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RESUMO

O presente artigo procurou descrever a trajetéria do marco regulatério do
saneamento basico, no que tange especificamente os servigos de abastecimento de
agua e de esgotamento sanitario, instituido pela Lei Federal n® 11.445/07. ApGs
contextualizar historicamente a atuacdo do Estado brasileiro no setor de
saneamento basico em paralelo a evolucédo da nocéo de servi¢cos publicos no Direito
Administrativo, pretende-se abordar como a atividade regulatéria estatal configura e
da sentido a mencionada Lei. Com o advento do novo marco legal (Lei n°
11.445/07), foi apontada a regulacao técnica para a efetivacao das politicas publicas
voltadas para o setor, rumo & universalizacdo do acesso. E investigado o regime
juridico da regulacdo dos servicos de abastecimento de agua e de esgotamento
sanitario. Nesse panorama, passa a se discorrer acerca da aplicacdo de potenciais
instrumentos normativo-regulatérios e de sua essencialidade para um melhor
ordenamento do setor, com vistas a possibilitar a universalizagcao desses servicos.

Palavras-chave: Servicos publicos. Saneamento. Lei Federal n® 11.445/07.
Regulacéo.



ABSTRACT

This article aims to describe the evolution of sanitation’s regulatory framework
established by the Federal Law No. 11.445/07, particularly regarding water supply
and sewage services. After contextualizing the performance of the Brazilian
government towards sanitation in parallel with the evolution of the notion of public
services in Administrative Law, this paper intends to address how the government’s
regulatory activity gives meaning to the mentioned Law. The advent of the new legal
framework (Law No. 11.445/07) brought about the importance of technical regulation
for the effectiveness of public policies targeting the sanitation sector, towards
universal access. This article also investigates the legal framework for regulation of
water supply and sewage services. In this scenario, this paper discusses the
application of potential normative-regulatory instruments and their essentiality for a
better planning of the sector, in order to enable the universalization of such services.

Key-words: Public services. Sanitation. Water supply. Sewage. Federal Law no.
11.445/07. Regulation.

INTRODUCAO

Conforme dados historicos, o0 servigo publico iniciou-se oficial e juridicamente
na Franga, no inicio do século XIX e final do século XX. Contudo, uma primeira
nocdo de servico publico é originaria da Grécia antiga, ainda que em moldes
consideravelmente distintos dos hoje defendidos e sustentados pelos estudiosos do
tema. Conforme mencionado por Monica Spezia Justen na obra A noc¢do de servigo
publico no direito europeu, este servigo “era prestado pelos detentores de grandes
fortunas em forma de imposicéo honrosa, e ndo pelo poder organizado em forma de
estado™

Ja no Brasil, o servico publico teve sua origem no ano de 1808 a partir da
chegada da Familia Real Portuguesa, que percebe a importancia do trabalho
administrativo diante da necessaria promo¢do do desenvolvimento da colbnia na

gual se instalou.

1 JUSTEN, Monica Spezia. A nocdo de servigo publico no direito europeu. Sdo Paulo: Dialética,
2003.
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Posteriormente a proclamacdo da Republica, o funcionalismo ganhou
destaque, colaborando direta e indiretamente com a administragdo, executando
acOes que acarretaram movimentacao e estimulo dos servicos basicos e essenciais
de que necessitam os cidaddos em suas relacdes sociais com o Estado. Contudo,
tais servicos ndo eram objetos de regulamentacéo nem legislacédo especifica.

A despeito da prestacao de servicos publicos pelos entes governamentais se
fazer presente desde o periodo imperial, tal matéria ganhou ampla regulamentacéo
juridica apenas com a promulgacdo da Constituicdo Cidada, em 5 de outubro de
1988.

Os ultimos vinte anos, aproximadamente, foram proficuos no sentido de
imprimir alteracdes na disciplina juridico-normativa dos servicos publicos. Em 1995
foram publicadas as Leis Federais n® 8.9872 e n°® 9.0743, dispondo sobre o regime de
concessdes e permissfes da prestacao de servigos publicos, previsto no artigo 175
da Constituicdo da Republica®. Posteriormente, advieram diversas normas criando
agéncias reguladoras, com o fim de cuidar de setores especificos, disciplinando a
forma de atuacéo e de interacao entre os agentes privados e formulando parametros
para a prestacao de tais servigos, inclusive quando esses séo prestados por entes
publicos. Essa presenca foi notoriamente expressiva na prestacdo dos servicos de
telefonia, de fornecimento de energia elétrica, de transportes terrestres e de aviacdo
civil.

Mais tarde outras areas de atuacdao tipicas do Poder Publico na prestacéo de
servicos publicos, bem como seus respectivos 0rgaos, passaram a ser objeto da
atuacdo de orgdos reguladores — dentre eles, por exemplo, aqueles cujas

prestacées se dao no ambito dos servicos de saneamento basico. No atinente aos

2 BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessédo e
permisséo da prestacéo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras
providéncias. Brasilia, DF: 1995. Online. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987compilada.htm>. Acesso em: ago. 2015.

3 BRASIL. Lei n° 9.074, de 7 de julho de 1995. Estabelece normas para outorga e prorrogacdes das
concessfes e permissdes de servigcos publicos e da outras providéncias. Brasilia, DF: 1995. Online.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L9074cons.htm>. Acesso em: ago. 2015.

4 BRASIL. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: 1988. Online.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em:
ago. 2015.
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servigos abrangidos pelo conceito de saneamento bésico, é valido salientar que a
sua regulacdo, mediante disciplina especifica, decorre principalmente, com a edi¢céo
da Lei Federal n°® 11.445, de 2007 — Lei Nacional de Saneamento Basico (LNSB)>. A
referida Lei dedica um capitulo inteiro a regulacéo, definindo seus principios reitores
e objetivos, e atribuindo ao érgao regulador especifico a tarefa de editar normas nas
dimensdes técnica, econdmica e social da prestacdo dos servigos afins.

Nesse contexto, faz-se nitida a assuncdo de um novo papel pelo ente estatal
— ndo mais aquele de prestador direto dos servicos publicos ou de participe da
atividade econémica, mas de organizador e regulador dessas atividades. E nessa
égide que cabe falarmos de regulacéao.

O presente artigo tem como ponto de partida uma concepc¢éo sobre o Direito
Regulatorio, e sob essa perspectiva de regulacdo que analisaremos 0s servi¢cos de
abastecimento de agua potavel e de esgotamento sanitario, nos termos da Lei
Federal n® 11.445/07. Para tal, inicialmente sera realizada uma breve explanacdo
sobre a politica de saneamento basico brasileira e 0 seu marco legal (Lei Federal n°
11.445/07). Em seguida caberd a qualificacédo de tais servicos como publico, o que o

sujeita a um regime especifico, para entao adentrar a seara da regulacéo.

1 REGULACAO
1.1CONCEITO

Conforme ensina Ferreira® a identificacdo do significado especifico do termo
regulacdo, no Direito Brasileiro, encontra

obstaculos provindos de diferentes causas, e que levam a um
emprego diversificado, muitas vezes impreciso, do vocébulo; causas,
dentre as quais se acham a prOpria origem etimoldgica latina e sua

5 BRASIL. Lei n° 11.445, de 05 de janeiro de 2007. Estabelece diretrizes nacionais para o
saneamento bésico; altera as leis ne 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 8.036, de 11 de maio de
1990, 8.666, de 21 de junho de 1993, 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; revoga a Lei n° 6.528, de 11
de maio de 1978; e da outras providéncias. Brasilia, DF: 2007. Online. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2007/lei/111445.htm>. Acesso em: ago. 2015.

6 FERREIRA, Sérgio de Andréa. O direito regulatério da propriedade privada. In, DIAS, Maria Teresa
Fonseca et al (Coord). Estado e propriedade: estudos em homenagem a professora Maria Coeli
Simoes Pires. Belo Horizonte: Férum, 2015. P. 21-34.
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consequente cognacdo como regra, com regulamentar, com
regularizar, além de serem homénimos, homdéfonos e homégrafos, o
verbo e o adjetivo regular.

E é o mesmo autor, no seu paradigmético ensaio, complementa:

o verbo regular é oriundo do latim regulare, dirigir, dispor, ordena; o
gualificativo deriva do correspondente latino, regularis, e, relativo a
canone, regra de direito eclesiastico. Indica que a origem comum é
regula, régua, tala, barra, de pedreiro ou carpinteiro, para aferir ou
tornar reta uma superficie; e que, por sua vez, deriva do radical de
rego, is, rectum, regere, dirigir, guiar, conduzir, governar. Desse
modo, entende que o significado mais amplo de regular € o de
dispor, isto é, colocar em certa ordem, estabelecer normas
procedimentais e comportamentais, mas também de decidir,
administrar, dar distingdo, 0 que ja tem um sentido ndo mais
normativo, mas peculiar.

A Constituicdo Federal Brasileira e as ementas legais empregam, em
geral, a expressdo dispor, no sentido normativo. Esclarece
igualmente que a denotacdo da regulacdo esta no fato de que ela
tem, como destinatarios, os particulares, adstritos ao cumprimento de
suas regras.

