado, em
geral uma melhoria em algum aspecto econdémico, politico ou social da
comunidade (ainda que certos objetivos sejam negativos pelo fato de
estipularem que algum estado atual deve ser protegido contra mudancas
adversas). (DWORKIN, 2011, p. 36).

De acordo com Marilia Lourido dos Santos (p. 80, apud PIRES, 2011, p. 345),
politica publica € composta por metas, instrumentos legais e temporalidade,
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significando que “[...] o prolongamento no tempo, que implica na realizagdo de uma
atividade e ndo de um simples ato”.
Pires (2011) chega a conclus&o que
Politicas publicas sdo programas tracados de modo cogente, imperativo,
pela Constituicdo e leis ordinarias, de execucao a priori atribuida ao Poder
Executivo do ente federal competente a sua realizagdo material que deve
realiza-los (os programas) por si ou transferi-los a execugao — mas manté-
los em fiscalizagédo — por terceiros. (PIRES, 2011, p. 346).
E preciso reconhecer que ndo obstante o esforgo intelectivo dos renomados
autores, essa conceituagao € inesgotavel e mutavel, segundo a o6tica interpretativa,
como se pode observar quando se insere no conceito aspectos processuais ou

objetivos negativos (non facere).

2 O SANEAMENTO BASICO ENQUANTO POLITICA PUBLICA

Elaborado o conceito de politica publica no seu &mbito genérico, vamos
analisar o saneamento basico como tal.

Primeiro precisamos partir da premissa de que o saneamento € de natureza
publica, embora excepcionalmente alguns servicos possam ser de natureza privada
nos termos da LDNSB?*, o que n&o tem o cond&o de alterar sua classificagdo.

Ora, as metas preconizadas nas politicas publicas sao coletivas, sendo
necessario que o Estado intervenha para dar as condigcbes minimas de saude e
bem-estar a populagdo, assim como preservar o meio ambiente, de acordo com as
diretrizes e objetivos da LDNSB, ao dispor esta que “o abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos solidos serao
realizados de formas adequadas a saude publica e a protecdo do meio ambiente”
(art. 2°, lll, LDNSB, grifo nosso).

Os objetos de protegdo da LDNSB envolvem questdes de direitos

fundamentais previstos na CF/88, mormente a dignidade da pessoa humana, que

seria solapada sem o abastecimento de agua potavel e esvaziamento sanitario, bens

34Art. 5° N&o constitui servigo publico a agdo de saneamento executada por meio de solugdes
individuais, desde que o usuario ndo dependa de terceiros para operar os servigos, bem como as
acOes e servigos de saneamento basico de responsabilidade privada, incluindo o manejo de residuos
de responsabilidade do gerador.
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estes implicitos na mencionada Carta Politica, ao passo que o direito ao meio
ambiente equilibrado ganhou capitulo proprio (arts. 225 e seguintes). Desse modo,
ficou 6bvio que sem o saneamento basico nos conglomerados humanos o preceito
constitucional sera mera retérica.
A Constituicdo Federal define as competéncias entre os entes, enquanto que
a LDNSB dispde sobre as diretrizes nacionais. Vale salientar que as competéncias
administrativas sdo da Uni&do, estados, municipios e Distrito Federal, para instituir
diretrizes para o saneamento basico e execucdo dos servicos de melhoria das
condigbes do mesmo. Logo, a LDNSB diz respeito as politicas publicas de
saneamento basico de todos os entes da federacdo, dispondo ainda que as politicas
publicas de saneamento devem ser articuladas com as politicas de desenvolvimento
urbano, habitacdo, saude, combate a pobreza, protecdo ambiental e demais politicas
gue visem a melhoria da qualidade de vida.
Politicas publicas de saneamento basico, na 6tica de Pires (2011), s&o
[...] programas imperativamente tragados pela Constituicao Federal e a Lei
11.445/07, de execugao a priori atribuida ao Poder Executivo da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, a serem realizados por si ou
por terceiros a quem o servigo & delegado (mas sob a responsabilidade dos
entes federativos), com o objetivo de eficazmente promover a
universalizagdo, a integralidade e a disponibilidade do acesso ao
saneamento basico, isto é, aos servicos de abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, limpeza urbana, manejo de residuos sodlidos e
protecdo ao meio ambiente, e de modo a articularem-se com outras politicas
de desenvolvimento urbano e regional, tais como a habitagdo, o combate a
pobreza e a sua erradicagao, a promog¢ao da saude e demais politicas de

interesse social para a melhoria da qualidade de vida das quais o
saneamento basico represente fator determinante. (PIRES, 2011, p. 346).

Em suma, havendo previsao constitucional de agbdes do Estado nas suas trés
esferas de governo, com o escopo de realizar condigbes de saude e protegdo ao
meio ambiente e, em especial, no marco legal do saneamento basico, representado
pela LDNSB e demais comandos legais, correlatos diretos ou indiretos, podemos

concluir que saneamento basico € uma politica publica, porquanto ha uma

indispensabilidade de o Estado executa-la.
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3 PRINCIPIOS DE UMA POLITICA PUBLICA DE SANEAMENTO BASICO

Segundo Borja® (2004, apud FARIAS, p. 50-51), a partir da Conferéncia
Nacional de Saneamento Ambiental, de 1999, os principios fundamentais de uma
politica publica passaram a ser construidos sob influéncia da reforma sanitaria, o
que resultou na 82 Conferéncia Nacional de Saude. Ademais, os principios foram
amadurecidos em decorréncia do colapso do Plano Nacional de Saneamento Basico
(PLANASA), do amplo debate social sobre o tema, da edicdo da CF/88 e seus novos
principios democraticos, das discussbes politicas em torno de projetos os quais
delimitavam principios e da tentativa de privatizacdo dos servigcos de saneamento,
por meio do Projeto de Lei do Poder Executivo, n. 4.147/2001. Esses principios

estao assim sistematizados:

35 BORJA, Patricia C. Politica de saneamento, instituicdes financeiras internacionais e mega
programas: um olhar através do programa Bahia azul. Tese (Doutorado) Salvador: FAU/UFBA, 2004.
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Principio

Definigao

Universalidade

As acdes e servigcos de saneamento, além de serem fundamentalmente de saude
publica e de protecdo ambiental, sdo também essenciais a vida, direito social
basico e dever do Estado. Assim, o acesso aos servicos de saneamento ambiental
deve ser garantido a todos os cidaddos mediante tecnologias apropriadas a
realidade socioeconémica, cultural e ambiental.

Integralidade
das acodes

As agles e servigos de saneamento devem ser promovidos de forma integral em
face da grande inter-relagéo entre os seus diversos componentes, principalmente o
abastecimento de agua, o esgotamento sanitario, a drenagem de aguas pluviais, o
manejo de residuos sdlidos, o controle ambiental de vetores e reservatérios de
doengas. Muitas vezes, a efetividade, a eficacia e a eficiéncia de uma agao de
saneamento dependem da existéncia de outros componentes.

Igualdade

A igualdade diz respeito a direitos iguais, independentemente de raga, credo,
situacao socioeconémica; ou seja, considera-se que todos os cidadaos tém direitos
iguais no acesso a servigos de saneamento de boa qualidade.

Participacao e
controle social

A participagéo social na definigdo de principios e diretrizes de uma politica publica
de saneamento, no planejamento das ag¢des, no acompanhamento da sua
execugao e na sua avaliagdo se constitui em ponto fundamental para democratizar
o0 processo de decisdo e implementacdo das agbes de saneamento. Essa
participagdo pode ocorrer com o uso de diversos instrumentos, como conferéncias
e conselhos.

Titularidade
municipal

Uma vez que os servigos de saneamento sdo de interesse local e o poder local
tem a competéncia para organiza-los e presta-los, o municipio é o titular dos
servicos. Uma politica de saneamento deve partir do pressuposto de que o
municipio tem autonomia e competéncia para organizar, regular, controlar e
promover a realizagdo dos servicos de saneamento de natureza local, no ambito
de seu territério, podendo fazé-lo diretamente ou sob regime de concessao ou
permissao, associado com outros municipios ou nao, respeitando as condigdes
gerais estabelecidas na legislacdo nacional sobre o assunto. A gestdo municipal
deve se basear no exercicio pleno da titularidade e da competéncia municipal na
implementacdo de instancias e instrumentos de participagdo e controle social
sobre a prestacdo dos servigos em ambito local, qualquer que seja a natureza dos
prestadores, tendo como objetivo maior promover servicos de saneamento justos
do ponto de vista social.

Gestéao publica

Os servigos de saneamento sdo, por sua natureza, publicos, prestados sob regime
de monopdlio, essenciais e vitais para a vida humana, em face da sua capacidade
de promover a saude publica e o controle ambiental. Esses servigos sao
indispensaveis para a elevacdo da qualidade de vida das populagdes urbanas e
rurais. Contribuem também para o desenvolvimento social e econémico. Sendo um
direito social e uma medida de saude publica, a gestdo dos servigos deve ser de
responsabilidade do Poder Publico.

Articulagao ou
integracao
institucional

As acoOes dos diferentes componentes e instituicdes da area de saneamento sao
geralmente promovidas de forma fragmentada no ambito da estrutura
governamental. Tal pratica gera, na maioria das vezes, pulverizagdo de recursos
financeiros, materiais e humanos. A articulagdo e integragdo institucional se
constituem em importantes mecanismos de uma politica publica de saneamento,
uma vez que permitem compatibilizar e racionalizar a execugéo de diversas agdes,
planos e projetos, ampliando a eficiéncia, efetividade e eficacia de uma politica. A
area de saneamento tem interface com as de saude publica, desenvolvimento
urbano, habitacdo, meio ambiente e recursos hidricos, dentre outras. A conjugacgéo
de esforgos dos diversos organismos que atuam nessas areas oferece um grande
potencial para a melhoria da qualidade de vida da populagéao.

Quadro 3. Principios de Uma Politica Publica de Saneamento
Fonte: Borja (2004, apud FARIAS, 2011, p. 52).

Dois niveis de formulacdo e implementacdo das politicas publicas de

saneamento s&o preconizados por Heller e Castro (2007):




122

Ademais das implicagcbes de ambos os pressupostos, admite-se que as
politicas publicas de saneamento compreendem dois diferentes niveis de
formulagdo e implementacdo: o nivel da politica publica em si,
considerado como aquele em que o estado estabelece e pratica seus
marcos politicos, legais e institucionais, geralmente em seu nivel central; e o
nivel da gestdo, que se refere a organizagdo dos servigos, podendo ser
realizado no nivel local ou ndo, a depender da concepcdo adotada.
(HELLER; CASTRO, 2007, p. 289-290, grifo nosso)

Assim, o modelo de organizagdo dos servigos pode ser vinculado a

Administragcdo Direta Municipal, por meio de autarquias municipais (indireta),
companhias municipais, companhias estaduais (CESB) e companhias privadas.

4 O CAMPO DA EFICIENCIA EM CONTRAPOSICAO AO CAMPO DAS
POLITICAS PUBLICAS MIiNIMAS

Amiude o comando legal propde para aquele setor determinadas politicas,
nao delimitando o alcance e, por vezes, estipulando valores, como, por exemplo, o
percentual minimo de saude de 15% da arrecadacio de impostos que a Unido deve
aplicar em agdes e servigos basicos de saude (art. 198, § 2°, I, da CF/88).

Pode ser que os valores ndo sejam suficientes para atender a demanda, o
que pode transformar aquela politica publica setorial em insuficiente, o que nao
implica dizer necessariamente que o gestor publico ndo a tenha cumprido.
Entretanto, nessa hipotese, resvala-se no campo da eficiéncia. E, desse modo, a
principio, a intervencdo judicial s6 poderia ocorrer para fazer valer as politicas
publicas minimas previstas no ordenamento juridico, assim consideradas como
aqueles direitos fundamentais ou repasses minimos exigidos de cada poder pelo
ordenamento juridico. Ja a eficiéncia, juridicamente de dificil concreg¢ao, s6 pode ser
cobrada democraticamente nas urnas, nos quadriénios do sufragio universal para
escolha do Executivo, porque o solucionamento das questdes passa mais pelo
critério politico do que técnico e, muitas vezes, o administrador se vale da teoria da
reserva do economicamente possivel, para ndo implementar na totalidade uma
politica publica.

Carmello Junior sustenta a tese do principio da proibicao do retrocesso social,
extraido implicitamente da Constituicdo Federal, para enfrentar essa dicotomia. E

exemplifica:
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O raciocinio € simples: se a Constituicdo Federal estabelece como objetivos
erradicar a pobreza, reduzir as desigualdades sociais e regionais ao mesmo
tempo em que se pretende garantir o desenvolvimento, parece,
efetivamente, que estdo vedadas agdes governamentais que se mostrem
restritivas em relagbes a direitos ja alcangados. (CARMELLO JUNIOR,
2014, p. 82)

Outra proposta interessante é aquela sustentada por Barcellos (2007, p. 18-
22), para quem se deve ter o parametro objetivo (quando a CF fixa determinada
quantidade de recursos); o parametro de obtencédo de resultados (na hipotese, por
exemplo, de o Estado oferecer educagdo fundamental para toda a populacao), que
seria aferido sem dificuldades pela analise dos dados estatisticos; e o terceiro
parametro, da propria definigdo de politica publica, cujo controle recai sobre os
meios (in)eficientes, objeto da escolha politica do gestor, o que reconhece a autora
de dificil aferi¢ao.

E evidente que a eficacia de uma politica publica encontra dificuldades em
contraste com os recursos or¢amentarios, na maioria das vezes insuficientes para a
incrementacao efetiva e resultados concretos, se escorando os gestores na teoria da
reserva do possivel, que regula a possibilidade e a extensdo da atuagéo estatal no
tocante a efetivagdo de alguns direitos (v.g. o direito ao saneamento basico), o que
acaba por condicionar a prestacdo do Estado a existéncia de recursos publicos
disponiveis. Isto €, os direitos ja previstos s6 podem ser garantidos quando ha
recursos publicos, o que é atentatorio as grandes conquistas sociais, um menoscabo

aos avangos da sociedade brasileira.

5 PRINCIPIO DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL E AS POLITICAS
PUBLICAS AMBIENTAIS

Na nossa dissertagdo de mestrado®® ousamos definir sem maiores pretensdes
o englobante principio do desenvolvimento sustentavel, como aquele
economicamente eficiente, socialmente justo (equidade social) e ecologicamente

prudente.

%A reforma agraria no Estado do Amapa: o processo histérico-institucional fundiario e as
consequéncias dos projetos de assentamento sobre a cobertura florestal. 162 f. Dissertagédo
(Mestrado em Direito Ambiental e Politicas Publicas), Universidade Federal do Amapa, Macapa,
2009.
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Guardam relagdo com esse principio as politicas publicas ambientais voltadas
para as diretrizes do art. 225 da Constituigdo Federal, cuja premissa maior € o
ambiente ecologicamente equilibrado essencial a sadia qualidade de vida,
explicitando-se o principio intergeracional.

Contudo, nao se limitam as politicas ambientais a defesa do ambiente, porque
cuidam também do desenvolvimento no aspecto econdémico viavel e socialmente
justo, além de trazer a lume o carater multidisciplinar imanente ao meio ambiente.

Na verdade, o termo desenvolvimento sustentavel nasceu nos corredores da
Conferéncia de Estocolmo (1972), como “ecodesenvolvimento”, por Maurice Strong
e, segundo nos relata Sachs (2009, p. 234), esse conceito sofreu mutagéo ao longo
dos anos: "Portanto, trabalhariamos por varios anos no aperfeicoamento do conceito
de ecodesenvolvimento, que nesse meio-tempo se transformara em
‘desenvolvimento sustentavel’ (termo que me desagrada profundamente)”.

Com efeito, em 1987, a Comissdo Brundtland, no documento intitulado
“‘Nosso Futuro Comum”, definiu Desenvolvimento Sustentavel como “A capacidade
humana de assegurar que o desenvolvimento atenda as necessidades do presente
sem comprometer a capacidade das geragdes futuras de atender as suas proprias
necessidades”. Este direito intergeracional veio a ser ratificado na Declaragéo do Rio
de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO 92). Ent&do, n&o se pode
falar em desenvolvimento sustentavel sem levar em conta o principio da equidade
intergeracional que integra, conforme demonstrado naquele outro principio.

Cita Paulo Affonso Leme Machado (2015, p. 61-62) que “desenvolvimento
sustentavel € uma locugdo verbal em que se ligam dois conceitos. O conceito de
sustentabilidade passa a qualificar ou caracterizar o desenvolvimento”. Para o autor,
desenvolvimento e sustentabilidade sdo de flagrante antagonismo, que n&o pode
silenciar na construgao de programas, planos e projetos de empreendimento, porque
ha muito tempo preponderam os aspectos econdmicos sobre os ambientais nos
processos decisorios, os quais ndo podem desvalorizar a questidao ambiental e seu
equilibrio.

Eneas Salati, Haroldo Lemos e Eneida Salati (2015, p. 37) resumem que o
desenvolvimento € sustentavel “quando prové as necessidades da geragao atual
sem comprometer a habilidade de que as futuras geragées possam prover as suas.”

O prof. Michel Prieur traga o conteudo para a concretude desse principio:
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[...] As condi¢cdes para a concretizagdo deste principio sdo diversas.
Segundo a declaragédo do Rio em 1992 é preciso: eliminar a pobreza
(principio 5), obter para o futuro as consequéncias do reconhecimento dos
Estados de suas responsabilidades comuns mas diferenciadas na
degradagéo do meio ambiente (principio 7), reduzir e eliminar os modos de
produgéo e de consumo inviaveis (principio 8) e sobretudo integrar o meio
ambiente em todas as outras politicas de desenvolvimento (principio 4).
(PRIEUR, 2001, p. 65, apud HARTMANN, 2009, p. 33)

Em suma, no aspecto social, é preciso criar um processo de desenvolvimento
que conduza a um padrdo estavel de crescimento, com a necessaria distribuicdo
equitativa da renda, melhoria dos direitos da grande massa e redugédo das
diferencas entre os niveis de vida. Na area econdmica, para configurar o
desenvolvimento sustentavel, necessita-se manter um fluxo constante de inversdes
publicas e privadas, com eficiéncia ecoldgica na alocagdo e manejo dos recursos
naturais, controle do capital especulativo e a exploracdo nos limites da resiliéncia
dos ecossistemas. Ja a prudéncia ecoldgica esta na intensificacdo dos usos do
potencial de recursos com o minimo de deterioracado, redugao do nivel de consumo
dos combustiveis fosseis, reducdo da emissdo de poluentes e geragcdo de
tecnologias com o minimo de energia, maximo de aproveitamento e o minimo de
residuos.

Considerando que a sustentabilidade pode ser vista como a permanéncia, a
manutencdo e a resisténcia as transformacdes que levam a destruicdo, podemos
concluir que o principio do desenvolvimento sustentavel é desrespeitado por falta de

politicas publicas adequadas para propiciar o crescimento sem malferir o habitat.

6 CONSIDERAGOES PARCIAIS

ApoOs a analise de todas as abalizadas posi¢des trazidas a discussao, no
nosso conceito, a lei busca solugdes de questdes conjunturais por meio de medidas
regulatérias das atividades privadas e estatais-administrativas, implementando
programas e agdes setoriais positivas ou negativas de carater econémico, politico ou
social, fenébmeno este ao qual nos referimos como politicas publicas.

Frise-se que os conceitos sdo flexiveis ao longo do tempo e podem variar
segundo o prisma no qual passa o feixe de informagdes e bases teoricas do

hermeneuta.
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Pertinente as politicas publicas de saneamento basico, o emaranhado
legislativo, as conflitantes competéncias e indefinicdo de titularidades s&o fatores
diriamos enddgenos ao direito, que precisam ser melhor definidos para acelerar e
levar a termo os objetivos preconizados na LDNSB, tendo em consideracéo os
principios especificos de sua politica, tais como a universalidade, a integralidade das
acdes, igualdade, participacdo e controle social, titularidade municipal, gestéo
publica e articulagao institucional.

Quando mencionamos o campo das politicas publicas minimas, estamos na
verdade em defesa de que o direito ao saneamento (direito a saude e a vida)
envolve o minimo existencial, que dé condi¢gdes socioambientais dignas de
sobrevivéncia e que ndo se resuma apenas a dieta caldérica minima diaria, mas
direito a habitacéo, transporte, lazer, educagédo, meio ambiente higido, dentre outros.
Com base nessa premissa, admitimos a intervengado judicial (judicializagdo), para
fazer valer as politicas publicas garantidoras do minimo vital, via ativismo judicial,
cujo antagonismo entre este minimo existencial e a clausula da reserva do possivel

€ assunto que recebera o devido crivo no capitulo seguinte.
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CAPITULO Il - OS CONTRAPONTOS DA JUDICIALIZAGAO DAS POLITICAS
PUBLICAS

No capitulo presentédneo serdo estudados os reflexos da intervengdo do
judiciario em sede de politicas publicas e o cotejo do instituto da judicializagcdo no
direito comparado com o papel exercido no Brasil pelo Supremo Tribunal Federal.
Para este desiderato, comparam-se as posi¢goes jurisprudenciais e doutrinarias,
assim como as vantagens e argumentos contra o ativismo e o indissociavel conflito
da reserva do financeiramente possivel. Por fim, o controle judicial das politicas

publicas de saneamento sera objeto de consideragdes.

1 ATIVISMO JUDICIAL NAS POLITICAS PUBLICAS

O ativismo judicial ocorre quando o Judiciario € acionado para resolver,
por meio das agdes coletivas, as opgdes politicas da Administragdo, tais como
construgdo de hospital, de creche, atendimentos na area da saude, educagao etc.
Como resultado desse ato, tem-se um papel de ativismo judicial gigantesco, via
processo metaindividual.

E relevante mencionar entdo que a complexidade do instituto ndo permite
um consenso na sua definicdo, porque a expressado “ativismo” apresenta carater
ambiguo, com conotagédo finalistica e comportamental (TAVARES; VIEIRA; VALLE,
2008, p. 3). Finalista quando se refere ao compromisso com a ampliagdo dos direitos
individuais e comportamental nos casos em que predomina a visdo pessoal do
magistrado ao interpretar a norma constitucional.

Verifica-se que ha dificuldade em identificar o ativismo judicial porque

Afinal, o parametro utilizado para qualificar uma decisdo como expressando
ou nao ativismo, reside numa controvertida posicdo sobre qual é a correta
leitura de um determinado dispositivo constitucional. Mais do que isso, ndo é
a mera atividade de controle de constitucionalidade, e por via de
consequéncia, o repudio ao ato do poder legislativo, que permite por si sé a
identificagdo do ativismo como trago marcante de um 6rgéo jurisdicional,
mas a reiteragdo dessa mesma conduta de desafio aos atos de outro poder,
diante dos casos dificeis. O problema entdo reside essencialmente no

carater sempre controverso da delimitagdo do que s&o casos
dificeis.(TAVARES; VIEIRA; VALLE, 2008, p. 4)
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No direito comparado, o ativismo judicial norte-americano, apesar das
criticas, sustentou significativas mudangas naquela sociedade, mormente no periodo
da Corte Warren (1953-1969), responsavel pela ampliagdo dos direitos civis e

politicos:

As origens do ativismo judicial remontam a jurisprudéncia norte-americana.
Registre-se que o ativismo foi, em um primeiro momento, de natureza
conservadora. Foi na atuagio proativa da Suprema Corte que os setores
mais reacionarios encontraram amparo para a segregagao racial (Dred Scott
v. Sanford, 1857) e para a invalidagdo das leis sociais em geral (Era
Lochner, 1905-1937), culminando no confronto entre o Presidente Roosevelt
e a Corte, com a mudanga da orientagdo jurisprudencial contraria ao
intervencionismo estatal (West Coast v. Parrish, 1937). A situagdo se
inverteu completamente a partir da década de 50, quando a Suprema Corte,
sob a presidéncia de Warren (1953-1969) e nos primeiros anos da Corte
Burger (até 1973), produziu jurisprudéncia progressista em matéria de
direitos fundamentais, sobretudo envolvendo negros (Brown v. Boardof
Education, 1954), acusados em processo criminal (Miranda v. Arizona,
1966) e mulheres (Richardson v. Frontiero, 1973), assim como no tocante
ao direito de privacidade (Griswold v. Connecticut, 1965) e de interrupgéo da
gestacgao (Roe v. Wade, 1973). (BARROSO, 2008, p. 7)

A semelhanga da Suprema Corte Americana, o Supremo Tribunal Federal
Brasileiro, grande instancia de garantia dos exercicios de direitos preconizados na
Constituicdo, exerceu o papel de guardido com acuidade, langando m&o de suas

prerrogativas, para dirimir inumeros temas controvertidos, como a reforma politica,

que estabeleceu a fidelidade partidaria para os mandatos®’.

37 O posicionamento do Tribunal Superior Eleitoral na Consulta 1.398 levou os partidos PPS, PSDB e
DEM, a pedirem de volta, ao presidente da Camara dos Deputados, o deputado federal Arlindo
Chinaglia (PT-SP), os mandatos dos seus parlamentares infiéis que migraram para outras
agremiagdes. Porém, nao foram atendidos pelo presidente da Camara. Segundo Arlindo Chinaglia, a
Consulta 1.398 néo faz coisa julgada, contendo tdo somente o entendimento da Corte sobre a
questado. Sustentou o presidente da Camara, que tanto o Regimento da Camara dos Deputados como
a Constituicao Federal ndo estipulam casos de infidelidade partidaria.

Nao satisfeitos com o indeferimento dos pedidos, os partidos politicos oposicionistas ingressaram no
Supremo Tribunal Federal - conforme a Carta Magna 1988, o STF tem competéncia para processar e
julgar, originariamente, os mandados de seguranga contra atos da Mesa da Camara dos Deputados.
Assim, os partidos PPS, PSDB e DEM impetraram os mandados de seguranga com a finalidade de
reconquistar os mandatos perdidos para as hostes partidarias e, por consequéncia, fazer valer-se do
entendimento da maxima Corte Eleitoral sobre a fidelidade partidaria para os mandatos em eleicbes
proporcionais.

Mandados de Seguranga 26.602, 26.603 e 26.604.

Trata-se dos mandados de seguranga 26.602, 26.603 e 26.604, impetrados, respectivamente, pelo
Partido Popular Socialista (PPS), pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) e pelos
Democratas (DEM), com o intuito de declarar a vacancia dos mandatos de 23 (vinte e trés) deputados
federais que migraram para outras legendas.

O julgamento, feito em bloco, teve como relatores o ministro Eros Grau (MS 26.602), o ministro Celso
de Mello (MS 26.603) e a ministra Carmen Lucia (MS 26.604). A Procuradoria-Geral da Republica se
posicionou nos trés mandados, por meio do procurador-geral Anténio Fernando Souza, a favor do
indeferimento dos pedidos, Porém, caso a Corte Suprema concedesse a ordem, sugeriu-se que a
decisdo s6 passasse a valer na proxima legislatura.
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Da mesma forma, o STF enfrentou questdes como as células-tronco3®,
aborto de fetos anencéfalos®® (rectius, antecipagdo terapéutica do parto),
demarcagao efetuada pelo Ministério da Justica da reserva indigena Raposa do

Sol°, nepotismo*!, entre outros, caracterizando um ativismo judicial positivo, razao

Importante salientar que os parlamentares "infiéis" e os cinco partidos que os acolheram (PR, PMDB,
PSB, PTB e PSC) foram chamados para integrar a lide como litisconsortes passivos, e s6 depois das
respectivas sustentagdes orais & que os ministros-relatores proferiram seus votos.

Ap6s dois dias de julgamento, 3 e 4 de outubro de 2007, o STF, por 8 (oito) votos a (irés), se
posicionou a favor da fidelidade partidaria, fixando o dia 27 de margo do mesmo ano, dia do
posicionamento do TSE sobre os mandados obtidos pelo sistema proporcional de votagdo, como a
data a partir da qual os parlamentares "infiéis" poderdo sofrer a perda do mandato parlamentar.
(MELO, 2007, p. 1)

38 Constitucionalidade das pesquisas com células-tronco embrionarias (ADIn 3.510/DF, Rel. Min.
Carlos Britto). Por maioria, a Corte julgou improcedente agao direta de inconstitucionalidade ajuizada
pelo Procurador-Geral da Republica contra o art. 5° da Lei de Biosseguranga (Lei n° 11.105/2205). O
referido artigo, em seus diferentes dispositivos, autorizava e disciplinava as pesquisas cientificas com
embrides humanos resultantes dos procedimentos de fertilizagdo in vitro, desde que inviaveis ou
congelados ha mais de trés anos. Prevaleceu o voto do relator, Ministro Carlos Ayres Britto, no
sentido de que nao havia, na hipotese, violagdo ao direito a vida, nem tampouco ao principio da
dignidade da pessoa humana. A posicdo do relator, julgando a agdo totalmente improcedente,
prevaleceu por seis votos a cinco. Dos cinco votos vencidos, dois deles tinham, como trago central, a
proibicdo de destruicdo do embrido (Ministros Menezes Direito e Ricardo Lewandowski). Os outros
trés, sem se oporem a pesquisa que comprometesse o embrido, entendiam dever ficar explicitada na
deciséo a existéncia obrigatéria de um 6rgéo central de controle dessas pesquisas (Ministros Cezar
Peluso, Eros Grau e Gilmar Mendes). (BARROSO, 2008, p. 23)

3% Sob a condugéo do Ministro Marco Aurélio, relator do processo, foi realizada uma série de quatro
audiéncias publicas, no ambito da ADPF 54. Na acdo se pede ao Supremo Tribunal Federal que
interprete conforme a Constituicdo os artigos do Cadigo Penal que tratam do aborto para declarar que
eles ndo incidem na hipotese de interrupgdo da gestagdo de fetos anencefalicos. Foram ouvidas
entidades religiosas, médicas, cientificas, professores, parlamentares e Ministros de Estado.

Também estiveram presentes mulheres que passaram pela experiéncia de ter uma gestagcédo nessas
condigdes. Apesar do antagonismo das posi¢des, o debate foi rico e cordial. A maioria das entidades
religiosas que participaram das audiéncias se manifestou contrariamente a possibilidade de
interrupgéo da gestagédo no caso de anencefalia, inclusive a Confederagao Nacional dos Bispos do
Brasil (CNBB), a Associagdo Nacional Pré-Vida e Pro-Familia e a Associagdo Médico-Espirita do
Brasil. A totalidade das entidades cientificas, académicas e de classe defenderam o direito de a
mulher interromper a gestagao, se assim desejar, ai incluidos o Conselho Federal de Medicina, a
Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia, o Conselho Federal dos Direitos da Mulher, a
Escola de Gente e o Instituto de Bioética, Direitos Humanos e Género — Anis. No mesmo sentido se
pronunciaram os Ministros da Saude, José Gomes Tempordo, e da Mulher, Nilcéa Freire.
(BARROSO, 2008, p. 22)

40 Demarcagao de terras indigenas na area conhecida como Raposa/Serra do Sol (Pet. 3388/RR, Rel.
Min. Carlos Britto). [...] Na agdo proposta por Senador da Republica pleiteou-se a declaragéo de
nulidade da Portaria 534/2005, do Ministro da Justiga, e do Decreto homologatério do Presidente da
Republica, que demarcaram as terras indigenas na area referida. Foram alegados inumeros
fundamentos, que incluiam vicios no procedimento, riscos para a seguranga nacional, violagao do
principio federativo, falta de proporcionalidade e consequéncias econdémicas graves para o Estado de
Roraima. O Relator, Ministro Carlos Ayres Britto, julgou improcedente o pedido e chancelou a
demarcagéo continua contida no ato impugnado, rejeitando a demarcagéo em ilhas, como requerido.
Em seu voto, o Ministro Menezes Direito propbds procedéncia parcial, impondo “condi¢des” que, na
verdade, resultavam da interpretagcao de disposi¢des constitucionais aplicaveis. Trata-se de territério
nacional e de terras pertencentes a Unido, que pode enviar as Forgcas Armadas e a Policia Federal
para desempenho de suas fungdes institucionais, bem como conserva a competéncia para licenciar
atividades de exploracdo de potenciais hidraulicos e extragdo mineral, dentre outras. Esta posicéo, a
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pela qual, hodiernamente, o STF é considerado a Corte Suprema mais ativista do
mundo, segundo Carlos Brasil (2012, p. 1).

Assim, em rapida sintese, pode-se conceituar o ativismo judicial como a
postura proativa do poder judiciario que interfere de maneira regular e significativa

nas opgoes politicas dos demais poderes.

1.1 VANTAGENS DO ATIVISMO JUDICIAL

Entende-se que o ativismo é benéfico para o processo democratico. O Poder
Judiciario pode com isso exercer um poder moderador equilibrando os poderes, e
com este ativismo judicial - prenuncio da decadéncia do constitucionalismo liberal e
da politica neoliberal - tem-se uma visao mais humanista e social, com respeito aos
principios constitucionais e aos direitos fundamentais, mormente os relacionados a
dignidade da pessoa humana. Na hipdétese de deficiéncia legislativa ou a ma
utilizacdo de instrumentos politicos que os malferem, o ativismo judicial exsurge na
protegdo dos valores sociais (BRASIL C., 2012, p. 1).

As vésperas de sua posse como Presidente do STF (2007-2009), o Ministro
Celso de Mello afirmou que “as leis brasileiras, de forma geral, sdo de baixa
qualidade. Prova disso € a frequéncia com que o Judiciario constata a
inconstitucionalidade das normas aprovadas pelo legislador brasileiro” (CHAER,
2006, p. 1).

qual aderiu o relator, contava com oito votos quando se deu o pedido de vista do Ministro Marco
Aurélio. (BARROSO, 2008, p. 24-25)

41 2. Vedagao do nepotismo nos trés Poderes (ADC 12, Rel. Min. Carlos Britto; e RE 579.951/RN, Rel.
Min. Ricardo Lewandowski). Em agao declaratéria de constitucionalidade ajuizada pela Associagao
dos Magistrados Brasileiros, o Plenario do STF declarou a constitucionalidade da Resolugdo n° 7, de
2005, do Conselho Nacional de Justica, que proibia a nomeacdo de parentes de membros do Poder
Judiciario, até o terceiro grau, para cargos em comissédo e fung¢des gratificadas. Entendeu-se que,
independentemente de lei especifica, a proibicdo deveria ser extraida dos principios constitucionais
da moralidade e da impessoalidade. Na sequéncia, ao julgar recurso extraordinario oriundo do Rio
Grande do Norte, no qual se discutia a validade da nomeacgéo de parentes de vereador e de vice-
prefeito para cargos publicos, o Tribunal estendeu a vedagao do nepotismo aos Poderes Executivo e
Legislativo, aprovando a Sumula de n° 13, com o seguinte teor: "A nomeagdo de cobnjuge,
companheiro, ou parente, em linha reta, colateral ou por afinidade, até o 3° grau, inclusive, da
autoridade nomeante ou de servidor da mesma pessoa juridica, investido em cargo de diregao, chefia
ou assessoramento, para o exercicio de cargo em comissao ou de confianga, ou, ainda, de fungao
gratificada na Administragdo Publica direta e indireta, em qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste mediante designacdes
reciprocas, viola a Constituigdo Federal." (BARROSO, 2008, p. 23-24)



131

Tal afirmativa explica o alto indice de agdes diretas junto ao Supremo Tribunal
Federal e as caudalosas decisbes declaratorias de inconstitucionalidade de leis
federais e estaduais, deficit de qualidade juridica este que afeta a harmonia da
Federagao, desequilibra e compromete direitos e garantias fundamentais.

Por isso, continua o Ministro, “essa precariedade € uma das razdes pelas
quais os juizes devem ter um papel mais ativo na interpretagdo das leis e mesmo da
Constituicao”. Defendeu Celso de Mello que o Supremo tem o poder-dever de suprir
as omissoes legislativas “que permite ao tribunal atualizar e ajustar a Constituigéo as
novas circunstancias historicas e exigéncias sociais, atuando como “co-participe do
processo de modernizagéo do Estado brasileiro” (CHAER, 2006, p. 1).

Nota-se uma evoluc¢do da jurisprudéncia e pode, dessa forma, se constatar
uma linha de transi¢cdo nitida, pois antes disso, parte majoritaria do Judiciario ndo
admitia intervir na definicdo de quaisquer politicas publicas, por dbice decorrente do
principio da separagao de poderes e da discricionariedade administrativa.

Nesta visdo conservadora de antanho, admitiam-se apenas os requisitos
extrinsecos ou vinculados do ato administrativo — competéncia, finalidade e forma -
como passiveis de controle judicial, enquanto que os requisitos intrinsecos
(motivacédo e objeto) estariam acobertados pela soberania da discricionariedade e
nao poderiam ser fustigados, sob pena de interferéncia de poder.

Confira-se recente decisao (publicada em 24.04.2015) do Tribunal de Justica
do Estado do Rio Janeiro, a respeito da implementacdo de politicas publicas na
seara do saneamento basico, no nosso ver, inseridas no nicho de politicas publicas
minimas, na qual é enfrentada a tese de violagao ao principio da independéncia dos
poderes, admitindo a interferéncia do Poder Judiciario de forma excepcional, sob
pena de se ferir outros principios constitucionais (da reserva do possivel e o da
separagao dos poderes), este ultimo considerado clausula pétrea:

APELACAO CIVEL. AGRAVO RETIDO REITERADO. CONSTITUCIONAL E
ADMINISTRATIVO. ACAO DE OBRIGACAO DE FAZER E INDENIZACAO
POR DANO MORAL. GUARATIBA. INEXISTENCIA DE SERVICO
PUBLICO DE ESGOTO E DE SANEAMENTO BASICO. SENTENCA DE
IMPROCEDENCIA. INCONFORMISMO DOS AUTORES. MANUTENCAO
DO DECISUM. 1. Alegado cerceamento do direito de defesa que néo resta
configurado, ja que incontroversa a inexisténcia de rede de saneamento
basico e de asfaltamento no endereco onde residem os autores. Art. 130 do
CPC. Agravo retido desprovido. 2. Cinge-se a controvérsia a possibilidade
de condenagao do ente municipal na realizagdo de obras necessarias a
instalagédo de rede de esgotamento e escoamento de aguas pluviais que

atendam a residéncia dos demandantes, bem como ao cabimento de
compensacao pelos alegados danos morais experimentados em razdo da
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omissao imputada ao ente publico, valendo salientar que a questao atinente
a legitimidade ativa dos autores ja foi objeto de decisdo anterior desta
Camara de Justica, sendo despiciendo, portanto, tecer consideracdes
acerca de tal ponto. 3. Como cedigo, a jurisprudéncia patria € firme no
sentido de que, a partir da previsdo constitucional dos direitos sociais, ndo
s6 compete a Administragao Publica criar e implementar politicas
publicas, mas também ao Poder Judiciario fiscalizar e zelar pelo fiel
cumprimento dos escopos constitucionalmente estabelecidos. 4.
Duvida ndo ha que a concretizagdo do principio da dignidade humana,
enquanto fundamento maior da Constituicdo da Republica, é o que se busca
com a implementagédo de politicas publicas, conforme se extrai dos seus
artigos 1° e 3° dentre as quais obras de ampliagcdo da rede de
saneamento basico, intimamente ligado ao direito a saude. 5. No
entanto, certo € que a interferéncia do Poder Judiciario nesta seara deve
se dar de forma excepcional, estando cingida aquilo que se pode
razoavelmente exigir do Administrador Publico, sob pena de se ferir
outros principios constitucionalmente estabelecidos, quais sejam o
principio da reserva do possivel e o da separagdo dos poderes, este
ultimo enquadrado como clausula pétrea. 6. Como cedico, o saneamento
basico engloba o abastecimento de agua, o esgotamento sanitario, o
manejo de residuos solidos e 0 manejo de aguas pluviais e outras a¢des de
interesse para a melhoria da salubridade ambiental. 7. Por outro lado, a
dificuldade de garantir a prestagdo de tais servigos publicos é considerada
um problema crénico, desafiando o Estado (lato sensu) a produzir
alternativas para a satisfagdo das necessidades coletivas. 8. Bem sabido
que algumas areas da cidade sao providas de total infraestrutura
relativamente ao servigo de abastecimento de agua e esgoto, enquanto
outras sdo extremamente carentes de servigos basicos, o que demonstra o
completo desequilibrio no desenvolvimento urbano, motivando a propositura
de acdo para garantir a prestacdo dos mesmos servigos. 9. Por outro lado,
embora se reconhega a obrigacdo do Municipio de promover o saneamento
basico, ha necessidade de se tragcar um planejamento estratégico para a
realizacdo das obras necessarias, a fim de que um maior nimero de
cidadaos seja atendido pelos servigos. 10. Nao compete ao Judiciario
determinar ao ente publico a implantagao de determinado projeto de
saneamento basico, em detrimento de outros, diante da complexidade
de fatores técnicos e orgcamentarios que devem ser levados em
consideragao, o que constituiria atentado a discricionariedade e aos
critérios politicos de escolha do Administrador, além do risco de
comprometimento do equilibrio das finangas publicas. 11. Ademais, a
prova documental trazida pelo réu apenas corrobora o entendimento de que
ndo ha como obrigar o ente municipal a realizagdo das obras requeridas
pelos autores, j4 que o local onde residem se trata de area ocupada
irregularmente, ao arrepio de qualquer planejamento prévio urbano -,
estando sujeita a constantes alagamentos. 12. H4, ainda, nos autos
informagdo da Rio Aguas, fls. 319, no sentido de que A Rua Brejinho de
Nazaré encontra-se em sua totalidade na area inundavel pela cheia do Rio
Piraqué, incluindo as quadras 123 e 119, onde ndo é prevista intervengao
urbana. 13. Por fim, entenda-se que ndo se quer afastar o direito dos
demandantes a viver com um minimo existencial digno. No entanto, nenhum
direito é absoluto, mormente diante do fato de que, em nossa condigao
socioecondmica atual, o Estado ndo tem a efetiva possibilidade de
proporcionar de forma eficaz os servigos publicos essenciais que toda a
sociedade demanda. 14. Em outras palavras, ordenar judicialmente a
realizagdo de uma obra, aleatoriamente eleita dentre tantas outras
necessarias, por indicagdo de uma familia dentre tantas outras carentes da
mesma providéncia, e assinar prazo de execug¢do, sob pena de sangao
pecuniaria, significa fazer com que o Judiciario se substitua nas
fungbes administrativa e orcamentaria, em manifesta transgressao ao
principio da separagdao dos poderes, o que nao é possivel. 15. Via de
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consequéncia, ndo se vislumbrando conduta ilicita ou ilegitima do Municipio
no caso em tela, ndo ha que se cogitar de indeniza¢do por danos morais.
16. Precedentes deste Tribunal de Justiga, inclusive julgado desta Camara
em sede de embargos infringentes. AGRAVO RETIDO DESPROVIDO.
APELO A QUE SE NEGA SEGUIMENTO, NOS TERMOS DO ART. 557,
CAPUT, DO CPC.#2

Observe-se que nesse caso, o poder publico foi absolvido por causa da

discricionariedade administrativa e critérios politicos em fazer uma ou outra obra do

mesmo setor, o que nem sempre é possivel por contingenciamento de recursos e

complexidade do planejamento. Manica (2011) ja alertava que os direitos demandam

custos para sua efetivagdo; os direitos de defesa, indiretamente; e os direitos

sociais, diretamente:

Por caracterizarem-se pela necessidade de intervencdo estatal positiva
direta, os direitos prestacionais foram, durante determinado periodo apdés
sua positivagdo nas Constituicdes, considerados de carater programatico,
dependentes de integracdo legislativa e sujeitos a discricionariedade do
administrador.

Ao contrario dos direitos de defesa, em relagédo aos quais a teoria classica ja
sustentava sua autoaplicabilidade, segundo Paulo Bonavides, os direitos de
segunda geragdo ‘passaram primeiro por um ciclo de baixa normatividade
ou tiveram sua eficacia duvidosa, em virtude de sua propria natureza de
direitos que exigem do Estado determinadas prestagdes materiais nem
sempre resgataveis por exiguidade, caréncia ou limitacdo essencial de
recursos’ [...]. (MANICA, 2011, p. 8-9)

A doutrina, torrencialmente, convence-se de que é possivel o ativismo

judicial. Ao falar sobre reserva do possivel, minimo existencial e direitos humanos,

Scaff (2006), uma das maiores autoridades em direito econdémico, financeiro e

tributario sentencia que

Por outras palavras, ndo ha total e completa Liberdade (de conformagéo) do
Legislador para incluir neste sistema de planejamento o que bem entender.
O legislador, e muito menos o administrador, n&o possuem
discricionariedade ampla para dispor dos recursos como bem entenderem.
Existem varios tipos de limite a esta Liberdade do legislador para utilizar os
recursos publicos. Ela é conformada pela Supremacia da Constituicao.
(SCAFF, 2006, p. 154).

42BRASIL. Tribunal de Justiga do Rio de Janeiro - APL: 04196196220088190001 RJ 0419619-
62.2008.8.19.0001, Relator: Des. Mauro Pereira Martins, Data de Julgamento: 17/04/2015, Vigésima

Camara

Civel,

Data

de Publicagdo: 24/04/2015 00:00. Disponivel em: http:/tj-

rj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/185052328/apelacao-apl-4196196220088190001-rj-0419619-
6220088190001. Acesso em: 23 out. 15.
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Segue também esse entendimento Reégis Fernandes de Oliveira, ao falar
sobre a nogdo moderna de gasto publico, dentro do orgamento e o sistema de

controle externo:

O que era uma atividade discricionaria, que ensejava opgdes ao politico na
escolha e destinagdo das verbas, passa a ser vinculada. Nao deixa de ser
decisao politica, uma vez que o constituinte optou por uma solugao dentre
varias que possuia. Pode n&o ser a melhor, nem a menos ruim, mas é a
solugéo que deu. (OLIVEIRA, R., 2010, p. 353)

[...]

Se assim &, o controle da execugdo do orgcamento deve ser eficaz, pois, na
feliz expressao de Trotabas, ‘il faut qu'il ne res pas platonique’. Ele pode ser
administrativo, politico, juridico e jurisdicional. Se a inexecugédo puder ser
considerada como um excesso de poder; fora de limites discricionarios
razoaveis, ela pode ser questionada judicialmente por quem tiver interesse
juridico na demanda. Se n&o existe ato totalmente discricionario, o
Executivo sempre deve balizar a sua conduta de maneira condicionada ao
sistema legal vigente, ai incluindo os principios expressos no art. 37 da CF.
A proposta orgcamentaria e a autorizagdo do Parlamento vinculam o
Executivo a lei formal editada. (op. cit., p. 355-356)

[...]

Como o Judiciario ndo pode apenas examinar o mérito politico da decisdo
do administrador e se sua avaliagdo objetivar o controle da legalidade do
ato, ndo se pode falar em invasdo de competéncia, pois ndo ha
discricionariedade para o Estado agir sem previséo legal ou com excesso de
poder que lhe foi atribuido. Isso porque a discricionariedade pressupde
liberdade de escolha de solugdes possiveis, aceitaveis. [...] (op. cit., p. 360)

Quando se trata da justiciabilidade de uma politica publica, nasce a
controvérsia, cujos questionamentos para o jurista sdo: a) saber se os cidaddos em
geral podem exigir judicialmente a concretude de politicas publicas e a prestacéo de
servigos publicos; b) saber se o Judiciario pode provocar a execugao das politicas e
de que forma fazé-lo (LOPES, p. 130, apud BUCCI, 2002, p. 272-273).

Para Bucci (2002, p. 273), havia escassa jurisprudéncia no Brasil sobre o
assunto, com decisdes reiteradas na seara ambiental, exsurgindo o equilibrio entre
os poderes, questédo esta distante de ser equacionada. A autora cita um julgado de
S&o Paulo, no qual o Judiciario condena o municipio na obrigagdo de fazer
consistente em construir sistemas de tratamento de esgotos, ou contencao de seus
detritos e tratamento:

Apelacéo civel n. 166.981-1/1

(...) Aqui, o Ministério Publico oficiante perante o Juiz da Comarca de Marilia
entendeu que o langcamento dos esgotos domésticos da pequena
comunidade de Oriente (...) implicava em prejuizo ao equilibrio ecoldgico,
eis que sem tratamento de seus dejetos. E em consequéncia pds em juizo a
acao civil publica, para que a Prefeitura local fosse obrigada a construgdo

de sistemas de tratamento de esgotos, ou de contengdo de seus detritos e
tratamento, antes de serem langados as aguas fluviais. Deu-lhe razdo a
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sentenga, condenada a ré em atender no prazo de seis meses, pena de
multa diaria (...) (BUCCI, 2002, p. 273).

