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RESUMO

A presente pesquisa analisa os principais pontos da proposta do novo marco legal do
saneamento no Brasil, inclusive sua constitucionalidade, em especial as novas
atribuicdes da Agéncia Nacional de Aguas de elaborar normas de referéncia para o
setor. Como fonte de pesquisa foram utilizadas a doutrina, a jurisprudéncia, pareceres
e exposicdes de motivo constantes do processo legislativo. Concluiu-se que a proposta
¢ constitucional e tem o potencial de trazer avangos importantes para o setor.
PALAVRAS-CHAVE: saneamento basico; novo marco legal do saneamento
basico; regulagdo do saneamento; regulacao de servicos publicos.

INTRODUCAO

A falta de saneamento basico ¢ um dos grandes problemas brasileiros com impactos
na saude publica, no meio ambiente, no turismo e na qualidade de vida da populagao,
especialmente nos grandes centros urbanos, afetando milhares de pessoas em todas as regides
do pais.

Conforme dados da Agéncia Nacional de Aguas': apenas 43% da populagio
brasileira ¢ atendida por sistema coletivo (rede coletora e estagdo de tratamento de esgotos);
12% ¢ atendida por solugdo individual (fossa séptica); 18% se enquadra na situagdo em que os
esgotos sdo coletados, mas ndo sdo tratados; e 27% ¢ desprovida de atendimento, ou seja, ndo

ha coleta nem tratamento de esgotos.

" ANA. Agéncia Nacional de Aguas. Atlas Esgotos: Despoluicio de Bacias Hidrograficas (2017). Disponivel
em <http://atlasesgotos.ana.gov.br/ > Acesso em: mai.2019.

3



Muitos esforgos foram empreendidos nas tltimas décadas visando a universalizagdo
desse servigo publico tdo essencial, com destaque para a Lei Federal 11.445/20072, também
chamada de Lei Nacional do Saneamento Basico (LNSB), que estabeleceu o atual marco
regulatorio do setor.

Nao obstante os importantes avancos, a universalizacio do saneamento basico
continua distante, principalmente no que tange a coleta e ao tratamento de esgoto, afetando o
meio ambiente e a saude da populagao.

Alguns dos grandes desafios do setor sdo a falta de padronizagdo e efetividade
regulatoria, falta de concorréncia e de atratividade para o setor privado e, consequentemente,
a falta de investimentos para o setor.

Diante desse quadro, visando aprimorar as condi¢des estruturais do saneamento
basico no pais, em 6 de julho de 2018, o Governo Federal editou a Medida Provisoria 8443,
que pretendeu atualizar o atual marco regulatdrio e garantir maior seguranca juridica aos
investimentos no setor de saneamento basico. A referida proposta, que ficou conhecida como
a “MP da privatiza¢do”, sofreu grande resisténcia de setores da sociedade.

Diante disso, a oposi¢do conseguiu se articular e fazer com que a Medida ndo fosse
votada até o prazo seu prazo final, 19 de novembro de 2018, perdendo assim sua eficacia. Em
27 de dezembro de 2018, nos ultimos dias do Governo Temer, foi editada a MP 868/2018%,
contendo praticamente o mesmo conteudo da MP 844/2018. Em virtude da falta de acordo
entre governo e oposicao a referida MP perdeu sua eficacia em 3 junho de 2019.

Na sequéncia comega a tramitar o Projeto de Lei (PL) n° 3261/2019° de autoria do

Senador Tasso Jereissati (PSDB/CE) com poucas alteragdes.

2 BRASIL. Lei n° 11.445, de 05 de janeiro de 2007. Estabelece diretrizes nacionais para o Saneamento
Basico e da outras providéncias. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/cciVil 03/ Ato2007-
2010/2007/Lei/L.11445.htm>. Acesso em: out. 2018.

3 BRASIL. Medida Provisoria n° 844, de 06 de julho de 2018. Atualiza o marco legal do saneamento basico e
altera a Lei no 9.984, de 17 de julho de 2000, para atribuir 2 Agéncia Nacional de Aguas competéncia para
editar normas de referéncia nacionais sobre o servico de saneamento, e da outras providéncias. Brasilia. p.
1-15, jul. 2018. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-
2018/2018/Mpv/mpv844.htm>. Acesso em: mai. 2019.

4 BRASIL. Medida Provisoria n° 868, de 27 de dezembro de 2018. Atualiza o marco legal do saneamento
basico e altera a Lei no 9.984, de 17 de julho de 2000, para atribuir 2 Agéncia Nacional de Aguas
competéncia para editar normas de referéncia nacionais sobre o servico de saneamento, e di outras
providéncias. Brasilia. p. 1-15, dez. 2018. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/_Ato2015-
2018/2018/Mpv/mpv868.htm>. Acesso em: set. 2019.

5 BRASIL. Projeto de Lei (PL) n® 3261, de 3 de julho de 2019. Atualiza o marco legal do saneamento basico e
altera a Lei no 9.984, de 17 de julho de 2000, para atribuir 2 Agéncia Nacional de Aguas competéncia para
editar normas de referéncia nacionais sobre o servico de saneamento, e da outras providéncias. Disponivel
em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7961476&ts=1571777916972&disposition=inline.
Acesso em: set. 2019.




A proposta do novo marco legal tem gerado muitas discussdes e dentre os pontos
polémicos esta a atribuicio da Agéncia Nacional de Agua- ANA para editar normas nacionais
de referéncia sobre o servigo de saneamento basico, sendo de observancia obrigatéria aos
entes que pretendam receber recursos federais.

Ha quem sustente que esse ponto da proposta viola pacto federativo, nomeadamente
as competéncias constitucionais dos municipios e a autonomia dos entes subnacionais
reguladores, em flagrante ofensa ao art. 30, [ e V, da CF/88.

Houve, inclusive, duas Ag¢des Direta de Inconstitucionalidade contra a MP 844 (ja
sem eficacia): 5.993 e 6.006, ajuizadas, respectivamente pelo Partido Socialista Brasileiro
(PSB) e pelo Partido dos Trabalhadores (PT).

Dentre os pontos questionados nestas a¢des destaca-se a afronta a autonomia e a
competéncia municipal no tocante ao saneamento basico, ao atribuir & ANA a competéncia
para elaborar normas de referéncia nacionais para regulagdo da prestacdo dos servigos
publicos de saneamento béasico e ao, supostamente, promover uma ingeréncia direta nos
instrumentos de gestdo municipais.

Nesse cenario, surge a inquietagdo sobre a constitucionalidade deste ponto especifico
da nova proposta. E ainda, em ndo padecendo de inconstitucionalidade, se a proposta de algar
a ANA como uma espécie de reguladora dos reguladores de saneamento traria avangos para o
setor, em consequéncia da propugnada estabilidade e uniformidade regulatoéria.

Com os elementos de juizo preliminares, considerou-se que a proposta de novo
marco legal do saneamento basico, no que tange as novas atribui¢des a serem concedidas a
ANA, agora no PL n°® 32612019, ndo seria inconstitucional. Ademais, a mudanga traria
avangos regulatorios importantes para o arcaboucgo juridico do saneamento bésico no Brasil,
possibilitando atrair novos investimentos para o setor.

O trabalho, portanto, pretendeu abordar: (I) os possiveis impactos da proposta no
arcabougo regulatorio do setor, em especial no que tange as novas atribuicdes da Agéncia
Nacional de Aguas e (II) a viabilidade juridica da proposta.

Com esse intuito a pesquisa se deu por meio de analise do atual arcabougo legal do
saneamento basico, da doutrina e da jurisprudéncia, além dos pareceres e exposi¢cdes de
motivo constantes do processo legislativo das Medidas Provisorias acima referidas e do
Projeto de Lei n°® 3261/2019 em tramitagdo. Utilizou-se o método indutivo, partindo-se dos

desafios do atual marco regulatorio para se avaliar a proposta do novo marco legal.




Fez-se, inicialmente, um breve historico do arcabouco legal do saneamento basico no
pais, culminando na atual Lei Nacional do Saneamento Basico-LNSB, de 5 de janeiro de
2007. Apds, analisou-se os principais pontos da proposta do novo marco legal do saneamento,
enfatizando a nova competéncia dada a ANA de elaborar normas de referéncia para o setor.

Por fim, uma analise sobre a constitucionalidade deste ponto da proposta.

1. BREVE HISTORICO DO ARCABOUCO LEGAL DO SANEMENTO BASICO
NO BRASIL ATE A ATUAL LNSB, DE 5 DE JANEIRO DE 2017.

No contexto histérico, houve varios esforgos nas ultimas décadas no sentido de
mitigar as mazelas relativas a falta saneamento basico como detalhou Lobo®, passando pelo
Programa de Acao Econdmica- PAEG, entre 1964 e 1968, expandindo os servigos de agua e
esgoto; pela instituicdo do Plano Nacional de Saneamento- Planasa, em 1967, com
financiamento do Banco Nacional de Habitagdo; passando também pelo Decreto Lei 2007, de
fevereiro de 1967, que reformou a estrutura institucional da administracdo publica federal,
langando as bases para a descentralizagdo dos servigos publicos, pavimentando o processo de
concessdes municipais dos servigos de saneamento para as empresas publicas estaduais.

O Planasa foi idealizado como uma politica de envergadura nacional e visava
oferecer servicos de saneamento em grande escala no pais, a partir de uma estrutura
administrativa e financeira centralizada no Banco Nacional de Habitacdo- BNH. Criou-se um
sistema de financiamento centralizado, fomentando a criagdo de empresas estatais de
saneamento.

Segundo LOBO?®, o Plano se desenvolveu bem até meados da década de 1980,
principalmente em relagdo ao abastecimento de 4gua; ja com relagdo a coleta e tratamento de
esgoto, os avangos foram timidos. A extingdo do Banco Nacional de Habitacdo- BNH, em
1985, em um contexto de crise fiscal daquela década, marcou a estagnagdo das politicas de
saneamento basico do Brasil. Apds essa época, as atribui¢des relativas ao financiamento do

saneamento passaram a Caixa Econdmica Federal

® LOBO, Rodrigo Luiz Nascimento. O saneamento basico no Brasil: um estudo sobre a distribui¢io de
investimentos publicos federais nas cidades médias entre 2004 e 2013. 2016.172 f. Dissertagdo (Mestrado em
Planejamento Urbano e Regional)- Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2016.

7 BRASIL. Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organiza¢io da Administracio
Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias. Diario Oficial da
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 27 de fevereiro de 1967. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm<http://www.planalto.gov.br/ccivil/Decreto-
Lei/Del0200.htm>. Acesso em: jul.2019.

8 LOBO, op.cit.




Na visdo de Turolla’, 0 modelo implementado pelo Planasa funcionou razoavelmente
bem enquanto as fontes de financiamento da expansdo dos sistemas geravam um fluxo liquido
positivo. O esgotamento do Plano veio quando o fluxo de novos recursos se reduziu
consideravelmente.

O vazio institucional com o fim do Planasa sé foi efetivamente rompido em 2007,
com a publicagdo da LNSB, que instituiu o atual marco regulatdrio dos servigos de
saneamento no pais, se tornando um grande divisor de dguas para a prestagdo deste servigo
publico.

Para Milaré!® é surpreendente que em um pais como o Brasil, de dimensdes
continentais, um gigante em recursos naturais, tenha dado tdo pouca importancia para o tema
e o marco legal tenha vindo tdo tardiamente. Nao obstante a demora, a Lei tem duas grandes
virtudes: a primeira ter inaugurado a regulagdo!! do setor de saneamento; outra foi buscar se
articular com outras politicas, a exemplo da Politica Nacional de Residuos Solidos.