Em face do principio da legalidade, esse poder ha de ser
precisamente normatizado, para que possa ser exercido pela
Administragdo Publica. Salienta também que a regulagcdo é
necessaria, porque, sob a égide da Lei, material e formal, cabe a
complementacdo do conteddo das regras legais, de modo que os
sujeitos, publicos e privados, possam atuar, no seu inter-
relacionamento nos espagos comunitarios. E por fim, menciona que
regulacdo ndo se manifesta, apenas, conforme ja referido, por
intermédio de atos normativos, mas também necessariamente, por
atos de realizag&o, concretizac&o do Direito. ’

Ja segundo Britto®, a regulacédo consiste num quadro de acdo para a gestéo

de servicos que envolvem fungdes de planejamento, regulamentacdo/normatizacao,

fiscalizacdo e controle de sistemas, como também na criacdo de ferramentas fiscais

e financeiras que viabilizam maior equidade.

7 Ibidem.

8 BRITTO, A.L.N.P. A Regulagéo dos servigos de saneamento no Brasil: perspectiva histérica,
contexto atual e novas exigéncias de uma regulagao publica. In: Encontro Nacional da ANPUR,
9, 2001, Rio de Janeiro. Anais, p. 1080-93. Rio de Janeiro: ANPUR, 2001.



2 INSTRUMENTOS REGULATORIOS

Pires e Piccinini® apontam que, para a eficiéncia da regulacdo, é
recomendavel que se disponha de instrumentos diversos, como a existéncia de
agéncias independentes, situacdo que se vincula tanto a independéncia ao governo
quanto aos demais agentes do setor. Assim, o regulador é capaz de cumprir sua
funcdo de assegurar o bem-estar dos consumidores, além de ter autoridade
suficiente para arbitrar conflitos entre os atores do setor. Nesse sentido, é desejavel
que o regulador disponha de autonomia financeira da agéncia, o que é possivel
apenas em caso de suas receitas serem constituidas de recursos proprios, advindos
geralmente da outorga de concessoes e de tributos pela fiscalizacdo dos servigos
das firmas reguladas. Para a garantia de sua independéncia, fazem-se necessarias
também: a estabilidade de seus dirigentes para que possam viabilizar a implantacéo
das diretrizes da missdo regulatéria; a especializagédo técnica de seus componentes
com vistas a maior reducédo possivel das assimetrias de informacgéo pro-produtores e
0s riscos de captura, garantindo a legitimidade de sua funcéo; e a transparéncia por
meio de variedade de canais de comunicacdo com seus consumidores e 6rgaos de
representacdo, langando méo, inclusive, de elaboragédo de consultas e audiéncias
publicas prévias as tomadas de decisdes, bem como a publicacdo dos documentos
para apreciacao das partes interessadas.

Também, é fundamental instrumento regulatério o controle de entrada e saida
do mercado, sendo a implantacdo de barreiras institucionais a esses fluxos, por meio
de contratos de concessdo, necessdria para assegurar a eficiéncia produtiva,
permitindo a firma monopolista a exploracdo das economias de escala e producéo
em menor custo possivel.t°

Destacam-se ainda, como ferramentas importantes para a regulacdo no setor

de saneamento, a estipulacdo de valor e critério de revisdo de reajuste tarifario e o

° PIRES, J. C. L.; PICCININI, M. S. A regulacédo dos setores de infra-estrutura no Brasil. Rio de
Janeiro: BNDES, 1999. Disponivel em:
<http://www.bndespar.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes pt/Galerias/Arquivos/conhecimen
to/livro/eco90 07.pdf.>. Acesso em: dez. 2014.

10 Cf. PIRES; PICCININI, 1999.
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http://www.bndespar.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/conhecimento/livro/eco90_07.pdf.

monitoramento dos contratos de concessdo, especialmente no tocante a qualidade
dos servicos prestados, cumprimento de metas e universalizacdo do atendimento!?.

Peixoto!? cita, ainda, o planejamento como instrumento essencial de gestdo
dos servicos publicos de saneamento basico, ferramenta pela qual se pretende:
obter diagndstico e avaliacdo acerca da situacdo dos servicos, definindo
mecanismos para a adequacédo desses a populacéo; estipular objetivos e metas que
se deseja alcancar, além da definicdo de prioridades das acdes para a gestdo dos
servicos; estabelecer e avaliar as fontes de financiamento a suportarem 0s servicos
bem como definir mecanismos de controle, monitoramento e avaliagao.

Nesse sentido, 0 mesmo autor cita a ocorréncia do processo de planejamento
de servicos publicos de saneamento basico em dois niveis, quais sejam o plano de
saneamento basico, que tem natureza abrangente e de carater prospectivo, analitico
e propositivo, e o0 planejamento da gestdao dos servi¢cos, de cunho executivo e
estratégico das ac¢des administrativas e técnicas, direcionadas para a prestacao,

regulacdo, avaliacao e fiscalizacao.

3 A LEIFEDERAL N° 11.445/2007

Peixoto®® (2013) atribui consideravelmente a lentiddo na execucgéo de politicas
publicas de saneamento béasico no passado proximo, abrangendo o baixo
atendimento, a gestdo ineficiente e a insustentabilidade técnica e econbmica da
maior parte dos servicos a falta de diretrizes normativas nacionais legais que
orientassem os entes federativos sobre a concepcao juridico-institucional e a
organizacdo e execucao administrativa de suas politicas para esse setor, que é

imprescindivel e tem grande importancia socioecondémica.

11 |bidem.

12 PEIXOTO, J. B. Saneamento basico: politica, marco legal e instrumentos de gestdo dos
servicos. Fundacéo Vale, 2013.

13 Cf. PEIXOTO, 2013.



A prestacdo dos servigos de saneamento bésico pelo Estado — e dai sua
qualificagdo como servigo publico classico — advem desde o inicio do século XX. Na
década de 1930, surgiram as primeiras iniciativas nesse sentido, financiadas
essencialmente por recursos da Unido.

Em 1942, foi criado pelo governo federal o Servigo Especial de Saude Publica
(SESP), que apesar de ter sido inicialmente concebido como um programa
temporario, estendeu-se a década de 1960, tendo grande importancia no processo
de ampliacdo e capacitacdo de entes publicos na prestacdo de servicos de
saneamento. Por meio de convénios celebrados com municipios, o SESP prestava
consultorias e auxilio técnico, fortalecendo a provisdo descentralizada de servigos de
agua e de esgotamento sanitario por autarquias municipais.

O marco regulatério brasileiro do setor de saneamento basico se estrutura
com o Codigo de Aguas por meio do Decreto n° 24.643, de 10 de julho de 1934, mas
se aprofunda com a instituicdo do Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), pelo

Banco Nacional da Habitacao (BNH).

O PLANASA foi um programa cujo escopo era a expansao dos servicos de
saneamento basico por meio de grandes companhias estatais ligadas a cada estado
da federacéo.

Na década de 1960, com o advento do regime militar, houve uma
centralizacdo de decisdes e de recursos na esfera federal. Em 1969 foi criado, por
meio do Decreto federal n® 949/69, o PLANASA, que tinha como cerne a criagao de
empresas estatais vinculadas aos Estados da federacdo — as Companhias Estaduais
de Saneamento Basico (CESB).

O PLANASA incorporou valores como a autonomia dos servicos, a
autossustenacéao tarifaria, o financiamento com recursos retornaveis, além da gestéo
por meio de companhias de saneamento!*. Com o Plano, o financiamento aos
municipios passou a ser feito conjuntamente pelo BNH e pelos governos estaduais,

com contrapartida obrigatéria dos municipios e de modo que estes necessariamente

14 GLEIZER, S. Ordenamento institucional da gestdo dos servicos de saneamento — O caso do
Municipio de Angra dos Reis. 2001. Dissertacdo de Mestrado - Escola Brasileira de Administracéo
Publica, Fundacgédo Getulio Vargas, Rio de Janeiro.



organizassem seus servicos em carater autarquico ou em forma de sociedade
mistal®.

Nesse modelo, os Municipios delegavam aos Estados a prestacdo dos
servicos de agua e esgoto, enquanto os Estados, por sua vez, remetiam a Unido,
por meio do BNH, as atribui¢cdes de formulacdo da politica de saneamento.

As metas especificas do Plano foram o atingimento de uma cobertura de 80%
da populacdo urbana com abastecimento de agua no ano de 1980, de 90% em
1990, e de cobertura de esgotamento sanitario nas regides metropolitanas, capitais
e cidades de maior porte em 1980, e de 65% da populagdo urbana em 1990%.

Segundo Moreiral’, o PLANASA foi bem-sucedido por elevar os niveis de
atendimento de agua naquele contexto, acrescendo um favorecimento a ordem de
64 milhdes de habitantes. Entretanto, Rezende?!® critica o Plano quanto a coleta de
esgoto, ja que ndo ocorrera o atingimento desta meta e menciona que continuaram a
ser desenvolvidos pelos municipios e em alguns casos pela Unido,
predominantemente de maneira alheia as acdes realizadas pelas Companhias
Estaduais de Saneamento Basico (CESBs), os servicos de disposicao final de
residuos sélidos, a execucao de obras de drenagem urbana e o controle de vetores.
O mencionado autor ainda cita como deficiéncia nitida do PLANASA a desintegracéo
da politica de saneamento com outras politicas publicas, o que desfavorece a
satisfacdo dos principios de integralidade, equidade e universalidade.