A autora é da opinido de que a decisdo retro ndo se mantém porque

ndo podem os Juizes e Tribunais assomar para si a deliberacao de pratica
de atos de administragdo, que resultam sempre e necessariamente de
exame de conveniéncia e oportunidade daqueles escolhidos por meio
constitucional préprio de exercé-los (BUCCI, 2002, p. 273).

Manica (2011, p. 5-6) traz a confronto dois julgados diametralmente opostos,
pois no primeiro*}, o STJ admitiu o exame da oportunidade e conveniéncia na
escolha das prioridades orcamentarias, com a ressalva de inclusdo no proximo
orcamento. No segundo*, acata-se frontalmente o argumento da discricionariedade
do Estado.

Contudo, no ambito das politicas publicas, garantidoras das condi¢des
minimas existenciais sob condigdes dignas a sobrevivéncia do ser humano, a
hodierna interpretacdo jurisprudencial dominante nas instancias superiores cogita de
intervir judicialmente nos poderes para implementa-las.

Para visualizar o avango jurisprudencial que ocorreu no Brasil nessa questao,
trazemos a colacdo a decisdo do Superior Tribunal de Justica de abril/2015,
prolatada no Recurso Especial n. 1.366.337-RS em acgao civil publica ajuizada pelo
Ministério Publico, com o objetivo do cumprimento de obrigacdo de fazer consistente
na instalagdo de uma rede de tratamento de esgoto cloacal e de responsabilidade
por danos causados ao meio ambiente e a saude publica. Vejamos a delimitagao da
lide:

ADMINISTRATIVO. AGCAO CIVIL PUBLICA. REDE DE ESGOTO.
VIOLACAO DO ART. 45 DA LElI N. 11.445/2007. OCORRENCIA.
DISCRICIONARIEDADE DA ADMINISTRAGAO. RESERVA DO POSSIVEL.
MINIMO EXISTENCIAL. CONDENACAO DO MUNICIPIO. RECURSO
ESPECIAL PROVIDO. DECISAQ Vistos. Cuida-de de (sic) recurso especial

interposto pelo MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO
SUL, com fundamento no art. 105, lll, alinea a, da Constituicdo Federal,

43[...] 1. Na atualidade, o império da lei e o seu controle, a cargo do Judiciario, autorizam que se
examinem, inclusive, as razdes de conveniéncia e oportunidade do administrador. [...] 3. Tutela
especifica para que seja incluida verba no proximo orgamento, a fim de atender a propostas politicas
certas e determinadas. (...). STJ, REsp 493811 / SP, Segunda Turma, Rel. Min. ELIANA CALMON,
DJ 15.03.04.

44[...] Dessa forma, com fulcro no principio da discricionariedade, a Municipalidade tem liberdade para,
com a finalidade de assegurar o interesse publico, escolher onde devem ser aplicadas as verbas
orcamentarias e em quais obras deve investir. Ndo cabe, assim, ao Poder Judiciario interferir nas
prioridades orgamentarias do Municipio e determinar a construgdo de obra especificada. (...)STJ,
REsp 208893/PR; Segunda Turma, Rel. Min. Franciulli Netto, DJ 22.03.2004.
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contra acérdao do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul que
negou provimento a apelagéo interposta, mantendo sentenga que acolheu
parcialmente o pleito ministerial, para condenar o municipio a prestar
informacgdes relativas a residéncias que estdo conectadas ou nido a rede de
esgoto pluvial. Eis a ementa do julgado (fl. 430, e-STJ):

‘APELACAO CIVEL DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO. AGAO
CIVIL PUBLICA. REDE DE ESGOTO. DISCRICIONARIEDADE DA
ADMINISTRACAO.

[...]

3. Em que pese a existéncia de dever do Municipio em zelar pelo meio
ambiente, fornecendo uma adequada estrutura de saneamento basico aos
cidadaos descabe a imposi¢ao por intermédio do Poder Judiciario de obrigar
o Municipio a construir rede de esgoto cloacal, principalmente, pelos limites
impostos pela legislagdo financeira e orgcamentaria, tendo em vista que
investimentos deste vulto necessitam de inclusdo no plano orgamentario
(LDO). Auséncia de previsao legal para a imposi¢ao. Precedentes desta e.
Corte.

[...]

O recorrente alega violagdo do art. 45 da Lei 11.445/07 e do art. 225 da
Constituicdo Federal. Sustenta, em sintese, a limitagdo da
discricionariedade administrativa e a possibilidade de protegéo judicial do
direito fundamental ao meio ambiente equilibrado.

[...]

O Ministério Publico Federal opinou pelo provimento do apelo especial, nos
termos da seguinte ementa (fl. 549, e-STJ): "1. Ambiental. Acao Civil
Publica. Instalagéo de rede de tratamento de esgoto. Obrigagao de reserva
orcamentaria. Negativa de vigéncia ao art. 45 da Lei n° 11.445/07.
Implementacdo de politica publica pelo Poder Judiciario. Possibilidade
excepcional. Direitos Fundamentais basicos. Determinagdo judicial
indispensavel para a garantia de um meio ambiente ecologicamente
equilibrado e de uma sadia qualidade de vida aos habitantes do Municipio
de Sao Jerénimo.[...]1." E, no essencial, o relatério. Merece provimento o
recurso especial.

[...]

O juizo de primeiro grau julgou procedente em parte a agao civil publica, nos
seguintes termos (fl. 362, e-STJ). "Em face do exposto, JULGO
PROCEDENTE EM PARTE o pedido formulado pelo MINISTERIO
PUBLICO na Acéo Civil Publica no 107.0001375-6, contra MUNICIPIO DE
SAO JERONIMO para CONDENAR o Requerido, no prazo de 30 dias,
re/ratificar o levantamento apresentado nas fls. 217/40, informando, a
relacdo de residéncias existentes no Bairro Princesa Isabel e na Vila
Residencial CEEE, bem como identificar as residéncias dos 'referidos
Bairros que estdo diretamente ligados a rede de esgoto pluvial e as que
despejam residuos liquidos provenientes de suas residéncias a céu aberto,
sem qualquer tratamento, tornando subsistente a liminar deferida a fl. 87."
Ante a sucumbéncia reciproca, as duas partes interpuseram recursos de
apelacao.

O Tribunal de origem, por unanimidade, negou provimento as duas
apelagbes, mantendo os termos da sentengca. Em suma, consignou o
Tribunal a quo, basicamente, que o art. 45 da Lei n. 11.445/2007 n&o impde
a construgao de rede de esgotos, como pleiteia o0 MPE/RS. O Ministério
Publico Federal manifestou-se sobre a insuficiéncia da condenacdo da
seguinte forma (fls. 549/555, e-STJ): ‘Nao se sustenta o argumento de
que a nao instalagio da rede de tratamento de esgoto é
discricionariedade administrativa. A discricionariedade administrativa,
ao mesmo tempo que concede certa liberdade ao administrador para
eleger o melhor meio de concretizar uma medida, impde o dever de
que as decisoes tomadas se compatibilizem com o interesse publico, o
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que nao se vé no caso concreto, ja que direitos fundamentais, como o
saneamento basico e a protecdo ao meio ambiente, estido sendo
vilipendiados. Embora a implementagdo de politicas publicas seja
primariamente incumbéncia do Executivo, ao Judiciario esta
resguardado o poder e o dever de garantir a eficacia e a integridade de
direitos individuais e/ou coletivos, como bem salientou o Min. Celso de
Mello, na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 45.
13.[..]

Bem descrita a lide, passo a julgar.*®

No mencionado julgamento, o acordédo recorrido do Tribunal Riograndense
adotou entendimento que se assemelhava a decisdo do Rio de Janeiro (APL:
04196196220088190001/RJ)*6, pois ao mesmo tempo em que reconheceu o dever
do Estado em =zelar pelo meio ambiente, mediante adequada estrutura de
saneamento basico aos cidadaos, ndo admitiu a imposicéo por intermédio do Poder
Judiciario de obrigar o Municipio a construir rede de esgoto. O STJ reformou o
acordao, onde em extenso voto sao enfrentados: a limitacido da discricionariedade
da administragao publica, os direitos sociais, a tese da reserva do possivel, a tutela
do minimo existencial e a possibilidade de protecao judicial do direito fundamental

ao meio ambiente equilibrado. Assim:

DA VIOLACAO DO ART. 45 DA LEI 11.445, DE 2007 A interpretacéo dada
pelo Tribunal de origem negou vigéncia ao art. 45 da Lei n. 11.445/2007,
cujo teor abaixo transcrevo:

[...]

Considerando as circunstancias do caso, o preceito de lei federal ndo pode
ser interpretado como mera faculdade da administragdo publica. As
evidéncias nos autos apontam para a completa falta de sistema de
saneamento basico em diversos locais descritos na peticdo inicial. A
interpretagdo mais razoavel da norma federal aponta para o dever de o
municipio implementar sistema completo de abastecimento de agua e de
captacéo de esgoto sanitario.

[...] Nao ha falta de razoabilidade e exequibilidade nos pedidos da agéo. A
interpretagdo do art. 45 da Lei n. 11.445/2007 passa necessariamente
pelos direitos sociais, pela "reserva do possivel” e pela tutela do
"minimo existencial". 4’(grifo nosso)

45 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 1.366.337 - RS (2012/0132465-9)
Recorrente: Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul. Recorrido: Municipio de Séao
Jerbnimo. Disponivel em: http:/stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/184882570/recurso-especial-resp-
1366337-rs-2012-0132465-9/decisao-monocratica-184882580. Acesso em: 23 out. 15.

46BRASIL. Tribunal de Justica do Rio de Janeiro - APL: 04196196220088190001 RJ 0419619-
62.2008.8.19.0001, Relator: Des. Mauro Pereira Martins, Data de Julgamento: 17/04/2015, Vigésima
Camara Civel, Data de Publicagdo: 24/04/2015 00:00. Disponivel em: hitp://j-
rj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/185052328/apelacao-apl-4196196220088190001-rj-0419619-
6220088190001. Acesso em: 23 out. 15.

47 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1.366.337 - RS (2012/0132465-9)
Recorrente: Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul. Recorrido: Municipio de Séao
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No bojo do citado acorddo do RE 1.366.337/RS, o STJ deu uma sensata e
irreparavel interpretacao quanto a prioridade dos direitos fundamentais, os quais nao
podem ficar ao talante do governante, eis que n&o € um juizo discricionario nem
depende unicamente da vontade politica, pois sonegar a priorizagdo destes direitos
essenciais vai contra o principio da dignidade da pessoa humana:

DA PRIORIDADE DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS A pergunta que se
deve fazer neste momento é: o administrador publico possui, em todos os
casos, discricionariedade para escolher as prioridades, ou seja, para decidir
quais valores serdo contemplados e, consequentemente, quais serao
postergados em face da escassez dos recursos publicos? Tal pergunta deve
ser respondida com cautela. A regra é que, por tipica atribuicdo
constitucional, cabe ao Poder Executivo definir os programas de governo
que serdo tratados com prioridade; boa parte deles, referendados pela
vontade manifestada nas urnas. Ha, entretanto, um ntcleo de direitos
que nao pode, em hipotese alguma, ser preterido, pois constitui o
objetivo e fundamento primeiro do Estado Democratico de Direito. O
termo "em hipotese alguma" frisa que nem mesmo a vontade da
maioria pode tratar tais direitos como secundarios. Isso porquanto a
democracia nao se restringe a vontade da maioria. O principio do majoritario
€ apenas um instrumento no processo democratico, mas este nao se
resume aquele. Democracia é, além da vontade da maioria, a realizagcao
dos direitos fundamentais. Explica-se. S6 havera democracia efetiva onde
houver liberdade de expressao, pluralismo politico, acesso a informacao, a
educacgao, inviolabilidade da intimidade, o respeito as minorias e as ideias
minoritarias etc. Tais valores ndo podem ser malferidos, ainda que seja a
vontade da maioria. Caso contrario, usar-se-a "democracia" para extinguir a
prépria democracia. Com isso, observa-se que a realizagdo dos direitos
fundamentais ndo € opgdo do governante, ndo é resultado de um juizo
discricionario nem pode ser encarada como tema que depende unicamente
da vontade politica. Nao priorizar os direitos essenciais implica o destrato da
vida humana como um fim em si mesmo; ofende, as claras, o principio da
dignidade da pessoa humana. A Constituigdo Federal reforga esse
entendimento. Ao declarar, em seu art. 1°, lll, que a dignidade da pessoa
humana é fundamento da Republica Federativa do Brasil, a Carta Cidada de
1988 escolhe algumas prioridades que devem ser respeitadas pelo poder
constituido. Assim, aqueles direitos que estdo intimamente ligados a
dignidade humana liberdades civis, direitos prestacionais essenciais
como a educagdo e a saude etc. nao podem ser limitados em razido da
escassez quando esta é fruto das escolhas do administrador.®® (grifo
Nnosso)

Em se tratando de uma profunda analise juridica, ao abordar a questdo do
minimo existencial, diante da escassez de recursos, o entendimento adotado neste
RE 1.366.337 é que se deve garantir o minimo prioritariamente para viver com
dignidade a frente de outros gastos n&o essenciais, razdo pela qual a teoria da

reserva do possivel ndo pode ser oposta ao minimo existencial, o qual ndo se

Jerbnimo. Disponivel em: http:/stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/184882570/recurso-especial-resp-
1366337-rs-2012-0132465-9/decisao-monocratica-184882580. Acesso em: 23 out. 15.
48 |dem.
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resume ao minimo para viver, mas também as condigdes socioculturais

assecuratérias de um minimo de civilidade e direito ao meio ambiente equilibrado:

DO MINIMO EXISTENCIAL A argumentagdo até aqui apresentada expde a
existéncia de duas questdes que precisam ser conciliadas: de um lado, ha o
real problema da auséncia de recursos orgamentarios; do outro, a
necessidade de realizagéo dos direitos fundamentais. Entrincheirado nesse
imbroglio, o Tribunal Constitucional Federal Alemao desenvolveu a tese do
"minimo existencial", segundo a qual, a impossibilidade de concretiza¢do de
todos os direitos sociais ndo impede que as pessoas possam pleitear, no
minimo, o acesso a condigdes minimas para uma vida digna. O minimo
existencial & conceituado como (Lobo Torres, 2009, p. 35-36): "Ha um
direito as condi¢des minimas de existéncia humana digna que ndo pode ser
objeto de intervengao do Estado na via dos tributos (= imunidade) e que
ainda exige prestagOes estatais positivas. O direito € minimo do ponto de
vista objetivo (universal) ou subjetivo (parcial). E objetivamente minimo por
coincidir com o conteudo essencial dos direitos fundamentais e por ser
garantido a todos os homens independentemente de suas condi¢gbes de
riqueza; isso acontece, por exemplo, com os direitos de eficacia negativa e
com direitos positivos como o ensino fundamental, os servigos de pronto
socorro, as campanhas de vacinagao publica, etc. Subjetivamente, em seu
status positiuus libertatis € minimo por tocar parcialmente a quem esteja
abaixo da linha de pobreza. (...) Sem o minimo necessario a existéncia,
cessa a possibilidade de sobrevivéncia do homem e desaparecem as
condi¢des iniciais da liberdade. A dignidade humana e as condigbes
materiais da existéncia ndo podem retroceder aquém de um minimo, do
qual nem os prisioneiros, os doentes mentais e os indigentes podem ser
privados. O minimo existencial ndo tem dicgao constitucional prépria. Deve-
se procura-lo na ideia de liberdade, nos principios constitucionais da
dignidade humana, da igualdade do devido processo legal e da livre
iniciativa, na Declaracdo dos Direitos Humanos e nas imunidades e
privilégios do cidaddo. S6 os direitos da pessoa humana, referidos a sua
existéncia com condi¢gbes dignas, compdem o minimo existencial. Assim,
ficam fora do dmbito do minimo existencial os direitos das empresas ou das
pessoas juridicas, ao contrario do que acontece com os direitos
fundamentais em geral." A tese ndo deixa de ser uma decorréncia do
reconhecimento da reserva do possivel. Por ndo haver recursos para tudo, é
que se deve garantir, ao menos, o suficiente para que se possa viver com
dignidade. Esse minimo existencial ndo pode ser postergado, devendo,
portanto, ser a prioridade primeira do Poder Publico. Somente depois de
atendido, abre-se a possibilidade para a efetivagdo de outros gastos nao
entendidos, num juizo de razoabilidade, como essenciais. Por esse motivo,
pelo menos a priori, a teoria da reserva do possivel nao pode ser oposta ao
minimo existencial.

[...]

Feitas essas consideracdes, analiso se o direito objeto do litigio esta
incluido no rol daqueles cuja observancia € imprescindivel para a existéncia
digna. Antes, mais uma consideragdo. O minimo existencial ndo se
resume ao minimo vital, ou seja, o minimo para viver. Nao deixar
alguém morrer de fome é, certamente, o primeiro passo, mas nao é o
suficiente para fazé-lo viver com dignidade. O contetdo daquilo que
seja o minimo existencial abrange também as condigoes
socioculturais, que, para além da questio da mera sobrevivéncia,
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asseguram ao individuo um minimo de civilidade e convivéncia em um
meio ambiente equilibrado.*® (grifo nosso)

E por fim, ainda no Recurso Especial acima mencionado, o STJ abordou a
tormentosa questdo da separagdo dos poderes, reconhecendo que € da
administragcdo publica o juizo quanto a oportunidade da execugdo das politicas
publicas, conquanto sejam assegurados os direitos ao minimo existencial, pois ndo
ha discricionariedade do Executivo, quando ha ofensa aos direitos inerentes a
existéncia do individuo e, com supedaneo no minimo existencial, o Judiciario pode

garantir a eficacia e a integridade de direitos individuais e/ou coletivos. Vejamos:

DA SEPARACAO DE PODERES E DA GARANTIA DA EFETIVIDADE DO
MINIMO EXISTENCIAL A forca normativa da Constituicdo impede que o
legislador local aja em desacordo com as normas constitucionais, ainda que
se trate de normas de eficacia limitada. Cabe ao Poder Executivo a
decisao acerca da oportunidade da implementagao das politicas
publicas, mas deve ser respeitada a garantia dos direitos referentes ao
"minimo existencial”. Embora desejavel, a previsdo orgamentaria para
implementacdo de politicas publicas, comumente denominada como
"reserva do possivel", ndo exonera o Poder Publico de assegurar o minimo
existencial dos administrados. Nao se fala em discricionariedade do
gestor publico quando a lesdao ofende direitos inerentes a existéncia
do individuo. No caso, a violagdo da norma infraconstitucional afeta os
direitos a saude, ao saneamento béasico e a viver em ambiente sadio e
ecologicamente equilibrado corolario dos arts. 6° 23, IX, e 225 da
Constituicao Federal. Conquanto a implementagao de politicas publicas
seja atribuigao tipica e privativa do Poder Executivo, o Judiciario, com
base na garantia do minimo existencial, garante a eficacia e a
integridade de direitos individuais e/ou coletivos, como bem
estabeleceu a Suprema Corte, na Arguicio de Descumprimento de
Preceito Fundamental n° 45:"(...) o encargo reside, primariamente, nos
Poderes Legislativo e Executivo. Tal incumbéncia, no entanto, embora em
bases excepcionais, podera atribuir-se ao Poder Judiciario, se e quando os
6rgdos estatais competentes, por descumprirem os encargos politico-
juridicos que sobre eles incidem, vierem a comprometer, com tal
comportamento, a eficacia e a integridade de direitos individuais e/ou
coletivos impregnados de estatura constitucional, ainda que derivados de
clausulas revestidas de contetudo programatico. Cabe assinalar, presente
esse contexto - consoante ja proclamou esta Suprema Corte - que o carater
programatico das regras inscritas no texto da Carta Politica "nao pode
converter-se em promessa constitucional inconsequente, sob pena de
o Poder Publico, fraudando justas expectativas nele depositadas pela
coletividade, substituir, de maneira ilegitima, o cumprimento de seu
impostergavel dever, por um gesto irresponsavel de infidelidade
governamental ao que determina a prépria Lei Fundamental do Estado”
(RTJ 175/1212-1213, Rel. Min. CELSO DE MELLO). A supremacia da tutela
do minimo existencial é questao pacifica no Superior Tribunal de Justica,

49 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n°® 1.366.337 - RS (2012/0132465-9)
Recorrente: Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul. Recorrido: Municipio de Séo
Jerbnimo. Disponivel em: http:/stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/184882570/recurso-especial-resp-
1366337-rs-2012-0132465-9/decisao-monocratica-184882580. Acesso em: 23 out. 15.
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nao podendo, portanto, ser arbitrariamente obstada pela simples alegagao
de nao previsdo orgamentaria [...]

Utilizando-se da técnica hermenéutica da ponderagdo de valores, nota-se
que, no caso em comento, a tutela do minimo existencial prevalece sobre a
reserva do possivel. S6 ndo prevaleceria, ressalta-se, no caso de o ente
publico provar a absoluta inexequibilidade do direito social pleiteado por
insuficiéncia de caixa o que nao se verifica nos autos. Ante o exposto, com
fundamento no art. 557, § 1°-A, do CPC, dou provimento ao recurso
especial para condenar o municipio a elaborar o projeto técnico de
encanamento de esgotos no prazo de 60 dias, incluindo, por conseguinte,
os valores da realizacdo do projeto na lei orcamentaria do exercicio
financeiro subsequente. Publique-se. Intimem-se. Brasilia (DF), 24 de abril
de 2015. STJ. Relator: Ministro HUMBERTO MARTINS.*® (grifo nosso)

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento histérico da Acg&o de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF), n. 45 MC/DF, publicado no DJU,
de 4.5.2004, adentrou na discussao da necessidade de preservagao da integridade
e da intangibilidade do “minimo existencial”’, aduzindo que o encargo de formular e
implementar politicas publicas é ordinariamente dos Poderes Legislativo e Executivo,
mas excepcionalmente tal encargo pode ser assumido pelo Poder Judiciario, quando
aqueles descumprirem o0s encargos politico-juridicos e, por conseguinte,
comprometer a eficacia e a integridade de direitos individuais e/ou coletivos
‘“impregnados de estatura constitucional, ainda que derivados de clausulas
revestidas de conteudo programatico”. Confira-se:

ADPF 45 MC/DF

RELATOR: MIN. CELSO DE MELLO

EMENTA: ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. A QUESTAO DA LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL DO
CONTROLE E DA INTERVENGAO DO PODER JUDICIARIO EM TEMA DE
IMPLEMENTAGCAO DE POLITICAS PUBLICAS, QUANDO CONFIGURADA
HIPOTESE DE ABUSIVIDADE GOVERNAMENTAL. DIMENSAO POLITICA
DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL ATRIBUIDA AO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. INOPONIBILIDADE DO ARBITRIO ESTATAL A
EFETIVAGCAO DOS DIREITOS SOCIAIS, ECONOMICOS E CULTURAIS.
CARATER RELATIVO DA LIBERDADE DE CONFORMAGCAO DO
LEGISLADOR. CONSIDERAGOES EM TORNO DA CLAUSULA DA
"RESERVA DO POSSIVEL". NECESSIDADE DE PRESERVAGCAO, EM
FAVOR DOS INDIVIDUOS, DA INTEGRIDADE E DA INTANGIBILIDADE
DO NUCLEO CONSUBSTANCIADOR DO "MINIMO EXISTENCIAL".
VIABILIDADE INSTRUMENTAL DA ARGUIGAO DE DESCUMPRIMENTO
NO PROCESSO DE CONCRETIZAGAO DAS LIBERDADES POSITIVAS
(DIREITOS CONSTITUCIONAIS DE SEGUNDA GERAGAO).

DECISAO: Trata-se de arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental promovida contra veto, que, emanado do Senhor Presidente da

50 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso Especial n° 1.366.337 - RS (2012/0132465-9)
Recorrente: Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul. Recorrido: Municipio de Séao
Jerbnimo. Disponivel em: http:/stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/184882570/recurso-especial-resp-
1366337-rs-2012-0132465-9/decisao-monocratica-184882580. Acesso em: 23 out. 15..
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Republica, incidiu sobre o § 2° do art. 55 (posteriormente renumerado para
art. 59), de proposigéo legislativa que se converteu na Lei n° 10.707/2003
(LDO), destinada a fixar as diretrizes pertinentes a elaboragdo da lei
orcamentaria anual de 2004.

[...]

O autor da presente acdo constitucional sustenta que o veto presidencial
importou em desrespeito a preceito fundamental decorrente da EC 29/2000,
que foi promulgada para garantir recursos financeiros minimos a serem
aplicados nas agdes e servigos publicos de saude.

[...]

E certo que ndo se inclui, ordinariamente, no ambito das funcdes
institucionais do Poder Judiciario - e nas desta Suprema Corte, em especial
- a atribuicdo de formular e de implementar politicas publicas (JOSE
CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, "Os Direitos Fundamentais na
Constituicao Portuguesa de 1976", p. 207, item n. 05, 1987, Almedina,
Coimbra), pois, nesse dominio, o encargo reside, primariamente, nos
Poderes Legislativo e Executivo.

Tal incumbéncia, no entanto, embora em bases excepcionais, podera
atribuir-se ao Poder Judiciario, se e quando os 6rgaos estatais competentes,
por descumprirem os encargos politico-juridicos que sobre eles incidem,
vierem a comprometer, com tal comportamento, a eficacia e a integridade
de direitos individuais e/ou coletivos impregnados de estatura constitucional,
ainda que derivados de clausulas revestidas de conteudo programatico.
Cabe assinalar, presente esse contexto - consoante ja proclamou esta
Suprema Corte - que o carater programatico das regras inscritas no texto da
Carta Politica "nao pode converter-se em promessa constitucional
inconsequente, sob pena de o Poder Publico, fraudando justas
expectativas nele depositadas pela coletividade, substituir, de maneira
ilegitima, o cumprimento de seu impostergavel dever, por um gesto
irresponsavel de infidelidade governamental ao que determina a
propria Lei Fundamental do Estado" (RTJ 175/1212-1213, Rel. Min.
CELSO DE MELLO).[...]. (BRASIL, 2004) (grifo nosso)

O Ministro Relator Celso de Mello, no voto da ADPF n. 45 MC/DF acima,
arrimou-se no escolio de doutrinadores de estirpe, como Andreas Joachim Krell,
autor este que preconiza a relatividade da nao interferéncia entre os poderes, na
hipétese de manifesto descumprimento ilegal de incumbéncia constitucional.

Observe-se:

Extremamente pertinentes, a tal propdsito, as observacbes de ANDREAS
JOACHIM KRELL ("Direitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e na
Alemanha", p. 22-23, 2002, Fabris):

‘A constituicdo confere ao legislador uma margem substancial de autonomia
na definigio da forma e medida em que o direito social deve ser
assegurado, o chamado 'livre espago de conformagao’ (...). Num sistema
politico pluralista, as normas constitucionais sobre direitos sociais devem
ser abertas para receber diversas concretizagcbes, consoante as alternativas
periodicamente escolhidas pelo eleitorado. A apreciacdo dos fatores
econdmicos para uma tomada de decisdo quanto as possibilidades e aos
meios de efetivagdo desses direitos cabe, principalmente, aos governos e
parlamentos.

Em principio, o Poder Judiciario ndo deve intervir em esfera reservada a
outro Poder para substitui-lo em juizos de conveniéncia e oportunidade,
querendo controlar as opcdes legislativas de organizagdo e prestagao, a
nao ser, excepcionalmente, quando haja uma violagéo evidente e arbitraria,
pelo legislador, da incumbéncia constitucional.
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No entanto, parece-nos cada vez mais necessaria a revisdo do vetusto
dogma da Separagdo dos Poderes em relagdo ao controle dos gastos
publicos e da prestacdo dos servigos basicos no Estado Social, visto que os
Poderes Legislativo e Executivo no Brasil se mostraram incapazes de
garantir um cumprimento racional dos respectivos preceitos constitucionais.
A eficacia dos Direitos Fundamentais Sociais a prestagdes materiais
depende, naturalmente, dos recursos publicos disponiveis; normalmente, ha
uma delegagdo constitucional para o legislador concretizar o conteudo
desses direitos. Muitos autores entendem que seria ilegitima a
conformacdo desse contetido pelo Poder Judiciario, por atentar contra
o principio da Separagao dos Poderes (...).

Muitos autores e juizes ndo aceitam, até hoje, uma obrigagdo do Estado de
prover diretamente uma prestacdo a cada pessoa necessitada de alguma
atividade de atendimento médico, ensino, de moradia ou alimentacdo. Nem
a doutrina nem a jurisprudéncia tém percebido o alcance das normas
constitucionais programaticas sobre direitos sociais, nem lhes dado
aplicacdo adequada como principios-condi¢édo da justi¢a social.

A negacdo de qualquer tipo de obrigagdo a ser cumprida na base dos
Direitos Fundamentais Sociais tem como consequéncia a renuncia de
reconhecé-los como verdadeiros direitos. (...)

Em geral, esta crescendo o grupo daqueles que consideram os principios
constitucionais e as normas sobre direitos sociais como fonte de direitos e
obrigagbes e admitem a intervengao do Judiciario em caso de omissoes
inconstitucionais.’ [...] (BRASIL, 2004) (Grifo nosso)

Assim, o Supremo Tribunal Federal sentenciou que os condicionamentos
impostos consubstanciam-se no binbmio da razoabilidade da pretensao
individual/social e existéncia de disponibilidade financeira do Estado, pois ainda que
as politicas publicas subordinem-se as opg¢des politicas do detentor do cargo
investido, por mandato legitimo, ndo ha liberdade absoluta dos Poderes Legislativo e
Executivo, mostrando possivel a intervengdo do Poder Judiciario para fazer valer o
respectivo direito cominado de fundamental, quando ocorrer inércia estatal ou abuso
do governo quanto a garantia desse direito.

Dessa maneira, passou-se em sede jurisprudencial a adog&o da prevaléncia
dos direitos fundamentais; e os julgados contrarios ficaram como reminiscéncia
historica, de um periodo em que as garantias individuais e sociais eram solapadas,
em face do argumento defasado da n&o interferéncia entre os poderes.

Ainda que a possibilidade de intervencéo judicial seja controversa, somos da
opinido que néo ha liberdade plena de um poder em si considerado, para dispor ao
seu livre arbitrio das politicas publicas, porque reiteradamente a legislagao deixa a
desejar e na esfera do poder executivo nem sempre se elegem, nos seus planos e
orgamentos, as prioridades necessarias a existéncia digna do cidadao, relegando o
individuo a propria sorte escasseando no ambito material os recursos garantidores

dos direitos fundamentais insculpidos na Constituicdo de 1988.
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Sem a interferéncia do Judiciario, os gestores publicos podem levar em
consideragcdo apenas os interesses politicos em detrimento dos direitos sociais,
inclusos os de natureza ambientais e correlatos como o direito ao saneamento
basico, os quais seriam reles quimeras, embora constantes das diretrizes e
principios constitucionais e qualificados como imprescindiveis para a mantenga do

minimo existencial.

1.2 ARGUMENTOS CONTRA O ATIVISMO JUDICIAL

O fundamento principal da doutrina e jurisprudéncia contrarias ao ativismo
judicial € o malferimento da triparticdo de poderes. Além disso, ndo respeita a
‘reserva do possivel” e a discricionariedade inerente aos atos administrativos, assim

conceituada por Celso Antonio Bandeira de Mello:

Em suma: discricionariedade é liberdade dentro da lei, nos limites da norma
legal, e pode ser definida como: ‘A margem de liberdade conferida pela lei
ao administrador a fim de que este cumpra o dever de integrar com sua
vontade ou juizo a norma juridica, diante do caso concreto, segundo
critérios subjetivos proprios, a fim de dar satisfagdo aos objetivos
consagrados no sistema legal (MELLO, 2010, p. 432-433).

Para o Ministro Dias Toffoli ndo ha a violagdo da triparticdo de poderes,
porque o Judiciario em situagcdes excepcionais pode determinar a implementacao de
politicas publicas para se efetivar direitos transindividuais (como o meio ambiente
ecologicamente equilibrado), prometidos na Constituicdo. Vejamos ementa nesse
sentido:

Agravo regimental no recurso extraordinario. Constitucional. Agéo civil
publica. Defesa do meio ambiente. Implementagdo de politicas publicas.
Possibilidade. Violagdo do principio da separagdo dos poderes. Nao
ocorréncia. Precedentes. 1. Esta Corte ja firmou a orientagdo de que é
dever do Poder Publico e da sociedade a defesa de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado para a presente e as futuras geragoes,
sendo esse um direito transindividual garantido pela Constituicao Federal, a
qual comete ao Ministério Publico a sua protecdo. 2. O Poder Judiciario, em
situacdes excepcionais, pode determinar que a Administragao publica adote
medidas assecuratérias de direitos constitucionalmente reconhecidos como
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essenciais sem que isso configure violagao do principio da separagao
de poderes. 3. Agravo regimental ndo provido.>'

A ndo menos lucida opinido de Régis Fernandes de Oliveira consagra que o
Judiciario ndo cria a politica publica, sendo simplesmente da cumprimento a opg¢ao
constitucional:

Evidente estd que ndo se inclui na orbita da competéncia do Poder
Judiciario a estipulagdo nem a fixacao de politicas publicas. No entanto, ndo
se pode omitir quando o governo deixa de cumprir a determinagao
constitucional na forma fixada. A omissdo do governo atenta contra os
direitos fundamentais e, em tal caso, cabe a interferéncia do Judiciario, nao
para ditar politica publica, mas para preservar e garantir os direitos
constitucionais lesados. (OLIVEIRA R., 2010, p. 452)

Outro fundamento de peso da corrente contraria ao ativismo € a falta de carga
democratica das decisbes do Supremo Tribunal Federal. Em tese, as doutas
opinides dos Ministros ndo responderiam aos anseios do povo, dada a forma de
composi¢ao indireta dos nossos tribunais, diferentemente dos demais poderes, cujo
arranjo é decidido pelo sufragio direto e universal.

Nessa linha de raciocinio, lvja Machado (2008, p. 3) argumenta que, a grosso
modo, ndo ha previsdo de exigibilidade perante o Estado das normas
preconizadoras de direitos prestacionais, falecendo competéncia ao Judiciario para
dispor sobre orgamento publico, competéncia esta reservada ao legislativo sob o
argumento democratico.

Vergastado sob uma analise mais profunda, este argumento n&o resiste,
porque a indicagdo dos cargos provém do chefe maior do executivo, apds sabatina e
aprovacdo do Senado Federal. E a longa manus do povo atuando de forma indireta,
porém democratica, na eleicdo dos seus Ministros.

Essa forma de eleicdo ndo deixa de ser democratica por isso. Como se sabe,
o sistema republicano democratico comporta varias formas: a forma direta, na qual o
Estado € governado pela totalidade dos cidaddos, em assembleias populares; a
indireta, quando se da poder de governo aos representantes ou delegados da

51 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — RE: 417.408 RJ, Relator: Min. Dias Toffoli. Agvte: Companhia
Estadual de Aguas e Esgoto. Agdo: Ministério Publico Federal. Intdo: Estado do Rio de Janeiro. Data
de Julgamento: 20/03/2012, Primeira Turma. Data de Publicagdo: Acordéo Eletronico DJe-081. Divulg
25-04-2012. Public. 26-04-2012. Disponivel em:
http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/21535956/agreg-no-recurso-extraordinario-re-417408-rj-stf.
Acesso em: 23 out. 2015.



146

comunidade; ou a semidireta, por meio de assembleia representativa com poderes
restritos, podendo se manifestar por intermédio de referendum (aprova ou nao a
solugao proposta), plebiscito (consulta a priori), iniciativa popular, veto popular, etc.

E evidente que nem sempre a nomeacdo dos Ministros da Excelsa Corte
atenta ao pressuposto subjetivo “notavel saber juridico”, prevalecendo, por vezes, o
viés politico em detrimento do técnico. Nao que o critério técnico deva predominar
unico e exclusivamente, porque a composi¢gdo heterogénea, inclusive de integrantes
de outras areas alheias ao direito, é salutar para decidir em prol dos fins sociais
previstos no ordenamento juridico patrio. Composicdo eminentemente técnica,
exclusivamente do judiciario, por exemplo, direcionaria a visdo somente para o
mundo juridico, olvidando outras areas técnicas e do saber abundantemente
segmentadas em face da complexidade da sociedade hodierna.

Apesar de as vantagens do ativismo superarem os argumentos contrarios, a
opinido de Lenio Luis Streck ndo pode ser desprezada. O eminente professor
gaucho, embora saliente que a critica a discricionariedade judicial ndo € uma
proibicdo de interpretar, argumenta que

Por tudo isso é que procuro denunciar o estado de poluicdo semantica'® e
anemia significativa a que o significado do termo p&s-positivismo foi
submetido, confundindo-se-o com ‘abertura interpretativa, ‘ativismo’ ou

‘protagonismo dos juizes-que-ja-ndo-sdo-a-boca-da-lei’. (STRECK, 2012, p.
99)

Quero dizer que a decisdo —no caso, —a ‘decisdo juridica — ndo pode ser
entendida como um ato em que o juiz, diante de varias possibilidades
possiveis para a solugdo de um caso concreto, escolhe aquela que |he
parece mais adequada. Com efeito, decidir ndo é sin6bnimo de escolher.
(STRECK, 2012, p. 105)

Depreende-se da posicdo de Streck que escolha significa parcialidade, pois
ha no direito uma palavra técnica para se referir ao vocabulo: discricionariedade e,

quica (ou na maioria das vezes), arbitrariedade:

Combater a discricionariedade, o ativismo, o positivismo fatico, etc. - que,
como se sabe, sdo algumas das varias faces do subjetivismo - quer dizer
compromisso com a Constituicdo e com a legislagdo democraticamente
construida, no interior da qual ha uma discussdo, no plano da esfera
publica, das questdes ético-morais da sociedade. Portanto, ndo sera o juiz,
com base na sua particular concepgédo de mundo, que fara corre¢gdes morais
de leis "defeituosas” (afasto, pois, a tese - e cito, por todos, a de Robert
Alexy - expressa na sua conferéncia em Pequim em 2007 - de que a)
‘defeitos morais invalidam a lei’; b) que a dimensao ideal do direito encontra
a sua expressao na moral corretiva; e c) que o direito pode ser corrigido
pelo argumento da injustica). Mas, atengdo: essa critica ao subjetivismo -
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que é, fundamentalmente, uma critica ao pragmati(ci)smo - ndo implica a
submissdao do Judiciario a qualquer legislagdo que fira a Constituigao,
entendida no seu todo principiolégico. Legislativos irresponsaveis - que
aprovem leis de conveniéncia — merecerdo a censura da jurisdicdo
constitucional. No Estado Democratico de Direito, nenhum ato do Poder
Executivo ou Legislativo esta imune a sindicabilidade de cariz constitucional!
(STRECK, 2012, p. 110-111)

Em outras palavras, o autor citado entende que decisdo e escolha ndo séo
sinbnimos e, por isso, dentre as opg¢des para a resolugéo da lide, deve o juiz buscar
a mais adequada, inclusive com o afastamento das leis insubsistentes, por
desrespeito aos fundamentos do ordenamento juridico, sem poder depender apenas
do livre convencimento do juiz, ou da busca da verdade real, fatores estes, dentre
outros, que “escondem a subjetividade ‘assujeitadora’ do julgador” (STRECK, 2012,
p. 105).

Feitas essas consideragdes, podemos concluir pela prevaléncia e
aplicabilidade do ativismo judicial, mesmo na seara ambiental e de saneamento
basico, embora reconhecamos que em face do volume substancial de recursos
financeiros necessarios para este ultimo setor, possa se tornar inexequivel eventual
sentenca de obrigacdo de fazer, trazendo a baila o bindmio
razoabilidade/disponibilidade financeira do Estado.
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2 O CONFLITO DA RESERVA DO POSSIVEL

No plano fatico, nem sempre as pretensdes podem ser efetivadas, porque nao
ha possibilidade material para a concretude de todos os direitos fundamentais e
sociais ao mesmo tempo. Para combater as decisdes provenientes do ativismo
judicial ou da judicializagdo da politica, a mingua de disponibilidades materiais ou
sob esse pretexto, em contraposi¢cao se criou a teoria da reserva do possivel,
traduzida em rapidas palavras como insuficiéncia de recursos.

O principio da “reserva do possivel” regula a possibilidade e a extensdo da
atuagao estatal no tocante a efetivagdo dos referidos direitos, condicionando a
prestacdo do Estado a existéncia de recursos publicos disponiveis. Isto &, os direitos
ja previstos s6 podem ser garantidos quando ha recursos publicos.

Segundo Pires (2011, p. 347-348), essa teoria se divide em aspectos faticos e
aspectos juridicos. Faticos porque ha limites materiais de recursos do Estado e, em
tese, o Judiciario ndo poderia exigir do outro Poder. Juridicos porque envolve prévia
disposicdo orcamentaria, a separagdo dos poderes, e que apenas os Poderes
Executivo e Legislativo tém legitimidade, por serem eleitos diretamente pelo povo. O
autor refuta a primeira oposi¢ao juridica com supedaneo na posicdo de Ana Paula
de Barcellos, para quem os orgamentos generalizam os recursos para as despesas,
havendo margem para discricionariedade por parte do Executivo:

No campo das despesas a dificuldade é ainda maior, tanto no que diz
respeito as previsdes orgamentarias, quanto no que toca a execugao do
orcamento, isto é, as despesas de fato realizadas. Diversos orcamentos, de
diferentes niveis federativos, aprovam apenas uma verba geral para
despesas, sem especificagdo; outros veiculam uma listagem genérica de
temas, sem que seja possivel identificar minimamente quais as politicas
publicas que se deseja implementar. (BARCELLOS, 2007, p. 25)

Pertinente a questdo da separagéo dos poderes, sustenta Pires (2011, p. 348)
que nao ha concepcdo de “separagao absolutamente hermética” e a “nossa
Constituicao prevé inumeras situacdes de interagdes e controle entre os poderes”, a
qual assegura, sem ressalvas, a hipotese de apreciagéo pelo Judiciario de qualquer
lesdo ou ameacga ao direito. Ja a terceira objecao, que diz respeito a legitimidade do
Poder Judiciario, igualmente ndo procede porque a despeito de ndo serem seus
integrantes eleitos pelo povo, € reconhecido pela Constituicdo como um dos
Poderes.
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Por sua feita, na tematica da reserva do financeiramente possivel, Gilmar

Ferreira Mendes destacou o seguinte:

Observe-se que, embora tais decisbes estejam vinculadas juridicamente, é
certo que a sua efetivagdo esta submetida, dentre outras condicionantes, a
reserva do financeiramente possivel (Vorbehalt des finanziell Méglichen).
Nesse sentido, reconheceu a Corte Constitucional alema, na famosa
decisédo sobre numerus clausus de vagas nas Universidades (numerus-
clausus Entscheidung), que pretensdes destinadas a criar os pressupostos
faticos necessarios para o exercicio de determinado direito estdo
submetidas a "reserva do possivel” (Vorbehalt des Mdglichen). (MENDES,
1999, p.3)

O escdlio de Andreas Joachim Krell levanta incongruéncia no que tange a
interpretacdo da reserva do possivel, fruto de um direito constitucional comparado
equivocado, discorreu sobre a dificuldade em aplica-la no Brasil, dada a adaptacao
malfeita dos exegetas patrios da jurisprudéncia constitucional alemé, segundo a qual
a construcdo de direitos subjetivos a prestacdo material de servigos publicos pelo
Estado esta sujeita a condicdo de disponibilidade dos respectivos recursos. Pela
teoria alema, a decisao sobre a disponibilidade dos recursos € discricionaria e € dos
orgaos governamentais e do parlamento ao comporem o or¢gamento publico. Esse

autor critica veementemente, com inegavel acerto, a doutrina brasileira:

Como vemos, a interpretagéo dos direitos sociais ndo € uma questéo de
l6gica, mas de consciéncia social de um sistema juridico como um todo. E
questionavel a transferéncia de teorias juridicas, que foram
desenvolvidas em paises ‘centrais’ do chamado Primeiro Mundo com
base em realidades culturais, histéricas e, acima de tudo,
socioecondmicas completamente diferentes.

O portugués Canotilho vé a efetivagao dos direitos sociais, econdmicos e
culturais dentro de uma ‘reserva do possivel’ e aponta a sua dependéncia
dos recursos econOmicos. A elevacédo do nivel da sua realizagcédo estaria
sempre condicionada pelo volume de recursos suscetivel de ser mobilizado
para esse efeito. Nessa visdo, a limitacdo dos recursos publicos passa a ser
considerada verdadeiro limite fatico a efetivagdo dos direitos sociais
prestacionais. (KRELL, 2002, p. 51) (grifo nosso)

Entende o mencionado autor que os parametros s&o inconciliaveis por conta

das disparidades sociais existentes entre a Alemanha e o Brasil:

Pensando bem, o condicionamento da realizacdo dos direitos econémicos,
sociais e culturais a existéncia de ‘caixas cheios’ do Estado significa reduzir
a sua eficacia a zero, a subordinagdo aos ‘condicionamentos econdémicos’
relativiza a sua universalidade, condenando-os a serem considerados
“direitos de segunda categoria’.

[...] fica claro que uma transferéncia mal refletida do conceito da ‘reserva do
possivel’ e do entendimento dos direitos sociais como mandados (e néo
legitimos Direitos Fundamentais) constituiria ‘uma adogdo de solugdes
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estrangeiras, nem sempre coerentes com as verdadeiras necessidades
materiais’ do pais, que, ‘ha muitas décadas, pode ser observada na
elaboragao judiciaria brasileira’. (KRELL, 2002, p. 54 e 55)

Outro argumento de peso é que o Direito tem o escopo de transformar a
realidade politico-social, porque esta € a base sobre a qual incide o Direito,
exsurgindo os dilemas do cotidiano das pessoas e “n&o faria sentido nem teria
utilidade regular por normas a realidade social tal qual ela se apresenta” (MACHADO
l., 2008, p. 4). Barcellos (2002, p. 3) também trabalha com o pressuposto de que nao
ha direito sem realidade:

E dela que o direito pretende transformar e é dela que ele extrai as novas
necessidades e demandas a serem reguladas; é a realidade que confronta
o intérprete com os problemas mais intrincados e o impulsiona ao trabalho;
é da realidade que o direito ndo pode se afastar além de um determinado

limite, sob pena de perder o contato e caminhar sozinho e sem sentido,
incapaz de aproxima-la de si. (BARCELLOS, 2002, p. 3)

Desse modo, € possivel afirmar que pela lei busca-se o “dever-ser’, e
evidente que o “ser” hodierno esta longe do ideal de sociedade preconizado na
Constituicao Federal vigente, bastando um simples relango sobre seu preambulo e
artigos 1°, 3° e 4°. Esse “dever-ser” nada mais € do que transformar a realidade
social com prestagdes positivas (ou negativas).

Condicionar as politicas publicas, os direitos sociais e inclusive os direitos
individuais e politicos, sob o pifio argumento de escassez de recursos, seria n&o dar
efetividade a cidadania, a dignidade da pessoa humana, a constru¢do de uma
sociedade livre, justa e solidaria, a erradicacdo da pobreza e marginalizagéo, a
reducéo das desigualdades sociais e regionais, dentre outros.

Por isso, ndo ha como discordar de lvja Machado (2008, p. 4), quando
menciona que a justificativa de falta de recursos n&o prospera, e que o problema
esta na escolha das prioridades e violagdo de outras normas. Para ele, essa tese
seria obstaculo intransponivel a efetivagao dos direitos sociais no Brasil e s6 deveria
ser admitida em situagdes extremas e excepcionais.

E se os recursos ndo sao suficientes, deve-se retira-los de outras areas
(transporte, fomento econémico, servigo de divida) onde sua aplicagdo ndo
esta tdo intimamente ligada aos direitos mais essenciais do homem: sua
vida, integridade fisica e saude. Um relativismo nessa area pode levar a

‘ponderacgbes’ perigosas e anti-humanistas do tipo ‘por que gastar dinheiro
com doentes incuraveis ou terminais?’, etc. (KRELL, 2002, p. 53)
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A questdo envolve selecdo de prioridades e elegem-se “as areas de
essencialidade incontroversa e necessidade premente, como as relacionadas a vida,
a integridade fisica e a saude do ser humano” (MACHADO 1., 2008, p. 5), mas sem
deixar de lado a flexibilizacdo e a aplicacéo do principio da razoabilidade, conforme
defendido por Ivja Machado (2005):

Quanto ao impacto no orgamento publico (reserva do possivel juridica), a
razoabilidade deve ser demonstrada a luz do caso concretamente
analisado, podendo ser adotadas saidas criativas, como a fixagao de prazos
flexiveis e compativeis com o processo de elaboragdo orgamentaria.
(MACHADO I., 2008, p. 5)

No que tange as regras constitucionais, estas ndo podem se resumir em mera
formalidade, principalmente quanto aos gastos envolvendo os direitos fundamentais
e fins preconizados, porque seria ilégico aceitar a sua influéncia na apuragdo de
receitas no ambito tributario e sonegar a aplicagao quanto aos gastos (BARCELLOS,
2002, p. 242).