Antes de abordar as mudancas engendradas pela atual LNSB, oportuno fazer um
sobrevoo na Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil- CRFB/1988'2. O art. 21, XX!3,
atribuiu a Unido a competéncia legislativa de instituir diretrizes para o desenvolvimento
urbano, entre as quais se situam as normas gerais dos servicos de saneamento basico. O art.
23, IX'4, aborda a competéncia comum dos entes federados para promover programas de
constru¢do de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico. Ja o
art.200, TV'S, trata do papel do SUS na execugdo de agdes de saneamento basico.

E, finalmente, o art. 30, V'®, prevé cldusula genérica segundo a qual compete ao

Municipio prestar os servicos de interesse local. E justamente este artigo que fundamenta a

® TUROLLA, F. A. Provisio e operacio de infraestrutura no Brasil: o setor de saneamento. Dissertacio
(Mestrado em Economia de Empresas) — Fundagao Getilio Vargas, Sdo Paulo, 1999.

10 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. 10 ed. Sio Paulo: Editora dos Tribunais, 2015.

'O marco atual do saneamento inaugurou a regulagdo aos moldes atuais, isto é, realizada por agéncia
reguladora com autonomia administrativa e decisoria.

12 BRASIL. Constituigio (1988). Constitui¢io da Repiblica Federativa do Brasil. Texto constitucional
promulgado em 5 de outubro de 1988, com as alteragdes adotadas pelas Emendas Constitucionais n. 1/1992 a
100/2019. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm >Acesso em:
jun. 2019.

BArt. 21. Compete a Unifo: (...) XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitago,
saneamento basico e transportes urbanos (...)

“Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios: (...) IX -
promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento
basico;

15 Art. 200. Ao sistema uinico de saude compete, além de outras atribuigdes, nos termos da lei: (...) IV - participar
da formulagao da politica e da execugdo das agdes de saneamento.

16 Art. 30. Compete aos Municipios: V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessio ou
permissao, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial;
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competéncia municipal para a prestagdo do servigo basico, devido a predominancia do
interesse local e sua conexao direta com a figura municipal.

Trata-se, segundo Barroso!’, do denominado principio da subsidiariedade, segundo
o qual todos os servigos de interesse tipicamente local, isto ¢, que possam ser prestados
adequadamente pelo municipio e se relacionem com sua realidade de forma especifica,
estejam no ambito de competéncia desse nivel federativo.

Acrescente-se que o art. 25, §3°!8, da Constituicdo Federal, também de suma
importancia para a politica de saneamento, aborda a questdo da instituicdo de regides
metropolitanas pelos estados, mediante Lei Complementar. Observa-se que apesar da
titularidade do servigo ser do municipio, ¢ comum a infraestrutura de saneamento ocupar
varios municipios contiguos em regides metropolitanas, gerando desafios para sua gestao.

Durante alguns anos houve uma duavida de quem seria a titularidade do servico cuja
prestagdo extravase, pela sua propria natureza, os limites territoriais do municipio. A questdo
foi aparentemente dirimida na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1842-R.J'°, que tinha
como objeto a inconstitucionalidade da Lei Complementar n° 87/1997%°, da Lei n°
2.869/1997%! e do Decreto n° 24.631/199822, que instituiram a Regido Metropolitana do Rio
de Janeiro e a Microrregido dos Lagos.

Sedimentou-se a tese de que os Municipios e o Distrito Federal possuem a
titularidade dos servigos publicos de saneamento bdsico; porém, nas situacdes que
caracterizem o interesse comum, o exercicio da titularidade serd realizado por meio de

colegiado interfederativo, formado a partir da instituicdo de regido metropolitana,

17 BARROSO, Luis Roberto. Saneamento Basico: Competéncias Constitucionais da Unifio, Estados e
Municipios. Revista Eletronica de Direito Administrativo e Econdmico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro
de Direito Publico, n. 11, agosto/setembro/outubro, 2007. Disponivel em: <
http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp>. Acesso em: set.2018.

8 Art. 25. Os Estados organizam-se ¢ regem-se pelas Constituigdes e leis que adotarem, observados os
principios desta Constitui¢do. (...) § 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.

9 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Acdo direta de inconstitucionalidade. Instituicio de regidio
metropolitana e competéncia para saneamento basico. ADI 1842/RJ. Relator: Ministro Luis Fux. 06 de
margo de 2013. Diario de Justica eletronico. Publicado em 16 de setembro de 2013.

20 RIO DE JANEIRO (Estado). Lei Complementar n° 87, de 16 de dezembro de 1997. Dispde sobre a regiio
metropolitana do Rio de Janeiro, sua composicio, organizacio e gestio, e sobre a microrregiio dos Lagos,
define as fungdes publicas e servicos de interesse comum e da outras providéncias.

2 R1IO DE JANEIRO (Estado). Lei n° 2.869, de 19 de dezembro de 1997. Dispde sobre o Regime de Prestagio
do Servico Publico de Transporte Ferroviario e Metroviario de Passageiros no Estado do Rio de Janeiro e
sobre o Servico Publico de Saneamento Basico no Estado do Rio de Janeiro e da outras providéncias.

22 RIO DE JANEIRO (Estado). Decreto n® 24.631, de 3 de setembro de 1998. Aprova as condi¢des de
alienacdo das acdes representativas do capital social da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos -
CEDAE, de propriedade do estado do Rio de Janeiro, e de outorga da concessdo dos servigos publicos de
saneamento basico na regido metropolitana do Rio de Janeiro.
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aglomeragdo urbana ou microrregido, conforme o disposto na Lei 13.089/20152* (Estatuto da
Metrépole).

Oportuno destacar a Adin 2.077/BA?*, segundo a qual o Estado da Bahia atribuiu a
si proprio a titularidade do servico de saneamento, quando sua prestacdo utilizasse recursos
ou infraestrutura fora do territorio municipal. Em 6 de margo de 2013, o STF
suspendeu cautelarmente a eficacia do art.59, V>, da Constitui¢do Estadual da Bahia?®, sob o
argumento de que o referido dispositivo estaria por transferir dos Municipios ao Estado a
competéncia para regular o saneamento basico.

Ja no plano infraconstitucional, oportuno destacar a promulgagdo da Lei n° 9.433%7,
de 8 de janeiro de 1997, que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos- PNRH, criou
o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos e regulamentou o inciso XIX do
art. 21?8 da Constituicdo Federal. Digno de nota também foi a criagio da ANA, autarquia
federal criada pela Lei n°® 9.984%°, de julho de 2000.

E provavel que a Politica Nacional de Recursos Hidricos tenha lancado as bases para
o arcabougo regulatério atual do saneamento, que seria aprovado dez anos depois, porquanto
o saneamento ¢ um dos usuarios de recursos hidricos, assim como a industria, o setor
energético, transporte aquavidrio, agricultura, entre outros.

As prestadoras de servico de saneamento estdo, portanto, submetidas ao regime
juridico da outorga de uso de recursos hidricos pela ANA, no caso de rios de dominio da

Unido, ou pelo 6rgdo gestor de recursos hidricos estadual, no caso de rios de dominio do

23 BRASIL. Lei n® 13.089. Institui o Estatuto da Metropole, altera a Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, e
da outras providéncias. Brasilia: Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 24 mar.2015. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-2018/2015/Lei/L13089.htm>. Acesso em: out.2019.

24 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida cautelar na A¢io Direta de Inconstitucionalidade n° 2.077/
BA. Diario da Justiga Eletronico, Brasilia, n. 197, 9 out. 2014.

25 Art. 59 - Cabe ao Municipio, além das competéncias previstas na Constituigdo Federal: (...) v - organizar €
prestar os servigos publicos de interesse local, assim considerados aqueles cuja execugdo tenha inicio e
conclusdo no seu limite territorial, e que seja realizado, quando for o caso, exclusivamente com seus recursos
naturais, incluindo o de transporte coletivo, que tem carater emergencial (Constitui¢ao do Estado da Bahia).

26 BAHIA. (Estado). Constitui¢do (1989). Constitui¢io do Estado da Bahia de 1989. Bahia, 5 out. 1989.
Disponivelem:<https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/70433/CE_BA_EC_24.pdf?sequence=11&i
sAllowed=y>.Acesso em nov.2019

27 BRASIL. Lei n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997. Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, regulamenta o inciso XIX do art. 21 da
Constituicio Federal, e altera o art. 1° da Lei n° 8.001, de 13 de marco de 1990, que modificou a Lei n°
7.990, de 28 de dezembro de 1989. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF 09/01/1997, P. 470. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/1.9433.htm> Acesso em: set. 2019.

28 Art. 21. Compete & Unido: (...) XIX - instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir
critérios de outorga de direitos de seu uso (...)

29 BRASIL. Lei n.9.984, de 17 de julho de 2000. Dispde sobre a criacio da Agéncia Nacional de Aguas -
ANA. Didrio Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, 18 jul. 2000. p.l. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/1.9984.htm > Acesso em: set. 2019.
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respectivo estado e 4guas subterrdneas. Isso se deve ao regime da dupla dominialidade
estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988 a excegdo das aguas subterraneas, que sdo
sempre geridas pelos Estados®’. Nota-se, portanto, uma ligagdo intima entre as politicas de
saneamento basico e recursos hidricos.

No que tange a Lei Federal n® 11.445/2007 (LNSB), que estabeleceu o marco
regulatéorio de saneamento atual,  posteriormente regulamentada pelo Decreto n°
7.217/20103!, em sintese estabelece: definigdo de conceitos dos servigos abrangidos pelo
saneamento’? ¢ dos seus principios fundamentais; o reconhecimento sobre a possibilidade de
delegar a organizagdo, a regulagdo, a fiscalizagdo e a prestagdo dos servigos®®; o
estabelecimento dos conteudos minimos para a formulagdo de politicas pelos titulares; a
estipulagdo da obrigatoriedade de celebragdo de instrumento contratual quando o prestador
ndo integre a administracdo do titular; a fixagdo de requisitos para a validade dos contratos;
regramentos sobre planos de saneamento basico; a formula¢do de normas sobre regulagao,
inclusive sobre os aspectos técnicos, econdmicos e sociais da prestacdo dos servigos.

Vale destacar as atividades ou fases no ciclo de gestdo do saneamento que sdo: a
titularidade?*; a prestagdo do servigo, que pode ser realizada diretamente pelo titular ou
delegada; ainda ha a regulacdo do servigo, que pode ser realizada sob diversas configuragdes
a depender do municipio. Acrescente-se o planejamento de competéncia do titular do servigo
sendo indelegavel.

Nesse sentido, um dos grandes avangos trazidos pela LNSB foi a clara separacdo
entre os diferentes papéis exercidos pelos diversos atores do saneamento: atividades de
planejamento, regulacdo e prestacdo dos servicos.

Visando a delegacao da prestagdo do servigo saneamento, e seguindo a mesma logica
do Planasa, os Municipios passaram a celebrar convénios de coopera¢do com os Estados,

possibilitando assim que as empresas estatais de saneamento firmassem contratos de

30 ver artigos arts. 20,11, e 26, |, da CRFB/1988.