Com o advento do PLANASA e das inadequacfes a ele intrinsecas, a
regulacdo no setor de saneamento basico passou a se apoiar, nos anos posteriores,
a outros dispositivos legais, que forneceram contribuicdo importante para o

desenvolvimento urbano com vistas ao bem-estar social e a saude ambiental.

15 JUNIOR, A. C. G.; NISHIO, S. R.; BOUVIER, B. B.; TUROLLA, F. A. Marcos regulatorios estaduais
em saneamento bésico no Brasil. Revista de Administracdo Publica, v. 43, n. 1, p. 207-227, 2009.
Disponivel em: http://www.producao.usp.br/handle/BDP1/11802>. Acesso em: dez. 2014.

16 REZENDE, S. C. Consequéncias das migracOes internas nas politicas de saneamento no
Brasil: uma avaliagéo critica do PLANASA. In: XlIl Encontro da Associagéo Brasileira de Estudos
Populacionais. Ouro Preto, Minas Gerais, 2002.

17 MOREIRA, T. Saneamento basico: desafios e oportunidades. Disponivel em: <
www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/.../e0000619.pdf>. Acesso em: dez. 2014.

18 Cf. REZENDE, 2002.
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Nesse modelo, os Municipios delegavam aos Estados a prestacdo dos
servicos de agua e esgoto, enquanto os Estados, por sua vez, remetiam a Uniéo,
por meio do Banco Nacional de Habitacéo, as atribuicdes de formulacdo da politica

de saneamento.

O Plano tinha como diretrizes (i) a universalizagéo da cobertura dos servicos de
dgua e esgoto, limitando o déficit de abastecimento; (i) a promocdo da
sustentabilidade financeira do setor, oferecendo financiamento por meio de recursos
estaduais (Fundo de Agua e Esgoto — FAESs) e federais (Fundo de Garantia por
Tempo de Servicos); (iii) o equilibrio entre receitas e despesas das companhias,
permitindo subsidios cruzados dentro da &area de atuacdo de cada empresa; (iv) a
promocdo da gestdo empresarial nas companhias estaduais de saneamento; (v) a
centralizacdo da gestdo superior da Politica Nacional de Saneamento junto ao
Banco Nacional de Habitagéo e (vi) a consolidacao de sistemas no ambito estadual,
e ndo municipal.

E nesse contexto que se estruturaram as delegacBes do servico publico de
saneamento basico dos Municipios aos Estados, em geral com prazos de 30 (trinta)
e 35 (trinta e cinco) anos, atingindo, portanto, o seu término ao final da década
passada e inicio da presente década.

O PLANASA permitiu a implementagéo de significativa infraestrutura para 0s
servicos de distribuicdo de dgua e de esgotamento sanitario, com a construcéo de
estacdes de tratamento de agua e de esgoto e largo aumento da cobertura desses
servigos e o0 consequente dispéndio de elevado montante de recursos.

Entre os anos de 1985 e 1986, o modelo do PLANASA atingiu seu
esgotamento ante a crise econémica por que passou o Brasil, associada a praticas
gerenciais inadequadas e ineficazes.

Em 1986 o BNH foi extinto, transferindo a Caixa Econ6mica Federal os
programas de financiamento de politicas urbanas. Pouco tempo depois foi extinto o
Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, ao qual se vinculava a
Secretaria Nacional de Saneamento. O setor ficou carente de diretrizes nacionais

sélidas e bases institucionais.

10



Em 1990, houve a extincdo do Departamento Nacional de Obras, tendo sido
posteriormente criado o Programa de Modernizacdo dos Servicos de Saneamento
(PMSS), que logrou pouco éxito.

Com o Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), na década 1990,
aventou-se a possibilidade de concessao de tais servigos. Todavia, o servigo publico
de saneamento bésico carecia das bases legais necessarias.

Essa situacao sofreu alteracdo somente em 2007, com a edi¢cédo da Lei Federal
n°® 11.445, que estabeleceu diretrizes nacionais para o saneamento basico.

Esta Lei define as diretrizes nacionais para 0 saneamento basico,
fundamentando a prestacdo de servicos com base nos principios basicos de
universalizagdo do acesso, integralidade, disponibilidade, eficiéncia e
sustentabilidade econdmica, transparéncia de acfes, controle social, seguranca,
qualidade, regularidade, entre outros'®.

O Decreto n°® 7.217/2010, que regulamenta a Lei n°® 11.445/2007 (conhecida
como Lei Nacional do Saneamento Basico — LNSB) e estabelece as diretrizes
nacionais para o saneamento basico, define regulacdo como

todo e qualquer ato que discipline ou organize determinado servico
publico, incluindo suas caracteristicas, padrdes de qualidade,
impacto socioambiental, direitos e obrigacdes dos usuarios e dos
responsaveis por sua oferta ou prestacao e fixacéo e revisdo do valor
de tarifas e outros precos publicos, para atingir os objetivos do art.
27.20

Entretanto, Junior, Monteiro e Melo?! (2013) citam que tal conceito parece se
restringir a no¢cdo de normatizacdo ou regulamentacdo técnica e ndo exatamente
corresponde a definicho moderna de regulacdo na funcdo de atividade de
normatizacdo, planejamento, acompanhamento, controle e fiscalizagdo abrangendo

a instituicdo de tarifas ou parametros tarifarios enquanto regulacdo econdmica,

19 Cf. BRASIL, 2007.

20 BRASIL. Decreto n° 7.217, de 21 de junho de 2010. Regulamenta a Lei no 11.445, de 5 de janeiro
de 2007, que estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico, e da outras providéncias.
Brasilia, DF: 2010. Online. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-
2010/2010/decreto/D7217.htm>. Acesso em: ago. 2015.

21 JUNIOR, A. C. G.; MONTEIRO, M. A. P.; MELO, A. J. M. Regulagio do saneamento bésico.
Barueri, SP: Manole, 2013.
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controle dos padrées de qualidade como representativo da regulacdo técnica e
atendimento ao usuario em relacédo as suas reclamacdes relacionadas a prestacao
de servicos publicos.

O atingimento do término das delegacbes da prestacdo dos servicos de
saneamento bésico realizada na década de 1970 pelos Municipios aos Estados
evidenciou a polémica acerca da titularidade da execucdo de tais servicos. Muitos
Estados almejavam que a titularidade lhes fosse concedida, ja que estes haviam
realizado grandes investimentos em redes de infraestrutura. Os Municipios, por sua
vez, pleiteavam a titularidade, com fulcro no disposto no artigo 30, inciso V, da
Constituicdo da Republica, segundo o qual “‘compete aos municipios organizar e
prestar os servigos publicos de interesse local’. Sendo eles titulares dos servigos,
poderiam organizar a sua execucdo ou concedé-los a terceiros que nao
necessariamente as empresas estatais, as quais, muitas vezes, cobravam valores
demasiados altos pela prestacéo.

Mesmo tendo a Lei silenciado quanto a titularidade estadual ou municipal dos
servicos, prevaleceu o entendimento doutrinario e jurisprudencial de que esta cabe
ao Municipio.

Nesse sentido, segundo Peixoto??, por meio da Lei n°® 11.445/07, a lacuna do
ordenamento legal associada ao saneamento foi suprida quase completamente. O
mesmo regulamento estabelece a prestacdo regionalizada; as abrangéncias
minimas a serem observadas no planejamento da prestacdo de servi¢os; o0 exercicio
da funcédo de regulacdo; os aspectos econdmicos, sociais e técnicos relacionados ao
servico; e a politica federal de saneamento basico;

De acordo com a Constituicdo Federal:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consoércios publicos e 0os convénios
de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestéo
associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou
parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos.?

22 Cf. PEIXOTO, 2013.
23 Cf. BRASIL, 1988.
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Desse modo, a LNSB atribui ao titular dos servi¢cos a funcdo de formular sua
respectiva politica puablica de saneamento basico, devendo: atentar-se para a
elaboracdo dos planos de saneamento basico baseado nos termos dessa Lei;
prestar o servico ou delega-lo, definindo o ente responsavel por sua fiscalizacéo e
regulacdo, como também os procedimentos da sua atuacdo; assegurar O
atendimento essencial a saude publica, inclusive em rela¢cdo ao volume minimo per
capita de agua potavel para abastecimento publico; estabelecer os direitos e
deveres dos usuarios; fixar mecanismos de controle social; instituir sistema de
informagdes sobre 0s servicos associado ao Sistema Nacional de Informacdes em
Saneamento (SNIS); e intervir e retomar a execucdo dos servicos delegados, por
indicacdo do o6rgdo regulador, segundo as condi¢cdes preconizadas em Leis e

contrato.

Para em casos quando ocorrer a prestacao regionalizada, isto é, quando mais
de um titular do servigo, dentro dos limites de um mesmo estado, celebram contrato
com um unico prestador, a regulacdo dos servicos deve ser uniforme e compativel

com o planejamento.

