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RESUMO

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, o Brasil adotou 0 modelo de Estado
regulador da ordem econdmica (arts. 173 e 174). Em adendo, o paragrafo Unico do art.
170 da CF disciplina que, salvo os casos previstos em lei, € livre o exercicio de qualquer
atividade econdmica, independente de autorizacdo estatal. Isto implica dizer que, ao
menos em tese, a atuacdo estatal na economia seria subsidiaria, de maneira que a
regulacao eficiente, exercida por experts independentes, blindaria a ordem econémica de
interferéncias politicas e privadas e corrigiria falhas de mercado a fim de otimizar a
alocacdo de recursos. Contudo, a realidade pratica demonstra ser corriqueira a
interferéncia do Estado na prestacdo de servigos publicos e privados originando, por
vezes, praticas abusivas que levam as chamadas “falhas de governo”. Nesse contexto, a
Lei de Liberdade Econémica — Lei n° 13.874/2019, por meio do art. 4°, inseriu no
ordenamento patrio a figura do ilicito de abuso de poder regulatério. Assim sendo, por
meio de revisGes bibliograficas, analise de acordos, tratados, convengdes internacionais,
leis e estudos diversos, o presente projeto de pesquisa busca analisar como o ilicito do
abuso de poder regulatorio opera na politica de universalizacdo da prestacdo dos servicos
de saneamento bésico, especialmente com o advento do Novo Marco do Saneamento
Béasico — Lei n° 14.026/2020.

Palavras-chave: Abuso de Poder Regulatorio. Analise de Impacto Regulatério. Novo

Marco do Saneamento Bésico. Captura Regulatoria.



ABSTRACT

With the advent of the Federal Constitution of 1988, Brazil has adopted the agency model
of State regulating the economic order (arts. 173 and 174). In addition, the sole paragraph
of art. 170 of the Federal Constitution disciplines that, except in the cases provided for by
law, the exercise of any economic activity is free, regardless of state authorization. This
implies that, at least in theory, state action in the economy would be subsidiary, so that
efficient regulation, exercised by independent experts, would shield the economic order
from political and private interferences and correct market failures to optimize allocation
of resources. However, the practical reality shows that the State's interference in the
provision of public and private services is commonplace, giving rise, at times, to abusive
practices that lead to the so-called “failures of government”. In such manner, the
Economic Freedom Act — Law n° 13.874/2019, through art. 4", inserted in the national
law the figure of the illicit abuse of regulatory power. Therefore, this senior undergraduate
thesis aims to analyze how the illegal abuse of regulatory power operates in the policy of
universalization of the provision of basic sanitation services, especially with the advent
of the New Basic Sanitation Act — Law n°® 14.026/2020.

Keywords: Abuse of Regulatory Power. Regulatory Impact Analysis. New Basic
Sanitation Act. Capture.
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1 INTRODUCAO

Conguanto haja o reconhecimento acerca da indispensabilidade do acesso & agua
tratada e aos servicos de esgoto sanitario para a preservacdo de uma vida digna, no Brasil
e no mundo, o desenvolvimento do setor estd muito aquém do desejado. Os indicadores
internacionais apontam que os Estados-nacGes ndo serdo capazes de alcancar a
universalizacdo proposta pela Organizacdo das Nagdes Unidas dentro da agenda 2030.

Conforme se demonstrara no tépico 3.2 do presente trabalho, dados do Sistema
Nacional de Informacg6es sobre Saneamento (SNIS) referentes ao ano de 2019 apontam
que o Brasil possui mais de 35 milhdes de brasileiros sem acesso aos servigos de
distribuicdo de agua tratada. A situacdo é ainda mais critica quando se constata 0 numero
de residentes em nosso Pais sem acesso aos servicos de coleta de esgoto: mais de 100
milhGes de pessoas.

Se mantido o ritmo dos investimentos atuais, estima-se que o Brasil somente sera
capaz de atingir a universalizacdo no setor no ano de 2055 (vide topico 3.3). Enquanto
isso, milhares de pessoas adoecem em todo o planeta por doengas diarreicas, tropicais,
hepatite A, febre tifoide, poliomielite e outras decorrentes dos fatores de risco a que sao
expostos pela auséncia de acesso aos servicos de saneamento basico.

As externalidades sdo diversas (tépico 3.5). Estima-se que s6 no ano de 2018
foram internadas no SUS 79.175 criangas menores de 5 anos por causa de alguma doenca
diarreica, o que confere ao Pais uma taxa média de 5,6 internacdes para cada mil
habitantes (topico 3.4). Dessa maneira, estudos apontam que o SUS gasta R$297 milhdes
todos os anos s6 com internagdes decorrentes de doencas atreladas a falta de saneamento
basico, sendo possivel que haja uma economia de R$5,9 bilhdes entre os anos de 2016 e
2036 se os servicos forem corretamente implementados (tépico 3.5).