3L BRASIL. Decreto n° 7.217, de 21 de junho de 2011. Regulamenta a Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007,
que estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico, e d4 outras providéncias. Brasilia. p. 1-22,
jun. 2011. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7217.htm>.
Acesso em: set.2019.

32 Oportuno delimitar o conceito de saneamento basico em consonincia com a Lei 11.445 (Lei Nacional de
Saneamento Bésico- LNSB), de 5 de janeiro de 2007: a atividade compreende os servigos de abastecimento de
agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo dos residuos solidos, drenagem e manejo de dguas
pluviais urbanas.

33 Observa-se que o planejamento ¢ indelegavel, devendo ser realizado pelo municipio.

3% Em regra, a titularidade é do municipio a excegdo das regides metropolitanas devidamente estabelecidas por
lei pelos estados da Federagao, conforme a ADI n°® 1.842/RJ.
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programa®> com os municipios, substituindo os contratos de concessdo anteriormente
ajustados, em consondncia ao disposto no art. 133 da Lei n° 11.107/05*7 ¢ no Decreto n°
6.017/073%,

J& quanto as entidades reguladoras, com a LNSB foram criadas entidades estaduais,
municipal ou at¢é mesmo intermunicipal, como no caso do Consoércio Intermunicipal das
Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (Consorcio PCJ), no Estado de Sao Paulo, ente
regional criado para regular e fiscalizar os servigos publicos de saneamento basico desses
municipios. Trata-se, nestes casos, de consércios publicos de direito publico (autarquias
intermunicipais) seguindo um modelo de gestdo associada de servigo publico introduzido pelo
art.241%° da CRFB/8S.

Ocorre que mais de onze anos apo6s a edigdo da Lei n® 11.445, de 2007, o pais
convive com um arranjo institucional muito fragmentado. Conforme o Banco Mundial*’, dos
5.570 municipios do Brasil, apenas 56% tém servicos de agua e esgoto regulados,
principalmente pelas 23 Agencias Reguladoras Estaduais (existem 3 agencias multimunicipais
e 23 agéncias municipais). E ainda, as 49 agéncias reguladoras de saneamento regulam 2.906
municipios dos 5.570 existentes, o que significa que 48% dos municipios ndo possuem
nenhum tipo de regulacao.

Como consequéncia desse arranjo verifica-se uma falta de padronizagdo regulatoria
e custos de transacdo relevantes aos prestadores publicos e privados, que atendem, muitas

vezes, diferentes municipios. H4 casos de o mesmo prestador de servico ser regulado por

35 Conforme inciso XVI do Decreto n° 6.017/07: XVI - contrato de programa: instrumento pelo qual devem ser
constituidas e reguladas as obrigagdes que um ente da Federagdo, inclusive sua administragdo indireta, tenha
para com outro ente da Federagdo, ou para com consorcio publico, no dmbito da prestagdo de servigos publicos
por meio de cooperagdo federativa (...)

36 Art. 13. Deverdo ser constituidas e reguladas por contrato de programa, como condigdo de sua validade, as
obrigagdes que um ente da Federagdo constituir para com outro ente da Federagdo ou para com consorcio
publico no ambito de gestdo associada em que haja a prestagdo de servigos publicos ou a transferéncia total ou
parcial de encargos, servigos, pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos servigos transferidos.(...)

37 BRASIL. Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005. Dispde sobre normas gerais de contratagio de consércios
publicos e da outras providéncias. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/_Ato2004-
2006/2005/Lei/L11107.htm >. Acesso em: out.2019.

38 BRASIL. Decreto n° 6.017. de 17 de janeiro de 2007. Regulamenta a Lei n2 11.107, de 6 de abril de 2005,
que dispée sobre normas gerais de contratacio de consércios publicos. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02007-2010/2007/Decreto/D6017.htm. Acesso em: out.2019

39 Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os consorcios
publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

4 BANCO MUNDIAL. Contribuicées Para Agua e Esgoto Urbano (Sumaério Executivo). 2018. Disponivel
em: < http://documents.worldbank.org/curated/pt/750841521485336025/pdf/124417-PORTUGUESE-BRI-
PUBLIC-NT-Urbano-final-A4.pdf> . Acesso em: out. 2019.
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diferentes Agéncias, em diferentes localidades, devendo se adaptar a regras regulatorias
potencialmente muito diferentes na prestagdo de um mesmo servigo*!.

Observa-se que os municipios ficaram com uma fun¢do central na politica de
saneamento, conforme o art. 9° da LNSB, compreendendo: planejar os servigos, por meio da
elaboracdo do Plano Municipal de Saneamento Basico; prestar diretamente ou autorizar a
delegacao dos servigos; definir o ente responsavel pela sua regulagdo e fiscalizagdo; adotar
parametros para a garantia do atendimento essencial a satde publica; fixar os direitos e os
deveres dos usuarios; estabelecer mecanismos de controle social; e intervir ¢ retomar a
operagao dos servigos delegados, por indicacdo da entidade reguladora, nos casos e condi¢des
previstos em lei e nos documentos contratuais.

A pergunta que se coloca ¢é: se realmente a maior parte dos municipios possuem
condi¢des técnicas e operacionais para desempenhar essas fungdes? Ao que tudo indica o
atual arcabouco legal do setor no Brasil ndo tem respondido satisfatoriamente aos desafios
que se lhe impdem.

A propria Exposigdo de Motivos Interministerial (EMI)** da MP 844/18 (sem efeito)
assinada pelos Ministros das Cidades, do Meio Ambiente e do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo apresentou um diagnostico apontando que a despeito dos avangos
da Lei n°® 11.445/2007, a populagdo brasileira ainda enfrenta graves problemas de acesso aos
servicos publicos de saneamento basico. Destacou que, ao longo dos tltimos anos, a grande
variabilidade de regras regulatdrias se consolidou como um obstaculo ao desenvolvimento do
setor e a universalizagdo dos servicos. Constataram-se, ainda, reguladores do servigo de
saneamento com baixa capacidade regulatoria e falta de padronizagdo regulatéria acarretando
a existéncia de custos de transagdo relevantes aos prestadores, publicos e privados, que
trabalham para diferentes titulares.

Emergem, portanto, grandes desafios relacionados a regulagdo do saneamento.
Diferente dos avangos que houve no setor elétrico e de telecomunicagcdes — ambos setores
com marco regulatorio dos anos 1990, servigos publicos de titularidade da Unido, regulados
por Agéncias Reguladoras Nacionais (ANEEL e ANATEL) — o servico publico de

saneamento basico nio teve 0 mesmo passo.

41 EMI n° 00017/2018 MCidades MMA MP, de 17 de dezembro de 2018. Exposi¢io de Motivos de Medida
Provisoria MP 868/2018. Brasilia. Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-
2018/2018/Exm/Exm-MP-868-18.pdf>. Acesso: out.2019.

42 EMI n° 00006/2018 MCidades MMA MP, de 06 de julho de 2018. Exposicio de Motivos de Medida
Proviséria MP 844/2018. Brasilia. p. 1-15, jul. 2018. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02015-2018/2018/Exm/Exm-MP-844-18.pdf>. Acesso: dez.2018.

12



Nota-se que a questdo da titularidade municipal e a multiplicidade de arranjos
possiveis para a prestagdo e a regulacdo do servigo acarretam uma complexidade que nao se
verifica em outros setores da infraestrutura. Ha casos, por exemplo, em que a prestagdo do
servico ¢é realizada pelo Servico Auténomo de Agua e Esgoto (Saee), que geralmente ¢ uma
autarquia municipal; outros, por um Departamento de Aguas e Esgoto-DAE, orgio da
administracdo direta; hd casos também em que o servigo ¢ prestado por uma empresa estatal
do Estado, por meio de contrato de programa, ou até mesmo do municipio; e ainda, pode
ocorrer a concessao do servigo publico para um prestador privado.

Ressalte-se que o setor de saneamento no Brasil ¢ altamente monopolizado, o que ¢
natural pelas suas caracteristicas e da infraestrutra necessaria ao servi¢o, sendo que as estatais,
como heranga do Planasa, tém forte predominio e a iniciativa privada participa, timidamente,
em apenas 6% dos municipios assistidos**. Ou seja, em apenas 325 dos 5.570 municipios
brasileiros.

J& quanto a regulagdo, a entidade reguladora pode ser uma agéncia reguladora
estadual, municipal ou intermunicipal. E, ainda, como visto, em quase metade dos municipios
brasileiros ndo ha nenhuma regulacao.

Além das dificuldades juridico-institucionais, outro grande desafio do setor € que os
recursos demandados para investimentos sdo de elevada monta, em virtude de sua natureza de
monopolio natural, dependendo, além da acdo governamental, de recursos privados para sua
concretizagdo. Ocorre que nos ultimos anos, em virtude da dificuldade nas contas publicas, a
destinagdo de recursos ndo onerosos pela a Unido ao setor vem diminuindo bruscamente.

Estima-se que o Brasil necessite de investimentos da ordem de R$ 22 bilhdes por ano
para cumprir a meta de universalizagdo em 2033, conforme o Plano Nacional de Saneamento
Basico- PLANSAB*, muito aquém dos investimentos nos ultimos anos, que perfazem menos
do que a metade desse montante*®, sendo notéria a dificuldade do setor publico para a

captagdo de recursos para investimentos no setor de saneamento.

43 EMI n° 00017/2018 MCidades MMA MP, de 17 de dezembro de 2018. Exposi¢io de Motivos de Medida
Proviséria MP 868/2018. Brasilia. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-
2018/2018/Exm/Exm-MP-868-18.pdf>. Acesso em: 15 out de 2019

44 BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental — SNSA. Plano Nacional de
Saneamento  Basico - PLANSAB. Brasilia. p. 1-173, dez. 2013. Disponivel em:
<http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNSA/Arquivos PDF/plansab 06-12-2013.pdf>.  Acesso
em: set. 201

45 BRASIL. op.cit.
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Curiosamente, quando o Brasil conseguiu investir mais, nas décadas de 1970 e 1980,
houve um claro alinhamento entre planejamento, financiamento e regulacdo, todos tratados no
contexto do Planasa, sendo que, atualmente, este alinhamento ndo existe*®.

Meneguin e Prado*’ destacam dois dos grandes desafios da gestdo publica atual no
setor: necessidade de efetuar a gestdo dos servicos publicos de saneamento bésico de forma a
atender os principios de universalidade para a satisfacdo do interesse coletivo, ainda que
submetido ao regime de direito publico, e as dificuldades decorrentes deste regime, a
exemplo da escassez de recursos para o financiamento da atividade.

Segundo Candido®®, existem no Brasil, historicamente, ineficiéncias no que se refere
a oferta do servigo de saneamento bdsico, de modo universal e de qualidade, devido as
incertezas institucionais que ainda envolvem o setor, como a auséncia de programas de
incentivos a novos investimentos, indefinicdo da titularidade dos direitos de exploracdo dos
servigos de agua e esgotos etc.

A despeito dos avangos promovidos pela LNSB, a populagdo brasileira ainda
enfrenta sérios problemas de acesso aos servigos publicos de saneamento basico. Segundo
dados do SNIS*, 16,7% da populagdo ainda nio tem acesso a distribui¢do de 4dgua tratada.
Esse nlimero ¢ ainda pior quando se avalia a situa¢do de coleta de esgoto, em que 48,1% da
populacdo ndo ¢ atendida por sistema de coleta e apenas 44,9% tem seu esgoto tratado.