Quanto ao planejamento requerido para a prestacao de servicos publicos de
saneamento basico, esta legislacdo aponta como aspectos minimos para elaboracao
de plano:

e diagndstico de situacdo e de impactos nas condicfes de vida;

e o0bjetivos e metas para a universalizacao;

e programas, projetos e acdes a serem observados para atingimento das
metas;

e acOes previstas para casos de emergéncias e contingéncias; e

e medidas para avaliacdo sistematica da eficiéncia e efichcia das acdes

programadas.

Considerando os principios fundamentais especialmente de universalizagao
do acesso, articulacdo de politicas de desenvolvimento urbano e regional, eficiéncia
e sustentabilidade econémica e ado¢édo de medidas de fomento ao racionamento do

consumo de agua, potavel discriminados no artigo 2° da Lei em estudo, o Capitulo VI
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trata de aspectos econdmicos e sociais a serem observados na prestacao de
servigos publicos de saneamento basico. E observada nesta secdo a exigibilidade
da sustentabilidade econémico-financeira por meio de remuneracdo pela cobranca
dos servicos de abastecimento de agua potavel e esgotamento sanitario, de limpeza
urbana e manejo de residuos sélidos urbanos e dguas pluviais urbanas.
Conforme o artigo 29, § 1°, a instituicdo de tarifas, precos e taxas associados
aos servicos de saneamento devera observar as seguintes diretrizes:
| — prioridade para atendimento das funcdes essenciais relacionadas
a saude publica;
Il — ampliacdo do acesso dos cidadaos e localidades de baixa renda
aos servigos;
Il — geracdo dos recursos necessarios para realizagdo dos
investimentos, objetivando o cumprimento das metas e objetivos do
servico;
IV — inibicdo do consumo supérfluo e do desperdicio de recursos;
V — recuperacao dos custos incorridos na prestacédo do servigo, em
regime de eficiéncia,
VI — remuneracdo adequada do capital investido pelos prestadores
dos servigos;
VIl — estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes,
compativeis com os niveis exigidos de qualidade, continuidade e

seguranca na prestacao dos servicos;
VIII — incentivo a eficiéncia dos prestadores dos servicos.?

Ademais, o capitulo supracitado determina a possibilidade de adoc¢do de
subsidios tarifarios e nao tarifarios para usuarios e localidades cuja capacidade de
pagamento ou escala econdmica seja insuficiente para cobrir o custo integral dos
Servicos.

Em relacdo aos aspectos técnicos, esse marco regulatério estabelece,
principalmente, a observancia de requisitos minimos de qualidade, regularidade e
continuidade da prestacao de servicos, atribuindo a Unido a definicdo de parametros
minimos de potabilidade do recurso. Além disso, conforme o Capitulo IX, que trata
da politica federal de saneamento basico, cabe também a Unido priorizar acdes que
promovam a equidade social e territorial no tangente ao saneamento basico, a
aplicacdo de seus recursos financeiros para a promoc¢do do desenvolvimento

sustentavel, a eficiéncia e a eficacia, a elaboracdo do Plano Nacional de

24 Cf. BRASIL, 2007.
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Saneamento Bésico, além de, sobretudo, estimular o estabelecimento de adequada

regulacéo dos servicos.

4 A PRESTACAO DOS SERVICOS DE ABASTECIMENTO DE AGUA POTAVEL
E DE ESGOTAMENTO SANITARIO PERANTE A REGULACAO

A Lei Federal n® 11.445/07 traz o conceito de saneamento basico em seu

artigo 3°, inciso I:

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, considera-se:

| — saneamento bdsico: conjunto de servigos, infra-estruturas e
instalacdes operacionais de:

a) abastecimento de 4gua potavel: constituido pelas atividades, infra-
estruturas e instalagdes necessarias ao abastecimento publico de
agua potavel, desde a captacdo até as ligagbes prediais e
respectivos instrumentos de medi¢ao;

b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades, infra-
estruturas e instalacbes operacionais de coleta, transporte,
tratamento e disposicdo final adequados dos esgotos sanitarios,
desde as ligacdes prediais até o seu lancamento final no meio
ambiente;

c) limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos: conjunto de
atividades, infra-estruturas e instalagfes operacionais de coleta,
transporte, transbordo, tratamento e destino final do lixo doméstico e
do lixo origindrio da varricdo e limpeza de logradouros e vias
publicas;

d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: conjunto de
atividades, infra-estruturas e instalagbes operacionais de drenagem
urbana de &guas pluviais, de transporte, deteng&o ou retengéo para o
amortecimento de vazdes de cheias, tratamento e disposicao final
das aguas pluviais drenadas nas areas urbanas.®

Note-se que a concepcdo de saneamento basico abrange um plexo

significativo de servicos publicos de naturezas diversas. Consequentemente, a

prestacdo de tais servicos também sera realizada de diferentes formas, o que

implicara a incidéncia de modos de regulacao diversos.

Nao obstante, a “Lei de Saneamento Basico” se destina a disciplina explicita

da regulacao, dedicando seu capitulo V ao tema.

25 Cf. BRASIL, 2007.
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A Lei prevé a criagdo de uma entidade reguladora, dotada de independéncia

decisoria, autonomia administrativa, orcamentéria e financeira, nos termos do que

dispbe o artigo 21 da Lei. Essa entidade devera editar normas relativas as

dimensdes técnica, econdmica e social de prestacdo dos servicos, tratando

obrigatoriamente, conforme dispde, em termos gerais, o artigo 23 da Lei Federal n.°

11.445/07:

* dos padrdes e indicadores de qualidade na sua prestacgao;

» das metas de expansao dos servigos de saneamento basico — que deveréo

ser progressivas e abranger também o quesito “qualidade’;

« do regime tarifario (cuidando, inclusive, dos procedimentos e prazos para sua

fixacao, reajuste e revisdo);

» da medicao, faturamento e cobranga dos servigos, monitoramento de custos,

subsidios tarifarios e nao tarifarios;

+ da disponibilizacado de informag¢des, auditoria e certificacao; e

 dos padrées de atendimento aos usuarios do servigo, inclusive de

mecanismos de participacao.

O artigo 22 da referida Lei, por sua vez, estabelece quais sdo os objetivos da

regulacao:

Art. 22. S&0 objetivos da regulacao:

| — estabelecer padrbes e normas para a adequada prestacdo dos
servigcos e para a satisfacdo dos usuarios;

Il — garantir o cumprimento das condigdes e metas estabelecidas;

Il — prevenir e reprimir 0 abuso do poder econbmico, ressalvada a
competéncia dos 6rgaos integrantes do sistema nacional de defesa
da concorréncia;

IV — definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econémico e
financeiro dos contratos como a modicidade tarifaria, mediante
mecanismos que induzam a eficiéncia e eficacia dos servicos e que
permitam a apropriacdo social dos ganhos de produtividade.?®

Aspecto que merece ser ressaltado a respeito dos dispositivos que tratam

explicitamente da matéria atinente a regulagdo na Lei federal n°® 11.445/07 refere-se

a publicidade e a disponibilizacdo de informagfes pelos prestadores dos servigcos

26 Cf. BRASIL, 2007.
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publicos — tanto a entidade reguladora quanto aos usuarios e ao publico em geral.
Os artigos 25, 26, 27, em especial, trazem disposicboes nesse sentido. Essa
preocupacdao e o cuidado em garantir publicidade séo essenciais para que se evite 0
fenbmeno da assimetria de informacdo — falha que pode inibir a participacdo de
agentes tanto de forma direta na prestacdo dos servicos de saneamento béasico (por
exemplo, desestimulando-os a participarem de licitagcdo para a execugdo de
determinado servico, dada a dificuldade em se prever com razoavel grau de
acuidade o valor dos investimentos necessarios e potencial retorno) quanto indireta,
em atividades tributarias dos servicos de saneamento, ou que dependem do
estabelecimento de relacao juridica com o prestador de determinados servicos.

Examinada a disciplina explicita da “regulacao” pela Lei Federal n°® 11.445/07,
cabe agora analisarmos as atividades elencadas pelo inciso | do artigo 3° desse
diploma legal, apreciando os diferentes modos em que podera se dar a sua
prestacao e discutindo a regulacdo no atinente a cada uma delas.

Conforme exposto anteriormente, o artigo 3° descreve, essencialmente,
quatro modalidades de servicos de saneamento basico, cada uma delas
subdivididas em servigcos especializados. Essas modalidades sdo os servicos de
abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de
residuos sélidos e drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas.

Observando-se detidamente cada uma delas, tem-se que as possibilidades de
sua prestacdo sao bastante diversas. Apesar de todas permitirem a prestacao por
terceiros nao integrantes da Administracdo Publica (com fulcro no que dispde a
propria Lei Federal n® 11.445/07), algumas delas poderdo ser executadas por mais
de um concessionario ou delegatario sem maiores dificuldades, sendo possivel, até
mesmo, vislumbrar a possibilidade de concorréncia entre prestadores de um dado
servigco. Isso poderia suceder, por exemplo, no ambito dos servicos de limpeza
urbana. Todavia, outras atividades, dada sua natureza e a estrutura fisica
preexistente necessaria a sua prestagdo, tornam mais dificil cogitar-se a prestacao
compartilhada, delegada a mais de um ente privado — por exemplo, o servico de

abastecimento de agua potavel.
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Sem olvidar essa diversidade de atividades abrangidas pelo servico publico
de saneamento bésico, e considerando a importancia das atividades que lhe sdo

caracteristicas, € que cabera apreciar as possibilidades regulatorias do setor.