Assim, casuisticamente, o juiz avaliara o argumento e os limites da reserva do
possivel, elegendo sempre as essencialidades ou 0 minimo existencial:

Se o0s meios financeiros ndo sao ilimitados, deve-se privilegiar o
atendimento dos fins considerados essenciais pela Constituicdo, ou seja,
aqueles decorrentes da dignidade da pessoa humana (minimo existencial),
até que eles sejam realizados. Se ainda houver recursos remanescentes,
estes serao destinados de acordo com as opgdes politicas que o pluralismo

democratico reputar adequadas em cada momento. (MACHADO 1., 2008, p.
5)

No mesmo sentido:

Se é assim, e se os meios financeiros ndo sao ilimitados, os recursos
disponiveis deverao ser aplicados prioritariamente no atendimento dos fins
considerados essenciais pela Constituicao, até que eles sejam realizados.
(BARCELLOS, 2002, p. 242)

Ao analisar detidamente a questdo da reserva do possivel no RE,
1.366.337/RS, o Ministro Relator Humberto Martins defendeu que as limitagcbes de
recursos vao de encontro a necessidade de efetivacdo dos direitos fundamentais
(prestagdes positivas), constituindo-se em desafio em matéria de direitos sociais a
conciliagdo de ambos:

DA RESERVA DO POSSIVEL De inicio, é de deixar claro que a

insuficiéncia de recursos orgamentarios ndo pode ser considerada mera
falacia. Tanto é assim que a doutrina e jurisprudéncia germanica,
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conscientes da existéncia de limitagdes financeiras, elaboraram a teoria da
"reserva do possivel" (Der Vorbehalt des Mdglichen) segundo a qual os
direitos sociais a prestagoes materiais dependem da real disponibilidade de
recursos financeiros por parte do estado. Na verdade, a tese da reserva do
possivel assenta-se em ideia que, desde os romanos, esta incorporada na
tradigdo ocidental no sentido de que a obrigacdo impossivel ndo pode ser
exigida (Impossibilium nulla obligatio est Celso, D. 50, 17, 185). Nao se
pode exigir da agdao humana a feitura de algo impossivel. O problema
central é que as limitagdes orgamentarias vao de encontro a necessidade de
efetivagéo dos direitos fundamentais, principalmente aqueles que, em regra,
realizam-se com a implementagao de prestagdes positivas pelo Estado. E
justamente nesse ponto da efetividade que surge o principal desafio em
matéria de direitos sociais, pois, sendo eminentemente prestacionais,
demandam um conjunto de prestagdes positivas por parte do Poder Publico.
Tais direitos sempre abrangem a alocagdo significativa de recursos
materiais e humanos para sua protecao e efetivagao de uma maneira
geral. Assim, é necessario buscar a conciliagdao entre a existéncia de
limitagoes faticas e a imperiosidade de efetivagdo dos direitos
fundamentais. Por este motivo, arrisco-me a aprofundar na andlise em
torno do que seja a reserva do possivel, qual 0 seu alcance e em que
condicbes a tese pode ser alegada. Nesta tarefa, recorro-me ao direito
germanico para constatar que o Tribunal Constitucional Federal Aleméao, ao
buscar desenvolver a nogdo da "reserva do possivel", firmou o
entendimento de que esta apresenta, pelo menos, uma dimenséo triplice: a)
uma dimensao fatica, que diz respeito a efetiva disponibilidade dos recursos
para a efetivagdo dos direitos fundamentais; b) uma dimenséo juridica, que
guarda conexao com a distribuicdo das receitas e competéncias tributarias
e; c) por fim, na perspectiva de eventual titular de um direito a prestagdes
sociais, a reserva do possivel envolve o problema da proporcionalidade e
razoabilidade da prestacdo, ou seja, aquilo que o individuo pode
razoavelmente exigir da sociedade. Feitas essas consideragdes, observa-se
que a dimensao fatica da reserva do possivel é questdo intrinsecamente
vinculada ao problema da escassez, que deve ser analisada com mais
proficuidade. A escassez € "sindnimo" de desigualdade. Bens escassos sao
bens que ndo podem ser usufruidos por todos e, justamente por isso,
devem ser distribuidos segundo regras que pressupdem o direito igual ao
bem e a impossibilidade do uso igual e simultdneo. Esse estado de
escassez, muitas vezes, é resultado de um processo de escolha de decisao.
Quando nao ha recursos suficientes para prover todas as necessidades, a
decisdo do administrador de investir em determinada area implica escassez
de recursos para outra que ndo foi contemplada. A titulo de exemplo, o
gasto com festividades ou propagandas governamentais pode traduzir-
se na auséncia de dinheiro para a prestagao de educagao de qualidade
ou de servigos de sadde. 52 (BRASIL, 2000) (grifo nosso)

Por sua feita, o Supremo Tribunal Federal, nos autos da ja colacionada ADPF

n. 45 MC/DF, adentrou na tematica da "reserva do possivel" e buscou o respaldo em

52 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso Especial n° 1.366.337 - RS (2012/0132465-9). Data
do julgamento: 13.12.2000. Recorrente: Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul.
Recorrido: Municipio de Sao Jerdnimo. Disponivel em:
http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/184882570/recurso-especial-resp-1366337-rs-2012-0132465-
9/decisao-monocratica-184882580. Acesso em: 23 out. 15.



153

excelente doutrina, que admite a coexisténcia da mencionada clausula com o

minimo existencial:

ADPF 45 MC/DF

RELATOR: MIN. CELSO DE MELLO

[...]

Nao deixo de conferir, no entanto, assentadas tais premissas, significativo
relevo ao tema pertinente a “reserva do possivel’” (STEPHEN
HOLMES/CASS R. SUNSTEIN, "The Costof Rights", 1999, Norton, New
York), notadamente em sede de efetivagdo e implementagdo (sempre
onerosas) dos direitos de segunda geragao (direitos econdmicos, sociais e
culturais), cujo adimplemento, pelo Poder Publico, impbe e exige, deste,
prestacbes estatais positivas concretizadoras de tais prerrogativas
individuais e/ou coletivas.

E que a realizagdo dos direitos econémicos, sociais e culturais - além de
caracterizar-se pela gradualidade de seu processo de concretizagdo -
depende, em grande medida, de um inescapavel vinculo financeiro
subordinado as possibilidades orgcamentarias do Estado, de tal modo que,
comprovada, objetivamente, a incapacidade econdmico-financeira da
pessoa estatal, desta ndo se podera razoavelmente exigir, considerada a
limitagdo material referida, a imediata efetivagdo do comando fundado no
texto da Carta Politica.

Nao se mostrara licito, no entanto, ao Poder Publico, em tal hipétese -
mediante indevida manipulagdo de sua atividade financeira e/ou politico-
administrativa - criar obstaculo artificial que revele o ilegitimo, arbitrario
e censuravel proposito de fraudar, de frustrar e de inviabilizar o
estabelecimento e a preservagdo, em favor da pessoa e dos cidadaos,
de condigboes materiais minimas de existéncia.

Cumpre advertir, desse modo, que a clausula da "reserva do possivel" -
ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivamente aferivel - ndo pode
ser invocada, pelo Estado, com a finalidade de exonerar-se do cumprimento
de suas obrigagdes constitucionais, notadamente quando, dessa conduta
governamental negativa, puder resultar nulificagdo ou, até mesmo,
aniquilacdo de direitos constitucionais impregnados de um sentido de
essencial fundamentalidade.

[...]

Dai a correta ponderagdo de ANA PAULA DE BARCELLOS ("A Eficacia
Juridica dos Principios Constitucionais”, p. 245-246, 2002, Renovar):

‘Em resumo: a limitacdo de recursos existe e é uma contingéncia que nao
se pode ignorar. O intérprete devera leva-la em conta ao afirmar que algum
bem pode ser exigido judicialmente, assim como o magistrado, ao
determinar seu fornecimento pelo Estado. Por outro lado, ndo se pode
esquecer que a finalidade do Estado ao obter recursos, para, em seguida,
gasta-los sob a forma de obras, prestagdo de servigos, ou qualquer outra
politica publica, € exatamente realizar os objetivos fundamentais da
Constituigao.

A meta central das Constituicobes modernas, e da Carta de 1988 em
particular, pode ser resumida, como ja exposto, ha promogao do bem-estar
do homem, cujo ponto de partida estd em assegurar as condi¢cées de sua
propria dignidade, que inclui, além da protegdo dos direitos individuais,
condicdes materiais minimas de existéncia. Ao apurar os elementos
fundamentais dessa dignidade (o minimo existencial), estar-se-ao
estabelecendo exatamente os alvos prioritarios dos gastos publicos.
Apenas depois de atingi-los é que se podera discutir, relativamente
aos recursos remanescentes, em que outros projetos se devera
investir. O minimo existencial, como se vé, associado ao estabelecimento
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de prioridades orcamentarias, é capaz de conviver produtivamente com a
reserva do possivel.’ [...]°* (BRASIL, 2004) (grifo nosso)

Os julgados trazidos a cotejo revelam intervengdes judiciais especificas e nao
formulac&o de politicas publicas em carater universal, cujas premissas e diretrizes ja
estdo delineadas nos patamares constitucional e infraconstitucional, e sé&o
sistematicamente descumpridas, sejam normas constitucional de eficacia limitada,
de aplicabilidade mediata e reduzida ante a necessaria edicdo de uma lei
infraconstitucional para conferir-lhe efeitos, sejam de eficacia plena, de aplicagéo
imediata e integral.

Ante as omissdes dos demais poderes a quem incube as prestacdes, forcosa
a provocacdo dos entes legitimados ativamente e consequentemente legal a
atuagao dos juizes para fazer valer as politicas publicas garantidoras das condi¢coes

materiais minimos de existéncia.

3 JUDICIALIZAGAO DAS POLITICAS PUBLICAS

E importante dirimir a confusdo existente entre “ativismo judicial” e
“‘judicializag&o da politica”, para poder ter em mente o verdadeiro alcance semantico
dos institutos. Paulo de Barros Carvalho (2011, p. 116-122), na sua Teoria das
Classes, nomina uma determinada classe de objetos, que pode ser subdividida em
subclasses, de acordo com as distingdes e divisdo, esta infinita.

Segundo esse raciocinio, ativismo judicial e judicializagdo da politica sao
espécies da mesma classe, mas distinguem-se por seus atributos. Com efeito,
tomando por empréstimo a teoria preconizada por Carvalho, a distingao estaria na
origem da atuacdo judicial, pois conquanto o ativismo deriva da vontade do
intérprete proativo, na judicializagdo, a volicdo provém do antecedente legislativo
constituinte, 0 que € o0 nosso caso brasileiro.

Na sua construcdo, ativismo judicial teve nitida influéncia do direito
comparado (direito norte-americano), conforme preleciona Barroso (2010):

A locugéo “ativismo judicial” foi utilizada, pela primeira vez, em artigo de um
historiador sobre a Suprema Corte americana no periodo do New Deal,

53 Disponivel em: http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo345.htm. Acesso em:
23 out. 15.
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publicado em revista de circulagdo ampla. V. Arthur M. Schlesinger, Jr., The
Supreme Court: 1947, Fortune, jan. 1947, p. 208, apud Keenan D. Kmiec,
The origin and current meanings of ‘judicial activism’, California Law Review
92:1441, 2004, p. 1446. A descrigdo feita por Schlesinger da divisao
existente na Suprema Corte, a época, & digna de transcrigdo, por sua
atualidade no debate contemporaneo: “Esse conflito pode ser descrito de
diferentes maneiras. O grupo de Black e de Douglas acredita que a
Suprema Corte pode desempenhar um papel afirmativo na promocgao do
bem-estar social; o grupo de Frankfurter e Jackson defende uma postura de
autocontencgao judicial. Um grupo esta mais preocupado com a utilizagado do
poder judicial em favor de sua propria concepgdo do bem social; o outro,
com a expansao da esfera de atuagdo do Legislativo, mesmo que isso
signifique a defesa de pontos de vista que eles pessoalmente condenam.
Um grupo vé a Corte como instrumento para a obtengdo de resultados
socialmente desejaveis; o segundo, como um instrumento para permitir que
0s outros Poderes realizem a vontade popular, seja ela melhor ou pior. Em
suma, Black-Douglas e seus seguidores parecem estar mais voltados para a
solugdo de casos particulares de acordo com suas préprias concepgdes
sociais; Frankfurter-Jackson e seus seguidores, com a preservagao do
Judiciario na sua posi¢cao relevante, mas limitada, dentro do sistema
americano.(BARROSO, 2010, p.8)

Nessa época, prevalecia a visdo negativa da expressao ativismo judicial como
critica as cortes preocupadas com as liberdades individuais, considerando o ativismo
como uma pratica que tinha por finalidade desafiar atos de constitucionalidade
defensavel emanados em outros poderes, como (1) uma estratégia de ndo aplicagao
de precedentes; (2) legislacdo pelo judiciario; (3) forma de distanciamento das
metodologias de interpretacdo normalmente aplicadas e aceitas; ou ainda, (4)
julgamento para alcangar resultados pré-determinados (KMIEC, 2004, apud
TAVARES; VIEIRA; VALLE, 2008):

N&o obstante o uso assistematico do conceito de ativismo nos debates
sobre a politica judiciaria, seu tratamento no ambito da pesquisa académica
se revela mais metodico. E ainda de Keenan Kmiec!® a sistematizacéo das
definicbes tracadas ao termo — em sede doutrinaria, e mesmo em sua
utilizagdo jurisdicional — reconhecendo cinco principais conceituagbes do
ativismo judicial, de uso corrente na atualidade: |) aquela pratica dedicada a
desafiar[9] atos de outros poderes que sejam de constitucionalidade
defensavel; Il) a pratica envolvendo a estratégia de ndo aplicagdo dos
precedentes; Ill) a conduta que permite aos juizes legislar “da sala de
sessbes”; [10] IV) a pratica de o julgador afastar-se dos canones
metodologicos de interpretacao; finalmente V) julgar para fins de alcangar
um resultado pré-determinado. (KMIEC, 2004, apud TAVARES; VIEIRA;
VALLE, 2008, p.4)

O defining function, que trata o direito norte-americano para as class actions
(GRINOVER, 2015, p. 3), reune caracteristicas mutatis mutandi com o ativismo

judicial, vindo a ser a soma de poderes atribuidos ao juiz do processo coletivo,

porém incomensuravelmente maior, pois no processo coletivo, o instituto do defining
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function (ativismo judicial), permite a autoridade judiciaria a mudanga no pedido e da
causa de pedir, porém dando ao réu o direito de defesa e contraditério. Neste, o juiz
tem maior amplitude para instruir o processo de forma mais acentuada que o
processo individual, goza de flexibilizagdo procedimental e pode, em tese,
desvincular-se do pedido ou da causa de pedir.

Nas palavras de Barroso (2008), festejado constitucionalista e atual Ministro
do STF, o instituto da judicializagdo transfere para o poder judiciario o modo de
participacado da sociedade. Confira-se:

Judicializagao significa que algumas questdes de larga repercusséao politica
ou social estdo sendo decididas por 6rgdos do Poder Judiciario, e ndo pelas
instancias politicas tradicionais: o Congresso Nacional e o Poder Executivo
—em cujo ambito se encontram o Presidente da Republica, seus ministérios
e a administracéo publica em geral.

Como intuitivo, a judicializagdo envolve uma transferéncia de poder para
juizes e tribunais, com alteragdes significativas na linguagem, na
argumentagdo e no modo de participagdo da sociedade. (BARROSO, 2008,
p. 3).

Reverbel (2009, p. 8) define que o “[...] Estado antes de ser de Direito é de
politica, de democracia. Neste sentido, a melhor expresséo para designar o Estado
de Direito é Estado Democratico de Direito e ndo Estado de Direito Democratico”,
ficando o juiz subjugado aos ditames essencialmente legais. Assim, o autor sintetiza
seu conceito de ativismo judicial:

O juiz transpassa o campo do direito e ingressa na seara da politica. Assim
‘resolve’ problemas politicos por critérios juridicos. Isto se da dentre outras
razbes, pelo desprestigio da lei, ineficiéncia da politica, dificuldade da

propria administragao, malversagao dos recursos publicos [...] (REVERBEL,
2009, p. 8)

Ou seja, se houver previsao da atuagédo do Poder Judiciario no ordenamento
juridico naquele objeto especifico, estariamos diante da judicializagdo, enquanto se
o feito busca preencher uma lacuna decorrente da omissdo legislativa, sera
caracterizado o ativismo judicial.

Seguindo o raciocinio dos conceitos trazidos pelos autores franceses, Y.
Mény, J. C. Thoning e P. Muller, Medauar (2009, p. 222) considera inadequada a
mengao a “controle jurisdicional das politicas publicas”, porque a atuagao judicial ndo
incide sobre programas governamentais setoriais ou diretrizes gerais, sendo sobre

acao ou omissao pontuais, mormente ante direitos fundamentais insculpidos no
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Pergaminho Fundamental ou deveres do Poder Publico. Assim, o emprego nessas
circunstancias, no Brasil, para a citada autora, carece de precisao técnica.

Dai a intervencado do Poder Judiciario na implementacéo de politicas publicas
nao tratar de definicdo destas, mas de simples respeito a Constituicdo. Logo, &
despiciendo comentar que a “judicializagédo” ocorre porque o Legislativo e o
Executivo ndo se desincumbem a contento dos énus que o ordenamento juridico
Ihes impde, amiude sobrepujando os interesses politicos em detrimento dos direitos
fundamentais, quer sejam de defesa (negativos), quer sejam os sociais.

4 CONTROLE JUDICIAL DAS POLITICAS PUBLICAS DE SANEAMENTO

Ficou bem patenteado que ha uma dicotomia sobre o controle judicial de
politicas publicas. Existe, portanto, uma corrente doutrinaria que n&do o admite sob
varios argumentos, enquanto que outros entendem ser legitima a intervengdo do
judiciario.

Pires (2011 p. 347) adianta que no geral as refutagdes centram-se na teoria
da reserva do possivel, tese essa tratada de forma pormenorizada em segao propria
nesta obra. E importante o comentéario de que favoravelmente a intervencéo judicial,
o autor arrola como fundamentos a teoria do nucleo essencial do direito fundamental
e o principio da maxima efetividade das normas constitucionais.

De acordo com a teoria mencionada, as normas da Carta Magna n&o sao
apenas recomendacgdes politicas, sendo comandos imperativos, que consistem em
fundamentos para toda a ordem juridica construida. A despeito da vagueza e cunho
programatico das normas constitucionais, fala o autor da necessidade de que “algo e
em alguma medida minima” seja exigivel do Estado, em especial, se tratarmos de
direitos fundamentais. Nao se pode deixar ao talante do Executivo cumpri-los, fazé-
los parcialmente ou ignora-los.

Para o autor, estes direitos fundamentais ndo se realizam apenas enquanto
direitos individuais, mas como direito a prestagdes. Assim, se a norma constitucional
prescreve direitos fundamentais que dependem de prestacdo do Estado, “entdo um
minimo é necessario ser oferecido pelo Poder Publico sob pena de violacdo do

nucleo essencial do direito fundamental anunciado”. E cita exemplos:
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Se o Estado promete assegurar a educagdo, ndo ha como ndo haver
escolas; se se compromete em oferecer a saude, ndo ha como inexistir
hospitais € os seus profissionais; se reconhece o dever de promover o
saneamento basico, ndo pode deixar de estruturar o abastecimento de
agua potavel, o esgotamento sanitario, a limpeza urbana e outros
servicos congéneres (PIRES, 2011, p. 349). (grifo nosso)

O segundo argumento em prol do controle judicial — principio da maxima
efetividade das normas constitucionais — € corolario do primeiro, conquanto os
dispositivos constitucionais devam ser interpretados de forma que “seja eleita a
inteleccdo que mais potencialize os efeitos ideados pela Constituicdo, entdo, ao se
tratar dos direitos fundamentais € imperioso que no minimo seja atendido o nucleo
essencial” (PIRES, 2011, p. 350).

Quanto as politicas publicas de saneamento basico, ndo temos duvidas que
as normas que as regulam s&o imperativas e estdo no nicho do “minimo existencial’.
A despeito de eventual discricionariedade na aplicacdo da politica e os Obices da
teoria da reserva do possivel, especialmente no campo fatico, ndo se vislumbra
impedimento para que o Poder Judiciario intervenha para garantir o minimo a ser
concretizado e poder conferir eficacia a este direito fundamental, porquanto
garantidor de vida digna e saude.

Confira-se que Pires (2011, p. 358-359), ao exemplificar, aduz a respeito dos
parcos indices de saneamento da regido norte, de que faz parte o Estado do Amapa,
objeto de nossos estudos:

Ainda sobre a pesquisa referida assombram os dados quanto a coleta de
esgoto, pois apenas 52% dos Municipios e 33,5% dos domicilios eram
atendidos por este servigo. Na regido norte, miseros 2,4% dos domicilios
eram atendidos, o que equivale a dizer que os demais ndo contemplados
por este servigo outra solucdo ndo teriam sendo as fossas, as valas abertas
e o langamento do lixo em corregos e rios.

E de clareza solar a possibilidade do controle judicial nesse caso concreto,
porque em apertada sintese, seria legitima e racionalmente fundamentada eventual
decisao judicial, que, em prazo razoavel, fixasse elevagao desses indices de 2,4%
para 70%, pois & gravissimo o grau de ndo cumprimento do direito a prestacdo do
servigo de esgotamento sanitario, porque sequer seu nucleo essencial € respeitado.
E, de outro lado, em contraponto, ndo haveria como o Executivo justificar como
defesa a nao oferta ou oferta em grau raso, considerando que “este direito tem
profundas implicacbes com outros tantos como a saude publica, a politica urbana e

principalmente o direito individual de protecéo a vida” (PIRES, 2011, p. 359).
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A par dos fatos concretos exemplificativos, a LDNSB prescreve
expressamente no seu bojo o minimo identificando-o para contrapor a omissao
estatal, vez que define a universalizagdo do saneamento no seu artigo 3°, I1154.

E como arremate ao debate juridico, no controle judicial dessa politica publica
de saneamento, questiona Pires qual seria o argumento a ser invocado pela
Administragdo Publica, para justificar o ndo cumprimento do direito a prestagdo do
saneamento basico, em face dos baixos indices oferecidos nos exemplos, em
especial, quando:

a) ha anos a Administragéo Publica nada ou pouquissimo faz para reverter a
situagdo; b) que ao tempo da agéo judicial que pretende a intervengéo
judicial e determinagdo na implementacdo de certo direito a prestagéo do
saneamento basico ainda n&o ha qualquer programa de governo concreto
(ja iniciado ou em vias de iniciagdo) com o proposito de reverter o quadro de
abandono — qual, pois a carga argumentativa da Administragao se for este o
contexto do caso concreto? (PIRES, 2011, p. 361).

Destarte, ndo € suficiente apenas arrolar argumentos pros e contras, mas sim,
formular critérios de ponderagdo para a resolugdo do conflito no caso concreto.
Nessa linha de raciocinio, impende observar o grau de cumprimento ou n&o do
direito a prestacdo do saneamento, no seu nucleo essencial, como quanto tempo a
Administragdo pouco ou nada faz no setor, ou se ha algo de concreto em execugao,
nao se podendo mais admitir a hipétese simplista de ndo intervengao judicial no
controle das politicas publicas de saneamento (PIRES, 2011, p. 362).

E fato que a realidade da maioria dos municipios da Regido Norte é de
extrema pobreza e a solugdo jurisdicional esbarraria na teoria da reserva do
possivel, razao pela qual devem ser chamados a lide a Unido e os respectivos
estados, porque a LDNSB trata de diretrizes nacionais (art. 1°) a reclamar a
participagao de todos os entes federativos na consecugéo de seus programas.

A questéo do fornecimento de agua potavel e esgotamento sanitario, no que
diz respeito a regido metropolitana de Macapa e Santana, esta devidamente
judicializada. Em face da pifia taxa de 3,21% de esgotamento sanitario no Amapa
(PNAD/IBGE, 2013), e danos ambientais detectados, o Ministério Publico Federal,
em litisconsércio com o Ministério Publico do Estado do Amapa, ajuizou agao civil

publica contra a Caixa Econdmica Federal, Estado do Amapa, Municipios de

S4Art. 3¢ Para os efeitos desta Lei, considera-se: [...]Ill - universalizagdo: ampliagdo progressiva do
acesso de todos os domicilios ocupados ao saneamento basico;
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Macapa e Santana e Companhia de Agua e Esgoto do Amapa-CAESA, sob n.
2007.31.00.002220-8, em tramite na 22 Vara da Sec¢ao Judiciaria Federal do Amapa.

Na acdo constam os seguintes pedidos:

Do pedido liminar:

Em face do exposto e diante da possibilidade iminente de utilizagdo dos
recursos hoje disponiveis na Caixa Econémica Federal (total de R$
3.974.560,08 em junho/2008) em projetos paliativos, os quais ndo se
destinam a efetiva solugdo dos problemas ambientais e de saude publica
ocasionados pela falta de saneamento basico eficiente e para todos na
cidade de Macapa, os autores requerem, com fundamento no art.12 da Lei
n. 7.347/85, a expedigdo de mandados, visando, liminarmente:

1) mandado a Caixa Econdbmica Federal para proibicdo de qualquer
movimentagdo financeira (saques, transferéncias, aplicagdo, etc.) nas
contas relativas aos contratos de n° 094.274-06/1999-MINISTERIO DAS
CIDADES e 222.767-59/2007-MINISTERIO DAS CIDADES, cujo montante &
de R$ 3.974.560,08 (valores de junho/2008), até que seja reavaliada a
utilizacdo desses recursos entre unido, estado e municipio, com a
participacdo do Ministério Publico Federal e Estadual, visando a cessacgéo
do dano ambiental detectado e a ampliagdo/reforma da rede de esgoto da
capital;

2) transferéncia dos valores dos contratos de n° 094.274-06/1999-
MCIDADES e 222.767-59/2007-MCIDADES, cujo montante ¢ de R$
3.974.560,08 (junho/2008), para uma conta corrente remunerada a
disposicdo do juizo federal, até que seja reavaliada a utilizagdo desses
recursos entre Unido, Estado e Municipio, com a participagdo do Ministério
Publico Federal e Estadual, visando a cessacido do dano ambiental
detectado e a ampliagdo/reforma da rede de esgoto da capital;

3) mandado para que os réus, por seus respectivos 6rgdos competentes,
facam acostar aos autos, se houver, processo administrativo que comprove
o licenciamento ambiental simplificado dos projetos de esgoto sanitario em
referéncia, considerando o inciso IV, do art. 225, da CF/88, e a Resolugao
CONAMA n° 377, de 09.10.2006 (DOU 10.10.2006);

4) considerando a causa de pedir proxima, aqui deduzida, e que no regime
da Lei de Agédo Civil Publica (art. 19) ndo ha o6bice as partes para
transigirem (CPC, art. 462), a designagéo de audiéncia preliminar entre as
partes perante esse douto juizo, objetivando a discussdo, elaboragédo e
apresentagdo urgente de projeto global de saneamento basico para as
cidades de Macapa e Santana (100% de atendimento), visando a efetiva
universalizagdo do atendimento, especificando-se metas e prazos para sua
efetiva implantagéo, sob pena de pagamento de multa liminar;

5) contratagdo, elaboragdo e execugdo de projeto técnico do sistema de
tratamento do esgoto sanitario dos Municipios de Macapa e Santana,
especialmente com relacdo a elaboragcdo de plano diretor de esgotos
sanitarios, construgao de interceptores, emissarios, elevatérias e estagao de
tratamento de esgoto, de modo que todo o esgoto sanitario produzido nos
municipios seja devidamente tratado;

5.1) O projeto técnico que objetive atender a clausula acima devera ser
previamente aprovado pela SEMA — Secretaria Estadual do Meio Ambiente
e pelos Ministérios Publicos do Estado e Federal,

5.2) O prazo para a execugao dos projetos a serem apresentados para o
perfeito funcionamento do sistema de tratamento do esgoto sanitario dos
Municipios de Macapa e Santana sera estabelecido apés a apresentagao
dos mesmos projetos acima referidos;

6) Obrigagao de fazer consistente em coibir qualquer langamento, liberagao,
disposicdo, despejo, infiltragdo, e/ou acumulagdo, por qualquer modo, de
forma clandestina, de efluentes domésticos no meio ambiente, notadamente
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em aguas superficiais, solo, ou subsolo, sem prévio e adequado tratamento,
nos Municipios de Macapa e Santana;

6.1) consideram-se langamento, liberagéo, disposi¢do, despejo, infiltragao,
e/ou acumulagdo clandestinos, de efluentes domésticos, todos aqueles
provenientes de residéncias, estabelecimentos comerciais ou industriais;

7) Obrigagao de fazer, consistente em promover a reparagdo dos danos
ambientais pretéritos, decorrentes do langamento, liberagdo, disposicao,
despejo, infiltragdo e/ou acumulo, de forma clandestina, de efluentes
domeésticos no meio ambiente, notadamente em aguas superficiais, solo, e
subsolo, sem prévio e adequado tratamento, até que efetivamente tenha
inicio a operagdo do novo sistema de tratamento e destinagdo final,
impactos negativos esses que serdo apurados em regular pericia;

8) ordem judicial no sentido da proibicdo de expedigdo de alvaras de
construgéo e “habite-se” (autorizagdo municipal para ocupagédo de imoéveis)
para projetos residenciais coletivos, especialmente de edificios de
apartamentos, dada a precariedade da rede de esgoto das cidades de
Macapa e Santana;

9) fixagdo de multa pecuniaria diaria, no valor de R$ 5.000,00 (cinco mil
reais), a ser revertida, para o fundo de que trata a lei n.° 7.347/1985, sem
prejuizo de outras medidas civis, administrativas e penais, aplicaveis a
espécie; no caso de descumprimento das determinagdes ora pleiteadas;
Dos pedidos no mérito:

a) ratificagdo dos pedidos liminares;

b) manuteng&o das liminares concedidas;

c) a condenagdo da Companhia de Agua e Esgoto do Amapa CAESA, na
obrigagéo de fazer consistente na divulgagdo periddica e permanente a
sociedade, pelos veiculos de comunicagcdo competentes, do programa de
monitoramento permanente do servigo de distribuicdo da agua, levando-se
em consideracao a Portaria n° 518/05 do Ministério da Saude;

d) Condenagédo do Estado do Amapa e dos Municipios de Macapa e
Santana na obrigagéo de fazer consistente em dar ampla publicidade aos
o6rgéos ambientais e Ministério Publico (federal e estadual) das verbas
destinadas a projetos aprovados pelo Ministério das Cidades para execugao
no ambito de sua competéncia;

e) Condenagdo do Estado do Amapa e dos Municipios de Macapa e
Santana na obrigagdo de desenvolver programas de conscientizagdo da
populacao, informando dos riscos a saude do individuo do uso inadequado
da agua principalmente préximo as descargas de esgoto sanitario;
realizagdo de campanha maciga de educacdo sanitaria e ambiental,
especialmente no sentido de eliminar o habito de disposi¢ao de residuos as
margens do Rio Amazonas, dos cursos d’agua e seus afluentes;

f) citagéo das partes requeridas, para, querendo, contestar a presente agao;
g) condenagdo do Estado e dos Municipios de Macapa e Santana a
recuperacdo, preservagao e conservagdo do Rio Amazonas e afluentes
(REVECON), assim como de toda a area de protegdo ambiental a ele
necessaria (mata ciliar);

h) condenagéo dos réus ao pagamento de indenizagao pelos danos morais
e materiais causados a coletividade em decorréncia da contaminagcdo do
Rio Amazonas, cujo valor devera ser fixado em liquidagdo de sentenga, bem
como condenagao nos consectarios da sucumbéncia.

A acgao civil publica, relacionada a rede coletora de esgoto de Macapa e
Santana foi deflagrada em 2007 e o objetivo principal € a discussao e elaboragéo de
projetos de saneamento basico para atendimento global daquelas cidades, visando

a efetiva universalizagdo do atendimento. Desde o ingresso dessa agao, ja foram

realizadas aproximadamente 25 (vinte e cinco) audiéncias de conciliagdo onde se
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priorizou dar prazos tanto para a CAESA quanto para o Governo do Estado, bem
como para os Municipios mencionados, para que estes, dentro de suas
competéncias, tomassem as possiveis providéncias, uma vez que as obras de
saneamento, atualmente em execucdo, dependem diretamente dos recursos
Federais, por meio do PAC, Ministério das Cidades, Caixa Econdémica Federal e
FUNASA. Dessa forma, a referida agao ainda esta em curso e em fase conciliatéria,
em razao da complexidade de seu objeto, ainda sem pronunciamento judicial
meritorio de primeira instancia. Apesar da concessdo de liminares e tentativas de
conciliagdo nos autos, a situagdo fatica continua inalterada, revelando que a
judicializagao de politicas publicas ambientais correlatas tem contra si a morosidade
inerente ao meio jurisdicional de solugéo de conflitos.

Contudo, por meio das diversas audiéncias de conciliagao, a Justica Federal,
na pessoa do Exmo. Dr. Jodo Bosco Costa Soares da Silva, tem estimulado avangos
nas politicas publicas de saneamento, ao provocar os 6rgdos e autoridades afetas
ao setor, dado este que sera aferivel na secdo que trata especificamente do
assunto, na terceira parte desta tese.

5 CONSIDERAGOES PARCIAIS

A questdo do ativismo judicial, consoante se pode observar, envolve
limitacbes democraticas e constitucionais porque, a priori, o Poder Judiciario ndo
teria a legitimagao devida para intervir nas politicas publicas, para parte da doutrina
de exclusividade do Poder Executivo, incidindo na quebra do principio da separac¢ao
dos poderes. Essa separacdo ndo € hermética e o texto constitucional prevé as
hipoteses de freios e contrapesos entre si, sem que isto padega de
inconstitucionalidade.

Vale esclarecer que se trata de ledo engano, porque as diretrizes
constitucionais preconizam a inafastabilidade da jurisdi¢do, ou seja, na hipotese de
conflito, quem diz por ultimo, ainda que em decisdes contestaveis sob os pontos de
vista pragmatico, social ou legal, € o Judiciario.

Tal fato se da porque as politicas publicas tém carater metaindividual, que
envolvem dogmas constitucionais indeclinaveis. E importante ressaltar que ndo se

trata de substituir a politica pelo direito, mas fazer com que, pelo direito, a politica
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(leia-se Poder Executivo) realize efetivamente os direitos sociais (por intermédio das
politicas publicas) que o Poder Constituinte lhe impds, em especial as politicas
publicas denominadas de minimas, tratadas pela doutrina e jurisprudéncia, como
“minimo existencial”.

Com a devida vénia das correntes contrarias, tanto no direito comparado
como no Brasil, tem sido exitoso o ativismo judicial, no sentido, ndo de substituir-se
aos destinatarios do poder delegado pelo povo, mas de fazer cumprir as escolhas
que o proprio jurisdicionado inseriu no texto constitucional, pela longa manus do
legislativo e, amiude, remanescem essas escolhas como vas promessas se ficarem
somente a cargo da Administragado Publica. Ficou demonstrado, a saciedade, que
nao ha liberdade de conformagado plena para o Legislativo e Executivo planejar e
executar as despesas orgamentarias ao seu livre arbitrio.

Para demonstrar a materialidade dessas teses, foram trazidas a colagao
varias jurisprudéncias patrias, inclusive com o bater do ultimo martelo do Supremo,
na seara do saneamento basico e protecdo ao meio ambiente, nas quais, o até
entdo intocavel exame de oportunidade e conveniéncia passou a ser possivel de
intervenc&do judicial, superando a tese da discricionariedade administrativa
inaplicavel, quando esta em jogo direitos fundamentais de tal estirpe.

E verdade que prestagdes positivas (ou mesmo negativas) custam dinheiro,
de dificil obtencdo, sofrendo o Executivo de limitagcbes orcamentarias as quais
inviabilizam o cumprimento de todas as prestagdes sociais simultaneamente,
levando-o a invocagdo da clausula da reserva do possivel, na melhor diccao
traduzida como insuficiéncia de recursos. A retérica dos belos discursos e bem-
langadas teorias juridicas contrastam com a dura realidade da maioria dos 5.570
municipios brasileiros, das 27 unidades federativas e da propria Unido, enquanto
Pais em desenvolvimento.

Contudo, € com base no “dever-ser” que o direito deve incidir, com o escopo
de transformar a realidade vigente. Mas este “dever-ser” ndo pode ser fragilizado
enquanto meta diante da tese da reserva do possivel, o que equivaleria a sonegar
todos os direitos sociais erigidos pelos modernos comandos constitucionais,
devendo o executivo ser melhor cobrado (e penalizado), no tocante as escolhas
prioritarias, que ndo podem ficar ao seu talante impunemente. Os controles n&o
podem se resumir a prestacbes de conta a posteriori, porque nessa altura dos
acontecimentos a verba publica ja foi desviada para as politicas de governo daquele
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candidato ou partido a frente daquela gestdo, e n&o direcionada para as politicas
publicas sociais, previamente ordenadas.

Nao é tarefa das mais faceis estas escolhas ditas prioritarias, mas devem ser
eleitas por lei em casos indiscutiveis que dizem respeito a saude humana e a vida,
sem justificativas de altos gastos em publicidades, festividades ou edificagdo de
obras de adorno, enquanto a periferia das cidades padece pela falta de agua e
esgotamento sanitario, bens essenciais incontroversamente.

E preciso ponderar (principio da razoabilidade) as limitagbes em face das
necessidades minimas, um desafio a garantia dos direitos fundamentais, porque néo
se pode exigir prestagbes impossiveis do Poder Executivo. Entretanto, pode ser
perfeitamente factivel, pelo nosso angulo de visdo, a imposi¢cao de obrigagdo de
fazer. Para demonstrar a materialidade dessas teses, foram trazidas a contraste
varias jurisprudéncias patrias, inclusive com o bater do ultimo martelo do Supremo
em incluir, nos proximos orgcamentos, verbas destinadas para aquela politica publica,
no caso em concreto.

Por fim, concluimos que o ativismo judicial, em sede de politicas publicas, é a
solugao para buscar os efeitos desejados pela sociedade, mas esta solugéo judicial
tem contra si a morosidade da prestagdo jurisdicional no Brasil. Cremos que a
criacdo de varas especializadas e admissdo de mais juizes contribuiriam para
desafogar nas instancias “a quo” os sem-numero de processos que adormecem nos
escaninhos dos foruns a espera de um pronunciamento judicial, assim como a
criacdo de mais camaras nos tribunais locais e ampliagdo de tribunais regionais
federais, com limite de acesso dos recursos ao Supremo Tribunal Federal aquelas
hipéteses de repercussdo geral em matéria constitucional, para que o Supremo
Tribunal exerca tdo somente seu papel de Corte Constitucional e ndo eternize as
lides em seu gargalo enquanto terceira (e ultima, por Obvio) sede recursal,
ressalvadas as hipoteses de competéncias originarias e recursais ordinarias por

prerrogativas de foro.
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TiITULO I - INEFETIVIDADE DA TUTELA AMBIENTAL NA AREA DO
SANEAMENTO BASICO

CAPITULO | - CAUSAS METAJURIDICAS DA INEFETIVIDADE DA TUTELA
AMBIENTAL

No contexto global e sob uma visdo holistica, vamos nos debrucar neste
capitulo sobre as causas metajuridicas que depdem contra a tutela ambiental, que
mutatis mutandi aplicam-se as normas correlatas de saneamento basico, cuja
natureza juridica guarda semelhanga com os dispositivos ambientais.

Nada obstante, reconhecemos que ha também por outro quadrante causas
juridicas intrinsecas nao resolutivas da integragao intersetorial e intergovernamental,
no tocante a gestdo de recursos hidricos e sua interface com o saneamento basico.
As leis que disciplinam a matéria ainda ndo maturaram em ambito de encontrar um
ponto de convergéncia que leve em consideragdo o ciclo hidrologico e a
sustentabilidade ambiental.

1 A INEFICACIA SOCIAL DAS NORMAS DO DIREITO AMBIENTAL

Para muitos doutrinadores, um dos maiores problemas do Direito Ambiental
brasileiro € a sua ineficacia social, principalmente no que tange a execugao, por
parte dos oOrgdos administrativos afetos (KRELL, 2006, p. 3), razdo porque
abordaremos a questédo na busca pelos fundamentos nos planos da eficacia juridica,
técnica e social.

Consigna Paulo de Barros Carvalho (2011, p. 448) que as normas juridicas
tém sua valéncia propria. Sendo prescritivas ndo se pode dizé-las verdadeiras ou
falsas, valores estes imanentes as proposi¢cdes descritivas. As normas, ou seréo (1)
validas ou (2) invalidas. Se for revestida de validade, pressupde pertinéncia com o
sistema S, inserida por 6rgéo legitimado mediante procedimento legal. A validade

nao é atributo, € uma relagdo, um vinculo com o sistema posto. Logo, a norma posta
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introduz regras de condutas, modifica as existentes ou expulsa outras normas.
Segundo seu raciocinio, validade confunde com existéncia, pois ainda que o Juiz
deixe de aplica-la preterindo-a por outra, ndo deixa de existir, podendo ser utilizada
em outro caso.

Mas a norma, ainda que inserida no ordenamento juridico, dentro dos ditames
preconizados e reconhecida pelo sistema pertinente, pode nao atingir seu escopo.
Ao tratar de sistema e norma, o doutrinador citado preleciona que vigéncia é a
propriedade das normas aptas a propagar efeitos. Tércio Sampaio Ferraz Junior
(2003, p. 197)°° distingue vigéncia (periodo intervalar em que a norma atua) de vigor
(forga vinculante que a norma tem). Da como exemplo uma norma revogada ex nunc
ou que teria forca para casos anteriores a revogagao, o que justificaria a diferenca
semantica.

Nada obstante este ultimo entendimento da renomada autoria, o prof. Paulo
de Barros Carvalho (2011, p. 450) ndo concorda com a posi¢ao. Para ele, a lei ndo
teria vigéncia para os fatos futuros e vigéncia para os casos anteriores a revogacao
e, por isso defende a tese de vigéncia plena (passado e futuro) e vigéncia parcial
(passada, havendo revogacédo, ou futura, quando a vigéncia for nova). Distingue
ainda vigéncia de eficacia de forma lucida ao professar que determinadas leis ndo
tém mais vigor (porque perderam) ou porque ainda ndo o adquiriu.

E, no que nos interessa para o presente estudo, a norma pode estar em vigor
e nao apresentar eficacia técnica (sintatica ou semantica) e, igualmente, nao
ostentar eficacia social. Ou, paradoxalmente, ndo estar em vigor e apresentar
eficacia técnica e social.

O espaco e o tempo, na licdo de Kant trazida por Paulo Carvalho (2011, p.
450), séo instrumentos da faculdade de conhecer e recolher sensagdes e as leis,
enquanto produto cultural, vém impregnadas da necessidade de relacionar tudo a

essas sensacdes. Cobrem, portanto, determinado setor do mundo externo e

5% Ferraz Junior (2003), p. 197: Resumindo do angulo dogmatico:

[...]

2.vigéncia € uma qualidade da norma que diz respeito ao tempo de validade, ao periodo que vai do
momento em que ela entra em vigor (passa a ter forga vinculante) até o momento em que é revogada,
ou em que se esgota o prazo prescrito para sua duragao;

[...]

4 .vigor € uma qualidade da norma que diz respeito a sua forga vinculante, isto €, a impossibilidade de
os sujeitos subtrairem-se a seu império, independentemente da verificagdo de sua vigéncia ou de
sua eficacia.
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demarcam um tempo. Em sintese apertada, norma vigente é aquela apta a qualificar
fatos e gerar efeitos, dentro de limites espaciais e temporais.

Denota-se que a aptiddo depende concomitantemente da eficacia juridica,
técnica e social, admitindo-se essas trés hipoteses de estudo da vigéncia. A eficacia
juridica € um mecanismo légico da incidéncia. Ao ocorrerem os fatos previstos no
antecedente, projetam-se os efeitos prescritos no consequente. E a propriedade de
que se reveste o fato juridico de irradiar seus préprios efeitos, isto €, a relacdo de
causalidade, para Lourival Vilanova (CARVALHO P., 2011, p. 458).

Por sua feita, a eficacia técnica € a condicdo que a regra de direito ostenta.
Da-se quando os eventos factuais se realizam sob o palio de uma norma juridica
vigente, mas por falta de outras regras regulamentadoras, outra norma inibidora de
sua incidéncia, ou dificuldades de ordem material, ndo pode juridicizar o fato, o que
acaba por inibir a propagacgao de seus efeitos prescritos que néo se irradiam. Ferraz
Junior distingue o primeiro caso como “ineficacia sintatica”, e o segundo como

“ineficacia semantica”:

Uma norma também se diz eficaz quando estdo presentes certos requisitos
técnicos. A dogmatica supde, nesse caso, a necessidade de enlaces entre
diversas normas, sem 0s quais a norma ndo pode produzir seus efeitos.
Por exemplo, a norma prescreve que crimes hediondos serdo inafiangaveis,
mas transfere para outra norma a definicdo de hediondo. Enquanto esta ndo
existir, a primeira ndo podera produzir efeitos. Fala-se, entao de eficacia ou
ineficacia técnica. A exigéncia desses enlaces nos permite dizer que a
eficacia técnica tem uma relevancia sintatica (relagdo signo/signo,
norma/norma). (FERRAZ JUNIOR, 2003, p. 194)

Essas duas hipdteses de eficacia interessam a Dogmatica Juridica. Quando
nao existe eficacia social, esse fato guarda interesse a Sociologia Juridica.

Feitas essas consideracdes, impde-se reconhecer que ha uma crise por conta
da abordagem social calcada no antropocentrismo dito exacerbado. O modo de
enxergar o mundo dita o relacionamento humano com o ambiente que nos cerca,
mas o homem, diante do novo ritmo imposto pelo progresso tecnolégico e formas de
producao e consumo, precisa mudar sua visdo para entender que a terra conta, em
tese, com 4.500.000 anos, a vida no planeta com 3.600.000, e o homo sapiens
aproximadamente 100.000 anos (SOFFIATI, 2011, p.53). A revolugdo industrial,
marco fundamental dos fatores de desequilibrio ambiental, tem por volta de 200

anos.
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Por isso, esse autor, em flagrante utopia, faz uma aposta otimista: “[...] Quica
os modos de vida industriais construidos nos ultimos dois séculos ndo passem de
arranhdes superficiais na epiderme da terra”, mas critica severamente (SOFFIATI,
2011, p. 53) e com razado a postura solipsista dos artificialistas, em oposi¢céo a visao
dos naturalistas:

Esse subjetivismo absoluto, ou solipsismo, traz um grande risco: induzir a
conclusdo de que a natureza nao existe objetivamente e de que tudo nao
passa de imagens construidas, de representagdes culturais. Esta é a
postura dos artificialistas, como Clémen Rosset, por exemplo (Rosset,
1989a, b). Nao assim os naturalistas contemporaneos que sustentam a
existéncia objetiva da natureza, mas negam a possibilidade de conhecé-la
em sua totalidade, como pretendiam os naturalistas classicos. (SOFFIATI,
2011, p. 30)

N&o seria nenhum excesso de nossa parte defender uma crise cognitiva
ambiental. De fato, o que néo é recolhido pela linguagem n&o entra no plano da
realidade. Na visdo de Paulo de Barros Carvalho (2011, p. 7-18), o estudo do
conhecimento, das estruturas de consciéncias e dos objetos e estruturas légico-
abstratas a ele inerentes servem de premissa ao estudo linguistico do direito. A
triade das instancias cognitivas € composta pelo sujeito, no espirito de quem se da o
processo de absor¢do e retencdo; o objeto conquistado no curso deste
procedimento cognoscente e a propria representagdo. Os objetos nascem quando
deles se fala e o discurso, na sua amplitude, da-lhes as condi¢des de sentido
mediante as quais os recebemos e os processamos. O processo de conhecimento
dos objetos do mundo passa necessariamente pela subjetividade do ser
cognoscente, seja do mundo exterior como o de seu proprio universo interior, por
qualquer das formas alentadas.

Amiude se confunde “objeto” do conhecimento e o “objeto” concreto existente
no mundo real. Na nossa consciéncia esta o conteudo da forma, ndo o objeto
mesmo, tomado na sua contextura fisico-material. Os filésofos separam “objeto” em
sentido amplo: a coisa em si, percebida por nossos 6rgéos sensoriais, e “objeto” em
sentido estrito, em sentido epistémico: o conteudo de uma consciéncia.

