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RESUMO

O presente trabalho tem como escopo analisar a universalizacdo do acesso aos servigos que
compdem o saneamento basico como mandamento obrigatorio advindo das mudangas
ocorridas na lei n® 11.445/2007, lei nacional que estabelece as diretrizes nacionais para o
saneamento basico no Brasil, pela lei n® 14.026/2020, conhecida como novo marco legal do
saneamento basico. Assim, o texto avalia essa novel legislagdo que atualizou e modernizou as
novas diretrizes quanto aos servigos de saneamento basico no Brasil, definindo no ambito
infraconstitucional a titularidade desses servicos, bem como a forma do seu exercicio quando
se estd diante de sua prestagdo regionalizada. Nesse diapasdo, o novo marco legal do
saneamento basico incentiva a prestacao regionalizada dos servigos que o compoe, instituindo
modelos interfederativos para tanto no objetivo de se alcancar maior eficiéncia e economia de
escala, com estabelecimento de normas de referéncia de &mbito nacional por meio da Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento Basico, ANA. Outrossim, alusiva legislagio prima pela
instituicdo de parcerias entre o Poder Publico e a iniciativa privada, rompendo com o
paradigma de delegagao dos servigos as entidades estatais sem prévia licitacao, o que era feito
por meio dos contratos de programa, tornando-os defesos a partir de entdo. Nessa perspectiva,
a delegacdo dos servicos de saneamento basico sé podera ser feita com a realizagdo de prévio
procedimento licitatério, concedendo-os nos termos da lei 8.987/1995 ou lei 11.079/2004,
caso o Poder Publico entenda com fundamento em estudos técnicos ndo ser viavel a sua
prestagdo de forma direta. O novo marco legal do saneamento béasico ao aperfeigoar e
modernizar a legislacdo referente ao setor de saneamento bdasico tem como primazia
proporcionar instrumentos juridicos aptos a viabilizar a sua universalizagdo no Brasil, o qual
se encontra com alarmante déficit de cobertura em seu territdrio, em especial nas regides com
menor Indice de Desenvolvimento Humano e maior Indice de Vulnerabilidade Social. A
universalizacdo do saneamento bésico se faz imperiosa, posto ser direito humano fundamental
que se interrelaciona com os direitos humanos fundamentais a saude, desenvolvimento e meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Destarte, a consecuc¢ao de forma universal do direito
humano fundamental ao saneamento basico ¢ primordial para que se alcance a dignidade da

pessoa humana.

Palavras chaves: Saneamento basico. Direitos humanos fundamentais. Dignidade da
pessoa humana, Titularidade de servicos publicos. Regulaciao. Regionaliza¢ao. Licitacao.

Concessao.



ABSTRACT

The present work has the scope to analyze the universalization of access to services that make
up basic sanitation as a mandatory commandment arising from the changes that took place in
Law No. /2020, known as the new legal framework for basic sanitation. Thus, the text
evaluates this novel legislation that updated and modernized the new guidelines regarding
basic sanitation services in Brazil, defining in the infraconstitutional scope the ownership of
these services, as well as the form of their exercise when facing their regionalized provision.
In this vein, the new legal framework for basic sanitation encourages the regionalized
provision of services that compose it, instituting inter-federative models for both in the
objective of achieving greater efficiency and economy of scale, with the establishment of
reference standards at the national level through the Agency National Water and Basic
Sanitation, ANA. Furthermore, alluding legislation emphasizes the establishment of
partnerships between the Public Power and the private sector, breaking with the paradigm of
delegating services to state entities without prior bidding, which was done through program
contracts, making them closed from from then. From this perspective, the delegation of basic
sanitation services can only be done with a previous bidding procedure, granting them under
the terms of Law 8.987/1995 or Law 11.079/2004, if the Public Power understands, based on
technical studies, not to be feasible to provide it directly. The new legal framework for basic
sanitation, by improving and modernizing the legislation referring to the basic sanitation
sector, has the primacy of providing legal instruments capable of making its universalization
viable in Brazil, which has an alarming deficit of coverage in its territory, especially in the
regions with the lowest Human Development Index and the highest Social Vulnerability
Index. The universalization of basic sanitation is imperative, since it is a fundamental human
right that is interrelated with the fundamental human rights to health, development and an
ecologically balanced environment. Thus, the universal achievement of the fundamental

human right to basic sanitation is essential for achieving human dignity.

Keywords: Basic sanitation. Fundamental human rights. Human dignity, Ownership of

public services. Regulation. Regionalization. Bidding. grant.
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INTRODUCAO

O presente estudo debruga-se sobre o tema do saneamento basico, primando por
analisar o novo marco legal do saneamento basico — instituido pela lei n® 11.445/2007 e
atualizado pela lei 14.026/2020 —, a fim de demonstrar que o saneamento ¢ direito humano

fundamental, intrinsecamente relacionado a dignidade humana.

Nesse passo, a presente monografia, utilizando o enfoque dogmatico e anélise de
dados da realidade, tem como escopo a andlise do saneamento basico como direito
fundamental que garante o acesso universal da populagdo brasileira a agua potavel,
esgotamento sanitario, limpeza urbana e coleta de residuos, bem como drenagem e manejo de

aguas pluviais urbanas.

Para tanto, o texto ¢ desenvolvido dentro da seguinte sequéncia logica: no capitulo I,
analisa-se o diagndstico da evolucdo dos servicos de saneamento bésico no Brasil,
apresentando a situagdo atual do saneamento basico, apresentando-se dados de realidade

historica.

O capitulo II avaliou o saneamento basico como direito humano fundamental, com
destaque para a Resolug@o n°® 64/92 da Organizacdo das Nacdes Unidas, ONU, que assim o
reconheceu, sendo que sua implantacdo ¢ imprescindivel para que se alcance a dignidade da

pessoa humana.

Ainda sobre a sequéncia logica do texto, frise-se que capitulo III abordou os principais
aspectos do novo marco legal do saneamento, a luz da maior eficiéncia e seguranga as

relagdes juridicas a serem firmadas para a sua universalizacao.

Por fim, o capitulo IV abordou dos modelos legais de contratacdo postos a disposi¢ao
da administracdo publica para a consecu¢do da universalizacdo do saneamento basico, sendo
que preliminarmente a esses modelos discorre-se sobre a proibi¢cao pelo novo marco legal do
saneamento basico de se realizar novos contratos de programa feitos entre o titular do servigo
e empresas estatais estaduais de saneamento bésico, sendo necessario a partir de agora a

realizacdo de licitagdo para tanto, caso se opte pela delegacao dos servigos.



Concessao comum e parceria publico-privada em suas modalidades concessao
patrocinada e concessdo administrativa sdo analisadas como modelos legais postos a
disposi¢do do Poder Publico para a estruturacdo e prestacdo dos servicos de saneamento

basico, como, também, o modelo de prestacao direta pelo proprio Poder Publico.
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CAPITULO1

DIAGNOSTICO SOBRE A UNIVERSALIZACAO E O DESENVOLVIMENTO DO
SANEAMENTO BASICO NO BRASIL

O presente capitulo tem como escopo realizar um diagndstico da evolugdo do
saneamento basico no Brasil ao longo de sua historia, averiguando as razdes sociais €
econdmicas que definiram a sua implantacdo perante parte do territorio brasileiro em
detrimento de outros locais, como também a legislacdo que conformou alusivas atividades, as
quais ndo se prestaram até nossa contemporaneidade em alcangar a necessaria universalizagao

em infraestrutura e fornecimento dos servigos de saneamento basico.

Para tanto, antes de adentrarmos nas origens historicas do insuficiente processo de
fornecimento do saneamento bdsico no Brasil, urge, desde ja, com vénia a inversdo
cronoldgica, apresentarmos o seu cenario fatico atual, mensurando-se, assim, o desafio para se

alcangar a universalizagdo, escopo do novo marco legal do saneamento — lei n° 14.026/2020.

Com efeito, segundo dados do SNIS — Sistema Nacional de Informagdes sobre
Saneamento' do ano de 2020, o Brasil possui um total de 211,8 milhdes de habitantes, sendo
que a disponibiliza¢do dos servicos de saneamento basico” a essa populagdo possui o seguinte

quadro®:

e Populacdo com atendimento de rede de distribuicio de dgua: 175,5 milhdes de

habitantes — 84,1% do total da populacéo brasileira;

! “Criado em 1996, o SNIS, Sistema Nacional de Informacdo sobre Saneamento, ¢ uma unidade vinculada
a Secretaria Nacional de Saneamento (SNS) do Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR). Com
abrangéncia nacional, retne informacgdes de carater institucional, administrativo, operacional, gerencial,
econdmico-financeiro, contabil e de qualidade da prestacdo de servigos de saneamento basico em areas urbanas
das quatro componentes do saneamento basico.” Disponivel em: http://www.snis.gov.br/institucional. Acessado
em 12/04/222.

% Conforme se detalhara oportunamente a lei 11.445/2007 em seu artigo 3°, I conforma o saneamento basico em
4 elementos, quais sejam: abastecimento de agua potavel; esgotamento sanitario; limpeza urbana e manejo de
residuos solidos e; drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas.

3Disponivel em: http://www.snis.gov.br/painel-informacoes-saneamento-brasil/web/painel-setor-saneamento.
Acessado em 12/04/2022.
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e Populacdo com atendimento de rede coletora de esgoto: 114,6 milhdes de habitantes

—55% do total da populacao brasileira;

e Populacio com atendimento de coleta de residuos sélidos: 190,9 milhdes de

habitantes — 90,5% do total da populacéo brasileira.

Quanto ao elemento drenagem e manejo de Aguas pluviais urbanas, o pais

apresenta a seguinte situagdo quanto aos seus municipios:

o 45,3% possuem sistema exclusivo de drenagem,;

e 12% possuem sistemas unitarios (misto com esgotamento sanitario);
e 21,3% possuem sistema combinado com drenagem,;

e 15,7% nao possuem sistema de drenagem e;

e 5,8% possuem outros tipos de sistemas.

Pela perspectiva dos numeros absolutos, segundo o painel de saneamento do Instituto
Trata Brasil no ano de 2020 o pais apresenta 33.102.066 (trinta e tré€s milhdes, cento e dois
mil e sessenta e seis) pessoas sem acesso a agua ¢ 93.938.133 (noventa e trés milhdes,

. . . . A \ 4
novecentas e trinta e oito mil e cento e trinta e trés) pessoas sem acesso a coleta de esgoto .

Os nimeros acima demonstram o quao dramatico ¢ o déficit de saneamento bésico no
Brasil, em especial quanto a falta de rede de distribui¢do de dgua e rede coletora de esgoto,
situacdo que afeta diretamente e negativamente os direitos fundamentais ao meio ambiente, a
saude e ao desenvolvimento social, impedindo que significativa parcela da populagdo tenha

uma vida com dignidade.

Contudo, o déficit apresentado ndo se faz homogéneo perante o territorio brasileiro,
sendo que as regides que apresentam maior desenvolvimento social e econdmico possuem
nimeros mais proximos a meta de universalizagdo, como se pode aperceber no grafico
abaixo’, o qual discrimina o percentual de atendimento de rede de distribuigio de agua por

macrorregiao:

* https:/www.painelsaneamento.org.br/explore/localidade?SE%5B1%5D=0 . Acessado em 12/04/2022.

° Secretaria Nacional de Saneamento do Ministério do Desenvolvimento Regional — Brasilia/DF, 2021.
Panorama do  Saneamento Basico no  Brasil 2021. Pagina 52.  Disponivel em:
http://www.snis.gov.br/downloads/panorama/PANORAMA_DO_SANEAMENTO_BASICO_NO_BRASIL._SN
IS 2021.pdf. Acessado em 14/04/2022. Acessado em 12/04/2022.
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58,9%

Nartn

74,9%

Nordeste
( 90,9%

Centro-Oeste

G

91,3%

Sudeste

91,0%

Nao ¢ outra a disformidade regional quanto ao fornecimento da distribuicdo da rede
coletora de esgoto na area urbana, como se constata no grafico abaixo®, o qual demonstra o

indice de atendimento urbano da rede coletora de esgoto no Brasil:

6 Secretaria Nacional de Saneamento do Ministério do Desenvolvimento Regional — Brasilia/DF, 2021.
Panorama do  Saneamento Basico no  Brasil 2021. Pagina 86. Disponivel em:

http://www.snis.gov.br/downloads/panorama/PANORAMA_DO_SANEAMENTO BASICO_NO BRASIL_SN
IS 2021.pdf. Acessado em 14/04/2022. Acessado em 12/04/2022.
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<10,0%
10,0a20,0%
20,12 40,0%
40,1a70,0%
>70,0%

Destaca-se, ainda, a desigualdade quanto ao tratamento do esgoto gerado no pais em
relacdo ao volume de agua consumida, o qual alcanga o percentual de 50,8%, ou seja, quase
metade do esgoto gerado no pais ndo recebe tratamento, sendo langado nos rios, lagos e
afluentes sem tratamento adequado, sendo que a caréncia deste servigo também se faz de

forma disforme no territério brasileiro, conforme demonstra o grafico a seguir’;

7 Secretaria Nacional de Saneamento do Ministério do Desenvolvimento Regional — Brasilia/DF, 2021.
Panorama do  Saneamento Basico no  Brasil 2021. Pagina 87. Disponivel em:
http://www.snis.gov.br/downloads/panorama/PANORAMA DO_SANEAMENTO BASICO NO_BRASIL_SN
IS_2021.pdf. Acessado em 14/04/2022. Acessado em 12/04/2022.
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Seminformagdo(826municipios)
FormularioSimplificado(1.93 7municipios)
<20,0%(1.159municipios)
20,0a40,0%(3 16municipios)
40.1a60,0%(322municipios)
60.1a80,0%(380municipios)

. >80.0%(619municipios)
I

Os quadros das desigualdades regionais quanto ao saneamento bdsico acima
retratados, refletem, igualmente, a historica desigualdade social e econdmica no territorio

brasileiro, como se apercebe nos dados histéricos do inicio deste século XXI referentes ao
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fndice de Desenvolvimento Humano — IDH® e ao Indice de Vulnerabilidade Social — IVS’ das
regides brasileiras, os quais da mesma forma que os indices referentes ao saneamento basico,
denunciam a maior fragilidade das regides Norte e Nordeste do pais face as demais regides,
como se apercebe nos graficos

baixo'’:

X

2010 e "

Faixas de Desenvolvimento Humano Municipal

0 0,433 0,500 D‘EBBlDEDO D,BESLD_?DD D,TSSLE‘BBD 1
v v

L L L L L J
MUITO BAIXO BAIXO MEDIO ALTO MUITO ALTO

¥ «0O Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) é uma medida resumida do progresso a longo prazo em trés
dimensdes basicas do desenvolvimento humano: renda, educagdo e saude. O objetivo da criacdo do IDH foi
o de oferecer um contraponto a outro indicador muito utilizado, o Produto Interno Bruto (PIB) per capita,
que considera apenas a dimensdo econdmica do  desenvolvimento.”  Disponivel em:
https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idh0Q/conceitos.html.

° O indice de Vulnerabilidade Social (IVS), construido a partir de indicadores do Atlas de Desenvolvimento
Humano (ADH) no Brasil, procura dar destaque a diferentes situagdes indicativas de exclusdo e vulnerabilidade
social no territorio brasileiro, numa perspectiva que vai além da identificacdo da pobreza entendida como
insuficiéncia de recurso monetarios. (...) Dessa forma, o IVS apresentado tem a pretensdo de sinalizar o acesso,
a auséncia de alguns “ativos” em areas do territorio brasileiro, os quais deveriam, a principio, estar a disposi¢ao
de todo cidadao, por for¢a da agdo do Estado. Os trés subindices que o compdem — i)infraestrutura urbana; ii)
capital humano; e iii) renda e trabalho — representam trés grandes conjuntos de ativos, cuja posse ou privagio
determina as condi¢des de bem-estar das populagdes nas sociedades contemporaneas. /n Costa, Marco Aurélio.
Marguti. Barbara Oliveira (editores). Atlas da vulnerabilidade social nos municipios brasileiros. Brasilia:
IPEA, 2015. Disponivel em: http://ivs.ipea.gov.br/images/publicacoes/Ivs/publicacao_atlas_ivs.pdf. Acessado
em 12/4/2022.

" Organizagdes  das  Nagdes  Unidas. (0) que é 0 IDHM.  Disponivel em:

https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idh0/conceitos/o-que-e-o-idhm.html. Acessado em 12/04/2022.
16




IVS (2010)"

Desta feita, infere-se dos dados acima apresentados que existe uma interligagdo entre
as condi¢des sociais e econdmicas de determina regido e o nivel de implantacdo de
saneamento basico, ou seja, as desigualdades sociais e econdmicas brasileiras refletem na
situacdo do saneamento basico e a falta desse impede que essas regides se desenvolvam, numa

dinamica que se retro alimentam.

A realidade supra demonstrada decorre do desenvolvimento territorial e social
brasileiro, que nos seus primordios nunca teve como pauta a universalizacdo de infraestruturas

e servicos basicos a populacgdo do pais como um todo, mas, sim acompanhar o

! Costa, Marco Aurélio. Marguti. Barbara Oliveira (editores). Atlas da vulnerabilidade social nos municipios
brasileiros. Brasilia: IPEA, 2015. Pagina 25. Disponivel em:

http://ivs.ipea.gov.br/images/publicacoes/Ivs/publicacao_atlas_ivs.pdf. Acesso em 12/4/2022.
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desenvolvimento do capital econdomico, seja como pressuposto estrutural minimo para os
meios de produgdo, seja para o bem estar dos detentores desses meios, sem se preocupar com
a populagdo alijada do sistema econdmico existente em cada periodo historico, situacdo que

se perpetua até a nossa contemporaneidade.

Com efeito, nos periodos pré-colonial (1500 a 1530) e colonial brasileiro (1530 a
1815), o Brasil se configurava como territorio extrativista de Portugal, ndo se tendo qualquer
preocupacdo da coroa portuguesa no desenvolvimento de agdes publicas a incipiente
populagdo brasileira, quanto mais de uma rede publica de saneamento, em especial por ser a
grande parte da populagdo formada por povos indigenas autoctones e povos africanos

escravizados, todos eles alijados de quaisquer direitos.

Nao obstante a vinda do Rei de Portugal ao Brasil em 1808 ¢ a sua transformagdo em
capital do Reino Unido de Portugal, Brasil e Algarvez no ano de 1815, ndo se teve por parte
dos seus administradores o planejamento e execugdo de acdes publicas de saneamento basico

que contemplassem toda a populagdo.

Deveras, nos periodos historicos acima mencionados foram escassas as iniciativas de
disponibiliza¢do do servico de agua e esgoto, os quais eram destinadas apenas a uma pequena
parcela da populacdo privilegiada economicamente, sem se ter a minima preocupacdo de se
iniciar a constru¢do de infraestrutura para atendimento de todos, como observado por Murtha,

Castro e Heller, utilizando-se das licdes de Fonseca e Prado Filho:

a regulagdo das aguas até o século XIX apenas se verificava para coloca-lo a
servigo do projeto de exploragdo econdmica, como os privilégios concedidos
ao aproveitamento hidrico para construgdo de engenhos e moendas no ciclo
acucareiro ou com o estabelecimento de critérios para a reparticdo dos

caudais no ambito das atividades realizadas na mineragio. "

2 Fonseca, A. de F.C.; Prado Filho, J. F. do. Um importante episédio na histéria da gestio dos recursos
hidricos no Brasil: O controle da coroa portuguesa sobre o uso da agua nas minas de ouro coloniais.
Revista Brasileira de Recursos Hidricos, v. 11, n. 3, p. 5-14, 2006. Apud Murtha, Ney Albert. Castro, José
Esteban e Heller, Léo. Uma perspectiva histérica das primeiras politicas publicas de saneamento e de
recursos hidricos no Brasil. Ambiente & Sociedade [online]. 2015, v. 18, n. 3 [Acessado 14 Abril 2022] , pp.
193-210. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/1809-4422ASOC1047V1832015.
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Nesse diapasdo, no periodo historico inicial da civilizagao brasileira o acesso a agua
ocorria por meio de aquedutos, chafarizes, bicas publica de 4gua, instalados em locais
publicos que, ndo obstante de acesso gratuito, ndo era disponibilizado as residéncias, sendo
que tal comodidade de acesso a dgua e esgotamento sanitario nas residéncias, hoje um direito
para que se tenha condicdo de moradia digna, s6 era possivel aos proprietarios de seres
humanos escravizados, os quais faziam o transporte tanto das aguas até as residéncias dos
seus donos, como dos esgotos produzidos até o local de descarte, como bem notado por

Murtha, Castro e Heller:

No século XVII, iniciativas urbanisticas na Pernambuco holandesa e no Rio
de Janeiro marcariam a agdo de administragdes publicas na area do
sanecamento. Na cidade do Rio de Janeiro a agdo mais proeminente foi a
canalizacdo das aguas do rio Carioca para abastecimento da cidade, uma das

mais importantes obras do Brasil Colonia, o Aqueduto Carioca e chafarizes.

(..)

Os chafarizes ganharam importancia nos séculos XVIII e XIX com o
advento da urbanizagdo, propiciando o abastecimento comunitario e gratuito
de agua a populagao. Rio de Janeiro, Vila Rica, Salvador, Recife e outras
cidades coloniais implantaram redes de chafarizes, bicas e fontes publicas,
em que o acesso era livre e de onde escravos se encarregavam do transporte
até as residéncias, evidentemente para os que tinham capacidade economica
para possui-los. Para estes, o transporte e destinagdo final de excretas era
feito por escravos, pejorativamente chamados de tigres, em vasilhames para
o mar ou valas, atividade comum, mesmo no Rio de Janeiro de meados do

século XIX. "

A independéncia do Brasil de Portugal no ano de 1822 e o inicio da sua timida
industrializacdo na segunda metade do século XIX trouxeram a intensificagdo da urbanizagao

do territdrio brasileiro, e com ela as agdes para a implantagdo de rede de distribuicao de agua

"> Murtha, Ney albert, Castro, José Esteban e Heller, Léo. Uma perspectiva historica das primeiras politicas
publicas de saneamento e de recursos hidricos no brasil. Ambiente & Sociedade [online]. 2015, v. 18, n. 3
[Acessado 14  Abril 2022] , pp. 193-210. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/1809-
4422AS0C1047V1832015.
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e coleta de esgoto se tornaram mais intensas, tendo como paradigma as tecnologias

desenvolvidas na Europa.

Porém, essas agdes mantiveram o padrao dos periodos histéricos anteriores, ou seja,
tdo apenas objetivaram conferir as condigdes minimas para o desenvolvimento econdmico e
da classe social a ele atrelada, localizada nas regides centrais das cidades. Nesse diapasdo o
relato sobre a situacdo saneamento do Rio de Janeiro, capital do Império Brasileiro, em

meados do século XIX:

No Rio de Janeiro, embora tenha sido a quinta cidade do mundo a adotar, em
1864, o sistema de coleta de esgoto, as redes cobriam apenas nicleos
centrais urbanos, atendendo uma pequena parcela da populagdo, o que
perdurou até o século XX. Havia também rede de agua de abastecimento,
mas igualmente incipiente, até o advento da industrializagdo no periodo da

Primeira Guerra Mundial.'

Imprescindivel destacarmos que a implantacdo das infraestruturas ¢ fornecimento dos
servicos de saneamento a partir deste periodo historico foram desenvolvidas quase que

totalmente pela iniciativa privada, em especial por companhias inglesas. Deveras,

foram feitas concessdes dos sistemas de abastecimento de agua a
companhias privadas, quase todas inglesas, nas cidades de Porto Alegre,
Fortaleza, Recife, Sdo Paulo, Belém e Sdo Luiz. O Rio de Janeiro
estabeleceu um sistema Publico. Todos eles atendiam a uma pequena parcela

da populagdo.”

Com efeito, o supra modelo de implantag¢do de infraestrutura e servi¢os de saneamento

basico ndo rompeu com o estigma de exclusdao de grande parte da populacao brasileira a esses

" Rocha, Aristides Almeida Rocha. Histérias do Saneamento. Sio Paulo: Blucher, 2016. Pagina 51.

' Grotti, Dinord Adelaide Musetti. “A evolucdo juridica do servi¢o publico de saneamento basico”. /n: Dal
Pozzo, Augusto Neves; Oliveira, José Roberto Pimenta; Bertoccelli, Rodrigo de Pinho (Coord.). Tratado sobre
0 marco regulatério do saneamento basico no direito. Sdo Paulo: Editora Contracorrente, 2017. Pés. 101-144.
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servicos, alijando areas que nao possuiam o retorno econdmico para amortizagdo do capital
investido e o lucro almejado com esses investimentos, como bem observado por Murtha,

Castro e Heller:

O objetivo fundamental das companhias seria a obtengdo de dividendos
sobre o capital investido e, assim o atendimento somente seria estruturado
nas regides ocupadas por consumidores com adequada capacidade de
pagamento, resultando na ndo incorporagdo de grande parte da populagido
aos servigos. Ainda que intermediado pelo Estado, como no Rio de Janeiro,
ou remunerado diretamente pelo consumidor com subsidios governamentais
para a empresa, como Salvador, resta claro que somente se beneficiaram
diretamente dos sistemas sanitdrios aqueles que tivessem adequada
capacidade de pagamento. A apari¢do social em relagdo ao acesso aos
servicos ndo poderia soar estranha num pais que insistia em manter o modo
de produgdo escravista, a despeito de suas autoproclamadas convicgdes

liberais.'®

Tal realidade traz importante reflexdo histérica para a implantagdo do novo marco
legal do saneamento instituido pela lei n® 14.026/2020, o qual incentiva modelos de
cooperagdo entre a iniciativa publica e a privada para se alcangar a universalizagdo, como se

vera em capitulo IV desta monografia.

O fracasso desse modelo privatista de implementagdo de servigos sanitarios no Brasil
ocasionou uma mudanca de rumo a partir da implementagdo do regime republicano, sendo
que “ao término da Primeira Guerra Mundial, ocorreu o declinio da influéncia estrangeira nas
concessdes de servigos publicos, pois havia insatisfacio com o atendimento ¢ a falta de

investimentos necessarios a ampliacdo das redes de agua e esgotos™' .

O colapso do alusivo modelo privatista de saneamento basico, somada a concepgao
higienista que moldou as politicas publicas de urbanismo no final do século XIX e limiar do
século XX deu inicio ao movimento de centralizacdo das politicas de saneamento sob o

comando do governo federal, sendo que “a centralizagdo das a¢des publicas passou a ser tida

'® Ibidem, pags. 101/144.
' Rocha, Aristides Almeida Rocha. Histérias do Saneamento. Sio Paulo: Blucher, 2016. Pagina 51.
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como instrumento para o combate as endemias e para a promogéo da saude.”'®

. e PR .. . . . 19
se, assim, politicas publicas higienistas, baseada na teoria dos miasmas .

, implantando-

Contudo, a implantagao dessas politicas higienistas ndo conferiu saneamento basico e
condicdes sanitirias dignas a toda a populacdo, ndo se pautando pelo universalismo,
beneficiando apenas uma parcela da populacio das areas centrais, como bem observa Erminia

Maricato:

As reformas urbanas em diversas cidades brasileiras, entre o final do século
XIX e o inicio do século XX, langaram bases do moderno urbanismo
brasileiro, em que se implantavam obras vidrias, de saneamento basico e
embelezamento paisagistico em conjunto com as bases legais para um
mercado imobilidrio em termos capitalistas. A populacdo excluida desse
processo era expulsa para os morros e para as franjas das cidades. Manaus,
Belém, Porto Alegre, Curitiba, Santos, Recife, S0 Paulo e especialmente o
Rio de Janeiro sdo cidades que passaram, nesse periodo, por mudangas que
conjugaram saneamento ambiental, embelezamento e segregagdo

. . 20
territorial.

Tem-se, porquanto, que as politicas de urbanismo, nas quais se encontra inserida a
infraestrutura e os servicos de saneamento basico, pautadas na ideologia do higienismo,
proporcionaram, em verdade, condi¢des de higidez e salubridade nos miolos centrais das
cidades, onde apenas a populacdo mais abastada financeiramente tinha condi¢cdes de se

estabelecer, apartando a populagdo a margem do sistema econdmico.

'8 Grotti, Dinora Adelaide Musetti. “A evolugio juridica do servico piiblico de saneamento basico”. /n: Dal
Pozzo, Augusto Neves; Oliveira, José Roberto Pimenta; Bertoccelli, Rodrigo de Pinho (Coord.). Tratado sobre
0 marco regulatorio do saneamento basico no direito. Sdo Paulo: Editora Contracorrente, 2017. Pp. 101-144.
1%“Na teoria miasmatica, os surtos epidémicos de doencas infecciosas seriam causados pelo estado da atmosfera.
As condig¢des sanitarias ruins criariam um estado atmosférico local, que viriam a causar doengas”. In Jorge,
Karina Camarneiro. A Satde Publica na Cidade de Sao Paulo no Século XIX — Hospitais, Lazaretos e
Cemitérios. Campinas, 2006. Dissertacdo (Mestrado). Programa de Poés-Graduacdo em Arquitetura e
Urbanismo, Pontificia Universidade Catolica de Campinas, 2006. Pagina 15. Disponivel em
http://tede.bibliotecadigital.puc-campinas.edu.br:8080/jspui/handle/tede/43

*Maricato, Erminia. Urbanismo na periferia do mundo globalizado: metrépoles brasileiras. Sio Paulo em
Perspectiva [online]. 2000, v. 14, n. 4 [Acessado 15 Abril 2022] , pp. 21-33. Disponivel em:
https://doi.org/10.1590/S0102-88392000000400004 .
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Neste diapasdo, trazemos como exemplo a cidade de Sao Paulo do inicio do século
XX, onde “a concepc¢do higienista ¢ revelada ainda nas grandes construgdes, avenidas e
bairros, que visam a importacdo de habitos estrangeiros, como projetos de cidade, como os
Campos Eliseos, Higiendpolis e Bela Vista, que serdo foco de atengdo das elites e

autoridades™!.

Tal dindmica urbanistica excludente ainda encontra ressonancia nos dias atuais, onde
as periferias das grandes cidades sdo carentes de rede agua e esgoto, coleta de lixo e drenagem
de 4guas, ocasionando a proliferagdo de doengas, como se apercebeu no auge da pandemia do
Sars-Cov-2, também conhecida como Covid 19, a qual a contaminacdo foi mais acentuada
nessas regides periféricas justamente pela falta de condi¢des sanitarias adequadas, situacao

que o novo marco legal do saneamento tem o escopo de superar®>.

O declinio das concessoes dos servicos de sanecamento basico efetivadas no final do
século XIX e comeco do século XX, como dito outrora, resultaram na centralizacdo dos
servigos a partir dos anos de 1930 com a criagdo do Departamento Nacional de Obras de
Saneamento — DNOS no ano de 1940 e, a encampacao das concessoes pelo Estado, o qual por

sua vez, transferiu esses servigos aos municipios.

Deveras, dos anos 1930 até os anos de 1960 ocorreu o fortalecimento da atuag¢do dos
municipios na prestacdo da infraestrutura e servigos de saneamento basico por meio de
autarquias ou sociedades de economista mista, tendo a Unido efetivado algumas iniciativas de
financiamento, com a criagio do Plano Nacional para Abastecimento de Agua no ano de

1953.

Contudo, tal modelagem ndo conseguiu abarcar territorios socialmente vulneraveis,
como séi ocorrer com as politicas de saneamento basico até entdo desenhadas, principalmente
por ser os servigos remunerados por meio de cobranga tarifiria, como destacam Magaly

Marques Palhares e Eduardo Marques:

21 QOliveira Sobrinho, Afonso Soares de. Sdo Paulo e a Ideologia Higienista entre os séculos XIX e XX: a
utopia da civilidade. Sociologias [online]. 2013, v. 15, n. 32 [Acessado 19 Abril 2022] , pp. 210-235.
Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S1517-45222013000100009..

22 «Quanto melhor a prestacdo do servico de saneamento basico no pais, menor a chance de mortes pelo
novo coronavirus. A constatagdo ¢ da Secretaria de Politica Economica (SPE) do Ministério da Economia, que
aponta que, em algumas regides do Brasil, os moradores perdem a vida para a covid-19 por falta de condi¢des
minimas de coleta de esgoto e abastecimento de agua, entre outros fatores.” Disponivel em: Mortalidade por
covid-19 é maior em capitais onde servicos de saneamento basico sdo piores, aponta Ministério da Economia -
Portal Saneamento Bésico (saneamentobasico.com.br). Acessado em 01/05/2022.
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O plano estimulou a municipalizagdo do saneamento e a disseminagdo dos departamentos
e servigos municipais de agua e esgoto, no modelo de autarquias ou de empresas de
economia mista. Implementou-se nesse momento o conceito de sustentagdo tarifaria para
incremento dos recursos destinados ao setor. Apesar de o governo ter criado um plano
nacional, ndo houve investimentos federais em saneamento nessa época, o que manteve
as grandes diferengas regionais e locais de cobertura e baixa padronizagdo dos servigos. A

l6gica financeira do retorno do investimento passou a ser predominante®.

Importante destacar, ainda, utilizagdo dos recursos do Fundo de Garantia por Tempo
de Servicos — FGTS, criado em 1966, para financiamento da infraestrutura do setor de
saneamento basico, o qual era gerido pelo Banco Nacional de Habitagdo — BNH, que também

financiava as politicas publicas de habitacdo, como o proprio nome sugere.

O modelo de prestacdo dos servicos de saneamento basico pelos municipios e suas
entidades sofreu intensa modificagdo com a instituicdo pelo Governo Federal do
PLANASA?*, Plano Nacional de Saneamento no ano de 1971, com a seguinte disposicio de

atribui¢des de atividades:

(1) a Unido competia a centralizacdo das iniciativas de financiamento, bem como a
definicdo das diretrizes e das politicas tarifarias das iniciativas de aprimoramento e
expansdo dos servicos de saneamento basico; (ii) aos Municipios que aderirem ao
programa coube a tarefa de delegar as companhias estaduais de saneamento (CESBs) a
prestacdo de tais servigos; (iii) as empresas estaduais cabia a ampliagdo ¢ aprimoramento
das a¢des de saneamento basico, de acordo com o financiamento e as diretrizes e politicas

tarifarias definidas pela Unido®.

3 Pulhez, Magaly Marques. Marques, Eduardo. A evolucdo das politicas de saneamento basico. Disponivel em
https://pp.nexojornal.com.br/linha-do-tempo/2020/A-evolu%C3%A7%C3%A30-das-pol%C3%ADticas-de-
saneamentob%C3%A 1sico#:~:text=De%20acordo%20com%20a%20Pnad,%2C3%25%20n0%20mesmo%20ano
. Acessado em 20/04/2022.

* Nio obstante 0 PLANASA ter sido instituido em 1971, a sua conformagdo juridica s6 ocorreu em 1978 com a
Lei Federal n® 6.528 de 11 de maio de 1978.

» Trindade, Karla Bertocco; Issa, Rafacl Hamze. Primeiras impresses a respeito dos impactos da Lei n°
14.026/20 nas atividades das empresas estaduais de saneamento: a questao da concorréncia com as
empresas privadas. /n: Guimardes Bernardo Strobel; Vasconcelos, Andréa Costa de; Hohmann, Ana Carolina
(Coord.). Novo marco legal do saneamento. Belo Horizonte: Forum, 2021. Paginas 25-36.
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Com efeito, destaque do Planasa era a diretriz da criacao pelos Estados de companhias
de saneamento para prestacdo dos servicos de agua e esgoto aos municipios, delegagdo essa
instrumentalizada por meio de termo de permissdo ou convénio, ambos sem necessidade de
licitacdo, sendo que caso se optasse por mantar esses servicos sob sua gestdo e execugdo,
ficavam alijados dos financiamentos federais para construcdo dos sistemas de saneamento.

Neste sentido:

Abastecido com recursos provenientes do Banco Nacional da Habitagdo
(BNH), o Planasa estimulava que em ambientes conturbados fossem
abandonados os arranjos locais, buscando solugdes de carater regional.
Nesse contexto, ganham enorme relevo as grandes companhias estaduais que
hoje lideram o setor de saneamento, como a paulista Sabesp, a Cedae
fluminense ou a paranaense Sanepar. O grande elemento de centralizagdo,
porém, foi fato de que o plano condicionava a liberacdo de recursos
financeiros a adesdo a esse sistema focado nas companhias estaduais. A
logica por tras dessa opgao politica também se explica, além da tendéncia
geral de centralizagdo imposta pelo Regime Militar, na possibilidade de
estabelecimento de subsidios cruzados entre Municipios mais ricos, que
poderiam arcar com tarifas mais vultosas, que serviriam de lastro para

politicas de redugio tarifaria em regides menos favorecidas™.

Nao ¢ despiciendo desde ja destacarmos que o novo marco legal do saneamento, lei n°
14.026/2020, que remodela a lei n° 11.445/2007, traz dispositivo semelhante ao instituido
pelo Planasa, mutatis mutandis, quanto ao financiamento do saneamento bésico aos
municipios pelo governo federal. Deveras, a novel legislacdo condiciona a adesdo pelos
municipios as normas regulatorias de saneamento basico da Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico, ANA, para que ocorra o financiamento pelo governo federal”,

sistematica que serd analisada com maior vagar no capitulo III desta monografia.

Repise-se que quanto a modelagem de sustentacdo econdmica e financeira adotado

pelo PLANASA, o financiamento para expansdo da infraestrutura ficou a cargo do governo

% Delibeardor, Giuliano Savioli. Saneamento Basico e Direito Urbanistico. Revista dos Tribunais Online So
Paulo. Volume 5/2014. Margo—Abril/2014. Paginas 47-70.
7 Artigo 50, inciso III da lei 11.445/2007, com redagio dada pela lei 14.026/2020.

25



federal por meio do Banco Nacional de Habitagcdo, BNH, caso cumprida a condicionante de
delegacdo do servigo as companhias estaduais, sendo que esses empréstimos, bem como a
contrapartida pelo uso dos servigos de saneamento béasico eram custeados basicamente pelos
destinatarios por meio de cobranca tarifaria, modelo esse que ndo alcangou a superar as
assimetrias econOmicas € sociais brasileiras refletidas na disponibilizagdo do saneamento

basico no territorio brasileiro. Nesse sentido:

Regides e Municipios com condi¢des de suportar o peso dos financiamentos
foram naturalmente favorecidos pelo sistema n3o apenas por conseguirem
arcar com os custos financeiros do empreendimento em razdo de sua forca
econdmica, como também pelo fato de que a existéncia de redes ja instaladas
favorecia lhes o incremento. De fato, os gastos com as complementacdes de
infraestrutura eram consideravelmente menores que os de instalagdo de

unidades novas onde antes ndo existia rede qualquer.

Esse ciclo de investimentos, que privilegiava regides e Municipios maiores €
economicamente mais solidos, resultou em um crescente distanciamento das
condi¢des de saneamento em relacdo a Municipios menores ou integrantes

e~ . 2
de regides mais pobres.

A crise econdmica e financeira que assolou o pais nos anos de 1980, periodo historico
que marca os anos finais do golpe ditatorial militar iniciado em 1964, fizeram com que os
investimentos no setor de saneamento basico desacelerassem, bem como impossibilitou que a
politica tarifaria sofresse os ajustes necessarios para amortizar os empréstimos feitos
anteriormente para o desenvolvimento das infraestruturas de saneamento basico, motivos

esses que levaram o enfraquecimento do Planasa.

O Planasa apresentou razodvel melhoria na rede de abastecimento de 4gua, alcangando
cerca de 90% da populagdo brasileira em meados dos anos 1980. Contudo, quanto a rede de

esgotamento sanitdrio ndo se alcancou 50% da populacdo neste mesmo periodo histdrico,

 Borelli, Raul Felipe. Aspectos juridicos da gestio compartilhada dos servicos piiblicos de saneamento
basico. Dissertagdo (Mestrado em Direito do Estado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao
Paulo, 2010. Doi: 10.11606/D.2.2010.tde-27092011-090553. Disponivel em
https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-27092011-090553/pt-br.php. Acesso em: 20.04.2022.
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percentual distante, portanto, da necessaria universalizacio”, realidade apercebida por

Dinora Adelaide Musetti Grotti:

Embora tenham ocorrido avangos no que tange a expansdo dos servicos de
abastecimento de agua, a universalizacdo ndo foi alcangada, pois
significativo segmento populacional ndo teve acesso aos mesmos, ficando a
margem do sistema devido a sua capacidade de remunera-los através do

pagamento de tarifas™.

Com a redemocratizacdo do Brasil e a promulgacao da Constituicdo da Republica de
1988, conferindo aos municipios a qualidade de ente federativo, bem como atribuindo a eles a
competéncia de implantar e executar os servigos de interesse local, no caso os servigos de
saneamento basico’', debilitou ainda mais o modelo instituido pelo Planasa, o qual teve seu

fim decretado no ano de 1992 pela Resolugao n® 076/92 do Conselho Curador do FGTS.

Nao obstante o fim do PLANASA, o modelo por ele instituido de prestagdo de
servicos aos municipios por meio das companhias estaduais de saneamento ainda continua
sendo utilizado em nossa contemporaneidade por meio dos contratos de programa firmados
sem licitacdo, situacdo que o novo marco legal do saneamento remodela, exigindo que o
contrato para a implementacdo de infraestrutura e prestacdo dos servigos de saneamento

basico seja precedido de licitagdo, conforme se demonstrara oportunamente nesta monografia.

A formalizacdo do fim do PLANASA em 1992 ocasiona um vacuo legislativo sobre o
direcionamento de politicas ptblicas de ambito federal referentes ao saneamento basico, vazio
esse que so veio a ser preenchido com a lei federal 11.445 de 05 de janeiro de 2007, a qual
estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico e para a politica federal de

saneamento basico.

% pPulhez, Magaly Marques. Marques, Eduardo. A evolucdo das politicas de saneamento basico. Disponivel em
https://pp.nexojornal.com.br/linha-do-tempo/2020/A-evolu%C3%A7%C3%A30-das-pol%C3%ADticas-de-
saneamento-

b%C3%A 1sico#:~:text=De%20acordo%20com%20a%20Pnad,%2C3%25%20n0%20mesmo%?20ano. Acessado
em 20/04/2022.

30 Grotti, Dinora Adelaide Musetti. “A evoluciio juridica do servico publico de saneamento basico”. /n: Dal
Pozzo, Augusto Neves; Oliveira, José Roberto Pimenta; Bertoccelli, Rodrigo de Pinho (Coord.). Tratado sobre
o marco regulatorio do saneamento basico no direito. Sdo Paulo: Editora Contracorrente, 2017. Pp. 101-144.
' A questio da competéncia dos servigos de saneamento basico é questio de grande celeuma, a qual serd
exposta em maiores detalhes no capitulo III desta monografia.
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Alusiva lei trouxe a ampliacdo do conceito de saneamento basico, o qual até entdo
compreendia apenas as atividades relacionadas ao abastecimento de &4gua potavel e
esgotamento sanitdrio, sendo agregados, agora, as atividades de limpeza urbana e manejo de

residuos solidos, bem como drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas.

Deveras, a lei procurou estabelecer tratamento integrado e sistematico a esses quatro

conjuntos de atividades, haja vista que

“o abastecimento de agua, a coleta e o tratamento de esgoto, a limpeza
urbana e a coleta e o tratamento de residuos e a drenagem pluvial sdo agdes
afins e que apresentam interferéncias reciprocas. Seu profundo efeito no

meio ambiente, na saude publica e em ultima analise, sua contribui¢do para o

bem-estar humano as aproximam’2.

A Lei n° 11.445/2007 trouxe pela primeira vez na histéria normativa do saneamento
basico de forma expressa a universalizagao do acesso aos servigos de saneamento basico, sem
contudo, estabelecer prazos para que a tdo sonhada universalizagdo se concretizasse, o que sO
veio a ser definido pelo Decreto Federal n° 8.141/2013, o qual instituiu o PLANSAB, Plano
Nacional de Saneamento Basico, estabelecendo que até o ano de 2033 devem ser atendidos:
(1) 99% da populacdo quanto ao fornecimento de dgua potavel e; (ii) 90% para o tratamento e

coleta de esgoto.

Importantissimo destacar que a lei 11.445/2007 ndo se prestou a dirimir a celeuma
quanto a titularidade dos servicos de saneamento, que como visto alhures, teve como praxis
historica um verdadeiro “sincretismo federativo” quanto as atribui¢des para o fornecimento de
saneamento basico, ndo se tendo a necessaria seguranca juridica quanto a competéncia, em
especial nas regides metropolitanas, levando o Supremo Tribuna Federal a se pronunciar

sobre esta tematica nas ADI n° 1.842-RJ.

32 Borelli, Raul Felipe. Aspectos juridicos da gestdo compartilhada dos servicos piiblicos de saneamento
basico. Dissertagdo (Mestrado em Direito do Estado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo
Paulo, 2010. Doi: 10.11606/D.2.2010.tde-27092011-090553. Disponivel em
https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-27092011-090553/pt-br.php. Acesso em: 20.04.2022.
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Com efeito, o STF ao julgar alusivas agdes definiu que a prestagdo de servigos de
saneamento basico ¢ de titularidade dos municipios, posto ser de interesse local, inteligéncia
do artigo 30, V da CF, realidade nao afastada nas regides metropolitanas. Contudo, nas
regides metropolitanas tem-se quanto ao saneamento basico o interesse comum dos entes
federativos envolvidos, o que atrai a sua gestdo compartilhada por meio de entidade
interfederativa a ser criada pela lei complementar estadual que instituir a regido

metropolitana.

O reconhecimento da existéncia de interesse comum quanto aos servigos de
saneamento basico pelo C. STF na ADI retro mencionadas, refor¢a a possibilidade carreada
pela lei 11.445/2007 de prestagdo regionalizada dos servicos de saneamento basico,
regionalizacdo essa que comporta para além das regides metropolitanas de formacao legal e
compulsdria, a criagdo de consorcios publicos e convénios de cooperagdo, essas de carater

voluntario, com base na lei 11.107/2005, a qual regulamenta o artigo 241 da CF*.

Como se demonstrard com maior vagar no capitulo III desta monografia, a
regionalizac¢do dos servicos de saneamento basico tem como escopo alcangar ganhos de escala
na prestacdo do servi¢o, aumentando a sua viabilidade economico-financeira, inclusive com a
possibilidade de instituicao de subsidios cruzados, viabilizando a implantacao dos servigos em
municipios com maior vulnerabilidade econdmica e social, sendo importante instrumento para

a universaliza¢do do saneamento basico.

A Lein® 11.445/2007 em seu artigo 19 e incisos imp0s a necessidade de planejamento
para as agdes de saneamento basico, estabelecendo requisitos minimos para a elaboragao do
plano de saneamento basico a ser delineado pelo ente competente, o qual podera ser

especifico para cada servigo.

Quanto a regulacdo a lei estabeleceu a independéncia decisoéria do ente regulador, o
qual atuard com autonomia administrativa, or¢amentaria e financeira e suas decisdes devem
observar a transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade (artigo 21), tendo como
objetivos garantir a adequada prestagao dos servigos, garantir o cumprimento das condig¢des e

metas estabelecidas e prevenir e reprimir o abuso do poder econdmico.

3 A lei n° 14.026/2020 aprimorou as diretrizes para prestagio regionalizada dos servigos de saneamento basico,
como se demonstrara no capitulo III desta monografia.
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Nao obstante, a lei ndo definiu um 6rgao central para exercer a regulacdo, ocasionando
uma disseminacdo de entidades reguladoras no ambito municipal e estadual, situacdo
contraproducente que a lei n° 14.026/2020 procurou contornar, atribuindo a entidade de
carater nacional a edicdo de normas de referéncia, conforme se explanard com maior

aprofundamento no capitulo III desta monografia.

Outro ponto a ser destacado ¢ a fixacdo de formas de cobranga e remuneracdo dos
servicos de saneamento basico, especificando-os para cada um deles uma formatagdao no
escopo de se alcangar a sustentabilidade econdmico-financeira, abrindo a possibilidade de
institui¢do de subsidio governamental para garantir a universalizagdo do saneamento basico,

em especial para populacdes e localidades de baixa renda (artigos 29 e 31).

Quanto aos modelos de contratagdo para a prestagdo dos servicos de saneamento
basico a lei n° 11.445/2007 de certa forma permitiu a continuidade do paradigma iniciado com
o PLANASA nos anos de 1970, permitindo a continuidade da prestacdo dos servigos de
distribui¢do de 4gua e esgotamento sanitario por meio de empresas estaduais de saneamento,

sem que houvesse prévio procedimento licitatorio, como ja explanado alhures.