4.10 ENQUADRAMENTO DO ABASTECIMENTO DE AGUA POTAVEL E DO
ESGOTAMENTO SANITARIO COMO SERVICOS PUBLICOS

O adjetivo “publico” é atribuido a um servigo pelo préprio Estado, que o faz a
partir da edicdo de norma — constitucional ou legal —, cujo texto submete
determinada atividade a um regime especial, de direito publico.

A partir dai, a titularidade para a prestacdo daquele determinado servico
passa a ser do Estado, que o prestard em nome proprio ou delegard sua execucédo
direta a terceiros, permanecendo obrigado as tarefas de direcdo, regulacdo e
fiscalizacéo, ante a sua responsabilidade como titular daquele servico.

Celso Antonio Bandeira de Melo (2002) define servigo publico como:

toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material
fruivel diretamente pelos administrados, prestado pelo Estado ou por
guem lhe faga as vezes, sob um regime de direito publico — portanto
consagrador de prerrogativas de supremacia e de restricbes
especiais — instituido pelo Estado em favor de interesses que houver
definido como préprios no sistema normativo.?’

As teorias em torno de um regime de direito publico incidente sobre a
totalidade dos servigcos publicos, mesmo quando esses sdo prestados por entes
privados, sdo permeadas, contudo, por uma contradicdo insolavel, qual seja, a
persecucdo do interesse publico por agentes privados dotados de fins lucrativos,
como seu fim udltimo. Ora, € muito provavel que o agente privado priorize interesses
préprios seus ao interesse publico — por exemplo, ao buscar auferir maiores lucros
do que aqueles originalmente previstos.

A qualificacdo de um servico como “publico” denota uma opcao estatal.

Conforme pontua Marcal Justen Filho?® (1997), essa opcdo deve considerar o

27 MELO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2002. p. 477.

28 JUSTEN FILHO, Marcal. Concessodes de servico publico. Sdo Paulo: Dialética, 1997. p. 58-59.
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carater instrumental do servico a realizacdo dos fins da comunidade: o servi¢co deve
refletir os anseios e as necessidades da populacdo, servindo como uma forma de
celebrar e de garantir a dignidade humana.

E nitido e notdério o carater de essencialidade e a importancia para a
comunidade de que sdo dotados os servicos de saneamento basico, especialmente
de abastecimento de agua potavel e de esgotamento sanitario. Tal atividade se
encontra diretamente relacionada a preservacao da saude publica. Nao obstante, a
saude constitui direito fundamental de todo o cidad&o.

O artigo 2° da Lei Federal n°® 9.074/95 evidencia a qualidade de servico
publico atribuida ao saneamento basico ao dispor:

Art. 2°. E vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios executarem obras e servigos publicos por meio de
concessao e permisséo de servigo publico, sem lei que lhes autorize
e fixe os termos, dispensada a lei autorizativa nos casos de
saneamento basico e limpeza urbana e nos ja referidos na
Constituicdo Federal, nas Constituicbes Estaduais e nas Leis
Orgénicas do Distrito Federal e Municipios, observado, em qualquer
caso, os termos da Lei n° 8.987, de 1995 (grifo nosso).?

Contudo, a titularidade estatal dos servi¢os publicos ndo impede a delegacao
de sua execucédo, de modo direto, a particulares.

A Lei Federal n° 11.445/07 é bastante clara nesse sentido, tratando de modo
pormenorizado das diversas possibilidades de prestacdo. Todavia, as tarefas de
planejamento e de fiscalizacdo e regulacao pertencerdo sempre ao ente publico,
visto que inerentes a sua titularidade. Nesse sentido, tém-se os artigos 9°, inciso Il, e
10, da Lei, que corroboram:

Art. 9. O titular dos servicos formulara a respectiva politica publica de
saneamento basico, devendo para tanto:

Il — prestar diretamente ou autorizar a delegacdo dos servicos e
definir os entes responsaveis pela sua regulacdo, bem como os
procedimentos de sua atuacao;

(...)

Art. 10. A prestagdo de servigos de saneamento basico por entidade
gue ndo integre a administracao do titular depende da celebracdo de

29 Cf. BRASIL, 1995.
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contrato, sendo vedada a sua disciplina mediante convénios, termos
de parceria ou outros instrumentos de natureza precaria.*

Tem-se, portanto, que as peculiaridades dos servicos de abastecimento de
agua potavel e de esgotamento sanitario, sua qualidade de servico publico, o
interesse publico que lhe é inerente, sua importancia a saude publica, dentre outros
fatores, torna necessario um controle relativamente rigido por parte de seu titular,
em especial no atinente a participacdo de particulares em sua prestacdo, com 0
escopo de garantir que o servico sera executado de modo adequado. Em outras
palavras, dada a natureza dos servicos publicos em mencdo, ndo pode o ente
administrativo permitir que o “mercado” atue livremente na sua prestagao.

E preferivel que essa atuacdo estatal, como titular desses servicos, se dé
preventivamente, evitando possiveis danos a coletividade, do que repressivamente.
Dai emerge a necessidade da presenca reguladora do titular, nos diversos ambitos
possiveis. Essa regulacdo podera ser, por exemplo, de carater normativo. Nesse
caso, incidira no momento da concessdo da prestacdo do servico ao particular,
definindo com clareza as obrigacfes e o dever de cumprimento de padrées minimos
e de metas a serem perseguidas, as quais deverdo constar no instrumento
contratual, bem como durante sua execucéo, exercendo a fiscalizagdo por meio dos
orgaos reguladores.

Contudo, diversos servicos publicos, ante suas caracteristicas especificas,
como, por exemplo, a estrutura essencial a sua prestacdo, a necessidade de
investimentos de grande vulto, o mercado restrito, a existéncia de usuarios
impossibilitados de custearem as prestacbes em sua integralidade, tornam
impossivel a execugdo por mais de um ente. Nao obstante, existem ainda situagdes
em que a prestacao direta pelo ente estatal se faz imperativa. Configura-se, assim,
um monopoalio.

Os servicos de abastecimento de agua potavel e de esgotamento sanitario

incorrem, em grande parte das prestacdes que 0s caracterizam, nessa situacao.

30 Cf. BRASIL, 2007.
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Porém, ndo devemos partir da perspectiva de inutilidade de regulacdo, até
mesmo porque no bojo da estrutura regulatéria atual se encontra uma configuragédo
na qual “poder concedente” e “6rgao regulador’” ndo guardam identidade, sendo que
0 orgao regulador é dotado de independéncia. A despeito disso, a atuacédo de ambos
esta sujeita a controles externos — como, por exemplo, o controle social, o controle
do Ministério Publico e os controles dos Tribunais de Contas.

E necessario que busquemos solu¢des, com o objetivo de otimizar o modo de
prestacdo dos servicos estatais em questdo. Isso significa oferecer melhores
servicos aos administrados, de modo universalizado e mediante tarifas justas, sem
onerar excessivamente o erario publico e sem desconsiderar os interesses do
particular prestador direto do servico em questdo (uma vez que seus interesses nao

sao necessaria e perfeitamente consoantes ao interesse publico).

4.20 PAPEL DA REGULAQAO

A questdo da regulacdo é fundamental na prestacdo dos servicos publicos
principalmente no setor de saneamento, especificamente na oferta do abastecimento
de agua potavel e de esgotamento sanitario tratando-se ndo apenas do contrato
especifico de concessdo, mas do estabelecimento de niveis de eficiéncia, qualidade
e reducdo de custos operacionais, além de minimamente garantir a universalizacao
de servicos.3?

A atividade regulatéria pressupfe a observacéo de principios basicos como: a
simetria de informacfes de custos, demanda e qualidade; os objetivos claros para a
eficiéncia e equidade do sistema; e incentivos para as concessionarias se
integrarem ao sistema de maneira participativa e proativa®?. Nesse sentido, uma
norma regulatoria sera eficiente se alcancar o equilibrio entre os interesses da
sociedade, representados pelo Poder Publico, dos consumidores e dos

fornecedores, sendo estes especialmente os prestadores de servigo publico.3?

81 CONFORTO, G. A regulacdo e a titularidade dos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario no Brasil. Revista de Administragdo Publica, Rio de Janeiro, v. 34, n. 5, p.
165-80, set./out. 2000.

32 |bidem.