Ha uma visao antropocéntrica quanto ao objeto “natureza”. Discerne Paulo de
Barros Carvalho (2011, p. 14) que objeto cognitivo é aquele item percebido,
imaginado, concebido ou pensado, daquele conotativo, item desejado, pretendido ou
evitado, reconhecendo a Teoria dos Objetos de que todo objeto tem seu aspecto

subjetivo, fazendo parte do mundo da consciéncia.
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Isto explica a confusdo equivocada quanto a natureza do objeto “natureza”,
aludida por Soffiati (2011, p. 30). Mesmo porque, na Teoria Geral dos Obijetos,
preconizada por Edmund Husserl (CARVALHO P., 2011, p. 15), ha quatro regides
Onticas, tendo o ser humano como ponto de referéncia de onde se irradiam os
espacos correspondentes, resumindo-se os objetos em naturais, ideais, metafisicos
e culturais. Contudo, essa classificagdo nao esgota com precisdo o mundo objetal.

Desnecessarias maiores elucubragdes para enquadrar a natureza no tipo
fisico ou natural, pois ela é pulsante, manifesta-se no tempo e espaco, € um todo
conglomerado de objetos fisicos passiveis de reagbes quimicas e suporta
construcbées com base nas leis da fisica, seus dados podem ser colhidos na
experiéncia, e como s acontece, tende a uma neutralidade axioldgica, porque os
valores ndo estdo nos objetos, e sim, deslocados para o ser cognoscente, o sujeito.

E bom lembrar, como arremate, que a variedade de métodos cientificos que
instrumentam a aproximagéo do exegeta ao préprio objeto cultural, que é o sistema
juridico, demonstra a complexidade da ontologia do direito. Deriva disso a
dificuldade da opgdo pelas concepg¢des reducionistas, quer seja na vertente do
jusnaturalismo, quer na do positivismo ou do realismo.

Conforme se observa em Milaré e Coimbra (2004, p. 1), mudaram-se os
contextos historicos e, por conseguinte, novas relagdes — perniciosas no nosso ver -
do homem com a natureza, agravadas pela permanente complexidade. Esses
autores, em esforgo intelectivo, apontam em alguns dos fatores contributivos, para
levantar o debate sobre o relacionamento da sociedade com o meio ambiente:

() - sob o ponto de vista ecoldgico-econémico, a deplegéo (ou rebaixamento
dos niveis de disponibilidade) dos recursos naturais;

(I) - sob o ponto de vista cientifico, a superagao de paradigmas ja classicos
na Universidade por algo inovador que traz, em contrapartida, a visao
sistémica de um mundo constituido de redes e teias, visdo esta que se
formou mediante conhecimentos fornecidos particularmente pela Nova
Biologia e pela Nova Fisica;

() - sob os pontos de vista socioecondmico e cultural, de um lado os
excessos do consumismo sem limites nem freios e, de outro lado, as
péssimas condicbes de vida que afetam mais de dois tercos da familia
humana, acentuando as diferengas inadmissiveis entre as nagbes e dentro
das nagodes, e manifestando as odiosas assimetrias entre ricos, pobres e
miseraveis.

(IV) - sob o ponto de vista tecnolégico, o desmesurado crescimento da
tecnologia que, em Ultima andlise, pode escapar ao controle do Homem e
constituir um risco para a sobrevivéncia do Planeta;

(V)- enfim, sob o ponto de vista politico, a necessidade de se rever as

relagbes entre os Estados-nagdo (particularmente as imposigoes
hegeménicas dos poderosos que desconsideram o interesse geral dos
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povos), para se chegar a uma forma consensada de administrar a Terra e
evitar “o dia depois de amanh&”. (MILARE; COIMBRA, 2004, p. 1)

Sem duvidas, estamos diante de uma crise de paradigmas, ainda nao nos
situamos no espago e no tempo para adequar a necessidade de consumo em
detrimento da capacidade dos estoques de recursos naturais do planeta terra.
Soffiati (2011, p. 55) alude a origem da crise ambiental contemporanea, defendendo
que ela

origina-se de uma concepgdo antropocéntrica, instrumentalizadora e
utilitarista da natureza, cujas raizes remotas situam-se na tradicédo judaico-

cristd, que constitui o substrato dos paradigmas humanistas e mecanicistas,
formulados na Europa entre os séculos XV e XVIII.

O fato social crise ambiental-natureza ingressa na realidade juridica, quando
o legislador, a partir de um acontecimento real, fatico, positiva as condutas humanas,
com regras antecedentes e consequentes, o “ser” sendo transformado em “dever-
ser’” mediante a norma, a partir dai, com os seus pressupostos intrinsecos e
extrinsecos de validade, ingressa na realidade juridica. Mas ndo necessariamente
tem sua eficacia assegurada.

Krell (2006, p. 3-5) ratifica a incorreta execugao das leis no Brasil, realgando a
diferenga da realidade social ambiental dos postulados normativos. Entende que o
Direito Ambiental deve ultrapassar a analise formalista de suas normas e convida a
uma reflexdo a respeito das causas socioldgicas e politicas da ma execugao dos
antecedentes e inaplicagdo dos consequentes ambientais. Para o autor, os “érgéos
administrativos de uma sociedade ‘periférica’ (ou subdesenvolvida), marcada por
acentuadas desigualdades regionais e sociais” ndo aplicam as leis por causa de
duvidas ou falta de suportes humanos e materiais. Dai o predicado comum a esses
normativos: “leis que ndo pegam”, sem as correspondentes medidas corretivas do
Poder Publico e inércia do cidadao:

Assim, sabemos que os municipios brasileiros possuem inumeras leis
ambientais e urbanisticas que proibem a poluicdo sonora causada por
bares, exigem o depdsito do lixo em aterros, VETAM O LANCAMENTO DE
ESGOTO SEM TRATAMENTO EM CORPOS DE AGUA, restringem o corte
de arvores etc., mas, ao mesmo tempo, ndo investem o suficiente nas
estruturas administrativas necessarias para a sua fiscalizacdo.

O mesmo ocorre em nivel dos Estados federados, onde as tarefas
preconizadas pelas legislagbes ambientais ndo encontram 6rgaos
suficientemente equiparados para o seu efetivo cumprimento. Este

fendbmeno pode ser tachado como a criagdo de uma legislagéo ‘simbdlica’,
isto é, a promulgacdo de novas leis constitui apenas uma tentativa de
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apresentar o Estado como defensor e realizador dos valores ou fins por ela
formalmente protegidos, sendo absolutamente ‘secundaria a eficacia
normativa da respectiva lei’. (KRELL, 2006, p. 3) (grifo nosso)

E o que o professor Marcelo Neves (1994, p. 34) nomina de legislagdo
simbolica:

Quando, porém, a nova legislagdo constitui apenas mais uma tentativa de
apresentar o Estado como identificado com os valores ou fins por ela
formalmente protegidos, sem qualquer novo resultado quanto a
concretizacdo normativa, evidentemente estaremos diante de um caso de
legislagédo simbodlica.

Assim, Krell (2006, p. 4) professa a sua tese de que o Poder estatal se livra
do 6nus perante a sociedade ao editar as normas correspondentes, simulando
vontade e capacidade de apresentar solugcbes, mas falta-lhe determinacdo na
efetividade, traduzida em “falta de interesse politico”, para nao ferir interesses da
classe dominante (clientelismo), “que normalmente é formada por donos de
industrias, construtoras, imobiliarias, estabelecimentos de comércio e outros
empresarios, cujas atividades econémicas costumam causar significativos impactos
negativos ao meio ambiente”.

As solucdes apresentadas passam pela conscientizagcdo da populagdo em
geral, mediante introdug¢do de incentivos naturais visando ao cumprimento dos
preceitos sponte sua, “abrangendo, entre outros, fatores sociais e morais como a
obediéncia geral a ordem juridica e o reconhecimento do meio ambiente como valor,
percepcdes que ainda nao possuem carateristicas dominantes na sociedade
brasileira” (KRELL, 2006, p. 4).

Em interessante artigo sobre a implantagdo de leis ambientais no Brasil e
EUA, Vieira (1996, p. 114-115), afirma que em ambos os paises ha oposi¢do da
sociedade as limitagbes impostas pela lei ambiental, tanto no setor industrial, que
alega custos para cumpri-la, e necessidade de adaptagbes as novas exigéncias,
como na propria area governamental, oscilando os niveis de reagdo as politicas
ambientais em funcdo da vontade politica dos dirigentes. Assim, nos dois paises, 0s
instrumentos legais e administrativos existem, mas ficam a mercé dos
administradores torna-los operacionais. Tais dificuldades serdo resolvidas, para o
autor, quando a populacdo passar a fazer parte ativa e indispensavel do
acompanhamento, do controle e dos processos decisorios das organizagdes
estatais.
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A falta de tradicdo da sociedade em participar de seus destinos e formular
suas politicas publicas sobrecarrega os 6rgaos com legitimatio extraordinem, para
atuar em defesa deste direito difuso - de terceira geracdo - de dificil
operacionalizacdo mesmo nas entranhas do Judiciario brasileiro.

Nesse sentido, nenhuma critica cabe a Krell (2006, p. 4): “Isto parece uma
meta muito dificil num pais tachado de ‘subdesenvolvido’ (ou ‘periférico’), onde
grande parte do povo ainda possui pouca experiéncia e vontade de participar
ativamente na constru¢cdo de uma verdadeira ‘cidadania’™.

Em derradeiro, temos o fenbmeno da eficacia social ou também efetividade,
que diz respeito aos padrdes de acatamento com que a comunidade responde aos
mandamentos. Eficaz é a norma cuja disciplina foi seguida pelos destinatarios:
guando reiteradamente descumprida, inexiste eficacia social.

E lucido que sé ha efetividade quando se verifica a producdo concreta de
resultados na ordem dos fatos sociais. Sem isso, todo o discurso retorico cai no
vazio. Para a consecugédo dos objetivos, € imprescindivel o arco procedimental de

interpretacdo das normas para se extrair o verdadeiro alcance semantico.

2 A INSUFICIENCIA DE EDUCAGAO AMBIENTAL COMO UM DOS FATORES
DETERMINANTES DA INEFICACIA SOCIAL DAS NORMAS

Ao dissertar sobre a eficacia social de determinada norma, Paulo de Barros
Carvalho B. (2011, p. 447) alude ao grande interesse para a Politica do Direito o seu
estudo como ponto de partida para o exercicio de pressdes sociais para suprimi-la.

No caso do direito ambiental, ousamos discordar quanto a supressdo de
quaisquer normas por conta de sua inoperancia pragmatica, medida simpldria,
porque grande parte da ineficacia pode ser atribuida a falta de educagao e
conscientizagao dos cidadaos ante o desatendimento em sua plenitude, por parte do
Estado do comando dedntico insculpido no inciso VI, do artigo 225, da Constituicdo
Federal (“promover a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizagao publica para a preservagao do meio ambiente”).

Os discursos publicos vém permeados dos termos linguisticos “sociedade”,

‘meio ambiente”, “cidadania” e “educacéo”. Soffiati (2011, p. 27) concorda que o

emprego dessas palavras chegou a exaustdo, mas lembra, segundo um provérbio



173

chinés, “que quando utilizamos uma palavra em demasia, o0 que € nomeado por ela
mostra-se escasso ou inexistente”. Para o autor, a cidadania ainda engatinha e a
ecocidadania € uma utopia.

Forcoso, ainda, € concordar com esse autor no respeitante a baixa qualidade
do nosso ensino e pouca democratizagdo de seu acesso. Ora, € flagrante que o
Estado ndo cumpre seu dever de promover a educagdo ambiental em todos os
niveis de ensino. A titulo de exemplo, somente a partir do ano de 2010, a
Universidade Federal do Estado Amapa inseriu na grade curricular de alguns dos
seus cursos a disciplina Direito Ambiental. Nos niveis basicos (educac&o infantil,
ensino fundamental e ensino médio) a desatengao do gestor publico € maior ainda.

Essa letargia é denunciada por Lima G. (2002, p. 123), ao lembrar que diante
da crise ambiental avizinhada, a educagdo € um dos instrumentos para
enfrentamento do problema, juntamente com outros meios (politicos, econémicos,
legais, éticos, cientificos e técnicos). Para ele, somente a partir de 1980, no &mbito
internacional, e por volta dos anos 1990, no Brasil, observou-se a maturagdo da
chamada educacdo ambiental, “conquistando o reconhecimento publico e
difundindo-se numa multiplicidade de reflexdes e agdes promovidas por organismos
internacionais e ndo governamentais, comunidade cientifica, entidades empresariais
e religiosas”.

Pela nossa posicdo, a educagao ambiental € medida salutar com arrimo
constitucional que se impde desde a educacao infantil, fazendo valer efetivamente a
Lei n. 9.795, de 27.4.1999, que dispde sobre a educagdo ambiental e instituiu a
PNEA - Politica Nacional de Educagdo Ambiental, e comina de obrigatoriedade as
educacdes basica, superior, especial, profissional e de jovens e adultos.

O poder publico deve investir macicamente para recuperar décadas perdidas
visando ao atingimento daquele publico-alvo, que passou incélume nos bancos
escolares, quanto aos comezinhos ensinamentos ambientais e, por isso
hodiernamente é ignaro nesse aspecto, o que compromete ativamente a
manutencdo do ecossistema com seus comportamentos ambientalmente incorretos
e assiste passivamente a inércia do Poder Publico a despeito da remansosa
legislacédo existente no Brasil, sem exigir seus direitos a uma cidadania plena, pois
cidadania sem bem-estar de seus habitantes (art. 182, CF/88) e sem saneamento
ambiental é cidadania manca.

Mota (2005, p. 810) lembra da imprescindibilidade da educag&o ambiental:
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As acdes desses profissionais na implantagdo de projetos de saneamento
tém como resultado a prevencédo de doengas e a promogdo da saude da
populacdo. Sem duvida, a melhor forma de prevenir muitas doengas é
garantir & populagdo um ambiente que |he proporcione as condigdes
basicas de vida, com abastecimento de agua potavel e um local onde os
residuos sejam adequadamente tratados e dispostos.

[...]

Existe, portanto, uma relagdo estreita entre os profissionais que atuam na
area de saneamento e os de saude publica, uma vez que € um dos
objetivos das atividades que desenvolvem proporcionar o bem-estar fisico,
mental e social da populagao.

[E.).t.a]ve ser destacada a importancia da educacdo ambiental nos programas
de saneamento, uma vez que sem a participacdo da populagdo dificilmente
0s mesmos obterdo o éxito desejado.

Esse ponto crucial educacional destacado pelo autor € um dos fatores
contributivos para a néo efetividade das leis ambientais no Brasil, pois embora a
nossa Constituicao Federal seja prédiga em comandos, nem sempre s&o atendidos.

A educacgdo ambiental, segundo o ex-Ministro Carlos Minc®®, deve se tornar
uma politica publica para consolidar a cidadania ambiental e influenciar na
democratizagado da gestdo ambiental publica. Como gestor da PNEA, propunha o
suporte tedrico e metodoloégico para apoio da produgao intelectual e pedagogica
ambiental.

Para regular e implementar o preceito constitucional mencionado, a referida
Lei Federal, n. 9.795, dispde, na diccdo de seu art. 1°, que educacdo ambiental sdo
0s processos por meio dos quais o individuo e a coletividade constroem valores
sociais, conhecimentos, habilidades, atitudes e competéncias voltadas para a
conservagao do meio ambiente, bem de uso comum do povo, essencial a sadia
qualidade de vida e a sua sustentabilidade.

E, segundo a mesma Lei, € “um componente essencial e permanente da
educacgao nacional, devendo estar presente, de forma articulada, em todos os niveis
e modalidades do processo educativo, em carater formal e ndo-formal” (art. 2°).

Esta incumbéncia educacional ambiental ndo € direcionada apenas ao poder
publico, mas também as instituicbes educativas, aos érgaos integrantes do Sistema
Nacional de Meio Ambiente - SISNAMA, aos meios de comunicacdo de massa, as
empresas, entidades de classe, instituicbes publicas e privadas e a sociedade como
um todo (art. 3°).

56 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Secretaria de Articulagdo Institucional e Cidadania
Ambiental. Departamento de Educagdo Ambiental. Os diferentes matizes da educagdo ambiental no
Brasil: 1997/ 2007. Brasilia: MMA, 2008, p.7.
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A Lei em comento define como diretrizes no processo de educagcdo ambiental
o enfoque humanista, holistico, democratico e participativo; a concepgao do meio
ambiente em sua totalidade, considerando a interdependéncia entre o meio natural,
0 socioecondmico e o cultural, sob o enfoque da sustentabilidade; o pluralismo de
ideias e concepgdes pedagogicas, na perspectiva da inter, multi e
transdisciplinaridade; a vinculagao entre a ética, a educacéo, o trabalho e as praticas
sociais; a garantia de continuidade e permanéncia do processo educativo; a
permanente avaliagdo critica do processo educativo; a abordagem articulada das
questdes ambientais locais, regionais, nacionais e globais e o reconhecimento e o
respeito a pluralidade e a diversidade individual e cultural.

Sem um povo educado, que tenha a devida nocdo da importancia do
saneamento basico em nossas vidas e, por isso, tenha a lucidez de cobrar dos
mandatarios do poder publico a efetivacdo das politicas publicas do setor, estas
ficardo relegadas a segundo plano, preferindo os politicos as obras que tenham
visibilidade em detrimento daquelas imprescindiveis, mormente por estarem
intrinsecamente ligadas a questdo de saude atingindo a populagdo mais pobre,
acometida por doencas de veiculagao hidricas, tais como diarreias, hepatite, cdlera,
amebiase, tifo, esquistossomose etc. (MOTA, 2005, p. 810).

Tao dificil quanto implementar o saneamento no pais é o desafio da educacéao
ambiental, cujos esforgos tém sido desenvolvidos pelo Governo Federal, mas n&o
tém atingido todos os niveis, conforme os ditames da Carta Politica vigente.

3 FALTA DE ESTRUTURA DOS ORGAOS AFETOS

N&o basta termos uma complexidade de normas se, na outra ponta, como
consequéncia dos discursos demagogos da classe politica (executivo e legislativo ai
incluidos), n&o se implementam as condi¢gdes materiais para o fiel cumprimento das
leis ambientais, quer seja no aspecto proativo como no repressivo.

Faltam aos érgéos envolvidos na questdo ambiental o respaldo logistico de
recursos humanos e sua capacitacao técnica, que muito poderiam contribuir para o
aumento da produtividade e eficacia no cumprimento do seu mister.

A questdo do aperfeicoamento dos profissionais da lide ambiental é
enfatizada por Bianchi (2010, p. 420), “ja que o desenvolvimento e aprimoramento
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dos recursos humanos favorecem a eficiéncia na atividade de aplicagdo das
normas”.

No que se refere a fiscalizagdo, o Governo nio investe o suficiente nas
estruturas administrativas necessarias, para buscar ndo sé as sancdes punitivas,
como também preventivas, de restabelecimento e reparatérias. A autora acima aduz
que a fiscalizagdo/autuagdo tem duplo carater (repressivo e educativo), “pois o
cidadao que violar uma norma ambiental e, por essa razao, for efetivamente punido,
sera condicionado a nao repetir o mesmo comportamento”.

Esse cenario, onde grassa a impunidade, € um ambiente propicio a

reincidéncia e um dos fatores da inefetividade da tutela ambiental.

4 FATORES ECONOMICOS

Adotamos um sistema econdmico cuja premissa maior € o lucro, o que torna o
meio ambiente fragil diante da modernidade capitalista imediatista. Surge dai a
primeira incompatibilidade entre esse imediatismo e o uso prudente dos recursos
naturais. Também o tradicionalismo do ambiente institucional em que se opera o
mercado pode ser apontado como forte entrave a institucionalizagédo do ideal de
sustentabilidade, pois se baseia em estratégias ja ditas oportunistas e pautadas em
conhecimentos insuficientes e/ou inadequados para um desenvolvimento
sustentavel.

Este ambiente institucional, incapaz de lidar em todos os seus aspectos com
o valor da diversidade para um desenvolvimento duradouro na regido, e
desaparelhado para tratar com os atores capazes de gerir as diversidades, tem
“status” politico, que, de alguma forma, é recompensado e arregimenta poder.

Ndo obstante, é possivel que o mercado apoie o desenvolvimento
sustentavel, calcado na triade da eficiéncia econdmica, equidade social e prudéncia
ecologica, desde que se tenham politicas publicas de natureza ambiental, que o
Estado nunca se preocupou em desenvolver, citando-se como exemplos os grandes
projetos de ocupagdo da Amazénia. Nunca se considerou a regiao lembrando-se da
sua importdncia como maior floresta tropical do mundo, seu acervo de
biodiversidade e como base de prestagao de servigos ambientais para estabilizacao
do clima global. E bom que se tire como licdo para o futuro que a maioria das
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intervencbes estatais na Amazobnia confirmou praticas ambientalmente nocivas,
aprofundando as mazelas sociais. Podemos afirmar entdo que os baixos indices de
saneamento basico da regido norte é prova inequivoca disso.

E necessario que as politicas estatais produzam técnicas ajustadas as
necessidades regionais, pois o uso tradicional da base natural é insustentavel,
progredindo para o uso moderno (e sustentavel). E fungdo do Estado anular esse
hiato entre as formas de uso dos recursos naturais.

Para Bianchi (2010, p. 421), os Estados se adequam as exigéncias
mercadologicas. Assim, a eficacia das normas ambientais se atrela ao modelo de
desenvolvimento social e econémico - n&o ao contrario como deveria — no consumo
voltado para necessidades fabricadas ou construidas pela midia.

Impende uma nova ambientagdo com elei¢do de novos paradigmas e novas
capacidades de formulagao estratégica, de interagéo social, de formag¢ao de opiniao,
de financiamento e de conducdo politica, para que o mercado submeta-se aos
principios ambientais para a mantenga de um meio ambiente sadio, ja que a autora

assevera com razao que

[...] normalmente a economia apresenta primazia em face de assuntos
ambientais. Assim, ha que se buscar um equilibrio entre problemas
ecoldgicos e questdes de carater econdmico e, neste caso, a teoria
sistémica langa uma luz sobre as relagdes humanas e sobre a interagdo que
0 homem possui com seu meio. A estrutura econdmica representa um dos
principais fatores que influencia qualquer ordenamento juridico, interferindo
na formacdo do sistema de propriedade, de producdo, das relagdes
trabalhistas, entre outras. Aquela estrutura ainda determina as condi¢ées de
aplicacdo de determinadas normas estabelecidas na lei. (BIANCHI, 2010, p.
33)

Em suma, ha uma submissdo das politicas publicas ao mercado,
prevalecendo os interesses econdmicos em detrimento da defesa do meio ambiente,
a comecgar pela construgcéo legisferante branda em caso de descumprimento das
normas, o que leva a infeliz ideia de que compensa a burla. Depois,
propositadamente, a execugcdo dessas normas e fiscalizacdo sao ineficazes, pela
falta de aparelhamento dos 6rgaos, tanto na falta de recursos humanos como nos

aspectos estruturais e logisticos, como dito.
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5 FATORES SOCIAIS

O Brasil € notadamente um pais de desigualdades sociais gritantes. A
pobreza exerce uma pressao continua sobre o meio ambiente. Isto vai desde a
queima de florestas para fabricar carvdo; a ocupacbes indevidas de areas de
preservacao; proliferacdo de favelas e outras formas de moradia em areas
inadequadas (assentamentos precarios); caga e pesca predatoria e outros usos de
recursos naturais, em um embate diuturno contra as mais primarias necessidades
basicas, inclusive a fome.

Impdem-se investimentos setoriais prioritarios para a solugdo dos problemas

socioambientais. Segundo Bianchi (2010), as solugdes

[...] devem ser em conjunto, na construgdo de uma cultura de respeito a
dignidade humana, no sentido de se organizar a sociedade a fim de se
integrar os excluidos ou segregados um padrao salutar e razoavel de vida
digna, associado a uma politica que priorize, do mesmo modo, a
preservacdo do meio ambiente para as geragdes presentes e futuras.
(BIANCHI, 2010, p. 421).

Hartmann (2009) da como maior inimigo do direito ambiental o

subdesenvolvimento do pais, pois para a autora

n&o é possivel coexistir desenvolvimento sustentavel e injustica social. Em
um pais com tanta miséria e ma distribuicdo de renda, o discurso
desenvolvimentista adquire uma forga de dificil superagdo, malgrado as
provas que se avolumam da degradagdo ambiental e da extingdo das
espécies nativas. (HARTMANN, 2009, p. 33)

E a autora traz a colagao a posigao de Guilherme José Purvin de Figueiredo:

No estudo da histéria de nosso pais, trés problemas culturais sao
recorrentes: o descontrole fundiario, a degradagédo ecolégica desses
espagos € a desigualdade social. O primeiro revela-se na formagdo de
gigantescos latifundios, muitos deles improdutivos. O segundo é facilmente
demonstrado a partir dos mapas demonstrativos da devastagao da Mata
Atlantica e de outros biomas igualmente relevantes. Finalmente, o terceiro,
assentando raizes na tradi¢cdo escravocrata, faz-se presente no acirramento
das tensdes no ambiente urbano neste inicio do Terceiro Milénio’.
(FIGUEIREDO, 2005, p. 472, apud HARTMANN, 2009, p. 33).

Ou seja, conclui que a luta pelo meio ambiente coincide com a luta pelos

direitos humanos e justica social no Brasil, de histéria recente com enormes



179

transformagdes da sociedade, sem o correspondente cuidado com o meio ambiente

na propor¢ao de seu crescimento econdémico.

6 FATORES POLITICOS

Em termos tedricos, ndo é dificil encontrarmos o discurso politico coincidente
com os interesses socioambientais. Fala-se em desenvolvimento sustentavel como
panaceia, graves punigdes ao poluidor, politicas publicas ambientais, saneamento
basico, educagdo ambiental, didlogos dos planos de habitagdo, de saneamento e
recursos hidricos, mas tudo n&o sai do campo da retérica.

E quando os planos saem da prancheta, esbarram no cipoal da burocracia e
entraves técnicos e politicos de toda sorte. A hipertrofia do poder executivo € citada
por Bianchi (2010, p. 421) como um dos pontos contrarios a eficacia das normas
ambientais, além de mencionar a edicdo de medidas provisérias em detrimento ao
processo legislativo ordinario como um risco ao processo democratico. Para a
autora, o poder politico determina as politicas publicas com reflexos nos direitos
fundamentais mais basicos, pois € nesse plano que as estratégias sao decididas e
executadas.

Hartmann (2009, p. 35) também atribui a falta de eficacia da lei “a falta de
vontade politica daqueles que ocupam os cargos dos Poderes Executivos ou as
pressoes do mercado internacional”.

A grande verdade é que politicas publicas ambientais na maioria das vezes
vao contra interesses da classe dominante, ou ndo se traduzem em obras com perfis
retributivos aos macigos investimentos das vultosas campanhas eleitorais. Ou seja,
sdo obras que nao rendem votos, porque para o eleitorado sem discernimento, &
mais importante um portico ostensivo ou uma praga ao invés de galerias de esgoto,
que, apds serem aterradas, caem no esquecimento da populagdo e nao trazem os
dividendos politicos desejados para uma reelei¢ao do grupo politico interessado.

Dai a importancia da educagdo como um todo, para que discursos politicos
vazios de sentido ndo logrem éxito. S6 assim a populagdo pode aprender a valorizar
as politicas publicas efetivamente necessarias e imprescindiveis a sadia qualidade
de vida, elegendo os representantes politicos que tenham compromisso e respeito

com a causa ambiental.
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No nosso sentir, a vontade politica dos poderes constituidos, em especial o
executivo, esta intrinsecamente ligada a resposta eleitoral. Se o povo nao elege para
si, como interesses prioritarios, determinadas politicas publicas, o politico, com base
em pesquisas, busca atender aquelas que efetivamente caem no gosto popular.
Entao, esta politica clientelista e populista tem sido um dos grandes obstaculos, para

que as normas ambientais sejam efetivamente cumpridas.

7 POLITIZAGAO DOS CIDADAOS

A politizacdo dos cidaddos diz respeito a participacdo efetiva nos
direcionamentos das politicas publicas e nos processos de elaboracédo e aplicacéo
das normas. E a conscientizagdo do poder politico direto que o regime democratico
da a cada cidadao. Bianchi (2010, p. 278) nos relata que “o Brasil ndo se caracteriza
necessariamente como um pais em que 0 povo se insurge contra as injusticas ou a
ma administragdo governamental, por vezes isso ocorre, mas nao € regra [...]”. Na
verdade, trata-se de uma alienac&o orquestrada pelo poder politico vigente, onde se
investem milhdes no meio midiatico para “vender um sonho” que na realidade do dia
a dia, nos hospitais, na seguranga publica e educag&o é um pesadelo. Para Mauricio
Dias®” (apud BIANCHI, 2010, p. 278), essa inércia ndo provém da alienagdo ou
complexo ibero-americano, mas sim de “calculo frio, muito politico, de quem sabe
bem o resultado da derrota”. Para o autor, essas reag¢des sdo malvistas pela opiniao
publica.

De fato, ultimamente, temos visto manifestacdes pelo Brasil todo, mas com a
efemeridade caracteristica dos movimentos pré-eleitorais, patrocinados tanto pela
direita como esquerda, entretanto ndo retratam necessariamente a politizacdo dos
cidadados. Ha mais indignagao por parte da imprensa do que pelos cidadéos, mas
essa insurgéncia midiatica deve ser observada com reservas, haja vista os
interesses diretos ou patrocinados, escusos ou ndo, que costumam estar como pano
de fundo das matérias bombardeadas diariamente sobre a massa, que nado tem o
discernimento, o amadurecimento politico e a politizacdo para saber filtrar a

informacéo e retirar dela seu verdadeiro desiderato.

57 DIAS, Mauricio. Atoleiro Brasil. Revista Carta Capital de 8 de margo de 2006, p. 12.
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Na visado de Bianchi (2010, p. 156), a sociedade ap0Os exercer a cidadania
escolhendo seus governantes comprometidos com as questdes sociais, ecoldgicas
etc., deve continuar o processo mediante cobranca dos fins colimados, com a efetiva
participacdo. Para a autora “trata-se de um processo dinamico e continuo, que
requer educacgao, informacao, participacado entre outros elementos”.

Sobre esta questdo de participacdo e democracia, € importante trazer o
pensamento de Michel Prieur:

O estimulo dado a participagdo dos cidadaos gragas a politica ambiental é
uma contribuicdo maior a democracia e especialmente a democracia direta.
O aspecto técnico e tecnocratico das agdes de protegdo ambiental que tem
fomentado um papel importante dos técnicos e administradores em
detrimento dos eleitos pouco comprometidos, desinteressados até entéo a
estes problemas, conduziu inevitavelmente a valorizagao da intervengao do
cidadao seja como auxiliar da administracédo, seja como 6rgao de controle.
Nasceu deste movimento um desejo de democracia participativa visando a
participacdo dos cidaddos de maneira permanente sem ter que recorrer a
intermediacdo dos eleitos e sem ser limitado pela periodicidade das
eleigdes.

O meio ambiente é algo de todos, sua gestao e sua protegdo ndo podem

ser confiadas aos mandatarios. (PRIEUR, 2004, p. 112, apud BIANCHI, p.
157)

Ou seja, Prieur eleva a condigdo do meio ambiente a um patamar no qual a
populacdo deve se politizar, para gerir e proteger, independentemente da classe
politica, pois como bem enfatiza, ndo raro, os mandatarios ndo se comprometem
com a causa, ou se mostram desinteressados, voltando a carga nos seus famosos
discursos nos periodos eleitorais.

No Brasil, ha vasta gama de modos de participacdo popular prevista no
ordenamento juridico, mas exercitada com muita parcimbnia como consequéncia
dos varios fatores explorados no presente trabalho.

Além do voto, ha a possibilidade de iniciativa de projeto de lei, o plebiscito e o
referendo (art. 14 e 61, § 2°, CF). No plebiscito, o povo € consultado previamente
sobre determinado assunto, como foi o caso do desarmamento e da dicotomia entre
o0 regime republicano e monarquico, recentemente levado a efeito nas terras
tupiniquins. No referendo, a consulta vem posteriormente a edigdo da lei /ato sensu,
naquelas matérias ditas de alta relevancia, podendo ratificar ou rejeitar.

A populacdo também participa do processo normativo ambiental, por meio
dos 6rgaos colegiados, integrantes que s&o da estrutura com poder de voz e voto,

como é o caso do CONAMA, criado pela Lei n. 6.938/81 e que é composto por 22
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representantes da sociedade civil, exercitando, destarte, pelo menos em tese, a
participacao popular.

A participagéo publica também se dara nas hipoteses de licenciamentos que
impdem a realizagdo de audiéncias publicas, por forga do que dispde a Constituicao
Federal, no artigo 225, § 1°, IV, até mesmo para estudo prévio de impacto ambiental.

No ambito judicial, o ordenamento juridico confere a participagado popular
legitimando qualquer cidadao para pleitear a anulagdo ou a declaragdo de nulidade
de atos lesivos ao meio ambiente, por meio da agao popular, nos termos do art. 5°,
LXXIIl, da CF/88 e Lei n. 4.717/65.

Ja a Lei n. 7.347/85 disciplina a agao civil publica de responsabilidade por
danos morais e patrimoniais causados ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e
direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico, a qualquer outro
interesse difuso ou coletivo, por infragdo da ordem econbmica e da economia
popular e a ordem urbanistica, sem prejuizo da agdo popular, conferindo
legitimidade ao Ministério Publico, Defensoria Publica, Unido, estados, Distrito
Federal, municipios, autarquia, empresa publica, fundagcdo ou sociedade de
economia mista e associagao, que, concomitantemente, esteja constituida ha pelo
menos 1 (um) ano, nos termos da lei civil, e inclua, entre suas finalidades
institucionais, a protegdo ao meio ambiente, ao consumidor, a ordem econdémica, a
livre concorréncia ou ao patrimbnio artistico, estético, histérico, turistico e
paisagistico.

Por fim, a participacdo também podera se da pelo terceiro setor, representado
pelas organizagbes ndo governamentais (ONG’s), institutos, fundagdes, entidades
de classe, associagdes profissionais e movimentos sociais (dentre outros). E
oportuno destacar que a Lei, n. 9.790/99, dispde sobre a qualificacdo de pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como OSCIP’s — organizagdes da
sociedade civil de interesse publico, institui o termo de parceria e da outras
providéncias.

Bianchi (2010, p. 170) informa que esse terceiro setor cuida de questbes em
que o Estado se abstém (por falta de estrutura, recursos financeiros, ma
administracao etc.) e ndo ha interesse do mercado por ndo visar ao lucro.

Nesse contexto, a autora sobreleva as fungcbes das ONG’s por suprir a
caréncia do Estado, por exercer a cidadania com a vantagem de maior forga politica
frente ao individuo e colaborar com o Ministério Publico na defesa dos direitos
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metaindividuais. Cita Prieur, para quem “as associagcdes de defesa do ambiente

desempenham um papel essencial ao lado dos poderes publicos como atores da

participacdo”. Traz, no entanto, uma ressalva do autor:
A grande maioria das associagdes ambientais séo ‘desinteressadas’. Elas
perseguem um objetivo de interesse geral de carater ecolégico e aplicam ao
conjunto da coletividade. Para melhor conhecer as verdadeiras associagbes
de defesa do meio ambiente, os poderes publicos instauraram um
procedimento complexo — poderiam ser entdo -, dito de ‘aprovacédo’ das
associagoes. (PRIEUR, 2004, p. 114, apud BIANCHI, 2010, p. 172)

E evidente que a proposta de Prieur ndo teria éxito no Brasil, pois se
restabeleceria um tipo de censura e atentaria contra principio constitucional da livre
associagao (art. 5°, XVII e XVIIl, CF) e as retaliacbes e persegui¢cdes contra esses
entes, seja de cunho politico ou econdmico, ndo tardariam a aparecer. Ou as
associagdes rezariam segundo a cartilha do poder dominante ou estariam fadadas
ao “ndo aprovado”, com efeitos deletérios a proposta de sua criagao e a tutela dos
interesses difusos, mormente os interesses ambientais que, de regra, encontram

conglomerados econémicos ou financeiros no polo antagénico.

8 FATORES CULTURAIS

A influéncia na eficacia das normas esta na forma de apropriacdo dos bens
ambientais. Apregoa Bianchi (2010, p. 422) que essa apropriagéo € desigual e deve
seguir as diretrizes mais basicas do Estado Brasileiro, citando a dignidade do ser
humano e preservagdo do meio ambiente. O direito, na sua visao, ja € o proprio
reflexo de mudancgas culturais. Mas no Brasil, esse processo se desenvolveu de
forma hegeménica e “a apropriagdo social do mundo material se da a partir das
estruturas desiguais de distribuicdo, acesso e controle dos recursos materiais”
(BIANCHI, 2010, p. 34). Arremata a autora no final que a cultura ndo é estatica e, por
isso, sdo importantes as lutas e pressdes sociais para mudar o quadro.

O fato de o Brasil ser um pais emergente, com boa parte da populagdo com
educacéo precaria e milhdes de analfabetos ou analfabetos funcionais, faz com que
se impregnem crendices maléficas ao meio ambiente, que envolvem o mau uso dos
recursos hidricos, manejo inadequado dos residuos e a pratica de atividades

poluidoras nos setores residencial, comercial e industrial. Somente com educagao
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ambiental macica e a eliminacdo do analfabetismo em todos os seus matizes € que
se tera uma superacado dos fatores culturais que depdem contra a efetividade da
tutela ambiental.

9 O SECCIONAMENTO DO DIREITO AMBIENTAL EXPLICADO PELA TEORIA
DE CLASSES

Ao tratar da Teoria das Classes, Paulo de Barros Carvalho (2011, p. 116-122)
lanca luzes sobre a questdo do seccionamento do direito ambiental, na qual se
estuda o conceito de classe e o quadro de suas propriedades gerais. Essa teoria diz
respeito a nomenclatura de uma determinada classe de objetos e da sentido
(atributo) a certo objeto. Portanto, ha uma classificagdo dos objetos, na qual classe &
a extensao de um conceito geral e universal, podendo compreender no género a
espéecie. Como classe, pode ser subdividida em subclasses, em face da distincéo
que possa existir, sendo, destarte, infinito, impondo-se o cuidado do classificador
com a circunscrigao, isto €, que os géneros e espécies sejam, efetivamente, géneros
€ espécies.

Pretendemos demonstrar o seccionamento do Direito Ambiental como uma
das suas causas da ineficacia, pois sendo difuso e de terceira dimensao, € de dificil
manejo por influéncia do direito calcado na individualidade vigente até os umbrais do
século contemporaneo, influéncia do direito romano e do Codigo Napolebnico.

O seccionamento dessa area dentro do direito — raciocinio aplicavel também
aos ramos correlatos como o saneamento basico — com a sua linguagem propria,
blindou-a, tornando o direito ambiental hermético e de dificil compreensao. Para
muitos, direito ambiental € um ativismo radical, movido por atitudes de grupos
nominados pejorativamente de “ecochatos” (Greenpeace, SOS Mata Atlantica,
WWEF-World Wildlife Fund, PETA-People for the Ethical Treatment of Animals etc.),
que, habitualmente, jogam tinta em casacos de pele de animais nos desfiles das
grifes de alta costura mundiais, ou que abordam suicidamente baleeiros com suas
frageis e indefesas embarcagdes, para impedir a pesca de mamiferos da ordem dos
cetaceos, em risco de extincdo pela matanca desordenada de dois milhdes de
espécimenes, no século XX (VASCONCELOQOS, [s/d], p- 1).
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Observa-se em Milaré (2015, p. 284) a dificuldade de classificagéo juridica do
meio ambiente e consequentemente a natureza juridica do Direito Ambiental,
quando cita a recusa de José Afonso da Silva em recepcionar o meio ambiente
como “patrimbnio ambiental”’, preferindo a designacdo de “bens de interesse
publico”, enquadrando-se nesse conceito 0os bens pertencentes a entidades publicas
e 0s bens privados subordinados ao regramento legal para um designio publico.

Com lucidez, Paulo de Barros Carvalho (2011, p. 116-122) aborda o
fendbmeno da divisdo linguistica, do qual ndo se livra 0 mundo juridico, por ter como
meio exclusivo a linguagem, a verbal-escrita, conduzindo a concepg¢ao semiodtica dos
seus textos.

Assim, ndo ha como desconsiderar a discrepancia entre a proposi¢céao
prescritiva e a realidade do mundo. No ambito da compreensao do fenémeno
juridico, ao se analisar o discurso normativo, ndo se pode ater apenas a linguagem,
eis que a interpretagdo requer do exegeta uma abordagem da configuragao
semiotica distinta, com dimensdes sintaticas, semanticas e pragmaticas. E é nesse
diapasdo que devemos enxergar os comandos dednticos inscritos no Pergaminho

Fundamental, de 1988, ao tratar do Meio Ambiente®®.

S8Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes.

§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico: | - preservar e restaurar
0s processos ecoldgicos essenciais e prover 0 manejo ecologico das espécies e ecossistemas; Il -
preservar a diversidade e a integridade do patrimbnio genético do Pais e fiscalizar as entidades
dedicadas a pesquisa e manipulagdo de material genético; Il - definir, em todas as unidades da
Federacado, espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a
alteracdo e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagdo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecao; IV - exigir, na forma da lei, para
instalagdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradagdo do meio
ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade; V - controlar a producéo, a
comercializagdo e o emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a vida, a
qualidade de vida e o meio ambiente; VI - promover a educagdo ambiental em todos os niveis de
ensino e a conscientizagdo publica para a preservagao do meio ambiente; VII - proteger a fauna e a
flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em risco sua fungéo ecoldgica, provoquem
a extingdo de espécies ou submetam os animais a crueldade.

§ 2° - Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio ambiente degradado,
de acordo com solugéo técnica exigida pelo 6rgéo publico competente, na forma da lei.

§ 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores,
pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des penais e administrativas, independentemente da obrigagéo de
reparar os danos causados.

§ 4° - A Floresta Amazénica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal Mato-Grossense
e a Zona Costeira sao patrimbénio nacional, e sua utilizagdo far-se-a, na forma da lei, dentro de
condi¢cdes que assegurem a preservacao do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos
naturais.

§ 5° - Sao indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados, por agbes
discriminatérias, necessarias a protegao dos ecossistemas naturais§ 6° - As usinas que operem com
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A natureza transindividual do direito ambiental emerge logo no caput do artigo
225, quando o legislador define o meio ambiental como o bem de uso comum do
povo, de indole fundamental. Implicitos nesse artigo estdo diversos principios, tais
como do desenvolvimento sustentavel, da prevengdo, precaucdo, proibicdo de
retrocesso ambiental, poluidor-pagador, solidariedade entre geragdes, ubiquidade
(NERY JUNIOR; NERY, 2009, p. 687-691), mas sua linguagem é de dificil
compreensao devido a carga dedntica e a linguagem estanque.

Outro aspecto ressaltado por Paulo Carvalho (2011, p. 221) é a
impossibilidade de tradugdes perfeitas entre os idiomas da mesma familia e a
conversagao que entre eles se estabelece, citando o autor a concepgédo de Vilém
Flusser®®, que da valiosa contribuigido ao estudo da tradugéo entre idiomas. Segundo
o raciocinio de Flusser, ciéncias séo linguas, dai as observac¢des aplicaveis aos
sistemas idiomaticos sao extensiveis as demais ciéncias: “A Ciéncia ‘sensu stricto’,
tal qual a conhecemos no Ocidente, desde o Renascimento, equivale, deste ponto
de vista, ao aparecimento de uma nova lingua” (FLUSSER, s/d, p. 54, CARVALHO
P., 2011, p. 222). Flusser ndo admite a possibilidade de uma tradugao perfeita
(inclusive linguas flexionais com organizagbes parecidas), sendo possivel
aproximadamente. Ha um abismo a ser transposto, razdo porque surgem as
distor¢cdes quando essa conversagao se da com normas ambientais e correlatas com
outros ramos do Direito e da Ciéncia.

Por meio dos ensinamentos do professor Paulo Carvalho, buscamos
exemplificar perfunctoriamente, para fins didaticos e de fixagdo, um paralelo entre o
Direito e a Economia, Ciéncias estas com sistemas cognoscentes distintos que
podem permitir tradugcdo aproximada, e, dessa forma, autorizar uma conversagao
ampla com o envolvimento dos respectivos saberes.

Assim, existem interpretagcbes econdémicas ou contabeis de uma realidade
juridica, mas assumido o critério juridico, o0 enunciado sera unico e exclusivamente
juridico, admitindo o mencionado professor o entrecruzamento das ciéncias por
fazerem parte do dominio social.

A leitura dos preceitos ambientais pelos agentes cognoscentes das searas

exdgenas levam a uma interpretagdo ou tradugdo com realidades semanticas

reator nuclear deverdo ter sua localizagdo definida em lei federal, sem o que ndo poderdo ser
instaladas.
% FLUSSER, Vilém. Lingua e realidade. 22 ed. S&o Paulo: Editora Anna Blume, s/d.



187

distintas. E esta é uma das variaveis negativas na consecugdo do escopo das

normas ambientais.

10 DA FALTA DE DIALOGO DO DIREITO AMBIENTAL COM OUTRAS CIENCIAS

A despeito da autonomia do Direito Ambiental, Milaré (2015, p. 282-283)
entende que Ihe falta independéncia e atribui-lhe um carater multidisciplinar, ou seja,
impende a conversacdo com outras disciplinas e ciéncias, juridicas ou né&o.
Exemplifica o contato direto com a Ecologia no estudo e caracterizagdo dos
ecossistemas; com a Economia na avaliagao econémica do dano ambiental; com a
Antropologia, no levantamento de populagdes indigenas; com a Sociologia, no
estudo de valores e comportamentos sociais, € com a Estatistica, nos calculos de
probabilidades, em estudos de impacto ambiental et coetera. A multidisciplinaridade
para o autor vai além, ao lembrar que o Direito Ambiental se socorre de outras
disciplinas para destas retirar seus fundamentos, principios e instrumentos, citando o
Direito Constitucional, onde o meio ambiente & tratado como direito fundamental da
pessoa humana, como principio da ordem econémica e componente da ordem
social; do Direito Administrativo saem as autorizagcbes, as licencas e sancdes
ambientais; do Direito Civil o regramento do dano ambiental; do Processo Civil as
regras processuais da acgdo civil publica ambiental; do Direito Tributario os
mecanismos de protecdo ao meio ambiente e, por fim, do Direito Penal, as
tipificagdes (antecedente) e sangdes penais (consequente).

Vale mencionar que a falta de articulagbes € manifesta. A doutrina é
abundante sen&o iterativa ao abordar o assunto:

Fato é que certas instituicbes “tradicionais” do Direito Administrativo (ex.:
discricionariedade; principios da prevengédo e da participagao) necessitam
de uma ‘“releitura” para responder adequadamente aos novos valores
consagrados na Carta de 1988, que estabeleceu claros mandamentos
normativos para uma efetiva protegao ambiental. (KRELL, 2006, p. 5).

No excerto abaixo, ao tratar da autonomia do Direito Ambiental, Paulo de
Bessa Antunes (2010) reverbera que é sempre problematica a conceituagdo em
qualgquer ramo do direito:
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O mesmo se passa com a autonomia do DA e, provavelmente, de forma
mais dramatica do que em outras searas do Direito, haja vista que o DA &,
seguramente, um dos setores do Direito nos quais as variegadas tensdes
politicas, econdmicas, sociais e cientificas se manifestam de forma mais
vibrante. Se é verdade que as diferentes manifestacées do Direito, como
fendbmeno normativo, possuem peculiaridades e particularidades, também
nao é menos verdade que ele busca um certo grau de harmonia e coeréncia
entre os seus diferentes setores, ainda que nem sempre consiga atingi-lo.
No caso especifico do DA, é relevante considerar que ele, em fungéo do
elevado nivel de influéncia exercido por saberes nao juridicos e por
situagbes extralegais, possui especificidades que o distinguem dos ‘ramos
tradicionais’ do direito. Em primeiro lugar, ha que se observar que a relagéo
do DA com os demais ramos do Direito € transversal, isto é, as normas
ambientais tendem a se incrustar em cada uma das demais normas
juridicas, obrigando que se leve em conta a protecdo ambiental em cada um
dos demais ‘ramos’ do direito. (ANTUNES, 2010, p. 20).