Com efeito, no modelo instituido pelo PLANASA as companhias estaduais recebiam a
delegacdo para a prestacao do servigo utilizando-se de convénio ou termo de permissdo de
carater precario com o municipio delegante, os quais nao eram precedidos de licitacdo. Por
sua vez, a lei n® 11.445/2007 em sua redacdo original permite essa delegacdo por meio de
contrato de programa, dispensavel de licitagdo nos termos do artigo 24, XXVI da lei
8.666/93%*, situacdo que se tornou defesa com o advento da lei n° 14.0268/2020, novo marco

legal do saneamento.

Para além da possibilidade de delegacdo dos servicos de saneamento por meio dos
contratos de programa, a lei n® 11.445/2007 possibilitou, também, a prestacdo dos servigos de
saneamento basico por meio de contratos de concessdo precedidos de licitacdo as empresas
privadas ou publicas nos termos da lei 8.987/1995 ou lei 11.079/2004. Porém essas opdes
foram pouco utilizadas na pratica até nossa contemporaneidade, prevalecendo até entdo a
utilizacdo dos contratos de programa acima mencionados ou a prestacdo dos servi¢os por

entidade da prépria administracdo, como por exemplo, autarquias.

3* Tal possibilidade se tornou defesa pela lei federal 14.026/2020, como se explanard com maior detalhe no
capitulo I'V desta monografia.
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Nao obstante o avanco dos modelos para a implantacao e prestacdo dos servigos de
saneamento basico promovidos pela lei n® 11.445/2007, tem-se que essa ndo se prestou a
alcangcar a sonhada universalizacdo desses servigos, em especial nas regides brasileiras
econdmicas e socialmente mais vulneraveis, conforme demonstram os dados indigitados no

inicio deste capitulo.

Tal realidade trouxe a lume a lei n° 14.026/2020, aperfeicoando a lei 11.445/2007 no
escopo de finalmente se alcancar a sonhada universalizagdo dos servicos de saneamento
bésico’>.

A guisa de conclusio do presente capitulo, infere-se do escorgo historico das agdes de
implantacdo do saneamento basico no territorio brasileiro, que esse se fez de forma disforme e
assimétrica, privilegiando os locais em que os meios de produgdo e seus detentores se
estabeleceram, garantindo-se, assim, as condi¢des necessarias para seu desenvolvimento

social e econOmico.

O resultado de tal praxis ¢ a exclusdo das acdes de saneamento basico nas localidades
em que os meios de producdo e seus detentores ndo se fazem presente, caréncia essa que se
torna mais evidente nas regides norte e nordeste do pais, como também, nas regides rurais e
nas periferias das grandes cidades, refletindo as desigualdades sociais da nagdo como um

todo. Nesse contexto:

Certo € que a falta de saneamento basico atinge os indicadores do Brasil
como um todo, refletindo, principalmente, no indice de desenvolvimento
humano no Pais. Todavia, a falta de saneamento basico escancara também o
cendrio brasileiro de desigualdades sociais e regionais. Nao € surpresa que a
falta de um esforgo efetivo para a solucdo do problema causa maiores
impactos nas familias de baixa renda e, notadamente, nas regides menos
desenvolvidas do territorio nacional, submetendo um expressivo numero de
brasileiros a conviverem com problemas elementares como esgotos a céu
aberto, agua contaminada e lixo em locais inadequados. Essas condigdes,

por sua vez, levam a proliferacdo de doencas e ao enfrentamento de

3% Cumpre informarmos que uma incipiente tentativa de aperfeicoamento da lei n® 11.445/2007 foi feita por meio
da medida proviséria 844/2018 de 06/07/2018, a qual perdeu sua vigéncia em 19/11/208 e pela medida
provisoria n® 868 de 27/11/2018, que teve seu prazo de vigéncia encerrado em 03/06/2019, sendo que alguns dos
seus pontos foram incorporados pela lei 14.026/2020, em especial quanto as atribuigdoes da Agéncia Nacional de
Aguas, ANA.
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problemas praticamente inexistentes para a parcela mais privilegiada da

populagdo e nas regides mais desenvolvidas do Brasil, aprofundando ainda

. L . Al - 36
mais o cenario de desigualdades em ambito nacional.

Deveras, tal indspita situagdo traz como corolario degradacdo ambiental,
impossibilidade de se alcancar niveis de saude satisfatorios, colapso da infraestrutura urbana e
rural, alijando considerdvel parcela da populagdo brasileira dos direitos fundamentais
catalogados na Constituicdo da Republica, direitos esses cujo atendimento é pressuposto para

se alcancar a dignidade da pessoa humana, fundamento da Republica Federativa do Brasil®’.

O novo marco legal do saneamento basico tem como escopo dissolver este
estigmatizado historico da prestagdo do servico de saneamento basico no Brasil, sendo que

suas principais modificacdes serdo tratadas no Capitulo III desta monografia.

Por sua vez, no capitulo IV desta monografia iremos desenvolver as possibilidades
trazidas pelo novo marco legal do saneamento quanto as modelagens juridicas para a

consecucao da universalizacdo do saneamento basico, tema central desta monografia.

Antes disso, no proximo capitulo iremos tratar do saneamento como direito humano
fundamental, conforme reconhecido pela Assembleia Geral da Organizacdo das Nagdes
Unidas — ONU, por meio da Resolugdo n° 64/292 de 28 de julho de 2010, bem como a sua

relagdo com os direitos fundamentais estampados na Constitui¢ao da Republica.

36 Prado, Jhonny. Antunes, Mariana de Aratjo. Formigosa, Viviane. “O “novo” marco do saneamento basico
brasileiro: a importancia do marco regulatorio setorial e o0 mito da privatizacio”. /n: Dal Pozzo, Augusto
Neves (Coord.). Lei Federal n® 14.026/2020. O Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico. Sao Paulo:
Thomson Reuters Revista dos Tribunais, 2020. Pp. 369-385.

7 Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoliivel dos Estados ¢ Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

III — a dignidade da pessoa humana.
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CAPITULO 11

SANEAMENTO BASICO COMO DIREITO HUMANO FUNDAMENTAL PARA A
CONSECUCAO DA DIGINIDADE HUMANA

Os direitos humanos fundamentais, neles incluidos o direito humano fundamental ao
saneamento basico, objeto de estudo do presente capitulo, tem como objetivo servir como
instrumento normativo para que se proteja, promova e se alcance a dignidade da pessoa
humana, ou seja, os direitos humanos fundamentais s3o o alicerce para que se construa e se
obtenha a dignidade da pessoa humana. Nesse contexto, Ingo Wolfgang Sarlet apresenta a

dignidade da pessoa humana como:

“a qualidade intrinseca e distintiva reconhecida em cada ser humano que o
faz merecedor do mesmo respeito e consideragdo por parte do Estado e da
comunidade, implicando, neste sentido, um complexo de direitos e deveres
fundamentais que assegurem a pessoa tanto contra todo e qualquer ato de
cunho degradante e desumano, como venham a lhe garantir as condigdes
existenciais minimas para uma vida saudavel, além de propiciar e promover
sua participacdo ativa e corresponsavel nos destinos da propria existéncia e
da vida em comunhdo com os demais seres humanos, mediante o devido

respeito aos demais seres que integram a rede da vida.”®

Importante destacar que as abordagens conceituais de dignidade humana desenvolvido
ao longo do tempo tem como paradigma tedrico a no¢do do imperativo categoérico de Kant, o
qual postula que o ser humano ndo pode ser tratado apenas como um meio, mas, como um fim

em si mesmo de forma igualitaria: “Age de tal maneira que uses a humanidade, tanto na tua

3 Sarlet, Ingo Wolfgang. Dignidade (da pessoa) humana e direitos fundamentais na Constituicio Federal
de 1988. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2015, 10* edigdo revista, atualizada e ampliada. E-book,
posicao 1.164/1.172.
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pessoa de qualquer outro, sempre e simultaneamente como fim, e nunca simplesmente como

meio 9539

Sem embargo, para além desse postulado, o conceito de dignidade humana deve
agregar, outrossim, o seu escopo finalistico, qual seja, a superagdo efetiva das desigualdades
existentes no tecido social onde o ser humano esteja inserido. Nessa perspectiva Daniel

Sarmento pontua que:

“Na contemporaneidade, amplia-se a preocupagdo dos direitos da pessoa
concreta e situada. A ideia de dignidade passa a incorporar a aten¢ao as
condigOes matérias basicas dos pobres e a necessidade de protecdo dos mais
débeis diante do arbitrio dos mais fortes nas relagdes sociais. Nos ultimos
tempos, a dignidade absorve igualmente as demandas por reconhecimento de

pessoas pertencentes a grupos cuja identidade é estigmatizada pela cultura

s 9940
hegemonica.”

Nesta perspectiva, a superagdo dos déficits e das desigualdades quanto a prestagcdo dos
servigos de saneamento basico demonstradas no capitulo I desta monografia se faz imperiosa
para que se alcance a dignidade da pessoa humana, posto que qualquer ser humano inserido
em um ambiente desprovido de saneamento basico ficara por consequéncia impossibilitado de

viver em um ambiente ecologicamente equilibrado, direito humano fundamental.

Com efeito, a falta ou deficiéncia de acesso ao saneamento basico ocasiona a poluicao
de mares, rios, lagos, lencdis freaticos, mananciais em geral, degradando ecossistemas
inteiros. Por corolario, ter-se-a a redugdo da disponibilidade de dgua saudavel para o consumo
humano e dos animais, adoecimento € morte da fauna e flora marinha e dos ecossistemas de

aguas doces.

Soma-se a essas inospitas consequéncias a intensificagdo da polui¢do urbana, posto

que a deficiéncia da limpeza do ambiente urbano e da correta gestdo dos residuos soélidos

3% Kant, Immanuel, Fundamentacio da metafisica dos costumes. (Trad. Pedro Quintela). Lisboa: Edi¢des 70,
2011. Pags. 50-124. Apud Sarmento, Daniel. Dignidade da Pessoa Humana: Conteudo, Trajetérias e
Metodologia. 3? edi¢cdo. Belo Horizonte: Forum, 2020. Pag. 44.

* Sarmento, Daniel. Dignidade da Pessoa Humana: Contetdo, Trajetérias e Metodologia. 3* edi¢io. Belo
Horizonte: Férum, 2020. Pag. 359.
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ocasiona a dispersdao de gases toxicos e chorume, contaminado a atmosfera e o solo.
Outrossim, o acimulo de lixo gera o entupimento das galerias de dguas pluviais que, por sua

vez, ocasionam alagamentos, enchentes e deslizamentos de terras no ambiente urbano.

Ademais, a falta de sistema de drenagem e manejo das dguas pluviais urbanas
ocasiona indevida movimentagdo e deslizamento de terras, com desmoronamento de casas
que amiude causa a morte de seus moradores, além do alijamento de populagdes inteiras dos

locais onde vivem.
Tal realidade afeta diretamente outro direito humano fundamental, qual seja, saude!

Deveras, viver em um ambiente desprovido de saneamento basico ocasiona um total
desequilibrio ambiental, que por sua vez traz a possibilidade real da populagdo inserida neste
ambiente de contrairem doencas como, verbi gratia, hepatite A, febre tifoide, febre amarela,
diarreia, colera, amebiase, maldria, Chikungunya, zika, leptospirose, dengue, além da

proliferacdo de ratos, mosquitos e outros vetores de doencgas. Nesse sentido:

“A auséncia ou caréncia de acesso adequado a dgua potavel, além de ser uma
violagdo basica ao direito humano a agua potavel, também configura um
enorme desafio para a promogao e prote¢do da satde individual e coletiva, ja
que afeta diretamente a saude fisica individual, a higiene pessoal e higiene

dos ambientes. (...)

De acordo com o Instituto Trata Brasil, em amplo estudo realizado sobre o
setor, dados indicam que o pais se encontra entre os piores do mundo no que

se refere a coleta e tratamento de residuos liquidos e sélidos. (...)

Os efeitos destes nimeros sobre a satde da populacao brasileira sdo diretos e
inegaveis, afetando os indices de mortalidade infantil, expectativa de vida e
de inimeras morbidades prevalentes tais como dengue, febre amarela, Zika,

hanseniase dentre outras.”"!

I Aith, Fernando. A Saiide Piiblica no novo Marco Legal do Saneamento Basico Brasileiro. /n Perez,
Marcos Augusto. Souza, Rodrigo Pagani de. Tojal, Sebastido Botto de Barros. Cunha Filho, Alexandre Jorge
Carneiro. Desafios da Nova Regulacio do Saneamento no Brasil. Sao Paulo: Quartier Latin, 2021. Pags.
741/767.
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O direito humano fundamental ao desenvolvimento econdémico, social e cultural®,
também ¢ abalroado pela insuficiéncia ou falta de saneamento bésico, pois, a convivéncia em
ambientes com desequilibrio ecolégico e insalubres, ocasionam, como visto, intimeras
doengas, afastando os trabalhadores de seus empregos, abalando de forma negativa ndo s6 a
economia no ambito privado, como também, os gastos publicos com aumento de demanda no

Sistema Unico de Satde e nas politicas de assisténcia social.

Pelos mesmos motivos, a falta de saneamento bésico impede o desenvolvimento
educacional das criancas e adolescentes, com consequéncias nefastas ndo apenas ao futuro

individual de cada uma, mas ao futuro de toda a humanidade.

Atenta a esta degradante e aviltante situacdo que extrapola a realidade brasileira, sendo
um problema mundial, a Assembleia Geral da Organizagdo das Nagdes Unidas — ONU, por
meio da Resolugdo n® 24/292 de 28 de julho de 2010, reconheceu o saneamento bésico
como direito humano fundamental, assegurando que o direito a 4gua segura e potavel, bem
como o saneamento basico, sdo direitos humanos essenciais para o pleno gozo do direito a
vida, além de todos os outros demais direitos humanos. Por meio desta resolu¢do o Conselho

dos Direitos Humanos da ONU:

afirma que os direitos a agua e ao saneamento fazem parte do direito
internacional existente e confirma que esses direitos sdo legalmente
vinculativos para os Estados. Também apela aos Estados que desenvolvam
as ferramentas e mecanismos adequados para alcangarem, gradualmente, a
concretizagdo integral das obrigagdes em termos de direitos humanos
relacionadas com o acesso a agua potavel segura e saneamento, incluindo em

areas actualmente ndo-servidas ou insuficientemente servidas.**

** O Direito ao Desenvolvimento Humano foi reconhecido pela Resolugdo n® 41/128 da Assembleia Geral da
ONU de 04 de dezembro de 1986, cabendo destacar do seu predmbulo que “o desenvolvimento ¢ um processo
econdmico, social, cultural e politico abrangente, que visa ao constante incremento do bem-estar de toda a
populagdo e de todos os individuos com base em sua participacgdo ativa, livre e significativa no desenvolvimento
e na distribuigdo justa dos beneficios dai resultantes”. /n Organizacdo das Nagdes Unidas — ONU. Declaracio
sobre o desenvolvimento. Disponivel em: http://dhnet.org.br/direitos/sip/onu/bmestar/dec86.htm. Acessado em
11/06/2022.

* https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N09/479/35/PDF/N0947935.pdf?OpenElement. Acessado
em 28/05/2022.

* Organizagdes das Nagdes Unidas. O direito Humano a2 Agua e ao Saneamento — Marcos. Programa da
Década da Agua da ONU - Agua sobre Advocacia e Comunicagdo. Disponivel em:
https://www.un.org/waterforlifedecade/pdf/human_right_to_water_and_sanitation_milestones_por.pdf.
Acessado em 28/05/2022.
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Importante destacar, ainda, que a ONU no ano de 2015 langou os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel, também chamados de Objetivos Globais, conjunto de 17
objetivos que visam a um apelo global para realizagdo de acdes “para acabar com a pobreza,
proteger o meio ambiente e o clima e garantir que as pessoas, em todos os lugares possam

desfrutar de paz e prosperidade”™

, sendo que o objetivo n° 06 dispde o compromisso de que
até o ano de 2030 se garanta a disponibilidade e gestdo sustentavel da 4gua e saneamento para

todos.

Louvavel a elevacdo do direito ao saneamento basico ao rol dos direitos humanos,
consagrando-o na ordem juridica internacional, atraindo para o seu contetido os principios
inerentes a esses direitos estabelecidos na Declaracdo de Viena, elaborada na II Conferéncia
Internacional sobre Direitos Humanos realizada no ano de 1993 nessa cidade italiana, cabendo
destacar os principios estampados na primeira parte do seu artigo 5°, o qual dispde que “todos
os direitos humanos sdo universais, interdependentes e inter-relacionados. A comunidade
internacional deve tratar os direitos humanos globalmente de forma justa e equitativa, em pé

de igualdade e com a mesma énfase.”*

Sobre essa principiologia dos direitos humanos, oportuno trazermos o escolio de

André de Carvalho Ramos, o qual assevera in verbis:

“A universalidade dos direitos humanos consiste na atribuicdo desses
direitos a todos os seres humanos, ndo importando nenhuma outra qualidade
adicional, como nacionalidade, op¢do politica, orientagdo sexual, credo,

entre outras. (...)

A indivisibilidade consiste no reconhecimento de que todos os direitos
humanos possuem a mesma prote¢do juridica, uma vez que sdo essenciais
para uma vida digna. A indivisibilidade possui duas facetas. A primeira
implica reconhecer que o direito protegido apresenta uma unidade incindivel
em si. A segunda faceta, mais conhecida, assegura que ndo ¢ possivel
proteger apenas alguns direitos humanos reconhecidos. O objetivo do

reconhecimento da indivisibilidade ¢ exigir que o Estado também invista —

* Organizagio das Nagdes Unidas. Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel no Brasil. Disponivel em:
https://brasil.un.org/pt-br/sdgs. Acessado em 28/05/2022.

* Organizagdo das Nagdes Unidas. Conferéncia de Direitos Humanos — Viena — 1993. Disponivel em:
http://www.dhnet.org.br/direitos/anthist/viena/viena.html. Acessado em 11/06/2022.
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tal qual investe na promogdo dos direitos de primeira geragdo — nos direitos
sociais, zelando pelo chamado minimo existencial, ou seja, condi¢des

materiais minimas de sobrevivéncia digna do individuo. (...)

A interdependéncia ou inter-relacdo consiste no reconhecimento de que
todos os direitos humanos contribuem para a realizacdo da dignidade
humana, interagindo para a satisfacdo das necessidades essenciais do
individuo, o que exige, novamente, a atencdo integral a todos os direitos
humanos, sem exclusdo. O conteido de um direito pode se vincular ao

conteido de outro, demonstrando a interagdo ¢ a complementariedade entre

o ~ 47
eles, bem como que certos direitos sdo desdobramentos de outros.”

Neste diapasdo, como ja introduzido alhures, tem-se que o saneamento basico, direito
humano de segunda geracdo™®, deve ser tratado de forma universal, ou seja, deve ser garantido
a todo o ser humano independente de sua origem social, territorial, economica, credo ou
quaisquer diferenciacdes introjetadas no seio social, buscando-se a igualdade material entre

todas as pessoas em matéria de saneamento basico.

Por sua vez, a indivisibilidade do direito humano ao saneamento basico denota que
esse ¢ indissociavel ao direito humano a vida, direito humano de primeira geragdo, direitos
humanos a moradia digna e a satde, direitos humanos de segunda geragdao, bem como o
direito ao ambiente ecologicamente equilibrado, direito humano de terceira geracdo, devendo

ter a mesma carga de protegdo que esses.

Quanto a interdependéncia do direito humano ao saneamento basico, tem-se que esse ¢

essencial para a garantia do direito humano ao ambiente ecologicamente equilibrado, que por

7 Ramos, André de Carvalho. Curso de Direitos Humanos. Sio Paulo: Saraiva, 2014. Paginas 89/92.

* O enquadramento geracional do direito humano ao saneamento basico sera tratado oportunamente no presente
capitulo. Nao obstante, cumpre trazermos a baila as li¢des de Paulo Bonavides quanto a classificagdo geracional
dos direitos fundamentais: “Os direitos de primeira geragdo sdo os direitos da liberdade, os primeiros a
constarem do instrumento normativo constitucional, a saber, os direitos civis e politicos. (...) Os direitos da
primeira geragdo ou direitos da liberdade tém por titular o individuo sdo oponiveis ao Estado. (...) Os direitos
fundamentais da segunda geragdo sdo os direitos sociais, culturais e econdmicos, bem como os direitos coletivos
ou de coletividades. (...) Os direitos da terceira geragdo tendem a cristalizar-se no fim do século XX, enquanto
direitos que ndo se destinam especificamente a protegdo dos interesses de um individuo, de um grupo ou de um
determinado Estado. (...) A teoria, com Vazak e outros, ja identificou cinco direitos da fraternidade, ou seja, da
terceira geragdo: o direito ao desenvolvimento, o direito & paz, o direito ao meio ambiente, o direito de
propriedade sobre o patriménio comum da humanidade e o direito de comunicagdo.” /n Bonavides, Paulo. Curso
de direito constitucional. 31? edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. Pags. 577/584.
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sua vez garante o direito humano a saude e ao direito humano ao desenvolvimento
econdmico, social e cultural, sendo que a garantia de respeito e consecucdo de todos esses

direitos sdo necessarios para se alcangar a dignidade da pessoa humana.

Nessa conjuntura analisando a Resolugdo n® 24/292 de 28 de julho de 2010 da
Assembleia Geral da ONU, Ingo Wolfgang Sarlet e Tiago Fensterseifer, aduzem que:

“No contetdo da declaracdo em comento, resultam de facil apreensdo a
interdependéncia e indivisibilidade que deve permear o tratamento dos
direitos humanos — ¢ 0 mesmo vale para os direitos fundamentais no plano
constitucional. Assim, o direito humano — e fundamental — a agua potavel e
ao saneamento basico cumpre papel elementar ndo apenas para o resguardo
do seu proprio ambito de protecdo e contetido, mas também para o gozo € o
desfrute dos demais direitos humanos (liberais, sociais e ecologicos). Nesse
sentido, a relacdo entre saneamento basico e protecdo ecologica resulta
sobremaneira evidenciada, uma vez que a auséncia de, por exemplo, redes de
tratamento de esgoto em determinada localidade resulta ndo apenas em
violag@o ao direito a 4gua potavel e ao saneamento basico do individuo e da
comunidade como um todo, mas também reflete de forma direta também no
direito a viver em um ambiente sadio, equilibrado e seguro, dada a poluigido
ambiental que estara subjacente a tal omissao e violagdo perpetrada pelo ente

estatal.”®

Sendo inconteste ser o saneamento basico um direito humano fundamental, sem o qual
nao hé de se falar em dignidade humana, exerce ele, portanto, a fungdo de garantir o minimo
vital existencial, elemento ontoldgico do principio da dignidade humana. Em outras palavras,
o direito ao saneamento carrega em seu cerne a no¢do do minimo existencial, tendo como

escopo “assegurar a todos as condigdes materiais basicas para a vida digna. A sua protecao

¥ Sarlet, Ingo Wolfgang. Fensterseifer, Tiago. Direito Constitucional Ecolégico. Constitui¢iio, Direitos
Fundamentais e Protecio da Natureza. Sao Paulo: Thomson Reuters Revista dos Tribunais, 2021, 7* edi¢ao
revista, atualizada e ampliada. Pp. 231, 232.
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corresponde a um ‘piso’ para a atuagdo do Estado na seara da justica social, ¢ ndo a um

50
‘teto’.””". Deveras,

“um ser humano sé podera se desenvolver com plenitude — fisica, psiquica e
socialmente — se tiver saude, sendo que para isso precisa ingerir agua
potavel. Parece 6bvio que o homem ndo tem moradia e vive em meio ao
lixo, exposto ao esgoto e as substancias toxicas além de vetores
transmissores de doengas, tem poucas chances de se desenvolver e alcangar a

exceléncia como pessoa.

A vida sem o minimo de infra-estrutura ¢ indigna, ¢ sofrida, ¢ excludente.
Nesta senda, ndo ha como nao admitir que o saneamento basico constitui um
direito fundamental visceralmente ligada a dignidade humana, pois a agua ¢é

o proprio minimo vital.””!

Ademais, o direito humano fundamental ao saneamento basico ndo se restringe tao
apenas a garantir as condigdes minimas individuais e sociais para sobrevivéncia, direitos
humanos de primeira e segunda geragdao, mas também repousa a garantir a todos o minimo
existencial do ser humano inserido no meio ambiente em que se encontra, direito humano de
terceira geragdo, ou seja, visa o direito humano fundamental ao saneamento basico a garantir
também o minimo existencial ecoldgico, sendo oportunas, nesta perspectiva, as palavras de

Daniel Sarmento:

“o minimo existencial além da sua faceta social, possui também um
componente ecoldgico, que envolve a garantia de condi¢des ambientais sem
as quais nao ha vida digna. Isto porque, independentemente do debate sobre
a existéncia de possiveis sujeitos ndo humanos dos direito fundamentais e da
propria dignidade — como os animais ou a Terra (a Pachamama do
constitucionalismo da Bolivia e do Equador, ou a Gaia dos ambientalistas da

Deep Ecology) —, é certo que a deterioragdo do meio ambiente pode gerar

*0 Sarmento, Daniel. Dignidade da Pessoa Humana: Conteiido, Trajetérias e Metodologia. 3* edi¢do. Belo
Horizonte: Forum, 2020. Pag. 366.

! Demoliner, Karine Silva. Agua e saneamento basico: regimes juridicos e marcos regulatérios no
ordenamento brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2008. Pag. 139.
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gravissimos impactos sobre a qualidade de vida das pessoas, das presentes ¢
futuras geragoes, chegando as vezes ao ponto de comprometer o seu direito a
vida digna. Esses impactos negativos, alids, tendem a se concentrar nos
segmentos mais carentes da sociedade, exatamente os mesmos que sofrem as

privagdes sociais mais sérias que caracterizam as violagdes ‘classicas’ ao

minimo existencial.”?

Inconteste a inser¢do do direito ao saneamento basico no catalogo de direitos humanos
na ordem internacional conforme reconhecido pela ONU no afa de se concretizar a dignidade
da pessoa humana, inquiri¢ao ha de ser feita quanto ao status do direito ao saneamento basico
na ordem constitucional brasileira, em especial por nao estar catalogado de forma expressa no
rol dos direitos fundamentais da Constitui¢do da Republica, nem ter sido qualificado como

direito fundamental nos termos do seu artigo 5°, § 3°°°.

Face a essa realidade, estaria o direito ao saneamento basico desprovido de eficacia
imediata™, sendo inexigivel que o Estado o promova de forma imperativa, ficando a execugio

das politicas publicas a ele inerentes sob a analise discricionaria do Poder Publico?

Como ¢ cedigo o conceito doutrinario de direitos humanos e direitos fundamentais nao
se confundem, sendo que aqueles estdo inseridos no ambito de prote¢do do direito
internacional, fazendo parte do Sistema Internacional de Prote¢do dos Direitos Humanos,
passiveis de ratificacdo pelos Estados para que tenham eficacia perante seu territério, o que

atrai a sua responsabiliza¢do no dmbito internacional caso os desrespeitem.

Por sua vez, “a expressdo direitos fundamentais compreende apenas aqueles direitos

reconhecidos pela ordem constitucional de determinado pais, incluidos consequentemente no

rol de direitos previstos na Constituicdo.”>

>2 Sarmento, Daniel. Dignidade da Pessoa Humana: Conteiido, Trajetérias e Metodologia. 3* edi¢do. Belo
Horizonte: Forum, 2020. Pags. 246/247.

33 § 3° Os tratados e convencdes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em cada Casa do
Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as
emendas constitucionais.

> Artigo 5°, § 1° da Constituigio da Repuiblica: “As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais
tém aplicagdo imediata.”

55 Zisman, Célia Rosenthal. Os direitos fundamentais e os direitos humanos. /n Piovesan, Flavia. Garcia,
Maria (organizadoras). Doutrinas Essenciais — Direitos Humanos. Volume I — Teoria geral dos direitos
humanes. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. Paginas 171/188.
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Com efeito, em uma perfunctoria aplicacdo desses conceitos ao direito humano ao
saneamento basico face a Constituigdo da Republica de 1998, tem-se que esse ndo pode ser
considerado direito fundamental perante a ordem constitucional brasileira, posto ndo estar

expresso como tal ao longo do seu texto.

Nesse diapasdo, varias Proposta de Emenda a Constitui¢do, PEC, vieram a lume para
declarar no ambito constitucional brasileiro o direito ao saneamento basico como direito
fundamental, sanando tal omissdo, as quais, contudo, ndo alcangara éxito ou ainda se
encontram em tramitagdo, sendo elas: PEC n°® 398/2001, proposta em 16/08/2001 e arquivada
em 31/01/2007°%; PEC n° 07/2010, proposta em 06/04/2010 e arquivada em 26/12/2014°";
PEC n° 93/2015, proposta em 14/07/2015, ainda em tramitagﬁosg; PEC n°® 425/2018,
apresentada em 9/06/2018, sendo apensada & PEC 93/2015.

Porém tal pensamento ndo pode prosperar, posto que nao obstante o direito ao
saneamento basico ndo estar expressamente previsto como direito fundamental na
Constituicdo da Republica, deve ele ser sim considerado como tal, atraindo para si toda a
eficacia, protecdo e garantias inerentes a esses direitos expressos no bojo do texto

constitucional. Nesse sentido:

“Se ha distingdo semantica entre direitos fundamentais e direitos humanos,
no campo pragmatico ndo se concebe diferenca, pois a protegio ¢
indispensavel para a preservacao da dignidade e tais direitos sdo validos para

todos em todos os tempos. (...)

%6 Camara dos Deputados. Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 398/2001. Da nova redacio ao art. 6°
da Constituigdo Federal, incluindo como direito social o saneamento basico. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=32269.

°7 Senado Federal. Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 07/2010. Altera os artigos. 6° e 225 da
Constituicdo Federal para determinar que o acesso a agua potavel e ao saneamento basico sdo um Direito Social
e que a agua é um bem de dominio publico. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/96303.

%% Camara dos Deputados. Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 93/2015. D4 nova redacio ao artigo
6° da Constituigdo Federal, tornando o saneamento basico um direito social. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=1579467.

% Camara dos Deputados. Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°® 425/2018. D4 nova redagdo aos
Artigos 6° e 23 da Constituicdo Federal para dispor sobre o saneamento basico como direito social e o acesso aos
servigos publicos de saneamento basico como competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios. Disponivel em:

https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=2179468.
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Se a distin¢do existe formalmente entre os direitos fundamentais e os direitos
humanos, como demonstrado, ndo ha distingdo entre tais universalidades em

1. . 60
uma analise material.”

Nessa perspectiva, bem como da exegese da primeira parte do § 2° do artigo 5° da
Constituicdo da Republica, o qual assevera que “os direitos e garantias expressos nesta
Constitui¢ao nao excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados”,
tem-se que o saneamento basico ¢ direito fundamental implicito, decorrente da ordem

constitucional positivada, posto, como visto, essencial para que se garanta a dignidade da
. ’1 e . 161

pessoa humana, principio fundamental da Republica Federativa do Brasil®'.

A existéncia de direitos fundamentais implicitos na ordem constitucional brasileira,

decorrentes do conceito materialmente aberto dos direitos fundamentais, essenciais para

salvaguarda do principio da dignidade humana ¢ defendida por Ingo Wolfgang Sarlet:

“Com efeito, ndo é demais relembrar que a Constituigdo Federal de 1988, na
esteira da evolugdo constitucional patria desde a proclamagédo da Republica e
amparada no espirito da IX emenda da Constituicdo norte-americana,
consagrou a ideia da abertura material do catalogo constitucional dos direitos

e garantias fundamentais.

Em outras palavras, isto quer dizer que, para além daqueles direitos e
garantias expressamente reconhecidos como tais pelo constituinte historico,
existem direitos fundamentais assegurados em outras partes do texto
constitucional (fora do Titulo II), sendo também acolhidos os direitos
positivados nos tratados internacionais em matéria de Direitos Humanos.
Igualmente — de acordo com a expressa dic¢do do artigo 5°, § 2°, da nossa
Carta Magna — foi chancelada a existéncia de direitos decorrentes do regime

¢ dos principios da nossa Constitui¢do, assim como a revelacdo de direitos

60 Zisman, Célia Rosenthal. Os direitos fundamentais e os direitos humanos. /n Piovesan, Flavia. Garcia,
Maria (organizadoras). Doutrinas Essenciais: Direitos Humanos. Volume I — Teoria geral dos direitos
humanes. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. Paginas 171/188.

6! Artigo 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios ¢ do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

IIT — a dignidade da pessoa humana;
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fundamentais  implicitos, subentendidos naqueles expressamente

o, 62
positivados.”

Deveras, repise-se que ndo hd de se falar em garantia do direito a satde, direito
fundamental expresso no caput do artigo 6°* e artigo 196*, ambos da Constitui¢do da
Republica, sem que se garanta o direito fundamental ao saneamento basico. Da mesma forma,
ndo se pode garantir moradia digna, direito fundamental estampado no caput artigo 6° da

Constituicao da Republica, se essa for desprovida do direito ao saneamento basico.

Proteger a maternidade e a infancia, direitos fundamentais indigitados no caput do
artigo 6° e caput do artigo 227, ambos da Constitui¢do da Republica, necessita que o direito
fundamental ao saneamento basico esteja devidamente tutelado, o que também garante o
direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, direito fundamental consagrado no

caput do artigo 225% da Constituicio da Republica.

Destaca-se, ainda, que a garantia eficaz ao saneamento basico ¢ condicdo prévia para
que se garanta o direito fundamental ao desenvolvimento social sustentavel previsto no artigo
170, VI da Constituicio da Reptiblica®, tendo papel fundamental na erradicagdo da pobreza e
das desigualdades sociais, objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil®’.

Nessa perspectiva, como demonstrado no capitulo I desta monografia, as regides

brasileiras com menor Indice de Desenvolvimento Humano e maior Indice de Vulnerabilidade

Social, sdo as que possuem as maiores deficiéncias quanto aos servigos de saneamento bésico,

62 Sarlet, Ingo Wolfgang. Dignidade (da pessoa) humana e direitos fundamentais na Constituiciio Federal
de 1988. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2015, 10* edigéo revista, atualizada e ampliada. E-book,
posi¢édo 2787.

% Art. 6° Sdo direitos sociais a educagdo, a satide, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituigao.

64 Art. 196. A saude ¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que
visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as agdes e servigos
para sua promoc¢ao, prote¢ao e recuperacao.

% Art. 225. Todos tém direito a0 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

% Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios: VI
- defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servigos e de seus processos de elaboragdo e prestagio;

%7 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

IIT - erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

44



indices esses que certamente serdo revertidos com a universalizagdo do saneamento basico,

objetivo final do novo marco legal do saneamento basico.

Destarte, para que se garanta os direitos fundamentais expressos na constituicdo, como
saide, meio ambiente, desenvolvimento social, moradia digna, entre outros, necessario que se
garanta o direito fundamental ao saneamento basico, estando todos eles agregados em um
conjunto Unico, como alids impde os principios da indivisibilidade e interdependéncia dos
direitos humanos, repise-se, estando todos eles direcionados a garantir a dignidade da pessoa

humana. Nesse contexto, o direito fundamental ao saneamento basico,

“opera como um campo de atuagdo adequado ao combate simultineo da
pobreza ¢ da degradagdo do ambiente, de modo que a efetividade dos
servigos de abastecimento de agua ¢ do esgotamento sanitario integra direta
ou indiretamente, o ambito normativo de diversos direitos fundamentais
(mas especialmente dos direitos sociais), como o direito a satude, o direito a
habitacdo decente, o direito ao ambiente, o “emergente” direito a agua
(essencial a dignidade humana), bem como, em casos mais extremos,
também o direito a vida. O saneamento basico e a sua configuracao juridico-
constitucional como direito (e dever) fundamental do individuo e da
coletividade, além de servigo publico essencial — e, portanto, dever do
Estado -, acaba atuando como uma espécie de ponte normativa entre o

minimo existencial social e a prote¢io ecologica.”®®

Em consonéncia com o acima exposto, o novo marco legal do saneamento basico, lei
n°® 14.026/2020, o qual atualizou e aprimorou a lei n° 11.4445/2007, positivou na ordem
infraconstitucional a indivisibilidade e interdependéncia do direito fundamental ao
saneamento basico, harmonizando-o com os demais direitos fundamentais expressos na
Constituicao da Republica, trazendo novos incisos ao artigo 2° desta lei, cabendo destacar, in

verbis:

6 Sarlet, Ingo Wolfgang. Fensterseifer, Tiago. Direito Constitucional Ecolégico. Constitui¢io, Direitos
Fundamentais e Protecio da Natureza. Sao Paulo: Thomson Reuters Revista dos Tribunais, 2021, 7* edi¢ao
revista, atualizada e ampliada. Pag. 232.
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“Artigo 2°. Os servigos publicos de saneamento basico serdo prestados com

base nos seguintes principios fundamentais:

III - abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo
dos residuos solidos realizados de forma adequada a saude publica, a

conservacao dos recursos naturais e a protecdo do meio ambiente;

IV - disponibilidade, nas areas urbanas, de servi¢os de drenagem e manejo
das aguas pluviais, tratamento, limpeza e fiscalizagdo preventiva das redes,
adequados a saude publica, a protecdo do meio ambiente e a seguranca da

vida e do patrimdnio publico e privado;

VI - articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de
habitacdo, de combate a pobreza e de sua erradicagdo, de protecao
ambiental, de promocdo da saude, de recursos hidricos e outras de interesse
social relevante, destinadas a melhoria da qualidade de vida, para as quais o

saneamento basico seja fator determinante;

Indubitavel, porquanto, ser o direito ao saneamento basico direito fundamental
implicito na Constituicdo da Republica, devendo ele ser classificado como direito social, ou
seja, direito fundamental de segunda geracdo, sem que se despreze a sua intersec¢do com as
demais geragdes dos direitos humanos fundamentais — aplicagdo dos principios da

indivisibilidade e interdependéncia dos direitos humanos fundamentais.

Com efeito, o objetivo dos direitos sociais ¢ a consecu¢do da igualdade material,
impondo ao Estado o dever de acdo para a sua consecucao, ou seja, os direitos sociais como o
direito fundamental ao saneamento basico, sdo direitos de natureza prestacional, tendo como
carga ontologica, segundo Paulo Bonavides, “valores sociais que demandam realizagdo
concreta e cujos pressupostos devem ser “criados”, fazendo assim do Estado um artifice e um
agente de suma importancia para que se concretizem os direitos fundamentais da segunda

geragdo.”®

Deveras, para além da consagracdo do direito ao saneamento basico como direito
humano fundamental na ordem constitucional brasileira, necessario que esse alcance a sua

concretude de forma universal, obrigacao essa imputada ao Poder Publico, sem prejuizo da

% Bonavides, Paulo. Curso de direito constitucional. 31? edigdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. Pag. 581.
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tutela jurisdicional quando necessario. Nesse diapasdao o direito humano fundamental ao
saneamento basico exibe-se no mundo concreto por meio dos servigos publicos, sendo

agregado a eles o qualitativo da essencialidade.

Destarte, o direito fundamental ao saneamento basico na perspectiva de servico
publico essencial ndo estd sujeito ao ambito da discricionariedade administrativa, sendo
defeso a avaliagdo de conveniéncia e oportunidade de sua prestacao pelo Poder Publico, sendo

1”"°, a qual busca condicionar a agdo

inaplicavel, outrossim, a “teoria da reserva do possive
estatal quanto aos direitos humanos fundamentais de segunda geragdo a disponibilidade

or¢amentaria

Pelo contrério, direito fundamental implicito na ordem constitucional brasileira, o
direito ao saneamento basico atrai para si o dever de prestacdo imediata pelo Poder Publico,
conforme estipula o mandamento constitucional estampado no § 1° do artigo 5° da

Constituigio da Republica’'.

A justica patria endossa o pensamento supra indigitado, cabendo destacar o decidido
no Resp. 575.998-MG, manejado no bojo de agdo civil publica movida pelo Ministério
Publico de Minas Gerais no escopo de compelir o municipio de Cambuquira a realizar todos
os dias o servigo de coleta de lixo, residencial, comercial e hospitalar, o qual era feito apenas
uma vez por semana, 0 que ocasionava severas implicacdes negativas no meio ambiente
urbano e na saude da populagdo, sendo relevante trazermos a colagdo os principais excertos da

ementa do acordao:

“PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. COLETA DE LIXO.
SERVICO ESSENCIAL. PRESTACAO DESCONTINUADA. PREJUiZO
A SAUDE PUBLICA. DIREITO FUNDAMENTAL. NORMA DE
NATUREZA PROGRAMATICA. AUTO-EXECUTORIEDADE.
PROTECAO POR VIA DA ACAO CIVIL PUBLICA. POSSIBILIDADE.

70 Segundo Daniel Sarmento, “A reserva do possivel pode ser desdobrada em trés componentes: 0 componente
fatico, que diz respeito a efetiva existéncia de recursos necessarios a satisfacao do direito prestacional em jogo; o
componente juridico, que se liga a existéncia de autorizagdo legal — especialmente na lei or¢gamentaria — para a
realizagdo da despesa exigida pela efetivacdo do direito; e a razoabilidade da prestagdo, considerando os
recursos existentes ¢ todos os demais encargos que pesam sobre o Estado. /n Sarmento, Daniel. Dignidade da
Pessoa Humana: Contetido, Trajetérias e Metodologia. 3* edicdo. Belo Horizonte: Forum, 2020. Pag. 256.
'8 1° As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagio imediata.
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ESFERA DE DISCRICIONARIEDADE DO ADMINISTRADOR.
INGERENCIA DO PODER JUDICIARIO.

1. Resta estreme de duvidas que a coleta de lixo constitui servigo essencial,
imprescindivel & manutencdo da satde publica, o que o torna submisso a
regra da continuidade. Sua interrupc¢ao, ou ainda, a sua prestacdo de forma
descontinuada, extrapola os limites da legalidade e afronta a clausula pétrea
de respeito a dignidade humana, porquanto o cidaddo necessita utilizar-se

desse servigo publico, indispensavel a sua vida em comunidade. (...)

4. A determinagdo judicial desse dever pelo Estado, ndo encerra suposta

ingeréncia do judiciario na esfera da administragao.

Deveras, ndo ha discricionariedade do administrador frente aos direitos
consagrados, quica constitucionalmente. Nesse campo a atividade ¢
vinculada sem admissdo de qualquer exegese que vise afastar a garantia

pétrea.

5. Um pais cujo preambulo constitucional promete a disseminagdo das
desigualdades e a protecdo a dignidade humana, algadas a0 mesmo patamar
da defesa da Federagdo e da Republica, ndo pode relegar a saude publica a
um plano diverso daquele que o coloca, como uma das mais belas e justas

garantias constitucionais. (...)

10. "A questdo do lixo ¢é prioritaria, porque esta em jogo a saude publica e o
meio ambiente." Ademais, "A coleta do lixo e a limpeza dos logradouros
publicos sdo classificados como servigos publicos essenciais ¢ necessarios
para a sobrevivéncia do grupo social e do proprio Estado, porque visam a
atender as necessidades inadiaveis da comunidade, conforme estabelecem os
arts. 10 e 11 da Lei n.° 7.783/89. Por tais razdes, os servigos publicos desta

natureza sio regidos pelo PRINCIPIO DA CONTINUIDADE."

. . 2
11. Recurso especial provido.”

No mesmo sentido o decidido pelo Supremo Tribunal Federal no ARE 685.531/AC",

ratificando a decisdo do Tribunal de Justica do Acre em acdo civil publica movida pelo

2 Supremo Tribunal Federal. Resp. n°® 575.998/MG, relator Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, julgado em
07/10/2004, DJ de 16/11/2004, p. 191.
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Ministério Publico Estadual, determinando a realizacdo de obras de saneamento bésico pelo
municipio de Rio Branco, sendo oportuno colacionarmos a principal passagem do decido pelo

tribunal local, o qual repita-se, foi confirmada pelo STF:

“Administrativo. Apelagdo. Agdo civil publica. Obras publicas. Aguas
pluviais. Drenagem. Saitde publica. Risco moradia. Condi¢des dignas.
Obrigacdo de fazer. Previsdo constitucional e infraconstitucional. Ato
administrativo vinculado. Ilegalidade. Controle judicial. Possibilidade.
Reserva do possivel fatica. Descaracterizacao. Indisponibilidade financeira e

orgamentaria. Provas. Recurso improvido.”

Ainda quanto ao ARE 685.531/AC importante trazermos a baila os principais excertos
do parecer exarado pelo Ministério Publico Federal em seu bojo, posto trazer relevantes
elucidagdes quanto a impossibilidade de inercia estatal para a concretizacdo do direito

humano fundamental ao saneamento basico. Videte:

“Este recurso ¢é interposto de acorddo que, em grau de apelo, entendeu
adequada aos limites da atuacdo do Judiciario a pretensdo deduzida na agéo
civil publica, movida contra o Municipio de Rio Branco/AC, relativa a
implantagdo de rede de drenagem de aguas pluviais e rede coletora ¢ de
tratamento de esgoto na Rua do Educandos, exposta a condi¢des insalubres

e incompativeis com a vida digna e o meio ambiente equilibrado.

Irresignado, o municipio sustenta, no que pertine ao viés constitucional da
controvérsia, a limitagdo das politicas publicas pela reserva do possivel,
bem como ofensa a discricionariedade administrativa e a separagéo
de poderes. Pretende cabivel a iniciativa com fulcro na alinea “a” do

permissivoconstitucional.

Razio nao lhe assiste.

(..)

7 Supremo Tribunal Federal. ARE 685.531/AC, relator Ministro Ricardo Lewandowski, julgado em
04/02/2013, DJE de 08/02/2013.

49



Comprovada a inagdo governamental abusiva, responsavel pela deterioracao
— inclusive no aspecto ambiental - de loteamento urbano a niveis
insustentaveis e notoriamente passiveis de atingir a vida dos moradores,
representando, ainda, risco a saide publica e ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado — garantias fundamentais e inderrogaveis -
mostra-se viavel a pretensdo deduzida na agdo civil publica, ndo bastando a
obsta-la a mera invocagdo, genérica e imprecisa, de caréncia orgamentaria,

como corretamente entendeu o acordao recorrido.”

A importancia do direito humano fundamental ao saneamento basico para a
consecu¢ao da dignidade da pessoa humana ¢ tdo premente que a Justica Paulista ja
determinou implantacdo de servigos de distribuicdo de agua potavel e esgotamento sanitario
em area desprovida de regulariza¢do fundidria, devendo o direito ao saneamento bésico se

sobrepor a legislagdo que regulamenta o uso e ocupacgao do solo.

Face a sua relevancia trazemos a colacdo os principais pontos da sentenga, a qual foi
ratificada pelo TJ/SP em sede de apelagdo, sendo determinada a instalagdo de toda a
infraestrutura de saneamento basico na Comunidade Itajuibe, localizada no bairro do Itaim

Paulista da Cidade de Sao Paulo, SP, in verbis:

“Trata-se de ac¢do civil publica ajuizada pela Defensoria
Publica do Estado de Sdo Paulo em face da Companhia de
Saneamento Basico do Estado de Sio Paulo Sabesp, do
Municipio de Sdo Paulo ¢ do Estado de Sao Paulo, com pedido
de liminar para determinar, sob pena de multa diaria, que os
requeridos promovam imediatamente o fornecimento continuo de
agua aos moradores da Comunidade Itajuibe, localizada entre
uma das margens do coérrego Tijuco Preto e a Rua Itajuibe, bairro
do Itaim Paulista, extremo leste deste municipio ¢ Comarca da
Capital, comunidade essa que enfrenta sérios problemas
decorrentes da precaria infraestrutura de saneamento basico,
sendo que somente uma parcela da comunidade tem acesso ao
abastecimento de agua potavel e esgotamento sanitario, uma vez

que o poder publico alega que aocupacéo ¢ irregular. (...)
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Em que pese a precariedade da ocupagdo, ¢é certo que a
instalacdo de infraestrutura de saneamento basico é medida que
se impde, sendo, neste ponto, procedente a agdo. (...)

Para assegurar ester direito social essential, o Estado tem
obrigacdo de prestar servigos publicos que oferegcam
condi¢des minimas para satisfacdo do referido direito, ja seu
contetdo integrador é indispensavel a uma vida digna.
Conclui- se desta forma que os direitos sociais aqui tratados
compdem um nucleo essencial e inafastavel de direitos
sociais, ou seja, integram o que se denomina _minimo
existencial o conjunto de prestacdes materiais indispensaveis
para assegurar a cada pessoa uma vida digna e, na perspectiva
dos direitos mencionados, saudavel. (...)

A disponibilizacdo dos direitos que compdem o minimo
existencial, igualmente, nao se encontra na esfera de
discricionariedade do administrador e n3o esta sujeito a
quaisquer condi¢des suspensivas (como a regularizacdo
fundiaria, no presente caso).