83 SOUTO, M. J. V. Funcdo Regulatéria. Revista Didlogo Juridico, n. 11, Salvador, 2002.
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Quando o enfoque é dado a importancia da implementacdo de um sistema
transparente de regulacdo para o setor de saneamento, visa-se a garantia da
manutencdo e modernizacdo do patriménio operacional transferido as
concessionarias, ao estabelecimento de mecanismos regulatorios com afericdo da
eficiéncia na operagcdo, a revisdo e a negociacdo de tarifas, além de objetivar
também a arbitragem de conflitos entre os usuérios, o prestador de servicos e o
proprio poder publico.3*

As empresas responsaveis pelos servicos de abastecimento de agua potavel
e de esgotamento sanitario geralmente atuam sob a forma de monopdlio, ndo
havendo, portanto, concorréncia direta em seus mercados. Esse ambiente n&o se
submete aos incentivos naturais a eficiéncia comuns aos mercados onde atua a livre
concorréncia. Dessa forma, a missdo da regulacdo € a producdo de uma atmosfera
que incentive o prestador a executar melhores servicos em condicbes de menores
precos e em beneficio ao usuéario.®®

No Brasil, a regulacdo de servicos (incluindo saneamento basico) é
estruturada pela Associacao Brasileira de Agéncias Reguladoras (ABAR), entidade
apartidaria de direito privado fundada em 8 de abril de 1999 na forma de associacéo
civil, sem fins lucrativos e cujos associados sado as agéncias de regulacdo da
federacdo nos ambitos federal, estadual e municipal. Entre seus objetivos estdo a
contribuicdo para o desenvolvimento das atividades regulatérias no pais; o
aprimoramento da regulacdo nacional a partir, principalmente, da estruturacao
material e capacitacdo técnica dos associados; e 0 incentivo a promoc¢do do

intercambio de informacdes e conhecimentos.3®

34 CONFORTO, G. A regulacdo e a titularidade dos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario no Brasil. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 34, n. 5, p.
165-80, set./out. 2000.

35 JUNIOR, A. C. G.; SILVA, A. C. Regulacdo: indicadores para a prestacédo de servigos de agua
e esgoto. 2 ed. Fortaleza: Expressao Gréfica e Editora Ltda., 2006.

36 Cf. JUNIOR; SILVA, 2006.
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Junior e Silva3’ (2006) indicam que a funcdo das Agéncias Reguladoras deve
transcender a divulgacéo de informacdes e indicadores, porque o usuério deve estar

consciente e capacitado para buscar seus direitos ao servi¢o publico de qualidade.

4.3 ESTUDO DE CASO RELATIVO A APLICACAO DA REGULACAO

Diante do contexto engendrado, importante ressaltar o carater independente e
técnico que deverd permear as decisfes e fiscalizacdes encetadas por entidades
reguladoras, uma vez que o servico de abastecimento de agua potavel e de
esgotamento sanitario, ante a Lei Federal n°® 11.445/07, demanda apurada regulacéo
para a sua efetivacao.

Aportando os dizeres da supracitada Lei, da doutrina e da jurisprudéncia na
esteira da experiéncia juridico-administrativa, apresento a seguir, expediente tratado
na Agéncia Reguladora dos Servicos de Abastecimento de Agua e de Esgotamento
Sanitario do Estado de Minas Gerais (ARSAE-MG) nos anos de 2012 e 2013,
relativo a cobranca de tratamento de esgoto no Municipio de Betim.

Em 14 de abril de 2008, a 3% Promotoria de Justica de Defesa do Meio
Ambiente da Comarca de Betim (situada no Estado de Minas Gerais) ajuizou A¢ao
Civil Publica face a Companhia de Saneamento de Minas Gerais (COPASA MG),
cujo pedido consistia na implantacdo de Estacdes de Tratamento de Esgoto e
respectivas redes, conforme previa o Contrato de Concesséo celebrado em 2004,
entre a referida Concessionaria e o Municipio de Betim.

O Ministério Publico do Estado de Minas Gerais (MPMG) instaurou o Inquérito
Civil n° 0027.08.000007-1, em 5 de maio de 2008, com a finalidade de investigar, no
ambito do Direito do Consumidor, a cobranca referente ao tratamento de esgoto em
Betim. Conforme provas documentais, a cobranca estaria sendo efetuada pela

COPASA MG sem a devida prestacao do servico

37 |bidem.
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Conforme entendimentos do MPMG, a cobranca contrariava as regras
estipuladas pela ARSAE-MG na DUVIDA Resolucdo ARSAE-MG n° 004/2011% e na
Nota Técnica n° 004/2011%°, ambas de 23 de marco de 2011, que contém o
detalhamento do calculo do reajuste tarifario da COPASA MG e das tarifas definidas
na referida Resolucdo, que fixou ao servico Unico de coleta de esgoto um valor de
até 50% da tarifa de 4gua (quando houver a coleta de esgoto), e de 90% dela
(quando ocorrer a coleta e o tratamento). Segundo o Promotor de Justica, Alexandre
Brasileiro Queiroz, a COPASA MG cobrava 75% da tarifa, tanto dos usuarios que
possuiam apenas coleta quanto daqueles que tinham a coleta e o tratamento do
esgoto.

A Promotoria de Justica da Comarca de Betim informou a ARSAE-MG sobre 0
citado Inquérito em 26 de junho de 2012, por meio do Oficio n® 315/2012.

Apbs o recebimento do Inquérito em questdo, a ARSAE-MG instaurou o
Processo Administrativo por intermédio da Portaria n® 36, a qual foi publicada em 17
de julho de 2012 no Diério Oficial do Estado de Minas Gerais (Anexo 1), destinado a
apurar suposta inadequacdo na cobranca da tarifa de esgotamento sanitario no
Municipio de Betim.

A partir da leitura do referido Inquérito restou evidenciado que a lide foi
discutida entre maio de 2008 e junho de 2012, ocasido em que o Inquérito foi
“concluso para propositura de Ac¢ao Civil Publica”.

Em reunido realizada entre COPASA MG e o Ministério Publico foi discutida a
adequacao desse Prestador as determinacbes da ARSAE-MG constantes na
Resolugdo n° 004/2011 e abordadas na Nota Técnica n°® 004/2011 quanto a

cobranca de esgoto coletado e tratado na tarifa de esgoto sem tratamento.

%8 MINAS GERAIS. Resolugdo n® 004, de 23 de margo de 2011. Autoriza reajuste tarifario dos
servigos publicos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitério prestados pela Companhia
de Saneamento de Minas Gerais — COPASA MG. Belo Horizonte, MG: 2011. Online. Disponivel em: <
http://arsae.mg.gov.br/images/documentos/resolucao_normativa 004 2011 reajuste copasa.pdf>.
Acesso em: abr. 2016.

39 MINAS GERAIS. Nota Técnica n° 004, de 23 de marco de 2011. Detalhamento do calculo do
reajuste tarifario da Companhia de Saneamento de Minas Gerais - COPASA MG, e das tarifas
definidas na Resolugdo ARSAE-MG n° 004/2011. Belo Horizonte, MG: 2011. Online. Disponivel em:
http://arsae.mg.gov.br/images/documentos/nota_tecnica 004 2011 reajuste copasa.pdf>.  Acesso
em: abr. 2016.
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No decorrer do Processo, cumprindo a solicitacdo de esclarecimento pelo
Ministério Publico, a COPASA MG informou em 2011 a existéncia de seis Estacdes
de Tratamento de Esgoto (ETE) em operacdo e uma em construcdo em Betim,
afirmando que 80% do esgoto da cidade era coletado e 50% efetivamente tratado.
Em outras ocasides no a&mbito desse Processo, a COPASA MG esclareceu também
que havia iniciado a operacao dos servigcos de esgotamento sanitario em Betim em
marco de 1982 e que nao existia a cobranca diferenciada para coleta e tratamento
de esgoto naquela cidade.

Também, naquela mesma ocasido, a COPASA MG informou tratar 77,21% do
esgoto coletado na cidade de Betim (contradizendo a informacé&o anterior, de 50%),
mas efetuava cobranca pecuniaria da tarifa integral de esgoto indistintamente de
todos os usuarios residentes naquela cidade.

Conclui-se, consoante as analises realizadas pela ARSAE-MG, que a
COPASA MG nédo apresentou 0s motivos para que a cobranca fosse feita
integralmente a todos os usuarios, desde o inicio da concessdo de esgoto (1982),
mesmo que em algumas residéncias existisse a coleta e o tratamento dos efluentes
e, em outras, apenas a coleta.

O Relatério de Fiscalizacdo da ARSAE-MG / Adequacdo de Cobranca a
Prestacdo de Servicos da COPASA MG CRFEF/GFEF N° 04/2013, de 11 de junho
de 2013, entendeu ser aplicavel ao caso a adocdo dos procedimentos definidos nos
artigos 108 e 109 da Resolucao n° 003/2010, que estabelecia a época, as condicbes
gerais da prestacdo de servicos, depois de ser comunicado aos usuarios a
irregularidade nas cobrancas, desde o dia 23 de abril de 2011, quer seja:

Art. 108. Em caso de auséncia de emissdo de faturas ou de emisséo
com valores incorretos ndo causada por a¢do ou culpa do usuario, 0s
seguintes procedimentos serdo observados:

| — fatura com valor a menor: o prestador de servicos ndo podera
efetuar cobranga complementar, mas considerara a leitura realizada
para fins de apuracéo de uso posterior;

Il — fatura inexistente: o prestador de servicos ndo podera emitir
fatura, mas considerara a leitura realizada para fins de apuracao de
uso posterior; e

Il — fatura com valor a maior: o prestador de servi¢os providenciara a
devolucdo em dobro da quantia recebida indevidamente do usuario,
observado o prazo de prescricéo previsto no Cédigo Civil.
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Paragrafo Unico. No caso do inciso lll, o prestador de servicos devera
informar ao usuario, por escrito, a irregularidade constatada e a
memoria de calculo do valor a ser devolvido e concedera crédito
automaticamente processado na fatura seguinte ou, se houver
solicitacdo do usuario, enviara cheque nominal até o 10° (décimo) dia
apos a solicitacao.