O fenbmeno da interdisciplinaridade também ndo tem ocorrido, no nosso
sentir, quando se envolve o Direito Ambiental e as macropoliticas publicas dos
demais compartimentos do saber. Poderiamos avancgar, v.g., nas areas de saude,
fiscal e, com mais intensidade, na economia, com expressa autorizagao
Constitucional, ao disciplinar a ordem econémica com o0 escopo de assegurar a
todos a existéncia digna, mediante diversos mecanismos, dentre eles “a defesa do
meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragao e prestagao”.
(CF/88, art. 170, VI)

Portanto, o direito ambiental padece por esse isolamento, distanciando-se dos
demais ramos do direito. A solugdo € harmonizar seus principios e diretrizes para
integra-lo no todo, mediante o necessario dialogo com outras areas do
conhecimento, porquanto a precariedade dessa conversagdo entre as ciéncias
compromete os rumos da sustentabilidade ambiental.

11 CONSIDERAGOES PARCIAIS

E verdade que ha de sobra causas juridicas ensejadoras da inefetividade da
tutela ambiental no saneamento basico, destacando-se como a mais importante a
falta de integracdo intersetorial e intergovernamental. Ndo ha um dialogo entre os
orgaos e sobrepdem-se ou paralelizam as competéncias, nos trés niveis de governo,
resultando em uma torre de babel juridica em que os papéis misturam-se. Observe-

se que ndo ha, em termos federais, uma agéncia reguladora no setor de
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saneamento basico, embora haja previsao de regulacdo na LDNSB, a exemplo da
congénere, Agéncia Nacional de Aguas (ANA), criada pela Lei, n. 9984/00. Esse
exemplo da a dimenséo de que ainda estamos iniciando uma longa caminhada para
disciplinar o setor e, portanto, materializa-se com o exemplo supracitado uma causa
endogena do direito.

E importante explicitar que as causas metajuridicas tratadas neste capitulo
antecedem as causas endogenas legais como Obice a efetividade da tutela
ambiental e sanitaria. A primeira delas € a ndo recepc¢ao social da norma, que nao
se resume a eficacia juridica ou técnica, cujos pressupostos ndo se confundem e
podem coincidir ou ndo, com suas variantes. Ou seja, tanto faz existir ou n&o a
norma, ainda que eficaz no seu ponto de vista juridico: simplesmente ela n&o é
recepcionada.

Sob o aspecto social, o ponto de visdo do mundo n&o consegue identificar
que navegamos no espaco sideral em uma minuscula “nave” chamada terra, que
orbita num pequeno sistema solar pertencente a uma diminuta galaxia, sem nogao
da nossa insignificancia, em relagdo ao universo e a finitude dos recursos do nosso
meio ambiente e da necessidade de té-lo higido, para sadia qualidade de vida de
seus seres vivos (tripulantes). As revolugdes antropicas mudaram a relagdo com a
natureza, acelerando a producdo de bens consumiveis na esfera do insuportavel.
Preocupado com a alteragdo do estado de coisas, o direito procura encaixar as
condutas e fixar politicas publicas sustentadoras de ganhos sociais, mas essa visao
(deturpada) do mundo n&o recepciona o direito tutelar ambiental com o seu escopo
de “dever-ser’ e cria, assim, um cenario de crise ambiental, porque temos as leis,
mas estas sao simbdlicas.

Essa negacao social tem fortes matizes da insuficiente educagdo e pouco
acesso ao ensino, em todos os niveis, preponderantemente no setor ambiental, em
que pesem as politicas publicas nacionais de educagdo ambiental, preconizadas
pela Lei, n. 9.795/99, cujos efeitos ainda ndo lograram éxito. Educagdo ambiental
deveria estar na grade curricular desde o maternal, e hodiernamente, de forma
timida, comeca a aparecer nos cursos superiores. E muito pouco.

Outro ingrediente dessa catastrofe € a falta de materialidade estrutural no
acompanhamento das leis ambientais e posturas, que impde 6rgaos administrativos

famélicos, que pouco podem fazer de forma proativa ou repressiva.



190

Podemos sustentar que a sociedade moderna é predominantemente
capitalista, ndo atenta a sustentabilidade do uso dos recursos e meio ambiente,
sendo antes olhar para o lucro. Isto leva a prevaléncia das regras do mercado em
detrimento das politicas publicas ambientais. Nado que seja “privilégio” do mundo
capitalista, porque os paises da “cortina de ferro”, em seu auge, deixaram um ftriste
legado em termos de danos ambientais, como as tragédias da degradacgao
ambiental do “Mar” de Aral e do acidente com os reatores nucleares de Chernobyl,
para ficar nos exemplos mais expressivos.

No Brasil, a pobreza é outra causa da pressao sobre os recursos naturais,
pois grande contingente de sua populagéo luta desesperadamente pela fome e vive
em condi¢des imorais sob o ponto de vista social. Nesse estado de indigéncia e
manifesta inimputabilidade decorrente do estado de necessidade, n&o ha legislagéo
que se faca eficaz. As politicas publicas de erradicagdo da pobreza, iniciadas no
Governo Fernando Henrique Cardoso e abragadas ideologicamente pelo Governo
Populista de Lula, foram um primeiro e grande passo, mas ndo podem continuar
como politicas-fim, mas sim, politicas-meio de se atingir um fim colimado, que séo as
condigdes socioambientais dignas de vida, com pelo menos o minimo existencial de
que ja falamos.

Como cobrar politizagdo dessa parcela famélica da populagdo brasileira, no
sentido de exigir politicas publicas ambientais de saneamento basico? N&o é essa
classe de cidadaos que promove os “panelacos” diante dos escandalos politico-
financeiros divulgados pela midia. E nem essa classe conscientizada briga por essas
mencionadas politicas, porque ndo mora nas periferias, palafitas, mangues e morros
onde a cobertura dos servigos de saneamento € precaria ou, pior, inexistente.

Finalizando sobre a secc¢ao do direito ambiental, arrematamos que este € por
natureza interdisciplinar e, por isso, deve se articular a outros saberes e ciéncias,
para se implementar as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de
habitagcdo, de combate a pobreza e de sua erradicacao, de protecdo ambiental, de
promocao da saude e outras de relevante interesse social, voltadas para a melhoria
da qualidade de vida, para as quais 0 saneamento basico seja fator determinante,
mediante a integragdo das infraestruturas e servicos com a gestao eficiente dos

recursos hidricos.
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CAPITULO Il - AS POLITICAS PUBLICAS AMBIENTAIS E AS DE SANEAMENTO
BASICO PELA OTICA DE APLICAGAO FINANCEIRA

E evidente que as prestagbes positivas das politicas sociais demandam
recursos, € uma das causas proximas da nao universalizagcdo dos servigos de
saneamento diz respeito a escassez de investimentos setoriais. Neste capitulo,
faremos consideragdes sobre as fontes de inversdes, o volume estimado para se
atingir o pleno atendimento de servigos e as causas do ndo acesso aos recursos

publicos.

1 AS FONTES DE RECURSOS DE INVESTIMENTOS

1.1 AS DIRETRIZES DE SUSTENTABILIDADE DAS FONTES DE
INVESTIMENTOS

A Lei de Diretrizes Nacional de Saneamento Basico (LDNSB) — Lei n.
11.445/2007 — preconiza como uma de suas diretrizes a aplicacdo dos recursos
financeiros administrados pela Unido de modo a promover o desenvolvimento
sustentavel, a eficiéncia e a eficacia, objetivando que ocorra segundo critérios de
promoc¢ao da salubridade ambiental, de maximizacdo da relacdo beneficio-custo e
de maior retorno social®°.

Ao cuidar do tema financiamento e meio ambiente, em lapidar licdo, Paulo
Affonso Leme Machado (2015, p. 387) aduz que o dinheiro aplicado em produgéo e
consumo deve guardar moralidade e legalidade, pois as verbas, sejam elas de
carater publico ou privado, ndo podem financiar a poluicdo e degradagédo da
natureza, lembrando que, segundo o artigo 192, da CF/88, o sistema financeiro
nacional dever “servir aos interesses da coletividade”.

Segundo ainda a politica do CMN - Conselho Monetario Nacional, esta deve

“orientar a aplicagdo dos recursos das instituicbes financeiras, quer publicas, quer

60 Cfe. arts. 48 e 49 da Lei n. 11.445/2007.
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privadas, tendo em vista propiciar, nas diferentes regides do Pais, condi¢cdes
favoraveis ao desenvolvimento harménico da economia nacional (art. 3°, 1V)". Para
esse autor, o Estado deve ndo s6 regulamentar e fiscalizar, mas sim, promover e
garantir o desenvolvimento sustentavel, citando que a Carta de Principios para o
Desenvolvimento Sustentavel, assinada pelas cinco instituicbes financeiras federais
(BB, CEF, BNB, BASA e BNDES), pode quedar inerte se o CMN “deixar de
estabelecer a obrigatoriedade do cumprimento da legislagdo ambiental para todas as
instituicdes financeiras nacionais” (MACHADO P., 2015, p. 387-388).

Ja o Banco Central do Brasil € a entidade que fiscaliza e aplica penalidades
as instituigbes financeiras, nos termos da Lei 4.595/64, que o criou e € 0
implementador das diretrizes do CMN, devendo, além disso, integrar-se a toda
politica governamental, inclusive a ambiental, e por expressa disposicdo da LPNMA:

Art. 12 da Lei 6.938/81: As entidades e 6rgdos de financiamento e
incentivos governamentais condicionardo a aprovagdo de projetos
habilitados a esses beneficios ao licenciamento, na forma desta lei, e ao
cumprimento das normas, dos critérios e dos padrbes expedidos pelo
CONAMA - Conselho Nacional do Meio Ambiente.

Ha, portanto, uma responsabilidade socioambiental a ser observada nos
financiamentos, cujas diretrizes estdo expressas na Resolugdo do CMN n. 4.327, de
25.4.2014, levando-se em consideracéo a fungao social dos contratos (art. 421, CC)
e que a propriedade (incluso dinheiro e capital) tem fungdo social a ser cumprida,
nos termos dos artigos 5°, XXIIl e 170, Il e VI, da CF/88 (MACHADO P., 2015, p.
389).

No tocante aos investimentos para o saneamento basico, com a sua carga
ambiental indissociavel, as diretrizes do sistema financeiro nacional amoldam-se de
forma justa, sendo que a LDNSB trata do financiamento das inversdes
infraestruturais, dispondo que a alocagdo de recursos publicos federais e os
financiamentos com recursos da Unido ou com recursos geridos ou operados por
orgaos ou entidades da Uni&o serdo feitos em conformidade com as diretrizes e
objetivos, ja mencionados, e com os planos de saneamento basico e condicionados
(art. 50, 1): a) ao alcance de indices minimos de: a.1) desempenho do prestador na
gestéo técnica, econémica e financeira dos servigos; a.2) eficiéncia e eficacia dos
servigos, ao longo da vida util do empreendimento; b) adequada operacdo e

manutengdo dos empreendimentos anteriormente financiados com recursos
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mencionados, dispondo ainda que, na aplicagdo de recursos nao onerosos da
Unido, sera dada prioridade as agcbdes e empreendimentos que visem ao atendimento
de usuarios ou Municipios que ndo tenham capacidade de pagamento compativel
com a autossustentagado econdmico-financeira dos servigos, vedada sua aplicagao a
empreendimentos contratados de forma onerosa.

S&o0 regras obrigatorias para a aplicagao de investimentos da Unido na area
de saneamento basico: a) vedacdo da aplicagdo de recursos orgamentarios da
Unido na administragcdo, operagcdo e manutencdo de servicos publicos de
saneamento basico ndo administrado por 6rgdo ou entidade federal, salvo por prazo
determinado em situagdes de eminente risco a saude publica e ao meio ambiente; b)
Os recursos nao onerosos da Unido, para subvencdo de agdes de saneamento
basico promovidas pelos demais entes da Federagao, serdo sempre transferidos
para municipios, o Distrito Federal ou estados (art. 50, §§ 3° e 4°).

1.2 VOLUME DE RECURSOS FINANCEIROS PARA ATINGIR A
UNIVERSALIZAGAO

O Ministério das Cidades foi criado no inicio do primeiro Governo Lula, em 1°
de janeiro de 2003, a partir da Medida Proviséria n° 103/2003 convertida na Lei n.
10.683, de 28.5.2003. De imediato, sob sua condugao, e por meio do Programa de
Modernizacdo do Setor de Saneamento (PMSS), foi realizado, segundo Galvéo
Junior (2009, p. 550), o principal estudo sobre critérios e custos de universalizagao®’.

De acordo com esse estudo inicial, datado de 2003, nos quinquénios de 2010,
2015 e 2020, o volume necessario para universalizar os servigos de agua e esgoto
no Brasil a priori seria da ordem de R$ 180,4 bilhdes, assim distribuidos:

67 Brasil. Ministério das Cidades, Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental. Dimensionamento
das necessidades de investimento para a universalizagdo dos servigos de abastecimento de agua e
de coleta e tratamento de esgotos sanitarios no Brasil. Brasilia: Ministério das Cidades, 2003.
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Tabela 5. Investimentos necessarios para universalizar os servigos de agua e esgoto
no Brasil, 2010, 2015 e 2020 (em milhdes)

Regiao 2010 2015 2020
Norte 11.275 13.835 16.307
Nordeste 27.319 32.267 37.325
Sudeste 50.349 62.416 74.404
Sul 23.211 28.098 33.055
Centro-oeste 11.470 14.507 17.314
Brasil 125.634 153.138 180.425

Fonte: Ministério das Cidades, Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, apud Galvao Junior,
2009, p. 551, com corre¢des somatdrias do autor.

Uma década depois, foi editado o Plano Nacional de Saneamento Basico
(PNSB), com a aprovagéo de sete ministérios (Cidades, Fazenda, Casa Civil, Saude,
Planejamento, Meio Ambiente e Integracdo Nacional), por intermédio da Portaria
Interministerial n. 571, publicada no D.O.U., de 06.12.2013, o qual recebeu o0 nome
de PLANSAB, para efeitos de divulgagao®?.

Anteriormente ao Plansab, de acordo com a ABES — Associagao Brasileira de
Engenharia Sanitaria e Ambiental, no periodo de 1995 a 2011, foram investidos R$
120,7 bilhdes de reais, dando uma média de R$ 7,5 bilhdes ao ano. Para o periodo
de 2013 a 2033, o volume de recursos necessarios a universalizagdo, ja com base
no mencionado novo plano nacional de saneamento basico, seria de R$ 15,2 bilhdes
anuais, aproximadamente o dobro observado entre 1995 e 2011, e totalizaria R$
304,04 bilhdes (ABES, 2013, p. 10 e 12) assim distribuidos:

Tabela 6: Plansab - Necessidade de investimentos no saneamento basico até 2033,
incluidas instala¢des hidrosanitarias, em milhdes

MACRORREGIOES/URBANO E RURAL Agua Esgoto TOTAL
2013/18[2013/23][2013/33] 2013/18] 2013/23[2013/33] 2013/18] 2013/23] 2013/33
Total de areas urbanas e rurais 40.904| 75.608]122.149] 85.542]117.626(181.893] 126.446] 191.234] 304.042
Areas Urbanas 37.290| 68.643[114.839] 77.151]106.894] 166.449] 114.440{ 175.537] 281.288
Areas Rurais 3614| 4964] 7310 8.391] 10.732] 15.443] 12.005] 15.696] 22.753

Fonte: ABES (2013), com base no Plansab e adaptagbes do autor.

Ja, segundo o Ministério das Cidades, no total, os investimentos necessarios
para a universalizagdo de agua e esgoto, com o escopo de atingir as metas e agdes
de saneamento basico no Pais, nos préximos 20 anos (2014-2033), foram estimados

em R$ 508,4 bilhdes, nesse interim, sendo 59% das fontes de origens federais e

62 Brasil. Governo federal aprova plano nacional de saneamento basico. Portal Brasil. 06
dez.2013.Disponivelem:<http://www.brasil.gov.br/infraestrutura/2013/12/governo-federal-aprova-
plano-nacional-de-saneamento-basico>. Acesso em: 08 jul. 2015.
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41% distribuidos entre os governos estaduais e municipais, os prestadores de
servigos de saneamento, a iniciativa privada, os organismos internacionais, dentre
outros.%3

A meta para o abastecimento de agua potavel € de 99%, sendo 100% na area
urbana; no setor de esgotamento sanitario, é de 92% no total, e 93% na area
urbana. No eixo de residuos sdlidos, a previsdo € de universalizagao da coleta (area
urbana) e a auséncia de lixdes ou vazadouros a céu aberto nacionalmente. Para
aguas pluviais, a redugao da quantidade de municipios em que ocorrem inundagdes
ou alagamentos na ordem de 11% na area urbana.%

A Portaria Interministerial prevé que a implementagdo do PNSB considerara a
disponibilidade orgamentaria, bem como o alinhamento ao Plano Plurianual (PPA) e
as diretrizes e prioridades de Governo, e sera revisado periodicamente, em prazo
nao superior a 4 (quatro) anos, anteriormente a elaboragdo do PPA, e avaliado
anualmente, com base nos indicadores de monitoramento, de resultado e de
impacto previstos no préprio Plano (arts. 2° e 3°).

Entretanto, devido a crise porque passa o Brasil hodiernamente, o governo
federal cortou R$ 69,9 bilhdes nas despesas do orgamento de 2015,
contingenciamento este seletivo (ndo linear) visando garantir os investimentos e as
acdes sociais prioritarias. Pode haver comprometimento das metas, porque o maior
corte foi no orgamento do Ministério das Cidades, no valor de R$ 17,23 bilhdes, o
que representa um percentual de perdas de 54,2%, ficando com or¢gamento no valor
de R$ 14,5 bilhdes (BONFANTI; JUNGBLUT; PEREIRA, 2015, p.1) para 2015.

Na visdo de Carlos Edison, presidente do Instituto Trata Brasil, ndo ha falta de
financiamento, enumerando outras causas da demora na execug¢ao das obras de
saneamento:

Podemos dizer claramente que antes de 2007 tinhamos todos os problemas
possiveis no setor de saneamento, desde nao haver uma lei nacional que
regulamentasse o saneamento, até de n&o haver recursos disponiveis pelo

governo Federal, principalmente. Mas, depois de 2007, com a lei do
saneamento e com a criagdo do PAC e do Ministério das Cidades, podemos

63 Brasil. Governo federal aprova plano nacional de saneamento basico. Portal
Brasil.06dez.2013.Disponivelem:<http://www.brasil.gov.br/infraestrutura/2013/12/governo-federal-
aprova-plano-nacional-de-saneamento-basico>. Acesso em: 08 jul. 2015.

64 |dem.
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dizer com certeza que ndo tém faltado recursos para saneamento.®®
(ABRAMPA, 2015)

E fato que para o mencionado presidente, anualmente serdo necessarios
investimentos na ordem R$ 16 bilhdes, dos quais o Governo Federal tem
disponibilizado apenas R$ 10 bilhdes. No entanto, os entraves na consecugdo da
meta sdo de ordem burocratica, referentes ao repasse das verbas e de dificuldades
na elaboragdo de projetos municipais, para dar seguimento ao Plano Nacional de
Saneamento Basico: “Falta capacidade de muitos municipios em elaborar projetos,
entdo, muitas vezes, o Ministério tem o dinheiro parado, mas 0s municipios ndo tém
projetos”®. E cita ainda outras questées recorrentes nos municipios brasileiros:

Existe também uma dificuldade de apoio do municipio no momento em que
as empresas de agua e esgoto precisam fazer as obras na cidade; ou seja,
ha problemas de licengas ambientais e vontade politica também. Em muitos
municipios brasileiros esse assunto ndo é sequer discutido. Junta-se a isso
o cidadado que ndo é bem-informado sobre o tema, que muitas vezes nao
associa a falta de saneamento com o problema da salde, por exemplo, e
nao cobra solugdo. Dessa forma, o problema vai desde o cidaddo que nao
se envolve com esse tema, de uma autoridade, seja um prefeito ou um
governador, que também ndo demonstra interesse pelo assunto do
saneamento porque prefere outras obras mais visiveis do ponto de vista
eleitoral — construir hospital, por exemplo —, até aquele prefeito,
governador que tem interesse em resolver, mas dai cai em outros gargalos,

como chamamos, que € a dificuldade de elaborar um bom projeto, ou de
buscar dinheiro em Brasilia.®”

No caso do Amapa, os recursos sdo oriundos do PAC/FUNASA, para os
municipios até 50.000 habitantes, englobando 14 cidades, sem contrapartidas,
enquanto que o PAC/Ministério das Cidades contempla as cidades com mais de
50.000 habitantes (Macapa e Santana), com contrapartidas em torno de 10% para o
estado.

Vale mencionar que estdo sendo aplicados recursos do BNDES (PF1¢, PF2 e
PDR1%%), investimentos estes, por intermédio do Governo do Estado, diretamente na

¢ ABRAMPA — Associag&o Brasileira dos Membros do Ministério Pablico de Meio Ambiente. Meta de
universalizagcdo do saneamento basico esta ameagada. Entrevista com Edison Carlos.
Disponivel em: http://www.abrampa.org.br/namidia_listar.php?idNoticia=7052>. Acesso em: 06 jul.
2015.

% ABRAMPA — Associag&o Brasileira dos Membros do Ministério Publico de Meio Ambiente. Meta de
universalizagcdo do saneamento basico estd ameagada. Entrevista com Edison Carlos.
Disponivel em: http://www.abrampa.org.br/namidia_listar.php?idNoticia=7052>. Acesso em: 06 jul.
2015.

57 |dem.

% Programa Emergencial de Financiamento.

8 Politica de Dinamizagao Regional.



197

CAESA, sendo R$ 4,44 milhdes para a construgdo da nova sede administrativa e R$
21 milhées em 60 obras de expansao da rede de agua no interior do Estado.

Contudo, essas obras com recursos do BNDES estdo todas paralisadas
porque os projetos ndo foram previamente aprovados por aquele banco de fomento,
tendo sido iniciadas unilateralmente pelo Governo do Estado a revelia da
mencionada instituigdo financeira pelo gestor anterior (quadriénio 2011-2014),
causando enorme prejuizo aos usuarios.

No titulo de recursos préprios, a CAESA investiu somente R$ 700 mil, nos
ultimos anos, o que é muito pouco diante do baixo percentual de 3,2% dos
domicilios atendidos pela rede coletora de esgoto.

Por isso, a companhia tem envidados esforgos junto ao Governo Federal para
implementar politicas publicas rumo a universalizagao de Macapa e Santana, em um
primeiro momento. Com esse objetivo, foi homologada, em meados de julho 2015,
pela CAESA, licitagdo, cujos recursos eram de R$ 16 milhdes do Ministério das
Cidades, para a elaboragdo de projetos no setor, o que deve gerar, segundo
expectativas de seu Diretor Técnico, Jodo Batista Gomes Bosque, aproximadamente
R$ 800 milhdes em projetos’™, recursos estes que deverdo ser atendidos pelo
concedente, paulatinamente, porque a oferta de recursos € proporcional a populagao
de cada unidade federada.

A quantificagdo dos recursos e elaboragao dos projetos, para os outros 14
municipios do Estado do Amapa, estdo na dependéncia dos Planos Municipais de
Saneamento Basico, assunto este abordado analiticamente em sec¢ao propria.

1.3 AS CAUSAS DO NAO ACESSO AOS RECURSOS PUBLICOS

Os municipios do Brasil, em geral, e principalmente no Amapa, uma das
unidades da federagdo com menor participagdo do PIB nacional (0,2%)"", sédo a
parte mais hipossuficiente da federacdo e, portanto, dificiilmente apresentam um

superavit para fazer face aos investimentos em saneamento basico.

70 Entrevista concedida em julho/2015 na sede da CAESA, em Macapa-AP.

7' Base 2011, segundo dados do IBGE publicados pela FAEMG - Federagdo da Agricultura e
Pecuaria do Estado de Minas Gerais. Disponivel em:
<http://www.faemg.org.br/Noticia.aspx?Code=4774&ContentVersion=C&Show=all>. Acesso em: 12
ago. 15.
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Os estados, por sua feita, considerando os expressivos volumes de recursos
demandaveis para o setor demonstrados no tépico anterior, a excecdo dos estados
mais ricos da regido sul e sudeste, ndo podem arcar com os aportes financeiros de
per Si.

Restam aos estados e municipios, portanto, o acesso as verbas federais,
amiude contingenciadas, como o fora no primeiro semestre de 2015 por conta da
crise financeira e necessidade de ajustes fiscais.

A viabilizacdo dos projetos setoriais de saneamento basico pode se dar,
federalmente, por meio das emendas dos deputados federais e dos senadores da
Republica, o que é pouco para fazer face as necessidades de vultosos
investimentos.

Ainda que haja recursos federais disponiveis, nem sempre os estados e
municipios conseguem o acesso, tendo como principal causa impeditiva as
restricdes por negativacdo no CAUC-Cadastro Unico de Convénios do Governo
Federal, por ndo aplicagao de recursos de repasses anteriores, desvios ou falta de
prestagdo de contas, débitos fiscais e previdenciarios, mormente de gestdes
politicas anteriores, forcando uma verdadeira guerra de liminares por meio de ag¢des
civis publicas para retirar o ente federado da inadimpléncia.

Outra causa do ndo acesso dos pequenos municipios aos recursos dos
programas do PAC é a metodologia empregada. Segundo Holanda e Santana (2012,
p. 189), a sistematica é a seguinte:

a. abertura, através de divulgacdo do edital pela internet com os programas
e modalidades disponiveis, indicando as regras e os limites a serem
acessados pelos proponentes, aplicando geralmente critérios populacionais,
entre outros’; b. prazo para inscricdo de propostas por estados e
municipios via internet, na forma de carta-consulta; c. analise preliminar das
propostas pelo Ministério das Cidades; d. defesa presencial das propostas
de estados e municipios em Brasilia’®; e. divulgagéo do resultado final pela

internet; f. assinatura de contrato do proponente junto a Caixa local.
(HOLANDA; SANTANA, 2012, p. 189)

2 Os recortes populacionais geralmente definem os limites de recursos a serem acessados pelos
municipios, no entanto, sdo também indicados critérios para priorizagdo de propostas, tais como
:nivel de caréncia habitacional (déficit e inadequagéo habitacional, presengdo de assentamentos
precarios), atendimento aos requisitos do SNHIS, complementagdo de obras e mandamento com
recursos do PAC, etc.

73 Desde 2009, o Ministério das Cidades adotou, como etapa para selecdo, a defesa presencial,
quando os proponentes devem apresentar os projetos elaborados.
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N&o ha um cronograma anual fixo para as sele¢des e a exigéncia prévia de
projetos € o calcanhar de Aquiles dos pequenos municipios, que ndo tém condi¢des
técnicas nem financeiras de cumprir esse quesito desde a carta-consulta, por falta
até mesmo de recursos para elaborar projetos, pois, via de regra, ndo tém estrutura
técnica propria para o desenvolvimento destes. Some-se a isso 0 exiguo espago
temporal para a elaboragao, o que levam os municipios a desisténcia. A solugao é o
governo do estado assumir a condugao dessas politicas:

No Pard, onde os governos municipais apresentam, na sua grande maioria,
baixa capacidade administrativa para a gestdo da politica habitacional, o
governo do estado acaba sendo o principal promotor dos empreendimentos

neste setor, deixando em segundo plano o apoio e a capacidade dos
governos municipais. (HOLANDA; SANTANA, 2012, p. 190)

Outrossim, nas primeiras fases do PAC e Projeto Minha Casa Minha Vida,
foram priorizados os municipios acima de 50.000 habitantes, circunstancias estas
que explicam o porqué das politicas publicas setoriais terem chegado de forma
timida no Amapa, a excecao de Macapa (446 mil/hab) e Santana (110 mil/hab). Este
diadlogo do setor de saneamento basico com o setor de habitagdo ganhou seg¢ao
prépria, onde pretendemos demonstrar a sua imprescindibilidade para atingir as

metas de universalizagao.

2 CONSIDERAGOES PARCIAIS

Além da vontade politica do gestor publico, as inversbes em saneamento
dependem da disponibilidade de recursos, nem sempre priorizados pelo Legislativo
e Executivo, na formulagdo dos orcamentos.

Esses recursos, de acordo com a LDNSB, devem promover o
desenvolvimento sustentavel, a eficiéncia e a eficacia, cuja aplicagao deve ter como
critérios a salubridade ambiental e a maximizacdo da relagédo custo-beneficio e de
maior retorno social. Na verdade, parte-se da premissa constitucional de que o
sistema financeiro como um todo deve servir aos interesses da coletividade.

Respeitante a quantificagdo dos recursos necessarios para se atingir a
universalizagdo, quando da criagado do Ministério das Cidades, em 2003, a previsao
era de R$ 180,4 bilhdes, enquanto que o PLANSAB, datado de 2013, estimou em
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R$ 304,04 bilhdes, e o Ministério da Cidade, levando em conta outras fontes, seria
de 508,4 milhdes, nos proximos 20 anos (2014 a 2033).

No nosso sentir, a disparidade de previsdes, partidas do proprio governo,
leva-nos a crer que ndo ha um parametro seguro para se chegar ao efetivo volume
de recursos necessarios para as metas de universalizacdo. Cremos que, somente
apods a elaboracédo dos planos municipais de saneamento, sera possivel a obtencao
de dados mais aproximados da realidade, para a feitura dos projetos basicos, os
quais possibilitardo a avaliacdo dos investimentos nas obras de infraestrutura de
saneamento, pois as diferentes realidades geograficas brasileiras ndo permitem uma
quantificacdo de custo uniforme, em todo o Brasil.

Contudo, o setor de saneamento ndo dispbée de agéncia regulatoria
federalmente para organizar os dados, fomentando e fortalecendo o SNIS e
direcionar as politicas publicas, a exemplo de outros setores infraestruturais.

Conclui-se que a lentiddo da evolucéo dos servigos de saneamento ndo pode
ser creditada unicamente ao fator financeiro, pois outras causas contribuem
negativamente para uma cobertura insatisfatoria, entretanto é um item
preponderante, e os cortes contingenciais, ja no ano de 2015, e que por certo hdo de
vir nos orgamentos seguintes, em decorréncia da crise econémico-fiscal (e de
valores) reinante no Brasil, forgcardo uma reavaliagdo e revisdo das prioridades. Além
da preocupagédo com a baixa eficiéncia dos investimentos no setor, a opgao pelos
cortes expressivos no Ministério das Cidades pode ter como consequéncia a
persisténcia de baixos investimentos no setor de saneamento basico,
comprometendo a meta (oficial) de universalizagao para o ano de 2033, prevista no
PLANSAB.
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TERCEIRA PARTE
POLITICA PUBLICA DE SANEAMENTO BASICO: ANALISE APLICADA AO
CASO DO ESTADO DO AMAPA
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TiTULO I - O SANEAMENTO BASICO NO ESTADO DO AMAPA

CAPITULO | — O CRITICO CENARIO ATUAL DO SANEAMENTO BASICO NO
ESTADO DO AMAPA

Neste capitulo, para analise do caso do Amapa, no que concerne ao sistema
de abastecimento de agua e coleta de esgotos, traremos breves dados fisicos e
demograficos do Estado, a forma como tém sido executadas as politicas publicas de
saneamento basico nos dois eixos supracitados, a atuacdo da CESB local (CAESA)
e consideracgdes sobre a eficacia, tendo como parametro a dicotomia entre servigo
publico e servico privado. As principais fontes de informacdes foram o SNIS, as
entrevistas e pesquisas diretas na CAESA, nas quais constatamos a precariedade
das redes de agua e esgoto no Estado do Amapa. Ato continuo vamos discorrer
sobre as novas perspectivas no setor, no Estado do Amapa.

1 CARACTERISTICAS E DADOS DO ESTADO DO AMAPA

O Decreto-Lei n. 5.812, de 13 de setembro de 1943, assinado pelo entéo
Presidente Getulio Vargas, criou o Territorio Federal do Amapa, sendo designado o
Municipio de Amapa como capital, sede transferida em 31 de maio de 1944 para
Macapa.

Por conseguinte, a area de 143.453,31 km? foi transferida ao dominio da
Unido Federal, quando entdo existiam apenas cinco Municipios nos limites do
Territorio: Amapa, Macapa, Mazagao, Oiapoque e Calgoene.

A transformacdo em Estado do Amapa se deu com a nova Constituicao da
Republica Federativa do Brasil, de 1988, quando se criou uma nova etapa na
construgédo do espago amapaense e na elaboracédo de sua politica urbana, agraria e
ambiental.

O Estado do Amapa € uma das menores Unidades da Federacdo, com uma
populacdo pequena (750 mil habitantes em 2014), mas desde a criagdo do Territorio
Federal tem apresentado altas taxas de crescimento demografico, sem a necessaria
e imprescindivel inversdo de recursos no aparelhamento da malha urbana em

percentuais correlatos com essa expansao.
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Figura 1. Atual mapa politico do Estado do Amapa
Fonte: Sema (2009).

A tabela seguinte mostra os atuais 16 Municipios e a evolugédo da populagéo
desde 1940 até 2014 (este por estimativa):



Tabela 7 — Populagédo do Estado do Amapa
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POPULAGAO
AMAPA E MUNICIPIOS Ao
1940 1950 1960 1970 1980 1991 1996 2000 2007 2010 2014

Amapa - AP 6.374 8.794 7.900 10.377| 9.508 8.075 6.441 7.121 7.492 8.069) 8.553
Calgoene - AP - 2.344 2.834 2.834 5.177 5.678 6.730 8.656 9.000 9.979
Cutias - AP - - - 0 1.998| 3.280 4.320| 4.696| 5.291
Ferreira Gomes - AP 1.396 1.375] 2.047 2.386 2.604 3.562 5.040 5.802] 6.714
ltaubal - AP - - - 1.666) 1.945] 2.894 3.439 4.265| 4.836)
Laranjal do Jari - AP - - - - - 21.372 29.904 28.515 37.491 39.942 44777
Macapa - AP 16.234 20.594 39.723 76.915 127.554 169.579 220.962| 283.308 344.153| 398.204] 446.757
Mazagéo - AP 8.139 5.105 7.565 10.497| 20.436 8.911 11.353] 11.986 13.862] 17.032] 19.157
Oiapoque - AP 2.984 3.934 4.554 5.028 7.555 9.820 12.886 19.181 20.509 23.628|
Pedra Branca do Amapari - AP - - - 0) 3.018 4.009 7.332 10.772 13.411
Porto Grande - AP 1.949 2.643 3.329 4.905 7.191 11.042] 13.962] 16.809 19.191
Pracuuiba - AP - 0 1.690| 2.286 3.353 3.793] 4.404
Santana - AP - - - 51.451 69.501 80.439 92.098 101.262] 110.565|
Serra do Navio - AP 3.709 5.164 4.521 3.627 2.751 3.293 3.772 4.380) 4.850)
Tartarugalzinho - AP 4.693| 4.603| 7.121 12.395 12.563| 14.754
Vitéria do Jari - AP - - - - - - - 8.560 10.765, 12.428 14.045
AMAPA 30.747 37.477 68.520 114.359 175.257 289.397| 379.459| 477.032 587.311 669.526| 750.912]
Notas:

Para o ano de 1940: Populagdo de Fato; Os municipios até entdo sdo pertencentes ao Pard; O valor para o Amapa é o somatorio.

Para os anos de 1950 e 1960, Populagéo Presente.

Para os anos de 1960, 1970 e 1980: Valor para Macapa composto apenas pelo distrito sede, mais o Bailique, desagregando-lhe os dados dos até
entdo distritos de Ferreira Gomes, Porto Grande e Serra do Navio.
Para os anos de 1970 e 1991: Dados da Amostra.
Para o ano de 1980 e 2000: Dados do Universo.

Para o ano de 1991: Valor para Macapa composto apenas pelo distrito sede, mais o Bailique, Fazendinha e Sdo Joaquim do Pacui, desagregando-

lhe os dados dos até entdo distritos de Itaubal, Porto Grande e Serra do Navio.
Para os anos de 1996 e 2007: Contagem da Populag&o.

2014: Estimativa com base em 01.07.2014

Fonte: IBGE - Censo Demografico e Contagem da Populagao.

Portanto, € um estado novel em franca expansdo com vocacdo para o
extrativismo, mineragao, agricultura e bubalinocultura. Possui 98% da sua cobertura
vegetal primaria intacta (NASCIMENTO, 2009, p. 82), preservacédo essa que se da
em grande parte pelo grande percentual de areas de conservagdo de uso
sustentavel e de protegéo integral criadas na area territorial do estado segundo as
regras do SNUC (Lei n. 9985/00), além das terras indigenas (71,73%).

Para se ter uma ideia da grandiosidade desses espacgos protegidos, o Parque
Nacional das Montanhas do Tumucumaque, criado pelo Decreto s/n., de 22 de
agosto de 2002, pelo entdo Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso, &
o maior parque nacional de florestas tropicais do mundo, com area total aproximada
de 3.867.000,00 hectares, sendo 3.715.534,70 localizados no Amapa, equivalente a
25,9% da area do Estado, e praticamente do tamanho do Estado do Rio de Janeiro

(43.653 km?). Observe-se na figura a seguir:
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Figura 2. Unidades de conservacado do Amapa

Fonte: Sema (2009).

Paradoxalmente, o estado tem caréncias infraestruturais nos meios de
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transporte em geral, na producéo e transmissédo de energia elétrica e nos servigos

de saneamento basico, cujos baixos indices de atendimento da rede coletora de

esgoto foram comprovados pelos estudos’™ realizados pela SEMA - Secretaria de

Estado do Meio Ambiente do Amapa, por meio de analises microbioldgica, fisico-

quimica e de metais, na orla do Rio Amazonas, em Macapa, as quais apresentaram

niveis elevados de nitrogénio amoniacal e fésforo, decorrentes do emprego

domeéstico em larga escala de detergentes superfosfatados e efluentes industriais

7 Laudos constantes dos autos do processo n° 2007.31.00.002220-8 em tramite na 22 Vara Federal

da Secao Judiciaria do Amapa.



206

provenientes de fertilizantes, pesticidas, quimicas em geral, conservas alimenticias,
abatedouros, frigorificos e laticinios.

Das amostras coletadas, 80% excederam o limite estabelecido pela
Resolucdo CONAMA n. 357/2005, consequéncia da influéncia de esgotos sanitarios
despejados diretamente nas aguas do Rio Amazonas, sem qualquer tratamento.

De fato, estudos do PNAD/IBGE (2013) atribuem ao Amapa uma das piores
taxas de saneamento basico, assim consideradas as areas urbanas e rurais, com
apenas 3,2% das residéncias servidas por rede coletora de esgoto, enquanto que o
restante se utiliza das fossas negras de consequéncias deletérias para o lengol
freatico, e outras formas de escoadouro, tais como valas, langamento direto para os
rios e lagos.

Esses numeros assustadores levam-nos perquirir sobre a ineficacia da tutela
ambiental nesse particular, especificamente na area de saneamento basico, no
nosso sentir uma situagédo das mais degradantes entre todos os setores.

Ndo obstante o0s massivos dispositivos legais constitucionais e
infraconstitucionais no Brasil, nos ambitos federal, estadual e municipal, no Estado
do Amapa a tutela ambiental ainda ndo conseguiu ser efetiva quanto a
universalizacdo do acesso ao abastecimento de agua, esgotamento sanitario e
disposicdo de residuos solidos, para disponibilizar servigos adequados a saude
publica e a seguranga da vida.

As politicas publicas no setor de saneamento basico, passando pelo periodo
territorial, como a partir da transformagao em estado, foram inécuas ou inexistentes,
conforme retratam os baixos indices de saneamento, razdo pela qual impende que
0s governos atuais tomem medidas drasticas, para reverter o triste quadro de caos
sanitario em que se encontra imerso. Um dos escopos do presente trabalho é

diagnosticar os problemas e apontar os rumos para soluciona-los.
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2 A EXECUGAO DO SANEAMENTO BASICO

Os servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario podem se dar
por diversos modelos, entre os de natureza publica e privada, a saber os servicos
vinculados a administracdo direta municipal; as autarquias municipais; as
companhias municipais; as companhias estaduais — CESBs e as empresas privadas.

Pedro Gasparini Barbosa Heller (2007, p. 11-15) analisa cada um destes

modelos de gestao, com seus pros e contras:

[...]

1) servigos vinculados a Administragdo Direta Municipal

Peixoto (1994) define esse tipo de modelo como sendo aquele organizado e
operado através de unidades administrativas, vinculadas as estruturas das
respectivas administragdes diretas (no caso, as prefeituras municipais) e
que participam do sistema de “caixa unico”, onde os orgamentos publicos
nao vinculam as receitas tarifarias exclusivamente aos servigos.

Raramente sdo realizados controles financeiros nesses servigos, nao
havendo meios adequados para se saber se o0 servico € autossustentavel,
se ha subsidios orgamentarios, ou quanto da receita do servigco vai para o
custeio geral da administragdo. Também s&o comuns casos em que 0s
servicos nem sequer sao cobrados, fato este que incentiva o desperdicio de
agua, podendo acarretar em um alto consumo per capita.

Nesse tipo de modelo gerencial, a Prefeitura Municipal é a responsavel
pelas atividades de planejamento, projeto, operacao e administracdo desses
sistemas. Essas atividades sao prestadas por meio de secretarias,
departamentos ou reparticoes da administragao direta.

Coutinho (2001) destaca a figura folclérica do “Zé da Agua ou dos Esgotos”,
profissional que é a referéncia no municipio como o responsavel pela
execugao de servigos de encanamento, leitura de hidrémetros e entregador
de conta de agua, sendo o préprio prestador dos servicos.

2) Autarquias Municipais

Essa forma de prestacdo de servigo caracteriza-se por ser uma
administragéo indireta, ou seja, o poder é transferido pelo poder publico
para uma entidade de gestdo descentralizada. O nome mais comum
atribuido a esse tipo de autarquia € Servigo Autdbnomo de Agua e Esgoto —
SAAE. Esses servigos também sdo denominados de: Superintendéncia de
Agua e Esgoto — SAE e Servigo Municipal de Agua e Esgoto — SEMAE,
dependendo da lei especifica de criagao.

A FUNASA (2003) define uma autarquia como sendo um ente administrativo
auténomo, criado por lei especifica, com personalidade juridica de direito
publico, patrimdnio proprio e atribuigbes outorgadas na forma da lei, tendo
como principio fundamental a descentralizago.

Possui autonomia juridica, administrativa e financeira, competindo-lhe
exercer as atividades relacionadas a administragao, operagao, manutencao
e a expansao dos servigos de agua e esgotos.

Segundo a mesma fonte, o principal objetivo da criagdo de uma autarquia é
a de integrar, num mesmo orgdo, as atividades-fim (agdes técnicas
diretamente relacionadas com os sistemas de abastecimento de agua e de
esgotamento sanitario)) com as atividades-meio (relacionados a
procedimentos administrativos e juridicos que dao suporte as atividades-
fim).

As tarifas, em geral, sdo estabelecidas para cada servigo e destinam-se,
basicamente, as despesas de operagdo, quotas de depreciacao,
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constituicido de fundo de reserva para investimentos, desenvolvimento
econdmico e tecnolégico do servico autdnomo e manutencéo do equilibrio
econdmico e financeiro. E uma atribuigcdo do Poder Executivo decidir o valor
do percentual dos reajustes aplicados as tarifas cobradas pelo consumo de
agua e esgoto, sendo comum essa decisdo ser tomada pelos diretores das
autarquias a partir de delegagéo dos prefeitos (COUTINHO, 2001; FUNASA,
2003).

3) Companhias Municipais

Modelo empresarial de gestdo e operagdo dos servicos de saneamento
através de concessdes obtidas juntos aos municipios, os titulares dos
servicos. As Companhias constituem-se de concessionarias dos municipios,
por prazo determinado e sujeitas ao regime de contratos administrativos.
Atualmente, apenas uma parcela minima dos municipios brasileiros adota
esse tipo de modelo como forma de organizagao e gestdo dos servigos de
saneamento. De acordo com Peixoto (1994), a razdo do pequeno interesse
dos municipios por esse tipo de modelo estd pautada na falta de
conhecimentos e apoio institucional, em razdes de ordem politica e da
tradigdo da administrag&o publica.

4) Companhias Estaduais — CESBs

As companhias estaduais situam-se como outro exemplo de modelo de
gestdo empresarial para os servigos de agua e esgotos. As CESBs séo
empresas de economia mista que obedecem a um sistema centralizador
administrativo e financeiro, sendo que a operacdo dos servicos e
manutencdo é realizada através de escritérios regionais em municipios
sedes.

Conforme citado anteriormente, as CESBs foram criadas a partir do Plano
Nacional de Saneamento — PLANASA para serem os agentes principais na
prestacdo dos servigcos de saneamento, mediante concessdes municipais
autorizadas por lei especifica. Visando garantir a sustentabilidade do
modelo no nivel estadual, foi adotado o principio da “autossustentagéo
tarifaria”, segundo o qual as tarifas deveriam ser capazes de cobrir os
custos de operagdo, manutengao e amortizagdo dos empréstimos. Esse
principio era complementado pelo subsidio cruzado, no qual eram cobradas
tarifas Unicas para todo o estado, ou seja, 0s servigos superavitarios
cobririam os déficits daqueles cujos custos seriam superiores as tarifas
médias, a fim de viabilizar o sistema globalmente (REZENDE e HELLER,
2002; BETTINE, 2003).

Com a crise do PLANASA e encerramento do BNH, principal financiador do
setor, as CESBs atravessaram uma significativa crise econémica. Segundo
Turolla (2002), a partir da década de 1980 as fontes de financiamento
esgotaram-se acompanhadas de dificuldades macroeconémicas, ao mesmo
tempo em que terminavam as caréncias de empréstimos obtidos
anteriormente e consequentemente aumentavam as despesas de
amortizagbes e encargos financeiros das dividas.

5) Empresas Privadas

Como outro modelo de gestdo apresentado pelos servicos de agua e
esgotos do pais, tem-se a participacdo de capital privado. A primeira
experiéncia de concesséo privada foi referente a cidade de Limeira, estado
de Sao Paulo, com inicio de operagdo em 1996, seguida de outros
municipios que também concederam os servicos de agua e esgoto a
iniciativa privada.

Segundo Sanches (2001), a partir da promulgagéo da Lei de Concessoes,
de 13 de fevereiro de1995, ndo havia mais impedimentos legais para os
municipios privatizarem seus servicos de saneamento, sendo necessario
apenas que o Prefeito aprovasse um Projeto de Lei na Camara Municipal
para esse fim.
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Zveibil (2003), ao analisar as concessdes municipais cedidas a iniciativa
privada, identifica o estado de Sao Paulo como o detentor do maior niumero
de concessOes privadas ao longo da década de 1990, perfazendo um total
de 18 servigcos municipais, seguido de seis experiéncias no estado do Rio
de Janeiro e apenas um em cada um dos estados do Parana, Espirito Santo
e Mato Grosso. Acrescenta-se a relagao acima, a cidade de Manaus, que foi
privatizada pelo grupo francés Ondeo Service em junho de 2000.

Sanches (2001) justifica essa maior concentragdo de privatizagdes no
estado de Sao Paulo por apresentar ndo s6 um grande numero de
populagéo atendida por servicos de saneamento (mais de 14 milhdes de
habitantes), mas também pela qualidade do desenvolvimento econémico
dos municipios onde estavam instalados.

Apesar da pretensa disponibilidade financeira do setor privado, alguns
estudos identificam falhas nesse sistema de gestdo. Ao observar as
experiéncias ocorridas em paises que tiveram seus servigos de saneamento
privatizados, Hukka e Katko (2003) destacam alguns resultados negativos:
(i) aumento do custo das tarifas, na medida em que o cidad&o é obrigado a
financiar a criagao de uma agéncia reguladora, necessaria para esse tipo de
gestdo, além de continuar o pagamento de tarifas para as operadoras; (ii)
preferéncia aos servicos de abastecimento de agua em detrimento de
esgotamento sanitédrio e em areas mais desenvolvidas, devido ao maior
retorno financeiro e (iii) menor protegdo aos cidadaos, que passam a ser
tratados como consumidores e a serem protegidos por normas de direito ao
consumidor.

Em contraponto ao citado acima, Vargas e Lima (2004), ao compararem trés
servigos geridos por iniciativa privada no Brasil, entre meados de 2001 e
2003 - Limeira (SP), Niter6i (RJ) e PROLAGOS (RJ), concluem que, nos
trés casos analisados, a “privatizacdo” revelou-se uma alternativa para
alavancar investimentos na expansido e melhoria dos servigos prestados.
Em Limeira os investimentos foram destinados as obras complementares de
uma estacdo de tratamento de esgotos - ETE, e nos casos do estado do Rio
de Janeiro, os investimentos foram destinados principalmente a expansao e
melhoria dos servigos de abastecimento de agua.