Especificamente a esse respeito, a propria legislacdo
infraconstitucional ja positivou o entendimento de que “a
realizacdo de obras de implantacdo de infraestrutura basica e
de equipamentos comunitarios pelo poder publico, bem como
sua manutencdo, pode ser realizada mesmo antes de concluida a
regularizac@o juridica das situagdes dominiais dos imoéveis”
(art. 55, paragrafo tunico da Lei 11. 977 /09 ). Incabivel,
assim inserir a regularizagdo fundiaria como condigdo para a
implementagdo do sistema de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario.

Por outro lado, a essencialidade do saneamento basico torna
imperiosa a agdo dos Poderes Publicos em sua efetivagdo. (...)
Presente tal contexto, que os Poderes Publicos n3o poderdo
demitir-se do mandato constitucional, juridicamente vinculante,
que lhes foi outorgado, e que representa fator de limitagdo da
discricionariedade politico-administrativa dos entes publicos,
cujas op¢oes nao podem ser exercidas de modo a comprometer,
com apoio em juizo de simples conveniéncia ou de mera

oportunidade, aeficacia desse direito basico de indole social.
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Caracterizada a inagdo das rés, cabivel é o controle judicial
da concretizagdo de tais direitos que se revestem de
fundamentalidade por constituirem parte indissociavel do
conceito de minimo existencial, em virtude da auséncia de
garantia aos moradores da Comunidade de Itajuibe do bem-
estar minimo. (....)

Registre-se que os servigos de saneamento basico sdo
considerados como direito humano basico pela Organizagio
das Nag¢des Unidas, exigindo a atengdo para o fato de que o
atual modelo de desenvolvimento estda ameag¢ando a vida e o

sustento de muitas pessoas, em especial as mais

necessitados.”’

Frise-se novamente que nao estd o Poder Publico autorizado a desprezar a prestacao
do servico de saneamento basico aduzindo que sua omissao ocorreu de forma legitima apds a
analise discricionaria de conveniéncia e oportunidade. No campo dos servigos publicos
essenciais cuja prestagdo ¢ necessaria a defesa de direitos humanos fundamentais e da
dignidade humana, como os servigos de saneamento basico, estd o Poder Publico totalmente

vinculado a sua prestacao.

Face a tal imperativo, o argumento da existéncia de limites orcamentarios amiude
utilizado para escudar a inani¢dao da prestagdo dos servigos publicos de saneamento basico,
limites orcamentarios esses agravados com a promulga¢do da Emenda Constitucional n°
95/2019"” que estipulou um texto de gastos para investimentos nas areas sociais por 20 anos,
ndo encontra respaldo perante o ordenamento constitucional patrio, devendo o Poder Publico
realizar o devido planejamento para a execugdo desses servigos, seja por conta propria, seja

por meio de parcerias com o setor privado, como alids incentivado pelo novo marco legal do

™ Tribunal de Justica de Sdo Paulo. Autos do processo n° 0055445-24.2012.8.26.0053, 7* Vara da Fazenda
Publica da Comarca de Sao Paulo. Juiz de Direito Emilio Migliano Neto. DJE 23/03/2016. Apelagao n°
0055445-24.2012.8.26.0053. 01° Camara de Direito Pablico do Tribunal de Justica de Sdo Paulo. Relator
Desembargador Danilo Panizza. DJE 08/10/2018. Contra o acérddo exarado na apelagdo foi interposto Recurso
Extraordinario alegando ofensa aos artigos 2°, 37, V e 167 da Constituicdo da Republica (ARE n° 1.237.407/SP),
onde se reconheceu a existéncia de repercussdo geral de questdo constitucional referente ao Tema n°® 698 do STF,
sendo desta forma determinado o sobrestamento do recurso nos termos dos artigos 1.030, III e 1.035, § 5°, ambos
do CPC.

7 «A EC n° 95 consagrou o total de gastos publicos no Brasil pelo prazo de 20 anos, permitindo apenas a sua
corre¢do monetaria no periodo. Esse congelamento, em contexto de crescimento populacional e de aumento
vegetativo de despesas obrigatorias com folha de saldrios e previdéncia, gerou forte reducdo de gastos sociais,
impactando gravemente politicas publicas diretamente ligadas a garantia do minimo existencial, como as
referentes a assisténcia social, saneamento basico e moradia.” /n Sarmento, Daniel. Dignidade da Pessoa
Humana: Conteudo, Trajetorias e Metodologia. 3* edi¢do. Belo Horizonte: Forum, 2020. Pag. 399.
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saneamento basico, lei n® 14.026/2020, possibilidades essas que serdo analisadas com maior

vigor no capitulo IV da presente monografia.

Demonstrado ao longo do presente capitulo que o saneamento basico constitui direito
humano fundamental implicito na Constituicdo da Republica, cuja sua consecugdo visa a
assegurar a dignidade da pessoa humana, conclui-se que o grande desafio que permeia toda a
sua evolucdo ao longo dos mais de 500 anos de historia do nosso pais é o alcance da sua
universalidade. Nessa perspectiva, de um modo geral “¢€ no processo de universalizagdo que
se vislumbra o aspecto mais patoldgico do processo de afirmagdo da dignidade humana no

.1 276
Brasil.”’

Destarte, a universalizacdo dos servigos de saneamento basico contribuird de modo
efetivo para a superacao das desigualdades sociais e economicas existente no Brasil desde os
seus primordios, dando sentido concreto ao principio da dignidade humana aqueles que

historicamente sempre foram alijados dos mais bésicos direitos.

76 Sarmento, Daniel. Dignidade da Pessoa Humana: Contetido, Trajetérias e Metodologia. 3* edi¢io. Belo
Horizonte: Férum, 2020. Pag. 70.
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CAPITULO III

PRINCIPAIS ASPECTOS DO NOVO MARCO LEGAL DO SANEAMENTO BASICO

Como discorrido no capitulo I da presente monografia, o Brasil se encontra em pleno
século XXI alijado da disponibilizacao e prestacao do servigo de saneamento basico em boa
parte do seu territorio, em especial nas regides com baixo Indice de Desenvolvimento
Humano — IDH e grande Indice de Vulnerabilidade Social — IVS, tendo vindo a lume a lei n°
14.026/2020, conhecida como “novo marco legal do saneamento basico” no escopo de
impulsionar o avango da sua universalizagdo, a qual é imprescindivel para a conquista da

dignidade da pessoa humana como demonstrado no capitulo II.

Com efeito, a lei n° 14.026/2020 modernizou a lei 11.445/2007, trazendo disposigdes
assertivas quanto a titularidade, prestacdo regionalizada e regulagdo dos servigcos de
saneamento basico, garantindo-se maior segurancga juridica para implementacdo desse servigo

publico, incentivando, ainda, que esse seja feito em parceria com o setor privado.

Tal aperfeicoamento legislativo se faz oportuno face a complexidade para implantacao
das infraestruturas necessarias para a prestacdo desse servico, o qual exige grande monta de
investimentos para que se alcance a sua universalizacdo até o ano de 2033, limite temporal
estabelecido pelo novo marco legal do saneamento basico para os servicos de abastecimento

de dgua potéavel e esgotamento sanitario.

Soma-se a esse contexto o fato de ser os servigos de saneamento basico um monopdlio
natural, em especial quanto aos servigos relacionados a agua potavel e esgotamento sanitario,
seja por depender de uma tUnica bacia hidrografica para coleta de dgua, seja por ser inviavel
economicamente a multiplicidade de agentes disponibilizando infraestruturas e prestagdo do
mesmo servico, situacdo que serd discorrida com maior acuidade ao longo do presente

capitulo.

Com efeito, a inseguranca quanto a qual ente federativo pertence a titularidade do
servico de saneamento basico, responsavel, portanto, pela sua modelagem, a difusdao de
inimeras regras regulatorias elaboradas por entes federativos diversos, regras essas que
muitas vezes possuem disposicdes técnicas dispares sobre o mesmo servico, a falta de

planejamento setorial, entre outros fatores, impossibilitavam a alavancagem financeira tdo
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necessaria para a implantacao e operagao do servico de saneamento basico, vicissitudes essas

que o novo marco legal do saneamento basico objetivou dirimir.

Nesse diapasao, realizar-se-a no presente Capitulo estudo aprofundado sobre as novas
disposi¢des legais trazidas pela lei 14.026/2020, em especial sobre: (i) a titularidade dos
servigos de saneamento basico; (ii) a possibilidade de prestagdo de forma regionalizada e; (iii)
o papel da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico — ANA, como 6rgio regulador

central responsavel pela edi¢ao de normas de referéncia do setor.

IILI - TITULARIDADE DO SERVICO DE SANEAMENTO BASICO

A titularidade de um determinado servigo publico tem como conteudo, primeiramente,
a determinagao feita pela Constituigdo da Republica ou pela lei de que certa atividade sera
exercida por determinado ente federativo, seja de forma direta por seus proprios 6rgaos, ou,
indiretamente por suas entidades descentralizadas, ou, ainda, por meio de concessdo ou

permissao.

Ademais, a titularidade de um servico publico atrai ao Poder Executivo de certa
unidade federativa a competéncia de propor ao Poder Legislativo projeto de lei para a criagao
desse servico, estipulando seu regime juridico, estruturando-o administrativamente,
estabelecendo formas de prestacdo, possibilidade de concedé-lo a iniciativa privada,
condi¢des gerais para prestago, etc.”’,sendo que a atribui¢do de competéncias a cada ente

federativo ¢ extraida do texto Constituicdo da Republica.

Soma-se a isso a competéncia para prestar o servigo publico, ou seja, colocar a
disposicdo da populagdo concretamente a infraestrutura material e os recursos humanos
necessarios a sua prestagdo, seja por meio da propria administracdo direta, da administracao

indireta ou de parcerias com o setor privado.

77 Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro:“O servigo publico ¢ sempre incumbéncia do Estado, conforme esta
expresso, alias, no artigo 175 da Constituigdo Federal, ¢ sempre depende do Poder Publico: 1. a sua criacéio ¢
feita por lei e corresponde a uma opgdo do Estado; este assume a execugdo de determinada atividade que, por sua
importancia para a coletividade, parece ndo ser conveniente ficar dependendo da iniciativa privada; 2. a sua
gestao também incumbe ao Estado, que pode fazé-lo diretamente (por meio dos proprios 6rgaos que compdem
a Administra¢do Publica centralizada da Unido, Estados e Municipios) ou indiretamente, por meio de concessao
ou permissdo, ou de pessoas juridicas criadas pelo Estado com essa finalidade. /n Di Pietro, Maria Sylvia
Zanella. Direito Administrative. 33 * edi¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2020. Paginas 138, 139.
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Em sintese, “de forma simples, ter essas competéncias (legislativa e administrativas)

)78
, sendo

referentes a dado servigo publico ¢ o que significa ser o titular do servico publico.’
que as competéncias legislativa e administrativa ndo necessariamente podem estar atribuidas a

um unico ente federativo, como acontece com 0s servi¢os de saneamento basico.

Deveras, quanto aos servigos publicos de saneamento basico a Unido possui a
competéncia legislativa para expedir normas gerais, instituindo diretrizes uniformes para sua
criacdo, organizacdo e prestacao, conforme determina o artigo 21, XX” da Constitui¢io da
Republica, sendo necessario destacar ainda os seus artigos 23, IX e 200, IV quanto ao papel

da Unido no saneamento basico.

Frise-se que a expedi¢do de normas gerais pela Unido, seja por meio de leis, seja por
meio de atos normativos para regulagdo do servico, ndo podem ceifar a competéncia
legislativa suplementar®® dos demais entes federativos para a criacdo, organizago e prestacio
desse servico, conforme as caracteristicas e peculiaridades de cada localidade. Nesse

contexto:

“Cabera a Unido fixar diretrizes estruturantes (art. 21, XX, CF), ao
Municipio concretizar os temas postos em linhas gerais pela legislagdo
federal, detalhando as necessidades locais para operacionalizar a prestacdo
do servigo, levando em conta, por exemplo a sua geografia, a rede ja
instalada ou mesmo a sua demanda populacional (art. 30, I. CF), e ao Estado,
por lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas
€ microrregioes, para integrar a organizacao, o planejamento e a execugdo de

funcdes publicas de interesse comum, dentre elas, o saneamento basico (art.

7 Freire, André Luiz. Saneamento basico: titularidade, regulacio e descentralizacio. Enciclopédia juridica
da PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo:
Direitos Difusos e Coletivos. Nelson Nery Jr., Georges Abboud, André Luiz Freire (coord. de tomo). 1. ed. Sao
Paulo: Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo, 2017. Disponivel
em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/379/edicao-1/saneamento-basico:-titularidade,-regulacao-e-
descentralizacao. Acessado em 06/07/2022.

™ Art. 21. Compete & Unido:

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habita¢do, saneamento basico e transportes
urbanos;

%0 “A competéncia legislativa suplementar foi deferida aos Estados (art. 24, § 2°), mas estendida também aos
Municipios, aos quais compete “suplementar a legislagdo federal e estadual no que couber” (art. 30, II).” In
Meirelles, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores., 204, 29 edicéo,
atualizada por Eurico Andrade Azevedo, DélcioBalestero Aleixo e Jos¢ Emmanuel Burle Filho. Pagina 329.
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25, § 3°, CF) ou, por legislagdo ordinaria, promover legislacdes de incentivo,

81
como o plano estadual de saneamento.”

Foi dentro desse quadrante que a Unido promoveu a edi¢do das leis n® 11.445/2007 e
n°® 14.026/2020, conhecidas também como marco legal do saneamento basico, com aplicacao
em ambito nacional, estabelecendo as diretrizes gerais desse servigo publico, devendo ser
seguidas pelos demais entes federativos quando da elaboragcdo de sua legislagdo especifica
para disciplinar a criagdo, forma de organizacao e prestacdo desse servico, conformando-as as

caracteristicas e peculiaridades de cada localidade.

Nao obstante, quando se adentra nas competéncias legislativas para organizar a
prestacao material dos servicos de saneamento basico, no ambito territorial dos demais entes
federativos, quais sejam, Estados e Municipios, que a celeuma se instala, em especial quando

se tratar de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides.

Deveras, duas posig¢des surgiram quando se estd diante da prestagdo dos servicos de

saneamento basico nessas conurbagdes urbanas, sendo elas:

(1) titularidade dos Municipios, quando a prestagdo desses servigos se limitar aos
seus limites territoriais, prevalecendo, desta forma, o interesse local na
prestacao do servigo, aplicando-se o disposto no artigo 30, V da Constituicao
da Republica®, mesmo estando diante de regides metropolitanas ou demais
formas de prestagdo regionalizada;

(i1))  titularidade dos Estados, quando para prestacao desses servigos for necessario
adentrar nos limites geograficos de varios Municipios, como por exemplo para
captagdo da agua ou realizacdo do esgotamento sanitdrio, tendo-se, assim, o

interesse comum na prestacdo desses servigos, sendo necessario a criagdo pelo

8! Oliveira, Ana Carolina Miranda de. Federalismo e Saneamento Basico: Perspectivas a Partir das Recentes
Propostas para a Ana. /n Perez, Marcos Augusto. Souza, Rodrigo Pagani de. Tojal, Sebastido Botto de Barros.
Cunha Filho, Alexandre Jorge Carneiro. Coordenadores. Desafios da Nova Regulacio do Saneamento no
Brasil. Sao Paulo: QuartierLatin, 2021. Paginas95/125.

%2 Art. 30. Compete aos Municipios:

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, os servigos publicos de interesse
local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial,
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Estado-membro das entidades regionais disciplinadas no artigo 25, § 3° da

Constituigio da Republica®.

Nesse conturbado contexto, como ja explanado no capitulo I desta monografia, a lei
11.445/2007 em sua redag¢do original ndo conseguiu pdr fim a controvérsia quanto a
titularidade para organizar e prestar o servigo de saneamento bésico, sendo silente quanto a
esta importante tematica, o que levou o Supremo Tribunal Federal a se pronunciar sobre este

assunto na ADI n°® 1.842-RJ, agdo essa proposta antes mesmo da promulgacao da alusiva lei.

Tal acdo de controle concentrado de constitucionalidade objetivou declarar a
inconstitucionalidade da legislagdo do Estado do Rio de Janeiro que trata do saneamento
basico, quais sejam, lei complementar 2.869/1997, lei 2.869/1997 e Decreto 24.6341/1998,
impugnando os dispositivos legais que transferiram a titularidade daquele servigo publico ao

Estado quando este for instituido e prestado em regiao metropolitana.

Deveras, ao julgar essa acdo o STF declarou a inconstitucionalidade pretendida,
asseverando que a prestacdo de servigos de saneamento basico ¢ de titularidade dos
municipios e do Distrito Federal, posto ser de interesse local, em sintonia com o disposto no
artigo 30, V da Constituicdo da Republica, realidade ndo afastada nas regides metropolitanas,
ou seja, em que pese estar um determinado municipio situado em uma regido metropolitana, a

titularidade do servigo de saneamento basico continua a ele pertencendo.

Nao obstante, o STF definiu que a titularidade municipal e do Distrito Federal
decorrente do interesse local quanto ao servigco de saneamento bésico deve conviver nas
regides metropolitanas com o interesse comum dos entes federativos envolvidos — inteligéncia
do artigo 25, § 3 da CR™ — devendo o servico de saneamento basico ser gerido de forma
compartilhada por meio de entidade interfederativa criada por lei complementar estadual que

instituir a regido metropolitana, cuja adesdao ¢ compulsoria ao municipios contiguos.

83 Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constitui¢des e leis que adotarem, observados os principios
desta Constituicdo.

§ 3° Os Estados podero, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregioes, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum.

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

§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum.
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Tal decisdo ndo se prestou a solucionar a controvérsia quanto a titularidade do
saneamento basico, em especial quanto a sua organizagdo, planejamento e execu¢do no
ambito metropolitano, sendo que a solucdo alcancada pelo STF na ADI n° 1.842-RJ trouxe

novas inquiri¢des, como bem apercebidas por André Luiz Freire:

“Afinal, se o competente para organizar e prestar o servigo de saneamento (¢
0 que esta em pauta quando o STF faz referéncia ao “Poder Concedente™) ¢é
o Estado em conjunto com os Municipios, entdo tal competéncia
administrativa sera do ente regional. Este ente serd uma pessoa juridica de
direito publico (uma autarquia), ou podera ser um 6rgao direto do Estado? O
que nao possivel é que a natureza (6rgdo do Estado ou autarquia) do ente
regional fique vazio, até por razdes praticas (fontes de financiamento e
controle). Se for um o6rgao do Estado, ele devera ter um processo decisorio
que fuja da cadeia hierarquica propria do Poder Executivo, ja que o poder
decisorio devera ser conjunto. Se for uma autarquia (o que me parece ser
mais adequado), ela serd uma autarquia interfederativa — integrante da
Administragdo indireta de todos os membros — ou serda uma autarquia
estadual, em que o poder decisorio devera ser distribuido com os membros

do ente regional?”*

Em que pese todos os esforgos interpretativos das normas constitucionais e da decisao
exarada pelo STF na ADI n°® 1.842-RJ, ndo se obtém satisfatérias respostas as indagacdes
supra. Vé-se que o Estatuto da Metropole, lei n® 13.089/2015, determinou a criacdo em nivel
metropolitano de uma instancia executiva formada por representantes do Poder Executivo dos
entes federativos integrantes da regido metropolitana, tendo-se, assim, uma governanga
interfederativa, nao elucidando de forma especifica a prestagao no ambito metropolitano dos

servi¢os de saneamento basico.

8 Freire, André Luiz. Saneamento basico: competéncias constitucionais para criar, organizar e prestar os
servicos publicos. Enciclopédia juridica da PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo
Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo: Direitos Difusos e Coletivos. Nelson Nery Jr., Georges Abboud,
André Luiz Freire (coord. de tomo). 1. ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, 2017.
Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/329/edicao-1/saneamento-basico:-competencias-
constitucionais-para-criar,-organizar-e-prestar-os-servicos-publicos. Acessado em 06/07/2022.
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Nesse diapasdo, o novo maro legal do saneamento basico, lei 14.026/2020, veio a
lume para positivar e aperfeicoar o posicionamento outrora consignado pelo STF,
modificando a lei 11.445/2007, incluindo ao bojo dessa lei disposigdes especificas quanto a
titularidade dos servigos publicos de saneamento basico, seja no ambito de interesse local dos

.y e . A . . o . 86 .
Municipios, seja no ambito do interesse comum nas regioes metropolitanas™ . Videte:

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

XIV - servigos publicos de saneamento basico de interesse comum: servigos
de saneamento basico prestados em regides metropolitanas, aglomeracdes
urbanas e microrregides instituidas por lei complementar estadual, em que se
verifique o compartilhamento de instalagdes operacionais de infraestrutura
de abastecimento de agua e/ou de esgotamento sanitario entre 2 (dois) ou
mais Municipios, denotando a necessidade de organiza-los, planeja-los,
executa-los e opera-los de forma conjunta e integrada pelo Estado e pelos
Municipios que compartilham, no todo ou em parte, as referidas instalagdes

operacionais;

XV - servigos publicos de saneamento basico de interesse local: fungdes
publicas e servigos cujas infraestruturas e instalacdes operacionais atendam a

um unico Municipio;”

Vé-se que em um primeiro momento a novel legislacdo realiza distingdo conceitual
entre os interesses comum e interesse local quanto aos servigos de saneamento basico,
disciplinando posteriormente no artigo 8°, incisos I e II, o exercicio da titularidade quando se

estiver diante de interesse local ou interesse comum. Videte:

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

% 0 novo marco legal do saneamento basico, lei 14.026/2020, conceituou de forma mais ampla o conceito de
interesse comum relativo aos servigos de saneamento basico em relagdo ao conceito de politica publica de
interesse comum estabelecido no artigo 2°, inciso II do Estatuto da Metropole, in verbis: “Art. 2° Para os efeitos
desta Lei, consideram-se: II — fungdo publica de interesse comum: politica piblica ou agdo nela inserida cuja
realizag@o por parte de um Municipio, isoladamente, seja inviavel ou cause impacto em Municipios limitrofes;”
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I - os Municipios e o Distrito Federal, no caso de interesse local;

II - o Estado, em conjunto com os Municipios que compartilham
efetivamente instalagcdes operacionais integrantes de regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregides, instituidas por lei complementar

estadual, no caso de interesse comum.”

Realizando-se uma exegese literal do caput do artigo 8° supra colacionado, extrai-se
que a novel legislagdo ndo compartilha a competéncia e titularidade dos servigos de
saneamento basico entre Estados e Municipios quando se estd diante de uma regido
metropolitana, aglomeragdo urbana e microrregido, com compartilhamento efetivo de
instalacdes operacionais, mas, sim, o exercicio compartilhado desta titularidade, mantendo-se
essa titularidade aos Municipios, preservando-se as disposi¢des federativas estabelecidas na

Constituicao da Republica.

Ora, compartilhar o exercicio de certa titularidade nao significa o mesmo que
transferir a outro certa competéncia, tampouco atribuir a titularidade conjunta de
competéncias constitucionais a entidades federativas diversas. Nao hd, portanto, a existéncia

de uma titularidade ou competéncia regional.

Rafael R. Garofano partindo da cogni¢do dos conceitos estabelecidos pelo artigo 3°,
incisos VIV e VI, alcanca a mesma conclusdo supra exarada ao interpretar o artigo 8° incisos I

e II do novo marco legal do saneamento basico, in verbis:

“A partir dessas bases, o art. 8° da Lei 11.445/2007 foi modificado na
tentativa de esclarecer o que acontece quando um servigo publico passa a ser
considerado como de interesse de diferentes entes federados. Com o cuidado
para nao interferir na autonomia federativa, o texto opta nao por “deslocar” a
competéncia do municipio para o Estado respectivo, mas sim por disciplinar
o exercicio da “titularidade compartilhada” entre todos os entes que

- -5 87
possuem, a0 mesmo tempo, interesse sobre o servigo”.

%7 Garofano. Rafael R.. Desafios da Regionalizacio do Saneamento a Partir da Reforma Legislativa de
2020. /n Perez, Marcos Augusto. Souza, Rodrigo Pagani de. Tojal, Sebastido Botto de Barros. Cunha Filho,
Alexandre Jorge Carneiro. Coordenadores. Desafios da Nova Regulacio do Saneamento no Brasil. Sdo Paulo:
QuartierLatin, 2021. Paginas 209/238.
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Entendimento diverso possuem Rafael Domingos Faiardo Vanzela e Jéssica Suruagy
Amaral Borges, os quais aduzem que quando se esta diante de interesse comum de Estado e
Municipio na prestagdo dos servicos de saneamento bdsico, o novo marco legal do
saneamento basico transpassa a competéncia e titularidade para esses de forma compartilhada,

€ ndo apenas o seu exercicio. Videte:

“A lei traduziu, assim, a concepg¢do de que, instituida a regionalizacdo, e
demonstrado o compartilhamento de determinadas infraestruturas, o
interesse comum modifica a propria competéncia material dos entes
federativos no setor de saneamento basico. Os municipios deixam de ser
isoladamente competentes para a prestacdo dos servigos publicos de
saneamento basico em seus territorios, mas alcancam, em conjunto entre si e
com o estado instituidor da regido legal, a posicdo de consorte ou
comunheiros na matéria. Em outras palavras, a lei buscou conferir o stafus
de Poder Concedente a uma comunhdo de entes federativos participantes, em

papéis diversos, da regido legal.”

Vera Monteiro, por sua vez, aduz que “¢ da titularidade do estado o servigo publico de
saneamento em regides metropolitanas, urbanas e microrregides, nas quais tais Servigos

tenham sido reconhecidos como fun¢do publica de interesse comum (com base nos arts. 3°,

XIV, E 8, II da LSB).”*

Partindo-se das premissas acima as quais advogam a cessdo da competéncia do
municipio de forma privativa, para uma competéncia comum de Estado e Municipios, ou
exclusivamente para o Estado, ndo se tem como admitir a constitucionalidade do mecanismo
adotado pelo § 1° do artigo 8° do novo marco legal do saneamento bésico, o qual da mesma
forma que nos inciso I e II deste artigo legal permite o exercicio compartilhado da titularidade

dos servicos de saneamento basico “por gestdo associada, mediante consércio publico ou

¥ Vanzela, Rafaecl Domingos Faiardo. Borges, Jéssica Suruagy Amaral. Notas sobre a Prestacio
Regionalizada dos Servicos Publicos de Saneamento Basico. /n Dal Pozzo, Augusto Neves, coordenador. O
Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais. Thomson Reuters
Brasil, 2020. Paginas 221/250.

% Monteiro, Vera. Nas regides metropolitanas e afins a titularidade do servico de saneamento basico é do
estado. /n: Guimaraes, Fernando Vernalha (Coord.). O novo direito do saneamento bdsico: estudos sobre o
novo marco legal do saneamento basico no Brasil (de acordo com a Lei n° 14.026/2020 e respectiva
regulamentacio). Belo Horizonte. Férum. 2022. Pp. 65-80.

62



convénio de cooperagdo, nos termos do art. 241da Constitui¢ao Federal”, sendo essas formas

de cooperagdo voluntaria de exercicio compartilhado dos servigos de saneamento bésico.

Ora, se tanto os incisos I e II do artigo 8° ¢ o § 1° desse mesmo artigo 8° trazem o
termo “exercicio de titularidade”, a consequéncia do seu comando deve ser o mesmo,
consequéncia essa que serd, adotando-se a premissa acima, a transmutacao da titularidade dos
servigos de saneamento basico ao conjunto formado por Estado e Municipios na hipétese do
inciso II do artigo 8° e, a transmutagdo da titularidade desses servigos a uma autarquia
interfederativa instituida no ambito de um consércio publico, a qual sequer ¢ um ente

federativo, o que ndo se pode admitir.

Em verdade, exercer de forma compartilhada a titularidade dos servigos de
saneamento basico significa dizer que as decisdes quanto a esses servicos serdo feitas em
conjunto, seja no ambito do exercicio compartilhado coercitivo — artigo 8°, inciso I — seja no
ambito do compartilhamento do exercicio voluntério — artigo 8°, § 1° -, ndo tendo que se falar

em mudangca de titularidade ou competéncia desses servi¢os. Nesse diapasao:

“As matérias cujo poder decisorio “foi deslocado” para o Aambito
metropolitano sera assim apenas decididas dentro da estrutura de
governanga, ambito no qual nenhum ente federado tem a sua competéncia
constitucional reduzida ou limitada. Por isso é correto dizer que cada ente
que compde a estrutura pode exercer a sua competéncia de forma plena,
desde que respeitadas as regras definidas para o seu funcionamento. Tais
regras ¢ que devem prever mecanismos de participagdo e de “peso” das

decisdes capazes de preservar a autonomia.”

Nao obstante, imprescindivel trazermos a baila a posi¢do de Ricardo Marcondes
Martins, a qual defende a inconstitucionalidade global da lei de saneamento bésico, o qual
aduz, referindo-se ao artigo 3° do marco legal do saneamento basico, que o conjunto dos

quatro servigos que o compoe o conceito de saneamento basico sdo “servicos de interesse

% Garofano. Rafael R.. Desafios da Regionalizacio do Saneamento a Partir da Reforma Legislativa de
2020. /n Perez, Marcos Augusto. Souza, Rodrigo Pagani de. Tojal, Sebastido Botto de Barros. Cunha Filho,
Alexandre Jorge Carneiro. Coordenadores. Desafios da Nova Regulacio do Saneamento no Brasil. Sdo Paulo:
QuartierLatin, 2021. Paginas 209/238.
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local e, por isso, nos termos do inciso V do artigo 30 da Constituicdo, sdo de titularidade

|
municipal.

Por sua vez, o fato do § 3° do artigo 25 da Constituicdo da Republica conceder aos
Estados membros a competéncia por meio de lei complementar instituir regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, s6 conferiria ao Estado a titularidade
dos servigos publicos de interesse comum desses entes, caso esses, face a sua natureza,
tenham que adentrar nos limites territoriais de outro municipio integrante da regido
metropolitana, como no caso dos servigcos de transporte coletivo intermunicipal, o que nao

ocorre com os servigos de saneamento basico segundo a sua ética:

“Em sintese: nas regides metropolitanas os Estados tém competéncia para
impor condicionamentos exigidos pelo interesse regional; nelas, os Estados
tém titularidade para prestar os servigos cuja prestacdo, em si, extravasa os
limites territoriais do Municipio, servigos que, por sua propria natureza, sao
intermunicipais. O servico de saneamento basico ndo se encaixa nessa
categoria: € servico local, mesmo na regido metropolitana, pois a prestacao
ndo extravasa, pela natureza, o limite territorial do Municipio. Fixe-se: os
Municipios sdo os titulares do servigo de saneamento nas regides
metropolitanas, mas, ao presta-lo, devem obedecer aos condicionamentos,

justificados pelo interesse regional, imposto na legislagio estadual.””

Quanto a titularidade dos servigos de saneamento basica quando da formacdo de
consorcios e convénios de cooperacdo nos termos do artigo do 241 da Constituigdo da
Republica, leciona citado professor que ndo ha de se falar em compartilhamento de
titularidade entre os entes que voluntariamente se associam, mas, sim, em uma transferéncia
provisoria da competéncia do Municipio a outro ente, quando aquele ndo puder exerce-14,

afirmacdo essa alicer¢ada na teoria da troca dos sujeitos. Nesse contexto:

! Martins, Ricardo Marcondes. Titularidade do servico de saneamento basico 2 luz da Lei Federal
14.026/2020. In Dal Pozzo, Augusto Neves, coordenador. O Novo Marco Regulatorio do Saneamento Basico.
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais. Thomson Reuters Brasil, 2020. Paginas 153/186.

“Ibidem, paginas 153/186.
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“Se o Municipio percebe que ndo tem, temporariamente, condigoes de
prestar o servigo, esta habilitado a, de oficio, solicitar a outro ente que o
preste. Essa possibilidade ja decorria do inciso IX do artigo 23 da
Constituigdo e, pois, do modelo federativo originariamente previsto. Assim,
o artigo 241 da Constituigdo, com a redagdo determinada pela Emenda
Constitucional n° 19/98, ao prever a possibilidade de efetivagdo da troca de
sujeito voluntdaria, ¢ constitucional porque, nesse aspecto, nas mais fez que
explicitar o que era possivel. Vale dizer: a celebracdo de consorcio publico e
de convénios de cooperag¢do € constitucionalmente possivel quando, por
meio desses atos administrativos bilaterais, o ente federativo que nado se
encontra em condigdes de cumprir sua missdo constitucional
voluntariamente procura outro ente ou entes ¢ efetua, por comum acordo, a

troca de sujeito.””

Destarte, conclui o iminente professor que tanto o inciso II do artigo 8° da lei, como do
seu § 1°, ambos da lei federal n° 11.445/2007, com redacdo dada pela lei federal n°
14.026/2020, novo marco legal do saneamento sdo inconstitucionais por infringir o modelo
federalista do Estado brasileiro instituido pelo artigo 1° da Constitui¢ao da Republica, o qual
inclusive ¢ clausula pétrea conforme estabelecido pelo artigo 60, § 4° inciso I da Constituigcao

da Republica’™.

Polémicas a parte, a celeuma quanto as eventuais inconstitucionalidades das
disposi¢des do novo marco legal do saneamento basico, lei 14.026/2020, foram levadas ao C.
STF por meio das ADI’s 6492, 6536, 6583 e 6882, aduzindo-se que essa lei ofende as
seguintes disposi¢des constitucionais: artigos 1°, 18, 30, I e V; 34, inciso VII, alinea ‘c’; 35

IV, tendo todas elas sido julgadas inconstitucionais.

Nesse diapasdo, quanto a constitucionalidade das disposi¢des que tratam da
titularidade dos servicos de saneamento basico, cumpre trazermos a colagdo os principais

excertos do voto do Ministro Luiz Fux, relator dessas acdes, in verbis:

% Ibidem, paginas 153/186.
% Ibidem, paginas 153/186.
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“Para que ndo pairem dividas: quanto a titularidade dos servigos publicos de
saneamento, a Lei 14.026/2020 manteve a autonomia municipal. Apesar de
questdes referentes ao saneamento basico serem intrinsecamente de interesse
local e de competéncia dos entes municipais, isso ndo impede a atuagdo
conjunta ¢ integrada entre todos os entes, o que se pretende com as

alteragoes legais questionadas.

A disposicao territorial contigua, a integragdo econdmica e populacional e o
dominio compartilhado (ou condominio) de recursos hidrograficos sao
fatores que levam dois Municipios a comunhdo ou a contraposi¢do de
interesses em torno dos servigos ¢ instalagdes de saneamento. Configura-se o

equilibrio instavel entre a titularidade (status de posse, poder de imperium), a

abrangéncia territorial e os interesses.””

Por fim, como sera demonstrado com maior acuidade abaixo, o novo marco legal do
saneamento basico exige para que haja o exercicio conjunto da titularidade dos servicos de
saneamento basico em uma regido metropolitana, aglomeragdo urbana ou microrregido, o
efetivo compartilhamento de instalagcdes operacionais dos servicos de saneamento basico

entre essas entidades federativas.

Superada a questdo da titularidade dos servigos de saneamento basico, em especial nas
regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, tem-se a imprescindivel
seguranga juridica para se discorrer sobre a prestacdo regionalizada dos servigos de

saneamento basico, o que se passara a fazer a seguir.

IILII - PRESTACAO REGIONALIZADA DOS SERVICOS DE SANEAMENTO
BASICO

A op¢ao adotada pelo novo marco legal do saneamento basico brasileiro em incentivar
a prestacdo regionalizada dos servicos que o compde ndo se fez de forma dissociada a

realidade brasileira, mas sim, tendo em vista o enorme déficit desses servigos no territorio

% Supremo Tribunal Federal. ADI 6536/DF. Inteiro Teor do Acérddo — Paginas 41 e 42 de 451.
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brasileiro, aliada as fortes assimetrias regionais quanto a sua disponibilizacdo a populagao,

como amplamente demonstrado no capitulo I deste trabalho.

Reforca o fundamento dessa opg¢dao o fato de ser os servicos de saneamento
extremamente complexos, necessitando previamente a sua prestacdo a populagdo da
realizagdo de obras de engenharia civil para a construcdo de uma ampla infraestrutura de base,
haja vista que o marco legal do saneamento basico em seu artigo 3°, inciso I estipulou que
esse ¢ composto pelas atividades de: 1) abastecimento de agua potavel; ii) esgotamento
sanitario; iii) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e; iv) drenagem e manejo de aguas

urbanas.

A titulo exemplificativo, oportuno trazermos a colagio a didética sintese elaborada por
André Luiz Freire quanto a estrutura e processos das atividades de abastecimento de agua
potavel e esgotamento sanitario, demonstrando o enorme desafio imposto ao Poder Publico

para disponibilizar o saneamento basico a populacdo. Videte:

“Q sistema de abastecimento de agua, tipico em centros urbanos, € composto
por uma infraestrutura e outros bens (ex.: equipamentos) que liga a zona de
captacdo de agua até a ligacao predial domiciliar ou industrial. Esse sistema
¢ composto pelas seguintes atividades: (a) captagdo; (b) adugdo; c¢)
tratamento; d) reservagdo; ¢) rede de distribuicdo; f) estagdes elevatorias; e)

ramal predial.

(..)

Uma rede coletora de esgotos sanitarios ¢ o conjunto de ligacdes prediais
(trecho de coletor predial situado entre o limite do lote e o coletor publico),
coletores de esgoto e seus 6rgaos acessorios (como pogo de visita, terminal
de limpeza etc), que se destinam a receber e conduzir os esgotos das

edificacgdes.

Esse esgoto sera transportado por emissarios (isto é, por canais condutores
de esgotos) até estagdes de tratamento de esgotos (“ETEs”), as quais irdo
depurar os esgotos antes que sejam langados nos corpos receptores ou sejam

objeto de reuso.
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Ap0s esse tratamento, os esgotos serdo langados por emissarios nos corpos

receptores, ou serdo aplicados no solo, ou submetidos a tratamentos

. 96
complementares para reuso agricola ou urbano.”

Oportuno destacar o estudo realizado pela KPMG e a Associacdo Brasileira das

Concessionarias Privadas de Servigos Publicos de Agua e Esgoto — ABCON no ano de 2020,

o qual aponta os valores necessarios para se alcangar a universalizacdo dos servigos de

abastecimento de 4gua potavel e esgotamento sanitario até o ano de 2033:

“Serdo necessarios R$ 498 milhdes de novos investimentos para a expansao
de infraestrutura, sendo R$ 144 bilhdes em distribuicdo de agua ¢ R$ 354
bilhdes em coleta de esgoto. Ou seja, R$ 31 bilhdes por ano de investimentos
em saneamento; sendo R$ 9 bilhdes por ano para a universalizagdo de
servicos de agua e R$ 22 bilhdes por ano para a universalizagdo dos servigos
de esgoto. Além disso, mais RS 255 bilhdes para deverdo ser investidos para
a recomposicdo da depreciagdo, dos quais R$ 145 bilhdes para a
recomposigdo dos ativos ja existentes € R$ 110 bilhdes para a recomposigdo
dos novos investimentos a serem realizados, totalizando R$ 753 bilhdes de

investimentos total em saneamento até 2033, ou R$ 47 bilhdes por ano.”’

Ademais, como ja asseverado alhures, o saneamento basico se caracteriza por ser um

monopolio natural do setor, sendo pertinente a prestagdo desse servico por apenas um unico

prestador, inexistindo, portanto, concorréncia, posto ser “invidvel, para ndo dizer impossivel,

% Freire, André Luiz. Saneamento basico: conceito juridico e servicos publicos. Enciclopédia juridica da
PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo:
Direitos Difusos e Coletivos. Nelson Nery Jr., Georges Abboud, André Luiz Freire (coord. de tomo). 1. ed. Sdo

Paulo: Pontificia

Universidade Catolica de Sao Paulo, 2017. Disponivel em:

https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/325/edicao-1/saneamento-basico:-conceito-juridico-e-servicos-

publicos. Acessado em 18/07/2022.

7 KPMG. Quanto

custa  universalizar o saneamento no Brasil. Disponivel em:

https://kpmgsouthamerica.kpmg.com.br/news/6356/quanto-custa-universalizar-o-saneamento-no-brasil#.

Acessado em 05/07/2022.
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manter duas malhas dutoviarias paralelas em uma mesma localidade, seja por questodes fisico-

L . : " 98
espaciais, sejam financeiras (o custo seria estratosférico).”

Nesse intricado contexto fatico, se faz imprescindivel garantir que os servigos de
saneamento basico sejam prestados em uma escala ascendente territorialmente, com
compartilhamento de infraestruturas e aumento de usuarios dos servigos, possibilitando uma
maior viabilidade econdmico-financeira para a implantacdo e operagdo. Foi o que procurou
alcancar o novo marco legal do saneamento bésico ao estimular que esses servigos sejam
prestados de forma regionalizada, conforme disposto no inciso XIV, artigo 2° e inciso XIV do

artigo 49, ambos decorrentes do novo marco legal do saneamento basico, ipsis verbis:

Art. 2° Os servigos ptblicos de saneamento basico serdo prestados com base

nos seguintes principios fundamentais:

XIV - prestacdo regionalizada dos servigos, com vistas a geracdo de ganhos

de escala e a garantia da universalizagdo e da viabilidade técnica e

econdmico-financeira dos servicos;

Art. 49. Sao objetivos da Politica Federal de Saneamento Basico:

\

XIV - promover a regionalizacdo dos servigos, com vistas a geracdo de
ganhos de escala, por meio do apoio a formacao dos blocos de referéncia e a

obtencdo da sustentabilidade econémica financeira do bloco;

Marcos Augusto Perez ao analisar a opcdo da regionalizacdo dos servigos de
saneamento basico traz relevantes argumentos para fundamenta-la, sendo oportuno colaciona-

los, ipsis litteris:

A justificativa desta solucdo se encontra na ideia de que, ao se unir em
blocos regionais, diferentes municipios poderiam compartilhar o acesso a

fontes de agua, compartilhar investimentos ¢ infraestruturas, além de contar

% Demoliner, Karine Silva. Agua e saneamento basico: regimes juridicos e marcos regulatérios no
ordenamento brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora. 2008. Pagina 148.
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com uma populagdo necessariamente maior para sustentar o pagamento de

. . .y . . . . 99
tarifas, tornando assim viaveis os projetos de investimento.

Oportuno, outrossim, os apontamentos feitos por Thiago Marrara sobre a opgdo do

novo marco legal do saneamento de dar énfase a regionalizagdo dos servigos de saneamento

basico, in verbis:

Por que, afinal, regionalizagdo foi tdo valorizada?

A resposta a essa indagacdo se encontra na estrutura federativa brasileira,
hoje formada por 5.570 Municipios. Do total, somente 49 Municipios tém
mais de 500 mil habitantes. Isso significa que, no geral, os Municipios sdo
muito pequenos, desprovidos de recursos financeiros, técnicos e humanos
suficientes para lidar com servigos publicos tdo complexos e tdo custosos
como os de saneamento. Muitos deles ndo dispdem sequer de planejamento

- 100
setrorial estruturado, nem de entes reguladores.

Nesse diapasdo, o artigo 3°, inciso VI do novo marco legal do saneamento basico traz

os seguintes modelos e estruturas disponiveis para a prestacdo regionalizada desse servico.

Videte:

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

ser estruturada em:

a) regido metropolitana, aglomeragdo urbana ou microrregido: unidade

instituida pelos Estados mediante lei complementar, de acordo com o § 3° do

% Perez, Marcos Augusto. Saneamento, Mentiras e Videoteipe. /n Perez, Marcos Augusto. Souza, Rodrigo
Pagani de. Tojal, Sebastido Botto de Barros. Cunha Filho, Alexandre Jorge Carneiro. Coordenadores. Desafios
da Nova Regulacio do Saneamento no Brasil. So Paulo: QuartierLatin, 2021. Paginas 35/64.

' Marrara, Thiago. Regionalizacio do saneamento basico no Brasil. /n Oliveira, Carlos Roberto de.
Granziera, Maria Luiza Machado (organizador). Novo Marco do saneamento basico no Brasil. 2* edigdo.
Indaiatuba: Editora Foco, 2022. Paginas 175/186.

70



art. 25 da Constituicdo Federal, composta de agrupamento de Municipios

limitrofes e instituida nos termos da Lei n°® 13.089. de 12 de janeiro de 2015

(Estatuto da Metropole);

b) unidade regional de saneamento basico: unidade instituida pelos Estados
mediante lei ordinaria, constituida pelo agrupamento de Municipios nado
necessariamente limitrofes, para atender adequadamente as exigéncias de
higiene e satde publica, ou para dar viabilidade econdmica e técnica aos

Municipios menos favorecidos;

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

titulares;

O novo marco legal do saneamento basico apresenta ainda uma quarta forma de
prestacdo conjunta entre os entes federativos por meio do § 1° do artigo 3°, qual seja, gestdo
associada, configurada como ‘“associa¢do voluntaria entre entes federativos, por meio de
consorcio publico ou convénio de cooperagao, conforme disposto no art. 241 da Constituigao

Federal;”.

Por fim, a quinta forma de prestacdo conjunta dos servigos de saneamento bésico ¢ a
estabelecida no § 5° do artigo 3°, in verbis: “no caso de Regido Integrada de Desenvolvimento
(Ride), a prestacdo regionalizada do servico de saneamento bdsico estard condicionada a

anuéncia dos Municipios que a integram.”

Abaixo trataremos de forma pormenorizada cada uma dessas modalidades de

prestacao regionalizada dos servigos de saneamento basico.

IILILI - REGIAO METROPOLITANA, AGLOMERACAO URBANA E
MICRORREGIAO

A prestacdo dos servigos de saneamento basico na regido metropolitana, aglomeracao

urbana e microrregido ¢ uma forma coercitiva de prestagcdo regionalizada, sendo irrelevante o
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consentimento dos entes federativos que constituem essas entidades quando da sua criagdo
pelo Estado por meio de lei complementar'”', assertiva essa corroborada pelo C. STF ao
julgar a ADI 1842-RJ, onde se assentou que tal adesdo cogente ndo ofende a autonomia

municipal e o principio federativo instituido pela Constitui¢do da Republica.

Com efeito, veio a lume a lei n® 13.089/2015, conhecida como Estatuto da Metrdpole,
estabelecendo, segundo o caput do seu artigo 1° “diretrizes gerais para o planejamento, a
gestdo e a execugdo das fungdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e em
aglomeragdes urbanas instituidas pelos Estados”, conceituando, ainda, o que vem a ser as
regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas, ndo dispondo sobre as microrregides. /n

verbis:

Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se:

I — aglomeragdo urbana: unidade territorial urbana constituida pelo
agrupamento de 2 (dois) ou mais Municipios limitrofes, caracterizada por
complementaridade funcional e integracdo das dindmicas geograficas,

ambientais, politicas e socioecondmicas;

VII - regido metropolitana: unidade regional instituida pelos Estados,
mediante lei complementar, constituida por agrupamento de Municipios
limitrofes para integrar a organizagdo, o planejamento e a execucdo de

fun¢des publicas de interesse comum,;

Deveras, o Estado ao instituir uma regido metropolitana ou aglomeracdo urbana
reconhece a prerrogativa do interesse comum face aos interesses individuais dos entes
federativos que a compdem, estabelecendo “a conjuga¢do de esforc¢os para a atuagdo eficiente
nesses agrupamentos regionais com complementaridade funcional e onde as dindmicas

geograficas, ambientais, politicas e socioecondmicas, reclamam tratamento integrado.”'%*

11 Art. 25. Os Estados organizam-se ¢ regem-se pelas Constitui¢des e leis que adotarem, observados os
principios desta Constituigdo.

§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregioes, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum.

12 Pires, Lilian Regina Gabriel Moreira. /n Marrara, Thiago (Coordenagdo). Estatuto da Metrépole: lei

13.089/2015 comentada. Ribeirdo  Preto: FDRP-SU, 2021. Pagina 53. Disponivel em
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Determina ainda o Estatuto da Metropole que as regides metropolitanas e
aglomeragdes urbanas devem contar com um Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado,
instituido por lei estadual, podendo ainda ser formulado planos setoriais interfederativos para
politicas publicas a serem praticadas, as quais, por evidente, devem ser de interesse comum —

artigo 9°, inciso I e II, combinado com o artigo 10, caput e § 1°'%.

Com efeito, as politicas publicas de saneamento basico, podem e devem constar no
plano de desenvolvimento urbano integrado, como também no plano setorial especificamente
para as politicas publicas de saneamento basico, contudo, tal realidade ndo confere de forma
automatica o exercicio da titularidade do exercicio conjunto dos servicos de saneamento

basicos a regido metropolitana.