Quando se analisa o servico de saneamento de forma regionalizada, a situagdo ¢
ainda mais preocupante. A regido Norte possui um déficit de 89,5% de coleta de esgoto e
44,6% de agua tratada; ja o Sudeste, apesar de ser a regido com os melhores niveis de
atendimento, ainda possui um déficit de 21,4% de coleta de esgoto e 8,8% da populagdo ndo ¢é
atendida com 4gua tratada °.

Conforme o Banco Mundial’', nio ha incentivos ao aumento da eficiéncia e

capacidade financeira dos prestadores publicos dos servigos, poucas empresas conseguem

46 BANCO MUNDIAL. op.cit.

47 MENEGUIN, F.B.; PRADO, L.P. Os Servi¢os de Saneamento Basico, sua Regula¢io e o Federalismo
Brasileiro. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/ CONLEG/Senado, maio/2018 (texto para discussdo n.248).
Disponivel em: < www.senado.leg.br/estudos>. Acesso em: set/ 2018.

4 CANDIDO, J. L. Falhas de mercado e regulamentacgio no saneamento basico. Revista Eletronica informe
econdmico. Ano 1, n. 1, p. 85-89, 2013.

49 BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental — SNSA. Sistema Nacional
de Informacdes sobre Saneamento: Diagnéstico dos Servicos de Agua e Esgotos- SNIS. 2016. Brasilia:
SNSA/MCIDADES, fev. 2018. 218 p.

SOINSTITUTO TRATA BRASIL (2017). Beneficios Econdmicos e Sociais da Expansio do Saneamento No
Brasil. Disponivel em: < http://tratabrasil.org.br/datafiles/estudos/beneficios-ecosocio/relatorio-completo.pdf>.
Acesso em: set. 2019.

S BANCO MUNDIAL. op.cit.
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acessar o mercado de capitais e a penetragdo do setor privado ainda ¢ muito limitada,
diferentemente dos demais setores de infraestrutura.
O Centro de Estudo em Regulacdo e Infraestrutura- CERI da FGV faz o seguinte

diagnostico do setor (p.14)°%:

I. A titularidade municipal e a consequente pulverizacdo da regulagdo sdo
encaradas como um obstaculo a promogdo da necessaria estabilidade
regulatoria no setor de saneamento e, consequentemente, um inibidor da
atracdo de investimentos;

II. A arquitetura institucional fragmentada e concentrada em entes
subnacionais aumenta potencialmente os riscos do setor, uma vez que estes
entes muitas vezes apresentam problemas relacionados a governanga assim
como carecem de capacidade técnica e institucional;

III. A baixa concorréncia existente no setor limita o incentivo a eficiéncia na
prestacdo do servigo, ja que ha incentivo para que os titulares firmem

contratos com entidades publicas.

Araujo e Bertussi®® concluiram na sua pesquisa que a falta de investimentos esta
relacionada, em certa medida, a falta de uma regulacdo efetiva, que tem permitido praticas
tarifarias que deixam as principais empresas de saneamento em situagao deficitaria, € mesmo
quando superavitaria, com baixa capacidade para realizacdo de investimentos. Acrescente-se
que conforme o atual marco legal, as Agéncias Reguladoras devem definir as tarifas de forma
a assegurar o equilibrio econdmico e financeiro dos contratos e a modicidade tarifaria, fato
que muitas vezes ndo ¢ observado.

Nota-se, portanto, que o arcaboucgo juridico desenhado, apesar dos avangos, ndo
segue em passos firmes rumo a universalizacdo do acesso ao saneamento basico e, resta claro,
que além da falta de recursos para investimento, hd um problema estrutural de pulverizagao
da regulacdo e auséncia de diretrizes claras para o setor, criando um ciclo vicioso de baixo

investimento.

52 CERI/FGV - Centro de Estudo em Regulagio e Infraestrutura. Reformulacio do Marco Legal do
Saneamento no Brasil. Maio/2019. Disponivel em:<https://ceri.fgv.br/sites/default/files/publicacoes/2019-
06/Reformulacao%20d0%20Marco%20L egal%20d0%20Saneament0%20n0%20Brasil.pdf>. Acesso em:
nov.2019. p.14.

33 ARAUJO, F. C. de; BERTUSSI, G. L. Saneamento Basico no Brasil: Estrutura Tarifaria e Regulagio.
Revista Planejamento e Politicas Publicas. n. 51.jul/dez. 2018. p. 198
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E necessaria, pois, uma agdo coordenada de todos os entes da Federagdo para
destravar os gargalos do setor e, para isso, a Unido precisa assumir um papel mais forte nessa
coordenagdo, uma vez que, apds o Planasa, ndo houve mais nenhuma politica nacional efetiva
para o setor>?,

E justamente para reverter esse quadro que o Poder Legislativo vem debatendo, ja ha

algum tempo, um novo marco legal para o setor, abordado a seguir.

2. A PROPOSTA DO NOVO MARCO LEGAL PARA O SANEAMENTO
BASICO E AS NOVAS ATRIBUICOES DA AGENCIA NACIONAL DE
AGUAS

Diante dos grandes desafios do setor, em julho de 2018, o Governo federal editou a
Medida Provisoria 844/ 2018, que pretendeu atualizar o marco regulatorio do saneamento
no pais, garantir maior seguranca juridica aos investimentos no setor de saneamento basico e
aperfeicoar a legislacdo de gestdo dos recursos hidricos e a de saneamento basico. Repisa-se
que a referida MP perdeu sua efic4cia e houve outra com o mesmo fim. Na sequéncia iniciou
a tramitagdo do PL 3261/2019°°, que esta prestes a ser votado no plenario da Camara dos
Deputados, devendo retornar ao Senado Federal (Casa Iniciadora) para votacdo das
alteragoes.

Nao se pretende abordar todos os detalhes do Projeto de Lei, mas tdo somente os
principais, focando no mérito da proposta das novas atribuicdes da ANA: competéncia de
elaborar normas nacionais de referéncia regulatoria para o setor de saneamento basico, que
servirdo como balizadores das melhores praticas para os normativos dos diferentes
reguladores de saneamento basico do Pais”.

Um dos pontos mais discutidos ¢ o fim do chamado contrato de programa nos
moldes de como ¢ atualmente: contrato firmado entre o municipio e a empresa estatal de
saneamento, com dispensa de licitagdo, para a prestagao do servigo publico de saneamento.

Argumenta-se que, com fim dos contratos de programa, a iniciativa privada se

interessara apenas por grandes municipios, com infraestrutura instalada e maior capacidade de

51d., 2018. p.194
55 BRASIL. op.cit.
56 BRASIL. op.cit.
57 No capitulo seguinte sera analisada proposta sob o prisma da sua constitucionalidade.
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pagamento de tarifas por parte dos usuarios, afetando a politica de subsidios cruzados® dita
como essencial para setor.

Para evitar que isso ocorra, na proposta do novo arcabougo legal consta que os
Estados estabelecam, por lei, blocos de municipios para a prestagao dos servigos com vistas a
ganhos de escala, a universalizacdo e a viabilidade técnica e econdmico-financeira.

Ou seja, os Municipios e o Distrito Federal como titulares dos servigos de
saneamento, conforme preconiza a Constitui¢do, no caso de interesse local, e a estrutura de
governanga interferativa, no caso de interesse comum. Pretende a proposta, ainda, que a
Unido possa estabelecer blocos para a prestacdo regionalizada de servigos de saneamento,
caso os Estados ndo o fagam no prazo de trés anos (no substitutivo votado na Comissdo
Especial da Camara dos Deputados este prazo foi reduzido para 180 dias). Ou seja, busca-se
dar um protagonismo maior para Estados e a para a Unido nas politicas publicas de
saneamento basico.

Infere-se que o grande desafio estard na formagdo desses blocos para se fazer a
concessao, de modo que tenham municipios com maior potencial de geracdo de receita, por
meio das tarifas, com municipios mais pobres, de modo que o proprio concessionario possa
fazer o cruzamento de receitas, a fim de viabilizar a construgdo da infraestrutura nas areas
com maior dificuldade de pagamento.

Acrescente-se a previsdo do PL 3261/2019 de que os servigos publicos de
saneamento bdsico tenham a sustentabilidade econdmico-financeira assegurada por outras
formas adicionais, como subsidios e subvengdes. Observa-se também que eventuais
concessdes podem ser feitas na forma de parceria publico-privadas, viabilizando a prestacdo
do servigo em regides mais pobres do pais com uma contraprestacdo do Poder Publico.

Oportuno destacar a proposta, segundo a qual na aplicacdo de recursos ndo onerosos
da Unido, sera dada prioridade aos servigos executados por meio de prestagdo regionalizada
ou que visem ao atendimento dos Municipios com maiores déficits de atendimento e cuja
populacdo ndo tenha capacidade de pagamento compativel com a viabilidade economico-
financeira dos servigos.

Nesse mesmo sentido, em outro trecho do PL>® que aborda as normas de referéncia

a serem criadas pela ANA, diz que elas deverdo incentivar a regionalizagdo da prestagdo dos

8 O subsidio cruzado se caracteriza por um excedente econdmico dos sistemas superavitarios financiando os
sistemas deficitarios
¥ art.4° -A, § 3°, V, do PL 3261
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servicos, de modo a contribuir para a viabilidade técnica e economico-financeira, a criagdo de
ganhos de escala e de eficiéncia e a universalizagdo dos servigos.

Oportuno observar ndo somente nesse ponto, mas em outros do referido PL, o
incentivo a prestagdo regionalizada do servigo publico de saneamento, o que faz sentido na
medida em que em monopoélios naturais como o saneamento a economia de escala ¢
importante para a viabilidade econdmica da prestagao.

Sobre os contratos a serem firmados entre os titulares e os prestadores de servigo, a
proposta legislativa traz algumas cldusulas contratuais essenciais, a exemplo de: metas de
expansdo dos servicos, reducdo de perdas, de qualidade na prestacdo dos servicos, de
eficiéncia e de uso racional da dgua, da energia e de outros recursos naturais, do reuso de
efluentes e do aproveitamento de dguas de chuva; possiveis fontes de receitas alternativas,
complementares ou acessorias, bem como as provenientes de projetos associados;
metodologia de calculo de eventual indenizagdo relativa aos bens reversiveis ndo amortizados
quando da extin¢gdo do contrato; reparti¢do de riscos entre as partes; mecanismos privados
para resolugdo de disputas, inclusive a arbitragem, entre outros.

A proposta dispde ainda sobre a hipdtese de delegacdo onerosa de servigos de
saneamento basico pelo titular, sendo que os recursos decorrentes da outorga poderdo ser
aplicados em fundos destinados a universalizagdo dos servigos. Neste ponto, melhor seria que
o legislador obrigasse que os recursos oriundos da outorga fossem aplicados em investimentos
no setor.

Um ponto curioso ¢ a possibilidade de a regulagdo ser delegada a qualquer entidade
reguladora e ndo apenas aquelas constituidas dentro dos limites do respectivo Estado do
titular. Esse ponto parece ser um tanto quanto controverso: a possibilidade de uma entidade
reguladora criada no ambito de um determinado Estado exercer seu poder de policia em outro
estado da federagao!

De qualquer forma, foram estabelecidos alguns pré-requisitos para que isso ocorra,
quais sejam: no Estado do titular, ndo exista agéncia reguladora constituida que tenha aderido
as normas de referéncia da ANA; seja dada prioridade, entre as agéncias reguladoras
qualificadas, aquela mais proxima a localidade do titular; e haja anuéncia da agéncia
reguladora escolhida, que podera cobrar uma taxa de regulacao diferenciada, de acordo com a
distancia de seu Estado.