Os impactos do acesso ao saneamento basico para o setor de trabalho sdo
relevantes: nesse periodo de 20 anos, o Pais poderia auferir R$190,3 bilhdes decorrentes
de ganho de produtividade dos trabalhadores. A valorizagcdo mobiliaria, por seu turno, é
calculada em mais de R$447 bilhGes. Ao todo, estima-se retorno positivo de R$1,125,127
trilhdo. Os investimentos necessarios variam de acordo com a metodologia adotada, se
calculam ou néo a necessidade de manutencéo e preservacdo das estruturas construidas,
mas podem chegar a R$753 bilhdes (topico 3.3).

No entanto, para atingir os resultados esperados, é necessario que haja uma

estrutura regulatdria capaz de gerar seguranca juridica a fim de atrair investimentos.



Nesse sentido, € preciso, em primeiro lugar, reduzir o custo-Brasil — com as reformas
introduzidas pelo Novo Marco do Saneamento Béasico — Lei n° 14.026/2020,
nomenclatura popular dada a que atualiza o marco legal do saneamento basico, o
Ministério da Economia estipula uma poupanca anual de R$ 56,29 bilhGes nesse quesito
(topico 2.3).

Diante do exposto, essa pesquisa parte do seguinte problema: O ilicito do “abuso
de poder regulatério”, positivado no ordenamento juridico brasileiro por meio da Lei de
Liberdade Econdmica, impacta na politica publica de promocdo do saneamento,
especialmente aquela prevista no Novo Marco? Em que medida?

Assim sendo, parte-se da hipotese que o Novo Marco contribui para a promogao
da politica publica de saneamento basico no Brasil ao dificultar a manutencao ou a criacdo
de um ambiente regulatorio sem competicdo setorial, que favoreca monopélios naturais
adquiridos sem licitacdo, submetido a disputas judiciais constantes em virtude da
discussdes ocasionadas pela inseguranca juridica.

Ademais, ao supor que uma boa estrutura regulatéria deve prever com clareza os
deveres e responsabilidades de seus regulados, especialmente os titulares dos servicos, 0s
prestadores e 0s consumidores ou usuarios, entende-se que a busca por uniformidade
juridica atraves do novo papel de agéncia editora de normas de referéncia atribuido a
ANA pode trazer ganhos expressivos na elevacao do nivel regulatério. Estipula-se, por
fim, que a definicdo de blocos de prestacdo regionalizada pode atrair mais investimentos
e, com isso, contribuir com a universalizacdo do setor.

Ao cabo, a presente pesquisa busca entender se as disposi¢oes introduzidas pelo
Novo Marco podem contribuir com o objetivo de universalizacdo. Para isso, foram
realizadas revisdo bibliogréafica, analise de dados disponibilizados por érgéos oficiais de
Estado, analise de casos judiciais emblematicos (em especial, a ADI n® 1.842/RJ), analise
de dispositivos legais e constitucionais, relatérios de organismos internacionais, tratados
internacionais e pesquisas de agentes e institutos interessados no setor.

A estrutura do texto estd assim construida. Inicialmente, o trabalho busca
compreender de forma simplificada o papel da burocracia, da regulacéo, da analise de
impacto regulatdrio e a configuracdo do ilicito do abuso de poder regulatério. Em seguida,
busca-se delinear qual tratamento juridico tem sido dado ao direito a agua e ao
esgotamento sanitario (componentes do setor de saneamento basico brasileiro). Isto é,
compreender como algumas correntes o interpretam enquanto um servico prestacional

publico enquanto outras o compreendem como um direito fundamental em si mesmo.



Posteriormente, analisar-se-do dispositivos introduzidos pelo Novo Marco do
Saneamento Bésico (Lei n° 14.026/2020) a fim de verificar em que medida podem
contribuir com o ganho de qualidade da regulacdo setorial atraves do fortalecimento
normativo e organizacional das agéncias reguladoras. Por conseguinte, serd demonstrado
que o modelo de regulacdo por agéncias ndo estd imune a falhas e pode sofrer do
fendmeno tratado pela literatura como “captura” (cap. 5). Ao cabo, pretende-se verificar
os resultados encontrados sem quaisquer pretensdes de esgotar o tema ante a sua imensa

complexidade e necessidade de conhecimento técnico e setorial.

2 O BRASIL E O PAPEL DESEMPENHADO PELA REGULACAO

2.1  Aburocracia e o Estado Regulador

Segundo preceitua Weber, o Estado é a comunidade humana que, dentro de um
territorio especifico, é capaz de evocar para si 0 uso legitimo e efetivo da coacao fisica.
Por legitimo, o pai da sociologia moderna refere-se a entidade respeitada por esta
comunidade a tal ponto de decidir as normas vigentes e 0 comportamento decorrente que
delas se espera, podendo aplicar sanc¢Ges caso o0s fins e objetivos propostos ndo sejam
alcancados (Weber, 1999, p. 525).