Isto porque, o novo marco legal do saneamento basico exigiu para o compartilhamento
da titularidade dos servigos de saneamento basico requisitos ndo contemplados no decidido
pelo C. STF na ADI 1842-RJ, como também ampliou o conceito de interesse comum
estabelecido no Estatuto da Metropole, o qual delineia em seu artigo 2°, inciso II ser “fun¢ao
publica de interesse comum: politica publica ou acdo nela inserida cuja realizagdo por parte de

um Municipio, isoladamente, seja invidvel ou cause impacto em Municipios limitrofes;”.

https://www.direitorp.usp.br/wp-content/uploads/2022/01/Estatuto-da-metropole-comentado.pdf. Acessado em
19/07/2022.

103 Segundo a Lei 13.089/20153 , os PDUIs sdo obrigatdrios, devem ser aprovados via lei estadual (art.2°, inciso

II1, letra ¢), ndo excluem a necessidade de formulagdo do plano diretor pelos municipios que a tanto estdo
obrigados, devem ser elaborados no ambito da estrutura de governanga interfederativa e aprovados pela instincia
colegiada deliberativa antes de enviado a assembleia legislativa respectiva. Devem ser revistos a cada dez anos,
tal e qual os planos diretores e devem contemplar todo o conjunto de municipios que compdem a unidade
territorial urbana, abrangendo areas urbanas e rurais. O PDUI, como instrumento legal de planejamento,
estabelece diretrizes, projetos ¢ agdes para orientar o desenvolvimento urbano e regional, buscando reduzir as
desigualdades e melhorar as condi¢des de vida da populagdo metropolitana. Também fixa as bases de atuagdo
conjunta entre estados e municipios, contribuindo para o ordenamento territorial das regides metropolitanas e
aglomeragdes urbanas, via da exigéncia do macrozoneamento da unidade territorial urbana.(...) O §1° do art. 10
do EM prevé que, respeitadas as disposigdes do PDUI, poderdo ser formulados planos setoriais interfederativos
para politicas publicas direcionadas a regido metropolitana ou a aglomeracdo urbana. Diferentemente do PDUI,
os planos setoriais interfederativos sdo facultativos, ndo prevendo a lei qualquer consequéncia para a sua nao
elaboragdo. Mas o que sdo planos setoriais interfederativos? Sao atos administrativos contendo projetos e a¢des a
serem implementadas pelas regides metropolitanas ou aglomeragdes urbanas, considerando os principios,
diretrizes e objetivos previstos no PDUI. In Pereira, Maria Fernanda Pires de Carvalho. In Marrara, Thiago
(Coordenacdo). Estatuto da Metropole: lei 13.089/2015 comentada. Ribeirdo Preto: FDRP-SU, 2021. Paginas
93 e 96. Disponivel em https://www.direitorp.usp.br/wp-content/uploads/2022/01/Estatuto-da-metropole-

comentado.pdf. Acessado em 19/07/2022.
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Por sua vez o novo marco legal do saneamento basico, indo além do conceito
disciplinado no Estatuto da Metropole, exige, outrossim, o efetivo compartilhamento de
instalagcdes operacionais dos servigos de saneamento basico entre essas entidades federativas.

Nesse contexto:

“Assim, ainda que um determinado municipio seja integrante de regido
metropolitana, porém os sistemas e servi¢os de saneamento basico possam
ser integralmente operados/prestados de maneira isolada dos demais — nao
havendo compartilhamento de instalagdes operacionais relacionadas aos
servigos —, a titularidade continua sendo exercida de maneira isolada, pois
inexistente o interesse comum especifico relativo ao saneamento (ainda que

possa haver outras frentes de atuacdo da regido metropolitana).

Mas ndo € sb, ¢ essencial que esse compartilhamento de instalagoes
operacionais efetivamente implique, na situagdo concreta analisada, a
necessidade de que os servigcos publicos sejam organizados, planejados,
executados e operados de forma conjunta e integrada pelo Estado e pelos

Municipios que compartilham, no todo ou em parte, as referidas instalacdes

operacionais.”**

Em que pese o inciso II do artigo 2° do novo marco legal do saneamento bésico
utilizar o verbo “compartilhar” no tempo verbal presente, indicando que o compartilhamento
de instalagdes operacionais quanto ao servi¢o de saneamento basico ja deva existir em uma
regido metropolitana, aglomeracdo urbana e microrregides, para que se tenha exercicio
compartilhado da titularidade, a interpretagdo teleoldgica desse dispositivo leva-nos a afirmar
que a lei complementar que instituir tais regides poderd prever que na realizagdo futura de
obras de infraestrutura para instalagdes operacionais desses servigos serdo compartilhados

com os Municipios que a compde, caso ainda inexistente.

Interpretagdo diferente a essa limita o alcance da gestdo associada dos servigos de

saneamento basico aos Municipios pertencentes a regido metropolitana, aglomeragdo urbana e

1% Garofano. Rafael R.. Desafios da Regionalizacio do Saneamento a Partir da Reforma Legislativa de
2020. /n Perez, Marcos Augusto. Souza, Rodrigo Pagani de. Tojal, Sebastido Botto de Barros. Cunha Filho,
Alexandre Jorge Carneiro. Coordenadores. Desafios da Nova Regulag¢do do Saneamento no Brasil. Sao Paulo:
QuartierLatin, 2021. Paginas 209/238.
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microrregido, que apenas compartilham efetivamente no momento presente instalagdes
operacionais, impedindo novos arranjos colegiados no futuro, colidindo com os objetivos do

novo marco legal do saneamento basico.

Ponto imprescindivel a merecer atengdo ¢ a instrumentalizacdo da governanga
interfederativa da regido metropolitana e aglomerag@o urbana, sendo que tal definicdo devera
ser estabelecida na lei complementar que instituir tais entidades, criando-se autarquia

interfederativa com participacao paritaria dos entes que a compde. Nesse sentido:

O Estado sera o responsavel pela edicdo da Lei Complementar que cria a
Regido Metropolitana, Aglomeragdo urbana e Microrregido, cujo ingresso
dos municipios é compulsoério e sera criada autarquia para administrar a
entidade com personalidade juridica propria e participagdo paritaria de seus

integrantes.'”

A referida autarquia interfederativa ira deliberar sobre os interesses comuns em pauta,
sendo essa inclusive o ente concedente em caso de concessdo dos servigos de saneamento
basico — lei n® 8.987/95 ¢ lei n° 11.079/2004 — ou a contratante das obras e servigos inerentes

a esses servigos — lei 8.666/93 ou lei 14.133/2021.

IILILII - UNIDADE REGIONAL DE SANEAMENTO BASICO

O segundo modelo de prestacao regionalizada dos servigos de saneamento basico ¢ a
disciplinada no inciso VI, alinea “b” do artigo 3° do da lei 11.445/2007, com redacao dada
pela lei 14.026/2020, qual seja, a “unidade regional”, cujas principais diferengas frente as

regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas sao:

1% Ppires, Lilian Regina Gabriel Moreira. /n Marrara, Thiago (Coordenacio). Estatuto da Metrépole: lei

13.089/2015 comentada. Ribeirdo Preto: FDRP-SU, 2021. Pagina 65. Disponivel em
https://www.direitorp.usp.br/wp-content/uploads/2022/01/Estatuto-da-metropole-comentado.pdf. Acessado em
19/07/2022.
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a) ser formado por lei ordinaria estadual, e ndo por lei complementar;
b) ser forma voluntéria de adesao;

¢) ndo necessitar de compartilhamento de fronteiras territoriais;

d) ter como objetivo apenas os servigos de saneamento basico.

Importante destacarmos dessas caracteristicas a necessidade de consentimento dos
Municipios para integrarem a “unidade regional de saneamento”, conforme estabelece o
artigo 8°-A, o qual estabelece que, “¢ facultativa a adesdo dos titulares dos servigos publicos

de saneamento de interesse local as estruturas das formas de prestagao regionalizada.”

Este artigo legal garante a constitucionalidade de tal arranjo institucional, posto que a
Constituicdo da Republica apenas permite arranjos interfederativos por meio das regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, artigo 25, § 3°, as quais como visto ¢
de participagdo compulséria. Com efeito, o exercicio conjunto da titularidade nesses casos ¢
feito de forma voluntaria, corolario do exercicio da auto-organizag¢do e autodministragdo, nao

amputando, desta forma, sua autonomia.

Outro ponto que merece destaque € a aplicagdo do Estatuto da Metropole as “unidades
regionais de saneamento”, no que couber, conforme estabelecido no seu artigo 1°, § 1°, inciso
III. Tal regra atrai para essas unidades a necessidade de participagdo do Estado-membro da
qual faz parte, bem como de ser instituida autarquia interfederativa para a deliberagdo, gestao

e execucao dos servigos de saneamento basico.

Oportuno ser questionada a vantajosidade desse arranjo interfederativo, pois um dos
principais beneficios da regionalizacdo dos servicos de saneamento basico ¢ o
compartilhamento de infraestruturas para sua prestacdo, com consequente reducdo de custos

3

de implantacdo e manutengdo. Ora, se as “unidades regionais” prescindem de Municipios
limitrofes, o compartilhamento de infraestruturas para a prestagdo dos servigos de saneamento

basico pode se tornar geografica e materialmente impossivel de ser praticado.

Nao obstante, a vantagem a ser perseguida pela instituicdo de uma “unidade regional

de saneamento bésico” ¢ a regra do novo marco legal do saneamento basico em condicionar o
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acesso a financiamentos da Unido para servicos de saneamento basico a prestacdo

L 106
regionalizada ™.

Como visto, os servigos de saneamento bdsico possuem um alto custo financeiro,
sendo necessario o dispéndio de milhdes de reais para sua concretiza¢do, sendo que muitos
municipios ndo possuem em seus cofres numerarios suficiente para arcar com esses custos por
conta propria, tampouco acesso as linhas de créditos fornecidos pela iniciativa privada, o que
praticamente exclui qualquer alternativa que ndo seja a adesdo a um bloco regional de

saneamento.

Vislumbra-se, outrossim, vantagem na instituicdo de uma “unidade regional de
ey eq- . e A L 1- 10 . .
saneamento” a possibilidade de instituido de subsidios cruzados'”’, o qual possui a seguinte

dindmica:

E possivel afirmar que ha pratica de subsidio cruzado entre consumidores
quando um grupo de consumidores paga um valor superior ao custo unitario
do servigo e esse superavit ¢ revertido para oferecer tarifas inferiores ao
custo a outros grupos de consumidores. Ja 4 sua existéncia entre produtos
ocorre quando o superavit em um produto € utilizado para cobrir o déficit em

outro, oferecido pela mesma empresa. (...)

O setor de saneamento ¢ passivel de possuir algumas dessas formas de
subsidios, ja& que pratica um monopdlio natural e, portanto, ndo ¢ um
tomador de precos, sendo capaz de utilizar tarifas distintas por grupo de

consumo, mesmo sob regulacdo. Ademais, como possui economia de

"% Art. 50. A alocagio de recursos publicos federais e os financiamentos com recursos da Unido ou com
recursos geridos ou operados por 6rgdos ou entidades da Unido serdo feitos em conformidade com as diretrizes e
objetivos estabelecidos nos arts. 48 ¢ 49 desta Lei e com os planos de saneamento basico e condicionados:

VII - a estruturagdo de prestacdo regionalizada;

VIII - a adesdo pelos titulares dos servicos publicos de saneamento basico a estrutura de governanca
correspondente em até 180 (cento e oitenta) dias contados de sua institui¢@o, nos casos de unidade regional de
saneamento basico, blocos de referéncia e gestdo associada;

197 Art. 31. Os subsidios destinados ao atendimento de usuarios determinados de baixa renda serdo, dependendo
da origem dos recursos:

I — (revogado);

II — tarifarios, quando integrarem a estrutura tarifaria ou fiscais, quando decorrerem da alocacdo de recursos
orcamentarios, inclusive por meio de subvengdes; e

IIT — internos a cada titular ou entre titulares, nas hipoteses de prestagdo regionalizada.
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escopo, € possivel que pratique o subsidio entre os servigos de agua e

108
esgoto.”

O objetivo de se instituir subsidio cruzado nas “unidades regionais de saneamento” ¢
possibilitar que um municipio que possua um Produto Interno Bruto — PIB, maior em relagao
aos demais que formam essa unidade regional, ou mesmo um grupo de consumidores com
maior renda per capita entre todos 0os municipios, subsidiem o consumidores que ndo tem
condicdo de pagar pelo real valor dos servi¢os de saneamento basico, possibilitando, assim, a

universalizagao.

A implantacdo dos subsidios cruzados, decorrente do principio da solidariedade,
objetivo da Republica Federativa do Brasil conforme dispde o inciso I do artigo 3° de sua
Constituicdo, por mais nobre que seja, encontra dificuldade de ordem pratica, como bem

aponta Patricia Regina Pinheiro Sampaio. Videte:

Todavia, em regra, seria dificil ao municipio bem mais estruturado, ou cuja
populagdo tenha maiores condigdes econOmicas de custear o servigo por
meio de tarifas, sustentar politicamente que ele integrard um conjunto
associativo/regionalizado com outro municipio em situagdo de maior
caréncia. A opcao de aceitar praticas de subsidio cruzado entre populagdes
residentes em diferentes municipios tenderia a ndo ser bem aceita por aquela

que seria a ofertante do subsidio (mais abastada), e néo a subsidiada.'”

Destarte, apenas a implantacdo concreta das “unidades regionais de saneamento” ¢ que
ird se saber se essa forma de prestagdo regionalizada ird se tornar um instrumento eficaz ao
alcance da universalizacdo dos servigos de saneamento bésico, objetivo final do novo marco

legal do saneamento basico, repise-se.

108 Cruz, Karlos Arcanjo da e Ramos, Francisco de Sousa. Evidéncias de subsidio cruzado no setor de
saneamento basico nacional e suas consequéncias. Nova Economia [online]. 2016, v. 26, n. 2 [Acessado 20
Julho 2022] , pp. 623-651. Disponivel em: <https://doi.org/10.1590/0103-6351/2544>. ISSN 1980-5381.
https://doi.org/10.1590/0103-6351/2544.

1% Sampaio, Patricia Regina Pinheiro. Reforma do marco legal e o incentivo a prestacio regionalizada. In
Oliveira, Carlos Roberto de. Granziera, Maria Luiza Machado (organizador). Nove Marco do saneamento
basico no Brasil. 2* edi¢do. Indaiatuba: Editora Foco, 2022. Paginas 227/240.
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ILILIII - BLOCOS DE REFERENCIA ESTABELECIDOS PELA UNIAO

A terceira forma de prestagdo regionalizada dos servigos de saneamento ¢ o
denominado “bloco de referéncia”, conforme estabelecido pelo artigo 3°, inciso VI, alinea “c”
do novo marco legal do saneamento basico, acima colacionado, sendo a cognicao prima face
desse artigo legal causa estranheza ao incumbir a Unido e ndo ao Estado a sua criagdo, posto
que compete a esse a organizacao espacial do seu territorio, incluindo os municipios, regides

metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides.

Tal estranheza se dissipa quando se traz a baila a regra estabelecida no § 3° do artigo
52 do novo marco legal do saneamento basico, o qual aduz que “a Unido estabelecerd, de
forma subsididria aos Estados, blocos de referéncia para a prestacdo regionalizada dos
servicos publicos de saneamento basico”, ou seja, o bloco de referéncia para os servicos de
saneamento basico s6 serd criado caso os Estados ndo promovam outras formas de prestagao

regionalizada desses servigos.

Tem-se, porquanto, que a Unido atuard de forma subsidiaria ao Estado na promocao da
prestacao regionalizada dos servigos de saneamento basico, promovendo-a caso o Estado nao
estabeleca as modalidades de regionalizacdo a ele disponibilizados pelo marco legal do
saneamento, o que demonstra a énfase e busca por todas as formas da regionalizagdo desses
servigos pelo novo marco legal do saneamento basico no alcance da universalizagdo, o que se

apercebe também nos ditames do artigo 48, XVII''? do novo marco legal do saneamento.

Ademais, a criacdo de blocos de referéncia ¢ incluida como um dos objetivos da

politica federal de saneamento, sendo estabelecido no inciso XIV do artigo 49 do novo marco

\

o

legal do saneamento o objetivo de promover a “regionalizagdo dos servigos, com vistas
geragcdo de ganhos de escala, por meio do apoio a formagao dos blocos de referéncia e a

obtencao da sustentabilidade econémica financeira do bloco;”.

Thiago Marrara compila com perfei¢cdo o que vem a ser o bloco de referéncia criados

pela Unido para prestagdo dos servigos de saneamento basico, in verbis:

11 i : rer J , . . .

% Art. 48. A Unido, no estabelecimento de sua politica de saneamento bésico, observara as seguintes diretrizes:
XVII - prioridade para planos, programas e projetos que visem a implantag@o e a ampliacdo dos servigos e das
acdes de saneamento basico integrado, nos termos desta Lei.
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Em sintese, o bloco de referéncia tem uma autonomia conceitual, ja que nado
se confunda com figuras organizacionais ou contratuais. Difere, assim, das
regides metropolitanas, das aglomeragdes urbanas, das microrregioes, da
unidade regional de saneamento e da Ride. Tampouco se mistura como os
instrumentos de cooperagdo interfederativa de natureza organizacional,
como 0s consorcios, o contratual, como os convénios. Trata-se somente de

um selo, um rétulo, uma designagdo juridica formal.

Em outras palavras, o bloco é ato administrativo federal (editado pela
Unido), de natureza declaratdria (da condicdo de participe do titular que a ele

aderiu voluntariamente), com efeitos concretos, mas coletivos (ja que atinge

mais de um Municipios).'"'

Ressalvadas as supra diferencas do bloco de referéncia quanto as demais modalidades
de prestacdo regionalizada dos servigos de saneamento basico, essa se assemelha a unidade

regional de saneamento criada por lei ordinaria pelo Estado.

Com efeito, a adesdo a um bloco de referéncia ¢ voluntaria, sendo que o acesso a
recursos da Unido ¢ condicionado a essa adesdo, regramentos esses idénticos a uma unidade
regional de saneamento. Da mesma forma, em ambos ndo ha a necessidade dos Municipios

associados serem territorialmente limitrofes.

Nesse diapasdo, todos os comentdrios e criticas as caracteristicas das unidades
regionais de saneamento estabelecidas pelo Estado feitos no topico anterior, aplicam-se ao ora

explanado bloco de referéncia estabelecido pela Unido, pela simetria de atributos, repise-se.

IILILIV — CONSORCIOS PUBLICOS E CONVENIOS DE COOPERACAO

Consorcios Publicos e Convénios de Cooperacdo ndo sdo figuras desconhecidas do

ordenamento juridico brasileiro, tendo sido constitucionalizados no ano de 1998 por meio da

"' Marrara, Thiago. Regionalizacio do saneamento basico no Brasil. /n Oliveira, Carlos Roberto de.
Granziera, Maria Luiza Machado (organizador). Novo Marco do saneamento basico no Brasil. 2* edigdo.
Indaiatuba: Editora Foco, 2022. Paginas 175/186.
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emenda constitucional n° 19, a qual deu nova redagdo ao artigo 241 da Constituicdo da
Republica''2. Posteriormente veio a lume a lei federal n° 11.107/2005 e Decreto 6.017/2007,

dispondo sobre as normas gerais sobre tais institutos juridicos.

Deveras, tanto os Consorcio Publicos como os Convénios de Cooperagdo sao

modalidades associativas de carater voluntario, destinados a realizagdo de um interesse
. ~ . . y1qe 113 , . ..

comum, qual seja, a gestdo associada de servigos publicos ", a qual é conceituada pelo inciso
IX do artigo 2° do supra mencionado decreto como “exercicio das atividades de planejamento,
regulacdo ou fiscalizagdo de servigos publicos por meio de consércio publico ou de convénio
de cooperacao entre entes federados, acompanhadas ou ndo da prestagdo de servigos publicos
ou da transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a

continuidade dos servicos transferidos;”.

Especificamente sobre os consorcios publicos, oportunas as licdes de Celso Antdnio

Bandeira de Mello, in verbis:

“(...) estes sdo contratos realizados entre as pessoas de Direito Publico de
capacidade politica, isto €, Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, em
vista da realizagdo de atividades publicas de interesse comum e dos quais

resultara uma pessoa juridica que os congregara. (...)

Nao ¢ dificil perceber que quando tiverem personalidade de Direito Publico
serdo autarquias intergovernamentais e quando tiverem personalidade de
Direito Privado serdo empresas publicas; portanto, ainda que a lei ndo o
diga, neste caso fardo parte da Administragdo indireta, porém, apenas da

entidade governamental que tiver a maioria acionéria.”'"*

2 Decreto 6.017/2007. Art. 2° Para fins deste Decreto, consideram-se:

IX — gestdo associada de servigos publicos: exercicio das atividades de planejamento, regulagdo ou fiscalizagio
de servigos por meio de consorcio publico ou de convénio de cooperagdo entre entes federados, acompanhados
ou ndo da prestagdo de servigos publicos ou da transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e
bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos;

3 Decreto 6.017/2007. Art. 2° Para fins deste Decreto, consideram-se:

IX — gestdo associada de servigos publicos: exercicio das atividades de planejamento, regulagdo ou fiscalizagdo
de servigos por meio de consorcio publico ou de convénio de cooperagdo entre entes federados, acompanhados
ou nao da prestacdo de servigos publicos ou da transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e
bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos;

"% Mello, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 35* edigdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2021.
Péaginas 615,616.
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Quanto ao procedimento e atos para a formacao dos Consoércios Publicos, pertinente a

sintese feita por Danilo Guerreiro Morais, a qual trazemos a colagdo, ipsis litteris:

A constituicdo do consorcio publico sujeita-se a procedimento complexo,
abrangente das seguintes etapas: i) celebracdo do protocolo de intengoes
entre os entes federados interessados na gestdo associada de servigo publico;
ii) ratificagdo do protocolo de inten¢ées por lei de cada um dos entes
aspirantes ao consorciamento, o que pode ser substituido por uma lei prévia
autorizadora da participagdo do ente no consorcio publico; iii) celebragdo do
contrato de constituigdo de consorcio publico pelos entes federados
subscritores do protocolo de intengdes e que o tenham ratificado; iv)
celebragdo do contrato de rateio para trespasse de recurso necessarios a
manutencdo do consorcio publico; v) celebracdo de contrato de programa
entre o consorcio publico e o ente federado consorciado interessado ou entre

aquele e o ente da Administracio direta deste.'"”

Nao obstante a existéncia e a possibilidade de prestacdo associativa regionalizada de
servigos publicos de um modo geral desde o ano de 2005 tendo como base a lei federal n°
11.107/2005, incluindo-se por evidente os servicos de saneamento basico, o0 novo marco legal
do saneamento bdasico reforcou tal possibilidade, trazendo regras especificas para os
consorcios publicos para os servigos de saneamento basico em seu artigo 8°, § 1°, incisos I e

1. Videte:

§ 1° O exercicio da titularidade dos servigos de sanecamento podera ser

realizado também por gestdo associada, mediante consércio piblico ou

convénio de cooperacio, nos termos do art. 241da Constituigdo Federal,

observadas as seguintes disposigdes:

I - fica admitida a formalizacdo de consoércios intermunicipais de

saneamento basico, exclusivamente composto de Municipios, que poderdo

15 Morais, Danilo Guerreiro. Parcerias Publico-Piblicas no Setor de Saneamento Basico: Consércios
Publicos e Convénios de Cooperacio. /n Perez, Marcos Augusto. Souza, Rodrigo Pagani de. Tojal, Sebastido
Botto de Barros. Cunha Filho, Alexandre Jorge Carneiro. Coordenadores. Desafios da Nova Regulacio do
Saneamento no Brasil. Sdo Paulo: QuartierLatin, 2021. Paginas 449/477.
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prestar o servigo aos seus consorciados diretamente, pela instituicdo de

autarquia intermunicipal;

II - os consorcios intermunicipais de saneamento bdasico terdo como

objetivo, exclusivamente, o financiamento das iniciativas de implantagdo de
medidas estruturais de abastecimento de agua potavel, esgotamento
sanitario, limpeza urbana, manejo de residuos solidos, drenagem e manejo de
aguas pluviais, vedada a formalizacdo de contrato de programa com
sociedade de economia mista ou empresa publica, ou a subdelegacdo do
servigo prestado pela autarquia intermunicipal sem prévio procedimento

licitatorio.

Com efeito, a formagdo de um consoércio publico intermunicipal visa alcangar dois
escopos alternativos, quais sejam: i) prestacdo de forma direta dos servigos de saneamento
basico por meio de autarquia intermunicipal ou; ii) regulagdo e fiscalizacdo dos servigos de
saneamento basico quando concedidos a terceiros. Nesse contexto as ligdes de Adilson Abreu

Dallari, in verbis:

Na verdade, a lei permite que a entidade personalizada, dotada de
personalidade juridica de direito ptblico, o consodrcio publico, possa exercer
duas fungoes: tanto pode ser o agente fiscalizador, regulador; quanto pode
ser o executante. Vale dizer que o consércio publico pode, alternativamente,
assumir uma entre essas duas fungdes. O que ndo pode acontecer ¢ a
sobreposicdo das duas fungdes a0 mesmo tempo, porque ninguém pode se

autofiscalizar.

Ou, de um lado, € possivel constituir um consoércio para ser o agente
regulador e fiscalizador, que vai cuidar das outorgas, ou , de outro lado,
alternativamente, € possivel constituir um consorcio publico para ser o

agente, o executante dos servicos.

Quando o consorcio for o executante, a regulagdo necessariamente sera
expedida pela Unido, pelo Estado ou pelo Municipio, conforme o caso.

Quando o consorcio for o agente regulador em fiscalizacdo, ele pode
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outorgar concessoes, cabendo-lhe, portanto, controlar a empresa privada

concessionaria.''®

Ademais, da cognicdo dos dispositivos legais acima colacionados, tem-se que
diferentemente dos consorcios publicos estabelecidos tdo apenas pela lei n® 11.107/2005, o
qual admite a sua formagdo entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, o novo
marco legal do saneamento basico dispde que os consorcios publicos serdo admitidos tao
apenas entre Municipios “que poderdo prestar o servico aos seus consorciados diretamente,

o

pela instituicdo de autarquia intermunicipal;”’, ndo havendo a necessidade de serem esses

Municipios territorialmente contiguos.

Outra diferenca entre os consorcios publicos regidos pela lei n® 11.107/2005 e os
consorcios publicos para prestagdo dos servigos de saneamento bésico ¢ quanto a
possibilidade de ser firmados contratos de programa''’, os quais possibilitam a transferéncia
da prestagdo, regulacdo e fiscalizagdo de um determinado servico publico de um ente

federativo consorciado a outro ente consorciado, sem realizagdo de licitagao publica.

Com efeito, pela lei 11.107/2005 em sua redacdo original, por meio de um contrato
de programa firmado no bojo de um consorcio publico um ente federativo consorciado pode
transferir a prestacdo de todo um servigo publico a outro ente federativo consorciado, que o
prestara, por exemplo, por meio de uma autarquia ou empresa estatal, sem que se faga

licitagdo para tanto''®.

Como sera exposto com maior acuidade no capitulo IV deste trabalho, o novo marco
legal do saneamento basico proibiu que seja firmado contrato de programa para prestacao de
servigos de saneamento bésico, visando a garantir maior competitividade nesse setor no

escopo de se alcangar maior eficiéncia e sua universalizagao.

"Dallari, Adilson Abreu. Consércio piiblicos e 0 marco legal do saneamento bésico. /n Dal Pozzo, Augusto
Neves, coordenador. O Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais. Thomson Reuters Brasil, 2020. Paginas 201/210.

"Segundo o artigo 2°, inciso XVI do Decreto 6.017/2007, constitui contrato de programa o “instrumento pelo
qual devem ser constituidas e reguladas as obriga¢des que um ente da Federacdo, inclusive sua administragdo
indireta, tenha para com outro ente da Federagdo, ou para com consdrcio publico, no dmbito da prestacdo de
servigos publicos por meio de cooperacdo federativa;”

" Como sera discorrido com maior acuidade no Capitulo IV da presente monografia, um contrato de programa
pode ser firmado no bojo de um consoércio publico ou alheio a ele, sendo que o novo marco legal do saneamento
basico tornou defeso ambas as possibilidades no ambito dos servigos de saneamento basico.
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Deveras, a lei n° 14.026/2020, novo marco legal do saneamento basico, incluiu no
artigo 13 da lei dos consoércios publicos, lei n® 11.107/2005, o § 8°, dispondo que “os
contratos de prestacdo de servicos publicos de saneamento bésico deverdo observar o art. 175
da Constituicdo Federal, vedada a formalizagdo de novos contratos de programa para esse

2

fim.

Desta forma, ao ser constituido um consorcio publico intermunicipal objetiva prestar
servicos de saneamento basico, somente a autarquia intermunicipal dele decorrente podera
presta-los sem que seja realizada licitagdo para tanto, sem prejuizo dessa autarquia delegar o
servico a terceiros com prévia realizagdo de licitacdo publica, caso assim opte de forma

justificada.

Outrossim, a gestdo ou prestagdo regionalizada voluntéria intermunicipal podera ser
viabilizada por meio de convénio de cooperacao, conforme se depreende do artigo 8°, § 1°,
incisos I do novo marco legal do saneamento bésico, instituto esse também previsto na lei

11.107/2005, assim definido por Celso Antonio Bandeira de Mello:

Convénio aos quais também se refere o art. 241 da Constituigdo, sdo
contratos realizados entre Unifo, Estados, Distrito Federal e Municipios,
sem que deles resulte criagdo de pessoas juridicas — o que os faz distintos

r . 11
dos consorcios. '’

Desta forma, a principal distingdo entre os consorcios publicos e os convénios de
cooperacdo ¢ que esse ¢ instituido por contrato, ndo havendo a criagdo de uma autarquia
interfederativa como naquele, ndo fazendo parte, portanto, da administragdo direta indireta
dos contratantes, ficando dispensada autorizagdo legislativa nos termos do artigo 8°, § 4° do

re 12
novo marco legal do saneamento basico' ™.

Ponto comum entre os consorcios publicos e os convénios de cooperagdo é a

impossibilidade de ser estipulado contrato de programa para a prestacdo de servigo de

% Mello, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrative. 35* edi¢io. Sdo Paulo: Malheiros, 2021.
Péginas 617.

1208 4° Os Chefes dos Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios poderio
formalizar a gestdo associada para o exercicio de fungdes relativas aos servigos publicos de saneamento basico,
ficando dispensada, em caso de convénio de cooperagdo, a necessidade de autorizagio legal.

85



saneamento basico, conforme determinado no artigo 13, § 8° da lei dos consorcios publicos,
alhures mencionado, o que impede a contratacdo direta sem licitagdo de qualquer entidade de
outro ente federativo para prestacdo dos servicos de saneamento basico, o que esvazia a

utilizagdo desse instituto no &mbito dos servi¢os de saneamento basico.

ILILV — REGIOES INTEGRADAS DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO -
RIDE

Como ja introduzido alhures, o novo marco legal do saneamento bésico traz em seu
artigo 3°, § 5° uma quinta forma de prestacdo regionalizada dos servicos de saneamento
basico, estabelecendo que “no caso de Regido Integrada de Desenvolvimento (Ride), a
prestacdo regionalizada do servigo de saneamento basico estard condicionada a anuéncia dos

Municipios que a integram”.

As Regides Integradas de Desenvolvimento, Rides, sdo criadas pela Unido nos termos
do artigo 43 da Constituicdo da Republica, ou seja, sdo regides administrativas criadas “em

um mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a redugdo das

9121

desigualdades regionais” “', sendo oportunas as li¢gdes de Jos¢ Afonso da Silva sobre esta

tematica, in verbis:

A Unido podera, para melhor articular sua agdo num mesmo complexo
geoecondmico e social, instituir, mediante lei complementar, regides
administrativas, visando ao respectivo desenvolvimento e a reducdo das
desigualdades regionais. Aqui se preveem mecaniSmos que visam a tomar
efetivas determinagdes do art. 3°, III, que considera como objetivo

fundamental da Republica Federativa do Brasil reduzir as desigualdades

121 Artigo 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a redugdo das desigualdades regionais.

§ 1° - Lei complementar dispora sobre: (...)

§ 2° - Os incentivos regionais compreenderdo, além de outros, na forma da lei:

I —igualdade de tarifas, fretes, seguros e outros itens de custos e precos de responsabilidade do Poder Publico;

II — juros favorecidos para financiamento de atividades prioritarias;

IIT — isengoes, redugdes ou diferimento temporario de tributos federais devidos por pessoas fisicas ou juridicas;
IV — prioridade para o aproveitamento economico e social dos rios e das massas de agua represadas ou
represaveis nas regioes de baixa renda, sujeitas a secas periddicas.

§3°(..)
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regionais — o que ¢ também um dos principios da ordem econdmica (art. 170,

VII).'#

Ademais, necessario distinguir as RIDEs das regides metropolitanas, sendo oportunas

as palavras de Victor Carvalho Pinto sobre tal distingdo. Videte:

As regides metropolitanas de desenvolvimento cumprem, entretanto, fungdes
distintas das regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides.
Enquanto as unidades territoriais integram fungdes publicas de interesse
comum aos municipios, ou seja, servigos ordinariamente municipais, cabe as
Ride articular a agdo da Unido em determinado complexo geoeconomico ¢

social, conforme o art. 43 da Constitui¢do.'?

Com efeito, o objetivo constitucional expresso da institui¢do de uma RIDE, qual seja,
o combate as desigualdades sociais e econdmicas existentes no territorio brasileiro, a torna
instrumento pertinente para se acabar com o profundo déficit de fornecimento dos servigos de
saneamento basico no Brasil, déficit mais profundo nas macrorregides brasileiras mais pobres,

conforme demonstrado no capitulo I deste trabalho. Nesse contexto:

A luz do art. 3° da Constitui¢io, o art. 43 pode ser compreendido como um
instrumento para a realizacdo do programa constitucional de
desenvolvimento e reducdo de desigualdades. (...) Essa opgdo ganha sentido
quando se considera o modelo de desenvolvimento socioecondmico do
Brasil e as suas distor¢des, que historicamente resultaram no favorecimento
de algumas regides, principalmente sul e sudeste do pais, ¢ em certo

abandono de outras.

122 Silva, José Afonso da. Comentario Contextual 3 Constitui¢iio. 8* edicdo. Sio Paulo: Malheiros, 2011.
Pagina 386.

123 Pinto, Victor Carvalho. /n Marrara, Thiago (Coordenacdo). Estatuto da Metropole: lei 13.089/2015
comentada. Ribeirdo Preto: FDRP-SU, 2021. Pagina 244. Disponivel em https://www.direitorp.usp.br/wp-
content/uploads/2022/01/Estatuto-da-metropole-comentado.pdf. Acessado em 19/07/2022.
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Atentando-se a isso, o art. 43 da Constitui¢ao faculta a Unifo, por meio de
lei complementar, criar regides Administrativas Integradas de
Desenvolvimento para a articulagdo de agdes e promogdo do

desenvolvimento das regides menos favorecidas. (...)

Essas previsdes integrantes do art. 43, especialmente as tltimas, conduzem a
percepcao de que as RIDES tém fundamento e finalidade diversos das RMs
e AUs. Seu fundamento reside na existéncia de desigualdades regionais no
pais e sua finalidade — como visto — € o desenvolvimento dessas regides e a
reducdo das desigualdades. Isso mostra que a RIDE nem sempre envolve
cenarios majoritariamente urbanos. Talvez por isso, mas ainda assim de
forma questionavel, o Estatuto da Metropole ndo tenha dado tratamento

detalhado a essa unidade territorial regional em seu texto.'**

Importante também a distingdo entre as Regides Integradas de Desenvolvimento
Econdmico, instituidos pela Unido, com outra forma regionalizada de prestacdo dos servigos
de saneamento basico também criada pela Unido, qual seja, o Bloco de Referéncia, sendo que
esse ¢ criado apenas se os Estados-membros ndo promoverem as demais formas de prestacao
regionalizadas de sua responsabilidade constitucional e legal, ndo possuindo as mesmas

prerrogativas e incentivos concedidos as RIDES.

Por sua vez, para a criagdo de uma Regido Integrada de Desenvolvimento Economico
pela Unido, ndo ha a necessidade de haver uma omissdo do Estado-membro pelo nao
estabelecimento das formas regionalizadas a ela incumbidas, mas sim, podera ser criada pela
Unido para incentivar o desenvolvimento social e econdmico, cujo saneamento basico ¢é
pressuposto para tanto, reduzindo-se as desigualdades regionais que tanto assolam o territorio

brasileiro.

Deveras, em uma Regido Integrada de Desenvolvimento Econdmico para prestacao
regionalizada de servigos de saneamento basico, para além das demais vantagens apresentadas

pelas demais formas de prestacdo regionalizada do saneamento basico, como economia de

*Marrara, Thiago. Rosim, Danielle Zoega. In Marrara, Thiago (Coordenacio). Estatuto da Metropole: lei

13.089/2015 comentada. Ribeirdo Preto: FDRP-SU, 2021. Paginas 211/212. Disponivel em
https://www.direitorp.usp.br/wp-content/uploads/2022/01/Estatuto-da-metropole-comentado.pdf. Acessado em
19/07/2022.
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escala, aumento da base de usudarios, uniformizacao de regulagdo, entre outros, pode também
promover discriminagdes positivas, como, verbi gratia, disponibilizar linhas de créditos
financeiros especiais para sua implantagdo, com juros e formas de pagamento diferenciados,

isencdes tributarias em ambito federal, etc.

Tais privilégios sdo plenamente admissiveis tendo em vista o suporte constitucional
que se fundam as Regides Integradas de Desenvolvimento Econdmico, visando o combate as
assimetrias regionais existentes quanto a esses servigos € a busca da igualdade material no

territorio brasileiro.

IILIII - REGULACAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO E A AGENCIA
NACIONAL DE AGUAS E SANEAMENTO BASICO - ANA

O Direito da Regulagdo comegou a se destacar no cendrio brasileiro a partir dos anos
de 1990, com os primeiros movimentos de implantacdo das politicas de desestatizacdo dos
servigos publicos, deixando o Estado de ser o prestador direto desses servigos, conferindo-os

as entidades privadas a prestacdo dos servicos ptblicos por meio de delegacio'™.

Nesse contexto, o Estado passou também a exercer outro papel face aos servicos
publicos, qual seja, o de concedé-los a iniciativa privada, bem como regula-los, expedindo
regras gerais técnicas especificas para a implantacdo e prestacdo desses servicos, fiscalizando
a atuagdo desses agentes privados, zelando pela eficiente prestacdo dos servigos publicos,
desempenhando a partir de entdo, além das fungdes de prestagdo de servigo publico, policia

administrativa, fomento e intervencdo, a funcdo regulatoria, sendo essa uma ‘“area de

12 Segundo Egon Bockmann Moreira, “O “direito da regulagio”, entendido como disciplina juridica auténoma,
¢ recente no Brasil. Até meados da década de 1990 ndo havia preocupagdes quanto ao papel do Estado como
regulador da economia. Nem tampouco se investigava a fundo o que poderia ser, para o Direito Brasileiro, a
regulacdo econdmica. O assunto era circunstancial, secundario (uma subespécie menor), vez que a presenga do
Estado nas relagdes econdomicas era estruturada por meio de outras técnicas (algumas até inconsistentes). Até
entdo o que se prestigiava era a cisdo quase mecanica das atividades estatais pelo binémio “poder de policia” —
“servigo publico”. A toda evidéncia, para a teoria tradicional esta segunda ordem das atividades — os servigos
publicos — ndo poderia albergar a regulagdo (quem regula ndo presta beneficios). Devido a isso que o direito da
regulacdo era subsumido ao género “poder de policia administrativa”. (...) No Brasil, foi depois da década de
1990 que a tematica do “direito da regulagdo” ficou viva e colorida. Moreira, Egon Bockmann. Qual o futuro
da regulacio no Brasil? /n Sundfeld, Carlos Ari. Rosilho, André. Direito da Regulacdo e Politicas Publicas.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2014. Paginas 107/139.
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intersec¢do entre o Direito e a economia, vinculando a atividade de criar e aplicar normas

Jjuridicas a dinAmica de ambientes e de agentes econémicos.” *°

Nao ¢ despiciendo trazermos a colagdo a definicdo sobre a atividade regulatéria

estatal trazida por Floriano de Azevedo Marques. Videte:

Em outras oportunidades defini a regulacdo como sendo “a funcdo publica
de intervengdo em face da ordem economica pela qual o Estado restringe,
condiciona, disciplina, promove ou organiza as iniciativas publicas e
privada na atividade econémica com vistas a assegurar seu funcionamento

equilibrado e a realizagdo de objetivos de interesse piiblico.”*’

Por corolério, a funcao regulatoria trouxe a baila no direito administrativo brasileiro as
chamadas agéncias reguladoras, as quais, segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, fazem
parte das atuais transformagdes que o direito administrativo brasileiro vem sofrendo no
decorrer das ultimas décadas'*®. Nessa perspectiva de transformacdo do direito administrativo

destaca:

Movimento de agencificacdo, com outorga de funcio regulatéria as
agéncias reguladoras instituidas como autarquias de regime especial.
Paralelamente a privatizacdo de empresas estatais, surgiu o movimento ja

chamado de agencifica¢do, com a criacdo de agéncias reguladoras com a

126 Mendonga, José Vicente dos Santos. Tosta, André Ribeiro. Regula¢iio Econdmica no Brasil: Fundamentos,
Caracteristicas e Atualidades. /n Heinen, Juliano. Direito da Regula¢io — Teoria e Pratica dos Servicos
Regulados. Salvador: Editora JusPodivm, 2021. Paginas 9/40.

127 Neto, Floriano de Azevedo Marques. A regulagio no setor de saneamento. /n Cordeiro, Berenice de Souza
(coord.). Lei Nacional de Saneamento Basico: perspectivas para as politicas e gestido dos servicos publicos.
Volume I. Brasilia: Editora 2009. Pagina 166.

128 Ainda segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “O emprego do vocibulo “agéncia” nio acrescenta nada de
util ou vantajoso ao direito brasileiro. O ente que nos Estados Unidos ¢ denominado de agéncia, no Brasil é
chamado de 6rgdo administrativo ou autarquia de regime especial, como ja existem de longa data, a exemplo das
Universidades Pablicas, das autarquias corporativas e do Banco Central. Mas também n@o se pode dizer que haja
algum obice juridico do uso do vocabulo. Trata-se de mais um modismo que acompanha o movimento de
globalizagdo, ja referido na introdugdo deste livro. Provavelmente, o que se quis ressaltar, com a nova
terminologia, foi que a ideia era a de realmente copiar o modelo norte-americano, em que, conforme visto no
item 8.2, esta presente a caracteristica da independéncia em relagdo aos demais Poderes do Estado, pelo fato de
seus dirigentes gozarem de estabilidade em suas fungdes e a entidade dispor de fungdes quase-legislativas e
quase-judiciais. /n Parcerias na administracio puiblica: concessio, permissdo, franquia, terceirizacio,
parceria publico-privada. 13* edi¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2022.Pagina 255.
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natureza de autarquias de regime especial, a que a lei atribuiu fungdo de

5 129
regulacao.

Com efeito, a partir desse movimento iniciado nos anos de 1990 vérias agéncias
comecaram a surgir para regular os servigos publicos, como a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica, ANEEL, criada pela lei n°® 9.427/1996, a Agéncia Nacional de Telecomunicagoes,
ANATEL, criada pela lei n® 9.472/97, a Agéncia Nacional de Petréleo, ANP, criada pela lei n°
9.478/1997, a Agéncia Nacional de Aguas, ANA, criada pela lei 9.984/2000130, entre outras.

Em que pese o fenomeno da agencificacdo do direito administrativo ter se iniciado
com maior énfase nos anos de 1990, foi s6 no ano de 2019 que veio a lume legislagdo para
disciplinar de modo uniforme no ambito federal as agéncias reguladoras por meio da lei n°
13.848/2019, cabendo destacar o seu artigo 3°, caput, o qual traz as prerrogativas legais que as

caracterizam como autarquias especiais. Videte:

Art. 3° A natureza especial conferida a agéncia reguladora ¢ caracterizada
pela auséncia de tutela ou de subordinagdo hierarquica, pela autonomia
funcional, decisoria, administrativa e financeira e pela investidura a termo de
seus dirigentes e estabilidade durante os mandatos, bem como pelas demais
disposigoes constantes desta Lei ou de leis especificas voltadas a sua

implementacao.

Quanto ao regime especial das agéncias reguladoras, pertinentes a sintese de Maria

Sylvia Zanella Di Pietro, onde destaca trés caracteristicas, in verbis:

a) a maior autonomia em relacdo a Administragdo Direta, b) a estabilidade
de seus dirigentes, garantida pelo exercicio de mandato fixo, que eles

somente podem perder nas hipdteses expressamente previstas, afastada a

' Di Pietro. Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33* edi¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2020. Pagina
36.

139 As transformagdes sofridas pela Agéncia Nacional das Aguas, ANA, em decorréncia do novo marco legal do
saneamento basico serdo tratadas ulteriormente neste mesmo topico.
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possibilidade de exoneracdo ad nutum, e c) ao carater final de suas decisoes,

que ndo sdo passiveis de apreciacdo por outros orgdos ou entidades da

Administra¢io Publica."!

Especificamente quanto a regulacdo dos servicos de saneamento basico, tem-se que
ndo obstante a legislacdo que instituiu as suas normas gerais pela Unido, qual seja, lei
11.445/2007, ter surgido apos a consolidacdo das agéncias reguladoras no cenario do direito
administrativo brasileiro, essa lei em sua redagao original ndo definiu uma entidade central de
carater nacional para expedi¢do de um regulamento geral sobre esses servigos publicos,
ficando atribuida tal incumbéncia as entidades reguladoras estaduais ou municipais — exegese
do artigo 23, § 1°"** da lei 11.445/2007 em sua redacdo original —, as quais exercem tal mister

com independéncia decisoria, autonomia administrativa e financeira'”.

Tal realidade ndo se mostrou a mais eficaz para a implementacdo e prestagao dos
servigos de saneamento bdsico, pois ocasionou uma proliferagdo de regulamentos sobre os
mesmos servigos perante todo o territdrio nacional, tornando ainda mais intrincado um
entendimento uniforme minimo sobre suas regras. Soma-se a esse mosaico regulatorio a
complexidade dos servicos de saneamento basico, a qual ¢ apontada por Floriano Azevedo

Marques em trabalho escrito antes do advento da lei 14.026/2020, in verbis:

Dentre todos os setores de infraestrutura que envolvem industrias de rede de
servigos de universalizagdo obrigatéria, o saneamento é um dos mais
complexos do ponto de vista regulatorio. E que nele vemos caracteristicas
tipicas de uma atividade passivel de exploracdo econdmica (como ¢ o
tratamento de efluentes industriais), um nucleo caracterizador de um servigo

publico, e, ainda, uma infinidade de interfaces com politicas publicas

51 Di Pietro. Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracido publica: concessio, permissio, franquia,
terceirizacao, parceria publico-privada. 13? edigdo. Rio de Janeiro: Forense, 2022.Pagina 232.

2 Artigo 23. A entidade reguladora editara normas relativas as dimensdes técnica, econdmica e social de
prestagdo dos servigos, que abrangerdo, pelo menos, os seguintes aspectos:

(-

§ 1° A regulacdo de servigos publicos de saneamento basico podera ser delegada pelos titulares a qualquer
entidade reguladora constituida dentro dos limites do respectivo Estado, explicitando, no ato de delegacdo da
regulacdo, a forma de atuagdo e a abrangéncia das atividades a serem desempenhada pelas partes envolvidas.

133 Artigo 21 — O exercicio da fungio de regulagio atenderéd aos seguintes principios:

I — independéncia deciséria, incluindo autonomia administrativa, orcamentaria e financeira da entidade
reguladora;

IT — transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisoes. (redagao original da lei 11.445/2007.
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especificas (saude, ambiental, recursos hidricos, urbanismo). Tudo isso sem

falar na interminavel disputa em torno da titularidade do servigo."*

Nesse diapasdo, cumpre informar ainda que “no Brasil, ha 60 agéncias atuando no
setor de saneamento, sendo 25 estaduais, uma distrital, 28 municipais e seis intermunicipais,

cada qual com modelos regulatérios, regras e procedimentos proprios e distintos niveis de

. 135
maturidade.”