Outra proposta digna de nota ¢ o fortalecimento do principios do poluidor-pagador,

uma vez que a obrigacdo do pagamento de tarifa passard a existir, ndo mais apenas com a
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conexdo do usudrio a rede de esgoto, mas tdo somente com a disponibilizagdo do servigo,
inclusive estabelecendo o pagamento de multa no caso do usuario que se recusar a se
conectar. Pode-se argumentar, em sentido contrario, que o usudrio que tenha uma fossa
séptica em sua residéncia estaria “tratando” seu esgoto e ndo seria obrigado a se conectar a
rede. H4 casos, também, de empreendimentos imobilidrios com estagdo propria de tratamento
de esgoto.

Nao obstante, no que tange as fossas sépticas, sabe-se que se ndo forem bem
mantidas, elas acarretam um impacto negativo no meio ambiente (externalidades negativas).
Ademais, a obrigatoriedade da conexdo contribui para a sustentabilidade econdmico-
financeiro dos contratos de prestacdo do servico, possibilitando, por exemplo, investimentos
em novos ativos para expansao da rede.

Com relagdo a este aspecto, oportuno destacar a seguinte determina¢do do Tribunal
de Contas da Unido-TCU® em face do Ministério das Cidades (atualmente no Ambito do

Ministério do Desenvolvimento Regional (item 9.2.5):

9.2.5. promova a discussdo entre os diversos atores nessa area sobre a
possibilidade de instituicdo da cobranga de tarifa de esgoto, diante da
disponibilidade da rede, ainda que o usuario nao tenha realizado a ligagdo de
sua residéncia, considerando, para tanto, a utilizagdo potencial do aludido

servico publico, nos termos dos arts. 77 a 79 do Codigo Tributario Nacional

()

Nesse sentido, a proposta estipula que a entidade reguladora ou o titular podera
estabelecer prazos e incentivos para a ligagdo das edificagdes a rede de esgotamento sanitério
ou autorizar o prestador do servigo a realizar a conexao mediante cobranga do usuario.

Finalmente, outro ponto que tem gerado muitas discussdes no meio técnico e politico
¢ a nova competéncia da ANA de elaborar normas nacionais de referéncia regulatoria para o
setor de saneamento basico, que serviriam como balizadores das melhores praticas para os
normativos dos diferentes reguladores de saneamento bésico do Pais.

Inicialmente, ¢ oportuno destacar um estudo feito por Ribeiro®!, em 2017, para o

Ministério das Cidades, em que ele diz que, apesar de a Unido ndo poder invadir a esfera de

60 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 3180/2016. Plenario. Relator: Ministro-Substituto André
Luis de Carvalho. Sessdo de 07/12/2016. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 8 dez. 2016. item 9.2.5

6l RIBEIRO, Wladimir Antonio. Ministério da Cidades. Série “Apoio ¢ Acompanhamento da Regulacio do
Saneamento Basico”. Relatério IV — Contribuicdes para o aprimoramento da atividade regulatéria, 2016.
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competéncia municipal para regular diretamente os servigos de saneamento basico, ante o
cenario de baixa qualidade da atividade regulatdria, seria necessario que o Governo Federal
tomasse providéncias e mantivesse um acompanhamento mais proximo das entidades
reguladoras, no sentido de acompanhar e apoiar suas atuagoes.

Nesse sentido, o autor sugere a criacdo de uma entidade de apoio e acompanhamento
da regulacdo, equivalente ao que a experiéncia internacional denomina como regulatory
oversight body (ROB)®, que, dentre outras atividades, deveria elaborar normas de referéncia
que orientem a atuagdo das entidades reguladoras subnacionais, além de outras acdes de apoio
e de incentivo ao cumprimento das diretrizes da LNSB. Ressalte-se que esta pratica ¢ comum
em paises da OCDE e vai ao encontro das melhores praticas regulatorias.

Em mesmo sentido, para Araujo e Bertussi®® as agéncias reguladoras estaduais e
municipais, em geral, ndo estariam cumprindo o seu papel. Os autores sugerem no estudo que
a Agéncia Nacional de Aguas assumisse esta fungdo, assim como ha reguladores federais em
outros setores de infraestrutura como energia, transporte e telecomunicagdes. Ou seja, além de
fortalecer a regulacdo subnacional, seria preciso estabelecer uma regulacio em ambito
nacional.

Faz- se, no entanto, uma ressalva no sentido de que a regulacdo que se propde a
ANA para o saneamento nao se compara, por exemplo, com a de outras Agéncias Nacionais
que regulam diretamente determinado setor. No caso em analise, trata-se de uma regulagdo

indireta, por meio do estabelecimento de normas de referéncia, a seguir explicitadas®:

Art. 4° -A. A ANA instituird normas de referéncia para a regulagdo dos
servigos publicos de saneamento basico por seus titulares e suas entidades
reguladoras e fiscalizadoras, observadas as diretrizes para a funcdo de
regulacdo estabelecidas na Lei no 11.445, de 5 de janeiro de 2007.

§1° A ANA cabera estabelecer, entre outras, normas de referéncia sobre:

I — padrdes de qualidade e eficiéncia na prestacdo, na manutencdo € na

operacgdo dos sistemas de saneamento basico;

Disponivel em:
http://www.cidades.gov.br/images/stories/ ArquivosSNSA/Arquivos PDF/regulacao/relatorio4/serie_regulacao r
elatori o IV _vf.pdf>. Acesso em ago.2018.

62 Orgdo regulador de supervisdo (tradugo livre).

8 ARAUJO, F. C. de; BERTUSSI, G. L. op.cit., p.194.

% BRASIL. op.cit.
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IT — regulagdo tarifaria dos servigos publicos de saneamento basico, com
vistas a promover a prestacdo adequada, o uso racional de recursos naturais,
o equilibrio econdmico-financeiro e a universalizagdo do acesso ao
saneamento basico;

IIT — padroniza¢ao dos instrumentos negociais de prestacdo de servigos
publicos de saneamento basico, firmados entre o titular do servigo publico e
o delegatorio, os quais contemplardo metas de qualidade, eficiéncia e
ampliagdo da cobertura dos servigos, além da especificagdo da matriz de
riscos ¢ dos mecanismos de manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro
das atividades;

IV —redugdo progressiva e controle da perda de agua;

VI — metodologia de calculo de indenizagdes devidas em razdo dos
investimentos realizados e ainda ndo amortizados ou depreciados;

VII — governanga das entidades reguladoras, conforme principios
estabelecidos no art. 21 da Lei no 11.445, de 5 de janeiro de 2007; e

VIII — reuso dos efluentes sanitarios tratados, em conformidade com as
normas ambientais e de satde publica. (...)

§ 5° A ANA disponibilizard, em carater voluntario e sujeito a concordancia
entre as partes, agdo mediadora ou arbitral nos conflitos que envolvam
titulares, agéncias reguladoras ou prestadores de servigos publicos de
saneamento basico.

§ 6° A ANA avaliard o impacto regulatorio e o cumprimento das normas de
referéncia de que trata o § 1° pelos orgdos e pelas entidades responsaveis
pela regulacao e pela fiscalizagdo dos servigos.

§ 7° No exercicio das competéncias a que se refere este artigo, a ANA zelara
pela uniformidade regulatoria do setor de saneamento basico e a seguranga
juridica na prestagdo e na regulagdo dos servigos, observado o disposto no
inciso IV do § 3° deste artigo.

§ 8° Para fins do disposto no inciso II do § 1° deste artigo, as normas de
referéncia de regulacdo tarifaria estabelecerdo os mecanismos de subsidios
para as populacdes de baixa renda, para possibilitar a universalizagdo dos
servigos, observado o disposto no art. 31 da Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de
2007, e, quando couber, o compartilhamento dos ganhos de produtividade

com os usuarios dos servigos. (...)
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Observa-se que, contrariamente as criticas sobre o suposto fim do subsidio cruzado,
estd como atribuicdo da ANA estabelecer normas de referéncia que abordem mecanismos de
subsidios. Outro trecho da proposta diz que a alocacdo de recursos financeiros da Unido ¢
condicionada a observancia, entre outras coisas, as normas de referéncia editadas pela ANA.
Ressalte-se, como serd visto no proximo capitulo, que este ¢ um dos argumentos usados para
sustentar a inconstitucionalidade da medida.

Oportuno, também, trazer a lume o seguinte trecho:

Art. 22. Sdo objetivos da regulagdo:
I — estabelecer padrdes e normas para a adequada prestagdo e expansdo da
qualidade dos servigos e para a satisfacao dos usuarios, com observagdo das

normas de referéncia editadas pela ANA.

Observa-se que o comando acima se destina as agéncias reguladoras subnacionais,
dizendo que elas devem observar as normas de referéncia editadas pela ANA. Entende-se que
esse dispositivo deve ser interpretado conjuntamente com aquele que trata da necessidade de
observancia das regras de referéncia nacionais para regulacdo dos servigos como requisito
para obtengdo dos recursos federais. Ademais, o referido dispositivo dever ser interpretado
sob o prisma do art. 21, XX, da CRFB, segundo o qual compete & Unido instituir diretrizes
para o saneamento basico.

Nao obstante, uma pergunta que pode ser feita ¢ se a ANA, no ambito da
Administragdo Publica Federal, seria a entidade indicada para assumir tais atribuigdes.
Pretendendo respondé-la, observa-se que a Agéncia é responsavel pela implementacdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), na qual o saneamento basico, em especial a
agua e o esgoto, tem uma ligacao intima.

Além de atividades inerentes a regulagdo do uso das dguas, como a outorga de direito
do uso da agua para abastecimento e para a dilui¢do de efluentes, a Agéncia desenvolve acdes
especificas voltadas ao setor de saneamento, a exemplo da elaboragdo do Atlas Brasil de
Abastecimento Urbano de Agua, do Atlas Esgotos e do Programa de Despolui¢io de Bacias
Hidrograficas (Prodes), destinado a operacdo eficiente das estagdes de tratamento de esgotos,
além de Planos de Bacias e outras fungdes que permeiam a atividade. Cita-se também o papel
central da Agéncia na Politica Nacional de Seguranca de Barragens, uma vez que as barragens

sdo infraestruturas presentes no setor de saneamento, sendo que muitas prestadoras de servigo

22



de saneamento sdo também proprietarias de barragens, nos termos da Lei 12.334%, de 20 de
setembro de 2010. Cumpre destacar também que desde o inicio do ano, a ANA passou a ser
vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Regional- MDR, ndo mais o Ministério do Meio
Ambiente- MMA, sendo que o MDR absorveu também o antigo Ministério das Cidades, pasta
que coordenava a Politica Nacional de Saneamento Basico.

Ante o exposto, infere-se que o Projeto de Lei, objeto da presente anélise,
proporcione uma elevagdo na qualidade e maior uniformizagdo das normas regulatérias para o
setor de saneamento basico em todo territorio nacional®.

Com relagdo as normas de referéncia, entende-se que a ANA deve elabora-las em
conjunto com agéncias subnacionais, por meio de consultas publicas, workshops, e outros
meios. Isso porque ja ha muita coisa pronta e algumas Agéncias Reguladoras Estaduais tém
muita expertise.