Art. 109. O valor a devolver sera calculado com base nas tarifas em
vigor na data em que as diferengas foram constatadas, acrescidas de
juros de 1,0% por més ou fracdo de més.

Paragrafo Unico. Quando a pauta tarifaria for estruturada por faixas
de uso, a diferenca devera ser apurada més a més e levard em conta
a tarifa de cada faixa.*°

Informada sobre a decisdo da ARSAE-MG, a COPASA MG alegou que a
Doutrina, acompanhada pela Jurisprudéncia dos nossos Tribunais pacificou
aceitacao a restituicdo em dobro somente nos casos que configurava ato de ma fé,
sendo a sua comprovacdo requisito para que houvesse a condenacdo de
ressarcimento em dobro, fato que n&o foi comprovado pela mencionada Agéncia
Reguladora.

A ARSAE-MG, por meio da Nota Juridica n° 84/2013 analisou a
argumentacdo apresentada pela COPASA MG e concluiu, com base em deciséao
sobre essa matéria pelo Superior Tribunal de Justica (STJ), que se a cobranca
indevida foi motivada, por exemplo, por ma interpretacdo da legislacdo estadual,
afasta a aplicacdo da regra do artigo 42, paragrafo Unico, do Cédigo de Defesa do
Consumidor, que determina a restituicdo em dobro quando o fornecedor ndo oferece
justificativa plausivel para cobranca.

Enfocando o aspecto do caso examinado, o STJ assim decidiu:

ADMINISTRATIVO. REPETICAO DE INDEBITO. AGUA E
ESGOTO. COBRANCAINDEVIDA DE VALORES. ART. 42,
PARAGRAFO UNICO, DO CDC. RESTITUICAOEM DOBRO.
ENGANO JUSTIFICAVEL. IMPOSSIBILIDADE.
A jurisprudéncia mais recente desta Corte Superior, sobre o
artigo 42, paragrafo Unico, do CDC, é pacifica no sentindo de
gue o engano justificavel na cobranca indevida possibilita a

40 MINAS GERAIS. Resolucdo n° 003, de 18 de marco de 2011. Estabelece a metodologia para o
célculo de reajuste tarifario dos servigos publicos de abastecimento de 4gua e de esgotamento
sanitario sujeitos a regulacdo pela Agéncia Reguladora de Servicos de Abastecimento de Agua e de
Esgotamento. Belo Horizonte, MG: 2011. Online. Disponivel em: <
http://arsae.mg.gov.br/images/documentos/resolucao_normativa_003_2011 metodologia_reajuste.pdf
>. Acesso em: abr. 2016.
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devolugdo simples. Caracterizado engano justificavel na
espécie, notadamente porque a Corte de origem, apreciando
0 conjunto fatico-probatério, ndo constatou a presenca de
culpa ou méa-fé, ndo é aplicavel a repeticdo em dobro. Agravo
regimental ndo provido.*

E no mesmo sentido outro julgamento daquela Corte:

ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL NOS
EMBARGOS DE DIVERGENCIA. FORNECIMENTO DE
AGUA E ESGOO. REPETICAO DE INDEBITO.
DEVOLUCAO EM DOBRO DOS VALORES
INDEVIDAMENTE PAGOS. AUSENCIA DE CULPA OU
DOLO. IMPOSSIBILIDADE. SUMULA 198/STJ. AGRAVO
NAO PROVIDO. Nio cabem embargos de divergéncia,
guando a jurisprudéncia do Tribunal se firmou no mesmo
sentido do ac6rddo embargado. (Sumula 168/STJ).
Apreciando caso idéntico aos dos autos, a Primeira Sec¢ao,
no julgamento dos EREsp 1.155.827/SP, Rel. Min.
HUMBERTO MARTINS, DJe 30/6/11, firmou entendimento
de que, tendo a cobranca indevida se dado em virtude de
interpretagcdo equivocada do Decreto Estadual 21.123/83,
esta configurado o erro justificavel previsto no art. 42,
paragrafo unico, do CDC, pelo que indevida a restituicdo em
dobro. Agravo regimental ndo provido.*?

Diante dos fatos, a ARSAE MG determinou, em setembro de 2013, entre
outras medidas:
- imediata suspensdo da cobranca da tarifa de EDT (Esgoto
Dindmico com Tratamento) para todos 0S usuarios cujo esgoto
sanitario ndo estiver sendo tratado, no Municipio de Betim;
- devolucéo da diferenca entre as tarifas de EDT e EDC (Esgoto
Dinamico com Coleta) cobradas dos usuarios em Betim identificados,
desde o més de abril de 2011 até a data da efetiva suspensao da
cobranca da tarifa EDT, considerando, nos respectivos meses, 0S
usuarios cujo esgotamento sanitario tenha sido alterado no periodo,

41 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo regimental ndo provido (STJ - AgRg no AREsp:
253812 RJ 2012/0235956-8, Relator: Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, Data de Julgamento:
07/02/2013, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de Publicagdo: DJe 18/02/2013).

42 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo regimental ndo provido (STJ - AgRg no EREsp
1105682/SP, Relator (a) Ministro ARNALDO ESTEVES LIMA () Orgdo Julgador S1 — PRIMEIRA
SECAO Data do Julgamento 27/06/2012).
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passando de coleta para tratamento, com o inicio de operacédo da ETA
(Estacgio de Tratamento de Agua) Bandeirinhas, em janeiro de 2012; e

- aplicacao, a todos os valores citados, de juros de 1% ao més e
correcdo monetaria, nos termos do art. 109, da Resolu¢cdo ARSAE-MG
n° 003/201143.

Por meio da Portaria n° 59, publicada no Diario Oficial do Estado de Minas
Gerais, em 25 de setembro de 2013 (Anexo Il), a ARSAE-MG determinou o
encerramento do Processo Administrativo referente ao caso tratado que havia sido
instaurado pela Portaria n® 36/2012.

Com efeito, a ARSAE-MG fixou o prazo de 25 meses para efetivagcdo das
devolucBes aos usuarios de Betim, totalizando um montante de R$ 21,5 milhdes de
reais. A suspensao da cobranca foi realizada a partir de 1° de outubro de 2013 e a
devolucao dos valores cobrados indevidamente teve inicio em novembro de 2013.

Sendo assim, com alicerce nos fundamentos infra equacionados, entendeu-se
configurado motivo razoavel e, portanto, engano justificavel, apto a amparar a
devolucéo simples das tarifas cobradas de forma indevida aos usudrios do Municipio
de Betim, com excecdo dos usuérios residentes nos Bairros Citrolandia e Petrovale,
em que foi reconhecida pela COPASA MG a cobranca abusiva e, para tanto,
ensejou-se a devolucdo em dobro.

5 CONCLUSAO

Do exposto, pode-se concluir no que tange os aspectos juridico-institucionais
da regulacdo dos servicos de abastecimento de agua potavel e de esgotamento
sanitario face a Lei Nacional de Saneamento Basico, importante frisar que a Lei em
guestao prevé, no seu art. 2°, um principio constitucional implicito, ao estabelecer
elementos fundamentais dos servi¢os publicos, sendo o primeiro deles, por evidente,
o da universalizacdo, o qual também deflui do encontro de outros principios
constitucionais, como os da democracia, da legalidade, da dignidade da pessoa

humana, da moralidade, da eficiéncia, dentre outros.

43 |bidem.
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Neste compasso, resta notério que a Lei Federal tratou de fixar as bases
institucionais e regulatorias para que Estados e Municipios, como gestores dessa
politica, formulassem as suas diretrizes em legislacdes especificas, em funcdo das
peculiaridades regionais e locais.

A regulacdo da prestacdo dos servigos de abastecimento de &gua potével e
de esgotamento sanitario insere-se no bojo desta discussdo, mormente pela redacao
do artigo 23 Lei n® 11.445/07, quando especificamente menciona que as normas
deverdo ser editadas pelas entidades reguladoras, a fim de inferir que os principios
de eficiéncia, eficicia, qualidade, reducdo de custos operacionais e universalizacdo
do acesso previstos na Norma em referéncia, facilite o equilibrio do cumprimento
aos interesses dos usuarios, Poder Publico e o prestador de servigos.

Importante ressaltar que a Administracdo atua sempre como pessoa de direito
publico, devendo compatibilizar o tratamento substancial dos direitos aos valores
essenciais dos cidadaos, especificamente aqui tratados, os usuarios dos servicos
publicos de abastecimento de agua potavel e de esgotamento sanitario.