Tal cenério se faz contraproducente, posto gerar uma profusdo normativa sobre o
mesmo servigo e, em que pese a necessidade de serem observadas as especificidades locais
para sua implantag@o, possuem aspectos gerais que necessitam de um entendimento unissono,
com padronizagdo técnica e juridica, possibilitando que players diversos e de localidades
distintas se interessem pela prestacdo desses servicos. Nessa linha de pensamento as palavras

de Thiago Marrara, ipsis verbis:

Reitera-se: apesar de a LDNSB, desde 2007, estabelecer as fungdes basicas
essenciais como tarefas de normatizagdo, comunicacdo e gestdo de
informagdes, interpretacdo de contratos e orientagdo, além de controle e
gestdo tarifaria, na pratica, os corpos de atos normativos, administrativos,
opinativos € materiais que concretizam a regulagdo podem variar de maneira
expressiva de uma localidade para outra. Assim, ndo obstante essa
diversidade seja capaz de gerar um rico espectro de experiéncias regulatorias
e boas praticas, ela reduz a padronizagao, dificulta a compreensdo do sistema
de saneamento e eleva custos de transacdo e de aprendizado dos agentes
econdmicos, bem como o grau de inseguranca juridica. Essa elevacdo de
custos de entrada em contextos regulatorios muito diferentes, por sua vez,

acaba inibindo os agentes de transitar por diversas localidades e de disputar

134 Neto, Floriano de Azevedo Marques. A regulaciio no setor de saneamento. /n Cordeiro, Berenice de Souza
(coord.). Lei Nacional de Saneamento Basico: perspectivas para as politicas e gestao dos servigos publicos.
Volume I. Brasilia: Editora 2009. Pagina 175.

135 Sandoval, Daniela. Acocella, Jéssica. Os desafios do saneamento e os incentivos para o avanco do setor.
In Dal Pozzo, Augusto Neves (coordenagdo). O Novo Marco Regulatorio do Saneamento Basico. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais. Thomson Reuters Brasil, 2020. Paginas 55/69.
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contratos administrativos de delegagdo de servigos publicos de

saneamento. 136

Soma-se a essa conjuntura a realidade de ser o saneamento basico um monopodlio
natural, como visto alhures, ou seja, ter-se-a4 apenas um prestador executando um dos servigos
de saneamento basico, o que faz com que a “regulacdo se mostra ainda mais relevante, a fim
de garantir a eficiéncia e a qualidade na prestacdo do servico publico, evitar as distor¢des
alocativas etc. Por isso, a competicdo direta pode ser eliminada com ganho de

produtividade.”"’

Dentro desse contexto que o novo marco legal do saneamento basico deu novas
fungdes a Agéncia Nacional de Aguas, ANA, no afi de uniformizar a difusdo desordenada da
regulacdo do saneamento bésico no Brasil, gerando “um ambiente de seguranga juridica e
regulatéria, com regras claras e uniformes em todo o pais, a fim de que possa atrair

. . . . . . ~ . PP 1
investimentos para o setor e contribuir com a universalizagio dos servigos piblicos.”"*®

Deveras, a lei 14.026/2020, novo marco legal do saneamento basico alterou ndo sé o
artigo 23 da lei n° 11.445/2007, como também alterou a lei 9.984/2000, a qual criou a
Agéncia Nacional de Aguas, ampliando sua competéncia para além da regulagdo dos recursos
hidricos, ficando responsavel, igualmente, de estabelecer normas de referéncia para a
regulagdo dos servigos publicos de saneamento bésico, passando a se chamar Agéncia

Nacional de Aguas e Saneamento Basico.

A norma de referéncia sobre os servicos de saneamento basico estabelecida pela ANA
“deve se limitar a estabelecer normas gerais a respeito, observando as competéncias para

Estados e Municipios legislarem sobre especificidades proprias das suas realidades regionais e

13 Marrara, Thiago. “Mosaico regulatério”: as normas de referencia da ANA para a regulaciio dos servicos
publicos de saneamento basico a luz da lei 14.026/2020. /n Oliveira, Carlos Roberto de. Granziera, Maria
Luiza Machado (organizador). Nove Marco do saneamento basico no Brasil. 2° edi¢do. Indaiatuba: Editora
Foco, 2022. Paginas 58/71.

37 Heinen Juliano. Saneamento Basico. /n Heinen, Juliano. Direito da Regulaciio — Teoria e Pratica dos
Servigos Regulados. Salvador: Editora JusPodivm, 2021. Paginas 457/527.

138 Aragdo, Alexandre Santos de. D’Oliveira, Rafael Daudt. Consideracdes iniciais sobre a Lei n® 14.026/2020.
In Dal Pozzo, Augusto Neves (coordenagdo). O Novo Marco Regulatorio do Saneamento Basico. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais. Thomson Reuters Brasil, 2020. Paginas 35/53.
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9139

locais” ””, ou seja, fica preservada a competéncia suplementar dos demais entes federativos

quanto a regulacdo dos servicos.

Nessa toada, compete a ANA, a partir de entdo, zelar “pela uniformidade regulatoria
do setor de saneamento basico e pela seguranca juridica na prestacdo e na regulacdo dos
servigos, observado o disposto no inciso IV do § 3° deste artigo.” - § 7°, artigo 4°-A, in fine da

lei n® 9.984/2000, com redacao dada pela lei n® 14.026/2020.

Com efeito, cumpre destacar que o artigo 4-A, § 1° da lei 9.984/2000 trouxe
parametros de conteudo das normas de referéncia a serem estabelecidas pela ANA, sendo que
o § 3° desse artigo 4-A, apontou os objetivos dessas normas de referéncia, dispositivos legais
esses que apesar de longos, ndo se faz despiciendo trazermos a cola¢do em sua integralidade,

face a relevancia de seu conteudo. Videte:

Art. 4°-A. A ANA instituira normas de referéncia para a regulagdo dos
servicos publicos de saneamento basico por seus titulares e suas entidades
reguladoras e fiscalizadoras, observadas as diretrizes para a fungdo de

regulagdo estabelecidas na Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007.
§ 1° Cabera a ANA estabelecer normas de referéncia sobre:

I - padrdes de qualidade e eficiéncia na prestacdo, na manutengdo e na

operagdo dos sistemas de saneamento basico;

II - regulacdo tarifaria dos servigos publicos de saneamento basico, com
vistas a promover a prestacdo adequada, o uso racional de recursos naturais,
o equilibrio econdémico-financeiro e a universalizagdo do acesso ao

saneamento basico;

Il - padronizagdo dos instrumentos negociais de prestacdo de servigos
publicos de saneamento basico firmados entre o titular do servigo publico e o

delegatario, os quais contemplardo metas de qualidade, eficiéncia e

39Cunha Filho, Alexandre Jorge Carneiro.Aratjo. Alexandra Fuchs. A ANA como Espaco para a Formulaciio
de Politicas Publicas em Matéria de Saneamento: Reflexdes a Partir do Advento da Lei 14.026/2020. /n
Perez, Marcos Augusto. Souza, Rodrigo Pagani de. Tojal, Sebastido Botto de Barros. Cunha Filho, Alexandre
Jorge Carneiro. Coordenadores. Desafios da Nova Regulacio do Saneamento no Brasil. Sdo Paulo:
QuartierLatin, 2021. Paginas 297/326.
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ampliacdo da cobertura dos servi¢os, bem como especificacdo da matriz de
riscos ¢ dos mecanismos de manutengido do equilibrio econdmico-financeiro

das atividades;

IV - metas de universalizacdo dos servigos publicos de saneamento basico
para concessdes que considerem, entre outras condi¢des, o nivel de cobertura
de servigo existente, a viabilidade econdmico-financeira da expansdo da

prestacdo do servico e o numero de Municipios atendidos;

V - critérios para a contabilidade regulatoria;

VI - redugdo progressiva e controle da perda de agua;

VII - metodologia de calculo de indenizagdes devidas em razdo dos

investimentos realizados e ainda ndo amortizados ou depreciados;

VIII - governanca das entidades reguladoras, conforme principios

estabelecidos no art. 21 da Lei n® 11.445. de 5 de janeiro de 2007;

IX - retiso dos efluentes sanitarios tratados, em conformidade com as normas

ambientais e de saude publica;

X - parametros para determinagdo de caducidade na prestagdo dos servigos

publicos de saneamento basico;

XI - normas e metas de substituicdo do sistema unitirio pelo sistema

separador absoluto de tratamento de efluentes;

XII - sistema de avaliagdo do cumprimento de metas de ampliagdo e

universalizacdo da cobertura dos servicos publicos de saneamento basico;

XII - contetdo minimo para a prestacdo universalizada e para a
sustentabilidade econdmico-financeira dos servigos publicos de saneamento

basico.

(..)

§ 3° As normas de referéncia para a regulagdo dos servigos publicos de

saneamento basico deverao:
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I - promover a prestagdo adequada dos servigos, com atendimento pleno aos
usuarios, observados os principios da regularidade, da continuidade, da
eficiéncia, da seguranca, da atualidade, da generalidade, da cortesia, da
modicidade tarifaria, da utilizacdo racional dos recursos hidricos e da

universalizacdo dos servigos;

IT - estimular a livre concorréncia, a competitividade, a eficiéncia e a

sustentabilidade econdmica na prestagdo dos servigos;

III - estimular a cooperagdo entre os entes federativos com vistas a prestagao,
a contratagdo e a regulagdo dos servicos de forma adequada e eficiente, a fim

de buscar a universalizagdo dos servigos e a modicidade tarifaria;

IV - possibilitar a ado¢ao de métodos, técnicas e processos adequados as

peculiaridades locais e regionais;

V - incentivar a regionalizagdo da prestagdo dos servigos, de modo a
contribuir para a viabilidade técnica e econdmico-financeira, a criacdo de

ganhos de escala e de eficiéncia e a universaliza¢do dos servigos;

VI - estabelecer parametros ¢ periodicidade minimos para medigdo do
cumprimento das metas de cobertura dos servicos e do atendimento aos
indicadores de qualidade e aos padrdes de potabilidade, observadas as

peculiaridades contratuais e regionais;

VII - estabelecer critérios limitadores da sobreposicdo de custos
administrativos ou gerenciais a serem pagos pelo usuario final,
independentemente da  configuragdo de subcontratagbes ou de

subdelegacdes; ¢

VIII - assegurar a prestacdo concomitante dos servigos de abastecimento de

agua e de esgotamento sanitario.

O artigo 22 da lei n° 11.445/2007, com redacdo dada pela lei 14.026/2020, novo marco
legal do saneamento basico, complementa os objetivos da regulagdo dos servigos de

saneamento basico estabelecidos na lei n® 9.984/2000 da seguinte forma, in verbis:
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Art. 22. Sdo objetivos da regulagao:

I - estabelecer padrdes e normas para a adequada prestagdo ¢ a expansdo da
qualidade dos servigos e para a satisfacdo dos usuarios, com observagdo das

normas de referéncia editadas pela ANA;

II - garantir o cumprimento das condi¢des e metas estabelecidas nos
contratos de prestagdo de servigos € nos planos municipais ou de prestagao

regionalizada de saneamento basico;

IIl - prevenir e reprimir o abuso do poder econdOmico, ressalvada a
competéncia dos oOrgdos integrantes do Sistema Brasileiro de Defesa da

Concorréncia; e

IV - definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econdmico-financeiro
dos contratos quanto a modicidade tarifaria, por mecanismos que gerem
eficiéncia e eficacia dos servigos e que permitam o compartilhamento dos

ganhos de produtividade com os usuarios.

Ainda quanto as normas de referéncia, compete mencionar o § 4°, incisos I, II e III do
artigo 4° da lei n® 9.984/2000, onde se estipula o processo para a criagdo dessas normas com
os seguintes atos a serem perseguidos pela ANA: (i) avaliagdo das melhores praticas
regulatorias do setor, ouvidas as entidades encarregadas da regulacdo e fiscalizagdo e as
entidades representativas dos municipios; (ii) realizacdo de consultas e audiéncias publicas, de
forma a garantir a transparéncia e a publicidade dos atos, bem como a possibilitar a analise do
impacto regulatorio das normas; (iii) possibilidade de constitui¢do de grupos ou comissoes de
trabalho com a participagdo das entidades reguladoras e fiscalizadoras e das entidades

representativas dos municipios para auxiliar na elaboragao das referidas normas.

Alusivo processo de construcdo das normas de referéncia do setor de saneamento
basico, o qual enfatiza a participagdo dos varios atores envolvidos nessa tematica, seja a
sociedade civil, seja o Poder Publico, inspira-se na concep¢dao de administracdo publica

140 _ . . )
concertada ", visando, segundo César Pereira:

14 ~ ;o ~ A s . . .. ~

 “A concertagdo ¢ instrumento de coordenagdo econdmica e social que valoriza a participagdo dos atores
sociais na dificil tarefa de formulacdo e execucdo de politicas econdomicas e de realizagdo das prestagdes
impostas pelo Estado social, especialmente nos casos de garantias de prestagdo, sejam qualificadas como
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a prevenir conflitos regulatorios por meio do engajamento dos destinatarios
das normas de referéncia no processo de sua producdo. O envolvimento dos
entes reguladores locais favorece a adesdo voluntaria as solugdes adotadas

Arin 141
pelas normas de referéncia.

Importantissimo destacar que os titulares dos servicos de saneamento basico ndo sdo
obrigados a aderirem as normas de referéncia expedidas pela ANA, podendo elaborar seu
proprio conjunto de regras regulatorias quanto aos servicos de saneamento basico, ou seja, a
adesdo as normas de referéncia expedidas pela ANA ¢ voluntaria, respeitando-se, assim, o
principio da autonomia federativa dos entes federados titulares do servico de saneamento

basico.

Contudo, caso se opte pela ndo adesdo as normas de referéncia da ANA, ndo terdo
acesso ao financiamento publico pelo governo federal, regra essa contida no caput do artigo
4°-B da lei n® 9.984/2000'** ¢ artigo 50, III da lei n° 11.445/2007'*, com redagio dada pela lei
n°® 14.026/2020, o que na pratica ocasiona uma adesdo coercitiva as regras de referéncia da
ANA, posto que como ja explicitado no presente trabalho, os servigos de saneamento basico,
em especial na implantacdo da sua infraestrutura, sdo extremamente custosos, necessitando de
grande aporte financeiro, o que dificulta o seu financiamento perante agentes financeiros

privados.

servigos publicos delegados, sejam a inseridas num ambito de atividades econdmicas sujeitas a determinadas
vinculagdes de interesse publico. /n Neto, Eurico Bitencourt. Concerta¢io administrativa interorganica. So
Paulo: Almedina, 2017. Pagina 193.

"I Pereira, Cesar. Normas de referéncia da ANA (Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bisico) e
conflitos regulatorios. /n: Guimardes, Fernando Vernalha (Coord.). O novo direito do saneamento bdsico:
estudos sobre o novo marco legal do saneamento basico no Brasil (de acordo com a Lei n° 14.026/2020 e
respectiva regulamentacéo). Belo Horizonte. Forum. 2022. Pp. 123-143.

142 Art. 4°-B. A ANA manterd atualizada e disponivel, em seu sitio eletronico, a relagdo das entidades
reguladoras e fiscalizadoras que adotam as normas de referéncia nacionais para a regulagdo dos servicos publicos
de sanecamento basico, com vistas a viabilizar o acesso aos recursos publicos federais ou a contratacdo de
financiamentos com recursos da Unido ou com recursos geridos ou operados por o6rgdos ou entidades da
administragdo publica federal, nos termos do art. 50 da Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007.

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

IT — a observancia das normas de referéncia para a regulagido da prestagdo dos servigos publicos de saneamento
basico expedidas pela ANA;
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Em que pese as posi¢des iniciais sobre a inconstitucionalidade de tal regra'*, o
Supremo Tribunal Federal se posicionou pela sua constitucionalidade ao julgar a ADI
6492/2020, sendo oportuno trazermos os apontamentos de César Pereira sobre essa regra de

financiamento voluntario do saneamento basico. Videte:

O instrumento adotado pela Lei n® 14.026 ¢ concebido como sangdo premial
ou positiva, por meio do qual o destinatario da norma ¢ estimulado a realizar
conduta que lhe proporcionard uma vantagem. No caso concreto, a vantagem
consiste no acesso a recurso federais que o destinatario (ente politico local)

ndo teria o direito de obter exceto mediante ato voluntario da Unido.'*

Ainda quanto a competéncia da ANA na expedicdo de normas reguladoras do setor de
saneamento basico, imprescindivel trazermos a baila a distingdo feita por Cesar Pereira entre

as normas de referéncia de carater obrigatérios a todos os entes federados, normas essas

146

decorrentes do artigo 22, I'™ e 23 da lei 11.445/2007 e, as normas de referéncia cuja a adesao

¢ voluntaria, decorrentes do artigo 4°-A da lei 9.984/2000. Videte:

Na generalidade dos casos, a competéncia da ANA destina-se a disciplinar a
utilizagdo de recursos federais, estabelecendo os parametros para

implementacdo da politica publica da Unido nesse setor. Este ¢ o campo das

14 Nesse sentido artigo de Gilberto Bercovici em artigo publicado antes do julgamento da ADI 6492/2020, onde
aduz que: “Contrariando totalmente a autonomia politica dos municipios, a Unido exigiu que eles se adequem a
sua politica de privatizac¢des, privilegiando a concessdo dos servigos ao setor privado ou as parcerias publico-
privadas, desestimulando a prestacdo direta do servigo publico. Dessa forma, todos os municipios que buscarem
recursos para o setor de saneamento sdo obrigados a concordar com a abertura do setor aso agentes privados. A
relacdo que deveria ser de coordenacdo torna-se uma relagdo de subordinacdo, violando o pacto federativo.
Bercovici, Gilberto. As inconstitucionalidades da nova lei do saneamento. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2020-set-27/estado-economia-inconstitucionalidades-lei-saneamento. Acessado em
31/07/2022.

145 pereira, Cesar. Normas de referéncia da ANA (Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bisico) e
conflitos regulatorios. /n: Guimardes, Fernando Vernalha (Coord.). O novo direito do saneamento bdsico:
estudos sobre o novo marco legal do saneamento basico no Brasil (de acordo com a Lei n® 14.026/2020 e
respectiva regulamentacio). Belo Horizonte. Forum. 2022. Pp. 123-143.

146 Artigo 22: Sdo objetivos da regulagdo: I — estabelecer padrdes e normas para a adequada prestacio e a
expansdo da qualidade dos servigos e para a satisfagdo dos usuarios, com observagdo das normas de referéncia
editadas pela ANA;

Artigo 23. A entidade reguladora, observadas as diretrizes determinadas pela ANA, editard normas relativas as
dimensdes técnicas, econdmica e social de prestagdo dos servigos publicos de saneamento basico, que
abrangerdo, pelo menos, os seguintes aspectos:
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normas de referéncia de adogdo voluntaria, vinculadas a competéncia
administrativa federal e ao spending power da Unido, previstas pelo art. 4°-
A, §§ 1° e 3° da Lei n° 9.894. O regime se aplica inclusive a previsdes com
as dos incs. VI e VII do § 3° que outorgam a ANA a competéncia para o
estabelecimento de pardmetros e critérios objetivos a serem adotados pelos

titulares dos servigos.

Porém, determinadas atribuicdes da ANA refletem a competéncia
regulamentar derivada da competéncia legislativa federal para a edigdo de
normas gerais. Sob esse angulo, trata-se da producdo de normas de carater
obrigatorio e vinculante, que vao além das normas de referéncia de adog@o

voluntaria. (...)

Nesse sentido, as normas de referéncia da ANA acerca de tais matérias
especificas tém carater obrigatério com a natureza de normas gerais

. 147
regulamentares federais.

Nao obstante as novas fungdes da ANA quanto a expedicdo de normas de referéncia
para a regulacdo dos servigos de saneamento basico, a escolha do ente responsavel por exercer
a regulagdo e a fiscalizagdo sempre cabera ao titular desses servigos, assertiva essa extraida do
§ 5° do artigo 8°'**, bem como pelo inciso II do artigo 9°'*, ambos da lei n® 11.445/2007, com
redacdo conferida pela lei n° 14.026/2020.

Importante destacar que a func¢ao regulatoria nos termos da redacdo originaria da lei
11.445/2007 poderia ser feita pelo proprio municipio titular do servigos de saneamento basico
mesmo que a execucao desses servicos fosse por ele feito de forma direta, posto ndo haver
regra que impedia tal atuacdo. Assim sendo, o prestador estatal do servico de saneamento

basico poderia regular a si mesmo.

147 pereira, Cesar. Normas de referéncia da ANA (Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bisico) e
conflitos regulatorios. /n: Guimardes, Fernando Vernalha (Coord.). O novo direito do saneamento bdsico:
estudos sobre o novo marco legal do saneamento basico no Brasil (de acordo com a Lei n® 14.026/2020 e
respectiva regulamentacfo). Belo Horizonte. Forum. 2022. Pp. 123-143.

18 Art. 8°, § 5°. O titular dos servigos ptiblicos de saneamento basico devera definir a entidade responséavel pela
regulagdo e fiscalizagdo desses servicos, independentemente da modalidade de sua prestagéo.

49" Art. 9°. O titular dos servicos formulara a respectiva politica piblica de saneamento basico, devendo, para
tanto:

IT — prestar diretamente os servigos, ou conceder a prestacdo deles, e definir, em ambos os casos, a entidade
responsavel pela regulagdo e fiscalizagdo da prestacdo dos servigos publicos de saneamento basico.
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Ademais, a redagdo originaria do § 1° do artigo 23 da lei n° 11.445/2007"
possibilitava a delegagdo da atividade regulatdria apenas a entidade que estivesse estabelecida
dentro dos limites territoriais do respectivo Estado, ou seja, um municipio s6 poderia delegar
a regulacdo dos servigos de saneamento bdsico a outro municipio ou a entidade a ele
pertencente, desde que esses estejam localizados no mesmo estado que aquele, podendo, da

mesma forma, delegar a regulacdo ao Estado ou a entidade a ele vinculado.

Por sua vez, o novo marco legal do saneamento basico deu novos contornos a
dindmica regulatéria desses servicos, estabelecendo que a fungdo regulatoria deverd ser
desempenhada por uma autarquia, “dotada de independéncia decisoria e autonomia
administrativa, orcamentaria e financeira, atenderd aos principios da transparéncia,
tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes” — artigo 21, in fine.

Impediu-se, também, que a entidade que preste os servigos de saneamento basico de
forma direta cumule a func¢do de regulacado, § 5° do artigo 8°, in fine, sendo determinado que a
regulacdo dos servigos publicos deve ocorrer “independentemente da modalidade de sua
prestacao”. Em outras palavras, a atividade regulatoria deve ser feita sobre todo e qualquer
agente prestador do servico, seja ele a propria administracdo publica direta ou indireta, seja
ele entidade da iniciativa privada, ndo podendo o prestador do servigo acumular a fungdo de

regulacdo.

Com efeito, o novo artigo 21 da lei 11.445/2007 torna explicita a necessidade de ser
delegada a uma autarquia a fun¢fo regulatoria, com aplicacdo ou ndo das regras de referéncia
da ANA, sendo defeso que a regulagdo seja exercida por quem preste o servigo, como ocorria

anteriormente a lei 14.026/2020.

Outrossim, o § 1° do artigo 23 da lei 11.445/2007, com redagdo dada pela lei n°
14.026/2020, retirou a regra quanto a necessidade de serem respeitados os limites territoriais
do Estado em que pertence o municipio para delegacdo da regulacdo do servigo, podendo

agora ser delegado a qualquer entidade reguladora. Videte:

10 Artigo 23, § 1°. A regulagdo de servigos de saneamento basico podera ser delegada pelos titulares a qualquer
entidade reguladora constituida dentro dos limites do respectivo Estado, explicitando, no ato de delegacdo da
regulacdo, a forma de atuagdo e a abrangéncia das atividades a serem desempenhadas pelas partes envolvidas.
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§ 1° A regulacdo da prestagdo dos servigos publicos de saneamento basico
podera ser delegada pelos titulares a qualquer entidade reguladora, e o ato de
delegacao explicitara a forma de atuagdo e a abrangéncia das atividades a

serem desempenhadas pelas partes envolvidas.

Porém, a possibilidade de delegacao da regulagcdo dos servigos de saneamento basico a
entidade reguladora de outro Estado que ndo pertenca o municipio delegante se faz de forma
excepcional, devendo ser respeitada as condigdes estabelecidas pelo § 1°-A do artigo 23 da lei

11.445/2007, com redagao dada pela lei n° 14.026/2020, quais sejam:

(i)  ndo houver agéncia reguladora no Estado ou , quando existir, que ela
ndo tenha aderido as normas de referéncia da ANA, (ii) for dada prioridade
as agéncias reguladoras mais proximas a localidade do titular dos servigos; e

(iii)) houver anuéncia da agéncia reguladora escolhida, a qual, inclusive,

podera cobrar uma taxa de regulagdo (art. 23, § 1°-A)."!

Por fim, tem-se que o artigo 4°-A, § 2° da lei n® 9.984/2000 estabelece que as normas
de referéncia para regulacdo dos servicos de saneamento basico serdo implantadas pela ANA
de forma progressiva, sendo que até o presente momento ja foram editadas duas normas,

sendo elas:

(1) Resolugcdo ANA n° 79, de 14 de junho de 2021. Aprova a Norma de Referéncia
n°® 1 para a regulacdo dos servigos publicos de saneamento basico, que dispde sobre o regime,
a estrutura e parametros da cobranga pela prestacao do servigo publico de manejo de residuos
solidos urbanos, bem como os procedimentos e prazos de fixacdo, reajuste e revisodes

s 152
tarifarias.

151 Aragdo, Alexandre Santos de. D’Oliveira, Rafael Daudt. Consideracdes iniciais sobre a Lei n° 14.026/2020.
In Dal Pozzo, Augusto Neves (coordenagdo). O Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais. Thomson Reuters Brasil, 2020. Paginas 35/53.

132 Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento. ANA. Resolugio ANA n° 79 de 14 de junho de 2021.
Disponivel em:
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(i1))  Resolucao ANA n° 106, de 04 de novembro de 2021. Aprova a Norma de
Referéncia ANA n° 2, para a regulacdo dos servigos publicos de saneamento basico, que
dispde sobre a padroniza¢do dos aditivos aos Contratos de Programa e de Concessdo, para
prestacdo de servigos de abastecimento de agua potavel e esgotamento sanitario, para
incorporagao das metas previstas no Art. 11-B da lei n® 11.445/2007, modificada pela Lei n°
14.026/2020.">

Superadas as tematicas referentes a titularidade dos servigos de saneamento basico,
prestacao regionalizada desses servigos e a sua regulacdo, passa-se no proximo capitulo da
presente monografia a investigar os modelos juridicos para implantacdo e execucdo desses
servicos, modelos esses que tem como bussola a busca de maior competitividade no setor para

o alcance da sua universalizagao.

https://arquivos.ana.gov.br/_viewpdf/web/?file=https://arquivos.ana.gov.br/resolucoes/2021/0079-

2021 Ato Normativo 14062021 20210615084026.pdf?12:38:10. Acessado em 31/07/2022.

'3 Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento. ANA. Resolu¢io ANA n° 106 de 4 de novembro de 2021.
Disponivel em:
https://arquivos.ana.gov.br/_viewpdf/web/?file=https://arquivos.ana.gov.br/resolucoes/2021/0106-

2021_Ato Normativo 4112021 20211105084322.pdf?09:07:55. Acessado em 31/07/2022.
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CAPITULO IV

MODELAGENS JURIDICAS PARA A CONSECUCAO DA UNIVERSALIZACAO
DO SANEAMENTO BASICO A LUZ DO SEUNOVO MARCO LEGAL

IVI —-O FIM DOS CONTRATOS DE PROGRAMA E A NECESSIDADE DE
LICITACAO PARA NOVOS CONTRATOS; REGRAS DE TRANSICAO PARA OS
CONTRATOS EM VIGOR; PRIVATIZACAO DAS ESTATAIS DE SANEAMENTO
BASICO

Antes de adentrarmos no estudo dos modelos juridicos possiveis para a implantacao e
execucdo dos servigos de saneamento basico, imprescindivel analisarmos as modificagdes
procedidas pelo novo marco legal do saneamento basico quanto a sistematica até entdo
permitida para a implantacdo e prestacdo desses servigos, com destaque para o fim dos

contratos de programa.

Como visto no capitulo I desta monografia, a instituicdo do Planasa nos anos de 1970
incentivou o modelo de implantagdo e prestacdo dos servicos de saneamento basico, os quais
nesse recorte historico englobavam apenas os servigos de captagdo, tratamento e distribui¢ao
de agua potavel, bem como coleta e tratamento de esgotos sanitdrios, por meio das
companhias estaduais de saneamento, as quais eram contratadas de forma direta, sem

licitagdo, utilizando convénios ou termos de permissao de carater precario.

O advento da lei n® 11.445 no ano de 2007 ndo se prestou a colocar fim a essa pratica,
permitindo que as companhias estaduais de saneamento basico continuassem a prestar esses
servicos por meio de contratos de programas com dispensa de licitagdo nos termos do artigo

24, XXVI da lei 8.666/93"%*.

Tais contratos de programa nos termos da redagdo original da lei n° 11.445/2007,
como visto no capitulo III desta monografia, poderiam ser firmados no bojo de um consorcio

publico, como também poderiam ser firmados alheiosa sua formacdo, por meio de um

' Artigo 24. E dispensavel a licitagdo:

XXVI — na celebragdo de contrato de programa com ente da Federagdo ou com entidade de sua administragao
indireta, para a prestacdo de servicos publicos de forma associada nos termos do autorizado em contrato de
consorcio ou em convénio de cooperagao.
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convénio de cooperagdo, ou, ainda de forma avulsa nos termos do artigo 116 da lei n°

8.666/1993, correspondente ao artigo 184 da lei n® 14.133/2021'.

Independente do formato em que ¢ estabelecido o contrato de programa, por meio dele
um municipio transfere a prestacdo do servigo de saneamento bésico a outro ente federativo
que o prestard de forma direta, por seus proprios 6rgaos ou por entidade a ele vinculada,

autarquia ou estatal, sem que se tenha para tanto prévio procedimento licitatério.

O novo marco legal do saneamento basico, lei n® 14.026/2020, veio a romper com esse
modelo em curso ha décadas no setor de saneamento basico, instaurando um novo paradigma
no escopo de estimular a concorréncia, caso a administracdo publica entenda que seja mais
vantajoso a prestacdo por terceiros, sendo necessario agora que sejam firmados contratos de
concessao precedidos de licitagdo, conforme se depreende do artigo 10 da lei n® 11.445/2007,

com redacao dada pela lei n® 14.026/2020, in litteris:

Art. 10. A prestagdo dos servicos publicos de saneamento basico por
entidade que ndo integre a administragdo do titular depende da celebracao de
contrato de concessdo, mediante prévia licitacdo, nos termos do art. 175 da
Constituicdo Federal, vedada a sua disciplina mediante contrato de
programa, convénio, termo de parceria ou outros instrumentos de natureza

precaria.

No mesmo sentido, o novo marco legal do saneamento basico, incluiu no artigo 13 da
lei dos consorcios publicos, lei 11.107/2005 o § 8°, dispondo que “os contratos de prestacdao
de servicos publicos de saneamento basico deverdo observar o art. 175 da Constitui¢do

Federal, vedada a formaliza¢dao de novos contratos de programa para esse fim.”

'*3Quanto as formas de se firmar um contrato de programa importante esclarecer que: “Se ele estiver vinculado a

consorcio, devera estar previsto no protocolo de intengdes a ser ratificado por lei e, em consequéncia, devera
constar do contrato de constituicdo do consodrcio. Se estiver vinculado a convénio de cooperagdo, devera estar
previsto em suas clausulas. No caso de ndo estar vinculado nem a consoércio nem a convénio de cooperagéo, o
contrato de programa rege-se pelo art. 116 da Lei n® 8.666/1993 (ou art. 184 da Lei n® 14.1333/2021) e
independe, como regra geral, de autorizagdo legislativa, tendo em vista que isto implicaria o controle do Poder
Legislativo sobre atos administrativos do Poder Executivo, em hipdtese ndo prevista na Constitui¢do. /n Di
Pietro. Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracio publica: concessio, permissio, franquia,
terceirizacdo, parceria publico-privada. 13% edi¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2022.Paginas 330/331.
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Quanto a essas relevantissimas modificagdes Alexandre Santos de Aragdo e Rafael

DautD’Oliveira aduzem que:

E uma mudanca de paradigma: a lei prevé agora a obrigatoriedade de
concorréncia, por meio de licitacdo, para a selecdo da proposta mais
vantajosa para a prestagdo dos servicos de saneamento basico, obrigando as
empresas estatais do setor a competir em igualdade de condigdes com as

empresas privadas por esses contratos. (...)

Obviamente, fala-se de concorréncia apenas na fase de licitacdo para

selecionar a melhor proposta, haja vista que os servicos de saneamento

. i 156
constituem o chamado monopodlio natural.

Os contratos de programa em vigor permanecem em execucdo conforme prazo
estipulado em sua origem, em respeito a seguranc¢a juridica e ao ato juridico perfeito. Nesse
sentido o § 3° do artigo 10 da lei 11.445/2007, a qual aduz que “Os contratos de programa

regulares vigentes permanecem em vigor até o advento do seu termo contratual.”

Tal regra também ¢ valida para os contratos de concessao e outros vinculos contratuais
feitos para a prestacdo dos servigcos de saneamento basico, conforme estipulado pelo artigol7
da lei 14.026/2020, in verbis: “Os contratos de concessdo ¢ os contratos de programa para
prestacdo dos servigos publicos de saneamento basico existentes na data de publicagdo desta

Lei permanecerdo em vigor até o advento do seu termo contratual.”

Contudo, quanto as metas de universalizagao estipuladas no caput do artigo 11-B da
lei 11.447/20007, a legislagdo tratou de forma distinta os contratos em vigor que nao
estabelecem nenhuma meta de universalizagdo e, os contratos em vigor que possuem metas de
universalizacdo diversas as novas metas estipuladas, conforme se apercebe da diccdo dos §§

1° e 2° do artigo 11-B, abaixo colacionados, in verbis:

13 6Aragﬁo, Alexandre Santos de. D’Oliveira, Rafael Daudt. Consideracgdes iniciais sobre a Lei n° 14.026/2020.
In DalPozzo, Augusto Neves (coordenagdo). O Novo Marco Regulatorio do Saneamento Basico. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais. Thomson Reuters Brasil, 2020. Paginas 35/53.

107



Art. 11-B. Os contratos de prestacdo dos servigos publicos de saneamento
basico deverdo definir metas de universalizagdo que garantam o atendimento
de 99% (noventa e nove por cento) da populacdo com agua potavel e de 90%
(noventa por cento) da populagdo com coleta e tratamento de esgotos até 31
de dezembro de 2033, assim como metas quantitativas de ndo intermiténcia
do abastecimento, de redugdo de perdas e de melhoria dos processos de

tratamento.

§ 1° Os contratos em vigor que ndo possuirem as metas de que trata
o caput deste artigo terdo até 31 de margo de 2022 para viabilizar essa

inclusdo.

§ 2° Contratos firmados por meio de procedimentos licitatérios que possuam
metas diversas daquelas previstas no caput deste artigo, inclusive contratos
que tratem, individualmente, de agua ou de esgoto, permanecerao inalterados
nos moldes licitados, e o titular do servico devera buscar alternativas para

atingir as metas definidas no caput deste artigo, incluidas as seguintes:

I - prestagdo direta da parcela remanescente;

II - licitagcdo complementar para atingimento da totalidade da meta; e

IIT - aditamento de contratos ja licitados, incluindo eventual reequilibrio

econdmico-financeiro, desde que em comum acordo com a contratada.

Com efeito, nos termos do § 1° do artigo 11-B, os contratos que nao possuem nenhuma

meta de universalizacdo, devem ser aditados para que sejam neles incluidos a obrigagdo de

estipular metas de universalizacdo que garantam os indices estipulados pelo caput do artigo

Por sua vez, os contratos que ja preveem algum tipo de meta de universalizagdo devem

permanecer inalterados, devendo o Poder Publico contratante tomar uma das trés medidas

explicitadas nos incisos do § 2° do artigo 11-B, acima colacionados.

Ademais, caso se opte pela alternativa contida no inciso III do § 2° do artigo 11-B,

bem como no caso do § 1° do artigo 11-B, ou seja, aditamento do contrato em vigor para
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incluir as metas de universalizagdo, ¢ exigido a comprovacao de que a contratada tenha
capacidade financeira para continuar a prestd-lo e fazer frente aos novos investimentos
necessarios para o alcance da meta de universalizagdo, conforme estipulado pelo artigo 10-B,
paragrafo Gnico da lei 11.447/2007"7, com redagdo dada pela lei 14.026/20 e devidamente
regulamentado pelo decreto 10.710/2021, o que ¢ extremamente relevante, principalmente

quantos aos contrato de programa, posto que

(...) ao se firmar um contrato de programa sem licitacdo, o que ocorre, na
pratica, € que se perde a oportunidade de verificar a capacidade financeira de
essa empresa realizar esse servigo. No processo licitatorio, ocorre essa
verificagdo no momento da habilitacdo das empresas, em que se solicita um
aporte de garantias, para garantir que os licitantes possuem essa capacidade

de realizar o investimento necessario.'>®

Por evidente que exigindo a novel legislacdo novos investimentos ndo previstos na
avenga inicial, ter-se-4 abalado o equilibrio econdmico-financeiro primitivamente
estabelecido, devendo, portanto, ser revista a equacdo econOmico-financeira primeva.
Deveras, a continuidade dos contratos de saneamento basico traz por um lado uma obrigacao
aos contratados de demonstrar sua capacidade financeira de continuar prestando-os e, por
outro lado, traz a obrigacdo do Poder Publico de rever a equacdo econdmico-financeira

originalmente estabelecida. Nesse contexto as palavras de Fernando Vernalha Guimaraes:

Para os fins do tratamento dos riscos contratuais, o advento da imposicdo de
novas metas de universalizagdo caracteriza-se como um “fato do principe”

ou mesmo como uma altera¢do unilateral do contrato. Segundo a legislagdo,

157 Art. 10-B. Os contratos em vigor, incluidos aditivos e renovagdes, autorizados nos termos desta Lei, bem
como aqueles provenientes de licitagdo para prestagdo ou concessdo dos servigos publicos de saneamento basico,
estardo condicionados a comprovagdo da capacidade econdmico-financeira da contratada, por recursos proprios
ou por contratagdo de divida, com vistas a viabilizar a universaliza¢do dos servigos na area licitada até 31 de
dezembro de 2033, nos termos do § 2° do art. 11-B desta Lei.

Paragrafo inico. A metodologia para comprovagdo da capacidade econdmico-financeira dos servigos na area
licitada até 31 de dezembro de 2033, nos termos do § 2° do art. 11-B desta Lei.

'*¥Araujo, Cintia Leal Marinho de. Braganca, Gabriel Godofredo Fuiza de. Faria, Diogo Mac Cord de. A Lei
14.026/2020 e a remocdo das barreiras ao investimento privado. /n Dal Pozzo, Augusto Neves
(coordenag@o). O Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais.
Thomson Reuters Brasil, 2020. Paginas 355/368
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a responsabilidade sobre as consequéncias da materializagdo deste risco, no
siléncio do contrato, esta alocada a Administragdo Publica (art. 9°, §§ 1° e 2°,
Lei n® 8.987/95; art. 65, II, “d” da Lei n°8.666/93). Estas normas tém
relevancia para a demarcagdo do direito dos prestadores ao reequilibrio

econdmico-financeiro dos contratos de prestacio do servigo de saneamento.

Logo, em grande parte dos casos, seja pela alocagdo contratual do risco do
fato do principe a responsabilidade da Administragdo contratante, seja pela
incidéncia das normas referidas, os prestadores terdo direito ao
restabelecimento da equagdo econdmico-financeira do contrato de prestagido

. , . . . 159
do servigo de saneamento basico (inclusive, dos contratos de programa).

Ainda sobre esta tematica, pertinentes as criticas de Fernando Vernalha Guimaraes

160

sobre a regra contida no decreto 10.710/2021 ", o qual ndo possibilita a prorrogacao do prazo

contratual inicialmente pactuado para a efetivacdo do reequilibrio econdomico-financeiro do
contrato, sendo essa regra inconstitucional por usurpar competéncia constitucional da Unido e
dos titulares dos servicos de dispor das regras que melhor acomodem o interesse publico e

privado em conflito. Videte:

Repita-se que, em muitos casos, a extensdo de prazo podera afigurar-se a via
menos onerosa para promover o reequilibrio. E provavel que, no contexto
dos contratos de prestacdo de servico de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario vigentes, ela se coloque como a alternativa mais
factivel, em vista das circunstancias concretas. Afinal dadas as metas
exigentes, os investimentos para viabiliza-las serio em regra bastante
expressivos. Excluida a hipotese da extensdo do prazo, sua compensacio

importaria em revisdes tarifarias ou aportes publicos muito significativos.

(..)

' Guimardes. Fernando Vernalha. Apontamentos sobre o Decreto n° 10.710/2021 e a comprovacgio da
capacidade econémico-financeira dos prestadores de servico de saneamento basico para viabilizar a sua
universaliza¢do. /n Guimardes. Fernando Vernalha (Coord.). O novo direito do saneamento basico: estudos
sobre o novo marco legal do saneamento basico no Brasil (de acordo com a Lei n° 14.226/2020 e respectiva
regulamentacio). Belo Horizonte: Forum, 2022. Paginas 167-194.

10 Art. 7°(...)

§ 3° Os estudos de viabilidade nao poderao prever:

I —no caso de contrato de programa, ampliagdo de seu prazo de vigéncia;
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E evidente, neste contexto, que a extensdao de prazo pode constituir-se numa
via possivel ¢ menos onerosa para compensar 0S agravos econdmicos
gerados aos contratos por for¢a dos encargos trazidos com a nova

legislagdo.'®!

Na hipdtese de ser impossivel o aditamento dos contratos até entdo em vigor quando
do nascimento da lei n® 14.026/2020 para que sejam incluidas as novas metas legais para o
alcance da universalizagdo, devera este prosseguir at¢ o seu término, possibilitando a
amortizacdo dos investimentos previstos no contrato. Nessa toada, deverd o administrador
publico no objetivo de alcancar as metas de universalizagdo prestar diretamente a parcela dos
servigos necessarios para o alcance da universalizagdo, artigo 11-B, § 2°, I, ou, licitar os

servicos complementares para que se atinja a meta.

Essas duas opg¢des tém como inconveniente o convivio de dois ou mais agentes
realizando obras, infraestruturas e prestacdo de servigos de forma simultdnea, o que pode
ocasionar conflito de projetos e de dindmica operacional, além de perda de economia de

escala.

Nao ¢ despiciendo trazermos a baila, como ja feito no capitulo III desta monografia,
que a ANA exercendo suas novas fun¢des quanto a regulagdo do saneamento basico editou a
Resolugao ANA n° 106, de 04 de novembro de 2021, aprovando a Norma de Referéncia ANA
n® 2, a qual dispde sobre a padronizacdo dos aditivos aos Contratos de Programa e de
Concessdo, para prestagdo de servicos de abastecimento de agua potavel e esgotamento
sanitario, para incorporacdo das metas previstas no Art. 11-B da lei n® 11.445/2007,

modificada pela Lei n® 14.026/2020.'%%.

'*!Guimardes. Fernando Vernalha. Apontamentos sobre o Decreto n° 10.710/2021 e a comprovacio da
capacidade econdmico-financeira dos prestadores de servico de saneamento basico para viabilizar a sua
universaliza¢do. /n Guimardes. Fernando Vernalha (Coord.). O novo direito do saneamento basico: estudos
sobre o0 novo marco legal do saneamento basico no Brasil (de acordo com a Lei n° 14.226/2020 e respectiva
regulamentacio). Belo Horizonte: Forum, 2022. Paginas 167-194.

2 Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento. ANA. Resolucio ANA n° 106 de 4 de novembro de 2021.
Disponivel em:
https://arquivos.ana.gov.br/_viewpdf/web/?file=https://arquivos.ana.gov.br/resolucoes/2021/0106-

2021 Ato Normativo 4112021 20211105084322.pdf?09:07:55. Acessado em 31/07/2022.
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Outro ponto que merece destaque € o fato do novo marco legal do saneamento bésico
possibilitar a efetiva privatizacdo das empresas estatais que prestam servicos de saneamento
basico, rompendo de vez com o modelo firmado pelo Planasa na segunda metade do século

1
passado'®.

Deveras, o artigo 13 § 6° da lei n® 11.107/2005, lei dos consorcios publicos, previa a
extingdo automatica do contrato de programa em caso de privatizagao da estatal prestadora do
servico de saneamento bdasico, fazendo com que essas companhias perdessem sua principal
atratividade, qual seja, as receitas advindas da exploracdo desses servicos em uma
determinada base territorial, exploracdo essa que se da de forma monopolista, como ja
apontado no capitulo III deste trabalho, somado ao fato de serem esses servi¢os de utilizagao

praticamente compulsoria.

No escopo de manter o interesse do mercado privado na compra do controle aciondrio
dessas empresas estatais de saneamento basico, permitiu-que os contratos de programa até
entdo em vigor sejam mantidos até o seu termo final, sendo necessario seu aditamento para
constar as metas de universalizagdo e comprovagdo da capacidade financeira para
investimentos para alcance da universalizagdo, como também eventual revisdo do seu
equilibrio econdmico-financeiro como visto acima. Nesse sentido as palavras de Fernando

Vernalha Gumiaraes:

Sob a legislagdo antiga, a venda do controle estatal dessas empresas
acarretara paradoxalmente na extingdo automatica dos contratos de
programa, o que inviabilizava a operagdo. Afinal, o valor das a¢des dessas
companhias estd diretamente relacionado a extensdo de seu direito de
explorar o servigo nos municipios. Bem por isso, a nova legislagdo cria um
processo simplificado para adequar o contetido aos prazos dos contratos de

programa vigentes com vista a viabilizar a venda do controle em condigdes

15 Art. 14. Em caso de alienagio de controle aciondrio de empresa piiblica ou da sociedade de economia mista
prestadora de servigos publicos de saneamento basico, os contratos de programa ou de concessdo em execugio
poderdo ser substituidos por novos contratos de concessdo, observando-se, quando aplicavel, o Programa
Estadual de Desestatizacdo.

§ 1° Caso o controlador da empresa publico ou da sociedade de economia mista ndo manifeste a necessidade de
alteragdo de prazo, ou de demais cldusulas do contrato no momento da alienagdo, ressalvado o disposto no § 1°
do art. 11-B da Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, fica dispensada anuéncia prévia da alienag@o pelos entes
publicos que formalizaram o contrato de programa.

§2° Caso o controlador da empresa publica ou da sociedade de economia mista proponha alteragdo de prazo, de
objeto ou de demais clausulas do contrato de que trata este artigo antes de sua alienacgdo, devera ser apresentada
proposta de substitui¢do dos contratos existentes aos entes publicos que formalizaram o contrato de programa.
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favoraveis. E um estimulo aos Estados para que ponham a venda o controle

- 164
de suas companhias de saneamento.

Grande celeuma trouxe o novo marco legal do saneamento basico quanto a extingdo
dos contratos de programa para os servigos de saneamento basico ¢ a consequente necessidade
de licitagdo para sua prestacao, bem como o incentivo a privatizagao das empresas estatais de
saneamento basico por ele estabelecido, havendo parcela da sociedade advogando a tese de
que tais inovacdes ensejam a privatizagdo do saneamento basico e dos recursos hidricos
brasileiros, mercantilizando tais servigos e bens, com consequéncias negativas nas areas da

saude e meio ambiente.

Porém, realizando-se uma analise estritamente juridica sobre as inovagdes
estabelecidas pelo novo marco legal do saneamento basico e apartando-a das andlises
sociologicas e ideolodgicas, ndo se pode afirmar que a novel legislagdo privatizou o

saneamento basico e as aguas no Brasil.

Por primeiro, a titularidade das aguas no territorio brasileiro continua sendo
estabelecida pela Constitui¢do Federal, em especial no artigo 20, incisos III e VIII e artigo 26,
inciso I, bem como pela lei n® 9.433/1997, a qual institui a politica nacional dos recursos
hidricos, regras todas essas que dispde serem as aguas patrimodnio publico pertencentes a

Unido ou ao Estado-membro, conforme sua extensdo territorial.

Ademais, a propria lei n® 11.447/2007, marco legal do saneamento bdasico, em seu
artigo 4°, caput, exclui o regime das aguas de seu ambito de incidéncia, estabelecendo que “os
recursos hidricos nao integram os servigos publicos de saneamento basico”, determinando o
paragrafo primeiro deste artigo que a utilizacdo das dguas para fins de saneamento basico
deve ser conferida pela Unido ou Estado-membro por meio de outorga de direito de uso, nos

termos da lei n°® 9.433/1997.