Ressalte-se, por exemplo, a Associagdo Brasileira de Agéncias Reguladoras- ABAR,
que, por meio da Camara Técnica de Saneamento- CTSan, j& tem trabalhado no sentido de
difundir as melhores praticas regulatorias relacionadas ao setor. Embora a ABAR tenha se
mostrado contraria a muitos pontos da proposta do novo marco legal do saneamento®’,
inclusive no que tange as novas atribui¢des dadas a ANA, ¢ importante que ela esteja presente
na construcdo das normas de referéncia, porquanto ela congrega parte expressiva dos
reguladores federais e subnacionais.

Ainda sobre as novas atribuicdes da ANA, importante destacar a edicdo de manuais
de melhores praticas regulatérias no sentido de nortear as agdes das agéncias reguladoras,
além de promover estudos e pesquisas para reduzir as perdas de dgua que causam enorme
prejuizo para as operadoras. Conjuntamente com a elaboragdo das normas de referéncia, e
acOes de capacitagdo, a a¢do pode trazer avangos para o setor.

Apesar das criticas a0 novo marco legal do saneamento, a exemplo das novas
atribuigdes da ANA, ressalta-se que, a despeito do carater social e fundamental dos servigos

de 4gua e esgoto®, é notorio também o seu contetido econdmico, porquanto sdo prestados

6 BRASIL. Lei n° 12.334, de 20 de setembro de 2010. Estabelece a Politica Nacional de Seguran¢a de
Barragens destinadas a acumulacio de dgua para quaisquer usos, a disposicio final ou temporaria de
rejeitos e 2 acumulacio de residuos industriais, cria o Sistema Nacional de Informagodes sobre Seguranca
de Barragens e da outras providéncias. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-
2010/2010/Lei/L.12334.htm >. Acesso em: out.2019.

6 EMI n° 00006. Op.cit.

7 O posicionamento contrario da ABAR tem sido constatado por meio de notas da Associagdo, Manifestagdes
em eventos ¢ matérias de jornais.

8 Cumpre observar que o servigo de coleta de lixo, que também faz parte do saneamento basico, conforme a Lei
LNSB, geralmente ¢ remunerado por taxa e ndo por tarifa.
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mediante o pagamento de tarifas pelos usuarios as empresas que atuam no setor, em busca de
um retorno sobre o capital investido.

E a ampliacdo da participagcdo do setor privado pode gerar ganhos na eficiéncia e
novos investimento, especialmente com ganhos de escala, sendo que para que isso ocorra sera
necessario aprimorar os regimes regulatorios®’.

Importante repisar que ndo ¢ possivel universalizar o saneamento somente com o
capital publico, nem somente com o capital privado. E ¢ justamente isso que 0 novo marco
legal busca solucionar: mais seguranca juridica, uniformidade de regras e governanca
regulatoria para atrair investimentos para o setor.

Na visdo de Duarte’’, com a uniformizagio de regras regulatorias de saneamento em
todo pais e consequente melhoria da seguranga juridica e estabilidade do setor, estariam
criadas as condi¢gdes de estimulo e incremento de investimentos publicos e privados para a
universalizacdo dos servigos.

Para o autor, a dupla funcdo da ANA em relagcdo a gestdo dos recursos hidricos e a
coordenacao da regulagcdo do setor de saneamento, com a articulagcdo entre o Plano Nacional
de Recursos Hidricos (PNRH), o Plano Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) e o Plano
Nacional de Saneamento Bésico (Plansab), poderd resultar em maior integragdo entre essas
politicas publicas e seus gestores, com ganhos sociais € econdmicos ainda ndo alcangados.

Na visdo do CERI/FGV"! (p.18):

As alteragdes propostas contribuem para aumentar a uniformidade e transparéncia
do processo regulatorio do setor. O desafio posto com relagdo a este tema ¢ a
operacionalizagdo por parte da ANA desta nova competéncia (supervisdo regulatoria

dos servigos de saneamento) (...)

Com isso, entende-se que a proposta do novo marco legal, apesar de ndo ser isenta de
criticas, tem um potencial de mudar o panorama do setor no sentido de melhorar a qualidade
da regulacdo, trazer regras claras e uniformes (dentro das possibilidades e diferencas
regionais) e, principalmente, atrair investimentos tdo necessarios para a universalizacdo do

Servico.

% BANCO MUNDIAL. op.cit.

7 DUARTE, Sténio. AMBIENTE REGULATORIO DO SETOR DE SANEAMENTO NO
BRASIL: Limites ¢ Possibilidades de Atuagio da Agéncia Nacional de Aguas Junto aos Entes Federados
Subnacionais. 2019. 27 f. Monografia (Especializag@o) - Curso de Politicas de Infraestrutura, Escola Nacional de
Administragdo Publica (Enap), Brasilia, 2019.

"L CERI/FGV. op.cit.
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3. A constitucionalidade da proposta da nova estrutura regulatoria.

Antes de se analisar propriamente a constitucionalidade da proposta, ¢ oportuno
verificar-se o grau de protecdo do direito a0 saneamento basico no ordenamento juridico
patrio.

O acesso a agua potavel e ao saneamento basico ¢ um direito humano essencial,
indispensavel a vida com dignidade, ja reconhecido pela ONU como condi¢do para o gozo
pleno da vida e dos demais direitos humanos na Resolugd0.64/29272, de 28.07.2010, nos
seguintes termos: (...) 1. Recognizes the right to safe and clean drinking water and sanitation
as a human right that is essential for the full enjoyment of life and all human rights™.

Para Ribeiro’*, em prol da dignidade da pessoa humana, assegurar o acesso a agua
potavel e ao saneamento ¢ uma obrigacdo do Poder Publico, devendo fazer parte do rol de
politicas publicas que deve patrocinar. Na visdo do autor ndo haveria um “direito ao
saneamento basico”, mas sim um direito a condi¢des ambientais que preservem ou promovam
a saude humana; dito de outra forma, um “direito a salubridade ambiental”, que para ser
concretizado, depende de efetivas politicas publicas de saneamento basico.

O autor observa ainda que o art. 6° da Constitui¢do Federal, dedicado aos direitos
sociais, ndo prevé o saneamento basico ou a salubridade ambiental como um direito social
especifico, porém dos direitos ali reconhecidos ¢ possivel se derivar o direito ao saneamento
basico. Exemplifica que no direito a satide se encontra implicito o direito ao saneamento
basico, bem como no direito a moradia (adequada). Conclui que apesar de o direito ao
saneamento basico ndo ser reconhecido expressamente como um direito fundamental, ele é
instrumento para a concretiza¢ao de diversos direitos fundamentais, e isso afeta o seu regime
juridico, fazendo com que o saneamento basico tenha, frequentemente, a prote¢do juridica dos
direitos fundamentais.

Nesse sentido, ¢ oportuno relembrar que o art.200, IV, da Constituicdo Federal diz:

2 ONU. Organizagdo das Nagdes Unidas. Resolution (64/292) adopted by the General Assembly on 28 July
2010. The human right to water and sanitation. Disponivel em:
<http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/64/292>. Acesso em: out. 2018.

73 “Reconhece o direito a 4gua propria € segura para o consumo € o saneamento como um direito humano
essencial ao pleno gozo a vida e todos os direitos humanos” (traducao livre)

74 RIBEIRO, Wladimir Anténio. O saneamento basico como um direito social. Revista de Direito Publico da
Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 13, n. 52, p. 229-251, out./dez. 2015.
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Art. 200. Ao sistema unico de saude compete, além de outras atribui¢des, nos termos
da lei: (...)
IV - participar da formulagdo da politica e da execucdo das acdes de saneamento

basico; (...) (grifo nosso)

Gilmar Mendes, em seu voto na Medida cautelar na Adin n° 2.077/ BA”5, observa
que o vinculo entre saneamento basico e saude publica ¢ tdo estreito que a propria
Constituicao Federal atribuiu competéncia ao SUS para participar na formulacdo da politica e
da execucdo das acdes de saneamento basico.

O Ministro, buscando relacionar o saneamento com a gestdo dos recursos hidricos,
faz uma alusdo as bacias hidrograficas como unidade de planejamento e o referencial para
toda a acdo de aproveitamento de recursos hidricos. Esse ponto ¢ interessante e, como visto
no capitulo anterior, se relaciona com as novas competéncias que o novo marco legal pretende
conceder a Agéncia Nacional de Aguas, uma vez que a entidade tem papel central na Politica
Nacional de Recursos Hidricos.

Além disso, a propria Lei n° 10.257/2001, o Estatuto da Cidade’®, preconiza:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais:

I — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao
transporte ¢ aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras

geracdes; (...) (grifo nosso)

Constata-se, portanto, a permeabilidade do direito ao saneamento basico com outros
direitos sociais consagrados. Digno de destaque também é o caput do art. 22577 da
Constituicdo Federal que diz que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado. E cristalino o papel do saneamento basico para se ter um meio ambiente

equilibrado, nomeadamente o tratamento de esgoto e a gestdo dos residuos sélidos urbanos.

S SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. op.cit.

TS BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os artigos 182 e 183 da Constitui¢io Federal.
Estabelece diretrizes gerais da Politica Urbana e da outras providéncias. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS 2001/L10257.htm>. Acesso em: ago. 2019.

77 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.
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Na visdo de Milaré’®, o direito ao ambiente ecologicamente equilibrado é direito subjetivo de
ordem material e alcanga a seara dos direitos fundamentais.

Carvalho e Adolfo” defendem que, embora o saneamento basico ndo esteja
expressamente previsto na Constituicdo Federal de 1988 como um direito social, consideram
que integra o conjunto de servigos publicos indispensaveis a efetivacdo dos direitos sociais,
sendo fundamental reconhecer o direito ao saneamento basico e integra-lo ao rol dos direitos
fundamentais sociais que compdem a garantia do minimo existencial.

Também para Sarlet e Fensterseifer®® o saneamento basico e sua configuragdo
juridico constitucional como direito (e dever) fundamental do individuo e da coletividade,
além de servigo publico essencial, acaba atuando como uma espécie de ponte normativa entre
o minimo existencial social e a prote¢do ambiental, desaguando no designado direito
fundamental ao minimo existencial socioambiental.

Essa discussdo aparentemente tedrica sobre a natureza do direito ao saneamento ¢
importante para se aferir o grau de protegcdo desse direito em face do Estado, principalmente
no que concerne ao principio da universalizagdo, consagrado na LNSB. E ndo ¢ por outro
motivo que a Constitui¢do atribui expressa competéncia a Unido para instituir diretrizes para
o saneamento basico, ainda que, como sera visto a seguir, ela ndo seja a titular do servigo, ou
o poder concedente, como ocorre com a energia elétrica, telecomunicagdes e outros servigos
publicos.

E sob essa otica que se analisa a constitucionalidade da proposta legislativa, que teve
dois questionamentos por meio das Ag¢des Direta de Inconstitucionalidade contra a Medida
Provisoria 844/20188!: Adin 5.993%2 ¢ a Adin 6.006%, ajuizadas, respectivamente pelo Partido
Socialista Brasileiro (PSB) e pelo Partido dos Trabalhadores (PT).

8 MILARE. op.cit.

7 CARVALHO, S. A.; ADOLFO, L. Gonzaga S. O direito fundamental ao saneamento basico como
garantia do minimo existencial social e ambiental. IMED - Passo Fundo-RS. Revista Brasileira de Direito, v.
8, p. 6-37,2012.