Em 2004, foi sancionada a Lei N° 11.079 que dispbe sobre as Parcerias
Publico-Privadas (PPP), novo instrumento para a viabilizagao de projetos ao
crescimento do pais, entre eles investimentos em saneamento. A PPP
consiste em um acordo firmado entre a administragdo publica e entes
privados, que estabelece vinculo juridico entre eles, visando a implantagao
ou gestéo, no todo ou em parte, de servigos, empreendimentos e atividades
de interesse publico (BRASIL, 2004a). A primeira parceria entre o poder
publico e a iniciativa privada firmada para investimentos em saneamento
pode ser evidenciada no estado da Bahia, visando a construgéo, operagao e
manutengcdo de um emissario submarino de esgotos para a cidade de
Salvador.

Em todos os municipios do Estado do Amapa, os servicos de abastecimento
de agua e esgoto sao operacionalizados pela CESB local - a CAESA - por meio de
concessoes a titulo precario. Alias, as irregularidades das concessdes nao passaram
despercebidas na analise de Farias (2011, p. 108-109):

Saiani (2007) argumenta que algumas CESBs conseguiram renovar seus
contratos de concessdo, mas ndo da forma prevista pela legislagao,
desrespeitando os aspectos estabelecidos na Lei de Licitagcbes, na Lei de
Concessoes e na Lei 9.074/95. Outras seguem prestando os servigos sem
concessao em muitos municipios, como é o caso, por exemplo, das CESBs



210

de Roraima (CAER), Rondénia (CAERD), Amapa (CAESA) e Para
(COSANPA), todas na regido Norte, segundo dados do SNIS (2008). (grifo
Nosso)

Atualmente, sob a égide da LDNSB, esta proibicdo de concesséo a titulo
precario foi reforcada ex vi do artigo 11, porque enquanto ndo forem entregues e
aprovados os PMSB, nao se pode firmar contratos de concessado dos servigos de

saneamento entre municipios e companhias estaduais ou com o setor privado.

2.1 O ELO A SER FORTALECIDO — A COMPANHIA DE AGUA E ESGOTO DO
AMAPA — CAESA

A Companhia de Agua e Esgoto do Amapa — CAESA (ex-SAAE — Servigo de
Agua e Esgoto) foi criada pelo Decreto-Lei n. 490, de 04 de marco de 1969, sob o
regime de economia mista, dotada, portanto, de personalidade de direito privado,
com autonomia administrativa, regida pela Lei n. 6.404/76, e tem por finalidade
coordenar o planejamento e executar, operar e explorar os servigos publicos de
saneamento basico de esgoto e abastecimento de agua potavel, além de realizar
obras de saneamento basico em todo o Estado do Amapa.

A CAESA, pertencente a categoria de paraestatal, com o permissivo da
exploragdo direta de atividade econémica pelo Estado, quando haja relevante
interesse coletivo (art. 173, caput, CF/88), sujeita-se ao regime juridico proprio das
empresas privadas, no plano dos direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas
e tributarios (art. 173, § 1°, Il, CF/88), tem como objetivo o lucro privado, ainda que o
maior acionista seja o governo do Estado do Amapa.

Vale citar que esse modelo traz institucional e estruturalmente a sobrecarga
de responsabilidades na modalidade de gestdo das companhias estaduais de
saneamento basico (CESB), que € um dos fatores que engessam os servigos de
saneamento basico.

Adota-se modelo oriundo do extinto PLANASA e todos os seus defeitos, como
a auséncia de instancia reguladora, excessiva rigidez e centralizagdo dos servigos,
gerando disfungdes, dentre as quais a concomitancia do exercicio de regulador e
regulado; a dicotomia entre servico publico e servigo privado; ndo controle da
sociedade sobre as prioridades e acdes ante a falta de instrumentos reguladores;
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“‘pouca flexibilidade para busca de fontes alternativas de empréstimos vinculados ao
endividamento do Estado”, e “auséncia de instrumentos de integragdo com os
componentes afins como o setor de saneamento, como as politicas de saude,
recursos hidricos e meio ambiente” (MPO-SEPURB-DESAN, 1999, apud TUCCI,
HESPANHOL; CORDEIRO NETO, 2001, p. 118-119).

Essa fragilidade institucional das CESB, que nao tém estrutura propria para
acompanhar todo o volume de obras em execucdo, contratadas ou previstas, €
constatada pelo fato de que a CAESA, inspirada em outras companhias, estara
lancando edital para a contratacdo de servigos especializados de adequacao de
projetos, gerenciamento, supervisdo e acompanhamento das obras de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, a priori para os contratos de
repasse n° 224.284-55/2007/MC/CEF, n° 224.285-60/2007/MC/CEF e n° 222.767-
59/2007/MC/CEF.

O objetivo especifico destes contratos de gerenciamento é o
acompanhamento do desenvolvimento das obras, com o exercicio da fiscalizagdo da
execucao dos servigcos e fornecimentos. Esse acompanhamento pode ser resumido
em trés grandes areas de atuacédo, a saber: (1) servigos técnicos e administrativos:
envolve a preparagdo de documentos técnicos e administrativos, a coordenagao da
integragdo das agdes de projeto com outras entidades, a proposicédo de agdes, o
acompanhamento do licenciamento ambiental, a preparacdo de orgcamentos e a
analise técnica de documentos; (2) planejamento e controle: englobam a
implantagdo de um sistema de planejamento e acompanhamento das obras, o
detalhamento de instrug¢des, a formulagdo e o acompanhamento de cronogramas, o
controle de documentos e a identificacdo e a formulacdo de acdes de interesse da
execugdo das obras e (3) acompanhamento de contratos: visa ao apoio e ao
acompanhamento dos contratos com as empresas, para a execugao das obras,
mediante a elaboragédo de produtos a partir de atividades de apoio, planejamento e
assessoramento, também compreendendo, entre outras, o monitoramento do
andamento dos servicos e de sua qualidade técnica, a anadlise e a emissdo de
pareceres em documentos técnicos, e o controle de contratos e/ou de eventuais
convénios.

Esta terceirizacdo dos controles tem como consequéncia a prevencao de
entraves na execugdo das obras, porque as empresas contratadas sao melhor

estruturadas, e assim, poderdo acompanhar pari passu 0os convénios e contratos,
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evitando situacdes de paralisacbes como tém ocorrido atualmente em boa parte das
obras da CAESA, com excecdo daquelas conveniadas pela FUNASA. Tudo isso a
um custo entre 4% a 6% de cada obra gerenciada, plenamente justificavel, porque

envolve apoio logistico de recursos humanos e materiais.

2.2 UM DOS MARCOS DA INEFICACIA — DICOTOMIA ENTRE SERVICO PUBLICO
E SERVICO PRIVADO

Surge uma dicotomia entre o servigo publico de relevante interesse publico
(saneamento basico) sob a égide de uma empresa privada, capitalista, apresentada
uma contradicdo muito bem-explorada por Bucci (2002, p. 93), no sentido da
existéncia de dois principios de organizacdo da sociedade; um guiado pelo
liberalismo econdémico firmado na autorregulagdo do mercado; e outro fundado no
principio da protegéo social, “cuja finalidade é preservar o homem e a natureza, além
da organizagdo produtiva”. Para a autora, esta natureza duplice de alguns dos
fundamentos do direito administrativo, ndo obstante ser justificavel no aspecto liberal
e racional, nega na pratica os principios. Ha uma antitese clara, pois coexiste o
servico publico com a atividade capitalista, visando, por ébvio, ao lucro.

Entdo, a grande questdo € harmonizar estes conceitos opostos nas
concessoes de servigo publico, para que o conflito imanente ndo seja geratriz de
ineficacia na prestagdo dos servigos, por conta das contradicdbes que a autora
mostra, como limitagbes a efetividade do direito administrativo brasileiro, resumindo
em cinco dualidades: a primeira reside no fato de coexistir a fungdo de organizar a
estrutura administrativa, e ao mesmo tempo exercer a contengdo do poder
internamente:

A tensdo em questdo, diga-se, é congénita ao direito administrativo, como
anotava Prosper Weil: ‘ambiguidade inevitavel de uma disciplina que se
queria que fosse ao mesmo tempo instrumento de liberalismo e meio de
realizagdo da atividade administrativa, protecdo do cidadao contra o
executivo e meio de realizagdo da vontade desse mesmo executivo'.
(BUCCI, 2002, p. 101)

A segunda, porque este modelo inspirado no direito francés, que da poderes
exorbitantes a administragao, em relagado aos poderes atribuidos pelo direito comum,

em antitese aos modelos inglés e norte-americano, nos quais a administracao rege-
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se pelo commom law, despida de quaisquer prerrogativas; a terceira cinge-se ao
principio da estrita legalidade, em face da dicotomia de que os particulares podem
fazer tudo que a lei ndo veda, enquanto que a administracdo publica somente o que
a lei autoriza, considerando que as raizes francesas do direito administrativo tém
origem pretoriana (Conselho de Estado), e de normatividade extralegal forte, o que,
evidentemente, ndo ¢€é a realidade brasileira; a quarta diz respeito a
responsabilizagao objetiva vigente no direito administrativo brasileiro hodierno (teoria
do risco), o que pde em xeque a eficiéncia administrativa, eis que esvaziada a
responsabilidade pessoal, subjetiva dos agentes; a quinta contradicdo é que o
modelo brasileiro, inspirado no francés, ndo tem o contencioso administrativo,
considerado por Bucci (2002, p. 97) como “pega-chave”, submetendo o controle dos
atos ao Poder Judiciario, cujo papel na Franga € exercido pelo Conselho de Estado
e, paralelamente, este controle judicial ndo é tdo sistematizado como no sistema
norte-americano, fincado nos precedentes judiciais.

E importante trazer & discussdo essas contradicdes, porque o direito
administrativo impregna a atuagdo das paraestatais, espécie do género
“administracdo indireta” da qual faz parte a CAESA, porquanto as submetem as
disposi¢gbes gerais da administracdo publica (art. 37 e seguintes da CF/88), bem
como as regras do artigo 174, da Constituicdo Federal, exigindo a adequagéo aos
regimes de licitagdo e controle por parte dos 6rgados do Estado, vedando inclusive
privilégios fiscais ndo extensiveis as empresas privadas, dentre outros.

As companhias de agua e esgoto tém um papel fundamental na efetividade
ou ndo da tutela do direito ambiental, considerando que 82% da populacéo
(OLIVEIRA, 2015, p. 1) vive nas cidades e os servigcos prestados s&o
proeminentemente urbanos.

Para que possamos ter uma vida sustentavel, com foco na preservacao para
as futuras geragdes, com um ambiente ecologicamente equilibrado, temos que
garantir primeiro e essencialmente o desenvolvimento de cidades sustentaveis, pois
sd0 nos nucleos urbanos onde afloram as questdes ambientais de monta. Assim, vai
refletir na vida saudavel das pessoas a qualidade dos servicos de coleta e
disposigdo de lixo, o controle da poluigdo sonora e de emissdes de gases, 0s
sistemas de tratamento e oferta de agua potavel e servigos de coleta e tratamento

de esgotos.
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Mas as “insuficiéncias do modelo juridico-institucional do direito administrativo
brasileiro”, apontadas por Bucci (2002, p. 98), vao influenciar negativamente na sua
plena eficacia e, por consequéncia, via reflexa, marcar a efetividade ou n&o da tutela
ambiental, por conta das operadoras de saneamento basico, porque a existéncia
desta dualidade de regimes é também, na nossa opinido, uma das causas do baixo
desempenho a frente de tdo importante servigo publico, dados estes visiveis, na
base 2014, do Sistema Nacional de Informac¢des sobre Saneamento (SNIS).

As regras do direito administrativo engessam a atuagdo das paraestatais,
submetendo-as a burocracias e exigibilidade de certames, quer para contratar uma
obra ou para compor o seu quadro de recursos humanos. Dessa forma, tira-se a
competitividade que grassa no setor privado guiado pelos comandos do mercado,
podendo disso tirar proveito com melhores precos e qualidade técnica nos servigos e

profissionais especializados.

3 POLITICAS DE SANEAMENTO BASICO NO AMAPA

3.1 OS DADOS DE SANEAMENTO BASICO DO AMAPA NO SISTEMA NACIONAL
DE INFORMAGOES SOBRE SANEAMENTO

Com base nas informagdes das companhias estaduais, empresas e
autarquias municipais, empresas privadas e prefeituras, todas denominadas
prestadores de servicos, o Ministério das Cidades, por meio da Secretaria Nacional
de Saneamento Basico, divulga o Diagnoéstico dos Servicos de Agua e Esgoto,
utilizando os dados do SNIS. A adimpléncia com o fornecimento de dados ao SNIS é
condigdo sine qua non para acesso aos recursos de investimentos do Ministério das
Cidades, que ocorre separadamente para a agua e o esgoto, ficando eventualmente
de per si inadimplente cada 6rgdo que nao prestar as informagdes, como ocorre
quando a companhia estadual fornece a agua e o municipio € responsavel pelos
servigos de esgoto.

O SNIS é a maior e mais importante base de dados do saneamento brasileiro,
mas suas informacdes s&o alimentadas pelos prestadores de servigos, sem que haja
necessariamente inspecdes locais para aferir a veracidade dos dados inseridos, o
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que pode fazer com que as amostras ndo sejam 100% confiaveis (NOZAKY, 2007,
apud FARIAS, 2011, p. 42).

Feito esse alerta, o diagndstico permite uma analise objetiva da situagdo do
saneamento basico no estado, incluindo as ligacbes de economia de agua e de
esgoto.

A ultima publicacdo foi em 2014, com base nos dados de 2012, e analisa
apenas 91% do total de municipios do Brasil, atingindo 98% da populag¢ao urbana, o
que significa que alguns municipios de pequeno porte estdo inadimplentes com as
informacgdes ao SNIS. No caso especifico do Amapa, 100% dos municipios estdo na
amostra de dados do abastecimento de agua, enquanto que 7 dos 16 municipios
(43,75%) nao prestaram informagdes sobre esgoto (SNIS/2012, p. 10).

Nacionalmente, o indice de atendimento médio por redes de agua nas areas
urbanas é de 93,2%, e o atendimento com redes coletoras de esgoto do contingente
de populagdo urbana alcanga o indice médio de 56,1%. Na regido norte, esses
indices sédo de 68,6% e 11,9%, respectivamente.

O consumo de agua no Amapa é de 198,5 I/hab/dia, superior a média regional
de 155,8 I/hab/dia, e a média nacional de 167,5 I/hab/dia, apresentando um
acréscimo de 11,8%, em relacdo a meédia dos ultimos trés anos imediatamente
anteriores & amostra. E o terceiro estado com maior consumo per capita, atras
apenas dos Estados do Rio de Janeiro (244,1 I/hab/dia) e do Maranhdo (219,6
I/hab/dia) (SNI1S/2012, quadro 10, p. 24).

Mas segundo a CAESA, os projetos para sistema de abastecimento de agua
consideram para a regido norte o parametro consumo per capita variando de 200 a
250 I/hab/dia, em face das condi¢cbes climaticas, caracterizada assim por clima
quente e umido, diferentemente das regides sul e sudeste, que possuem clima
ameno.

Outro aspecto no caso do Amapa que merece destaque na analise do
diagnodstico diz respeito as perdas de agua na distribuicdo: enquanto o indice de
perda da regido norte é de 49,3% e o nacional € de 36,9%, no Amapa €& de
estratosféricos 71,9% (SNIS/2012, grafico 16, p. 29 e quadro 12, p. 32), percentual
esse ligado a qualidade da infraestrutura e da gestédo dos sistemas, citando-se como
uma das causas a baixa medicdo de consumo pela auséncia de hidrébmetros nos
pontos e vazamentos na rede distribuidora de agua. Além desses fatores, as
ligagbes clandestinas contribuem para esses altos indices de perdas.
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Confira-se um exemplo concreto dessa ultima assertiva na fotografia seguinte:

Fotografia 5: Ligagbes clandestinas de agua na ressaca do Bairro Zerdo, em Macapa.
Fonte: Sema (2005).

Ainda é relevante explicitar que a CAESA é a companhia com maior
percentual de perdas dentre os prestadores de servigos de abrangéncia regional,
seguida da COSAMA/AM com 62,2% e DEPASA/AC com 60,2%. Os melhores
indices sao da CAESB/DF e COPANOR/MG com 23,9%, unicas com percentual
abaixo de 25% (SNIS/2012, p. 28).

O Diagnostico dos Servicos de Agua e Esgoto aponta essas causas como
justificadoras das perdas acima de patamares aceitaveis. Contudo, ndo cita se ha

parametros oficiais para servir de base quanto as perdas:

[...] falhas na detecgdo de vazamentos; redes de distribuigdo funcionando
com pressdes muito altas; problemas na qualidade da operagdo dos
sistemas; dificuldades no controle das ligagdes clandestinas e na
afericao/calibragdo dos hidrbmetros; auséncia de programa de
monitoramento de perdas; dentre outras hipoteses. (SNINS/2012, p. 26)

Ja o presidente do Instituto Trata Brasil entende como aceitaveis percentuais
até o limite de 15% e explica que nos paises desenvolvidos trabalham com perdas

de no maximo 18% a 20%:

Brasil desperdi¢a 37% da agua tratada.

Vazamentos em tubulagdes estao entre as principais causas de desperdicio.
Uso de equipamentos ajuda a economizar agua.

De acordo com os dados do relatério do Sistema Nacional de Informagdes
sobre Saneamento do Ministério das Cidades, 37% de toda a agua tratada
pelas companhias de saneamento do pais sao desperdicados. Entre as
principais causas estdo os vazamentos em tubulagées dessas distribuidoras
de agua. Os especialistas ouvidos pelo Jornal Hoje dizem que o indice é
muito alto e o aceitavel seria uma perda de até 15%.
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[...]

Além desses vazamentos bem-aparentes, muita agua limpa, pronta para
beber, desaparece sem que ninguém veja. Por estar escorrendo embaixo e
nao se vé. E agua que sai das estagdes de tratamento, mas ndo chega a
casa das pessoas por problemas nas tubulagbes, encanamentos velhos,
obras malfeitas. Segundo um relatério do Ministério das Cidades, o Brasil
desperdiga 37% da agua tratada.

A regiao Norte € a que tem o pior indice: (54,3%). Depois vém as regides
Nordeste (46,1%), Sul (35,9%) e Sudeste (32,3%). A que menos desperdiga
€ a Centro-Oeste, com 29% (29,4%) de perdas. Os extremos do desperdicio
sao: Amapa com 76% (76,5%) (sic) de perdas e Distrito Federal com 27%
(27,3%).

“E muito alto. Para qualquer lugar do mundo esse item seria absurdo.
Paises desenvolvidos trabalham em uma faixa de no maximo 18%, 20%. O
normal é na faixa de 15%. E como se vocé fosse dono de uma padaria,
fizesse 10 pées e jogasse quase quatro fora todo dia e achasse isso
normal”, fala Edison Carlos, presidente do Instituto Trata Brasil.”

Esses indices elevados reclamam uma gestdo mais eficiente, mediante a
sustentabilidade da prestacdo dos servigcos, impondo-se modernizagdo dos
sistemas, qualificacdo de trabalhadores, etc. Enfim, € necessario um gerenciamento
das perdas de agua, com estabelecimento de praticas continuas com foco na
reducdo e controle (SNIS/2012, p. 27), pois atualmente, regides do Brasil amargam
grave crise no abastecimento de agua, ndo sendo aceitavel que, mesmo antes do
consumo (ou depois), haja desperdicio de um bem tao precioso para a vida humana
e que a cada dia se torna mais escasso, mesmo em se tratando de um pais como o
Brasil, rico em mananciais, mas pobre na administracao de seus recursos hidricos.

No nosso entendimento, o alto indice de perdas da CAESA, apontado no
diagnostico do SNIS, ndo retrata a realidade por uma circunstédncia de que do
universo de 81.272 ligagbes totais de agua, apenas 13.927 sdo micromedidas’®, o
que representa 17,13% de domicilios com hidrémetros.

O volume de agua produzido € de 70.922,31 mil/m3, enquanto que o volume
faturado ¢ de 17.616,12 mil/m3, o que representa um percentual de apenas 24,84%,
e que vai sugerir perdas na distribuicdo. Na verdade, a maioria das residéncias tem
o faturamento presumido, sem hidrémetro, gerando essa distor¢ado nos numeros.

Os dados apontam macromedigao igual a zero, segundo os dados agregados
de agua (CAESA) ja mencionados. De acordo com Patricia Brito, presidente da

S TAUFER, Patricia. G1. Jornal Hoje. BRASIL desperdigca 37% da agua tratada. Publicado no dia
22/01/2015. S&o Paulo — SP. Disponivel em: <http://g1.globo.com/jornal-hoje/noticia/2015/01/brasil-
desperdica-37-da-agua-tratada.html>. Acesso em 27 jan. 2015.

¢ Dados agregados de agua base dez/2012. Coleta 2013. CAESA.
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CAESA, a companhia ndo dispde de macromedidores suficientes, razao pela qual a

pesquisa divulgada é apenas estimada.

Caesa adotara mecanismo de controle de consumo para evitar desperdicio
Gabiriel Dias
Da Redacéo - Agéncia Amapa

Uma pesquisa realizada pelo Sistema Nacional de Informagbes de
Saneamento Basico do Ministério das Cidades informou que o Amapa tem
uma taxa de 76,5% de desperdicio de agua. A diregdo da Companhia de
Agua e Esgoto do Amapa (Caesa) reconhece a perda, mas diz que os
dados divulgados ndo sdo exatos, pois a companhia ndo tem como medir
corretamente o volume da agua consumida pela populagao.

De acordo com a diretora presidente Patricia Brito, s6 sera possivel fazer
um levantamento correto desse desperdicio quando a estatal tiver
macromedidores suficientes para calcular o volume preciso da agua
captada, tratada e distribuida pela empresa. "Ainda ndo temos como
precisar o real volume de agua consumido pela populagcdo, entdo essa
pesquisa apresenta apenas um valor estimado", explicou.

Segundo a diretora, além de combater as perdas fisicas, como vazamentos,
por exemplo, a meta da nova diregcdo da Caesa é reduzir também a perda
comercial causada pelo uso clandestino e a desatualizacdo cadastral dos
consumidores na categoria do cliente dentro do banco de dados da
empresa. "Nossa Ultima atualizacdo cadastral ocorreu em 1999/2000. Em
muitos casos, onde ndo ha hidrémetros, cobramos a taxa residencial,
quando na verdade o proprietario ja construiu até um prédio", explicou a
presidente.

Patricia destaca que tratar a agua do Rio Amazonas e deixa-la em ponto de
consumo é extremamente caro e requer a utilizacdo de produtos quimicos.
"Todos os meses a Caesa gasta pelo menos R$ 1,5 milhdes para o
tratamento dessa agua, entdo precisamos ter o controle exato de consumo
para evitar desperdicios", disse.

A intencado também é retomar as obras de expanséo da rede de distribuicao
com recursos do PAC (Programa de Aceleragédo do Crescimento). As obras
do PAC 1 estdo paralisadas ha 2 anos, o que inviabiliza a captagao de
recursos do PAC 2. "Essas obras envolvem a instalagdo dos novos
hidrémetros e a compra dos macromedidores para ai sim podermos fazer
todo um levantamento do consumo e desperdicio real no Estado", garantiu a
diretora. (DIAS, 2015, p. 1)

Para contornar esse problema, a CAESA adquiriu, em 2011, um lote de
37.000 hidrémetros com recursos do PAC, dos quais foram instalados apenas 7.300,
mas o contrato com a empresa instaladora foi rescindido por descumprimento de
clausulas, sendo procedida nova licitacdo, da qual a empresa vencedora nao
apresentou as garantias editalicias, razdo pela qual ndo foi celebrado novo contrato.
Destarte, o projeto esta sendo reprogramado junto a Caixa Econdmica Federal para

novo certame. O decurso do prazo evidencia o quanto a burocracia causada pela
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falta de dialogo técnico-operacional, entre os tomadores de recursos e 0s 0rgaos

concedentes, emperra a execug¢ao dos projetos.
3.2 AS PRECARIAS REDES DE AGUA E DE ESGOTOS DO ESTADO

Os dados gerais do Estado do Amapa de domicilios, da zona urbana,
conectados as redes de agua e coletora de esgoto, com base no SISCOM - Sistema
de Informagdes Setoriais de Comercializacdo (CAESA) e IBGE (2015), estdo na

tabela abaixo:

Tabela 8 — Atendimento de agua e esgoto por municipio no Amapa

AGUA ESGOTO
Estim. Pop. 2014 (IBGE) Econ. Pop. Aten. com Agua Econ. Pop. Aten. com
Localidades Populacao | Taxa (hab/ RAegsL:: eRsegS?:‘o —————=qate———
(haby dormic) Resid- |rotal (nab) (%) Resid: |rotal (hab) (%)

MACAPA 446.757 4,2 39.238 164.800 36,9 5.890 24.738 5,5
SERRA DO NAVIO 4.850 3,81 500 1.905 39,3 aso 1.863 38,4
PORTO GRANDE 19.191 4,05 198 802 4,2 o o o
FERREIRA GOMES 6.714] 4,31 552 2.379 35,4 o o o
LARANJAL DO JARI a4.777 4,04 3.946 15.942 35,6 o o o
MAZAGAO 19.157 4,79 511 2.448 12,8 65 311 1,6
AMAPA 8.553 4,25 393 1.670 19,5 109 463 5,4
CALGOENE 92.979 3,08 208 1.186 11,9 o o
OIAPOQUE 23.628 4,27 431 1.840 7.8 65 278 1,2
SANTANA 110.565 4,52 11.564 52.269 47,3 305 1.379 1,2
TARTARUGAL ZINHO| 14.754 4,44 528 2.344 15,9 o o o
msn‘:"‘ bo 4.836 4,46 354 1.579 32,6 o o o
CUTIAS 5.291 4,53 607 2.750 52 o o o
PEDRA BRANCA 13.411 4,07 141 574 4,3 o o o
PRACUUBA 4.404] 4,71 207 975 22,1 o o o
VITORIA DO JARI 14.045 4,44 1.033 4.587 32,7 o o o

Total 750.912 4,3 60.501 258.049 34,4 6.923 29.032 3,9

FONTE: SISCOM/CAESA e IBGE (2015)

Conforme se observa, a cidade de Serra do Navio apresenta um percentual
discrepante de domicilios atendidos por rede coletora de esgotos. Esse aspecto
positivo tem a ver com as atividades da mineradora ICOMI (Industria e Comércio de
Minérios do Amapa Ltda.) no Estado do Amapa, a qual de 1957 a 1997 lavrou e
comercializou mais de 34 milhdes de toneladas de minério de manganés e produtos
derivados das minas de Serra do Navio-AP.

Essa producgido era transportada de Serra do Navio através de 194 km de

estrada de ferro até o Porto de Santana, onde se encontra instalado o terminal
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portuario privativo, na margem esquerda do canal norte, do Rio Amazonas, na
cidade de Santana.””

Apos a criacdo do Territério Federal do Amapa, o Decreto n. 24.156/4
autorizou o Governo do Territério a contratar a exploragédo das jazidas de minério de
manganés de Serra do Navio com a Industria e Comércio de Minérios Ltda. (ICOMI),
controlada pela holding, Companhia Auxiliadora de Empresas de Mineragao
(CAEMI).

Assim, em 1949, a ICOMI empreendeu joint venture com a mineradora e
metalurgica norte-americana Bethlehem Steel, iniciando os projetos e obras de
exploragbes do manganés, com a construgdo da ferrovia, porto em Santana (Rio
Amazonas), duas vilas residenciais, sendo uma em Serra do Navio e outra em
Santana, na Vila amazonas, ambas construidas para alojar trabalhadores da ICOMI,
subdivididas em vila operaria, vila intermediaria e staff (este destinado aos
engenheiros e administradores).

Essas vilas eram dotadas de toda a infraestrutura, inclusive esgotamento
sanitario, o que explica o percentual relativamente alto no contexto amapaense de
38,4% de domicilios conectados a rede coletora de esgoto naquele municipio
serrano.

Quanto ao Municipio de Santana, este é a 22 maior cidade do Estado do
Amapa, com 110.565 habitantes estimados (IBGE/2014), e apresenta baixo
percentual de servigos de rede coletora de esgoto, em percentual de 1,20%. Embora
seja um percentual baixissimo, esse pouco também representa heranca da
infraestrutura criada pela ICOMI, na Vila Amazonas, unico bairro desse municipio
com rede de esgoto’®. Contudo, ndo ha qualquer estagdo de tratamento em Santana
ou em Serra do Navio, e os efluentes sao langcados in natura no meio ambiente.

Com o encerramento das atividades da ICOMI, no final da década de 1990, o
sistema da rede de esgoto, da Vila Amazonas, em Santana, passou a ser
operacionalizado pela Prefeitura de Santana e depois, partir de 07/02/2006, pela
CAESA.

""BRASIL Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios. Porto de Santana. Disponivel em
<http://www.antaq.gov .br/portal/pdf/Portos/2012/Santana.Pdf>. Acesso em 03 dez. 2014.

8 AMAPA (Estado). Portal do Amapa. Santana. Disponivel em <http://www.portal.ap.gov.br/pagina.
asp?id_pagina=539>. Acesso em: 03 dez. 2014.
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Figura 3. Rede de esgotos da Vila Amazonas construida pela ICOMI
Fonte: RPPN Revecom (2014).

Embora a CAESA tenha “herdado” aquela infraestrutura, ndo houve avango
no que tange a obras de saneamento, no setor de esgoto sanitario, no Municipio de
Santana. Basta compararmos essa afirmativa com os dados do esgotamento
sanitario do IBGE/2010 na zona urbana com a amostra total de 21.824 domicilios

pesquisados, resumidos no seguinte grafico:
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Gréfico 1 — Esgotamento Sanitario de Santana-AP
Fonte: IBGE (2010)
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Desse modo, em 2010, a zona urbana da cidade de Santana era servida pela
rede geral de esgoto ou pluvial, no percentual de 3,31%, dos quais 13,33% usavam
fossa séptica; 64,20% fossa rudimentar; 4,66% vala; 11,03% rio, lago ou “mar”;
2,14% outro tipo, e 1,34% dos domicilios ndo tinham qualquer tipo de esgotamento
sanitario. Houve um decréscimo em relagdo aos dados da CAESA de 2015, no
atendimento da rede de esgoto, em virtude do crescimento demografico,
empurrando os indices para baixo (1,2%, vide tabela 8).

Vale ressaltar que a Prefeitura de Santana executou projeto de esgotamento
sanitario com uma lagoa de decantagao, no bairro Delta do Matapi, ndo submetido a
analise da companhia de agua e esgoto do Estado, o que, no nosso sentir, ndo & de
bom alvitre, por resultar em problemas operacionais, em razdo do Municipio n&o ter
estrutura material e de recursos humanos para avaliagao da viabilidade dos projetos,
bem como 0 acompanhamento da execucéo.

De fato, essa obra encontra-se paralisada ha quase uma década, em
Santana. O projeto executivo foi desenvolvido por uma empresa fora do estado, e
hoje sofre solugdo de continuidade, porque foi concebido em desacordo com as
normas técnicas vigentes, dentre as quais, a falta de manta protetora do solo para
conter a infiltragdo no lengol freatico, na mencionada lagoa. Efetivamente a falta de
know-how da Municipalidade obstaculizou o éxito do empreendimento. Diferente
seria se a concepgao e fiscalizacio estivessem sob a responsabilidade da CAESA.

Fotografia 6: Lagoa de decantagdo com obras abandonadas no Bairro Delta do Matapi /
Santana-AP
Fonte: o autor (2015).
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No caso em tela, deveria ter uma carta de anuéncia técnica, na qual a CAESA
responsabilizar-se-ia em assumir a operacao dos sistemas, desde que ndo houvesse
falta de conformidade final entre o projeto e a execugao, o que € muito dificil, porque
nessas hipoteses a fiscalizagao fica na responsabilidade do proprio ente contratante,
nao havendo ingeréncia da CESB.

Esta falta de qualificacdo técnica na area de saneamento basico das
prefeituras, bem como os baixos indices de investimentos, nos ultimos 15 anos,
sobretudo por falta de uma politica nacional eficiente para a area e a limitada
capacidade de endividamento do Estado do Amapa nesse periodo € que levaram
aos precarios percentuais de atendimento dos servigos, conforme resumidos na

tabela adiante:

Tabela 9 — Dados totais de agua e esgoto no Amapa

DESCRICAO AGUA ESGOTO
Po lacao atendida 262.522 30.310
pulac habitantes habitantes
indice de atendimento 35,70% 4,10%
Total de Ligacdes 84 .454 8.025
Extensao da rede de 991 118

distribuicao

quildbmetros

quildbmetros

Fonte: SISCOM/CAESA (2015)

Portanto, a despeito da vasta legislagdo ambiental e correlata, ha causas de

descumprimento generalizado do direito urbanistico, garantidor de uma sadia
qualidade de vida, pois os indices apresentados sao criticos.

Na tabela seguinte, visualizam-se os dados relativos exclusivamente ao
fornecimento de agua no Estado, com a populagédo atendida, extens&o de rede e a

relagdo entre o volume de agua produzida, tratada, consumida e faturada:
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, PopuLAGAO| ExTensAo| VOLUMEDE | YOLGITE" | voLumEDe | votumE oe
P | arenon | Caemy | proouzioo | TEE | consumioo | eaturao
. (1.000m3/ano) | .

Amapa 1.709 25,4 1.489,05 1.489,05 80,2 80,2
Calgoene 1.214 17,1 1.041,56 1.041,56 63,29 63,29
Cutias 2.763 3,9 378,05 378,05 93,18 93,18
Ferreira Gomes 2.383 15,8 686,3 686,3 166,25 166,25
taubal 1.583 3,5 213,33 213,33 51,48 51,48
Laranjal do Jari 15.970 42,7 3.725,98 3.725,98 626,84 626,84
Macapa 169.745 694,52 53.014,44 51.996,57 14.015,35 13.829,46
Mazagao 3.242 12,1 725,25 606,23 175,45 175,45
Oiapoque 2.224 16,8 649,86 649,86 169,66 169,66
Pedra Branca do Amapari 574 2,3 262,77 262,77 20,82 20,82
Porto Grande 810 16,87 344,41 344,41 72,03 72,03
Pracuuba 1.059 3,7 338,74 315,23 31,97 31,97
Santana 53.200 154,2 13.368,38 12.978,70 2.855,25 2.855,25
Serra do Navio 2.312 7,95 1450,63 1450,63 108 108
Tartarugalzinho 2.415 10,54 662,25 562,97 160,67 160,67
Vitoria do Jari 4587 4,73 1116,37 948,91 136,94 136,94

Fonte: CAESA (2015) com base no SNIS/2013.

Da analise desses dados acima percebemos que ha uma defasagem entre o
volume de agua produzido/tratado e o volume consumido, o que explica em parte o
indice negativo de caixa de mais de 150% (SNIS/2012, grafico 19, p. 40), ficando em
penultimo lugar no Brasil, entre as operadoras.

Outro aspecto que contribui para esse deficit € que a tarifa média foi de R$
1,90 por m3, enquanto que a despesa média por m?® foi de R$ 5,50 (SNIS/2012,
quadro 19, p. 44),
enxugamento de despesas,

sendo imprescindivel um realinhamento de pregos ou
para solucionarmos essa politica deficitaria e
possibilitarmos a empresa angariar recursos para investimentos préprios.

Quanto ao esgotamento sanitario, a situagdo € mais grave ainda, porque a
maioria dos municipios ndo tem rede de esgoto. Aqueles municipios que tém

atendem uma parcela infima da populagéo. Vejamos:
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POPULAGAO| EXTENSAO VOLUME DE| VOLUME DE | VOLUME DE
MUNICIPIO TOTAL DE REDE ESGOTO ESGOTO ESGOTO
ATENDIDA (Km) COLET:\DO TRAT,;\DO FATUR:-\DO
(1.000m~/ano)] (1.000m~/ano) |(1.000m>/ano)

Amapa 446 3,69 28,64 - 28,64
Calgoene - - - - -
Cutias - - - - -
Ferreira Gomes - - - - -
Itaubal - - - - -
Laranjal do Jari - - - - -
Macapa 26.019 89,29 936,88 936,88 936,88
Mazagao 345 3,34 30,2 - 30,2
Oiapoque 299 4,66 23,34 - 23,34
Pedra Branca do Amapari - - - - -

Porto Grande - - - - -
Pracuuba - - - - -
Santana 1.338 9,42 35,28 35,28 35,28
Serra do Navio 1.863 7,67 76,89 76,89 76,89
Tartarugalzinho - - - - -
Vitéria do Jari - - - - -

Fonte: CAESA (2015) com base no SNIS/2013.

Apenas a capital Macapa possui tratamento de esgoto, por meio de lagoas de

estabilizacdo. Os demais municipios que possuem sistema coletor de esgoto nao

tém unidade de tratamento, com langamento diretamente nos cursos d’agua, por

meio de emissarios subaquaticos providos de difusores. E preciso que rompamos

esse status quo, pois as pesquisas do Instituto Trata Brasil indicam que somente em

2.122 teremos 100% de saneamento basico no pais, ndo obstante o PLANSAB

tenha estabelecido a meta para 20 anos (2.033):

Pesquisa Trata Brasil aponta que s6 em 2122 o Brasil tera 100% dos
domicilios com saneamento basico.

Estudo da Fundagdo Getulio Vargas para o Instituto Trata Brasil também
mostra que a rede de esgoto cresce menos em comparagdo a outros
servigos publicos no Brasil, como agua, coleta de lixo e eletricidade.

Rio de Janeiro — Hoje, apenas 47% da populagéo brasileira tém acesso a
rede geral de esgoto. E com o atual nivel de investimento em obras de
saneamento, o Brasil s6 conhecera a universalizagdo do acesso ao esgoto
tratado quando o Pais comemorar 300 anos de independéncia, em 2122.
Os dados fazem parte da Pesquisa Trata Brasil: Saneamento e Saude,
divulgada hoje. O estudo foi feito pela Fundagéo Getulio Vargas (FGV) para
o Instituto Trata Brasil.

A pesquisa demonstra também que a mortalidade na infancia (criangas de
um a seis anos) € maior em regides onde ndo existe rede coletora de
esgoto. A Pesquisa Trata Brasil mapeara a influéncia da falta de
saneamento basico em varios setores da sociedade. Esta primeira parte



226

apresenta o impacto na saude. As proximas edigdes relacionardo os indices
de saneamento bésico e os da educagéo, emprego e economia.

Apesar da gravidade, o avango da rede de esgoto no Brasil € bem inferior
em comparagao a outros servigos publicos como o abastecimento de agua,
coleta de lixo ou eletricidade. “Para uma nag¢do que pretende integrar o
grupo de paises mais desenvolvidos, o Brasil ndo pode ficar mais a mercé
de estatisticas tdo ruins como estas. A universalizagdo do saneamento no
Pais é essencial para melhorar os seus indicadores de desenvolvimento
humano”, diz Luis Felli, presidente do Instituto Trata Brasil.

Segundo a pesquisa 0 acesso ao saneamento basico afeta mais a
mortalidade na infancia (criangas de um a seis anos) do que na fase infantil
(criangas de zero a um ano). “Esse resultado ndo é encontrado na literatura
médica. Mas, ao cruzar os dados coletados com os da Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD), pudemos relacionar a falta de
saneamento com as causas da mortalidade dessas criancas”, diz o
economista da FGV, Marcelo Néri, coordenador da pesquisa.

Néri explica que os bebés de até um ano tem menos chances de morrer por
doengas provocadas pela falta de tratamento de esgoto, pois ficam mais em
casa e relativamente protegidos. “Ja as criangcas maiores, principalmente os
meninos, sdo0 mais suscetiveis porque brincam perto das valas.”

Outro ponto importante, segundo Néri, € que a falta de coleta e tratamento
de esgoto aumenta a probabilidade de natimortos. “As gravidas sdo as
outras vitimas preferenciais da falta de saneamento. As estatisticas
reportadas na PNAD pelas méaes que foram entrevistadas sobre a morte de
seus filhos demonstram o impacto do saneamento sobre a saude.”

A pesquisa também demonstra que nao sé a quantidade, mas a qualidade
do servigo de coleta e tratamento de esgoto € inferior a outros servigos
publicos. “A ONU ja definiu que 2008 sera o ano internacional do
saneamento basico. Esperamos que seja possivel conectar o movimento
nacional a essa corrente mundial. O Trata Brasil, cujo lema é ‘Saneamento
€ saude’, tem tudo para prosperar”, diz Néri.

Mobilizagéo - O Brasil investe apenas um tergo do que seria necessario nas
obras de ampliagdo da rede de esgoto. Hoje, apenas 0,22% do PIB é
aplicado no saneamento basico. O ideal seria 0,63% do PIB. “Com a atual
taxa de crescimento de 1,59% da rede de esgoto, seriam necessarios 56,5
anos para diminuir pela metade o déficit (sic) do saneamento basico no
Brasil”, comenta Felli. Para trabalhar na reversdo desse quadro, um grupo
de empresas se reuniu para formar a ONG Instituto Trata Brasil.

[...]

Para fomentar o saneamento no Pais, o Instituto Trata Brasil vai promover
agdes, com o objetivo de informar e sensibilizar a populagdo sobre a
importancia e o direito de acesso a coleta e ao tratamento de esgoto. Felli
acrescenta que uma das propostas do Instituto Trata Brasil sera apoiar os
municipios no desenvolvimento desses projetos, além do incentivo ao
acompanhamento da liberacdo e da aplicagdo de recursos para obras.
Dados da Caixa Econdmica Federal apontam que entre 2002 e junho de
2007 foram disponibilizados R$ 6 bilhdes para obras de saneamento e
desembolsados apenas R$ 2 bilhdes. “Isso acontece porque os municipios
ndo conseguem apresentar projetos viaveis para a utilizacdo desses
recursos”, explica. [...] (PESQUISA..., 2007).

A fotografia a seguir evidencia as precarias condicdes do saneamento, com
acumulo de lixo e despejo de efluentes das fossas, diretamente na lamina d’agua,
nas areas de baixada de Macapa.
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f#" s : N v
Fotografia 7: Area de Ressaca do bairro Zerdo/Macapa
Fonte: Sema (2005).

by

Apesar das expectativas pessimistas quanto a universalizacdo do
atendimento pelo prognostico do Instituto Trata Brasil, nossas pesquisas mostram
que as trés esferas de governo, mormente por meio do Programa de Aceleragao do
Crescimento, e em cumprimento a LDNSB, vém se estruturando e carreando
expressivos montantes de recursos federais para o setor, para que em um horizonte
de longo prazo, nos termos da lei (vinte anos), alcancemos o objetivo de 100% dos
servicos de saneamento basico em 2033.

Parece pouco tempo, mas a cada década temos observado um
amadurecimento politico e cultural significativo dos jurisdicionados. E, de outro lado,
verifica-se maior conscientizacao por parte do executivo quanto aos fundamentos do
desenvolvimento sustentavel, resultado este, inclusive, que pode ser creditado em
parte ao melhor discernimento eleitoral na escolha de seus representantes.

Esse avanco pode ser observado no caso do Estado do Amapa, diante dos
volumosos recursos para a area, aplicados pela FUNASA, Ministério das Cidades e
Caixa Econémica Federal na esfera local, além do desenvolvimento dos planos
municipais de saneamento basico e o comprometimento dos Executivos Estadual e

Municipais na causa, o que sera analisado em tdpicos especificos adiante.
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3.3 AS NOVAS PERSPECTIVAS SETORIAIS DO SANEAMENTO BASICO NO
ESTADO DO AMAPA

Segundo o PDRI - Programa de Desenvolvimento Humano Regional
Integrado (Amapa/BNDES) - Carta Consulta 05/2012, no que diz respeito a
financiamentos para a area de saneamento basico, o governo do Amapa contratou
inicialmente, no dmbito dos PACs™ 1 e 2 (Ministério das Cidades e da FUNASA),
recursos da ordem de R$ 220 milhdes para serem aplicados no Sistema de
Abastecimento de Agua — SAA (R$ 182 milhdes), melhorias sanitarias domiciliares
(R$ 21,5 milhdes) e elaboragdo de projeto de esgotamento sanitario e drenagem de
aguas pluviais, nos municipios de Macapa e Santana (R$ 16,7milhdes).

Com a implantagdo do PAC, a CAESA voltou a ser contemplada por
significativo volume de recursos a fundo perdido, o que permitiu a contratagdo de
obras de ampliag&o e reabilitagdo no sistema de abastecimento de agua de Macapa,
0 que elevara sobremaneira o indice de atendimento. Quanto ao esgoto sanitario, os
recursos aportados foram destinados predominantemente as melhorias no sistema
existente, sendo que a Unica expansao se refere a 4,5 km da rede coletora.

Exclusivamente em relacdo a capital Macapa, ha diversos contratos de
execucao de obras de implantacdo, ampliacdo e melhorias, na eficiéncia da rede de
distribuicdo de agua e esgotamento sanitario, com recursos oriundos do PAC
1/Caixa Econbmica Federal. Entretanto, problemas na execucao levaram a rescisao

de contratos ou paralisagao para efeitos de reprogramacgéao. Vejamos:

® Programa de Aceleragdo do Crescimento instituido pelo Decreto n. 6.025, de 22 de janeiro de
2007, do Governo Federal.
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Tabela 12 - Contratos de ampliagdo de agua e esgoto de Macapa/ PAC 1

CONTRATO VALOR DO
EMPRESA , CONTRATO DE :
ADMINISTRATNO | ooyTataDa | MUNICIPIO | CONTRATO | “gp 80 SITUAGAO DA OBRA
001-2009 : 22428455 - .
PAC/ADAPICAESA | SOMSORCIO DAL | MACAPA |19.116.708,34 | 22428560 | QRRARAO SONCLUDA
- AGUA PAC/ADAP/CAESA
002-2010 : 224284-55
PAC/ADAPICAESA | CONSORCIOABO | wmacaPA | 20.575.224,32|  224.285-60 e Gaal
- AGUA PAC/ADAP/CAESA
003-2008 CONSORCIO DAN , 22428455 ,
PACIADAPICAESA SORCLO MACAPA | 6.061957,68 |, 2228455 CONCLUIDA
003-2010 _ | CONSORCIO ABO - , 222.767-59 PARALISADA/
PG AR CAESA |~ SANENCO MACAPA | 10.214.272.07 | pAG/ADAP/CAESA | REPROGRAMADA
004-2008 :
CONSORCIO DAN , 224.285-60 ,
PACIADAPICAESA SORTO. MACAPA | 6.957.47945 | ,, 22428560 CONCLUIDA
TOTAL 71.925.641,86

Fonte: CAESA (2015)

No interior do Estado, com recursos do PAC 2/FUNASA, a CAESA tem
executado varios projetos de Sistema de Abastecimento de Agua (SAA), conforme

se demonstra na tabela seguinte:

Tabela 13 - Projetos e obras de SAA do PAC 02- FUNASA/CAESA

OBRAS DO PAC 02 — FUNASA/CAESA

EMPRESA
< VALOR DO x
" RESPONSAYV ELPEL . SITUACAO
CONTRATO N A EXECUCAO MUNICIPIO CON';I;ATO DA OBRA
DA OBRA (R$)
MPA
668798 - TC/PAC ~
0473/2011 - SAA - CPC;I;?'EFL’JESOEESE GPI;)EI;II—IS)E 5.189.160,00] Andamento
PORTO GRANDE
LTDA
668702 - TC/PAC VALCOI)I E EIRA
0481/2011 - SAA - CONSTRUCAO E GOMES 4.743.020,00] Andamento
FERREIRA GOMES COMERCIO LTDA
668817 - TC/PAC VALCON .
0491/2011 - SAA - CONSTRUCAO E VIchiIQI Do 2.549.800,00] Andamento
VITORIA DO JARI COMERCIO LTDA
TOTAL 12.481.980,00

Fonte: CAESA (2015)
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A FUNASA tem tido grande participagdo no processo de melhoria dos
Sistemas de Abastecimento de Agua (SAA) e Sistemas de Esgotamento Sanitario

(SES) no Estado, projetos estes em concepcgéo, elaboragdo ou execugdo pela

CAESA, segundo a tabela seguinte:

Tabela 14 - Convénios da FUNASA/CAESA para SAA e SES.