Por segundo, o novo marco legal do saneamento basico, como visto no capitulo III
desta monografia, manteve com os Municipios a titularidade do saneamento bdasico, bem

como possibilitou o exercicio dessa titularidade de forma compartilhada com outros

'**Guimardes. Fernando Vernalha. A esperanca no novo Marco Legal do Saneamento. Disponivel em:
https://vernalhapereira.com.br/a-esperanca-no-novo-marco-legal-do-saneamento/. Acessado em 07/08/2022.
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Municipios e Estados Federados, competindo ao Poder Publico definir a conducdo das

politicas publicas inerentes ao saneamento basico. Nesse contexto:

Ocorre que, em nenhum momento, a Lei Federal n® 14.026/2020 traz
qualquer mencdo a transferéncia de titularidade dos servigos de saneamento
basico. Verifica-se que o artigo 8° da Lei 11.445 de 2007, com a redagéo
dada pelo Novo Marco Regulatdrio, reconhece, a semelhanca do disposto no
art. 30, inciso V, da Constitui¢ao Federal, como dos municipios ¢ do Distrito
Federal a titularidade do servigo publico de sanecamento basico. Essa
titularidade compreende as atividades de organizag@o, prestacao, fiscalizagio
e regulacdo do servigo. Desse modo, pode-se afirmar, com seguranga, que a
Lei Federal n°® 14.026/2020 nao privatiza a atividade de saneamento bésico,

mantendo a titularidade desse servico reservado ao Estado.'®

Estar-se-ia privatizando o saneamento basico no Brasil, caso se tivesse retirado sua
titularidade, regulacdo e fiscalizacdo dos feixes de competéncia do Poder Publico, ou seja,

166

caso tivesse ocorrido a despubliciza¢do'® dos servicos de saneamento basico, o que, como

visto, ndo ocorreu.

Destarte, privatizar as empresas estatais ndo ¢ sindonimo de privatizar o saneamento
basico, sendo que o dever de disponibiliza-lo continua sendo do Poder Publico, nos diversos
modelos disponiveis para tanto, seja por meio de prestacao direta pelo proprio Poder Publico
ou suas entidades descentralizadas, seja por meio de parcerias com o setor privado,

possibilidades essas as quais serdo discriminadas nos topicos seguintes deste capitulo.

1 Prado, Jhonny. Antunes, Mariana de Aratjo. Formigosa, Viviane. “O “nove” marco do saneamento basico
brasileiro: a importincia do marco regulatério setorial e o mito da privatizacdo”. In: Dal Pozzo, Augusto
Neves (Coord.). Lei Federal n° 14.026/2020. O Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Revista dos Tribunais, 2020. Pp. 369-385.

166« despublizacdo corresponde aos casos em que ha repasse da titularidade de bens e/ou atividades do Estado
a iniciativa privada, com redefini¢do dos limites de atuagdo do setor publico e o setor privado. Na
despublicizagdo ndao ha mera transferéncia da execucdo material de servicos ou da exploragdo de bens
submetidos a publicatiod iniciativa privada, mas a transferéncia da propria titularidade sobre o servigo/bem em
si, que deixa a esfera de titularidade estatal e passa a integrar a esfera de titularidade priada.” /n Maénica,
Fernando Borges. Menegat, Fernando Menegat. Teoria Juridica da Privatizacio: Fundamentos, limites e
técnicas de interacio publico-privada no Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2017.
Péagina 108.
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IV.II - SANEAMENTO BASICO COMO SERVICO PUBLICO

Como amplamente demonstrado no capitulo II desta monografia, o saneamento basico
se constitui como sendo um direito humano fundamental, cuja sua universalizagdo ¢ cogente
para que se alcance a dignidade da pessoa humana, sendo que tal direito social ¢ materializado
pelo Estado por meio da prestacdo de servigos publicos, que no caso do saneamento basico

agrega o adjeto de essencialidade.

Com efeito, em que pese a diversidade conceitual dos servigos publicos, adota-se no

presente trabalho as ligdes de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a qual define servigo publico,

Como toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerga
diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer
concretamente as necessidades coletivas, sob regime juridico total ou

parcialmente ptblico."®’

Nesse diapasdo, torna inconteste que as atividades desenvolvidas pelo Poder Publico
quanto ao saneamento bdsico se caracterizam como sendo servigos publicos, como bem

aponta Floriano de Azevedo Marques Neto:

O saneamento ambiental compreende servigos publicos, por varias razoes.
Primeiro, porque, do ponto de vista econdmico, trata-se de atividades cuja
prestagdo depende de infraestruturas ndo duplicaveis de forma
economicamente viavel. As redes de aducdo de agua ou as estruturas de
destinagdo final de residuos — para ficarmos em dois exemplos — envolvem

pesados investimentos que caracterizam, prima facie, monopolios naturais.

Do ponto de vista social, é fato que o Poder Publico, meramente na esfera
local, ndo pode se desincumbir de tais atividades. Sobremodo do ambiente

urbano, o impacto da ndo prestagdo condizente dos servicos de limpeza e de

'"Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 33* edigdo. Rio de Janeiro: Forense, 2020. Pagina
138.
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coleta e afastamento de esgotos ¢ grandissimo, a ponto de desorganizar a
urbe (imagine-se o impacto antiurbanistico causado pela necessidade de cada

individuo resolver, por seus proprios meios e iniciativa, o destino dos seus

. -y 168
residuos e despojos).

Deveras, quanto aos servicos de saneamento basico, como ja visto outrora nesta
monografia, sdo formados por um complexo de servigos, sendo eles estabelecidos no artigo
3° I da lei 11.445/2007: (1) abastecimento de agua potavel; (ii) esgotamento sanitario; (iii)
limpeza urbana e manejo de residuos solidos; (iv) drenagem e manejo de dguas pluviais

urbanas.

Importante esclarecermos que esses servicos de saneamento bdsico, em que pese
formarem um conjunto integrado e sistémico, quando isoladamente considerados possuem
natureza distinta quanto a forma como ¢ colocado a disposi¢ao da populacdo, podendo ser
classificados como sendo uti singuli, os quais “t€ém por finalidade a satisfacdo individual e
direta das necessidades dos cidaddos”, ou uti universi, os quais “sdo prestados a coletividade,

mas usufruidos apenas indiretamente pelos individuos.”'®

Tal classificacdo tem importancia para definir se € possivel a cobranga pela sua

.ge ~ . . y . . . 17
utilizagdo, podendo ser cobrada tarifa ou taxa em caso de servigo publico uti singuli'”’,
cobranca essa defesa em caso de servico publico uti universi, os quais sao custeados pelo

erario de um modo geral ou por meio da criagdo de uma contribui¢cdo especifica para custeio,

'8 Neto, Floriano de Azevedo Marques. As parcerias publico-privadas no saneamento ambiental. In
Sundfeld, Carlos Ari. Parcerias Puablico-Privadas. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1* edigdo, 2005, 2* tiragem,
2007. Pagina 330.

'Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 33* edi¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2020. Pagina
146.

170 Codigo Tributario Nacional; Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou
pelos Municipios, no ambito de suas respectivas atribui¢des, tém como fato gerador o exercicio regular do poder
de policia, ou a utilizacdo, efetiva ou potencial, de servico publico especifico e divisivel, prestando ao
contribuinte ou posto a sua disposicao.

Paragrafo unico. A taxa ndo pode ter base de calculo ou fato gerador idénticos aos que correspondam ao imposto
nem ser calculada em fung¢@o do capital das empresas.

Codigo Tributario Nacional. Art. 79. Os servigos publicos a que se refere o artigo 77 consideram-se:

I — utilizado pelo contribuinte:

a) efetivamente, quando por ele usufruidos a qualquer titulo;

b) potencialmente, quando, sendo de utilizagdo compulsoria, sejam postos a sua disposi¢do mediante atividade
administrativa em efetivo funcionamento;

I — especificos, quando possam ser destacados em unidades autonomas de intervengdo, de utilidade, ou de
necessidades publicas;

[T — divisiveis, quando suscetiveis de utilizacdo, separadamente, por parte de cada um dos seus usuarios.
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como no caso dos servicos de iluminacdo publica'”', quando prestados diretamente pelo Poder
Pubico, ou, ainda, por meio de parceria publico-privada, caso seja feita concessdao

administrativa nos termos da lei n® 11.079/2004.

Com efeito, o abastecimento de dgua potavel e esgotamento sanitario sao servigos cuja
fruicdo ¢ individualizada, sendo o consumidor identificadvel, ou seja, sdo servigos uti singuli,
podendo, portanto, ser cobrada taxa ou prego publico, no caso de ser prestados diretamente
pelo Poder Publico, ou tarifa, caso seja prestado por meio de concessdao, modalidades essas

. . -~ - 172
que serdo discorridas nos topicos seguintes do presente trabalho .

Quanto ao servico de coleta de lixo doméstico, ou seja, residuos solidos e seu manejo,
em um primeiro momento entendeu-se ser ele um servigo publico uti universi,o que levava a
impossibilidade de ser cobrado taxa ou tarifa pela sua prestacdo. Contudo, a jurisprudéncia
patria em uma analise mais acurada entendeu possivel individualizar a quantidade de lixo
produzido por cada morador de uma residéncia, classificando-o como servigo publico uti
singuli, o que atrai a cobranca de taxa ou tarifa pela coleta do lixo, sendo que tal pensamento
foi consolidado na Sumula Vinculante n° 19'” do STF no ano de 2009. No mesmo sentido o

disposto no artigo 29, inciso II da lei 11.455/2007'".

Da mesma forma que a coleta de lixo doméstico, a varricdo e limpeza urbana de
logradouros publicos em geral ,em um primeiro momento se pode pensar em ser servigos de
natureza uti universi por serem prestados em espacos de uso coletivo, como, por exemplo,

pracas, ruas e avenidas, sendo impossivel individualizar sua frui¢do, ndo podendo, assim, ser

7! Constituigdo da Republica. Art. 149-A. Os Municipios e o Distrito Federal poderdo instituir contribui¢io, na
forma das respectivas leis, para o custeio do servi¢o de iluminagdo publica, observado o disposto no art. 150, I e
II1.

Paragrafo tnico. E facultada a cobranga da contribui¢io a que se refere o caput, na fatura de consumo de energia
elétrica.

'Art. 29. Os servigos publicos de saneamento basico terdo a sustentabilidade econdmico-financeira assegurada
por meio de remuneragdo pela cobranga dos servigos, €, quando necessario, por outras formas adicionais, como
subsidios ou subvenc¢des, vedada a cobranga em duplicidade de custos administrativos ou gerenciais a serem
pagos pelo usudrio, nos seguintes servigos: I — de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, na forma de
taxas, tarifas e outros precos publicos, que poderdo ser estabelecidos para cada um dos servigos ou para ambos,
conjuntamente;

' Stimula Vinculante 19. Taxa de coleta de lixo: A taxa cobrada exclusivamente em razio dos servicos de
coleta, remocao e tratamento ou destinacdo de lixo ou residuos provenientes de imdveis, ndo viola o artigo 145,
I1, da Constituigdo Federal.

174 Lei n® 11.445/2007. Art. 29. Os servigos publicos de saneamento basico terdo a sustentabilidade econdmico-
financeira assegurada por meio de remuneragdo pela cobranga dos servicos, e, quando necessario, por outras
formas adicionais, como subsidios ou subveng¢des, vedada a cobranca em duplicidade de custos administrativos
ou gerenciais a serem pagos pelo usuario, nos seguintes servigos:

IT - de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, na forma de taxas, tarifas e outros precos publicos,
conforme o regime de prestagdo do servico ou das suas atividades.
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cobrado de forma individualizada por meio de taxa ou tarifa. Porém, o artigo 29, II da lei
11.477/2007 possibilita tal cobranga, sendo que os critérios para individualizagdo estdo

dispostos no artigo 35 da lei 11.447/2007, com redagio dada pela lei 14.026/2020'".

A possibilidade ou ndo de cobranca por meio de taxas ou tarifa pelos servigos de
limpeza urbana ainda causa polémica, como alertado por Eduardo Isaias Gurevich e Vanessa

Rosa:

Historicamente ha uma dificuldade arraigada no pais em criar uma cultura de
cobranga por tais servicos, havendo uma percepgdo cristalizada de que o
orcamento municipal deve suporta-los com os recurso gerais do Tesouro,
sem responsabilidade de o usudrio (poluidor-pagador) arcar com a parcela

dos servigos de que usufrui.

No que se refere aos servigos de limpeza urbana, ha discussdes diversas
acerca da sua natureza indivisivel e inespecifica, o que poderia inviabilizar,
em tese, a cobranga de taxas ou tarifas diretamente do usudrio pela prestacdo

do servigo em si.'”®

Para que se rompa com esse paradigma o artigo 35, § 2°'7" da lei 11.445/2007, com

redacdo dada pela lei 14.026/2020, determinou que em 12 meses da vigéncia da lei n°

7> Art. 35. As taxas ou as tarifas decorrentes da prestagdo de servigo de limpeza urbana e de manejo de residuos

solidos considerardo a destinagdo adequada dos residuos coletados ¢ o nivel de renda da populagdo da area
atendida, de forma isolada ou combinada, e poderdo, ainda, considerar:

I — (revogado);

II — as caracteristicas dos lotes e as areas que podem ser neles edificadas;

IIT — o peso ou o volume médio coletado por habitante ou por domicilio;

IV — o consumo de agua; e

V — a frequéncia de coleta.

""Gurevich, Eduardo Isaias. Rosa Vanessa. Remuneracio dos Servicos. In Oliveira, Carlos Roberto de.
Granziera, Maria Luiza Machado (organizador). Novo Marco do saneamento basico no Brasil. 2* edicdo.
Indaiatuba: Editora Foco, 2022. Paginas 141-150.

7T Art. 29. Os servigos publicos de saneamento bésico terdo a sustentabilidade econdmico-financeira assegurada
por meio de remuneracdo pela cobranga dos servigos, e, quando necessario, por outras formas adicionais, como
subsidios ou subvengdes, vedada a cobranga em duplicidade de custos administrativos ou gerenciais a serem
pagos pelo usuario, nos seguintes servigos:

§ 2° A ndo proposi¢ao de instrumento de cobranga pelo titular do servigo nos termos deste artigo, no prazo de 12
(doze) meses de vigéncia desta Lei, configura renincia de receita e exigirda a comprovagdo de atendimento, pelo
titular do servigo, do disposto no art. 14 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, observadas as
penalidades constantes da referida legislagdo no caso de eventual descumprimento. (Redacdo pela Lei n°

14.026, de 2020)
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14.026/2020 seja proposto pelo titular do servigo forma de cobranca pelos servigos de limpeza
urbana e manejos de residuos solidos, sob pena de ser configurado renuncia de receita,

infringindo a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Da mesma forma, os servicos publicos de drenagem e manejos das dguas pluviais
urbanas em primeiro olhar poderia ser considerados servigos de natureza uti universi, sendo
impossivel individualizar sua utilizagdo, o que tornaria defeso a cobranga pela sua utilizagao
por meio de tarifas ou taxas. Porém o artigo 29, III'’® da lei 11.445/2007, permite a cobranca
de taxa ou tarifa, conforme o regime de prestacdo do servigo publico, sendo que o critério de

179
6

individualizagdo consta no artigo 3 desta lei.

O novo marco legal do saneamento bésico aprimorou o uso de subsidios'*’, definindo
esse no seu artigo 3° inciso VII como “instrumentos econdmicos de politica social que
contribuem para a universalizagdo do acesso aos servigos publicos de saneamento basico por
parte de populacdes de baixa renda;”, estabelecendo ainda no § 2° do artigo 29 que “poderao
ser adotados subsidios tarifarios e ndo tarifarios para os usudrios que ndo tenham capacidade

de pagamento suficiente para cobrir o custo integral dos servigos.”

Com efeito, diferentemente da redagdo original do artigo 29 da lei 11.447/2007, que
previa subsidios para usudrios e localidades que nao tenham capacidade de pagamento ou
escala econdmica suficiente para cobrir o custo integral dos servigos, o novo marco legal do
saneamento basico previu subsidios apenas para os usudrios que nao tenham capacidade de

pagamento.

E mais, este subsidio para usuéarios determinados de baixa renda ndo pode ser

transferido direto para o usuario, devendo ser destinado ao ente prestador do servigo, ou seja,

178 . , .. . . . .
IIT — de drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas, na forma de tributos, inclusive taxas, o tarifas e outros

pregos publicos, em conformidade com o regime de prestagdo do servico ou das suas atividades.

% Art. 36. A cobranga pela prestagio do servigo publico de drenagem e manejo de dguas pluviais urbanas deve
levar em conta, em cada lote urbano, os percentuais de impermebializagdo e a existéncia de dispositivos de
amortecimento ou de retencdo de agua de chuva, bem como podera considerar:

I — o nivel de renda da populagdo da area atendida;

II — as caracteristicas dos lotes urbanos e as areas que podem ser neles edificadas.

80«Deve ter-se em vista que subsidio ndo equivale a gasto publico nem desembolso estatal. Quando o Estado
contrata um particular para executar sob regime de empreitada uma obra publica, pagar-lhe-4 o valor devido.
Subsidio ndo se confunde, entdo com prego. (...) O subsidio configura-se como uma manifestacdo de
liberalidade, em um certo sentido, na medida em que o Estado desembolsa valores sem contrapartida, visando
determinados sujeitos ou atividades.” In Justen Filho, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacoes e contratos
administratives. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. 16" edi¢do. Pagina 156.
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serd um subsidio tarifario, integrante da estrutura tarifaria, conforme determinagao do artigo

31, inciso 11'®! da lei 11.447/2007.

A vedacdao pelo novo marco legal do saneamento basico as localidades que nao
tenham capacidade de pagamento ou escala econdmica suficiente para cobrir o custo integral
dos servigos, tem como razao o incentivo a criagao de unidades regionais de saneamento, com

a utilizacdo de subsidios cruzados, como visto no capitulo III desta monografia.

Como visto, nos termos do artigo 31, inciso III da lei 11.447/2007, tem-se subsidio
cruzado quando uma localidade economicamente mais desenvolvida paga um valor superior
por esse servigo, custeando esse mesmo servigo perante uma localidade que ndo tem

condigdes econdmicas de sustenta-lo.

Ainda quanto a forma de remuneragdo pelo uso dos servigos de saneamento basico, o
novo marco legal do saneamento basico, acrescentou o artigo 4°-A, § 1°, II a lei n°® 9.984/00,
atribuindo & ANA a regulacdo tarifaria dos servigos publicos de saneamento basico por meio
de normas de referéncia para promog¢ao da “prestacao adequada, uso adequado dos recursos
naturais, o equilibrio econdmico-financeiro e a universalizagdo do acesso ao saneamento
basico”, devendo o normativo geral expedido pela ANA atender as diretrizes estabelecida

pelo artigo 29, § 1°'® da lei 11.447/2007.Nesse contexto,

A regulacdo tarifaria permeia diferentes aspectos proprios a tarifa e a

remuneracao dos servigos de saneamento, criando um liame relevante entre

81 Art. 31. Os subsidios destinados ao atendimento de usuérios determinados de baixa renda serdo dependendo

da origem dos recursos:

()

II — tarifarios, quando integrarem a estrutura tarifaria, ou fiscais, quando decorrerem da alocagdo de recursos
or¢amentarios, inclusive por meio de subvengdes; ¢

III — internos a cada titular ou entre titulares, nas hipoteses de prestacdo regionalizada.

182§ 1° Observado o disposto nos incisos I a III do caput deste artigo, a institui¢do das tarifas, precos piblicos e
taxas para os servigos de saneamento basico observara as seguintes diretrizes:

I — prioridade para atendimento das fungdes essenciais relacionadas a saude publica;

IT — ampliacdo do acesso dos cidadaos e localidades de baixa renda aos servigos;

III — geracdo dos recursos necessarios para realizagdo dos investimentos, objetivando o cumprimento das metas e
objetivos do servico;

IV — inibig@o do consumo supérfluo e do desperdicio de recursos;

V — recuperagdo dos custos incorridos na prestagdo do servigo, em regime de eficiéncia;

VI — remuneragdo adequada do capital investido pelos prestadores dos servigos;

VII — estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes, compativeis com os niveis exigidos de qualidade,
continuidade e seguranga na prestacao dos servigos;

VIII - incentivo a eficiéncia dos prestadores dos servicos.
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aspectos econémicos e sociais. Isso porque o tema da regulagdo tarifaria esta
intrinsicamente atrelado a garantia de acesso a populacdo aos servigos de
saneamento basico. Se, de um lado, ha um objetivo de atrair investimentos
para o setor e permitir a expansao dos servi¢os, ha que se pensar também em
adequar as tarifas praticadas as realidades particulares de cada local a

populagdo afetada.

Ha o reconhecimento normativo de que a regulagdo do saneamento nao pode
ser meramente econdmica, em que o regulador atua apenas para coibir falhas
de mercado ou para manter o equilibrio do setor, a regulagdo deve ser
também incumbéncia de assegurar o atingimento de objetivos postos nas
politicas publicas setoriais, além de exercer um forte contetido de regulacéo
social. Assim, a regulacdo sobre estrutura de remuneragdo das empresas
responsaveis pela prestacdo dos servigos de saneamento se faz relevante
para, de um lado, garantir maior previsibilidade e seguranca juridica acerca
da sustentabilidade econdmico-financeira dos projetos, e, de outro lado,

assegurar que a populacio tenha efetivo acesso aos servigos.'*

Superada a questdo da remuneragdo dos servigos publicos de saneamento basico,
importante discorrermos sobre as obras de infraestrutura que ddo suporte material para a
prestacdo dos servicos de saneamento basico'™. Deveras, é necessario a realizagdo de prévias
obras de infraestruturas para que s6 apds os servigos de saneamento basico sejam postos a
disposi¢cdo da populacdo, sendo oportuno a distingdo entre obras de saneamento basico do
servigo publico de saneamento bdsico, posto que obra publica e servico publico ndo se

confundem, como bem alerta Celso Antonio Bandeira de Mello:

183 Aurélio, Bruno. Silva, Renan Sona. Sustentabilidade econémica e social. /n DalPozzo, Augusto Neves
(coordenag@o). O Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais.
Thomson Reuters Brasil, 2020. Paginas 479/497.

'8 Segundo Egon Bockmann Moreira, “o setor de infraestrutura pode ser definido como a base fisica sobre a
qual os diversos setores econdomicos irdo se desenvolver e se relacionar entre si. A todo processo de crescimento
econdmico subjaz um conjunto de bens e servigos de base, o qual permite que os operadores promovam suas
atividades e possam atingir os respectivos objetivos. E enfim, o suporte indispensavel a fluidez dos demais
setores economicos.” Moreira, Egon Bockmann. A experiéncia das licitacdes para obras de infraestrutura. /n
Sundfeld, Carlos Ari. Parcerias Puablico-Privadas. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1* edigdo, 2005, 2* tiragem,
2007. Paginas 115.
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Servigo publico e obra publica, de regra, distinguem-se com grande nitidez,

como se v€ da seguinte comparacao:

(a) A obra ¢, em si mesma, um produto estatico; o servico ¢ uma atividade,
algo dinamico.

(b) A obra é uma coisa: o produto cristalizado de uma operagdo humana; o
servigo ¢ a propria operacao ensejadora de um desfrute;

(c) A fruicdo da obra independe de uma prestacdo, é captada diretamente,
salvo quando ¢ apenas o suporte material para a prestacdo de um servigo
publico; a fruigdo do servigo ¢ a frui¢do da propria prestagdo; assim,
neste caso, depende sempre integralmente dela.

(d) A obra, para ser executada, ndo presume a prévia existéncia de um
servigo; o servigo publico, normalmente, para ser prestado, pressupde

uma obra que lhe constitui o suporte material.'®

As obras de infraestrutura de saneamento basico de um modo geral apresentam grande
porte, envolvendo engenharia pesada e demasiadamente custos as, que vao, como no caso do
abastecimento de agua, da sua capitagcdo nos rios até a sua distribui¢do no local de consumo,
sendo que para tanto € necessario as seguintes obras e equipamentos para “captacdo, aducao,

. T ~ - . 15186
tratamento, reservagdo, rede de distribuicdo, estacdes elevatorias e ramal predial.”

A mesma complexidade ¢ vista quanto ao esgotamento sanitario, conforme sintese

feita por André Luiz Freire. Videte:

Uma rede coletora de esgotos sanitarios € o conjunto de ligagdes prediais
(trecho coletor predial situado entre o limite do lote e o coletor publico),
coletores de esgotos e seus 6rgdos acessorios (como poco de visita, terminal
de limpeza etc.), que se destinam a receber e conduzir os esgotos das

edificagdes.

185 Mello, Celso Antonio Bandeira de. Servigo publico e concessiio de servico piiblico. Sio Paulo: Malheiros,
2017. Pagina 75.

186 Ministério da Saude, Fundacdo Nacional da Satide. Manual de saneamento. 5* edi¢do. Brasilia: Funasa,
2019. Pagina 56. Disponivel em http://www.funasa.gov.br/web/guest/biblioteca-
eletronica/publicacoes/engenharia-de-saude-publica/-/asset_publisher/ZM23z1KP6s6g/content/manual-de-
saneamen-

1?inheritRedirect=false&redirect=http%3 A%2F%2Fwww.funasa.gov.br%2Fweb%2F guest%2Fbiblioteca-
eletronica%?2Fpublicacoes%2Fengenharia-de-saude-

publica%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE ZM23z1KP6s6q%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%
26p_p_mode%3Dview%26p_p_col id%3Dcolumn-1%26p_p_col count%3D1. Acessado em 14/08/2022.
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Esse esgoto sera transportado por emissarios (isto é, por canais condutores
de esgotos) até estacdes de tratamento de esgotos (“ETEs”), as quais irdo
depurar os esgotos antes que sejam langados nos corpos receptores ou sejam

objeto de reuso.

Apos esse tratamento, os esgotos serdo langados por emissarios nos corpos
receptores, ou serdo aplicados no solo, ou submetidos a tratamentos
complementares para reuso agricola ou urbano. O mesmo vale para o lodo
produzido no tratamento do esgoto. Aqui havera a sua destinacao final, que ¢

1. . .. . 187
a ultima etapa do servico de esgotamento sanitario.

A infraestrutura necessaria para os servicos de limpeza urbana e manejo de residuos
solidos, também se faz intrincada, sendo necessario, a construcao de estagdes de triagem do
lixo coletado, seu tratamento e reciclagem, além de investimentos em mao-de-obra para

recolhimento do lixo e equipamentos de transporte.

Nao ¢ outra a complexidade das obras para a realizacdo das obras de drenagem e
manejo de dguas pluviais, sendo preciso a construgdo de sarjetas e bocas de lobos'™ para a
captagdo da agua das chuvas nas vias publicas, constru¢do de dutos e encanamentos para
conducao dessas aguas até o ponto de desague, como por exemplo, lagos, rios, oceano e até
mesmo piscindes, construidos para evitar enchentes, posto ndo haver local de desague natural

no perimetro urbano.

Destarte, para a realizagdo dos servigos de saneamento basico, necessario que o Poder
Publico realize obras publicas de saneamento basico, as quais dardo o suporte material para a
prestacao dos servicos publicos de saneamento basico, os quais a toda evidéncia necessitam
também de grandes investimentos financeiros, sendo que nos tdpicos seguintes passa-se a
discorrer sobre os modelos postos a disposi¢do do Poder Publico para a execugdo e prestagao

dessas fungdes publicas.

'8 Freire, André Luiz. Saneamento basico: conceito juridico e servigos publicos. Enciclopédia juridica da
PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo:
Direitos Difusos e Coletivos. Nelson Nery Jr., Georges Abboud, André Luiz Freire (coord. de tomo). 1. ed. Sdo
Paulo: Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo, 2017. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/325/edicao- 1/saneamento-basico:-conceito-juridico-e-servicos-
publicos. Acessado em 14/08/2022.

'8 Sarjetas sdo canaletas localizadas entre a via e o meio fio. Bocas de lobo ou bocas de ledo, sio caixas
localizadas abaixo da calgada passeio ou da via. /n Panorama do Saneamento Basico no Brasil 2021 /
Secretaria Nacional de Saneamento do Ministério do Desenvolvimento Regional. — Brasilia/ DF, 2021., Pagina
151.
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IV.III - CONSTRUCAO DAS INFRAESTRUTURAS E OPERACAO DOS SERVICOS
DE SANEAMENTO BASICO PELO PROPRIO PODER PUBLICO

O primeiro modelo posto a disposicdo do Poder Publico para a constru¢ao das
infraestruturas necessarias para que posteriormente preste os servigos de saneamento basico ¢
a realizacdo dessas atividades de forma direta, por meio de seus proprios 6rgaos ou entidades
— artigo 6°, inciso VII da lei 8.666/1993 ou artigo 6°, XIV da lei 14.133/2020. Neste caso a
“administracdo direta ndo necessitaria, em principio, do concurso de terceiros. Logo, nao

caberia cogitar contratagio administrativa (portanto, nem licitagdo).”'™

Com efeito, a elaboracao do projeto basico, projeto executivo e as realizagdes das
obras de infraestrutura de saneamento bésico ficam totalmente sob a responsabilidade do
Poder Publico, “o qual precisara dispor de quadro préprio de pessoal, especialmente o pessoal
técnico, com formag¢do em engenharia, nas duas diversas especialidades, ¢ arquitetura”190,
como também pedreiros, carpinteiros, eletricistas, entre outros profissionais, todos esses

contratados por meio de concurso publico.

Optando por tal modelagem, cabe a administracdo publica, ainda, firmar contratos para
a compra dos insumos necessarios para a obranos termos do artigo 6°, I1I da lei 8.666/1993 ou

artigo 6°, X da lei 14.1333/2021, realizando prévio procedimento licitatério.

Realizada a obra, a operagdo desses equipamentos colocando os servicos a disposicao
da populacdo também ¢ feita pela administracao publica, por seus proprios meios, ou seja, ird

contratar a mao de obra necessaria para tanto por meio de concurso publico.

Nao obstante o modelo acima delineado, o qual ndo ¢ o usual na administragdo

RTI LI 5 . . -
publica "', a constru¢do das obras de infraestrutura dos servigos de saneamento basico pode

" Justen Filho, Marcal. Comentarios a Lei de Licitaces e contratos administrativos. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. 16* edi¢do. Pagina 156.

%0 Reis, Paulo Sérgio de Monteiro Reis. Obras Publicas: manual de planejamento, contratacio e
fiscalizacdo. Belo Horizonte: Forum, 2019. 2% edi¢do. Pagina 79.

1 Dificilmente isso ocorre. Sabemos que essa area técnica, por ser classificada usualmente como 4rea meio, ndo
merece, especialmente em termos de quantificagdo de pessoal, a atengdo devida por parte da Administragdo
Publica. Na engenharia, mesmo ainda conseguimos encontrar profissionais com especializagdo em eletricidade,
mecanica, fundagdes etc. Isso ja se torna um embarago consideravel para utilizagdo da execugdo direta. De outra
banda, a estrutura necessaria para operacionalizar uma obra, com selecdo e contratagdo, de acordo com a
legislacdo trabalhista, de operarios, obtengdo de equipamentos, aquisi¢do constante dos materiais necessarios etc,
acaba por jogar por terra quase que definitivamente, salvo rarissimas excecdes, a possibilidade da utilizagdo da
forma de execugdo direta.”/n Reis, Paulo Sérgio de Monteiro Reis. Obras Publicas: manual de planejamento,
contratacio e fiscalizacio. Belo Horizonte: Forum, 2019. 2* edigdo. Pagina 79.
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ser realizada de forma indireta, sendo que ‘“a responsabilidade pelo cumprimento das

prestacdes ¢ assumida por um terceiro, que ¢ juridicamente o realizador da obra ou prestador

: 192
do servigo.”

A realizacdo das obras de saneamento basico de forma indireta nos termos do artigo
6°, I da lei 8.666/1993, o qual corresponde ao artigo 6°, XII da lei 14.1333/2021, nova lei de

licitagdes e contratos, ¢ feita sob a modalidade de empreitada, assim definida como:

No ambito do direito administrativo, o contrato de empreitada ¢ o vinculo
juridico para a execucdo indireta de obras e servicos de engenharia. A
empreitada administrativa tem por objeto o dever de o empreiteiro executar
uma obra ou servigo de engenharia, mediante a aplicagdo de seus esforgos e
seus recursos, segundo as determinagdes previamente estabelecidas pela
Administracdo. Em contrapartida, a Administragdo assume a obrigagdo de

~ o . . 193
pagar uma remuneragdo em favor do empreiteiro privado.

Quanto ao contrato de empreitada tem-se trés espécies de formas para sua execucao,

sendo elas:

1) Empreitada por prego global: “existe um prego global pela obra ou servigo. O
licitante obriga-se a executar a obra ou servigo, mediante remuneracao
calculada como um valor determinado”194;

i1) Empreitada por preg¢o unitdrio: “o empreiteiro ¢ contratado para executar o

objeto, sendo o prego fixado por prego certo por unidades determinadas.

Portanto, a remuneracdo do particular é obtida pelo somatoério dos diferentes
2195,

3

itens contemplados numa estimativa de execugao
ii1)  Empreitada integral: “¢é utilizada para situagdes que envolvam a implantagdo de

uma unidade operacional, em que a infraestrutura fisica ¢ necesséaria, mas nao

2 Justen Filho, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e contratos administratives. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. 16* edig@o. Pagina 156.

'3 Ibidem, pagina 156.

%% Ibidem, pagina 156.

%% Tbidem, pagina 156.
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suficiente para satisfazer o interesse da Administragdo. O objeto visado pela
contratacdo ¢ a construcdo da infraestrutura e a implementagdo de servigos e
outras atividades indispensaveis ao desempenho de uma atividade operacional
dindmica. (...) Nao ¢ casual que a empreitada integral também seja conhecida
por turnkey — no sentido de que o empreendimento deve ser entregue a
Administragdo de modo que seu funcionamento dependa apenas de “girar a

ChaVe” 19655

Soma-se aos regimes de empreitada outras quatro formas de contratacdo para a

realizacdo das obras de saneamento bésico, quais sejam:

1v)

vi)

Contratagdo por tarefa: “Rigorosamente, a tarefa ¢ uma modalidade de
empreitada, caracterizada pela dimensdo reduzida do objeto e pela utilizagdao
basicamente de mao de obra individual do particular. (...) Usualmente, nem
sequer se produz licitacdo, eis que a hipotese se enquadra na dispensa por valor
reduzido (Lei 8.666/1993, art. 24, 1).”"’

Contratagao integrada: “Ja previstos na Lei n® 12.462/2011 (Lei do RDC) e na
Lei n® 13.303/2016 (Lei das Estatais)'”®. “No geral, o regime de contratagdo
integrada ¢ similar ao da empreitada integral, tendo como diferenca principal o
fato de que o contratado tem a responsabilidade de elaborar o projeto basico e
0 projeto executivo com base em um anteprojeto feito pela Administragdo
Publica, bem como executar integralmente a obra. Coerentemente com esta
ideia, o art. 46, § 2°, da nova lei prevé que, nesta hipotese, a administragdo tera
o encargo de elaborar o anteprojeto de engenharia. Neste regime ha também a
obrigatoriedade de se estabelecer, no edital de licitacdo, matriz de alocacdo de
riscos entre o contratante e o contratado.”'”

Contrata¢do semi-integrada:*“Ja previstos na Lei n° 12.462/2011 (Lei do RDC)
e na Lei n° 13.303/2016 (Lei das Estatais)*”. “Trata-se de um regime de

contratacdo de obras e servicos de engenharia em que o contratado ¢

responsavel por elaborar e desenvolver o projeto executivo, executar obras e

1% Ibidem, paginas 165/166.

7 Ibidem, paginas 167/169.

'8 Bittencourt, Sidney. Nova Lei de Licitacdes passo a passo: comentado, artigo por artigo. 1° edigdo, 1*
reimpressdo. Belo Horizonte: Forum, 2021. Pagina 364.

"Mello, Celso Anténio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 35* edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros, 2021.

Pagina 628.

29 Bittencourt, Sidney. Nova Lei de Licitacdes passo a passo: comentado, artigo por artigo. 1° edigio, 1*
reimpressdo. Belo Horizonte: Forum, 2021. Pagina 364.
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servicos de engenharia, fornecer bens ou prestar servigos especiais e realizar
montagem, teste, pré-operagao e as demais operagdes necessarias e suficientes
para a entrega final do objeto (art. 6°, XXXIII). Vé-se, pois, que o projeto
basico ndo esta a cargo do contratado, mas da propria administracdo ou de
terceiro contratado para esse propdsito, e nisso se difere da contratacao
integrada.”*!

vil)  Fornecimento e prestagdo de servigo associado: “O fornecimento e prestacao
de servigo associado ¢ inédito na legislacdo brasileira. Esse regime de
contratacdo ¢ aquele em que, além do fornecimento do objeto, o contratado
responsabiliza-se por sua operacdo, manutencdo ou ambas, por tempo
determinado (art. 6°, XXXIV). A vocagdo da Lei 8.666/1993 sempre foi a de
realizar o parcelamento do objeto para fins de licitagdo, ampliando a
competitividade, de modo a que o maior numero de interessados pudesse
participar. A nova Lei de Licitagdes quebra, em parte, essa l6gica ao admitir
que uma mesma empresa forneca o objeto, sua manutencdo e operagao,
consolidando atribuigdes que poderiam, em tese, ser distribuidas entre outras

empresas.”202

Com efeito, necessarios nos debrugcarmos sobre quais dessas opgdes ¢ em tese a mais
vantajosa para a constru¢do das infraestruturas necessarias para os servicos de saneamento
basico, face a realidade de serem a maioria das obras para a futura disponibilizagdo dos
servicos obras sob a terra, o que dificulta uma precisdo no projeto basico e executivo quanto
aos quantitativos de servigos a serem prestados, posto que inlimeras intercorréncias podem
ocorrer no subsolo quando da execucdo da obra, as quais sdo de dificil previsdo na fase dos

projetos.

Imaginamos que na constru¢do de uma obra de drenagem de aguas pluviais ou de rede
coletora de esgoto, ou, ainda, de dutos de distribui¢ao de agua, verifica-se durante a escavagao
do terreno a necessidade de ser feita uma movimentacdo de terra maior que o estabelecido no

projeto inicial.

2! Mello, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 35* edigdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2021.
Pagina 629.
2 Ibidem, pagina 630.
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Nesse caso, pertinente que a contratagdo seja feita por meio de empreitada por prego
unitario, sendo estabelecido tdo apenas o valor do metro quadrado. Com efeito, o aumento do
quantitativo ndo ird ocasionar a necessidade de um reequilibrio econdémico-financeiro do
contrato, pois ird apenas se pagar quantitativos a maior quando da execugdo da obra,
conforme o prego unitario previamente estabelecido no contrato. Basta aqui ser pago o
quantitativo que extrapolou a previsdo inicial, cujo preco unitario constou na proposta

comercial do licitante.

Por outra banda, caso o contrato fosse de empreitada por prego global o contratado ira
absorver esse servico extraordinario sem ser remunerado para tanto, ou, ainda, podera ser
revista a equagdo econdmico-financeira do contrato, com subsun¢do dos motivos alegados

para tanto a matriz de risco do contrato.

Nesse diapasao o decidido no acorddao 1.977/13 do Tribunal de Contas da Uniao,

processo 044.312/2021-1, videte:

15. Segundo a Lei de Licitagdes e Contratos, a empreitada por preco
unitario consiste na contratacao da execucao da obra ou do servigo por prego
certo de unidades determinadas. E utilizada sempre que os quantitativos a

serem executados ndo puderem ser definidos com grande preciséo.

16. (..

17. Entretanto, ndo se deve pressupor que a existéncia de maior
imprecisdo nos quantitativos dos servigos implique, por si so, deficiéncia do
projeto basico. Convém ressaltar que, mesmo em projetos bem elaborados,
ha servicos cujos quantitativos estdo intrinsecamente sujeitos a um maior
nivel de imprecisdo, como € o caso de servigos de movimentagdo de terra em
rodovias e barragens. Por isso, recomenda-se que essas tipologias de obras

sejam contratadas no regime de empreitada por prego unitario.

18. A remuneragdo da contratada, nesse regime, ¢ feita em fungdo das
unidades de servigo efetivamente executadas, com os precos previamente
definidos na planilha orcamentaria da obra. Assim, o acompanhamento do
empreendimento torna-se mais dificil e detalhado, ja que se faz necessaria a
fiscalizagdo sistematica dos servigos executados. Nesse caso, o contratado se

obriga a executar cada unidade de servigo previamente definido por um
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determinado preco acordado. O construtor contrata apenas o preco unitario

de cada servico, recebendo pelas quantidades efetivamente executadas.

19.  Em decorréncia da auséncia do risco de variagdo de quantitativos para
o construtor, um contrato celebrado no regime de precos unitarios pode ter
um preco final ligeiramente menor. Porém, isso ndo significa,
necessariamente, que esse regime de execugdo seja 0 mais econdmico para a
Administracdo, devido aos maiores custos decorrentes da fiscalizagdo do

contrato.

20. A precisdo da medi¢do dos quantitativos € muito mais critica no
regime de empreitada por pre¢o unitario do que em contratos a pregos
globais, visto que as quantidades medidas no campo devem ser exatas, pois
corresponderdo, de fato, as quantidades a serem pagas. Portanto, as equipes
de medi¢ao do proprietario devem ser mais cuidadosas e precisas em seus

trabalhos, porque as quantidades medidas definirao o valor real do projeto.

21. O valor final do contrato sob o regime de empreitada por prego
unitario pode oscilar para mais ou para menos, em relacdo ao originalmente
contratado, em funcdo da precisdo das estimativas de quantitativos dos

servigos.””

Frise-se que ndo cabe a administracdo publica escolher de forma indiscriminada qual

desses dois tipos de contrato de empreitada ird firmar, devendo ser analisado o grau de certeza

quanto as caracteristicas quantitativas da obra a ser realizada para que se faga a melhor

escolha. Nesse sentido:

Sdo as caracteristicas da obra/servico a ser licitada que indicam o caminho a
ser adotado: ou existe a possibilidade da precisdo, caso em que o regime

adotado ¢ a empreitada por prego global, ou intrinsicamente a obra tem

*%Tribunal de Contas da Unido. Processo 044.312/2021-1. Relator Ministro Valmir Campelo.

Julgado

cm

31/07/2013. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-

completo/*/NUMACORDAO%253A1977%2520ANOACORDAO%253A2013/DTRELEVANCIA%?2520desc

%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Acessado em 15/08/2022.
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quantitativos apenas estimados, situagdo na qual o regime a ser adotado € o

. L as 204
da empreitada por prego unitario.

De toda forma, tanto na empreitada por preco global, quanto na empreitada por preco
unitario, sera necessario posteriormente a entrega da obra, licitar a compra dos bens méveis
necessarios para se colocar em pratica a prestacao do servigo, contrato esses definidos no
artigo 6°, II da lei 8.666/1993 e artigo 6°, IX da lei 14.133/2021, o que ndo ocorre quanto a
empreitada integral, posto ja estar incluindo o fornecimento de todas as instalagdes para que
quando da entrega do empreendimento, a administragdo publica inicie de imediato a sua
utilizacdo com a prestacdo do servigo publico — contrato turnkey, competindo ao Poder
Publico definir tecnicamente se esse Ultimo tipo de contrato se faz mais vantajoso face a sua

realidade.

Quanto a contratacdo por tarefa, entendemos que essa modalidade nao ¢ aplicavel para
os servicos de saneamento bdasico, posto ser um contrato para a realizacdo de pequenos
trabalhos, como, por exemplo, no caso de saneamento basico, o reparo de um duto de
distribuicdo de dgua. Porém, tal reparo deve ser feito por meio de um contrato especifico de
manuten¢do de todo o sistema de distribui¢do de dgua, ndo sendo vantajoso ser firmado um

contrato de tarefa para reparo de apenas um duto de distribuicdo de agua.

Quanto a contratacdo integrada para os servicos de saneamento bdsico, o fato da
administracdo publica ficar desobrigada de realizar tanto o projeto basico, como o projeto
executivo, tem como corolério atribuir ao contratado os riscos pelos eventuais desacertos do

. , . . 205 .
projeto basico que venham impactar a obra™ ", o que pode ser considerado uma vantagem na
contratacdo de servicos de saneamento bdsico, posto que muito delas possuem alta
complexidade e sdo realizadas abaixo da terra, o que torna mais dificultoso a elaboracao

desses projetos.

Por outra banda, a alocagdo dos riscos do projeto basico ao contratado ira acarretar um

maior preco na contratacdo, posto que o licitante quando da apresentacdo de sua proposta

2% Reis, Paulo Sérgio de Monteiro Reis. Obras Publicas: manual de planejamento, contrataciio e
fiscalizacdo. Belo Horizonte: Forum, 2019. 2? edigdo. Pagina 94.

295 Artigo 46, § 3° Na contratagdo integrada, apos a elaboragio do projeto bésico pelo contratado, o conjunto de
desenhos, especificagdes, memoriais e cronograma fisico-financeiro devera ser submetido a aprovagdo da
Administragdo, que avaliara sua adequagdo em relagdo aos parametros definidos no edital e conformidade com
as normas técnicas, vedadas alteragdes que reduzam a qualidade ou a vida 1til do empreendimento e mantida a
responsabilidade integral do contratado pelos riscos associados ao projeto basico.
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comercial ird monetizar tais riscos, 0os quais nos contratos de empreitada sdo, a principio, de
responsabilidade do Poder Publico”, ficando o contratado apenas com os riscos pela
execucao da obra, desde que ndo decorrentes de falhas dos projetos apresentados pelo Poder

Publico.

J4 na contratacdo semi-integrada, sendo a responsabilidade do projeto basico da
administracdo publica, essa fica responsavel por eventuais defeitos que vierem a apresentar,
salvo se o contratado nele fizer alteracdes, o que ¢ possivel face ao disposto no § 5° do artigo

46 da lei 14.133/2021%7.

Por fim, o novo tipo de contrato trazido pela nova lei de licitagdes e contratos, lei
14.133/20021, qual seja, fornecimento e prestacdo de servigo associado, pode agregar
eficiéncia as obras de saneamento basico, posto que a mesma empresa que realizou a obra
ficara responsavel pela sua manutencao, evitando-se que uma posterior empresa de
manuten¢do que ndo a faca de forma a contento impute tal impericia @ ma execugdo da obra.

Nesse sentido o escolio de Celso Antonio Bandeira de Mello:

A razdo de se agregar tais atividades em um tnico contrato relaciona-se com
a eficiéncia na prestacdo do servico e com a tentativa de solucionar a classica
imputagdo de responsabilidade por algo que deu errado a outra empresa
contratada, por meio do tal “jogo do empurra-empurra”, em que a empresa
de manutencdo imputa & empresa fornecedora do objeto a culpa pelo mau
funcionamento do servi¢o ante a alegagdo de ma qualidade do objeto
fornecido, ao passo que a empresa fornecedora do objeto imputa a

\

responsabilidade pela ma prestagdo do servico a empresa de manutengao,

alegando mau uso do produto fornecido.”®

2% Como se vera abaixo, a nova lei de licitacdo e contratos, lei 14.133/2021, traz a possibilidade de institui¢do de
matriz de risco nos contratos por ela regidos, sendo que o seu artigo 22, § 3° impde a matriz de risco em obra de
grande vulto e nos regimes de contratagdo integrada e semi-integrada.

27 Artigo 46, § 5°. Na contratagio semi-integrada, mediante prévia autorizagio da Administragdo, o projeto
basico podera ser alterado, desde que demonstrada a superioridade das inovagdes propostas pelo contratado em
termos de redug@o de custos, de aumento da qualidade, de reducdo do prazo de execugdo ou de facilidade de
manutenc¢do ou operagdo, assumindo o contratado a responsabilidade integral pelos riscos associados a alteragdo
do projeto basico.

2% Mello, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 35* edigdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2021.
Pégina 630.
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Com efeito, quando da constru¢do de uma estagcdo de tratamento de dgua e esgoto, por
exemplo, a mesma empresa que a realiza, deverd também realizar os posteriores servicos de
manutencdo, o que pode inclusive baratear o conjunto dessa contratagdo, pois a licitante ja ira
prever em seu plano de negbcio tal servigo, projetando uma economia de escala em sua

proposta comercial.

Quanto ao prazo de duragdo desse contrato, o artigo 113 da lei 14.133/2021Pod
estipula que “terd sua vigéncia maxima definida pela soma do prazo relativo ao fornecimento
inicial ou a entrega da obra com o prazo relativo ao servico de operacdo e manutencao, este
limitado a 5 (cinco) anos contados da data de recebimento do objeto inicial, autorizada a

prorrogacao na forma do art. 107 desta Lei.”