8 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito constitucional ambiental: constitui¢io,
direitos fundamentais e protecdo do ambiente. 5. ed. rev. e ampli. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2017.

81 BRASIL. op.cit.

82 Agdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI 5.993), movida pelo Partido Socialista Brasileiro contra a Medida
Provisoria 844, que alterou as Leis n° 9.984/2000, n° 10.768/2003, ¢ n° 11.445/2007. Relator: Min Marco
Aurélio. Requerente: Partido Socialista Brasileiro (PSB).

8 Agdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI 6.006), movida pelo Partido dos Trabalhadores contra a Medida
Provisoria 844, que alterou as Leis n° 9.984/2000, n° 10.768/2003, ¢ n° 11.445/2007. Relator: Min Marco
Aurélio. Requerente: Partido dos Trabalhadores (PT).
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Em linhas gerais, as alegagdes da Adin 5.993 foram: violagdo do art. 623* da CF/88,
que aborda os requisitos de urgéncia e relevancia para edi¢cao de medida provisoria; violagdo
do art. 30, I ¢ V¥, da CF/88, sob o argumento do esvaziamento da autonomia e da
competéncia municipal no tocante ao saneamento basico, ao atribuir a Agéncia Nacional das
Aguas (ANA) a competéncia para elaborar normas de referéncia nacionais para regulagdo da
prestacao dos servicos publicos de saneamento basico.

Ja com relacdo a Adin 6.006: também violacdo do art. 62 da CF/88, que aborda os
requisitos de urgéncia e relevancia para edigdo de medida provisoria; violagdo ao art.113%¢ do
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, por prever alteracdo da despesa sem
estimativa de impacto orcamentario e financeiro; violacdo do Principio Federativo c/c art.
21, XX¥, art. 23, IX®® e art. 30, V, por invadir a competéncia municipal para a regulacio
dos servicos de saneamento basico; violagdo do Artigo 37, caput, € inciso XXI®, por
desconsiderar casos ressalvados em Lei (inciso XXVI, do art. 24, da Lei 8.666/93), que
dispde ser dispensavel de licitacdo a “celebragdo de contrato de programa com ente da
Federagdo ou com entidade de sua administragdo indireta, para a prestacdo de servigos
publicos de forma associada nos termos do autorizado em contrato de consorcio publico ou
em convénio de cooperacdo ”, como sdo os casos dos servicos de saneamento basico; e, por
fim, violacdo ao Art. 3°, III, da CF/1988 por contrariar o objetivo fundamental da Republica

de “erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais”.

8 Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com
forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 32, de 2001).

85 Art. 30. Compete aos Municipios: I - legislar sobre assuntos de interesse local;(...) 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; (...)

8 Art. 113. A proposicdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou renfincia de receita deverd ser
acompanhada da estimativa do seu impacto or¢amentario e financeiro. (Incluido pela Emenda Constitucional n°
95, de 2016)

87 Art. 21. Compete a Unido: (...) XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo,
saneamento basico e transportes urbanos;

88 Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios: IX - promover
programas de constru¢do de moradias e a melhoria das condigdes habitacionais e de saneamento basic

8 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998). (...) XXI -
ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras ¢ alienagdes serdo contratados
mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condi¢cdes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelegam obrigagdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e economica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes. (Regulamento)
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Ressalte-se que estas A¢des perderam o objeto, porquanto a referida MP caducou.
Nao obstante, o assunto ¢ relevante ja que o Projeto de Lei que esta prestes a ser aprovado
contém, praticamente, o0 mesmo conteudo, podendo ser objeto de novas Acgdes.

A presente andlise, conforme o objetivo deste trabalho, foca na suposta violagdao da
autonomia e da competéncia municipal no tocante ao saneamento bdsico, ao atribuir a
Agéncia Nacional das Aguas (ANA) a competéncia para elaborar normas de referéncia
nacionais para regulacdo da prestacdo dos servicos publicos de saneamento basico.

Na petigdo inicial da Adin 5993, ajuizada pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB),
argumenta-se que a Medida Provisoria estabeleceu ingeréncia direta nos instrumentos de
gestdo municipais, estabelecendo ainda a necessidade de observancia das normas de
referéncia nacionais para regulagdo dos servicos como requisito para obtengdo dos recursos
federais, violando as competéncias constitucionais dos municipios € a autonomia dos entes
subnacionais, em flagrante ofensa ao art. 30, I e V, da CF/88.

A linha de argumentagdo traz os incisos I € V do art.30 da CRFB/1988°!, passa pelo
critério da predomindncia de interesse, pelo reconhecimento consolidado do Supremo
Tribunal Federal da competéncia e autonomia municipal para prestacdo e regulacdo dos

servigos de saneamento basico. Além disso, aduziu (p.15-16)°%:

43. Sucede que, se por um lado a MP n. 844/2018 reconheceu a competéncia
municipal em matéria de saneamento, o que ja esta definido na Constituigdo Federal
e na pacifica jurisprudéncia do STF, por outro lado, ¢ de forma absolutamente
contraditéria, a MP esvaziou as competéncias municipais.
44. Com efeito, a Agéncia Nacional das Aguas foi transformada em 6rgéo regulador
central no que tange saneamento basico e gestdo de recursos hidricos, em clara
violagdo as competéncias constitucionais dos municipios ¢ a autonomia dos entes
subnacionais, sendo vejamos:
a) A ANA passa a ficar responsavel pela instituicdo de normas de referéncia
nacionais para a regulagdo da prestacdo dos servigos publicos de saneamento
basico ¢ estabelece regras para a atuagdo, a estrutura administrativa e fontes

de recursos;

% BRASIL. op.cit.

ol Art. 30. Compete aos Municipios: 1 - legislar sobre assuntos de interesse local; (...) 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 (...)

92 BRASIL. op.cit.
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b) Dentre as normas estabelecidas pela ANA unilateralmente encontram-se as
regulacdo tarifaria dos servicos, a padronizagdo dos instrumentos negociais e
estabelecimento de critérios de contabilidade regulatoria;
¢) Condiciona-se o acesso dos municipios a recursos publicos federais ou a
contratagdo de financiamentos com recursos da Unido ou com recursos
geridos ou operados por orgdos ou entidades da administragdo publica
federal, quando destinados aos servigos de saneamento basico, ao
cumprimento das normas estabelecidas pela ANA; entre outros. (...)
47. Portanto, ¢ indene de dividas que as modificagdes pela MP ocorridas
prejudicam drasticamente a titularidade municipal dos servigos municipais de
saneamento. Tem-se, assim, que a edicdo da medida proviséria usurpou a
competéncia constitucionalmente conferida aos municipios para tratar de assuntos

de interesse local, em clara e direta violagdo aos arts. 30, I ¢ V, da Magna Carta.

Argumenta-se que embora as normas a serem elaboradas pela ANA sejam de
referéncia, a Agéncia se tornara a reguladora setorial de saneamento, uma vez que o repasse
de recursos da Unido dependera da aderéncia as normas editadas, o que enfraquecera a
autonomia das entidades reguladoras subnacionais.

Como visto acima, a Constituigdo Federal preceitua que o desenvolvimento de
politicas de saneamento bésico ¢ comum entre a Unido, os Estados e Municipios (art. 23, IX,
CF/1988). Ademais, o inciso XX do art. 21 atribui competéncia privativa a Unido para fixar
diretrizes gerais sobre o saneamento basico em prol do desenvolvimento urbano.

J& quanto os incisos I e V do art. 30 da CF reconhecem a competéncia do municipio
para legislar sobre assuntos de interesse local e para organizar e prestar, diretamente ou sob
regime de concessao ou permissdo, os servicos publicos de interesse local.

Observa-se que o texto constitucional estruturou a competéncia para a normatizagao
e a competéncia para a prestacio do servico de saneamento de uma forma complexa:
desenvolvimento de politicas de saneamento a cargo das trés esferas da federagdo, a Unido
fixando diretrizes gerais e os municipios como titulares do servigo e a prerrogativa de legislar
sobre os assuntos de interesse local, que engloba, logicamente, o saneamento bésico.

Com base na prerrogativa constitucional de fixar diretrizes gerais, a Unido editou a
Lei n° 11.445, de 2007, o atual marco legal do saneamento, que definiu, em linhas gerais:
conceitos dos servigos abrangidos pelo saneamento e dos seus principios fundamentais; o
reconhecimento sobre a possibilidade de delegar a organizacdo, a regulagdo, a fiscalizagdo e a
prestacdo dos servigos; o estabelecimento dos conteudos minimos para a formulacdo de

politicas pelos titulares; a estipulacdo da obrigatoriedade de celebragdo de instrumento
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contratual quando o prestador ndo integre a administracdo do titular; a fixa¢do de requisitos
para a validade dos contratos; regramentos sobre planos de saneamento basico; e, além de
outras providéncias, a formulacdo de normas sobre regulacdo, inclusive sobre os aspectos
técnicos, econdmicos e sociais da prestagdo dos servigos.

A Lei atual traz diversos dispositivos a serem observados pelos titulares do servigo
com a finalidade de padronizar os conteudos gerais de regulacdo e, no entanto, sua
constitucionalidade nunca foi questionada.

E mais, mesmo antes da Lei n° 11.445, de 2007, conforme Heller”®, ja havia um
razoavel grau de liberdade para a Unido definir critérios para a destinacdo de recursos,
resguardadas as competéncias do Conselho Nacional das Cidades e do Conselho Curador do
FGTS.

Mesmo o atual marco do saneamento obriga os Municipios a elaborem seus planos
de saneamento basico, sendo, inclusive, um pré-requisito para receberem recursos publicos

federais. Conforme o art. 26, § 2°, do Decreto 7.217/2010°4, que regulamentou a LNSB:

§ 2° Apos 31 de dezembro de 2019, a existéncia de plano de saneamento basico,

elaborado pelo titular dos servigos, serd condigdo para 0 acesso aos recursos
orcamentarios da Unido ou aos recursos de financiamentos geridos ou administrados
por orgdo ou entidade da administragdo publica federal, quando destinados a

servicos de saneamento basico. (Redagdo dada pelo Decreto n° 9.254, de 2017)

(grifo nosso)

E verdade que o prazo acima destacado para a elaboracio do prazo do plano de
saneamento bdasico ja foi prorrogado duas vezes, alterando o referido Decreto (inicialmente
era 2014, depois passou para 2017, agora ¢ 2019); de qualquer forma, ¢ condi¢do para acessar
recursos federais e, no entanto, a constitucionalidade do dispositivo nunca foi questionada. De
igual forma, ndo ha que se questionar sobre a observancia das normas de referéncia da ANA
para acessar recursos federais, o que ndo ¢ algo novo na area de infraestrutura.

Cita-se como exemplo o Certificado de Avaliagdo da Sustentabilidade da Obra
Hidrica (CERTOH), cuja responsabilidade de emiti-lo é da Agéncia Nacional de Aguas

(ANA). Obras de infraestruturas hidricas para reservacao ou aducdo de 4gua bruta, com

9 HELLER, Léo. O papel da Unido na politica de Saneamento Basico: entre o que se deve e o que se pode
esperar. In: CORDEIRO, Berenice de Souza (coord.). Lei Nacional de Saneamento Basico: perspectivas para as
politicas e gestdo dos servigos publicos. (v.1). Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento
Ambiental. Programa de Modernizagdo do Setor Saneamento (PMSS). Brasil, 2009.