Convénio/Objeto/Municipio

Valor Convénio

Situacao da Obra

CV 0541/2004 - SAA - FLEXAL 240.000,00 Andamento
CV 1015/2004 - SES - MACAPA 462.399,99 N&o iniciada
EP 0479/2007 - SAA - VITORIA DO JARI 1.800.000,00 Concluida

EP 1079/2007 - SAA - SANTANA 2.400.000,00 Andamento
TC/PAC 0025/2007 - SAA - AMAPA 1.900.000,00 Concluida

TC/PAC 0026/2007 - SAA - CALCOENE 1.440.000,00 Andamento
TC/PAC 0027/2007 - SAA - F.GOMES 450.000,00 Andamento
TC/PAC 0028/2007 - SAA - ITAUBAL 315.000,00 Andamento
TC/PAC 0030/2007 - SAA - MAZAGAO/MARACA 1.440.000,00 Andamento
TC/PAC 0031/2007 - SAA - OIAPOQUE 1.125.000,00 Andamento
TC/PAC 0032/2007 - SAA - PORTO GRANDE 1.080.000,00 Andamento
TC/PAC 0033/2007 - SAA - PRACUUBA 315.000,00 Andamento
TC/PAC 0034/2007 - SAA - VITORIA DO JARI 1.150.000,00 Concluida

TC/PAC 0953/2007 - SAA - SERRA DO NAVIO 315.000,00 Andamento
TC/PAC 0954/2007 - SAA - PRACUUBA 720.000,00 Cancelada
TC/PAC 1800/2008 - SAA - AMAPA 3.000.000,00 Concluida

TC/PAC 1893/2008 - SAA - CUTIAS DO ARAGUARI 315.000,00 Concluida

TC/PAC 1894/2008 - SAA - P.BRANCA AMAPARI 450.000,00 Andamento
TC/PAC 2037/2008 - SAA - STN/S.Rdo. PIRATIVA 160.000,00 Andamento
TC/PAC 2089/2008 - SAA - MCP/C.MACACOARI 855.632,50 Andamento
TC/PAC 04732011 - SAA - PORTO GRANDE 5.189.160,00 Andamento
TC/PAC 0481/2011 - SAA - F.GOMES 4.743.020,00 Andamento
TC/PAC 0491/2011 - SAA - VITORIA JARI 2.549.800,00 Andamento
EP 0546/2011 - SAA - MAZAGAO 1.000.000,00 Andamento

TOTAL:

33.415.012,49

Fonte: CAESA (2015)

N&o ha projeto para o sistema definitivo de agua de Santana, mas a CAESA,
a cada ano, amplia a rede de agua existente. Atualmente, os servigcos de ampliagao
encontram-se em andamento, no valor aproximado de R$ 17 milhdes, cuja
estimativa € que supra a demanda de agua pelos proximos cinco anos. Estdo
divididas em trés etapas as obras do sistema de abastecimento de agua de Santana,
em execucgao, constituidas pela captagdo de agua bruta, pelo tratamento com a
compra dos filtros e pela ampliacdo da rede de distribuigao.
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Fotografias 8 e 9. Obras de ampliagdo da rede de agua na Vila Daniel e bairro Igarapé da Fortaleza /
Santana-AP
Fonte: Elaborado pelo autor, (2011).

Estadualmente, a CAESA nao possui estimativa final para mensurar a
universalizagao do fornecimento de agua, fato este que sé sera possivel com a
entrega dos planos municipais de saneamento basico dos respectivos municipios. E
relevante ressaltar que a companhia ndo esta com a incumbéncia de elaboracéo dos
mencionados planos, possui apenas representacdo na comissao deliberativa com
informagdes relacionadas a agua e a coleta de esgoto.

O lado positivo dos municipios elaborarem os seus proprios planos € que
estes sao conhecedores de suas peculiaridades e das suas dificuldades em relagao
as quatro vertentes do saneamento: agua, esgoto, drenagem de aguas pluviais e
residuos solidos.

Do lado oposto, pesa negativamente a baixa capacidade de gestdo técnica
dos municipios, para o enfrentamento de questdes de alta complexidade na area de
saneamento, até mesmo para a avaliagdo dos produtos que serdo entregues pelas
empresas terceirizadas contratadas para a elaboragcdo dos planos municipais de
saneamento basico.

Segundo informagbes da CAESA, para a universalizagao do servigo de
esgoto sanitario em Macapa e Santana, ha uma estimativa de investimento na
ordem de R$ 1 bilhdo, aproximadamente, para o que ha necessidade do aporte de
projeto, 0 mesmo acontece com as demais localidades do interior do Estado.

Para este fim, a CAESA licitou a contratacdo dos servigcos de consultoria

destinados a elaboracdo de estudos de concepcgado, projeto basico e projeto
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executivo de esgotamento sanitario e manejo de aguas pluviais e drenagem urbana
— Concorréncia Publica n. 001/2014-CPL/CAESA, tendo sido vencido o certame com
base na melhor técnica e prego pelo Consoércio Maia Melo Engenharia e Techne
Engenheiros Consultores, assinado, em julho/2015, um contrato para topografia, no
valor de R$ 2.852.000,00, e outro para elaboragdo de projetos propriamente dito, no
valor de R$10.776.827,14. A ordem de servigo foi emitida em 15/8/15, com o prazo
de entrega de 720 dias, ou seja, até 15/08/2017. No decorrer da execugdo dos
contratos, ha previsdo da contratagdo de servigos geotécnicos, no valor aproximado
de R$ 300.000,00.

A elaboragao dos projetos tem dotagdo assegurada pela Caixa Econdmica
Federal/Ministério das Cidades, no montante de R$ 16,7 milhdes.

Quanto a perspectiva de universalizagcdo do sistema de rede d’agua no
Estado, esta se mostra timida diante dos poucos recursos conveniados, entretanto
referente a Macapa, além das obras em curso, foi assinado com a Caixa Econémica
Federal, sob a égide do Ministério das Cidades, o Termo de Compromisso n.
408.658-88, destinado a ampliagdo do sistema, com dotagdo, no valor de R$
140.530.491,63.

As tabelas seguintes mostram a extensdo em quilémetro das redes de agua e
esgoto, respectivamente, por municipio:

Tabela 15 — Rede de agua por municipio no Amapa

POPULACAO —
MUNICIPIO TOTAE EXJEE;::‘(%?E
ATENDIDA

Amapa 1.709 25,4
Calcoene 1.214 17,1
Cutias 2.763 3.9
Ferreira Gomes 2.383 15,8
Itaubal 1.583 3.5
Laranjal do Jari 15.970 42,7
Macapa 169.745 Se94,52
Ma=zagao 3.242 12,1
Oiapoque 2.2249 16,8
Pedra Branca do Amapari 574 2,3
Porto Grande 810 16,87
Pracuuba 1.059 3,7
Santana 53.200 154,22
Serra do Navio 2.312 7,95
Tartarugal=zinho 2.415 10,54
Vitoria do Jari 4.587 4,73

Fonte: CAESA (2015) com base no SNIS/2013



Tabela 16 — Rede de esgoto por municipio no Amapa.
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POPULACAO =
MUNICIiPIO TOTAE EXJEES:ES:(?"')DE
ATENDIDA

AmMmapa 444G 3,69
Calcoene - -
Cutias - -
Ferreira Gomes - -
Itaubal - -
Laranjal do Jari - -
Macapa 26.019 89,29
Ma=zagao 345 3,34
Oiapoque 299 4,66
Pedra Branca do Amapari - -
Porto Grande - -
PracuuJdba - -
Santana 1.338 o,42
Serra do Navio 1.863 7 .67
Tartarugal=zinho - -
Vitoria do Jari - -

Fonte: CAESA (2015) com base no SNIS/2013.

Em se tratando de um Estado de pequena dimensao e baixa populacdo como
o Amapa (somente 16 Municipios), com base na malha da rede coletora de esgoto e
de fornecimento agua ja existente e quantificada pelos dados do SNIS, é possivel
que, em curto prazo, essa mensuragao possa ser entregue, para que 0s proximos
governos, nas trés esferas, deem continuidade aos projetos em meédio prazo (entre 4
e 8 anos).

Contudo, apenas Macapa e Santana® tém recursos assegurados para
elaboracao de projetos — estudo de concepgéao, projeto basico e projeto executivo —
para esgotamento sanitario e drenagem pluvial, contemplando toda a area urbana
de ambos o0s municipios e, com isso, a potencializacdo da captacdo de
investimentos para as obras que poderao universalizar o atendimento, desde que
haja um dialogo com o setor de habitacdo e uma gestdo ambiental integrada dos

municipios com a Uni&o e o estado.

4 CONSIDERAGOES PARCIAIS

A existéncia de recursos onerosos ou hao onerosos € um dos fatores
preponderantes para que tenhamos uma prestacdo de servicos de saneamento

eficiente. Desse modo, como justificar a paupérrima heranga nesse setor, que a era

80 Area metropolitana criada pela Lei Complementar Estadual n. 021, de 26.2.2003.
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de Territério Federal deixou para o Estado do Amapa, em 1988, pois pertencia a
Unido e, portanto, dispunha, em tese, de recursos do tesouro federal para os
investimentos setoriais?

O distante Amapa ficou relegado a um rincao esquecido, sem a preocupagao
devida pelo Governo Federal de dar sustentabilidade socioambiental a sua
populagdo, pois nem mesmo os parciais éxitos do PLANASA chegaram ao entao
Territorio, cuja CESB foi criada em 19609.

Desde a transformacdo em Estado em 1988 e a instalagcdo do Governo em
1991, os avancos foram timidos porque nao foram implantadas politicas publicas na
area para fazer face ao vertiginoso crescimento populacional de 30.747 habitantes,
em 1940, para 750.912, em 2014.

A falta de dialogo intergovernamental nos trés niveis comprometeu a eficacia,
inclusive de recursos ja alocados, como se deu em Santana, cujas obras de
esgotamento sanitario ficaram empacadas por falta de uma gestdo compartilhada
com a CESB local. Sequer as infraestruturas privadas de saneamento de Serra do
Navio e Vila Amazonas (Santana) o Estado do Amapa e os respectivos municipios
lograram éxito em manté-las, pois hoje se encontram sucateadas pela falta de
investimentos e manutencao.

Esta lentiddo na evolucdo dos servicos de saneamento € uma realidade
vivenciada em todo o Brasil, e a baixa cobertura mostra a heterogeneidade dos
servigos de abastecimento de agua e de esgotos, em contraste com as regides sul e
norte principalmente. Isto é reflexo natural de poucos investimentos, além de que a
CAESA mostra pouca eficiéncia diante dos altos indices de perdas na distribuigao de
agua.

Assim, podemos concluir que chegou a hora da sociedade pensar em novos
rumos e alternativas, buscando no setor privado, por meio de parcerias publico-
privadas, 0s recursos necessarios para fazer frente as necessidades de servigos de
saneamento, pois 0 modelo estatizado e centralizador, inspirado no PLANASA, e
que tem como representante a CESB (CAESA), é defasado. Para isso, temos como
paradigmas as experiéncias privatistas em diversas regides brasileiras, mas que
devem ser adaptadas a diferente realidade socioecondmica da regidao mais pobre do
Pais. Sdo imprescindiveis incentivos e regras claras no jogo, sob pena de ndo serem
atrativas, do ponto de vista empresarial, as inversdes, no setor no Estado do Amapa,
de densidade demografica muito baixa e populagao pobre.
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Enquanto essas mudangas ndo chegam, impde-se o fortalecimento da
CAESA, que tem a sua estrutura material, administrativa e de recursos humanos a
reclamar novos investimentos. E, ainda que com estes parcos recursos de que
dispde, tem nos ultimos anos se desdobrado para mudar o caos sanitario instalado
no Estado do Amapa.

Pensamos que com o novo marco regulatério do setor, a indicar novo norte a
ser seguido, delineando os principios e diretrizes, com suas formas de regulagao,
participagao popular e transparéncia, afiguram-se boas perspectivas de aumentar os
indices de prestacdo de servigos, na distribuicdo de agua e de esgotamento
sanitario, desde que o Governo Federal ndo contingencie os recursos orgamentarios
para o setor, por meio do PLANSAB, porque a capacidade de autofinanciamento é
baixa, e o grau de endividamento do Estado do Amapa é limitador de acesso a
recursos onerosos; e a CAESA, a exemplo de suas congéneres, ndo tem como
acessar recursos em longo prazo.

Nao podemos deixar que se tornem realidade as previsdes pessimistas do
Instituto Trata Brasil, segundo as quais somente teremos a plenitude da prestacao
de servicos no ano de 2.122, pois essa passividade podera custar muito em termos
de vidas humanas e condi¢des de saude.

Para isso, a grande aposta é a elaboracdo dos Planos Municipais de
Saneamento Basico, pois sem eles os municipios ficardo alijados dos recursos
federais destinados para esta area infraestrutural. E, paralela e concomitantemente,
serdo necessarios investimentos em recursos humanos, formando quadro técnico
habilitado na area de engenharia sanitaria, para a gestao e fiscalizagdo das obras
setoriais. Ou, como alternativa, diante do engessamento caracteristico do setor
publico para contratar pessoal, temos a terceirizagdo, por meio da contratagcado de
servicos de consultorias, a exemplo da iniciativa da CAESA que, sem duvida, surtira
efeitos positivos.

Por fim, a inexpressiva evolugédo dos servigos de agua e esgoto demonstra a
pouca importancia do setor de saneamento, para os gestores que passaram pelo
Estado do Amapa, ao longo de sua existéncia. Temos que tirar licdo desse descaso
e nao permitir que esta falta de priorizagcdo se perdure doravante, em uma area

essencial para se manter a vida, a saude e condigdes dignas de existéncia.
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CAPITULO Il — A POLITICA DE SANEAMENTO EM FACE DA POLITICA DE
HABITAGAO

Tanto quanto o direito ambiental & por natureza multifacetario, assim o € o
saneamento basico. Este ndo pode ser considerado uma “ilha” e por tais
circunstancias deve manter interface com as outras politicas direta ou indiretamente
ligadas a ele. Assim como ha uma conversagéo frontal com os recursos hidricos, ja
discutidos em sede desta pesquisa, ha também uma necessidade de dialogo com as
politicas de habitagdo, porque a universalizacdo dos servigos de agua e esgoto
passa necessariamente pela prévia conformacéo das condi¢des de moradia. Esse €
o tema do presente capitulo.

1 O DIALOGO DAS POLITICAS DE SANEAMENTO COM A POLITICA DE
HABITAGAO

No Estado do Amapa, a problematica de universalizagdo ndo se encerra nos
entraves de execucdo abordados no capitulo anterior, porque tém situagdes muito
mais graves que irdo depor contra as metas preconizadas no PNSB. O horizonte do
atingimento do escopo de universalizagdo € distante, porque somente em Macapa
ha em torno de 105.000 habitantes, em areas alagadas ou de ressaca®’
(construgdes sobre palafitas), o que representa algo em torno de 25% da populagéo
morando em habitagdes situadas em locais inadequados, designados tecnicamente
pela ONU como assentamentos precarios.

Sdo0 areas umidas na malha urbana, ocupadas desordenadamente, na
maioria casebres de madeira construidos pelos proprios moradores, sem qualquer
tipo de licenga e interligados por passarelas (“pontes”) de madeira.

Essas areas sdo expressivas, totalizando 29.750.169,00 m? de vegetagéo e
agua, das quais 1.588.068,50 m? sdo habitadas. A figura seguinte da ideia da

dimensao:

81 Ressacas (23 no total): Agai, Araxa/Jardim Equatorial, Chico Dias, Coragdo, Beirol, Inicio do
Beirol, Fazenda A. F., Fazendinha, Igarapé do Arco, Igarapé da Fortaleza, Infraero I, Jandia, Lago da
Vaca, Lagoa dos indios, Marco Zero, Marabaixo, Nova Esperanga, Pacoval, Pogo do Mato, Perpétuo
Socorro, Ramal 9, Sa Comprido e Tacaca (SANTOS FILHO; ALMEIDA; RIBEIRO, 2013, p.1).
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¥

Figura 4: Areas de Ressaca em Macapa
Fonte: Santos Filho, Almeida e Ribeiro (2013).

Essas habitacbes s&o servidas por rede de agua tratada (boa parte
clandestina), porque o governo nao teve outra alternativa, sen&o fazer essa politica
publica paternalista, diante da falta de solugdes individuais daqueles moradores,
para obter agua potavel, como por exemplo, cavar po¢gos amazonas naquelas areas
alagadas.

Considerando esse habitat na area de esgotamento sanitario, ndo ha como
universalizar sendo antes regularizar as condi¢gées de habitacdo daquela populagao,
removendo-a para areas secas onde haja viabilidade de servigos de engenharia.

Ou seja, as politicas publicas de ambos os setores necessitam dialogar,
porque os espacgos urbanos sao articulados, o que resulta em um grande desafio
para o Poder Publico enfrentar essa triste realidade e resgatar uma divida social de
décadas.

Nesse aspecto, a tutela do direito ambiental se mostra ineficaz, porque ha que
se ter um real entrelagcamento com as politicas publicas de habitacdo, em especial,
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as da Lei n. 11.124, de 16.06.2005, que dispde sobre o Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social — SNHIS. Alias, esse laco é facilitado, porque o
Ministério das Cidades integra o SNHIS, diferentemente do que ocorria no periodo
anterior ao marco regulatério do saneamento basico, com diversos Orgaos
responsaveis pelas politicas do setor inseridos em pastas diferentes e desconexos
entre si.

Felizmente o Estado do Amapa saiu do marasmo em que se encontrava em
termos de politicas publicas habitacionais, pois as trés ultimas gestdes
governamentais deflagraram o processo de constru¢do de moradias para segmentos
populacionais de baixa renda, o que ira contribuir para a consecucdo do plano
nacional de saneamento basico, na medida em que retirara em tese os moradores
das areas de baixada (de ressaca ou alagadas), onde o servigo de esgotamento
sanitario ndo chega por questdes de ordem técnica, financeira e legal. Falamos em
tese, porque ndo pode perdurar o clientelismo politico, e deixar de favorecer as
classes sociais que realmente necessitam de moradias dignas. Os critérios de
escolha devem ser rigidos e levar em consideragcdo mormente as condigbes
habitacionais precarias dos candidatos, sob pena de os programas serem indcuos

sob o ponto de vista socioambiental.

2 A ATUAL POLITICA NACIONAL DE HABITAGAO SOCIAL

O governo Lula reestruturou a politica habitacional ao impor novos
paradigmas. Criou o Ministério das Cidades em 2003 e instituiu o Sistema Nacional
de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS) e o Fundo Nacional de Habitagcdo de
Interesse Social (FNHIS), por meio da Lei n.11.125/2005, que prevé como objetivos
e principios, dentre outros, viabilizar para a populacdo de menor renda o acesso a
terra urbanizada e a habitagdo digna e sustentavel, a compatibilidade e integragéo
das politicas habitacionais federal, estadual, do Distrito Federal e municipal, bem
como das demais politicas setoriais de desenvolvimento urbano, ambientais e de
inclusdo social e moradia digna como direito e vetor de inclusdo social.

Segundo Holanda e Santana (2012, p. 184-185), estabeleceu-se, a partir de
entdo, um novo arranjo institucional, para resolver o problema habitacional, mediante

fortalecimento do pacto federativo e integragéo das politicas nas trés esferas, com a
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participagao social e 6rgaos colegiados (Conselho das Cidades e Conselho Gestor
do FNHIS). Mormente, a partir de 2007, por meio do PAC — Programa de Aceleragéo
do Crescimento, as ac¢des federais setoriais de habitacdo aumentaram
significativamente.

Nesse processo, destacam os autores a criagdo de regras para os estados e
municipios acessarem o FNHIS, com a necessaria implementacdo de fundos e
conselhos com participacao social, elaboragcédo de planos de habitacdo afinados com
o Plano Nacional de Habitagdo — PLANHAB.

Um novo marco da politica habitacional foi criado, em 2009, com o Programa
Minha Casa Minha Vida — PMCMV, para atender o segmento populacional com
renda até 10 salarios minimos (valor unitario de R$ 880,00 em 01.01.2016), podendo
disponibilizar areas, infraestrutura, além de outras acdes. E prudente citar que os
autores acima mencionados advertem que o programa recebe criticas, porque nao
prevé o cumprimento das regras da lei que instituiu o SNHIS, tais como criagcédo de
fundos, conselhos e planos habitacionais, ou por ndo submeter a discussdo nos
conselhos de habitacdo, dispensando, destarte, os controles sociais previstos na
mencionada lei.

Apesar dessas criticas, o PMCMV cumpre em parte o Plano Nacional de
Habitagdo e algumas de suas diretrizes, trazendo como saldo positivo avangos
consideraveis na politica habitacional, para minimizar o deficit de moradias em todo
0 pais.

Ja no entender de Arretche (2011, p. 16), diante da nova configuragao
federativa impde-se um programa de descentralizag&o, a partir do nivel federal, para
possibilitar a ampliagdo do alcance das politicas sociais. Para a autora,
descentralizacao significa “institucionalizagdo no plano local de condi¢des técnicas
para a implementacao de tarefas de gestao de politicas sociais”, pouco importa se a
descentralizacdo se dé sob a forma de municipalizacdo ou estadualizagao.

Dentro dessa linha de raciocinio, o SNHIS necessita de ajustes porque esta
em demasia centralizado no governo federal, além de que a Lei n. 11.124/2005 n&o
vincula previsdes or¢amentarias em nenhum dos trés niveis de governo, deixando
de ter fontes estaveis de recursos, o que se traduz em fragilidades institucional do
SNHIS.

Ha uma lacuna também no que diz respeito ao papel dos estados e que,
segundo a lei, tem papel de articulador, apoiador e coordenador das politicas a
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serem executadas nos municipios. Desse modo, o governo federal assume o papel
de financiador, cabendo-lhe definir as regras, e aos municipios apenas a preferéncia
a execucdo da politica publica setorial. Em decorréncia desse panorama
institucional, por ndo haver vinculagbes, ‘0 acesso aos financiamentos ocorre
através da concorréncia entre os entes federados nas selegcdes publicas lancadas
pelo Ministério das Cidades” (HOLANDA; SANTANA, 2012, p. 188), o que de certa
forma acaba por privilegiar os grandes municipios e regides metropolitanas em
detrimento dos pequenos municipios, em face das suas fragilidades institucionais e
politicas.

Ao se falar de Amazénia, impde-se considerarmos que nao podemos importar
0os modelos prontos e acabados da regido sul/sudeste, porque o processo de
urbanizacdo local tem diferentes dindmicas socioespaciais, assim como suas
especificidades. Vale destacarmos que as particularidades da regido tém que ser
incorporadas na politica urbana e habitacional como forma de enfrentarmos os
problemas habitacionais do Pais, levando em consideragdo a diversidade das
caracteristicas sociais e econdmicas da populacédo, essa marcada por alto grau de
pobreza, além da diversidade de seu aspecto fisico-territorial. Também ha que se
levar em conta que grande parte dos municipios nortistas sao ribeirinhos, cuja
tipologia habitacional julga-se imprépria para moradia. Nao podemos padréo
especifico para todo o grande territério nacional, marcado por suas diversidades
regionais-territoriais-sociais. Ou seja, ndo podemos homogeneizar essas dinamicas
no ambito do planejamento urbano, desconsiderando as relagdes dos atores
(RIBEIRO, 2012, p. 216-29). Mas de outro quadrante, € inadmissivel elaborarmos
projetos com menoscabo as normas de saneamento basico, conforme se pode
observar nas fotografias 11 e 12, em Laranjal do Jari, em um conjunto de casas
populares no bairro das Malvinas, construidas sobre area alagada e sem sistema de

esgoto adequado.
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Fotografia 10. Vista aérea de Laranjal do Jari-AP, evidenciada a realidade ribeirinha da cidade
Fonte: Sema (2009).

F

Fotografias 11 e 12: Casas populares construidas no Bairro das Malvinas, Laranjal do Jari, em area
alagada (ressaca), sem o adequado saneamento basico.
Fonte: Elaborado pelo autor, 2013.

Corre-se o risco de grandes empreendimentos habitacionais ndo atingirem
Seu escopo, se ndo se ponderar os usos e costumes do povo amazénico, porque
dificimente morador ribeirinho se sujeitara ao “enclausuramento” e limitagdes
inerentes a blocos de apartamentos ou casas térreas distantes da orla, por razdo da
sua interface com o rio. Necessitamos pensar novas estratégias e novas tecnologias

devido a diversidade cultural do local.
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3 AS AGOES EFETIVAS DO SETOR DE HABITAGAO NO ESTADO DO AMAPA

O setor de habitagao no Estado do Amapa ficou inerte por varios anos, desde
a sua criagcédo, em 1988, sem que houvesse qualquer grande projeto governamental
de construcdo de moradias para a classe menos favorecida.

Nao ha um consenso quanto ao deficit de habitagdo, porquanto somente em
Macapa a estimativa do Governo do Estado (2011) é de 42 mil unidades
habitacionais, enquanto o Ministério das Cidades, com base em 2012, sustenta um
deficit de 25 mil unidades, e o IBGE (2010) apresenta um numero de 17 mil
(SERRAOQ; LIMA, 2013, p. 148).

As acdes do Governo para enfrentar esse desafio iniciaram-se com a
construgéo, entre 2004 e 2006, de 460 unidades habitacionais, em Laranjal do Jari,
por meio do Programa Social de Subsidios a Habitacdo do Governo Federal, com o
objetivo de realocar as familias atingidas por enchentes ciclicas do Rio Jari. Foram
urbanizados 1.800 lotes no bairro Cajari e, por meio da CEF, foram executadas,
neste local, aquelas residéncias.

Depois, em 2007, foi construido o primeiro empreendimento habitacional, em
Macapa, por meio do Programa de Arrendamento Residencial, denominado
Residencial Vitoria Régia (zona norte), com 160 apartamentos.

A partir dai, inaugurou-se um novo ciclo na area habitacional, com recursos
do PAC 1, PAC 2, PMCMV 1, FNHIS e PRONASCI — Programa Nacional de
Seguranga Publica com Cidadania, atingindo 16.033 unidades habitacionais, com
recursos da ordem de R$ 1.056.841.451,08 (valores originais), entre obras
concluidas, em execucédo, paralisadas e com agdes preparatoérias, conforme quadro

seguinte:



Objeto
Mucaja/PAC1

Residencial Mestre
Oscar/PMCMV1
Orla do Aturia/PAC1

Orla do Aturia/PAC1

Ressaca do
Congos/PAC1

Res. Cidade
Macapaba/MCMV2 - 12
etapa

Res. Cidade
Macapaba/MCMV2 - 22
etapa

Res. Sdo José/MCMV2
Res. Miracema/MCMV2

Habitacdo em
municipios até 50 mil
hab./MCMV1 sub 50
Habitacao de interesse
social/FNHIS
Habitacdo de interesse
sociallresposta a
desastres

Res. Agucena/MCMV2
Res. Solar Coragao-
Santana/MCMV2

Res. Santana

Res. Eurilandia-Laranjal
do Jari/MCMV

Res. Pronasci
(PRONASCI)

TOTAIS

Proponente
Macapa

Macapa

Governo do
Estado

Governo do
Estado

Governo do
Estado

Governo do
Estado

Governo do
Estado

Macapa
Governo do
Estado
Governo do
Estado

Laranjal do
Jari
Laranjal do
Jari

Macapa
Governo do
Amapa
Santana

Laranjal do
Jari
Governo do
Amapa

Unid. Habit.
592

528

240

272

397

2.148

2.218

1.440
2.000

580

302

272

1.500

1.000

1.000

1.000

544

16.033

Quadro 4: Unidades Habitacionais no Amapa — Base 2015
Fonte: SEINF — Coordenagao de Habitagdo (2015).

Investimentos
28.042.600,00

30.624.000,00

23.575.209,39

12.043.681,74

23.083.264,35

130.056.855,24

132.174.580,81

96.683.200,00
149.400.252,57

18.560.000,00

7.852.000,00
10.336.000,00
111.750.000,00
74.500.000,00
74.500.000,00
58.000.000,00
73.659.806,98

1.056.841.451,08
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Situagao
12 etapa
concluida
Concluido

Paralisado - em
migragao p/
PMCMV
Paralisado — em
migragao p/
PMCMV
Paralisado — em
migragao p/
PMCMV
Concluido

Em obra

Em obra
Em analise p/
contratagao
Em obra

Paralisado

Paralisado

Em obra
Acéao
preparatoria
Acéao
preparatoria
Em analise p/
contratagao
Acéao
preparatoria

Uma analise do quadro mostra que, no contexto global do Estado do Amapa,
20,38% das unidades habitacionais estdo concluidas (3.268 uh), 1.483 uh (9,25%)
estdo paralisadas, 5.738 uh (35,79%) estdo em obras, 3.000 uh (18,71%) estdo em
analise para contratagcado e 2.544 uh (15,78%) estdo na fase de agao preparatéria,

conforme grafico seguinte:
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Gréfico 2: Unidades Habitacionais do Amapa
Fonte: o autor (2015), com dados da SEINF.
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Se verificarmos somente as obras sob a responsabilidade do Governo do
Estado, temos concluidas 2.148 uh (20,66%), paralisadas 909 uh (8,74%), em obras
2.798 (26,91%), em analise para contratagao 3.000 uh (28,85%) e em fase de agao
preparatoria 1.544 (14,85%). Vide grafico seguinte:

Unidades Habitacionais sob gestdo do
Estado do Amapa em %

3.500 35,00%

3.000 30,00%

2.500 25,00%

2.000 20,00%

1.500 15,00%

1.000 10,00%
500 5,00%
0 0,00%

Concluidas Paralisadas Em obras Em andlise Acdo
para preparatoria
contratacdo

Griéfico 3: Unidades Habitacionais sob a gestdo do Governo do Estado
Fonte: o autor (2015), com dados da SEINF.

3.1 AS UNIDADES HABITACIONAIS DE MACAPA-AP

O primeiro grande projeto do Governo do Estado com recursos do Governo
Federal (Minha Casa Minha Vida) foi o Conjunto Cidade Macapaba, cuja 12 etapa de

2.148 unidades ja foi entregue a populagdo, em 2014, destinando 1.984
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apartamentos e 164 casas, com investimentos na ordem de R$ 264 milhdes®?. A
segunda etapa dessa obra estd orgada em R$ 229,95 milhdes, e serdo
disponibilizadas mais 2.218 unidades habitacionais, totalizando 4.366 moradias,
obras estas praticamente concluidas, em julho/2015.

Fotografia 13: Conjunto Cidade Macapaba/Macapa
Fonte: Elaborado pelo autor, 2015.

O Conjunto Macapaba, em que pese sua grandiosidade em numeros,
apresenta problemas decorrentes da ma elaborag&o do projeto, que ja surgiram com
a coleta e tratamento de esgoto. Apesar de ter sido construida uma estagcédo de
tratamento com langamento em uma lagoa, esta € sazonal, ndo propiciando, no
periodo de seca, a diluigdo dos efluentes, além de que a DBO — Demanda Bioldgica
de Oxigénio nao é suficiente, porque os indices técnicos aceitaveis sao entre 90% e
95%, enquanto que esse indice estaria em torno de 32%, gerando consequéncias
deletérias no ecossistema, no entorno®:.

A obra foi entregue incompleta, porque ndo esta dotada de equipamentos
sociais, sendo necessarias em face do contingente populacional quatro escolas de
ensino fundamental e uma de ensino médio, duas creches, uma UBS — Unidade

Basica de Saude, uma UPC — Unidade de Policiamento Comunitario, um terminal de

8 GEA Habitaggo - Minha Casa Minha Vida - Amapa. Disponivel em:
<www.geahabitac&o.ap.gov.br>. Acesso em: 30 jul. 15.

8 Entrevista com os engenheiros civis Paulo Rogério de Oliveira Guimaraes, gerente do Nucleo de
Programas Habitacionais e Carlos Eduardo Freitas Alves, Coordenador de Habitagdo, da Secretaria
de Infraestrutura do Estado do Amapa - SEINF, realizada no dia 13.11.2015.
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Onibus e um centro de producdo comunitaria. Falta ainda a construgcéo das areas
comerciais®.

Assim, os moradores daquele conjunto n&do tém condi¢bes de habitagcado
plena, o que justifica em tese o porqué de varias unidades habitacionais ainda n&o
terem sido ocupadas.

Para resolver esses problemas, o Governo do Estado do Amapa, com
recursos proprios, licitou a construcédo de uma escola de ensino fundamental e uma
de ensino médio, e esta com os projetos prontos para uma creche e uma UBS, a
cargo da SEINF, enquanto que a Secretaria de Seguranga Publica esta elaborando
projetos para a construgdo da UPC e de um Centro Integrado de Seguranga Publica
(reunindo policia civil e corpo de bombeiros)®.

Macapa ainda sera contemplada com mais 2.000 unidades no Conjunto
Miracema, a ser construido no bairro Infraero, no valor de R$ 149,4 milhdes. O
projeto foi aprovado na CEF — Caixa Econémica Federal, na cota do PMCMV 2, com
o chamamento publico realizado, tendo como vencedor o Consoércio Triunfo/CMT
Engenharia. Contudo, os recursos n&o estdo garantidos, mas ha expectativas de
serem incluidos no orcamento do PMCMV 3. O processo esta parado, porque a CEF
oficiou ao Ministério das Cidades e ainda nao obteve resposta. Devido ao
contingenciamento de recursos em face da crise revelada ao Pais, em 2015, as
informagdes fornecidas pela CEF a SEINF dizem que somente a partir de 2017
haveria liberag&o, situagdo esta a demandar a intervencgdo politica do Governo do
Estado junto ao Ministro das Cidades.

Na esfera do Executivo Municipal de Macapa, este concluiu o Conjunto
Mestre Oscar Santos, localizado no bairro do Ipé, com 528 unidades, de 37 m2,

entregues em 08.11.2013 e ja ocupadas por aproximadamente 2.100 moradores. O

84 Entrevista com os engenheiros civis Paulo Rogério de Oliveira Guimarées, gerente do Nucleo de
Programas Habitacionais e Carlos Eduardo Freitas Alves, Coordenador de Habitagdo, da Secretaria
de Infraestrutura do Estado do Amapa - SEINF, realizada no dia 13.11.2015.

85 |dem.
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investimento proveio do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), no valor de R$

21 milhdes®® e total de R$ 30,6 milhdes.

Fotografia 14: Conjunto Mestre Oscar Santos/Macapa.
Fonte: G1 (2013).

No bairro do Beirol foi construido o Complexo Residencial do Mucaja, obra do
PAC, concluida na gestao do prefeito Roberto Gées (2009-2012) com 592 unidades

habitacionais, distribuidas em 37 blocos com 16 apartamentos cada.

Fotografia 15: Conjunto Habitacional Mucuja/Macapa.
Fonte: Elaborado pelo autor, 2015.

Outras duas obras significativas Municipais da Capital sdo o Conjunto Sao
José, situado no bairro Buritizal, no valor de R$ 96,6 milhdes, distribuido em 72

8 Disponivel em: <www.brasil.gov.br/infraestrutura/2013/11/macapa-recebe-528-unidades-do-minha-
casa-minha-vida>. Acesso em: 30 jul. 15.
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edificios de 5 pavimentos, com apartamentos de 50 m? aproximados, sendo 4 por
andar e 33 blocos, totalizando 1.440 apartamentos, com previsdo para entrega, em
dez/2015, e o Conjunto Jardim Agucena, em fase de construgéo, no bairro Cuba de
Asfalto, com 1.500 unidades de 42 m?, no valor de R$ 111,7 milhdes, com previsdo

de entrega para 18 meses (2016)%".

Fotografia 16: Conj. Sdo José/Macapa
Fonte: Elaborado pelo autor, 2015.

Fotografia 17: Conjunto Agucena/Macapa.
Fonte: Elaborado pelo autor, 2015.

Do total de 4.060 uh, sob a gestdo do Municipio de Macapa, 27,59% (1.120
uh) foram concluidas e entregues a populagéo, enquanto que 72,41% (2.940 uh)

estdo em obras. Vide no grafico seguinte:

8 LOPES, Ariane. Habitacdo: Conjunto Sio José esta com 60% das obras concluidas.
Disponivel em: <www.macapa.ap.gov.br/noticia.php?cod=1561>. Acesso em: 30 jul. 15.
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Griéfico 4: Unidades Habitacionais sob a gestdo do Municipio de Macapa.
Fonte: o autor (2015), com dados da SEINF.

Considerando que o Residencial Sdo José (1.440 uh) esta praticamente
pronto e o Residencial Agucena (1.500 uh) estd em ritmo acelerado, podemos
concluir que a gestdo do setor habitacional dessa Municipalidade tem um
desempenho excelente, o que pode em curto prazo chegar a construgédo de 100%
das obras.

3.1.1 As obras paralisadas de moradias em Macapa-AP - Conjunto
Habitacional Congés

O Conjunto Habitacional dos Congds, situado no bairro de mesmo nome, na
zona sul de Macapa, é oriundo do convénio n. 226.552-57 assinado em 2007, com
recursos do PAC, com projetos de saneamento integrados com a Ressaca do
Congos, contemplando 397 unidades habitacionais (320 apartamentos e 77 casas
térreas), no valor de R$ 23.083.264,35.

A concepgéo desse projeto comegou errada e, por questao de logica, ndo
poderia dar certo. Com a criagdo da ADAP — Agéncia de Desenvolvimento do
Amapa, o projeto Ilhe foi encaminhado e licitado somente, em 2011, com pregos
incompativeis com a execugdo, causando uma defasagem que foi uma das causas
da empresa contratada (Fixa Engenharia) ndo ter concluido a obra, o que levou o

Governo do Estado a rescindir unilateralmente o contrato. Executou-se entdo com o
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projeto base e ndo com o projeto executivo, faltando algumas infraestruturas
incidentes, nao incidentes e equipamentos de uso comuns, necessarios ao
empreendimento.

Atualmente a obra esta paralisada, na seguinte situacdo de execucgao:

Apartamentos:

-0%: 3 blocos (48 uh)

-3%: 1 bloco (16 uh)

-10% e 25%: 5 blocos (80 uh)

-30% e 45%: 4 blocos (64 uh)

-80% e 95%: 7 blocos (112 uh)

Casas térreas:

0%: 69 uh

80% e 95%: 8 uh

Estes 7 blocos de 16 unidades habitacionais e 8 casas com 80% e 95%
executados serao concluidos com processo licitatorio especifico, com recursos do
Governo do Estado, estimados pela SEINF em torno de R$ 1,5 milhdes, com prazo
de 5 meses para entrega. As fotografias seguintes demostram o estado avangado
das obras:

Fotografia 18: Cj. Hab. Congds
Fonte: Elaborado pelo autor, 2015.
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Fotografia 19: Cj. Hab. Congés
Fonte: Elaborado pelo autor, 2015.

Quanto as demais unidades habitacionais do Conjunto Congds, em
24.04.2014, o Governo do Estado do Amapa solicitou a migragdo do PAC para o
Programa Minha Casa Minha Vida-PMCMV, porque do ponto de vista da viabilidade
econOmico/financeira, os pregos estdo inexequiveis, haja vista a planilha ser de
2007, tornando-se incompativel com os pregos praticados por esse ultimo programa.
Vide o estagio das obras e situagcao de abandono nas fotografias seguintes.

Fotografia 20: Cj. Hab. Congés
Fonte: Elaborado pelo autor, 2015.
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Fotografia 21: Cj. Hab. Congos.
Fonte: Elaborado pelo autor, 2015.

Nessa reprogramacdo esta sendo sugerida a reducdo da meta de 397
unidades para 392. Os recursos financeiros para concluir essas unidades estao
orcados em R$ 24,7 milhdes, enquanto que ha um saldo na conta corrente vinculada
ao convénio no valor de R$ 9,7 milhdes, restando uma contrapartida para o Governo
do Estado do Amapa no montante de R$ 15 milhdes, caso ndo haja a migracao para
o PMCMV, o que tornaria inexequivel, porque o Estado do Amapa nao dispde
desses recursos no orgamento vigente para o aporte, o que poderia ensejar mais
uma obra inacabada, dentre tantas que ha no Pais. E, como agravante, o Estado do
Amapa teria que devolver a Unido R$ 6,9 milhdes referentes aos valores ja
alocados, e recolher a conta do Tesouro Nacional os saldos n&do desembolsados.

Se houver a migragao para o PMCMV3, a contrapartida do Estado seria de
apenas R$ 1,09 milhdes, passivel de ser suportada, com novo aporte do Ministério
das Cidades no valor de R$ 16,04 milhdes, que somados ao saldo remanescente na
conta de R$ 9,7 milhdes, ensejaria a execugdo plena das restantes 392 unidades, no
valor integral de R$ 23,4 milhdes, incluidas nessas cifras as habitagdes, as

infraestruturas incidentes e n&o incidentes e equipamentos comuns.
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3.1.2 As obras paralisadas de moradias em Macapa-AP — Orla do Aturia

Na Orla do Aturia, ha dois convénios do PAC1, assinados em 2007 (n.
226.551-42 e n. 251.151-21), sendo um para 240 unidades habitacionais e
urbanizagéo de assentamentos precarios (constru¢ao do muro de arrimo da orla do
Rio Amazonas no Aturid), no valor de R$ 23,6 milhdes da construgdo, e outro para
saneamento integrado, contemplando 272 unidades habitacionais, no valor de R$
12,0 milhées. Ambos estdo com as obras paralisadas e em processo de migragao
para o Programa MCMV. As unidades habitacionais serdo construidas no ramal das
Oliveiras, cujas obras foram iniciadas e estdo abandonadas, conforme se observa

nas fotografias seguintes.

Fotografia 22: Cj. Hab. Aturia
Fonte: Elaborado pelo autor, 2015.

Fotografia 23: Cj. Hab. Aturia
Elaborado pelo autor, 2015.
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Os contratos assinados em 2011 (Construtora Decol) foram rescindidos em
2012 porque houve uma desafagem nos pregos das unidades habitacionais,
provocando um desequilibrio econémico-financeiro.

Essa rescisdo é condicdo “sine qua non” para a migragdo e, ainda, o
Programa MCMV determina que as habitagbes e infraestrutura incidente sejam
custeadas com recursos do FAR — Fundo de Arrendamento Residencial, e a
infraestrutura ndo incidente com recursos do OGU — Orgcamento Geral da Unido.

Em termos financeiros significa dizer que, se ndo houver migracdo dos R$
41,9 milhdes a serem executados, dos quais ha R$ 22,7 milhdes em saldo nas
contas correntes vinculadas aos convénios, a contrapartida do Governo do Estado
sera de R$ 19,3 milhdes, com amplas chances do empreendimento ndo ser levado a
termo por falta de recursos, ou demorar anos para ser concluido, porque a solugao
seria aportar os recursos por partes em cada orgamento sucessivo. E o Estado do
Amapa ainda teria que devolver R$ 3,2 milhdes a Unido e recolher os saldos
financeiros n&do desembolsados.

Caso haja a migragéo, o aporte do Ministério das Cidades seria de R$ 30,2
milhdes, e a contrapartida do Estado do Amapa de apenas mais 9,44 milhdes, a
vista.

A situacdo atual € que os processos estdo sendo readequados na SEINF,
para serem submetidos a reprogramacéo pela CEF, com previsdo de entrega até
dez/2015, e as perspectivas sdo de que as obras fiquem prontas até margo/2017,

sob pena da devolugéo dos valores ja liberados.

3.1.3 As causas e consequéncias da inexecug¢ao das Unidades Habitacionais

da Orla do Aturia e do Congés

Vislumbramos como obices a execug¢ao das obras o fato de que, mesmo se
houver migracédo, o Governo do Estado do Amapa tera que depositar a vista as
contrapartidas, no total de R$ 10,54 milhdes (Congds e Aturid). Entretanto, é fato
que, se nao migrar, fica pior, porque o montante da contrapartida seria de
inexequiveis R$ 34,24 milhdes. Isto somado as dificuldades decorrentes do
contingenciamento de recursos ocorrido em 2015 no Ministério das Cidades e o
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prognostico de que n&o ha recursos assegurados no Programa MCMV3 para todos,
leva-nos a conclusédo de que o éxito do empreendimento ficara entregue a
capacidade de gestao politica da crise.

Enfim, os projetos mal elaborados foram uma das causas primarias da falta
de éxito dos Conjuntos Habitacionais Congds e Aturia, porque no que tange as
infraestruturas tém que ter projetos especificos e a SEINF ndo possui um quadro
suficiente® para atender a toda demanda. Desse modo, a solugido seria a
terceirizagcdo da elaboragdo desses projetos. O excesso de burocracia para liberar
0s pagamentos das medigdes e a pequena margem de lucro nas obras, que nao
deixa espaco para as defasagens no eixo tempo, sdo fatores que contribuiram para
a conjuntura negativa das obras.

De outra banda, a ma gestdo governamental levou o Estado do Amapa a
perder os prazos no decorrer do exercicio de 2014 para a devida migragado ao
Programa MCMV, que previa a solicitagcdo e justificativas de migracéo, analise da
CEF e envio ao Ministério das Cidades, entrega de novo orgamento, projetos e
inventario dos servicos ja executados, aprovacdo da CEF e orgamento para a
chamada publica, comprovagdo da rescisdo dos contratos das obras migradas,
publicacdo da chamada publica, conclusdo da selegdo da chamada publica e inicio
das obras migradas até 22.12.2014, com o ultimo desembolso em 24.12.2015
(conclusao das obras).

3.2 AS UNIDADES HABITACIONAIS DE SANTANA-AP

No segundo maior municipio do Estado do Amapa, Santana, os governos
anteriores adotaram uma politica habitacional “de varejo”, sem grandes obras que
pudessem impactar no deficit habitacional estimado em 5.000 unidades®, referente
a segmento populacional que reside em assentamentos precarios. Nesse ritmo, na
gestdo do ex-prefeito Antonio Nogueira (2005-2008 e 2009-2012) foi construido no
bairro Delta do Matapi somente o conjunto habitacional denominado Vale das

8 A SEINF possui uma Coordenagédo de Habitagdo, com um Nucleo de Projetos Habitacionais (2
engenheiros civis, 1 tecndlogo em gestdo ambiental e 7 arquitetos e urbanistas) e um Nucleo de
Apoio a Projetos Técnicos Sociais (1 socidélogo, 1 técnica em meio ambiente, 1 analista administrativa
e 1 analista em infraestrutura).

8 Entrevista com o Prefeito de Santana, Sr. Robson Santana Rocha Freires, no dia 04.08.15.
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Béncdos, com 33 unidades habitacionais, empregando R$ 454.302,09. Vide

imagens abaixo:

Fotografias 24 e 25: Conj. Hab. Vale das Béngéos, no bairro Delta do Matapi/Santana-AP.
Fonte: Elaborado pelo autor, 2011.

Também no mesmo bairro do Delta do Matapi, em Santana, estdo sendo
construidas mais 60 unidades habitacionais, no valor de R$ 1.676.202,73, cujas
obras encontram-se paralisadas, porque no projeto original ndo estavam previstas a
urbanizacdo e a drenagem pluvial, incremento este que vai demandar recursos
proprios da municipalidade na ordem de R$ 600.000,00. No total sdo 84 unidades,
sendo que do restante, 16 serdo reprogramadas e 8 ja foram entregues, em um
bloco de apartamentos no bairro Nova Unido. Os recursos sao do PAC.

e

Santana
MAIS UMA OBRA D

PREFEITURA DE SANT‘;NA

SEMIP:EEST  muminrmtsunnmoom CAIXA

MUNCIPAL DE INFRAESTRUTURA E PROJETCS - SEMIpvs

e o]
Fotograflas 26 e 27: Conj Habitacional (60 UH) no bairro Delta do Matapi/Santana-AP.
Fonte: Elaborado pelo autor, 2015.
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Abaixo, o unico bloco de oito apartamentos, no bairro Nova Unido, em
Santana.

Fotografia 28: Bloco de Apartamentos, no Bairro Nova Unido/Santana.
Fonte: Elaborado pelo autor, 2015.

Ha previsdo também da constru¢do do Conjunto Habitacional Santana, com
3.000 unidades, a ser executada pela Municipalidade, com recursos do Governo
Federal, por meio do PMCMV, na modalidade de entidades, tendo sido assinado, em
26.03.2015, o protocolo de intengdes entre o executivo municipal e a Federagao dos
Trabalhadores e Trabalhadoras Domeésticas da Regido Amazdnica, que abrange
Amapa, Amazonas e Para®.

No ambito do Governo Estadual, estda em fase de acdo preparatoria o
Residencial Solar Coragao (no local conhecido por area do Gaucho), com 1.000 uh,
no valor de R$ 74,5 milhdes,

A area rural Santana recebeu 28 unidades na comunidade quilombola de Sao
Raimundo do Pirativa, com recursos do Programa Nacional de Habitagdo Rural —
PRNH, no valor de R$ 501 mil, entregues em 2012. Observe-se nas fotografias a

seqguir:

30 JORDANIO, Emanocel. 3.000 unidades habitacionais serdo construidas em Santana.

Disponivel em: <santanadoamapa.blogspot.com.br/2015/03/3000-unidades-habitacionais-serao-
html>. Acesso em: 30 jul. 15.
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Fotografia 29: Comunidade de Sdo Raimundo do Pirativa
Fonte: Elaborado pelo autor, 2015.