Importante trazemos a baila importante inova¢ao da nova lei de licitagdes e contratos
aplicavel a todos os contratos acima mencionados, qual seja, a possibilidade de se estabelecer
uma matriz de risco, rompendo em parte com a teoria das aleas adotada pela lei 8.666/93*%,
as quais devem ser analisadas apds sua ocorréncia no mundo fenoménico para se verificar se
houve ou nao desequilibrio econdmico-financeiro do contrato, em respeito ao artigo 37, XXI

da Constituicdo da Republica.

Por sua vez, a nova lei de licitagdes e contratos em clara inspiragdo a sistematica da lei
das parcerias publico-privadas, lei n° 11.079/2004 e, lei da lei das estatais, lei n® 13.303/2016,
institui a sistematica de matriz de riscos, onde se estabelecerd anteriormente no contrato qual
0 risco que a parte suportard, ndo podendo invocéa-lo para solicitar reequilibrio econdomico-

financeiro do contrato. Nesse sentido as palavras de Sidney Bittencourt:

O inc. XXVII do art. 6° define matriz de riscos como clausula contratual

definidora de riscos e de responsabilidades entre as partes e caracterizadora

2% «“No direito brasileiro, entende-se que, seja na nas aleas administrativas, seja nas aleas econdmicas, o contrato
por for¢a do artigo 37, XXI, da Constituicao, que exige, nos processos de licitagdo para obras, servigos, compras
e alienacdes, sejam mantidas “as condi¢des efetivas da proposta”. Além disso, a mesma ideia resulta da Lei n°
8.666/93 (art. 65, inciso II, e § 5° da Lei n® 8.987/95 (art. 9° e paragrafos), em matéria de concessdo e permissao
de servigos publicos. Em consequéncia, a solugdo tem sido a mesma em qualquer das teorias (fato do principe,
fato da administragdo e imprevisdo); inclusive € a solu¢do adotada também para as hipdteses de caso fortuito e
forca maior (art. 78, XVII, combinado com art. 79, I, da Lei 8.666/93). Em todos os casos, a Administragdo
Publica responde sozinha pela recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro. A invocacdo das teorias serve
apenas para fins de enquadramento juridico e fundamentagdo para a revisdo das clausulas financeiras do
contrato. /n Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 33* edi¢ao. Rio de Janeiro: Forense, 2020.
Pagina 323.
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do equilibrio economico-financeiro do contrato, em termos de Onus

financeiro decorrente de eventos supervenientes a contratagao.

A matriz de riscos, ja tratada na Lei das Parcerias Publicos-Privadas (Lei n°
11.079/2004) e na Lei das Estatais (Lei n° 13.303/2016), refere-se a
ferramenta que devera prever todas as circunstincias que poderdo ser
invocadas para a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro do

contrato.

O art. 103 informa que o contrato podera identificar os riscos contratuais
presumiveis e prever matriz de alocagdo de riscos, alocando-os entre
contratante e contratado, mediante indicacdo daqueles a serem assumidos
pelo setor publico ou pelo setor privado ou daqueles a serem

compartilhados.*"’

Nos termos do artigo 103, §3° da nova lei de licitagdes e contratos, a cldusula de
matriz de riscos sO serd cogente no edital de licitagdes e seu respectivo contrato em
contratacdo de obras e servicos de grande vulto ou caso o contrato seja de contratacdo

integrada ou semi-integrada.

Em conclusdo do presente topico, importa anotar que nos quatro grupos dos servigos
de saneamento basico as novas obras de infraestruturas ndo podem, em um primeiro
momento, serem custeadas diretamente por taxas cobradas de usudrios, o que atrai a
incumbéncia da administragdo publica de prever recursos or¢amentarios para fazer frente ao
pagamento dessas obras, gerando, portanto, divida publica. Nesse contexto a li¢des de Carlos

Ari Sundfeld, ao comentar essas contratagdes sob a égide da lei 8.666/93, in verbis:

Deveras, a Lei 8.666/1993 determina expressamente que os investimentos
para os contratos de prestagdo de servicos fiquem a cargo do Poder Publico.
Faz isso ao estipular a obrigatoriedade de a Administra¢do, ja no inicio do
processo, prever todos os recursos or¢amentarios para pagamento das

obrigagdes decorrentes da execugdo do servigo (art. 7°, § 2°, III), bem como

?1%Bittencourt, Sidney. Nova Lei de Licitacdes passo a passo: comentado, artigo por artigo. 1° edi¢io, 1*
reimpressao. Belo Horizonte: Forum, 2021. Pagina 245.
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ao vedar que ela transfira ao contratado o encargo de obter financiamento

para execugio dos servigos (art. 7°, § 3°).2"

Executada a obra e entregue ao Poder Publico, as despesas com a manutenc¢do e
operacao desse equipamento publico sdo de responsabilidade do Estado, salvo se for realizada
a contratacdo nos termos do artigo 6°, XXXIV da lei 14.133/2021, ou seja, contrato de

fornecimento e prestacdo de servigo associado, como visto acima.

O modelo de constru¢do das infraestruturas e operagdo dos servicos de saneamento
basico pelo proprio Poder Publico, ora examinado, tem como visto o principal elemento de
dificuldade a necessidade de ser custeado pelo proprio orgamento publico, em especial na fase
da execugdo das obras de infraestruturas, ocasionado grande impacto na divida publica, o que
acaba em muitas vezes inviabilizando a sua consecucdo. Nessa perspectiva as palavras de

Vitor RheinSchirato:

E testado e comprovado que a estatizagdo pura e simples ndo é a solugdo. O
Estado ndo dispoe de capacidade financeira e material. Criar mais algumas
dezenas de “bras” nao vai colocar em marcha a solu¢do do enorme déficit de
infraestrutura que vivemos. A parceria com a iniciativa privada ¢ impositiva.
Em primeiro lugar, para multiplicar os recursos financeiros destinados a
investimentos em infraestrutura, a partir da somatoria entre recursos publicos
e privados. Em segundo lugar, para mitigar de riscos ¢ desafios que os
investimentos trardo. Em terceiro lugar, para permitir um desenvolvimento
sustentavel, pois o Estado fatalmente nao tera folego financeiro para fazer
sozinho todos os investimentos, e, se tentar té-lo, gerard um processo de
superendividamento e inflagdo, como ja ocorreu no passado. E, por fim, em
quarto e ultimo lugar, para permitir a incorporagdo da eficiéncia e da logica
do mercado dos privados para o setor, utilizando melhor os recursos

. 212
existentes.

211 Qundfeld. Carlos Ari. Diferencas entre a concessdo e o contrato de prestacio de servicos da Lei
8.666/1993. /n Parecere — Volume II. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 213. Pagina 374.

*1’Schirato, Vitor Rehin. Concessées de servicos piiblicos e investimentos em infraestrutura no Brasil:
Espetaculo ou realidade? /n Sundfeld, Carlos Ari. Jurksaitis, Guilherme Jardim (organizadores). Contratos
publicos e direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2015. Paginas 142/169.
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Nesse contexto, 0 novo marco legal do saneamento basico busca incentivar a parceria
com a iniciativa privada, determinando o fim dos contratos de programa e enfatizando o uso
das concessoes comuns, lei 8.987/1995, e das concessdes patrocinadas e administrativas, lei

11.079/2004, institutos esses que serdo detalhados nos topicos seguintes.

IV.IV -CONCESSOES COMUNS PARA OS SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO
— LEI N° 8.987/1995

O artigo 175 caput da Constituigio da Republica®”® estabelece que os servigos
publicos podem ser prestados diretamente pela administracao publica, hipotese abordada no
topico anterior deste capitulo, como também pode ser disponibilizado por meio de concessao
ou permissdo, sendo necessario a realizacdo de licitacdo para a escolha do concessiondrio ou
permissiondrio. No esteio desta determinagdo constitucional veio a lume a lei n® 8.987/1995,
dispondo sobre o regime da prestacdo de servigos publicos por meio de concessdo e

permissao.

Oportuno e conveniente trazermos a baila o conceito de concessao de servigo publico

elaborado por Celso Antonio Bandeira de Mello, in verbis:

Concessdo de servigos publicos é um instituto por via do qual o titular do
servico — o concedente -, ndo podendo ou nido querendo arcar com as
despesas inerentes a prestagdo dele ou até mesmo (como ocorrria no passado
entre nds) simplesmente por carecer da aptiddo tecnologica para o seu
desempenho ou a suficiéncia gerencial necessaria, transfere a outrem — o
concessionario — os encargos de desempenhd-lo por sua conta, risco e
perigos, o qual se remunerard pela exploragdo da atividade, normalmente

captando o correspectivo dela junto aos usudrios do servigo, e desfrutara da

213 ’1.1° . . . ~ c o~
Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, dirctamente ou sob regime de concessdo ou permissao,

sempre através de licitagdo, a prestagdo de servigos publicos.
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garantia de wum equilibrio econdmico-financeiro assegurada pelo

214
concedente.

Primeiro ponto a ser destacado no conceito acima ¢ que a escolha de se conceder

determinado servigo passa por uma analise das contas publicas, ou seja, existindo dificuldade

financeira do Poder Publico em viabilizar a operagdo do servigo e sua subjacente

infraestrutura, pertinente que o servico seja concedido, sendo, portanto, financiado pelo

concessionario, o qual receberd uma taxa interna de retorno — TIR, a qual compora a tarifa de

sua remuneracao.

Nessa perspectiva as palavras dos autores portugueses Carlos Oliveira Cruz e Joaquim

Miranda Sarmento, em obra que trata de parcerias publico-privadas, PPP’s, termo por eles

utilizados para designar tanto o modelo especifico de Parcerias Publico-Privada — PPP’s,

como as concessdes comuns, sendo aqui abordado especificamente dos servigos publicos de

saneamento basico. Videte:

O uso de PPPs nos dominios da agua, saneamento e residuos registrou um
significativo crescimento nas tultimas décadas. Os governos (locais, regionais
ou centrais) utilizaram o modelo de PPP para garantir a provisao de servigos
de 4gua, promovendo o desenvolvimento de infraestruturas e ultrapassando
as restri¢des or¢camentarias. Os modelos utilizados foram muito distintos,
como se discutira neste capitulo, mas procuraram de forma comum, atingir
objetivos, como aumentar a cobertura dos servigos, melhorar a eficiéncia e a
qualidade, reduzir os investimentos necessarios, € garantir que a prossecugao
desses objetivos ndo colocava em causa os objetivos or¢amentarios, quer da

administrag@o central quer dos niveis subnacionais.

O setor do ambiente, englobando nesta analise os subsetores de aguas,

saneamento e residuos, acompanha a tendéncia mundial, nas tltimas

2"Mello, Celso Antonio Bandeira de. Servigo piiblico e concessio de servico publico. Sio Paulo: Malheiros,

2017. Pagina 75
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décadas, de aumentar a participacdo e envolvimento do setor privado na

- . ~ . s e 218
provisdo, financiamento e gestao dessas infraestruturas e servigos.

Soma-se a essa motivacdo econdmica, o fato da iniciativa privada possuir uma
dindmica para o alcance de inovagdes tecnologicas de forma mais agil, posto ndo depender de
processos licitatorios para a compra de novas tecnologias e at¢ mesmo o descarte das
obsoletas, as quais sdo feitas pelo Poder Publico em regra por meio de leildo, podendo,
outrossim, contratar mdo de obra especializada de forma mais pontual a atender as

necessidades do servigo.

Segundo ponto de destaque é que, como ja introduzido acima, a remuneragiao pelos
investimentos feitos pelo concessiondrio se da prioritariamente por meio de tarifas cobradas
diretamente dos usudrios dos servicos, desonerando o erario, sendo possivel ainda a previsao
de receitas acessorias pela prestagdo dos servigos nos termos do artigo 11 da lei n°

8.987/2005%'° ¢ artigo 10-A, inciso IT*'” do novo marco legal do saneamento.

Deveras, a tarifa cobrada dos usuarios e as receitas acessorias devem remunerar o
concessionario pelos investimentos feitos a titulo de capital — Capital Expenditures, CAPEX -,
ou seja, investimentos realizados para a construcao da infraestrutura, aquisi¢do de imoveis e
equipamentos para prestacdo do servico, como também pelos investimentos para operagdao dos
servigos — Operational Expenditures, OPEX —, sendo essas as despesas continuas do servigo,
como pagamentos de salarios dos empregados, encargos trabalhistas, insumos para operacao,

entre outros.

Cumpre esclarecer que, ndo obstante o concessionario tenha que despender

consideraveis somas financeiras na fase das obras das infraestruturas da concessao, ele so

215 Cruz, Carlos Oliveira. Sarmento, Joaquim Miranda. Manual de Parcerias Publico-Privadas e concessdes.
Belo Horizonte: Foérum, 2020. Pagina 546.

21°Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servico publico, podera o poder concedente prever, em
favor da concessiondria, no edital de licitagdo, a possibilidade de outras fontes provenientes de receitas
alternativas, complementares, acessorias ou de projetos associados, com ou sem exclusividade, com vistas a
favorecer a modicidade das tarifas, observado o disposto no art. 17 desta Lei.

2I7Art. 10-A. Os contratos relativos a prestagdo dos servigos piblicos de saneamento basico deverdo conter,
expressamente, sob pena de nulidade, as clausulas essenciais previstas no art. 23 da Lei n® 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, além das seguintes disposigoes:

II - possiveis fontes de receitas alternativas, complementares ou acessorias, bem como as provenientes de
projetos associados, incluindo, entre outras, a alienagdo e o uso de efluentes sanitarios para a producdo de agua
de retso, com possibilidade de as receitas serem compartilhadas entre o contratante e o contratado, caso
aplicavel;
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comegara a ter o retorno financeiro quando do efetivo inicio da fase de operagdo dos servigos
publicos concedidos, com a cobranca das tarifas pelos usudrios. Nesse sentido as licdes de

Fernando Vernalha Magalhaes, in verbis:

E costumeiro, para fins didaticos, dissociar uma concessdo em duas grandes
fases: (i) fase preparatoria (ou fase de obras ou fase de investimentos); e (ii)
fase de operagdo (ou fase de prestagdo dos servigo publico). A fase
preparatoria compreende a execu¢do da infraestrutura necessaria para a
execu¢do do servico. E nesta fase que sio tomadas os financiamentos,
providos os investimentos, assim como realizadas as obras e o fornecimento
dos bens necessarios para colocar o servigo publico em condigdes de fruigdo
pelo usuario. Ja a fase de operagao retrata o periodo de prestacao do servigo
publico propriamente dito (envolvendo também a administracdo de todos os

encargos atinentes a sua manutengao).

Como as receitas da concessdo estdo atreladas ao pagamento de tarifas pela
fruicdo do servigo, o que se realiza na fase de operacdo, toda a fase de
execucdo de infraestrutura dependera de investimentos do concessionario no
provimento de obras e outros bens. Todos os investimentos aplicados na fase
inicial serdo amortizados ao longo da fase de operacao, a partir das receitas
tarifarias percebidas. Logo, o prazo da concessdo para a ter uma relevancia
fundamental na sua equagdo econdmica-financeira, pois ele deve estar
dimensionado de modo a permitir a amortizagdo e depreciacdo de todos os
ativos aplicados na concessdo (além de assegurar uma taxa de retorno

razoavel ao concessionario).*'®

A dindmica remuneratdria prevista na lei de concessdes, a qual, repita-se, ¢ feita por
meio de tarifas cobradas dos usudrios, traz como corolario a possibilidade de ser concedidos
apenas os servicos publicos de natureza uti singuli, ou seja, servigos publicos postos a

disposi¢do da populacao cuja fruicdo ¢ individualizada, os quais sdo passiveis de cobranca de

28Guimardes, Fernando Vernalha. Concessdes e Parcerias Piblico-Privadas. Brasilia, DF, novembro de 2016.
Pagina 21. Disponivel em https://cbic.org.br/wp-
content/uploads/2017/11/Concessoes_e_Parcerias Publico Privado _2017.pdf. Acessado em 22/08/2022.
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tarifa, ndo sendo possivel a concessao comum nos termos da lei 8.987/1995 de servigos de

natureza uti universi, ou seja, indivisiveis e de fruicdo geral.

Com efeito, como alhures demonstrado inconteste que os servigos de abastecimento de
dgua e esgotamento sanitdrio sdo servigos de natureza ufi singuli, podendo ser objeto da
concessao comum nos termos da lei 8.987/1995, sendo que os demais servi¢os inerentes ao
saneamento eram em um primeiro momento eram considerados servigos uti universi, nao
sendo viavel a sua concessao a iniciativa privada. Nessa toada as palavras de Anténio Carlos

Cintra do Amaral, em publicacdo feita anteriormente ao marco legal do saneamento basico:

Saneamento basico ndo €, no Direito brasileiro, servigo publico passivel de
concessdo ou permissdo. O que ¢é passivel de concessdo ou permissdo ¢ o
servigo publico de fornecimento de agua e esgotamento sanitario, contido na
categoria mais ampla de saneamento bésico. E o fornecimento de agua e
esgotamento sanitario que se caracteriza como servi¢o publico especifico e
divisivel, cuja prestagdo efetiva, mediante concessdo ou permissdo, ¢

remunerada pelo usudrio mediante pagamento de tarifa.

Por outro lado, também limpeza urbana ndo se caracteriza como servigo
publico passivel de concessdo ou permissdo. As atividades envolvidas no
servico de limpeza urbana nem sempre sdo especificas. A limpeza,
manutengdo ¢ varricdo de vias e logradouros publicos, por exemplo, é
inespecifica, beneficiando ndo apenas seus moradores mas também os que
neles trafegam ou deles se utilizam. A coleta e tratamento de residuos

r1: . r . I3 r ety 21
solidos (lixo), por sua vez ¢ especifica. Nenhuma delas porém, ¢ divisivel.>"

Contudo, como discorrido em tdpico anterior do presente capitulo, ocorreu uma
evolucdo de entendimento quanto a natureza dos servigos de saneamento basico, sendo todos
eles classificados como servigos especificos de fruicdo individualizada, sendo, portanto,

servigos publicos de natureza uti singuli.

Como visto, passou-se a entender que o servigo de coleta de lixo doméstico ¢é passivel

de individualizagdo, podendo ser averiguado a quantidade de lixo produzido por cada morador

219 Amaral, Anténio Carlos Cintra do. Concessiio de Servicos Piblicos: Novas Tendéncias. Sio Paulo:
QuartierLatin, 2012. Paginas 35/36.

139



de uma residéncia, atraindo a cobranca de taxa e, por consequéncia, sua concessao. Neste
sentido a Stimula Vinculante n° 19**° do STF do ano de 2009 e o artigo 29, inciso II da lei

11.445/2007**', com redacio dada pela lei 14.026/2020.

Quanto a varricdo e limpeza urbana de logradouros publicos o artigo 29, II da lei
11.445/2007, com redagdo dada pela lei 14.026/2020, possibilita tal cobranca sendo que os

222

critérios para individualizacdo estdo dispostos no artigo 35 da lei 11.447/2007°°, sendo

possivel, assim, ser objeto de concessao.

Os servicos publicos de drenagem e manejos das dguas pluviais urbanas, da mesma
forma, foram classificados pelo novo marco legal do saneamento basico como uti singuli, nos

termos do artigo 29, I11**

, permitindo a cobranga de taxa ou tarifa, sendo que o critério de
. .« . . ~ . 224 . 7 .
individualizagdo consta no artigo 36™" desta lei, o que os tornam passiveis de serem

concedidos nos termos da lei 8.987/2005.

Tem-se, porquanto, que a classificagdo dos servigos publicos entre uti singuli e uti
universi ndo € estatico, permitindo que a legislagdo institua parametros ainda nao existentes
para individualiza-lo perante os usuarios, admitindo, dessa forma, a sua concessao a iniciativa

. . , o . oy eqe ~ . 225
privada com cobranca de tarifas dos usudrios pelo uso ou disponibiliza¢dao dos servigos™.

2% Sumula Vinculante 19. Taxa de coleta de lixo: A taxa cobrada exclusivamente em razdo dos servigos de

coleta, remogdo ¢ tratamento ou destinag@o de lixo ou residuos provenientes de imoveis, ndo viola o artigo 145,
I1, da Constituigdo Federal.

221 — de limpeza urbana e manejo de residuos solidos, na forma de taxas, tarifas e outros pregos publicos,
conforme o regime de prestagdo do servico ou das suas atividades.

222 Art. 35. As taxas ou as tarifas decorrentes da prestagdo de servigo de limpeza urbana e de manejo de residuos
solidos considerardo a destinagdo adequada dos residuos coletados ¢ o nivel de renda da populagdo da area
atendida, de forma isolada ou combinada, e poderao, ainda, considerar:

I — (revogado);

II — as caracteristicas dos lotes e as areas que podem ser neles edificadas;

IIT — o peso ou o volume médio coletado por habitante ou por domicilio;

IV — o consumo de agua; e

V — a frequéncia de coleta.

231 - de drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas, na forma de tributos, inclusive taxas, o tarifas e outros
pregos publicos, em conformidade com o regime de prestagdo do servico ou das suas atividades.

2% Art. 36. A cobranga pela prestagdo do servigo publico de drenagem e manejo de dguas pluviais urbanas deve
levar em conta, em cada lote urbano, os percentuais de impermebializagdo e a existéncia de dispositivos de
amortecimento ou de retencdo de agua de chuva, bem como podera considerar:

I — o nivel de renda da populagdo da area atendida;

II — as caracteristicas dos lotes urbanos e as areas que podem ser neles edificadas.

3 Nesse sentido as palavras de Fernando Vernalha Guimaries com base nas ligdes de Cesar Augusto Guimardes
Pereira, in verbis: mas em muitos casos essa identificacdo do servigo publico como uti singuli ou uti universi
apresenta certa relatividade como nas hipéteses de servigo de limpeza urbana — que envolve, em todos os casos,
beneficios gerais e individuais. Isso tem conduzido a doutrina a afirmar que servigos publicos, desde que “se
possa razoavelmente identificar (ainda que por meio de presuncdes legitimas) um critério de vinculagdo entre
esses servicos e um usudrio”, Essa orientagdo parte do pressuposto de que, nesses casos, haverd um servigo uti
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Terceiro ponto da definigdo dos servigos publico que merece destaque € o relativo a
assuncao de riscos pelo concessiondrio, o que significa dizer que esse presta os servicos a ele
concedido por sua conta e risco, ou seja, “as despesas e encargos sao por eles custeados. Em
contrapartida, remunera-se por meio da cobranga de tarifas dos usuarios e por outras solugdes

empresarias. Se os resultados forem satisfatorios, embolsara os lucros. Se ndo, arcard com o

59226
prejuizo.”

A intensidade do risco assumido pelo concessionario refletira em sua remuneragao,
sendo precificado no valor da tarifa cobrada dos usuérios, ou seja, quanto maior o risco
assumido pelo concessiondrio, maior serd a tarifa cobrada para fazer frente as eventuais
adversidades que poderdo ocorrer ao longo da prestagdo do servigo. Por evidente, os riscos de
uma ma gestdo do negocio, gerando ineficiéncia no servi¢o, ndo podem ser transferidos a

tarifa. Nesta perspectiva as ligdes de Margal Justen Filho:

A exteriorizacdo mais direta do risco do concessionario relaciona-se coma
tarifa. O risco é “precificado” ndo apenas na acep¢do de comportar uma
avaliagdo financeira mas também no sentido de integrar-se no valor da tarifa.
Isso significa que, quanto maior o risco do concessionario, tanto mais
elevado sera a tarifa. A incerteza sobre os custos necessarios a efetiva
obtengdo dos beneficios pretendidos pelo empresario se traduz em custos de
transa¢do, o que significa que o empresario transfere o preco as incertezas e

insegurancas que entranham a sua atividade.

r

Tal evidéncia que a ampliagdo do risco do concessionario ¢ incompativel
com a realizacdo do objetivo da tarifa mddica. Se uma das finalidades
essenciais da delegacdo ¢ assegurar a prestacdo do servigo publico mediante
tarifas modicas, uma decorréncia inafastavel ¢ a ponderagdo do risco a ser

atribuido ao concessionario. **’

singuli.” In Guimardes, Fernando Vernalha. Concessdo de Servico Publico. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. Paginas
107,108.

ZJusten Filho, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico. Sdo Paulo: Dialética, 2003.
Pégina77.

7 Ibidem, pagina78.
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Voltando-se os olhos aos servigos de saneamento basico, pode-se imaginar, verbi
gratia, que s3o riscos inerentes ao conjunto desses servigos publicos a queda de demanda
ocasionada por restricdes ao uso de adgua potavel decorrente da baixa dos reservatdrios de
agua ocasionada pela escassez de chuvas, inadimplemento dos usudrios, risco de ruptura de
tubulagdes e dutos de distribuicdo de agua e, escoamento de esgoto em decorréncia da

movimentagao do solo.

Repise-se que esses riscos, entre outros, irdo ser precificados pelo concessiondrio
quando da sua proposta comercial na fase de licitagdo, caso seja a ele imputado na matriz de

risco, sendo que

“quanto mais volumoso e mais impactante os riscos alocados
contratualmente ao particular, mais ele onerard sua expectativa de receitas

como forma de antecipar eventual materializacdo do risco assumido — o risco

¢, assim, alvo de precificagdo, o que se denomina “taxa de risco”™” 2%

Para equalizar tal situagcdo o novo marco legal do saneamento basico inovou quanto a
imputagdo total de riscos ao concessionario estabelecida pela lei 8.987/1995 em seu artigo, 2°,
inciso 11229, aproximando-se da sistematica da alocacdo de risco da lei 11.079/2004230,
estabelecendo em seu artigo 10-A, inciso IV o compartilhamento de riscos entre o Poder
Concedente e a Concessionaria, determinando ser clausula essencial do contrato de concessdo

a “reparticao de riscos entre as partes, incluindo os referentes a caso fortuito, for¢a maior, fato

do principe e 4dlea econdmica extraordindria.”

Imprescindivel, portanto, que seja estabelecida nos contratos de concessdo dos
servicos de saneamento basico clausula de matriz de risco, onde se distribuird entre o poder

concedente e a concessiondria as responsabilidades econdmicas sobre eventuais dispéndios

*Menegat. Fernando. Alocagio de Riscos nos Contratos de Concessio de Servicos Piiblicos de Saneamento
Basico: Analise criticas das Experiéncias no Setor. /n Perez, Marcos Augusto. Souza, Rodrigo Pagani de.
Tojal, Sebastido Botto de Barros. Cunha Filho, Alexandre Jorge Carneiro. Coordenadores. Desafios da Nova
Regulaciio do Saneamento no Brasil. Sdo Paulo: QuartierLatin, 2021. Pagina 638.

223 Art. 2° Para fins do disposto nesta Lei, considera-se:

II — concessdo de servigo publico: a delegacdo de sua prestagdo, feita pelo poder concedente, mediante licitagdo,
na modalidade concorréncia ou didlogo competitivo, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre
capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado;

% Como visto alhures neste capitulo, o dimensionamento dos riscos entre os contratantes por meio de uma
matriz de risco também foi adotada pela nova lei de licitacdes e contratos, lei 14.133/2021.
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financeiros caso materializado os eventos discriminados como risco contratual, sendo que a

distribuicdo de risco serd considerada na composicdo da equagdo econdmica financeira do

contrato. Nesse contexto:

E evidente que, nessa sistematica os riscos nio sio alocados de forma
aleatoria pelo Poder Publico. Ao contrario, devem ser alocados de forma
racional ¢ eficiente, de acordo com a maior ou menor capacidade de cada
um dos parceiros de mitiga-lo, tendo maior capacidade de evitar/resolver o
evento danoso ou de melhor absolver os reflexos econdmicos de sua
ocorréncia — ou seja, a parte que (i) gerenciar melhor a prevencao do risco
(diminuindo a probabilidade de sua ocorréncia) ou (ii) possuir melhor
condi¢do de minimizar os prejuizos (diminuindo o impacto). Assim, deve-se
buscar imputar cada um dos riscos a parte que, a0 menos em tese, for a mais
apta a evita-los, mitiga-los ou elimina-los a um menor custo, gerando
eficiéncia econdmica e impactando da menor forma possivel a execugdo

contratual !

Destarte, o novo marco legal do saneamento bésico instituiu a necessidade de se

estabelecer a matriz de risco com compartilhamento de riscos entre o poder publico e o

concessionario no escopo de se alcancar tarifas modicas aos usuarios, sendo mais um

instrumento para que se alcance a universalizagdo. Soma-se a esse instrumento para alcance

da modicidade tarifaria a politica de subsidios, conforme discorrido no topico IV.II deste

capitulo.

Discorrido os principais pontos quanto ao conceito de concessdo de servigo publico,

oportuno trazer a baila a amplitude do objeto das concessdes pela lei n°® 8.987/1995,

destacando posteriormente os pertinentes aos servigos de saneamento basico. Nesse sentido

Margal Justen Filho destaca a possibilidade de se conceder 4 objetos nos termos da lei n°

8.987/1995, sendo eles:

» 1Menegat. Fernando. Alocac¢io de Riscos nos Contratos de Concessao de Servicos Publicos de Saneamento
Basico: Analise criticas das Experiéncias no Setor. In Perez, Marcos Augusto. Souza, Rodrigo Pagani de.
Tojal, Sebastido Botto de Barros. Cunha Filho, Alexandre Jorge Carneiro. Coordenadores. Desafios da Nova

Regulacio do Saneamento

no Brasil. Sdo Paulo: QuartierLatin, 2021. Pagina 638.
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Concessdo apenas de servigo publico

A hipbtese mais simples é aquela que se tem por objeto a delegagdo ao
particular da prestagdo exclusivamente do servico publico. O particular
assume o dever de promover o fornecimento de utilidades determinadas, que

dao identidade a um servigo publico.
Concessdo de servico publico antecedida da execugdo de obra publica

A segunda hipdtese consiste na concessdo de servigo publico antecedida da
execucdo de obra publica, a implantagdo de um determinado servigo publico
depende da realizacdo de certos investimentos para construir a obra. Sem
dita obra, sera impossivel o fornecimento de utilidades em que consiste o
servico publico. (...) Ao final do prazo de concessdo, a obra revertera ao

patrimonio publico.

Concessdo de exploragdo de obra publica a ser edificada

Mas ha uma outra situacdo, em que a edificacdo da obra publica gera, por si
s0, a satisfacdo do interesse publico. O particular executard a obra, a qual
passara a ser utilizada pelos usuarios. Nao existirdA um servico publico
propriamente dito a ser prestado posteriormente. Ou seja, pode aludir-se a
delegacdo de servico publico para indicar a atividade especifica e
determinada de executar uma obra publica. Esse ¢ o nilicleo dos encargos
atribuidos ao particular delegatario. Executada a obra, até lhe podem ser
atribuidas as tarefas complementares e secundarias, relacionadas com a

manutengdo e conservacao do empreendimento.

E o0 que passa com a construcdo de rodovias e obras assemelhadas. Nesses
casos e quando muito, ha o dever de atividades complementares posteriores,
atinentes a manutencdo das obras e bens publicos, assim como de prestacdo
de servicos acessorios aos usuarios. Usualmente, essa hipotese ¢ denominada
de concessdo de obra publica. A exploragao da obra publica pelo particular
sera destinada precipuamente a assegurar-lhe a percep¢do de rendimentos

suficientes para a amortiza¢ao dos investimentos realizados.
Concessdo da exploragdo de obras ja existentes
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Trata-se da hipotese em se outorga ao particular a faculdade de exploragao
de bens publicos ja existentes, impondo a ele o dever de sua reforma,

manutengdo ¢ ampliacdo e atribuindo-lhe a faculdade de cobranga de

n 232
tarifa.

Com efeito, indene de duvidas que todos os servicos que compde o conjunto do
saneamento bdasico sdo servicos publicos e quando concedidos nos termos da lei n°
8.987/2005, seu objeto contemplara no caso de servigos de abastecimento de agua potavel,
esgotamento sanitario, drenagem e manejo de dguas pluviais urbanas, a concessdo de servigo

publico antecedida da execugdo de obra publica.

Ora, como visto, esses trés grupos de servigos publicos de saneamento bésico para que
sejam efetivamente postos a disposicdo para fruicdo da populagdo necessitam que sejam
construidas previamente pujantes ¢ complexas obras, sendo que a remuneragdo por elas so
serdo feitas por meio de cobranca tarifaria apds a disponibilizacdo dos servigos a populacao,
sendo que a tarifa deve fazer frente para remunerar os investimentos feitos para a constru¢ao

da obra — CAPEX, como também os investimentos feitos para operagao dos servigos — OPEX.

Caso a concessdo tenha como objeto esses servicos, ja havendo uma infraestrutura pré-
existente, ter-se-a tdo apenas a concessao do servigo publico, devendo o contrato estabelecer a
manutengdo dessa infraestrutura, cuja despesa para tanto sera contemplada no fluxo de caixa

da concessionaria, refletindo no valor da tarifa.

Por sua vez, os servigos de limpeza urbana e manejo de residuos solidos terd o
contrato de concessdo apenas a prestacdo desses servigos publicos, posto que ndo precisa
necessariamente de obras de infraestrutura prévias para a sua prestagcdo a populagdo, havendo
necessidade de investimento apenas em caminhdes e depositos para triagem do lixo urbano,
além de equipamentos para reciclagem, ndo se confundindo esses investimentos com obras
publicas. Assim, o concessionario assim que iniciado os seus trabalhos ja ¢ remunerado pelos

servigos por meio de tarifas.

*2Justen Filho, Margal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico. Sdo Paulo: Dialética, 2003. Paginas
97/99.
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Como visto alhures, somam-se a receita tarifaria de todos os servigos de sancamento
basico as receitas acessorias e subsidios, quando instituidos pelo Poder Concedente para fazer

frente a remuneragdo da concessionaria no escopo de se alcangar tarifas mais modicas.

Nao se faz despiciendo trazermos a baila desde ja que a instituicdo de subsidios nas
concessdes comuns deixou de ser usual apos a edicao da lei 11.079/2004, conhecida como lei
das Parceria Publico-Privadas, PPP’s, a qual instituiu a concessao patrocinada, discorrida com
maior vagar no proximo topico, sendo que os subsidios sdo permitidos em uma concessao
comum de forma excepcional quando autorizado em uma lei setorial, como no caso da lei

11.447/2007, marco legal do saneamento basico™".

Cumpre trazermos a baila o artigo 11 da lei 11.445/2007, que em seus cinco incisos
traz um rol de condi¢des de validade para os contratos de saneamento basico, devendo essas

condigdes ser previamente existentes para que o contrato prospere. Videte:

I - a existéncia de plano de saneamento basico;

II - a existéncia de estudo que comprove a viabilidade técnica e economico-
financeira da prestagdo dos servigos, nos termos estabelecidos no respectivo

plano de saneamento basico;

IIT - a existéncia de normas de regulagdo que prevejam os meios para o
cumprimento das diretrizes desta Lei, incluindo a designagdo da entidade de

regulacdo e de fiscalizagdo;

IV - a realizagdo prévia de audiéncia e de consulta ptblicas sobre o edital de

licitagdo, no caso de concessdo, e sobre a minuta do contrato.

3 Nesse sentido: “E possivel também — embora pouco usual — que no ambito de uma concessdo comum, haja
subsidios publicos de outra natureza integrados no sistema de remuneragdo do concessionario. Embora a vocacao
da concessdo comum seja a autossustentabilidade financeira, historicamente sempre se admitiu que, em casos
especificos, houvesse a adicdo de recursos e subsidios publicos a receita tarifaria com visas a subsidiar as
parcelas deficitarias da concessdo. Com a edi¢io da Lei Geral de PPP, ajustes com essas caracteristicas foram
enquadrados como concessdo patrocinada, espécie de PPP. Mas excepcionalmente ainda se admite, em certos
casos e com a devida justificativa, que as concessdes comuns possam ter subsidios publicos integrados em seu
sistema de remuneragdo, desde que respeitada a disciplina de responsabilidade fiscal.Guimardes, Fernando
Vernalha. Concessdes e Parcerias Publico-Privadas. Brasilia, DF, novembro de 2016. Pagina 38. Disponivel
em https://cbic.org.br/wp-content/uploads/2017/11/Concessoes_e_Parcerias Publico_Privado 2017.pdf.
Acessado em 22/08/2022.
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V - a existéncia de metas e cronograma de universalizagdo dos servicos de

saneamento basico.

Ademais, os contratos de concessao do servigo de saneamento basico deverdo conter,
sob pena de nulidade, as seguintes disposi¢des contidas nos quatro incisos do artigo 10-A da

lei 11.445/2007, sob pena de nulidade, sendo eles, in verbis:

I - metas de expansdo dos servicos, de reducdo de perdas na distribui¢ao de
agua tratada, de qualidade na prestagdo dos servicos, de eficiéncia e de uso
racional da 4gua, da energia e de outros recursos naturais, do reuso de
efluentes sanitirios e do aproveitamento de aguas de chuva, em

conformidade com os servigos a serem prestados;

II - possiveis fontes de receitas alternativas, complementares ou acessorias,
bem como as provenientes de projetos associados, incluindo, entre outras, a
alienacdo e o uso de efluentes sanitarios para a producdo de agua de reuso,
com possibilidade de as receitas serem compartilhadas entre o contratante e

o contratado, caso aplicavel;

III - metodologia de calculo de eventual indenizagdo relativa aos bens

reversiveis ndo amortizados por ocasido da extingdo do contrato; e

IV - reparticdo de riscos entre as partes, incluindo os referentes a caso

fortuito, for¢a maior, fato do principe e alea economica extraordinaria.

Importa esclarecer que os quatro grupos dos servicos de saneamento bésico ndo
precisam ser concedidos em conjunto, como também dentro de um mesmo grupo de servigos.
Nesse diapasdo ¢ possivel conceder todas as suas etapas de forma unitaria, como, por
exemplo, no servigo de distribuicao da dgua potavel de “apenas as atividades de tratamento de
agua bruta, aducdo de dgua tratada e reservacao de dgua tratada, ficando as demais atividades

e - 234
para um ente do municipio ou para outro prestador descentralizado.”

Freire, André Luiz. Saneamento basico: titularidade, regulacio e descentralizagio. Enciclopédia juridica
da PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo:
Direitos Difusos e Coletivos. Nelson Nery Jr., Georges Abboud, André Luiz Freire (coord. de tomo). 1. ed. Séo
Paulo: Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo, 2017. Disponivel
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Imprescindivel trazermos a conhecimento o § 5° do artigo 11, incluido a lei n°
11.445/2007 pela lei 14.026/2020, a qual determina que “fica vedada a distribuicdo de lucros
e dividendos, do contrato em execucdo, pelo prestador de servicos que estiver descumprindo
as metas e cronogramas estabelecidas no contrato especifico da prestacdo de servigo publico

de saneamento basico.”

Este artigo tem como escopo colocar os s6cios ou acionistas de uma empresa
concessionaria de servicos de saneamento basico em segundo plano em relagdo ao servigo de
saneamento basico concedido. Deveras, caso essa concessiondria ndo estiver cumprindo as
metas e cronogramas contidos no contrato de concessdo, ndo se podera distribuir lucros e

dividendos aos seus sOcios e acionistas.

Com efeito, ndo poderd a empresa concessionaria deixar de fazer os investimentos
necessarios para a expansao dos servicos de saneamento bésico conforme cronograma
alinhado no contrato de concessdo, para comtemplar a distribui¢do de lucros e dividendos de

seus sOcios € acionista.

Trata-se de relevantissima regra que prestigia o saneamento bdsico como direito
humano fundamental em detrimento do simples lucro empresarial, sendo valiosissimo
instrumento na busca da universalizagdo do saneamento basico ¢ do corolario alcance da

dignidade da pessoa humana.

Importante registrar que a lei 8.987/1995 nao estabeleceu prazo minimo ou maximo
aos contratos de concessdo, ficando a critério do poder concedente estabelecer em contrato o
prazo minimo e maximo do contrato, sem prejuizo que legislacdo setorial estabeleca prazos

minimos ¢ maximos adequados as caracteristicas do servigo concedido.

Registre-se que os prazos de um contrato de concessdo estdo intimamente relacionados
com o equilibrio econdomico-financeiro do contrato, devendo ser estabelecido prazo suficiente
para que se tenha a amortizagdo dos investimentos do concessionario, conciliando com a
necessidade de se estabelecer tarifas mddicas a populagdo. Nesse contexto Maria Sylvia

Zanella Di Pietro esclarece que, in verbis:

em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/379/edicao-1/saneamento-basico:-titularidade.-regulacao-e-
descentralizacao. Acessado em 22/08/2022.
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(...) a fixag@o de prazos curtos é, em regra, incompativel com a concessao de
servigos publicos, precedida ou ndo de obras publicas, uma vez que o valor
da tarifa deve ser moddico e razoavel, de tal modo que concilie as
possibilidades dos usuarios com as exigéncias do concessionario, relativas a
recuperagdo de seus investimentos, & manutengdo de servigo adequado e a
obtengdo de lucro. A fixacdo do prazo fica, pois, a critério da Administragdo,
quando ndo haja lei especifica estabelecendo limites, devendo constar do
edital de licitagdo como elemento essencial a composi¢do do equilibrio

. ~ 2
financeiro da concessdo.>*’

Com o término do prazo da concessdao o Poder Publico se encontra legitimado a

retomar os servigos até entdo prestados pelo concessiondrio, podendo presta-lo por sua conta

propria ou, ainda, concedé-lo novamente e, sendo essa ultima a opgdo escolhida, as boas

praticas administrativas imputam que uma nova licitagdo seja iniciada de forma antecipada ao

término do contrato de concessdao em vigéncia, evitando-se solu¢do de continuidade do

servigo publico.

O fim do contrato de concessdo traz como consequéncia, outrossim, a reversdao das

infraestruturas e bens utilizados pelo concessionario para a prestacdo do servigco, desde que

esses tenham sido amortizados ao longo da fase de operagdo dos servicos concedidos, o que

se faz em regra por meio do pagamento das tarifas pelos usudrios. Nessa perspectiva assinala

Margal Justen Filho, in verbis:

A reversdo ndo se faz gratuitamente. Como regra, o valor dos bens
reversiveis € amortizado no curso do prazo de concessdo. As tarifas s@o
fixadas em valor que permita ndo apenas remunerar o concessionario pelo
custo operacional do servigo mas por todas as despesas necessarias. Mais
ainda, as tarifas deverao ser calculadas de modo a amortizar o valor dos bens
empregados pelo particular e que serdo ou ndo consumidos na prestagdo do

. . I ;11: 2
servigo ou integrados no dominio publico ao final do prazo.”*

3Dj Pietro. Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracio publica: concessio, permissio, franquia,
terceirizacdo, parceria publico-privada. 13? edi¢@o. Rio de Janeiro: Forense, 2022.P4gina 140.
%Justen Filho, Margal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Piblico. Sio Paulo: Dialética, 2003. Pagina

570.
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A reversdo da infraestrutura construida pelo concessionario para a prestagao dos
servigos de saneamento basico ¢ um dos pontos relevantes que fizeram que o novo marco
legal do saneamento bdasico incentive as concessdes, posto que ao final terd o Poder Publico a
propriedade desses bens, sem que com isso tenha contraido divida publica para a sua

consecu¢ao, pois toda essa infraestrutura foi remunerada por meio de pagamento tarifario.

Ademais, a reversdo da infraestrutura para a prestagao dos servigos de saneamento
basico se faz imperiosa, pois como visto, essas possuem a caracteristica de ser um monopélio
natural, ndo sendo viavel fatica e economicamente que o Poder Publico ou outra
concessiondria construa infraestruturas paralelas a existente para a prestacdo dos servigos de
saneamento basico, tampouco se faz vidvel a até entdo concessionaria que a construiu

desmobilizar essas infraestruturas.

Por fim, cumpre trazermos a baila como modelo de concessao de servico de
saneamento bdasico feito apos a vigéncia do novo marco legal do saneamento basico, lei
14.026/2020 e decreto federal 10.558/2020%, a concessdo feita pelo Estado do Amapa, cujo
objeto ¢ o abastecimento de dgua e esgotamento sanitario de forma regionalizada, englobando

todos os seus 16 municipios, com prazo de vigéncia de 35 anos.

Destaca-se do seu edital de licitacdo™® e minuta de contrato™ a necessidade de ser
observadas as normas de referéncia da ANA, a obrigacdo da concessionaria de cumprir
indicadores de desempenho e metas de atendimento, as quais irdo impactar sua remuneracao
tarifaria, tendo-se, ainda, estabelecido a tarifa social, devendo ser alcancado até o ano de 2033
o atendimento de 99% do territorio amapaense quanto ao fornecimento de agua tratada e 90%

de servico de esgotamento sanitario até 2038%*.

27 Dispde sobre a regularizagdo de operagdes e o apoio técnico e financeiro de que trata o art. 13 da Lei n°
14.026, de 15 de julho de 2020, e sobre a alocacdo de recursos publicos federais e os financiamentos com
recursos da Unido ou geridos ou operados por o6rgdos ou entidades da Unido de que trata o art. 50 da Lei n°
11.445, de 5 de janeiro de 2007.

% Edital de Concorréncia Internacional n® 01/2021. Concessio da prestacio regionalizada dos servicos
publicos de abastecimento de Agua e esgotamento sanitario e dos servicos complementares dos municipios
do Estado do Amapa. Disponivel em: https://concessaosaneamento.portal.ap.gov.br/storage/files/1136-
edital.pdf. Acessado em 07/09/2022.

2% Governo do Estado do Amapéa. Anexo I — Edital n° 01/2021. Minuta de contrato de concessio da
prestacdo regionalizada dos servicos piublicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario e dos
servicos complementares dos municipios do Estado do Amapa. Disponivel em:
https://concessaosaneamento.portal.ap.gov.br/storage/files/1208-contrato-de-concessao.pdf. Acessado em
07/09/2022.

0 Governo do Estado do Amapa. Anexo IIL Indicadores de desempenho e metas de atendimento.
Concessao da prestacdo regionalizada dos servicos piublicos de abastecimento de Agua e esgotamento
sanitario e dos servicos complementares dos municipios do Estado do Amapa. Disponivel em:
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O vencedor da licitagdo foi o Consorcio Marco Zero, o qual ofereceu o desconto
maximo da tarifa de referéncia, ou seja 20% de desconto, tendo, ainda, ofertado a titulo de
outorga o montante de R$ 930 milhdes, superando em muito o valor minimo constante no

edital que era de R$ 50 milhoes.

Segundo informac¢ao do Governo do Estado do Amapé o valor ofertado pela outorga
“sera destinada as prefeituras municipais € ao investimento em saneamento das comunidades
rurais, que nao serdo atendidas pela concessao, mas serao abarcadas pelo Executivo Estadual

— . 32241
com a criagdo de uma nova companhia.”

IV.V — PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS NOS SERVICOS DE SANEAMENTO
BASICO — LEI 11.079/2004

Como explanado no topico anterior, as concessdes comuns regidas pela lei n°
8.987/1995 visam entre outros pontos, desonerar o or¢amento publico, permitindo que a
iniciativa privada financie estruturas publicas necessarias para a prestagdo de servigos
publicos, remunerando-se posteriormente com a prestacao dos servigos publicos sobrejacente,
ou, ainda, financie a presta¢do do servigo publico per si, caso ndo haja a necessidade de serem

construidas infraestruturas para a sua prestagao.

Registrou-se, também, que na concessdo comum a remuneragdo por todos os
investimentos necessarios para a consecucdo das infraestruturas e prestacdo dos servigos
publicos sdo feitos prioritariamente por meio de tarifas cobradas diretamente dos usudrios.
Desta forma, tal caracteristicas possibilita apenas a concessao de servigos publicos uti singuli,

ou seja, servigos publicos de frui¢do individualizada.

Deveras, os servigos de natureza uti universi, os quais sdo disponibilizados a toda
populacao de modo geral, sem que se saiba exatamente quem dele se utiliza, nem o percentual

de utilizag¢do, ndo sdo passiveis de concessdo regida pela lei n® 8.987/1995, justamente por

https://concessaosaneamento.portal.ap.gov.br/storage/files/1146-anexo-iii-indicadores-de-desempenho.pdf.
Acessado em 07/09/2022.

! Governo do Estado do Amapa. Consércio vence leilio para levar saneamento aos 16 municipios com a
menor tarifa ao consumidor. Disponivel em: https://portal.ap.gov.br/noticia/0209/consorcio-vence-leilao-para-
levar-saneamento-aos-16-municipios-com-a-menor-tarifa-ao-consumidor
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nao se saber de quem cobrar a tarifa, tdo pouco se saber a quantidade do servigo utilizado por

cada pessoa.

Nado obstante, em um ambiente economico de constante crise fiscal e escassez
orgamentdria, a participagdo da iniciativa privada em politicas publicas envolvendo servigos
publicos uti universi se faz indispensavel, o que levou os estudiosos em direito administrativo
e o legislador patrio a se debrugar sobre solugdes legais para possibilitar que esses servigos
também se beneficiassem da participacao da iniciativa privada no financiamento e prestacao

desses servigos.