Trata-se de uma conciliacdo possivel pela via da equilibrada regulacéo, de
suas entidades controladas e dos agentes econdmicos que a ela se associam como
prestadores de servicos.

Assim, o0 presente artigo teve por objeto mostrar que com o advento da
legislacdo especifica — Lei n°® 11.445/07, da conscientizacdo acerca da importancia
da atividade regulatéria e a responsabilidade publica sobre o controle social, é
esperado que se observe uma cobertura mais razoavel e digna, pelo menos, dos
servicos de abastecimento de agua potavel e de esgotamento sanitario, de maneira
gue sejam atendidos os principios fundamentais da universalizacédo e qualidade dos
servigos recebidos pela populacdo, uma vez que esses servicos publicos mais do
que servir a comodidade dos usuarios, constituem-se prestacdes que garantem o

minimo existencial das pessoas, salvaguarda da vida e da saude.
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ANEXO | - Portaria n° 36, de 17 de julho de 2012
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ANEXO Il - Portaria n® 59, de 25 de setembro de 2013
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Agéncia Reguladora de Servicos de Abastecimento de Agua

.' . AGENCIAé .e de Esgotamento Sanitério do Estado de Minas Gerais
REGULADORA | ARSAENG

AGUA E ESGOTO

PROCESSO ADMINISTRATIVO CRFEF/GFEF n° 003/2012

RELATOR: ANTONIO MAURICIO FORTINI - DIRETOR

RECORRENTE: COMPANHIA DE SANEAMENTO DE MINAS GERAIS - .
COPASA o

RECORRIDO: AGENCIA REGULADORA DE SERVICOS DE ABASTECIMENTO
DE AGUA E DE ESGOTAMENTO SANITARIO DO ESTADO DE MINAS GERAIS
- ARSAE-MG.

EMENTA

TARIFA DE ESGOTO. COBRANCA INDEVIDA. MUNICIPIO DE BETIM.

ALCANCE PARCIAL DO TRATAMENTO DE ESGOTO. INTERRQPCAO DA

COBRANGCA. DEVOLUGAO SIMPLES. BOA-FE. CDC, ARTIGO 42, § UNICO.

1. Determinou-se a imediata suspensio da cobranca da tarifa de Esgoto Dindmico com
Tratamento — EDT, para todos os usudrios cujo esgotamento sanitdrio nao estiver
sendo tratado, no ambito do Municipio de Betim.

2. Pedido liminar de suspensio prejudicado com o advento da decisdo do mérito pela
Diretoria Colegiada. Ndo configurado o fumus boni iuris. Inobservéncia da atual
legislagdo setorial. ; ' ,

3. Condenagio 2 devolugio simples do que foi pago a maior de tarifa, a titulo de
tratamento de esgoto coletado, conforme dispde a Resolugio ARSAE n° 004/2011,

" de 23/3/11, acrescido de juros de 1% ao més ¢ corregao monetéria, desde o més de
abril de 2011 até a data da efetiva suspensdo da cobranga da tarifa ETD, ou antes,

para os usuérios atendidos pelo inicio da operagdo da ETE Bandeirinhas, em janeiro
de 2012. ’

4. Reconheceu-se como configurada ‘a hipétese legal de engano justificivel, com
fundamento na boa-fé da Recorrente, que ja adotou providéncias no sentido de
adequar a cobranga nos bairros de Citrolandia e Petrovale, a partir de 09/08/13 ¢
22/08/13, respectivamente.

5. Determinou-se, que no prazo de até 10 (dez) dias da publicagdo desse acérddo, a
COPASA submeta proposta a esta'Agéncia sobre o prazo para a devolugdo e as
condicdes em que a mesma serd feita, ¢ no prazo-de 20 (vint¢) dias, o cadastro dos
usudrios a secrem bencficiados. ’

6. Autorizou-se a devida compensagio tarifiria em todos os casos de usudrios
inadimplentes, desde que o respectivo cadastro seja encaminhado 2 ARSAE-MG, no
prazo de 20 (vinte) dias. ‘

7. Definiu-se que o saldo eventualmente apurado ao final da devolugdo de que trata
este processo, em decorréncia da nio localizagio de usudrios; seja destinado com a
devida corregiio e juros, ao Fundo Municipal de meio Ambicnte — FMMA, instituido
pela Lei Municipal n® 3.274/99, ficando sob o controle ¢ acompanhamento da 6*
Promotoria de Justiga da Comarca de Betim. . : ’

.8. Determinou, por fim, que a COPASA comunique, em mala direta, a cada usudrio, as
razdes da suspensio ¢ da devolugio, mencionando inclusive esta decisdo, ap6s
submeter, previamente, o texto a esta Agéncia. ’

9. Recurso improvido.

>0
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REGULADORA , ARSAEMG

AGUA E ESGOTO

oL

ACORDAO ; :

Ainda que tenha apresentado novas teses defensivas em seu recurso, a recorrente nao
demonstrou que a cobranga da tarifa de esgoto em Betim, tal como vem sendo feita,
encontra-se em consondncia com a legislacao regulatéria vigente.

Vistos, relatados ¢ discutidos os autos em que sao partes as acima indicadas, acordam os
Diretores, por unanimidade, em negar provimento ao recurso da COPASA, com amparo
no Parecer Juridico n® 88/2013, mantendo o dispositivo da decisdo recorrida, nos termos
do voto do-Sr. Diretor-Geral. Os diretores Hubert Brant Moraes ¢ Antonio A. Caram
Filho votaram com o diretor-relator Antdnio Mauricio Fortini. ’

Belo Horizonte, 25 de setembro de 2013.

2/ . w8
A AT e S S S

Anténio A. Caram Filho . Antdnio Mauricio Fortini

(relator)

T

|<_,L .

Hubert [‘irant Moracs
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PN / Ageéncia Reguladora de Servigos de Abastecimento de Agua ‘ Wi e
AGENC'A ‘ e de Esgotamento Sanitério do Estado de Minas Gerais i B
\ ARSAE-MG i
REGULADORA -

AGUA E ESGOTO

PORTARIA 059, DE 24 DE Setembro DE 2013.

ENCERRAMENTO DE PROCESSO ADMINISTRATIVO
CRFEF/GFEF/Fiscalizagio n® 003/2012.

\

O DIRETOR-GERAL DA AGENCIA ilEGULAbORA DE SERVICOS DE
ABASTECIMENTO DE AGUA E DE ESGOTAMENTO SANITARIO DO ESTADO DE MINAS
GERAIS - ARSAE-MG; no uso de suas atribuigoes legais; '

DECIDE:
Art. 12 - DETERMINAR O ENCERRAMENTO DE PROCESSO ADMINISTRATIVO, nos
ermos da Lei n® 14.184, de 31/01/2002, instaurado por meio da PORTARIA n® 36/2012 -
PROCESSO ADMINISTRATIVO CRFEF/GFEF/Fiscalizagao n? 003/2012 para apurar suposto
descumpr imento pela Companhia de Saneamento de Minas Gerais - COPASAMG, do constante da
» Resoluc¢do n? 004/2011 e da Resolugao n® 20/2012 no que concerne 3 cobranga pelo servigo de
esgotamento sanitario no Municipio de Betim, tendo em vista o exaurlmento das instancias

administrativas.

Art. 2° - Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicagao.

Belo Horizonte, 24 de Setembro de 2013.

L/(/'/O AN AAA— .
ANTONIO A. CARAM FILHO

Diretor-Geral
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ARSAE determina 3 COPASA devolugio de tarifas aos usuarios de Betim que nao

]
dispéem do servigo de tratamento dc Esgoto <

Escrilo por Ascom ARSAE-MG
Seg. 11 de Novembro de 2013 11:31

Em fungdo de comumcacbo feita a ARSAE-MG pelo Promotor de Justica de Belim, Dr. Alexandre Brasileiro Queiroz, a
Agéncia 4 COPASA que devolvesse a uma parcela dos usudrios da cidade,
parte das tarilas dc esgolo cobradas mde\ddamenle no periodo de abril de 2011 a 30 de setembro de 2013.

A cobranga da tarila de esgoto tratado dessa parcela da p foi em 30 de selembro, a devolugdo ja leve
inicio e sera concluida em 25 meses.

Para esses usudrios, cerca de 26,2% do lotal de matriculas atendidas pela COPASA em Betim, foi determinada também a
suspensao da cobranga da tarifa de esgoto tratado (90% da tarifa de agua). p a ser cobrada tao altanfa do
senigo de coleta que vem sendo efetivamente prestado (50% da tanfa de agua).

Desde abril de 2011, a ARSAE-MG separou, na tabela de tarifas da COPASA, as tarifas de Esgolo Dindmico com Coleta -
EDC das tarifas de Esgoto Dindmico com - EDT, i que as tarifas sejam cobradas de acordo com o
senigo efetivamente prestado.

A devolugdo tem juros e nos termos dos regulamentos da ARSAE-MG.

ARSAE-MG  Rod Frefedo Américo Ganetti, sin - Serra Verde - Ed. Gerais/12* andar - BHI MG - CEF 31630-901 Todos o3 dredos
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