94 BRASIL, op.cit.
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valores iguais ou superiores a 10 milhdes de reais, implantadas ou financiadas, no todo ou em
parte, com recursos financeiros da Unido, precisam seguir alguns critérios de sustentabilidade
instituidos pelo Decreto n°® 4.024/2001°°. Sendo que a ANA pode deferir o pedido ou nido.
Neste caso, o ente ndo poderia receber os recursos federais. De mesma forma, esta
competéncia da Agéncia Nacional nunca foi questionada sob o argumento de violagdo do
pacto federativo. Por que seria questionada a competéncia dada por uma Lei Nacional, como
no caso em analise, que atribui & Agéncia a competéncia de estabelecer normas de referéncia
para o setor?

Conforme o Parecer da Procuradoria Federal junto & ANA®® que ingressou na n°

5993 na qualidade de amicus curiae:

Mais uma vez, ¢ preciso repisar que os conteudos gerais nacionais sdo estabelecidos
com foco no desenvolvimento urbano e na preservagdo do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, até porque as condigdes estruturais da prestagdo do
servigo de saneamento tém indicado a necessidade de condigdes regulatdrias mais
uniformes, porém, sempre atenta a autonomia do ente detentor da titularidade do

servigo na autoadministra¢do do interesse especificamente local.

O referido Parecer traz a lume a questdo do trasbordo do interesse meramente local
no que tange ao servigo publico de saneamento, mesmo porque apto a ser implementado pela
gestdo associada ou pela conformacdo de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e

microrregides, conforme entendimento do Supremo Tribunal Federal na Adin 1842°7:

O art. 23, IX, da Constitui¢cao Federal conferiu competéncia comum a Unido, aos
estados e aos municipios para promover a melhoria das condigdes de sanecamento
basico. Nada obstante, a competéncia municipal do poder concedente do servigo
publico de saneamento basico, o alto custo ¢ o monopdlio natural do servigo, além
da existéncia de varias etapas — como captagdo, tratamento, adugdo, reserva,
distribui¢do de agua e o recolhimento, conducdo e disposi¢ao final de esgoto — que
comumente ultrapassam os limites territoriais de um municipio, indicam a existéncia

de interesse comum do servi¢o de saneamento basico.

% BRASIL. Decreto n® 4.024, de 21 de novembro de 2001. Estabelece critérios e procedimentos para
implantagdo ou financiamento de obras de infra-estrutura hidrica com recursos financeiros da Unido e dé outras

providéncias. . Brasilia, DF, 22 2001. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/2001/D4024.htm. Acesso em: set.2019
9%BRASIL. PROCURADORIA-GERAL FEDERAL (AGU). Parecer

n.00015/2018/GAB/PF/PFEANA/PGF/AGU. Ingresso da Agéncia Nacional de Aguas como "amicus curiae" na
ADI n®5.993.
97 BRASIL. op.cit.
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A func¢do publica do saneamento basico frequentemente extrapola o interesse local e
passa a ter natureza de interesse comum no caso de instituicdo de regides
metropolitanas, aglomera¢des urbanas e microrregides, nos termos do art. 25, § 3°,
da Constituicdo Federal. Para o adequado atendimento do interesse comum, a
integragdo municipal do servico de saneamento bdasico pode ocorrer tanto
voluntariamente, por meio de gestdo associada, empregando convénios de
cooperagdo ou consorcios publicos, consoante o arts. 3°, II, e 24 da Lei Federal
11.445/2007 e o art. 241 da Constituigdo Federal, como compulsoriamente, nos
termos em que estd prevista na lei complementar estadual que institui as

aglomeragdes urbanas.

Na referida Adin, o Supremo reconheceu a titularidade compartilhada entre o Estado
e os municipios pertencentes a regido metropolitana instituida por lei estadual, nos termos do
artigo 25, § 3° da CRFB/1088. Ou seja, em certa medida a tese do Supremo mitiga a
autonomia municipal para a prestacdo do servico em determinados casos.

E ainda, a titularidade dos servi¢os de saneamento basico atribuida aos municipios
revela peculiaridades decorrentes do fato de que os municipios integram o territorio dos
Estados-membros e que, assim, a propria titularidade dos servicos deve ser vista com
temperamentos, porquanto a Unido e os Estados possuem atribuigdes constitucionais,
materiais e legislativas, de promocao de politicas publicas de saneamento, promocgao da saude
e também na gestdo dos recursos hidricos e protegdo do meio-ambiente®®,

Em mesmo sentido se pronunciou o ex. Ministro do Supremo Ilmar Galvao, na Adin
2.077/Bahia”, ao dizer que as exigéncias do desenvolvimento tém demonstrado a necessidade
da participacdo da Unido e dos Estados em projetos ndo apenas de interesse publico comum,
mas, também, de interesse local.

Na mesma Adin, pondera o Ministro Gilmar Mendes que o proprio crescimento das
estruturas urbanas conecta Municipios limitrofes de forma tdo acentuada que, por vezes, ndo ¢
possivel discernir e precisar responsabilidades e interesses locais.

No que concerne as atribuicdes da ANA de elaborar normas de referéncia que
orientem a atuagdo das entidades reguladoras subnacionais, além de outras a¢des de apoio e
de incentivo ao cumprimento das diretrizes da LNSB, ndo ha que se falar em violagdo da

autonomia municipal e do pacto federativo.

% MENEGUIN, F.B.; PRADO,LP. op.cit
% BRASIL, op.cit.
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Entende-se, neste caso, que diante das inumeras entidades reguladoras subnacionais,
o estabelecimento de normas de referéncia, além de essencial para disciplinar a prestagdo do
servigo e ir ao encontro do interesse publico, estd no ambito de competéncia da Unido de
estabelecer diretrizes para o setor. Nada impede que as diretrizes gerais remetam determinada
matéria a entidade técnica e especializada para, no caso, elaborar normas de referéncia
nacional.

Conforme Exposi¢do de Motivos Interministerial n° 06/2018'%

4. Ao longo desses dez anos, a grande variabilidade de regras regulatorias se
consolidou como um obstaculo ao desenvolvimento do setor e & universalizagdo dos
servigos. A Constituicdo Federal atribui a titularidade dos servigos de saneamento
basico aos municipios, atribui¢do acolhida pela Lei n°® 11.445/2007, que faculta aos
titulares regular diretamente ou delegar a regulacdo desse setor. Esse arranjo
explicitou as diferentes capacidades regulatorias dos diferentes titulares, resultando
numa miriade de situagdes.

5. Um primeiro problema decorrente deste arranjo é que titulares com baixa
capacidade regulatoria podem afetar negativamente a eficiéncia e desenvolvimento
do setor de sanecamento basico ao influenciar a qualidade ou prego dos servigos de
forma inadequada. Uma segunda consequéncia da falta de padronizagdo regulatoria
¢ a existéncia de custos de transagdo relevantes aos prestadores, publicos e privados,
que trabalham para diferentes titulares. Estes sdo obrigados a se adaptar a regras

regulatorias potencialmente muito diferentes na prestagdo de um mesmo servigo.

Ademais, ndo ha que se falar em esvaziamento nem submissdo da competéncia
executiva ou regulatéria dos municipios, uma vez que as normas serdo referenciais, ainda que
seu atendimento condicione o recebimento de recursos federais.

Nao se trata de delegacdo compulsdria da regulacdo dos servigos a entidade federal,
0 municipio continua com a atribui¢do de criar uma entidade reguladora municipal, como ja
ocorre em alguns municipios brasileiros, podendo, ainda, delegar a regulagdo para entidade
reguladora intermunicipal ou estadual, que ¢ o arranjo mais comum atualmente.

De mesmo modo, as Agéncias Reguladoras Estaduais vdo continuar regulando
diretamente os servigos de saneamento: regulacdo tarifaria, estabelecimento de indicadores de
eficiéncia, fiscalizagdo dos servigos etc. Observa-se, no entanto, que, se o Projeto de Lei for
aprovado, as agéncias reguladoras subnacionais deverdo observar as normas de referéncia

nacionais.

100 EMI n° 00006/2018. op.cit.
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Repisa-se que o municipio permanece como titular da competéncia para legislar,
regular e fiscalizar a execucdo de suas decisdes no ambito de assuntos de interesse local,
cabendo a ele disciplinar os desdobramentos técnicos em consonancia com os padrdes
nacionais. Ademais, novamente, o municipio € livre para adotar ou ndo as normas nacionais
de referéncia.

Dessa forma, defende-se a tese de que a possivel competéncia a ser concedida a
Agéncia Nacional de Aguas como instituidora de normas de referéncia como diretrizes para a
prestacdo de servicos publicos de saneamento bdsico, além de nd3o padecer de

inconstitucionalidade, criard um ambiente regulatdrio mais estavel para o setor.

CONCLUSAO

Apesar dos avancos nas ultimadas décadas, o setor de saneamento bésico ¢
praticamente o Ultimo grande setor de infraestrutura que ainda ndo foi universalizado no
Brasil, diferente de setores como energia e telecomunicagdes.

A Lei n°® 11.445/2007, conhecida como a Lei Nacional do Saneamento Basico, atual
marco regulatorio do setor, trouxe avangos importantes, dentre os quais, a clara separagdo
entre os diferentes papéis exercidos pelos diversos atores do saneamento: atividades de
planejamento, regulacdo e prestacdo dos servigos.

A despeito dos avangos promovidos pela Lei, a populacdo brasileira ainda enfrenta
sérios problemas de acesso aos servicos publicos de saneamento bésico. Além disso, o pais

convive com um arranjo institucional muito fragmentado, impulsionado pela titularidade

[ooR

municipal do servigo e a consequente pulverizagdo da regulacdo, gerando obstaculos
promocdo da necessaria estabilidade regulatoria no setor, problemas relacionados a
governanga €, consequentemente, inibindo a atragdo de investimentos tdo necessarios para a
expansdo do servigo.

A falta de investimentos esta relacionada, em certa medida, a falta de uma regulagdo
efetiva, que tem permitido praticas tarifarias ao sabor dos politicos do momento, deixando as
principais empresas de saneamento em situagdo deficitaria, sem capacidade para realizagdo de
investimentos.

Para reverter esse quadro que o Congresso Nacional vem debatendo ja ha algum
tempo um novo marco legal para o setor. Por ser um tema controverso que encontra

resisténcia em alguns setores da sociedade, inclusive questionamentos relacionados a sua
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constitucionalidade, no ano de 2018, a Medida Provisoria 844/2018 perdeu sua eficacia por
ndo ter sido votada no prazo. A MP 868/2018 teve o mesmo fim e, no final de 2019, o Projeto
de Lei (PL) n® 3261/2019 esté prestes a ser votado no plendrio da Camara dos Deputados.

O novo marco pretende contribuir para a padronizacdo e efetividade regulatoria e
fomentar a concorréncia na prestacdo do servigo. Busca proporcionar mais seguranca juridica,
uniformidade de regras e governanga regulatoria para atrair investimentos para o setor.
Apesar de ndo ser isento de criticas, o novo marco tem um potencial de mudar o panorama do
setor no sentido de atrair investimentos, caminhando, nas proximas décadas, para a
universaliza¢do do servico.

Além disso, no que se refere a proposta de algar a ANA como uma espécie de
reguladora indireta do setor, com a atribui¢do de estabelecer normas de referéncia nacionais,
além de alvissareira, ndo foram colhidos elementos que apontassem um vicio de

inconstitucionalidade da proposta, confirmando, assim, as hipoteses iniciais da pesquisa.
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