Pensou-se, outrossim, em se utilizar da logica economica das concessdes da lei n°
8.987/1995 nado s6 para financiar servigos publicos de natureza uti universi, mas ir além,
permitindo que a iniciativa privada financie empreendimento cuja a administragdo seja a

usudria direta, beneficiando a populagao de forma indireta.

Nessa perspectiva veio a lume a lei n°® 11.079/2004, conhecido como Lei da Parcerias
Publico-Privadas ou simplesmente PPP’s, a qual estabeleceu duas novas modalidades de
concessdes, quais sejam, a concessao patrocinada e a concessdo administrativa, denominando
a concessdo nos termos da lei 8.987/2005 de concessdo comum, sendo oportunas as palavras
de Floriano de Azevedo Marques sobre essas novas formas de parcerias entre o Poder Publico

e a iniciativa privada:

Quando da edi¢do da Lei das Parcerias Publico Privadas — Lei 11.079/2004 —
, entendeu o Legislador que a atragdo do capital privado seria de
fundamental importancia para viabilizar infraestrutura e a prestagdo de
servigos publicos que, per se, ndo gerariam interesse comercial se
estruturados conforme a Lei de Concessdes — Lei 8.987/95. Isso porque o
modelo de concessdo comum clissico determina a remuneracdo do
concessionario pela fruicdo do servigo pelo usuario, geralmente mediante o
pagamento de tarifas, ¢ nem sempre um projeto gera tamanha demanda a
ponto de viabilizar a subsisténcia econdmica do negocio. Para fins de
aplicagdo da Lei 11.079/2004, a PPP deve ser compreendida como a parceria
formada no regime de concessdo em que nao existe relagdo de remuneragao

integral pelo cidaddo usuario final.
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Assim nasce a logica de parceria publico-privada: por um lado, o Poder
Publico participa na composi¢do da remuneragdo do parceiro privado
(integralmente nas concessdes administrativas e parcialmente nas concessoes
patrocinadas) e, por outro, estabelece efetivo relacionamento de parceria
com o parceiro privado na tomada de relevantes decisdes de estratégia

negocial e contratos.>*

Com efeito, a concessdo patrocinada nada mais ¢ do que um contrato de concessao
comum, ou seja, de prestacdo de servigos publicos uti singuli, com a distingdo de que naquela

0 concessiondrio ¢ remunerado ndo s6 por meio de cobranga tarifiria dos usudrios, como

24
13

também por meio de contraprestagdo do parceiro publico, ou seja subsidio estatal”™. Nessa

perspectiva as palavras de Fernando Vernalha Guimaraes:

A concessdo patrocinada ¢ um contrato administrativo de concessdo que
pressupde necessariamente o sistema tarifario integrado por contraprestacdes
pecuniarias da Administragdo. Configura-se como uma concessdo (comum)
de obra (execug¢do de obra publica seguida de servigos exploraveis
economicamente pelo concessiondrio) ou de servico publico (delegagdo da
gestdo de servigo publico remunerado por tarifas pagas pelos usudrios,
precedida o ndo da execucdo de obra) desde que adicionada a receita tarifaria
cobrada dos usudrios contrapresta¢do pecuniaria do parceiro publico ao

. . 244
parceiro privado.

A ideia primordial da concessdo patrocinada € permitir que servigos publicos que a

principio ndo consigam auto sustentacdo econdmica com apenas a cobranga tarifaria e a

*2Marques Neto, Floriano de Azevedo. Parcerias publico-privadas: conceito. Enciclopédia juridica da PUC-
SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo: Direito
Administrativo e Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina ZancanerZockun, André
Luiz Freire (coord. de tomo). 2. ed. Sao Paulo: Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, 2021. Disponivel
em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/32/edicao-2/parcerias-publico-privadas:-conceito. Acessado em
22/08/2022.

3 Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada ou
administrativa.

§ 1° Concessdo patrocinada ¢ a concessdo de servigos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n°® 8.987/,
de 13 de fevereiro de 1998, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios contraprestagdo
pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.

** Guimaraes, Fernando Vernalha. Parceria publico-privada. Sio Paulo: Saraiva, 2012. P4gina 89.
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captacdo de receitas alternativas, situagdo que por toda evidéncia afasta o interesse do setor
privado, pois ndo ira ele prestar um servico que lhe acarrete prejuizo, sejam passiveis de

concessao.

Talvez o propoésito fundamental que justificara a concepgdo da concessdo
patrocinada esteja na sua vocagdo a permitir a participacdo do capital
privado em projetos financeiramente deficitarios. O modelo pressupde assim
ajustes em que a receita tarifaria conjuntamente com outras fontes de
financiamento n3o se mostram suficientes a produzir um projeto
autossustentavel (concretamente delineado), havendo dai a necessidade de se

complementar as receitas do concessionario a partir da participagdo (pela

adi¢do de recursos publicos) do Poder Publico no seu financiamento.**’

A contraprestacdo do parceiro publico ao parceiro privado podera ser feita nos termos
do artigo 6° da lei das PPP’s, por meio de: (i) ordem bancéria; (ii) cessdo de créditos nao
tributérios; (iii) outorga de direitos em face da Administracdo Publica; (iv) outorga de direitos

sobre bens publicos dominicais; (v) outros meios admitidos em lei.

Importante relembrarmos que o subsidio nas concessdes comuns, lei 8.987/1995, apos
a edicdo da lei das PPP’s, podera ser estabelecido quando a lei setorial de um determinado
servigo publico assim estabelecer. Por outra banda, inexistindo na lei setorial de um
determinado servigo publico estabelecendo a politica de subsidios, podera quando da sua
concessao ser instituidos subsidios por meio da lei n® 11.079/2004, sendo esse, portanto, uma

contratagao patrocinada.

Diferentemente da concessdo patrocinada, a concessdo administrativa € o instrumento
juridico apto a proporcionar a concessao de servigos publicos de fruicdo coletiva — servigos
publicos uti universi —, como também de servicos direcionados diretamente a propria
administracdo publica, sendo que em ambos os casos se faz impossivel a cobranca de tarifa,
seja por ndo ser possivel definir individualmente de forma precisa o seu usudrio, seja por ser a

administracao a beneficiaria direta do objeto concedido.

** Ibidem, pagina 100.
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Nessa toada, a remuneracao da concessionaria sera feita por contraprestacdo direta do

poder publico concedente, sem prejuizo do alcance de receitas alternativas, sendo que essa

remunerac¢do sera feita seguindo a sistematica econdmica das concessdes comuns, permitindo

que a administragdo publica financie esses projetos a longo prazo junto a iniciativa privada,

com pagamento de remuneragdo ao longo dos anos, acrescida de uma taxa interna de retorno

ao concessiondrio. Nessa perspectiva:

Sob certo angulo, ¢ correto dizer-se que as concessdes administrativas
implicam a importagdo do modelo organizacional (proprio das concessoes
de servico publico) a contratagdes antes modeladas segundo o esquema
tradicional dos contratos administrativos gerais (com énfase em obrigacdes
de meio). Em regra, essas concessdes implicardo o provimento pelo parceiro
privado de uma infraestrutura, decorrendo-lhe, como contrapartida
financeira, o direito de sua exploracdo econdmica (mas a partir de
remuneracdo diretamente provida pela Administragdo). Assim, integrara a
remunera¢do da prestacdo de servico também o custo de uma obra

. . . 24
previamente executada pelo parceiro privado.**°

Carlos Ari Sundfeld divide a concessao administrativa em dois tipos, sendo eles,

concessdo administrativa de servigos publicos e concessdo administrativa de servigos ao

Estado. Videte:

A concessdo administrativa de servigos publicos é aquela em que, tendo por
objeto os servicos publicos a que se refere o art. 175 da CF, estes sejam
prestados diretamente aos administrados sem a cobranca de qualquer tarifa,
remunerando-se 0 concessionario por contraprestagdo versada em pecunia
pelo concedente (em conjunto, ou ndo, com outras receitas alternativas).
Nesse caso, embora os administrados sejam os beneficiarios imediatos das
prestacdes, a Administracdo Publica sera havida como usuaria indireta,
cabendo a ela os direitos e responsabilidades econdmicas que, de outro

modo, recaiam sobre eles.

6 Ibidem, pagina 166.
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A concessdo administrativa de servigos publicos ao Estado é a que tem por
objeto os mesmos servigos a que se refere o art. 6° da Lei de Licitagdes, isto
¢, o oferecimento de utilidades a propria Administragdo, que serd havida
como usudria direta dos servigos e versara a correspondente remuneragao.
Quanto a esses aspectos a concessdo administrativa de servigos ao Estado
aproxima-se do contrato administrativo de servigos regidos pela Lei de

Licitagdes.”*’

O fato da administra¢do publica ser a beneficiaria direta ou indireta do servigo publico
concedido, sem que o concessionario efetivamente o explore perante a populagdo,
remunerando-se ndo por meio de tarifa, mas por meio de contraprestacdo direta do poder
concedente, fez com que respeitada doutrina ndo aceite que essa modalidade de parceria
publico-privada seja considerada como uma concessao. Nesse diapasdo as palavras de Celso

Antonio Bandeira de Mello, in litteris:

Trata-se, pois de uma falsa concessdo, pois a exploragdo do servigo é que
distingue a concessdo de um simples contrato administrativo de presta¢do

de servigo. (...)

Dessarte, este [0 concessionario] jamais estaria a remunerar-se pela
exploragdo do servico ou da obra, mas simplesmente receberda do Poder
Publico um pagamento idéntico ao de qualquer contrato

administrativo.(...)

Ora, nao havendo na parceria administrativa exploragdo do servigo, mas o
desempenho dele se fazendo por conta e risco do parceiro privado, ¢ obvio
que se trata de uma falsa concessdo, de um mero disfarce para poder
outorgar ao contratante da Administracdo vantagens inconcebiveis nos

contratos administrativos em geral.”***

247Sundfeld, Carlos Ari. Guia Juridico das Parcerias Pablico-Privadas. In Sundfeld, Carlos Ari. Parcerias
Publico-Privadas. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1* edi¢ao, 2005, 2* tiragem, 2007. Paginas31-32.

*¥Mello, Celso Antdnio Bandeira de. Servigo publico e concessio de servi¢o piiblico. Sio Paulo: Malheiros,
2017. Paginas114/115. No mesmo sentido as licGes de Antonio Carlos Cintra do Amaral, in verbis: “A Lei
11.079/04 diz, no art. 2°, que a chamada “concessdo administrativa” é modalidade de contrato administrativo de
concessdo. Ndo ¢! Tanto ndo € que a propria lei, no § 2° do mesmo artigo, a define como “contrato de
prestacio de servicos de que a Administragdo Publica seja a usuaria direta ou indireta”. (grifei) Vimos que o
conceito de concessdo se servigo publico estd contido no art. 175 da Constitui¢do. De acordo com esse
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Nao obstante as controvérsias quanto a concessdo administrativa, essa se faz um
importante instrumento juridico para que o Poder Publico e a iniciativa privada em
conjugacao de esforgos alcancem a estruturacao de infraestruturas e equipamentos publicos
necessarios a atender de forma direta ou indireta a populagdo de um modo geral, sendo uma
eficaz alternativa aos contratos de prestacao de servigos ao Estado regidos pela lei 8.666/1993

ou lei 14.133/2021.

Nesse diapasdo, por meio de concessdo administrativa ¢ possivel, por exemplo, a
concessao da construcdo de hospitais pubicos pela iniciativa privada, concedendo
necessariamente no mesmo contrato a administracdo do corpo clinico e administrativo, o
servico de hotelaria, limpeza, seguranca e manuten¢ao de equipamentos, tudo isso por tempo
suficiente para amortizar os investimentos da constru¢ao do prédio hospitalar, CAPEX, como
também remunerar pela prestagao dos servicos a populagdo, OPEX, remuneracao essa que se
iniciard apenas quando o servico comegar a ser prestado, ndo havendo remuneraciao publica
na fase da construcdo das infraestruturas, ou seja, o parceiro privado ird financiar nessa fase

todos os investimentos necessarios para tanto.

Na hipdtese aventada, caso a administracao faga todo o empreendimento por meio das
regras da lei 8.66/1993 ou pela lei 14.1333/2021, necessario ¢ a realizagdo de licitacdo para
construgdo da obra, abrir concurso publico para contratacdo de médicos, enfermeiros, entre
outros profissionais, fazer licitacdo pra contratacdo de servicos de hotelaria e limpeza do
hospital e licitar a compra dos equipamentos médicos, como deu sua manutengdo, sendo que o
pagamento pela obra e servigo se fard com o cumprimento e entrega da obrigacdo pelo

contratado.

Excecdo a regra de que o Poder Publico ndo pode despender numerario ao parceiro
privado na fase de execucdo das obras de infraestrutura objeto de uma PPP em qualquer uma

das suas duas modalidades, ¢ a possibilidade daquele realizar aportes publicos na fase de

dispositivo, ao Poder Publico compete prestar servigo publico, direta e indiretamente, nesta ultima hipotese
mediante concessdo ou permissdo. Assim, na concessdo, o Poder Publico é o prestador do servico aos usuarios,
embora o faga indiretamente. Na chamada “concessdo administrativa”, o servigo é juridicamente prestado a
Administragdo Publica. Esta nao é a prestadora do servico, e sim sua usuaria direta ou indireta. O servigo a
ele prestado ¢ remunerado mediante pagamento de um prec¢o privado.” /n Amaral, Antonio Carlos Cintra do.
Concessao de Servicos Publicos: Novas Tendéncias. Sdo Paulo: QuartierLatin, 2012. Paginas 40/41.
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obras para fins de amortiza-las, revertendo-a no final do contrato ao patrimdnio publico. Tem-

se, assim,

contraprestacdo publica, apenas devido quando o servigo estiver em
condi¢cdes de ser fruido, e aportes publicos, que podem ser pagos ao
concessionario antes (e depois) da disponibilizacdo do servigo, mas desde

. . e~ ~ ro s 249
que sejam aplicados na aquisi¢do ou na constru¢do de bens reversiveis.

A vantagem da realiza¢do de aportes publicos pelo parceiro publico ainda na fase de
execuc¢ao das obras reversiveis ¢ o fato desse valor ndo refletir futuramente na contraprestagao
a ser paga quando da prestacdo dos servigos, ndo havendo pagamento da taxa interna de
retorno sobre ele. Outrossim, o parceiro privado ndo terd a necessidade de realizar
financiamento desse valor aportado perante agentes bancarios, desonerando o
empreendimento dos custos a titulo de juros remuneratérios devidos a esses agentes

financiadores, o que no final seria repassados a contraprestagdo a ser paga pelo Poder

Puablico®”.

Tem-se, porquanto, que na sistematica das parcerias publico-privadas impde-se ao
parceiro privado realizar vultosos investimentos financeiros nos primeiros anos do contrato no
escopo de realizar as obras de infraestrutura necessarias a prestagdo dos servigos, s6 sendo
remunerando pelos investimentos desta primeira etapa quando os servigos forem

disponibilizados a populacdo ou eventualmente na fase de obras no caso de aportes publicos.

Para se evitar eventuais inadimplementos por parte do parceiro publico, a lei das PPP’s
determinou que seja criado um robusto sistema de garantias vinculadas ao contrato,
assegurando a certeza ao parceiro privado de que sua remuneragdo sera paga na fase da
operagdo dos servicos, bem como possibilitando ao parceiro privado a obtencdo de
financiamentos perante as institui¢des bancarias com juros mais modicos, face a certeza que
eles poderao pagar essa divida, o que reflete indiretamente em vantagem também para o

parceiro publico.

2YGuimaries, Fernando Vernalha. Concessdes e Parcerias Piblico-Privadas. Brasilia, DF, novembro de 2016.
Pagina 40. Disponivel em https://cbic.org.br/wp-
content/uploads/2017/11/Concessoes_e_Parcerias Publico Privado_2017.pdf. Acessado em 22/08/2022.

2% Soma-se a isso o estabelecimento pela lei 11.079/2004, lei das PPP’s, de regras tributarias diferenciadas
quanto aos aportes feitos pelo Poder Publico, o que fez no artigo 6°, §§ 3° e 4°.
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Nesse contexto, no ambito da Unido a lei das PPP’s possibilitou a estruturacao de
empresa publica no escopo de administrar essas garantias, denominado Fundo Garantidor de
PPP — FGP, o qual terd nos termos do artigo 16, § 1°, “natureza privada e patrimonio proprio

separado do patrimonio dos cotistas, e sera sujeito a direitos e obrigagdes proprios.”

Com efeito, o Fundo Garantidor de PPP terd como objetivo assegurar o pagamento das
obrigagdes assumidas pelo parceiro publico, caso esse se faga inadimplente, ndo tendo o
parceiro publico que acionar a Justiga para o recebimento de seu crédito, o qual sé seria pago,
por consequéncia, por meio de precatdrio judicial nos termos do artigo 100 da Constituigdo da

Republica. Carlos Ari Sundfeld traz relevantes ligdes sobre essa entidade, videte:

O fim especifico da empresa publica FGP ¢é oferecer garantia de pagamento
de obrigacdes pecuniarias em concessdes patrocinadas ou administrativas
(art. 16, caput, in fine). As modalidades de garantia sdo as previstas no art.
18, § 1° c/c o art. 21. Trata-se de fim perfeitamente licito, de inegavel
interesse publico. As garantias para os parceiros privados nessas concessoes
justificam-se plenamente pelo fato de estes adiantarem vultosos
investimentos para a criagdo de infraestrutura publica — contraindo, para
tanto, obrigagdes financeiras com terceiros, que devem ser honradas -,
confiando no adequado cumprimento de contrapartida da Administracao

Publica.”!

Ainda quanto a remuneragdo nas parcerias publico-privadas, nessas a remuneragao
podera ser feita auferindo-se o desempenho do concessionario por meio do estabelecimento
de obrigacdes de desempenho, somadas as obrigacdes ordindrias do contrato, que sdao as
obrigacdes de escopo. Com efeito, nas obrigacdes de desempenho, atingida a meta
estabelecida, a remuneragdo do concessiondrio sera superior a que receberia caso tivesse

cumprido tdo apenas com a obrigacao de escopo do contrato, sendo que

2! Sundfeld, Carlos Ari. Guia Juridico das Parcerias Publico-Privadas. /n Sundfeld, Carlos Ari. Parcerias
Publico-Privadas. Sao Paulo: Malheiros Editores, 1* edi¢do, 2005, 2% tiragem, 2007. Pagina 45.
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Em matéria de saneamento basico pode-se cogitar de metas atinentes ao
numero de domicilios ligados a rede coletora de esgotos, ao percentual de
tratamento de esgotos, ao volume produzido de adgua potavel, entre outras,
tudo a depender das prioridades estipuladas pela politica publica definida

para o setor.””?

Importante registrar que diferentemente da lei 8.9871995 que nao estabeleceu prazo
maximo ou minimo para as concessdes comuns, a lei 11.079/2004 deixou consignado prazos
maximos e minimos para os contratos de PPP’s, sendo o prazo minimo de cinco anos e o
prazo maximo de 35 anos, ndo podendo eventuais aditivos de prorrogagdo de prazo extrapolar

esses 35 anos maximos.

Sendo o prazo elemento importante para a configuragdo do equilibrio econdomico-
financeiro dos contratos de PPP’s, caso os 35 anos nao sejam suficientes para amortizar os
investimentos feitos pelo parceiro privado em bens reversiveis ao parceiro publico, necessario

que esse indenize aquele com os valores ainda ndo amortizados.

A lei 11.079/2004 estabeleceu ainda no seu artigo 2°, § 4°, inciso I, em sua redacao
original, que s6 se poderd firmar contrato de PPP se esse for igual ou superior ao valor de
vinte milhdes de reais. Posteriormente, a lei 13.529/2017 alterou esse valor para dez milhdes

de reais.

Quanto aos riscos em uma parceria publico-privada, a lei das PPP’s determinou a
instituicdo de matriz de risco como elemento fundamental, em especial para se alcangar o
equilibrio econdmico-financeiro do contrato, alocando-se os riscos do empreendimento aquele
que tem a maior aptiddo para evita-lo ou gerencia-lo caso ocorra, gerando uma economia na

composi¢ao econdmica do contrato. Nessa perspectiva:

E evidente que cada parte apresenta condigdes subjetivas e especificas para

gerenciar os riscos, o que significa tanto sua aptiddo para se prevenir da

2 Souza, Rodrigo Pagani de. A experiéncia Brasileira nas concessdes de saneamento basico. /n Sundfeld,
Carlos Ari. Parcerias Publico-Privadas. Sao Paulo: Malheiros Editores, 1* edigdo, 2005, 2* tiragem, 2007.
Pagina 364.
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ocorréncia do risco como para minimizar os prejuizos na hipotese de sua
materializacdo. Isso se reflete em diferentes custos para lidar com o risco, de
modo que a opgdo por alocar o risco a uma ou a outra parte necessariamente

repercutira na estrutura de custos de um contrato de PPP.

A busca pela maior eficiéncia no ambito de um contrato como a PPP importara
em alocar cada risco catalogado a responsabilidade daquela parte que consegue,
a custos mais baixos do que a outra, administrar o risco. Se assim for feito,
promove-se a reducdo do somatério de custos envolvidos na contratacio,

gerando-se ganhos de eficiéncia.

A capacidade de administrar o risco envolve a aptiddo ndo apenas para conhecer
o risco, mas especialmente para (i) reduzir a probabilidade de sua ocorréncia e

- . s 253
(i1) minimizar os prejuizos na hipotese de sua materializagdo.

A quantidade de imputagdes de riscos ao parceiro privado ira influenciar diretamente
na precificagdo de sua proposta comercial, refletindo, destarte, na tarifa aos usudrios e na
contraprestagdo do parceiro publico no caso das concessdes patrocinadas, como na

contraprestagdo do parceiro publico no caso das parcerias administrativas.

Para equalizar os custos atribuidos aos riscos imputados de forma individualizada a
cada parceiro em uma PPP, a lei 11.079/2004 possibilita o compartilhamento dos riscos entre
os parceiros publicos e privados, sistematica também adotada posteriormente pelo novo
marco legal do saneamento basico, conforme ja discorrido no topico deste capitulo referente

as concessoes comuns da lei 8.987/1995. Nesse contexto:

O compartilhamento da responsabilidade por certo risco, em proporgdes
arbitradas racionalmente no contrato, sera uma técnica a manter o incentivo
de ambas as partes a adogdo de medidas mitigadoras. Esse compartilhamento
sera utilizado para hipoteses em que ambas as partas revelem-se aptas, em

alguma medida, ao seu gerenciamento.

»3Guimaries, Fernando Vernalha. Reparticio de riscos nas Parcerias Publico-Privadas. Enciclopédia juridica
da PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo:
Direito Administrativo e Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina ZancanerZockun,
André Luiz Freire (coord. de tomo). 2. ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, 2021.
Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/28/edicao-2/reparticao-de-riscos-nas-parcerias-
publico-privadas. Acessado em 28/08/2022.
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O risco de demanda pode ser um bom exemplo. Embora esse risco tenha
sido classicamente alocado a inteira responsabilidade do concessionario, ha
uma tendéncia na sua partilha com o Poder Concedente, uma vez que em
muitos casos os fatores de risco podem ser gerenciaveis por ambas as

partes.254

Impde-se destacar ainda quanto a teoria geral das parcerias publico-privadas, a
determinagdo contida na lei 11.079/2004 de que seja criada pelo parceiro privado vencedor da
licitagdo uma Sociedade de Proposito Especifico — SPE, a qual poderd ser constituida por

qualquer modalidade empresarial admitida pelo direito brasileiro.

Com efeito, sera essa entidade que ird de forma exclusiva gerir todo o objeto
contratual da PPP, assumindo e se responsabilizando pelas obrigagdes decorrentes do
contrato, realizando todos os outros contratos acessorios necessarios a consecu¢do do objeto

da PPP, responsabilizando-se perante terceiros.

Desta feita, os demais negdcios e relagdes juridicas do vencedor da PPP que ndo se
relacionar com esse contrato nao irdo atingi-lo, como por exemplo, eventual execugdo fiscal
ou trabalhista, cujo fato gerador ndo diga respeito ao contrato de PPP per se, preservando-o de

fatores externos a ela.

Nessa toada, pode-se afirmar que a constituicdo de uma sociedade de
proposito especifico traz a vantagem para a Administragcdo Publica, pois, de
modo geral, permite o controle contabil sem a mistura de recursos publicos e
privados destinados a outras finalidades que ndo a execucdo do contrato. Ja
para o particular, ha a vantagem de isolar a PPP das demais atividades
empresariais, favorecendo planejamento tributario, estruturagao societaria do
grupo e captagdo de investidores que, por sua vez, teriam um contratante
com atividades bem delimitadas e com garantias robustas advindas de um

contrato continuado.””

254 11.:

Ibidem.
35 Nakamura, André Luiz dos Santos. Vilares, Claudia Regina. Pinheiro, Maria de Lourdes D’arce. Gallacci,
Fernando Bernardi. A sociedade de propoésito especifico nas parcerias publico-privadas: debatendo o tema
sob uma perspectiva pratica. [n Mastrobuono, Cristina Margarete Wagner. Fragata, Mariangela Sarrubbo
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A constitui¢do da Sociedade de Propdsito Especifico — SPE, é obrigatéria para as
concessoes administrativas e concessoes patrocinadas regidas pela lei 11.079/2004, sendo que

na concessao comum a lei 8.987/2005 faculta a constituicao dessa entidade.

Por derradeiro, importa trazermos como exemplo de contrato de parceria publico-
privada sob a égide do novo marco legal do saneamento bésico, lei 14.029/2020, a concessao
administrativa feita pelo Estado do Mato Grosso do Sul, por meio de sua estatal Empresa de
Saneamento de Mato Grosso do Sul S.A. — SANESUL, cujo objeto ¢ a prestacdo de
esgotamento sanitdrio em todos os municipios atendidos até entdo por essa estatal, o que

totaliza 68 municipios do total de 79 municipios do Estado®®.

Alusiva concessdo administrativa tem como objeto a implantacdo, recuperacgdo,
manuten¢do e operagdo da infraestrutura da rede de esgotamento sanitario desses 68
municipios, objetivando a alcangar 98% de atendimento na area territorial concedida em 10

anos da sua assinatura, a qual ocorreu em 05 de fevereiro de 2021.

A vencedora da licitacdo foi a AEGEA Saneamento e Participacdes S.A. tendo sido
constituida a Sociedade de Propodsito Especifico Ambiental MS Pantanal SPE S.A., sendo
essa a unica responsavel pela captacdo de recursos para investimentos e prestacdo dos
servigos, com sua remuneragdo paga pela SANESUL nos termos das regras contratuais,
admitindo-se, ainda, que seja auferidas receitas extraordinarias™ . O contrato tem prazo de 30

anos de dura¢do, com valor de R$ 1.026.349.938,31.

Fragata, organizadoras. Parceria Publico-Privadas. Sao Paulo: Imprensa Oficial do Estado de Sdo Paulo, 2014.
Pégina 156.

2% Governo do Estado do Mato Grosso do Sul. Minuta do edital. Parceria Publico-Privada, na modalidade
de concessio administrativa, para a prestacido dos servicos de esgotamento sanitiario em 68 (sessenta e
oito) municipios do Estado do Mato Grosso do Sul. Disponivel em: http:/www.epe.segov.ms.gov.br/wp-
content/uploads/2020/01/Minuta-de-Edital-1.pdf. Acessado em 07/09/2022.

27 Governo do Estado do Mato Grosso do Sul. Contrato n° 0018/2021. Parceria Publico-Privada, na
modalidade de concessio administrativa, para a prestacio dos servicos de esgotamento sanitirio em 68
(sessenta e oito) municipios atendidos pela SANESUL. Disponivel em: https://www.epe.segov.ms.gov.br/wp-
content/uploads/2022/07/Contrato-PPP-Sanesul-Assinado.pdf. Acessado em 07/09/2022.
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IV.VI — A AVALIACAO DE VALUE FOR MONEY

Demonstrou-se nos topicos anteriores do presente capitulo que a Administraciao
Publica tem ao seu alcance varios modelos juridicos para disponibilizar a populagdo os
servigos publicos de saneamento basico, sendo eles: (i) constru¢do das infraestrutura e
prestacdo dos servigos de forma direta pela propria administracdo publica, utilizando-se, caso
entenda viavel tecnicamente, a contratacdo de certos servigos por meio de contratos comuns
da lei 8.666/1993¢ lei 14.133/2020; (ii) concessao comum nos termos da lei 8.987/1995; (iii)
parceria publico-privada nos termos da lei 11.079/2004, em suas modalidades concessdao

administrativa e concessao patrocinada.

Face a tais possibilidades, necessdrio se indagar qual o melhor modelo para a
construcdo das infraestruturas necessarias para que se disponibilize os servigos de saneamento
basico, bem como os modelos da execugdo desses servicos? E mais vantajoso custear essas
obras com o orgamento proprio, realizando-as por conta propria, ou, concede-las, transferindo
o custo total a concessionaria, ou, ainda, dividir seus custos por meio de parceria publico-
privadas? A qualidade final para o Poder Publico e aos usudrios serd mais bem alcancada por

qual forma de contratagdo?

Para responder a essas indagacdes, necessario a analise da melhor forma de captacao
dos recursos para a constru¢do e manutencdo da infraestrutura necessaria para a futura
prestacdo dos servicos, somada a operacdo desses servigos da forma mais eficaz, resultando
no melhor custo-beneficio para o Poder Publico e aos usuarios. Tais estudos sdo chamados de
Value for Money — VM, o qual “consiste na utilidade retirada de cada compra ou gasto
publico. Baseia-se ndo no menor custo de aquisi¢do/produ¢do, mas sim na maxima eficiéncia

dos gastos publicos.”**®

O escopo do Value for Money — VfM, ¢ que se tenha estudos que demonstrem que a
transferéncia dos empreendimentos a iniciativa privada por meio de concessdes ou PPP’s
tornem o gasto publico mais eficaz, com o menor dispéndio financeiro possivel, somado com

a maxima qualidade e eficiéncia na obra e prestagdo do servico.

28 Cruz, Carlos Oliveira. Sarmento, Joaquim Miranda. Manual de Parcerias Publico-Privadas e concessdes.
Belo Horizonte: Férum, 2020. Pagina 47.
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Assim, a administragdo publica s6 pode delegar os servigos a terceiros via
concessao/PPP, caso essa contratagdo alcance o Value for Money, VM, posto que, “o
principal objetivo para o setor publico na utilizagio do modelo de contratagdo tipo
PPPs/concessdo ao invés de modelos de contratagdo tradicionais prende-se com a obtencao,

via PPPs, de Value for Money (VIM).”*

Em outras palavras, os estudos para a implantacdo do modelo de contratagdo publica
procuram inicialmente alcancar o Value for Money para uma PPP ou concessao e, caso nao se

consiga alcanga-lo, parte-se para a contratagcdo direta tradicional.

A legislagdo brasileira exige tais estudos para que o Poder Publico deixe de prestar os
servigos por meio de sua administracdo direta ou indireta e a delegue para o setor privado por
meio de concessdo ou parcerias publico-privada, o que faz por meio do artigo 5° da lei

8.987/1995 e artigo 10 da lei 11.079/2004, abaixo colacionados respectivamente:

Art. 5% O poder concedente publicara, previamente ao edital de licitagdo, ato
justificando a conveniéncia da outorga de concessdo ou permissdo,

caracterizando seu objeto, area e prazo.

Art. 10. A contratagdo de parceria publico-privada sera precedida de
licitagdo na modalidade concorréncia ou didlogo competitivo, estando a

abertura do processo licitatorio condicionada a:

I — autorizag@o da autoridade competente, fundamentada em estudo técnico
que demonstre:

a) a conveniéncia ¢ a oportunidade da contratagdo, mediante identificacdo
das razoes que justifiquem a opg¢ao pela forma de parceria publico-privada;

Nao ¢ despiciendo trazermos a baila o entendimento doutrinario sobre o artigo 10, I,
“a” da lei 11.079/2004, acima colacionado, licdes essas também aplicaveis ao artigo 5° da lei

8.987/1995, também supra indigitado. Videte:

9 Ibidem, pagina 135.
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A adocdo do modelo de PPP se da sob a oOtica da conveniéncia e

(1Pt

oportunidade da contratagdo, como enuncia o art. 10, [, “a”, da ja
mencionada Lei, ou seja, com a comprovacao da identificacdo de vantagem
na comprovacdo com alternativas de que disponha o Poder Publico para
executar os empreendimentos/obras/servicos de grande porte que se

afigurem necessarios.

Ainda que se admita como pertinente a sua adogdo, especialmente em
cenarios de escassez de fontes de financiamento ou constri¢do fiscal, de se
ver que tais condi¢des sdo variaveis, cumprindo observar-se, para além do
custo de capital do Estado, a alternativa ¢ realmente interessante do ponto de
vista da melhoria da qualidade dos servigos, inovagdo, eficiéncia, e efetiva

~ - 260
reducdo dos recursos publicos demandados.

No caso especifico dos servigos de saneamento basico, esses como visto compreendem
a realizacdo de uma vasta rede de obras de infraestruturas, como verbi gratia, obras para
captagdo de agua nos cursos dos rios, construcdo de dutos para transporte das dguas até as
estagdes de tratamento, construcdo dessas estacdes de tratamento, rede de dutos para
distribuicdo da 4gua até as residéncias. Soma-se a isso que em muitos casos ha a necessidade

nao de implantagao dessas infraestruturas, mas sim de sua requalificacao.

Deveras, os estudos de Value for Money — VfM, ou seja, estudos de custos e beneficios
sociais ¢ econdmicos dos modelos de contratacdo postos a disposi¢ao do Poder Publico, se
tornam extremamente valiosos e necessarios par balizar a escolha, ndo podendo ser essa
balizada tdo somente por um simples juizo de discricionariedade administrativa. Nesse

contexto:

Essa andlise ¢ extremamente complexa no caso dos sistemas de agua e
saneamento. No caso de sistemas existentes que passam a ser geridos pelos

privados, ¢ facil saber os custos reais da prestacdo do servigo e estimar

% Dias, Ana Licia C. Freire Pires O. Moreira, Lucas Pessda. Aporte de recursos em PPPs — notas sobre a
natureza, tratamento tributario e modifica¢cdes implementadas pela Lei 12.766/12. /n Mastrobuono, Cristina
Margarete Wagner. Fragata, Maridngela Sarrubbo Fragata, organizadoras. Parceria Publico-Privadas. Sao
Paulo: Imprensa Oficial do Estado de Sdo Paulo, 2014. Pagina 349.
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custos e receitas no futuro com um nivel de seguranga relativamente alto.
Por outro lado, para projetos greenfield, por exemplo, a construcao de raiz de
um sistema de abastecimento de agua, a tarefa ¢ bastante mais complexa, ja
que ndo existe historico de informagdo que ao nivel de custos que ao nivel
das receitas (embora tal possa ser mitigado por benchmark com projetos
similares ou com algum grau de comparago). Essas analises estdo sujeitas a
elevados riscos, e, portanto, sdo frequentemente alvo de criticas, uma vez
que ¢ dificil prever com precisdo custos e receitas, particularmente para

projetos greenfield.

No entanto, essas analises fornecem base tedrica e quantitativa para evitar
uma discussdo excessivamente politica sobre o papel do setor publico versus
privado, embora, no final, essa discussdo politica ndo possa ser totalmente
dissociada da decis@o de desenvolver PPPs. Os estudos ajudam a suportar as

s~ 261
decisdes.?

Dessarte, a escolha da melhor modelagem juridica para a constru¢dao das
infraestruturas e prestagdo dos servigos de saneamento basico deve ser balizada em estudo
técnicos que comprovem que o modelo a ser implantado traz maior qualidade técnica nas
obras a ser realizadas, maior eficiéncia operacional e ambiental na prestagdo de servicos e

cumprimento de metas, tudo isso com reducao final de custos.

Soma-se, ainda, que a escolha a ser feita deve ser a que menos onere o Poder Publico e
a sociedade em geral na capitacdo de recursos financeiros para a implantacao da infraestrutura
e prestacdo dos servigos, refletindo, por corolario, nas tarifas a serem cobradas dos usudrios e

eventuais subsidios do Poder Publico.

*1Cruz, Carlos Oliveira. Sarmento, Joaquim Miranda. Manual de Parcerias Piblico-Privadas e concessdes.
Belo Horizonte: Forum, 2020. Pagina 547.
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CONCLUSAO

A lei 14.026/2020 veio a lume para atualizar e modernizar a lei 11.445/2007, sendo
que esse conjunto legislativo, designado como novo marco legal do saneamento basico, tem
como objetivo a universalizacdo do direito humano fundamental ao saneamento bésico, sendo
essa legislag@o o ultimo desague legislativo de um contexto histdrico iniciado desde a chegada

dos primeiros portugueses nessas terras ha 522 anos.

Deveras, como se demonstrou no capitulo I desta monografia, a implantacdo das
infraestruturas e servigos de saneamento basico no Brasil ao longo de sua histdria pautaram-se
a privilegiar a base territorial onde o poderio economico se estabeleceu, deixando
desamparadas as regides desprovidas de interesse econdmico, seja nas areas rurais, seja nas

franjas das grandes cidades.

Destarte, tem-se que o saneamento basico no Brasil em grande parte da sua historia
nunca visou a ser implantado e desenvolvido de forma universal a toda a populacdo, mas, sim,

tdo apenas para viabilizar a producao econdmica e os proprietarios de seus meios.

Esse contexto historico se reflete até a nossa contemporaneidade, sendo certo que as
regides brasileiras que apresentam baixo Indice de Desenvolvimento Humano — IDH, ou seja,
baixo indice de renda, educagdo e saude, bem como apresentam Indice de Vulnerabilidade
Social — IVS elevado, refletido em baixos indicadores de infraestrutura, de capital humano
com trabalho e renda, sdo as mesmas regides na qual o saneamento basico se faz mais carente,
com destaque para as regides norte e nordeste brasileira, além das periferias das grandes

cidades.

O déficit de saneamento basico em qualquer um dos seus servigos, quais sejam, nao
gera consequéncias de forma isolada apenas em um determinado campo concreto da vida,
mas, reflete de forma perniciosa em inimeros aspectos que sdo interligados, como meio

ambiente, saude, moradia, educacdo, economia, entre outros campos do viver.

Com efeito, um territério que carece de saneamento basico se torna ambiente propicio
para a proliferagdo de doencas como, por exemplo, hepatite A, febre tifoide, febre amarela,

diarreia, colera, amebiase, malaria, Chikungunya, Zika, leptospirose, dengue, entre outras
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doencas. Cumpre destacar que a pandemia do Covid- 19, Sars-Cov-2, foi mais acentuada nas

regides com maior caréncia de saneamento bésico.

Nesse compasso a Assembleia Geral Da Organizagdao das Nagdes Unidas — ONU,
reconheceu o saneamento basico como direito humano fundamental por meio da Resolucao n°
24/292 de 28 de julho de 2010, sendo que a garantia desse direito visa assegurar outros
direitos humanos fundamentais, como o meio ambiente ecologicamente equilibrado, saude,

educacao, desenvolvimento econémico, social ¢ cultural.

Desta feita, a disponibilizacdo de saneamento bésico se torna cogente para que se
tenha o minimo vital existencial, uma vez que o acesso a agua potavel, esgotamento sanitario
e ambiente livre de lixo e alagamentos ¢ condicdo inicial para que todo ser humano tenha vida

com dignidade, objetivo final de todo direito humano fundamental.

De uma perspectiva historica, percebe-se que, apds a independéncia do Brasil em
1822, com o inicio de sua industrializagdo ¢ urbanizacdo, esses servigos foram realizados
essencialmente por meio de concessdes as companhias privadas inglesas, as quais primavam
pela obtencao de remuneragdo e lucro, sendo esse modelo rompido nas primeiras décadas do

século XX em decorréncia da falta de sustentabilidade econdmica.

A partir de entdo, a assungdo dessas concessoes pelos Estados, os quais transferiram os
servigos aos municipios, tendo o Governo Federal criado o Departamento Nacional de Obras
de Saneamento — DNOS e, a partir dos anos de 1970, foi instituido pelo Governo Federal o

PLANASA — Plano Nacional de Saneamento.

Os municipios que aderiram ao PLANASA tinham a prerrogativa de delegar a
prestagdo dos servigos de saneamento basico as companhias estaduais de saneamento, CESBs,
sem prévio procedimento de licitag@o e, assim fazendo, teriam direito ao financiamento desses

servigos pela Unido.

O PLANASA conseguiu relativo sucesso quanto a melhoria da rede de coleta,
tratamento e distribuicdo de dgua potavel, alcangando cerca de 90% da populacdo brasileira.
Nao obstante, a coleta e tratamento de esgotos sanitarios ndo alcangaram os 50% da
populacao brasileira, sendo esse programa extinto no inicio da década de 1990, vindo a lume
no ano de 2007 a lei n° 11.445/2007, estabelecendo diretrizes nacionais para o saneamento

basico.
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Destaca-se nessa legislacdo o fato de ter ampliado os servigos que compode o
saneamento bdsico, sendo agregado aos tradicionais servicos de captacdo, tratamento e
distribuigdo de agua potavel e coleta e tratamento de esgotos sanitarios, os servigos de

limpeza urbana e manejo de residuos solidos, drenagem e manejo de aguas pluviais.

Ponto obscuro na lei n® 11.445/2007 em sua redagdo original ¢ a disciplina da
titularidade dos servigos de saneamento bésico, o que s veio a ser definido posteriormente
pelo C. STF ao julgar a ADI 1.842-RJ, ficando estabelecido que a titularidade pertence ao
municipio nos termos do artigo 30, V da Constitui¢do da Republica, a qual ndo ¢ afastada nas

regides metropolitanas.

A lei n° 11.445/2007 em sua redagdo original deixou de definir, outrossim, um 6rgao
central para exercer a regulacdo em nivel nacional do saneamento basico, o que ocasionou

inimeros normativos estaduais e municipais sobre o setor.

Ademais, a lei 11.445/2007 em sua redacdo original manteve o modelo instituido pelo
PLANASA de delegacdo dos servigos de distribuicdo de dgua e esgotamento sanitario pelos
municipios as companhias estaduais de saneamento basico sem licitacdo, com a simples
formaliza¢dao de um contrato de programa, em que pese fosse possivel a concessao nos termos

da lei 8.987/1995 e lei 11.079/2004.

Em que pese os esforcos do Poder Publico para se promover os servigos de
saneamento basico, tem-se que mesmo apds o surgimento da lei n° 11.445/2007 nao se
conseguiu alcangar a necessaria universalizacdo, mantendo-se, ainda, as assimetrias
territoriais quanto a implementacdo do saneamento basico denunciadas no capitulo I desta
monografia, o que levou a constru¢cdo de novas disposi¢des legais para o aperfeicoamento
dessa lei, o que se fez por meio da lei n° 14.026/2020, conhecida como novo marco legal do

saneamento basico.

Como demonstrado no capitulo IIII desta monografia, o novo marco legal do
saneamento basico colocou fim a conturbada discussdo quanto a titularidade dos servigos
publicos de saneamento basico, deixando claro que a titularidade pertence aos municipios e,
em caso de prestagdo regionalizada, tdo apenas o exercicio da titularidade sera feita em
conjunto com os demais entes, ndo havendo o seu deslocamento para esses, posi¢ao

confirmada pelo C. STF ao julgar as ADI’s 6492, 6536, 6583 e 688.
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A precisa definicdo da titularidade dos servigos de saneamento basico alcanca a
necessaria seguranca juridica para que se realize a prestacdo regionalizada dos servigos de
saneamento basico, a qual ¢ incentivada pelo novo marco legal do saneamento basico,
condicionando a sua formacdo para que se acesse financiamentos postos a disposi¢ao pela

Unido, sendo estabelecidos os seguintes grupos regionais:

(1) prestagdo regionalizada em regido metropolitana, aglomeragdo urbana e
microrregiao;

(i)  unidade regional de saneamento basico;

(iii))  blocos de referéncia estabelecidos pela Unido;

(iv)  consorcios publicos e convénios de cooperagao;

(v)  regides integradas de desenvolvimento econdmico — RIDE.

Como demonstrado no capitulo III da presente monografia, a presta¢do regionalizada
tem como escopo a construcdo, compartilhamento e operagdo das infraestruturas de
saneamento basico, as quais sdo extremamente complexas, com a redugdo de seus custos
financeiros, amiude elevados, tendo-se, assim, economia de escala e aumento da base de

usuarios.

Ademais, a regionalizacdo possibilita a institui¢do dos subsidios cruzados, seja entre
os consumidores, com cobranga de tarifa com valor superior a determinados consumidores,
subsidiando os demais, seja entre os proprios servigos, com cobranga, por exemplo, de valor
superior ao que deveria ser pago ordinariamente pelos servigos de tratamento e distribuicdo de

agua, sobrepreco esse que ira subsidiar o servico de coleta e tratamento de agua.

A lei n° 11.445/2007, em sua redagdo original, ndo estipulou uma entidade central de
regulacdo dos servicos de saneamento bésico, ficando esse papel as entidades reguladoras
estaduais e municipais, com uma propulsdo de regramentos, sem que se tenham regras
uniformes sobre o mesmo setor de saneamento basico, o qual ¢ per se extremamente

complexo.

Para por fim a esse mosaico regulatorio, o novo marco legal do saneamento bésico
atribuiu a Agéncia Nacional de Aguas, ANA, o mister de realizar a regulagdo do saneamento
basico no Brasil, exarando normas de referéncia para o setor, sendo denominada a partir de

entdo Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico.
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As normas de referéncia sobre os servigos de saneamento basico a serem exaradas pela
ANA devem respeitar a titularidade e competéncia legislativa municipal, bem como a
competéncia legislativa suplementar dos Estados, sendo que a adesdo a essas se faz de forma
voluntaria pelos titulares dos servicos de saneamento basico, em que pese a adesdo ser

condigdo sine qua non para o acesso ao financiamento publico federal.

Para além de incentivar a regionalizacdo dos servigos de saneamento basico, o seu
novo marco legal busca incentivar o incremento de parcerias entre o Poder Publico ¢ a
iniciativa privada no afa de garantir maior efetividade e eficiéncia na implantacdo, como

discorrido no capitulo IV desta monografia.

Para tanto, a novel legislacdo imp0s o fim dos contratos de programa, instrumento
juridico cujo objeto era a transferéncia sem licitagdo dos servigos de saneamento basico de um
determinado municipio a um estado da federacao, que poderia presta-lo de forma direita ou
indireta, mormente por meio de companhia estadual de saneamento basico, modelo esse

iniciado com o PLANASA.

O novo marco legal do saneamento rompe com esse paradigma, determinando que
caso o Poder Publico entenda pela implantacdo e prestacdo dos servigos de saneamento basico
de forma indireta, esses devem ser feitos por meio de contratos de concessao nos termos da lei
8.9887/1995 ou por meio de parcerias publico-privadas nos termos da lei n® 11.079/2004,
sempre precedida de licitacdo, modelos esses delineados em topicos distintos no capitulo IV

desta monografia.

Os contratos de programa em vigor continuam em execug¢do pelo prazo originalmente
estipulado, porém, deverdo ser aditados para estabelecerem as metas de universalizagdo
estipuladas pelo novo marco legal do saneamento basico, caso ndo possuam nenhuma meta
estipulada, ou caso possuam uma meta diversa a essa, deverdo ser aditados para adequa-las as
estipuladas pela lei ou poderd ainda o Poder Publico prestar os servicos complementares para

seu atingimento de forma direta ou indireta, essa por meio de licitagao.

Da mesma forma, os contratos de programa firmados com uma companhia estadual de
saneamento basico ndo serdo rompidos, caso essa seja privatizada, devendo aqueles apenas
sofrerem a adequagdo necessdria para o estabelecimento e cumprimento das metas de

universalizacdo determinadas pela lei.
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Tem-se, porquanto, que a concorréncia entre aqueles que pretendem realizar as obras
de infraestrutura e a prestagdo dos servicos de saneamento basico ¢ o objetivo central do fim

dos contratos de programa, garantindo-se a maxima efetividade e eficiéncia.

Deveras, o novo marco legal do saneamento basico alicer¢a-se na conjugacdo de
esfor¢cos entre o Poder Publico e a iniciativa privada, competindo aquele o exercicio de sua
regulacdo e fiscalizagdo da implementagdo das infraestruturas necessarias para tanto, bem

como da prestacao dos servigos a populagao.

Conclui-se, por fim, que o novo marco legal do saneamento bdsico tem como
propodsito principal garantir que até 31 de dezembro de 2033 se alcance a tdo sonhada
universalizacdo dos servicos de saneamento basico em todo o territorio brasileiro, garantido a

dignidade de toda a sua populagdo em sua concretude e o bem comum.
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