Fotografia 30: Sistema de captacao e preservagéo de agua inacabado.
Fonte: Elaborado pelo autor, 2015.

No entanto, segundo Bartolomeu, Nascimento Junior, Botelho e Rubens
(2013, p. 1), o conjunto habitacional do Pirativa ndo se encontra nos padrdes

bioclimaticos e socioculturais daquela comunidade que preserva suas raizes.

3.3 AS UNIDADES HABITACIONAIS NOS DEMAIS MUNICIPIOS DO AMAPA

Respeitante aos demais municipios do interior, apenas Laranjal do Jari
recebeu recursos para programas habitacionais, sendo 460 unidades habitacionais
no Loteamento Cajari, no ano de 2004, para atender a emergéncias decorrentes de
enchentes do Rio Jari. Estdo contratados mais dois conjuntos, um de 302 uh, no
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valor de R$ 7,8 milhdes, e outro de 272 uh, no montante de R$ 10,3, ambos com as
obras paralisadas. Tramita ainda o projeto do Residencial Eurilandia, com 1.000 uh,
no valor de R$ 58 milhdes.

Pelos dados acima Laranjal do Jari apresenta uma deficiente gestdo na area
habitacional, porque as 575 uh de 2 convénios estdo com as obras paralisadas
(100%), trazendo a lume evidéncias de que a falta de estrutura operacional e
adequado corpo técnico especializado, comuns aos municipios em geral, s&o fatores
que dificultam o cumprimento das metas.

Efetivamente nos municipios interioranos do Amapa - todos com populagao
abaixo de 50.000 habitantes -, a politica habitacional € muito aqguém da demanda
porque nos programas federais foram priorizados aqueles acima dessa faixa
populacional. No entanto, ha perspectivas de que na terceira etapa do PMCMV
sejam destinados recursos para 0s pequenos municipios, 0 que contribuira para
minimizar o terrivel deficit que assola o Pais, pois 4.957 municipios brasileiros estao
na faixa de até 50.000 habitantes, do total de 5.565 municipios do pais, com base no
censo do IBGE, de 2010.

Outrossim, dentro da acado de Apoio a Provisdo Habitacional de Interesse
Social, inserida no Programa Habitagdo de Interesse Social, que apoia estados,
municipios e o Distrito Federal, na elaboracdo do Plano Local de Habitagcdo de
Interesse Social (PLHIS), requisito previsto na Lei n. 11.124, poucos Municipios do
Amapa habilitaram-se perante o programa.

Tabela 17: Recursos para Plano Local de Habitacdo no interior do Amapa

Municipio Objeto Valorem R$ U.H. Estagio
Laranjal do Jari Plano Local de Habitagao PAC 62.917,04 Concluido
Oiapoque Plano Local de Habitacdo PAC 20.943,88 Concluido
Santana Plano Local de Habitagao PAC 62.744,63 Concluido

Fonte: PAC/Governo Federal (2015).

Desse modo, € possivel a conclusdo de que poucos gestores publicos do
Estado do Amapa despertaram para a necessidade de investimentos prioritarios ao
acesso a habitagcdo digna, regular e dotada de servigos publicos, em localidades
urbanas ou rurais, visando minimizar as desigualdades sociais e a ocupagéo urbana
planejada.

Conforme se observa na tabela acima, somente trés municipios tiveram a

preocupacgao na elaboracao de seus planos locais de habitagao, ficando os demais a
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revelia do Plano Local de Interesse Social (PLHIS), que na visdo de Malheiro (2012,
p. 240), “é um instrumento que visa consolidar uma politica de habitagao sistematica
Nos municipios.”

Efetivamente o conteudo e procedimento para elaboracdo do PLHIS estdo
dispostos na guia de adesao ao SNHIS, e sdo pré-requisitos para os municipios no
acesso dos recursos federais do FNHIS. Para Silva M., Portilho e Rodrigues, (2012)

esse plano

[...] deve ser entendido como um conjunto de objetivos, metas, diretrizes e
instrumentos de agdo de intervengdo que expressem o entendimento dos
governos locais e dos agentes sociais e institucionais quanto a orientagéo
do planejamento local do setor habitacional, especialmente a habitacdo de
interesse social, baseando-se nos principais problemas habitacionais
identificados em cada localidade. (SILVA M.; PORTILHO; RODRIGUES,
2012, p. 338)

No nosso sentir, caberia ao Estado do Amapa, diante da fragilidade
institucional e hipossuficiéncia financeira dos 16 municipios, elaborar um programa
ou acado para fortalecer a politica habitacional, a exemplo do que fez o estado
vizinho do Para, ao instituir a Agdo PLHIS, desenvolvida em parceria com a
Universidade Federal do Para e a Federacdo de Orgéos para Assisténcia Social e
Educacional (Convénio 001/2010-Cohab-Ufpa-Fapespa-Sedect), com recursos do
governo federal para elaboragdo dos planos locais de 22 municipios (SILVA M.;
PORTILHO; RODRIGUES, 2012, p. 338).

O baixo percentual de municipios do Amapa habilitados ao Plano Local de
Habitagdo confirma a tese de Holanda e Santana (2012, p. 189) de que a forma de
acesso dos programas habitacionais privilegia os municipios com maior capacidade
administrativa em detrimento daqueles mais despreparados, porque a sistematica
impbe apresentacédo de projetos basicos desde a carta consulta, com a exigéncia
também da elaborag&o de projeto em curto prazo da selegdo, o que pode redundar
em inobservancia das exigéncias técnicas, aditivos, atraso nas obras e aumento da
contrapartida, ja que o governo federal ndo adita valores. Ou, na maioria das vezes,
0 municipio desiste de participar das selegcdes por auséncia de condig¢des técnicas.

De acordo com o PLANHAB, as cotas séo estabelecidas por estados, levando
em consideragédo a proporcionalidade do deficit habitacional, mas a sua efetivagcéo
decorre da capacidade ou n&o dos estados ou municipios em captar seus recursos.
Mesmo que haja sobra da cota, por vezes, as postulagées ndo sdo atendidas por
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falta de requisitos técnicos e critérios do Ministério da Cidade e, apds essa selecao,
ainda vao se debater contra as duras exigéncias da Caixa Econdmica Federal,
operadora dos recursos.

4 CONSIDERAGOES PARCIAIS

As politicas publicas, por meio dos seus programas e agdes, necessitam
aperfeicoar seu modus operandi, para fortalecer os municipios mais pobres que
representam a maioria dos 5.570 (IBGE, base 2015) municipios brasileiros, sob pena
de seus segmentos populacionais de baixa renda ficarem a margem do importante
PMCMV, fundamental para que o PNSB também tenha éxito. Ou seja,
imprescindivel o didlogo entre a habitacdo e o saneamento basico sob pena de n&o
se atingir a meta de universalizagdo da PNDSB.

A reestruturacao do setor habitacional, a partir da criagcdo do Ministério das
Cidades, em 2003, instituindo-se o SNHIS e o FNHIS, foi um grande passo, mas
pendente de um concerto com politicas setoriais de desenvolvimento urbano, em
especial 0 saneamento basico, para se tornar efetivamente um segmento importante
de transformacgdes e de incluséo social, com a palavra de ordem “integracéo”.

Os dados levantados a respeito da politica de habitagdo evidenciam que
somente o aporte de recursos niao é suficiente para reverter a situagao de moradias
inadequadas e ocupagdes desordenadas. O mau gerenciamento pode comprometer
a execucgao das obras ja contratadas, conforme se observou em dois projetos sob a
égide do Municipio de Laranjal do Jari e dois projetos sob a responsabilidade do
Estado do Amapa, com evidéncias de que ha necessidade de prover melhor a
infraestrutura dos érgéos responsaveis, tanto no aspecto material como de pessoal
qualificado, para evitar concepgdes equivocadas nos aspectos financeiros e
técnicos, conforme se verificou na analise.

E possivel a conclusdo entdo de que ha uma simbiose do setor habitacional
com o saneamento bdasico. E 6bvio que o éxito ou ndo de uma politica publica
especifica vai influenciar na outra, razdo pela qual o fortalecimento da gestao
ambiental em todos os aspectos € muito importante para a consecucao do todo.
Esse processo todo passa primeiro pela gestdo ambiental dos municipios, que € a
ponta do sistema onde as politicas se materializam. No capitulo seguinte, vamos
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tratar do programa estadual que visa esse fortalecimento, no que diz respeito ao

licenciamento ambiental.
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CAPITULO 3 - DO PROGRAMA DE GESTAO AMBIENTAL MUNICIPAL DO
AMAPA

Faremos consideragdes a respeito do plano de gestdo ambiental municipal do
Amapa, o qual visa capacitar os municipios em face dos novos cadnones em matéria
de licenciamento em atividades de impacto local, a partir da Lei Complementar
Federal n. 140/2011.

Esse assunto € de relevancia para a presente pesquisa, porque o0s
empreendimentos de saneamento basico sdo necessariamente de interesse local
dos respectivos municipios. Logo, serdo estes que irdo licenciar, monitorar e
fiscalizar. E notério e explicito que a falta de capacitagdo para o licenciamento trara
implicagbes quanto ao atingimento de prazos e metas de universalizagcdo dos

servicos de saneamento.

1 O ESCOPO DO PLANO DE GESTAO AMBIENTAL MUNICIPAL

A partir da Constituicdo de 1988, os Municipios ganharam status de ente da
Federacdo, recebendo competéncias comuns e concorrentes na seara ambiental,
razao pela qual as responsabilidades ambientais devem ser compartilhadas entre a
Unido, estados, Distrito Federal e municipios, conforme se observa nos artigos 23,
lll, VI e Vil e 24, VI, VIl e VIII, da Constituicdo Federal.

Até 2011, nao havia lei que disciplinasse as competéncias em matéria de
licenciamento ambiental, razdo porque o tema era resolvido, por meio da Resolugao
CONAMA n. 237, de 19.12.1997, a qual dispde sobre a revisdo e complementacao
dos procedimentos e critérios utilizados para o licenciamento ambiental.

Contudo, diante da constatacdo de que o0s municipios sdo o0s entes
hipossuficientes da unidade federativa, é fato que sem os auxilios técnico e
financeiro do estado e da Unido aqueles n&o apresentardo progressos no que tange
a politica nacional do meio ambiente.

Assim, com o objetivo de fazer um diagndstico local, formar e capacitar
agentes com o escopo de implantar a politica municipal do meio ambiente, foi criado,
em 2009, o Programa de Gestdo Ambiental Municipal do Estado do Amapa -
PROGRAM, dentro de um consenso da necessidade de descentralizacao, posto que
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o fortalecimento dos niveis locais € um dos requisitos para o desenvolvimento
sustentavel.
Por meio da Resolugdo COEMA n. 011/2009, estabeleceram-se critérios para
o exercicio do licenciamento ambiental municipal das atividades de impacto local,
adotando a descentralizagdo como agao estratégica de governo.
Segundo Sérgio Figueira,
A competéncia exclusiva do municipio para legislar sobre o uso do solo

urbano coloca-o em posicdo privilegiada para o exercicio da gestdo
ambiental ja que fica a seu cargo definir a distribuigdo das atividades

modificadoras do meio ambiente nesse espaco. (FIGUEIRA, 2009, p. 12)

Nao faria sentido dar-lhe esta atribuigdo exclusiva e deixar o municipio de fora
da gestdo ambiental, ainda que de forma compartilhada, porque a responsabilidade
é de todos. Essa gestdo pode ocorrer em diversas hipoteses, mas nas matérias de
suas competéncias deve ser prioritario:

A estratégia para estruturagdo das agdes de gestdo ambiental no Municipio
pode dar-se em varios casos; mas ela tem dado prioridade ao tratamento
daquelas matérias que ja sdo inquestionavelmente tidas como de sua
competéncia. Assim, os programas de agao de curto e médio prazos devem
ser centrados no controle de atividades tipicamente urbanas ja
subordinados legalmente as prefeituras, como, por exemplo: esgotamento
sanitario, coleta e destinagao final de lixo, combate aos vetores de
doengas, microdrenagem, engenharia de trafego, controle de poluigao
sonora, fiscalizagdo de posturas municipais, areas verdes urbanas,
protecao de encosta e, sobretudo, no controle sobre o uso do solo urbano.
[...] (FIGUEIRA, 2009, p. 12-13). (Grifos nossos).

Diante desse cenario, visando a articulagdo entre os trés niveis de governo e
considerando que grande parte dos problemas ambientais é proveniente da area
urbana, importante se fazer uma gestdo descentralizada, com os objetivos
estratégicos de uso sustentavel dos recursos naturais; ocupagao territorial
compativel com a capacidade de suporte do meio natural; regulagdo das atividades
potencialmente poluidoras; recuperagdo de areas degradadas; potencializagdo dos
processos de desenvolvimento sustentavel e inclusédo e participagéo social.

Assim, o objetivo do programa é a revigoragdo dos sistemas municipais,
mediante consolidagdo da legislacdo ambiental, coleta e organizagdo de dados do
setor, alocagcao de fontes de financiamento estavel e mecanismos de participacao e

controle da sociedade, pois sem uma gestdo democratica, os interesses
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metaindividuais podem ser ultrajados pelos interesses econdmicos em prejuizo para
0 meio ambiente e, consequentemente, para a sadia qualidade de vida.

Nacionalmente, o programa visa fortalecer o SISNAMA, porque realiza o
diagndstico local e capacita os gestores municipais para exercer suas competéncias.
Ja na esfera local, tem como escopo retirar, paulatinamente, a atuacédo supletiva do
estado nas questdes ambientais, dando plena autonomia aos entes municipais.

O programa, na verdade, foi mais uma das tentativas de tornar eficaz a tutela
ambiental, dando uma sensacéo de que as diretrizes e leis ndo chegam na ponta do
sistema ao destinatario final, devido aos inumeros dbices existentes, os quais serao
diagnosticados, sendo com a providencial ajuda estadual ou federal.

Destarte, os objetivos do programa eram assim resumidos:

-ldentificar e resgatar o conhecimento existente nos municipios relativo a
sua realidade socioeconémico e ambiental, contribuindo para a construcao
de mecanismos e aplicagdo dos instrumentos indispensaveis ao
desenvolvimento de uma cultura de gestdo ambiental;

-Promover a sensibilizagdo e conscientizacdo para as questdes ambientais
de cada municipio;

-Contribuir na capacitagdo dos municipios para a pratica de mecanismos de
controle social, dos procedimentos gerenciais de aplicacao dos instrumentos
técnicos e institucionais, de participacdo publica, de monitoramento
ambiental, envolvendo os recursos humanos dos movimentos sociais e
ambientais e do Poder Publico;

-Propiciar a gestdo continuada a partir do conhecimento da realidade local,
visando a construcdo de agenda ambiental e instdncias de gestdo
ambiental;

-Propiciar a formagdo especifica para a condugcdo e a elaboragdo do
Programa de Educacdo Ambiental Municipal;

-Propiciar a formagdo especifica para a condugdo e a elaboragdo de
programa de Unidade de Conservagao Municipal;

-Propiciar a formagdo especifica para a condugcdo e a elaboragdo de
programa de Controle, Monitoramento e Fiscalizagdo Municipal;

-Fortalecer institucionalmente os municipios para o exercicio autbnomo e
integrado da gestdo ambiental de base local;

-Pactuar critérios e parametros relativos ao conceito de impacto ambiental
local, delimitando com clareza o campo de atuacao de cada esfera;
-Estabelecer padrées gerais de procedimentos técnicos e administrativos
que possibilitem o exercicio harmonioso da gestdo ambiental integrada
entre as esferas de governo;

-Integrar as politicas socioambientais entre as esferas de governo com
efetiva participagéo da sociedade. (FIGUEIRA, 2009, p. 27-28).

Por outro lado, as metas do programa eram as seguintes:

1. Fortalecer o aspecto Institucional: estrutura hierarquica das secretarias
municipais; quadro de recursos humano, concurso publico visando realizar o
licenciamento, monitoramento e fiscalizagéo (esta sendo alterado o artigo 23
da CRFB/88), desenvolvimento de softwares para operagdo de
licenciamento, monitoramento e fiscalizagéo (ex: cadastro técnico federal);
2. Capacitar os gestores municipais;
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3. Revisar o Cédigo Ambiental;

4. Implantar o Fundo Municipal de Meio Ambiente;

5. Implantar o Conselho Municipal de Meio Ambiente;

6. Implantar os Programas: Educagao Ambiental, Monitoramento, Controle e
Fiscalizacdo, Unidades de Conservacgao;

7. Implementar o Plano Diretor;

8. Criar Parques Municipais do Meio Ambiente;

9. Implantar e implementar o Conselho Municipal de Defesa do Meio
Ambiente (CONDEMA);

10. Implementar um Programa de Gerenciamento de Residuos Sdlidos
Urbanos e de Servigo de Saude;

11. Implantar o projeto Agente Ambiental Comunitario;

12. Implantar Biblioteca Ambiental nas Secretarias e criar um Programa
especifico de Biblioteca Ambiental na Rede das Escolas Municipais (Acervo

Ambiental);

13. Implantar Programa de Gerenciamento de Bacias Hidrograficas
Urbanas;

14. Implantar Programas de Arborizagdo e Manutencdo Paisagistica da
Cidade;

15. Elaborar normas ambientais para empreendimentos (Loteamento, Posto
de Combustivel, outros);

16. Implantar e Implementar Programa Municipal de Educa¢cdo Ambiental;
17. Criar Comisséo Interinstitucional de Educagcdo Ambiental. (FIGUEIRA,
2009, p. 28-29)

Sem muito esforgo, percebemos claramente que a pretensdo foi audaciosa
dada a complexidade e a interdisciplinaridade comum a seara do direito ambiental,
ainda que o Estado do Amapa tenha somente 16 municipios.

No entanto, houve grande modificagdo com a edigdo da Lei Complementar
Federal n. 140/2011, a qual fixa normas, nos termos dos incisos lll, VI e VII, do caput
e do paragrafo unico do art. 23 da Constituicdo Federal, para a cooperagao entre a
Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios, nas ag¢des administrativas
decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a prote¢cado das paisagens
naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo, em

qualquer de suas formas, e a preservacgao das florestas, da fauna e da flora.

2 OBICES A CONSECUGAO DO PROGRAMA DE GESTAO AMBIENTAL
MUNICIPAL

Foi deflagrado o programa e o diagndstico preliminar consignou as principais
dificuldades apontadas pelos gestores municipais (SEMA, 2015):
1. falta de estrutura fisica para a Secretaria Municipal e Conselho
Municipal;
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2. falta de criagéo/alteracao de leis municipais voltadas ao meio ambiente
e regulamentacéao das leis existentes;
3. caréncia de técnicos especializados na area ambiental;

4. recursos financeiros;

o

criacdo e/ou regulamentagdo do Fundo Especial de Recursos para o
Meio Ambiente Municipal;

falta de integrac&o dos orgaos afins;

falta de ac¢des planejadas;

falta de capacitagdo dos membros dos conselhos existentes;

© ® N o

necessidade de criagdo/desmembramento de Secretaria Municipal de
Meio Ambiente em face do aumento das demandas ambientais;
10.quadro técnico reduzido;
11.viabilizar o efetivo funcionamento do Conselho Municipal de Meio
Ambiente, quando existente, ou institui-lo.

Essa descentralizacdo deveria ocorrer em etapas, comecando pela
mobilizacdo e sensibilizagdo dos agentes municipais (prefeitos, vereadores,
secretarios, técnicos municipais etc.), e a seguir para a formalizacdo do
compromisso de adesdo, por meio do protocolo de intencdes a ser firmado com a
SEMA. Depois, o processo seguiria com a capacitagdo dos agentes e o
levantamento e avaliacdo da capacidade do municipio, para implementar a gestéo
ambiental. Nesta, leva-se em consideragao a situagao politico-administrativa, as leis
existentes, recursos humanos, infraestrutura, capacidade e grau de participagao
institucional, participagdo da sociedade, sensibilidade socioambiental e tomada de
decisdo na implementagcédo da gestdo ambiental.

Por fim, o programa previa o planejamento e execugdo com a participagao
das instituicbes voltadas para a area, para o acompanhamento e avaliacdo da
gestdo ambiental integrada.

Observamos, portanto, pelo menos uma preocupag¢ao ambiental por parte do
gestor estadual, consciente da fragilidade do ente federativo municipal, para a
consecucao da tutela ambiental na sua plenitude, ficando evidente que, se um dos

elos da corrente for fragil, esta pode se romper.
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3 OS RESULTADOS DO PROGRAMA DE GESTAO AMBIENTAL MUNICIPAL:
NOVO CENARIO COM A LEI COMPLEMENTAR FEDERAL N. 140/2011

Os resultados do programa resumiram-se a habilitacdo de cinco Municipios
ao licenciamento das agdes de impacto local: Oiapoque (Res. COEMA n. 015/2009);
Porto Grande (Res. COEMA n. 019/2009); Ferreira Gomes (Res. COEMA n.
020/2009); Cutias do Araguari (Res. COEMA n. 021/2009) e Laranjal do Jari (Res.
COEMA n. 023/2010). Destes, apenas Ferreira Gomes e Laranjal do Jari deram
continuidade. Os demais nao foram habilitados por falta de vontade politica de seus

gestores.

Tabela 18: Evolugdo da descentralizagdo da gestdo ambiental no Estado do Amapa
antes da edi¢ao da Lei Complementar n. 140/11.

N° DO ENTRADA DO Ne°
N° MUNICIPIO PROCESSO PROCESSO RESOLU(}AO PUBLICA(}AO SITUA(}AO
COEMA
01 Porto 32.000 20/08/09 019/09 29/12/09 Em
Grande 0858/09 DOE 4649 Exercicio
02 Ferreira 32.000 21.10.09 020/09 29/12/09 Em
Gomes 0859/09 DOE 4649 Exercicio
03 Oiapoque 32.000 24.08.09 015/09 09.11.09 Em
0371/09 DOE 4617 Exercicio
04 Cutias do 32.000 26.11.09 021/09 29/12/09 Em Reviséo/
Araguari 0690/09 DOE 4649 Desabilitagdo
05 Laranjal 32.000 13.01.10 023/10 30/04/10 Em
do Jari 0004/10 DOE 4729 Exercicio

Fonte: (SEMA, 2015)

A Lei Complementar Federal n. 140, de 08.12.2011, foi um verdadeiro divisor
de aguas em matéria de licenciamento ambiental, monitoramento e fiscalizagao, pois
antes se utilizava a Resolugdo 237 do CONAMA, que regulava apenas a Uni&o e
estados, deixando os municipios de fora, embora houvesse previsao de delegagao
de competéncia e termo de cooperag&o.®"

O Decreto n. 8.437, de 22 de abril de 2015, veio regulamentar o disposto no
art. 7°, caput, inciso XIV, alinea “h”, e paragrafo unico, da mencionada Lei para

91 Art. 6° - Compete ao 6rgdo ambiental municipal, ouvidos os 6rgdos competentes da Unido, dos
Estados e do Distrito Federal, quando couber, o licenciamento ambiental de empreendimentos e
atividades de impacto ambiental local e daquelas que Ihe forem delegadas pelo Estado por
instrumento legal ou convénio.
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estabelecer as tipologias de empreendimentos e atividades cujo licenciamento
ambiental € de competéncia da Uniao.

Por forca desta nova regulamentacdo, a qual dispbe sobre os requisitos
necessarios para exercer agestdo ambiental de cada ente, tornou-se prescindivel a
habilitacdo perante a SEMA, mas somente Macapa (2014) e Calgcoene (2015)
comunicaram que estao por conta propria fazendo a gestéo.

No saneamento basico, considerando a natureza complexa dos projetos e
obras dos quatro eixos, é necessario fortalecer os municipios, tanto para o
licenciamento como para o monitoramento e fiscalizagdo, porque na nova
sistematica, quem licencia é quem passa a ter exclusividade para fiscalizar. E
indiscutivel que os municipios ndo tém condigbes técnica, operacional e financeira,
mas a proposta € o fortalecimento, porque os problemas iniciam-se no Municipio. Se
nao houver uma gestdo municipal fortalecida, os processos de saneamento e outras
acdes serdo dificultados, gerando uma situacdo oposta aquela pretendida pela
descentralizacao preconizada na LC 140.

Alias, Souza e Zuben (2012, p. 29) sustentam que a descentralizagao foi feita
sob a alegagdo de agilidade nos licenciamentos, sem que ocorresse o
enfraquecimento dos mecanismos de protegcdo e defesa do meio ambiente. E
advertem a respeito do risco da pulverizagao de competéncia recaindo sobre o ente
federado menos preparado:

O discurso, no entanto, é falacioso. Quem assim se comporta falta com a
verdade e age de ma-fé ou desconhece a realidade brasileira, pois,
transferir as competéncias que anteriormente eram exclusivas da Unido
para os estados e os municipios é adotar uma postura de abandono dos
principios constitucionais mencionados; eis que a pulverizagdo da
competéncia dos licenciamentos ambientais sera um facilitador da
aprovacao de diversos empreendimentos por falta de pessoal técnico para
acompanhamento do procedimento de licenciamento e concessdo de

licengas, sem contar a real e latente possibilidade de criacdo de balcbes de
negocios e campo fértil para difusdo da corrupgao.

[...]

Assim sendo, a intengdo da LC 140/11 ndo é outra sendo a de diluir e
transferir responsabilidades para os entes federativos menos capacitados
do ponto de vista técnico. (SOUZA; ZUBEN, p. 29-30)

E sugerem uma solugao para o problema que se avizinha:

Tudo isso indica que os problemas ambientais aumentardao se o
licenciamento ambiental ficar exclusivamente nas maos dos municipios e da
maioria dos estados sem uma fiscalizagdo adequada. A saida, em tais
casos, sera adotar posturas para o implemento de maior fiscalizagdo por
parte da sociedade civil organizada e dos ministérios publicos, nas esferas
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estadual e federal, com aumento de ag¢des de improbidade administrativa
para o combate de violagbes ao meio ambiente e aos desperdicios.
(SOUZA; ZUBEN, p. 34)

Diante das novas competéncias e por for¢ca do que dispde o art. 9°, XIV, "a" e
o art. 18, § 2°, da LC n. 140/2011, o COEMA baixou a Resolu¢cdo n. 040, de
18.12.2014, haja vista que aqueles dispositivos determinam aos Conselhos
Estaduais de Meio Ambiente a competéncia para edicdo de ato normativo em
matéria de agdes administrativas dos municipios, definindo as atividades e impacto
ambiental local referente as tipologias aplicaveis, com critérios de porte, potencial
poluidor e natureza da atividade.

O Estado do Amapa busca solug¢des diante da sobrecarga de competéncia
sobre os municipios, bem como da situagao de hipossuficiéncia destes, pois tramita
na SEMA (AP) uma nova etapa do PROGRAM, praticamente uma continuidade,
agora denominado Programa Estadual de Fortalecimento da Gestdo Ambiental do
Amapa-PEFOGAM, direcionado aos municipios, por meio da capacitacdo e
instrumentalizac&o, visando a gestdo ambiental descentralizada e compartilhada.

Em linhas gerais, o fortalecimento € baseado no apoio técnico, cientifico,
administrativo e financeiro, para as agbes de licenciamento, fiscalizagao,
monitoramento, educagdo ambiental e zoneamento no espectro local, tendo como
diretrizes:

1. Gestdo ambiental compartiihada, considerando os principios da
municipalizacéo, descentralizagao;
Compromisso com a continuidade;
Compromisso com os instrumentos de planejamento e gestao;
. Estabelecimento de parcerias para dar objetividade ao desdobramento

da politica ambiental compartilhada e integrada;
5. Acompanhamento e avaliagdo permanente do programa.®?

Pobd

A adesdo ao programa é voluntaria, por meio de termo de cooperagao
técnica, que prevé, dentre outros, um diagnostico do aspecto legal, corpo técnico e
empreendimentos no municipio; plano de acdo para capacitagdo dos técnicos nas
diversas areas e instrumentalizagdo do 6rgdo ambiental com um “kit” ambiental (um

carro, trés computadores, uma impressora, dois GPS (sistema de posicionamento

92 AMAPA. Secretaria de Estado do Meio Ambiente. Programa estadual de fortalecimento da gest&o
ambiental municipal - PEFOGAM. Disponivel em:
<http://sema.ap.gov.br/download/pefogamarquivos/PEFOGAM.pdf>. Acesso em: 14 jul. 15.
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global), dois decibelimetros, uma maquina digital, uma “voadeira” (barco) com motor
de 25 hp e livros da area ambiental).

Além da estrutura, imprescindiveis segundo a proposta sdo a consolidagao da
legislacédo setorial, a organizacdo dos dados ambientais, instrumentos estaveis de
financiamento e mecanismos de participagéo e controle social (AMAPA. Secretaria
de Estado do Meio Ambiente, 2015, p. 16).

O PEFOGAM pretende atingir sua meta de 100%, dos 16 municipios do
Estado do Amapa, em quatro anos, a contar de 2016 (pelo menos 06 em 2016; 06
em 2017 e 04 em 2018), com orgamento aproximado de R$ 1,395 milhdes.

4 CONSIDERAGOES PARCIAIS

Considerando a pobreza dos municipios amapaenses, somos céticos quanto
aos resultados praticos do programa, para que OS municipios encampem O0sS
licenciamentos ambientais devido a pouca estrutura material e de recursos humanos
capacitados, na area técnica de enorme complexidade, em especial, quando se
tratar de projetos do setor de saneamento basico, a exigir formagao especifica na
area de engenharia sanitaria.

Elencamos como consequéncia dessa descentralizagcdo a aprovacdo dos
licenciamentos sem observancia dos pressupostos técnicos, com manifesto prejuizo
para o meio ambiente ou o efeito gargalo, o que leva a procrastinar os processos
administrativos afetos e conspira contra os prazos fixados para a universalizacao

dos servigos de saneamento basico.
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CONCLUSOES FINAIS

A ineficacia das normas ambientais ndo € apenas um problema doméstico do
Brasil. Ha varios fatores que influenciam negativamente na consecug¢do dos
objetivos legais, dada a multidisciplinariedade do direito ambiental e os interesses
prevalentes mormente de ordem econdmica e politica, explorados no capitulo
dedicado a Teoria da Reserva do Possivel.

E evidente que o exemplo deve vir do Estado, porque ndo raro este é o
principal poluidor. A despeito das leis ambientais e urbanisticas existentes, o que
vemos no setor de saneamento basico, em especial, no Amapa, € ambientalmente
insustentavel. Passaram-se décadas sem investimentos macigos na rede coletora de
esgotos, a qual, quando existente, ndo desempenha a contento seu papel. Os
esgotos ndo sao tratados e desaguam impunemente nos cursos d’agua,
contaminando-os. Os moradores das baixadas (areas de ressaca) promovem 0O
desmatamento daquelas areas de preservacao permanente, para a construgdo de
suas casas e utilizam seu lixo para “aterrarem” seus quintais, causando um dano de
dificil reparagao ou irreparavel, o que ocasiona um desequilibrio ambiental.

Regionalmente, um dos maiores problemas ambientais, com certeza, é a
caréncia na distribuigdo de agua e esgotamento sanitario, o que leva, ndo apenas a
morte e a contaminacdo de ecossistemas inteiros, mas aumenta os casos de
doencas por veiculacdo hidrica e a mortalidade infantil. Por isso, ndo da para se
continuar somente no classico sistema de coleta, transporte e tratamento, que exige
grandes investimentos e concentra a poluicdo em emissarios. Urge pensar também
em pequenos sistemas de fossa e filtro com novas tecnologias.

O Estado deve implementar as ag¢des visando solucionar os deficits no setor
de saneamento basico, por meio de formulagdo de politicas publicas coordenadas,
em especial, com o setor habitacional, sem se esquecer, todavia, das outras
diversas areas, inclusive sociais e econdémico-financeiras, todas interligadas entre si
e que refletem umas nas outras; acdes estas precedidas de um equacionamento dos
problemas enfrentados. Entretanto, o Governo ndo deve ser o unico ator na
formulac&o dessas politicas, ja que a sociedade, por meio dos mais diversos setores
(associagdes, Ong’s, movimentos sociais, etc.) deve participar.

Concomitantemente se deve conscientizar a populacdo com o intuito de

aprender a exigir a fiel execugao das leis produzidas em seu nome e beneficio, o
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que é dificil, levando-se em consideragdo o padrao cultural médio da populacéo,
sem que haja macigo investimento na educagdo ambiental, pois uma das principais
causas metaindividuais da inefetividade da tutela é o atraso cultural do pais,
agravado pela ndo execug¢do na plenitude das normas que determinam a educagao
ambiental em todos os niveis, na forma do art. 225, § 1°, da CF/88 e Lei Federal n.
9.795/99. Fatores estes que impedem o despertar da populacdo quanto a
importancia do saneamento basico para o desenvolvimento sustentavel.

Esta conscientizagcdo ecologica deve ter a primazia em todos os aspectos,
pois a0 mesmo tempo em que o Estado do Amapa é uma das Unidades da
Federacdo mais preservada, paradoxalmente tem um dos piores indices de
saneamento basico do Pais.

Positivamente, no aspecto global, da analise do contexto histérico nacional,
impende reconhecer a evolugcdo das politicas publicas nacionais de saneamento,
passando de um modelo institucional publico privado, para uma politica do Governo
Federal, haja vista que, no sistema de competéncias da Constituicdo de 1988, s&o
privativas da Unido a instituicdo do sistema nacional de gerenciamento de recursos
hidricos e a formulagcado de diretrizes de saneamento basico, enquanto que € comum
a competéncia para os programas de moradia, melhoria das condigdes habitacionais
e de saneamento basico, determinando ainda a competéncia do SUS para participar
das politicas e execucdo das agdes de saneamento basico.

Conforme abordado no decorrer do trabalho, as questdes envolvendo
saneamento basico estdo ligadas aos problemas de recursos hidricos, habitagao,
saude e ambientais em geral, e a formulagao de politicas setoriais devem trazer em
conjunto as politicas e programas envolvendo todos esses tépicos.

Efetivamente, diante da analise das leis e dos programas que tém sido
executados na area de saneamento basico, ndo pode prevalecer a opinido de que o
Estado s6 edita leis para se livrar da cobranca social, simulando vontade e
capacidade de apresentar solugdes, o que na visdo de Krell (2006, p. 5), consiste
em falta de interesse politico. Na verdade, a LDNSB € “uma lei que pegou” e tem
sido implementada, apesar das dificuldades orgamentarias comuns aos paises em
desenvolvimento e das questdes técnicas e burocraticas, além da hipossuficiéncia
técnica, financeira e estrutural crénica dos pequenos municipios do Brasil.

Some-se a isso a falta de tradicdo da sociedade em participar das decisdes
na construgao de politicas publicas, sobrecarregando os érgéos legitimados, o que
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nao se traduz em plena cidadania. Prova disso € a crise hidrica que, desde 2013,
assombra a regido sudeste do Brasil, decorrente de fatos climaticos e hidrolégicos,
bem como pelas a¢des antropicas, tais como alta demanda, desperdicios, perdas na
distribuicdo, eliminacdo de matas riparias e contaminacdo dos mananciais por
langamento de efluentes nao tratados. Desde 2007, esse assunto foi levantado pelos
experts e discutido na midia®®. Mesmo assim, a populagdo ndo se conscientizou e
nao cobrou dos governantes as politicas publicas pertinentes no momento oportuno,
0 que obrigou os gestores a tomar medidas tardias de urgéncia a custos
elevadissimos e com respostas questionaveis quanto a eficacia, porque no nosso
entendimento, o problema ndo é so6 a falta de agua, mas sim, a falta de qualidade
causada pela deficiéncia do saneamento basico, o que contribuiu visivelmente para
a escassez da agua potavel, como, por exemplo, pode-se verificar nos Rios Pinheiro
e Tieté, transformados em verdadeiras latrinas a céu aberto pela acdo antrépica. A
mesma situagdo n&o ocorre em tais niveis no Rio Amazonas, que banha as cidades
de Macapa e Santana, dado o seu gigantesco volume d’agua e relativa emissao de
efluentes, possibilitando a diluicéo.

E importante esclarecer a discussdo na seara dos recursos hidricos, porque
nao ha como debater saneamento basico sem enfrentar a tormentosa questado da
agua. A humanidade tera como desafio o enfrentamento da crise hidrica e a
poluicdo, para poder ter uma sadia qualidade de vida. Enfim, um desenvolvimento
sustentavel.

A tarefa ndo € a das mais faceis. Pelo que se observa, ha falhas na cobrancga
dos comandos legais ambientais e um vacuo no exercicio regulatério das atividades
das empresas, inclusive estatais e paraestatais, dentre elas as companhias de
saneamento, que continuam poluindo 0os mananciais em prejuizo ao meio ambiente

e, por paradoxal via transversa, diminuindo os estoques de agua potavel.

9,3 Como por exemplo na reportagem de capa da revista Epoca em 2007, sob o titulo “VAI FALTAR
AGUA” (MANSUR; IMERCIO, 2015, p. 72-74): "Em uma época que o Sistema Cantareira operava
acima dos 30% de sua capacidade e os relatérios publicos declaravam ‘uma posigéo privilegiada do
Brasil em relagé@o a disponibilidade de recursos hidricos’, poucos se preocupavam em economizar
agua. Ninguém discutia o que o governo poderia fazer numa crise futura. Agua n&o era problema, ou,
pelo menos, ndo parecia ser. Mesmo assim, com base em previses de profissionais da area,
EPOCA fez em 2007 uma reportagem descrevendo uma possivel seca no Brasil. Dilma Pena,
presidente recém-afastada da Sabesp, era uma das mais alarmadas com a situacdo: ‘E preciso
buscar novas fontes de agua para a cidade. Caso contrario, em cinco anos faltara agua na regiao’.
Ela era secretaria de Saneamento e Energia de Sdo Paulo.”
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Se nao ha agdes preventivas para coibir a poluicdo, vamos partir para o reuso
de aguas?% Evidentemente que ha tecnologia para transformar o esgoto sanitario
em agua, “um caldo de virus, bactérias e todo tipo de substéncia téxica ao
organismo”®, mas ha uma relutancia da populagdo em utilizar agua de reuso,
embora os operadores de usinas de tratamento contraponham que “o tratamento de
agua dos rios ndo remove substancias como horménios e cafeina”, enquanto que “
producdo de agua de reuso potavel usa filtros capazes de barrar bactérias e
radiagdo ultravioleta para esterilizagdo”%.

Assim, é importante ressaltar que n&o existem leis no Brasil sobre o reuso de
aguas e nem expressa mengado na LPNRH. Hespanhol (2015, p. 284-285), a
despeito dessa constatacdo, menciona o que ele considera como “demonstracao de
vontade politica direcionada para a institucionalizacdo do reuso”, ao citar a
Conferéncia Interparlamentar sobre Desenvolvimento e Meio Ambiente realizada em
Brasilia, em 1992, a qual recomendou (item Conservagcédo e Gestdo para o
Desenvolvimento, paragrafo 64/B) esforcos para “institucionalizar a reciclagem e
reuso sempre que possivel e promover o tratamento e a disposicdo de esgotos, de
maneira a nao poluir o meio ambiente”, o que vai ao encontro das diretrizes
preconizadas pela Agenda 21%.

E relevante esclarecer que a OMS ndo recomenda o reuso direto, assim
considerado como “a conexao direta dos efluentes de uma estagao de tratamento de
esgotos a uma estagdo de tratamento de aguas e, em seguida, ao sistema de

94 Sobre relso, vide tese de doutorado em salde publica de Paula Andréia Dagostino Vilela: Reuso
de Agua do rio Pinheiros como Elemento de Recuperagdo da Represa Billings. 168 f. — Sao Paulo:
Universidade de S&o Paulo, 2009. i

9MOURA, Marcelo. Essa agua era esgoto. Especial Agua: Vidas secas. Epoca, Séo Paulo, edicdo
876, p. 67-69, 23 mar. 2015.

% |dem, p. 69.

9 A Agenda 21 dedicou importancia especial ao reuso (sic), recomendando aos paises participantes
da ECO, a implementagédo de politicas de gestédo dirigidas para o uso e reciclagem de efluentes,
integrando protecé@o da saude publica de grupos de risco, com praticas ambientais adequadas.

No Capitulo 21 - “Gestdo ambientalmente adequada de residuos liquidos e soélidos”, Area
Programatica B - “Maximizando o reuso e a reciclagem ambientalmente adequadas”, estabeleceu,
como objetivos basicos: "vitalizar e ampliar os sistemas nacionais de reuso e reciclagem de residuos”,
e "tornar disponivel informagdes, tecnologia e instrumentos de gestdo apropriados para encorajar e
tornar operacional, sistemas de reciclagem e uso de aguas residuarias."

A prética de uso de aguas residuarias também é associada, e suportiva, as seguintes areas
programaticas incluidas nos capitulos 14 - “Promovendo a agricultura sustentada e o
desenvolvimento rural”, e 18 - “Protegdo da qualidade das fontes de aguas de abastecimento -
Aplicacdo de métodos adequados para o desenvolvimento, gestdo e uso dos recursos hidricos”,
visando a disponibilidade de agua "para a produgao sustentada de alimentos e desenvolvimento rural
sustentado" e "para a protecdo dos recursos hidricos, qualidade da agua e dos ecossistemas
aquaticos" (HESPANHOL, 2015, p. 284).



276

distribuicdo”, sendo o reuso indireto, ou seja, apos a diluigdo em corpo hidrico e
“apos tempos de detencéao relativamente longos, é efetuada a captacdo, seguida de
tratamento adequado e posterior distribuicdo” (HESPANHOL, 2015, p. 284).

Contudo, essas tecnologias sdo extremamente caras e podem inviabilizar no
plano fatico a sua implementagéo. Mais viavel (e sensato) € n&o poluir, eliminando a
causa e nao a consequéncia e levar em consideragdao que 0s mananciais limpos
propiciam o uso da agua em outras multiplicidades, tais como a irrigagao, recreagao,
turismo, pesca, aquicultura, usos industriais e outros usos agricolas.

Para que o Pais possa alterar as circunstancias atuais em matéria de
recursos hidricos, impde-se obediéncia aos fundamentos da LPNRH de forma
imbricada, (e sob a coordenagéo na esfera federal) com os fundamentos da LDNSB,
que prevé a integracdo das infraestruturas e servigos com a gestédo eficiente das
aguas, porque diretamente os recursos hidricos ndo estdo inseridos nos servigos de
saneamento basico por forga do artigo 4° da LDNSB, mas aquela lei que os regulam
tem como principal preocupacgéo a ndo poluigdo das aguas. Esse liame entre os dois
institutos legais € até mesmo uma questéo de logica.

Quanto aos prazos, no setor de saneamento basico, a meta oficial nacional é
a universalizagcédo do atendimento de agua e esgoto para o ano de 2033, embora a
“Pesquisa Trata Brasil: Saneamento e Saude”, estudo feito pela Fundacédo Getulio
Vargas (FGV), para o Instituto Trata Brasil, aponte que s6, em 2122, o Brasil atingira
seu objetivo.

Tem alguma coeréncia essa longinqua data, porque em 2015, oito anos apés
a edicdo da LDNSB, as ac¢des ainda estdo na fase embrionaria, o que nos leva a
crer que as perspectivas de universalizagdo para os préximos 20 anos (2014-2033),
fixadas pelo PLANSAB, s&o extremamente otimistas, ainda que sejam efetivamente
disponibilizados os recursos globais de R$ 304 bilhdes previstos para o periodo,
devido aos problemas de execucdo decorrentes da burocracia do sistema, bem
como aqueles ocasionados pela hipossuficiéncia técnica-estrutural dos municipios.

Ja os aspectos relacionados aos licenciamentos ambientais das obras de
saneamento, fazem exsurgir a necessidade da descentralizagdo desses servigos
para os municipios, dai a importancia de iniciativas como o Programa de Gestao
Ambiental Municipal do Estado do Amapa, no sentido de fortalecer e capacitar os
municipios para o exercicio das suas competéncias ambientais e contribui¢ao

destarte com a execucgado do PNSB.
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No Amapa, sem a transversalizacdo das politicas publicas de habitagado com
as de saneamento basico, as previsdes governamentais e ndo governamentais, para
a universalizagdo do atendimento de agua e esgoto serdo remotas. Sem
investimentos setoriais na area de habitacdo para atender a toda demanda, as
metas de universalizagdo nunca serdo atingidas, pela impossibilidade material de se
realizar obras de saneamento nas areas umidas (ressacas), sem olvidar que, em
tese, seria uma antropizacdo, sob o palio oficial e, certamente, esbarraria no
licenciamento ambiental, porque as areas de ressaca (varzea ou baixadas) sao
consideradas areas de preservagao permanente por forga de lei®.

Especificamente na area habitacional, os projetos mal elaborados
contribuiram para que a construgdo de 1.483 uh (9,25%) fossem paralisadas no
Estado do Amapa, reflexo da insuficiéncia de profissionais qualificados nos quadros
funcionais do Estado e dos municipios, sendo a terceirizacdo do setor de projetos
uma das solugdes mais objetivas e simples detectadas nesta pesquisa. Outra
proposicdo é estreitar o relacionamento da CEF com os o6rgdos gerenciados e
empresas contratadas, impondo-se regras claras, para evitar a carga de subjetivismo
que grassa naquela instituicdo financeira, criticada pela burocracia e demora nas
analises e liberagdes de recursos, que, de certa forma, podem inviabilizar o
empreendimento, porque o fator tempo tem implicagdes financeiras decorrentes da
defasagem dos preg¢os de mercado no tocante aos insumos da construgao civil.

Somados a todos esses percal¢os, sob a égide da CAESA, os projetos de
execucado de ampliagdo da rede de agua e esgoto, com recursos do Ministério das
Cidades e do BNDES, estdao todos paralisados por problemas burocraticos e
inadimpléncia das empresas contratadas, o que também conspira contra os prazos
estabelecidos nas metas, enquanto que os projetos da FUNASA estdo em plena
execugao.

Conforme ja explanado, o modelo de gestédo calcado na CESB local contribui
negativamente para a execugdo dos servigos de saneamento basico de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, dentre os quais relembramos a
auséncia de instancia e instrumentos reguladores, excessiva rigidez e centralizagao
dos servigos, a concomitancia do exercicio de regulador e regulado; a dicotomia
entre servigo publico e servigo privado e ndo controle da sociedade sobre as

% Art. 3°, Il, do Cddigo Florestal (Lei Federal n. 12.651/12) e Lei Estadual n. 0835, de 27.05.2004.
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prioridades; reduzidas alternativas de financiamento, sendo por meio do governo do
estado e auséncia de integragdo com os outros setores correlatos.

Assim, antes de tudo, € necessario soerguer a CAESA e submeté-la a novos
parametros de gestdo, porque a efetividade ou ndo da tutela ambiental, no setor
especifico de captacdo, tratamento e distribuicdo de agua e coleta de esgoto
depende do éxito dessa empresa, considerando que os servicos prestados sao
essencialmente urbanos.

Outrossim, pelo que se observou durante todo o estudo, ficou patente que
ainda ndo ha um dialogo franco do direito ambiental com as outras ciéncias. Sendo
um ramo do direito essencialmente interdisciplinar. E fato que a falta de articulacdes
nas areas de saneamento, econémica, ambiental, habitacional e de recursos
hidricos dificulta a execugdo dos planos tragcados, mesmo no moderno arranjo
juridico-institucional vigente.

A efetividade ou ndo do direito ambiental em tutelar o meio ambiente, na area
do saneamento basico estudada, ndo esta na auséncia de leis que disciplinem o
tema, mas nos dispositivos legais que fazem parte do arcabougo juridico patrio
setorial, embora detalhistas e fartos, ndo contemplam eficazes instrumentos de
integragdo, falha esta enddgena e intrinsecamente juridica. E, apesar de sua
incompletude, este ordenamento juridico ndo pode ser transformado em legislagao
simbdlica, sem sua eficacia normativa. Na outra ponta, debalde esse aparato
juridico, se no plano material ndo se fortalecerem institucional e operacionalmente os
orgaos para o seu efetivo cumprimento.

Impende, ainda, carrear macigos investimentos nos setores de habitagdo e
saneamento, mantendo-se compromissos politicos e normativos, para assegurar
fontes de financiamento estaveis que nao podem flutuar ao talante de cada governo,
segundo o seu matiz ideoldgico, ou sucumbir diante de crises que podem forgar a
eleicdo de outras prioridades em detrimento do setor de saneamento, por décadas

relegado a segundo plano.
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