Sob essa perspectiva, ja superado o periodo em que as convencgdes sociais levaram
aos estudos encampados pela Ciéncia Politica em torno do contrato social (muito
trabalhado por autores como Hobbes, Locke e Rousseau), Weber pondera que a Uniéo
entre o capital oriundo da burguesia ascendente e o Estado nacional fechado levaram ao
surgimento do estado racional e, por conseguinte, ao surgimento embrionario do que no
futuro viria a ser o capitalismo.

Assim sendo, o Estado racional é marcado, segundo prepondera o autor, nao pela
troca de favores ou pelos vinculos sanguineos e hereditarios, mas pelo império da lei,
pelo direito racional e o funcionalismo especializado, Unico no qual o capitalismo
poderia florescer. Diante disso, diz-se que a burocracia weberiana trata da racionalizagédo
do comportamento humano nas relagdes sociais presentes na sociedade capitalista
industrial — na qual ha a despersonalizacdo das relagdes, visto que o processo racional
leva em consideracdo ndo a pessoa, mas a eficiéncia e o custo beneficio das relagées.

A burocracia, nesse sentido, visa instituir organizagoes hierarquicas, impessoais
e que tem por produto procedimentos padronizados e formais. Serve como um meio
do Estado incorporar a racionalizacdo aplicada em outras areas das relagdes sociais. Essa
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racionalizacdo da sociedade industrializada teria suplantado valores culturais, espirituais,
religiosos causando o que Weber define como o “desencantamento do mundo”
(depresséo, suicidio).

A burocracia suprime todo aquele ideal de liberdade e individualismo construido
pelos iluministas, serve como uma nova forma de controle. O autor define a burocracia
como algo necessério, inevitavel e que tem por funcdo supervisionar as sociedades
prosperas, dominadas pelos trabalhos e empregos. Assim, a a¢do social moderna pauta-
se pela superacdo dos lagos comunitarios e valores tradicionais, que sao substituidos pela
eficiéncia, cumprimento de metas. Nesse modelo, formam-se individuos produtivos,
regidos por protocolos rigidos, enquanto a criatividade e a autonomia ficam represadas.

Conforme constata 0 autor, o preco que se paga pela sociedade abundante € o
engessamento na estrutura das atividades, visto que, para deixar o burocrata livre das
pressdes pessoais, € conferida estabilidade ao funcionario publico — o qual deve seguir
uma série de formalidades e protocolos. Além disso, a referida estabilidade, se nédo
acompanhada de avaliacdes periddicas de performance, pode dificultar a inovagdo e a
tecnicidade das decisdes tomadas, visto que nem sempre o burocrata mais capacitado
estara presente na posi¢do ocupada (Weber, s.d., pags. 18 — 19).

Por suposto, como Weber mesmo constata, em uma economia dinadmica, 0
engessamento da burocracia estatal ndo terd quaisquer condi¢gdes de acompanhar em
tempo habil os mecanismos de producdo mdaltiplos e as interacbes humanas extremamente
complexas, 0 que pode gerar perdas sociais e desperdicios de riquezas. Dessa maneira, 0s
resultados da atuacgdo estatal, quando desprovida de capacidade técnica, estdo sujeitas a
erros como em qualquer organizacdo ou setor social e podem ser contraproducentes,
causando custos que obstam o desenvolvimento econdémico (tépico 2.3).

Exemplo pratico desse engessamento aludido por Weber pode ser verificado no
Brasil, o qual com a Constituicdo Federal de 1988 incorporou em sua estrutura burocratica
0 modelo de Estado Regulador (vide arts. 173 e 174 da CF). Nesse sentido, ao menos na
teoria, 0 papel direto do Estado na economia seria subsidiario, atuando na condigéo de
agente normativo e regulador da atividade econdmica. Ndo obstante, a experiéncia
estadunidense demonstra que as agéncias reguladoras ndo estdo imunes a
instrumentalizacdo por parte de grupos de interesse que almejam obter privilégios ndo s6
de ordem social, como também politica, juridica e econémica (MUSSI; OLIVEIRA,
online, 2018).
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Destarte, a0 mesmo passo em que a burocracia pode promover decisdes racionais
que impedem a troca de favores escusas entre o poder publico e o setor privado, ela pode
atuar como empecilho para a prosperidade social e 0 cumprimento de objetivos a que se
propbe. Portanto, deve ser utilizada com inteligéncia e apenas em situacGes que se
demonstre extremamente necessaria.

Realizadas estas consideragdes iniciais, no tdpico a seguir, analisar-se-a um dos
vetores de materializacdo da burocracia, a saber, a aplicagdo da regulagdo enquanto
decorréncia do direito racional, que se pauta por relacbes de custos e beneficios sociais
em detrimento de relacBes escusas. Nesse sentido, o que se buscara a partir dos proximos
¢ avaliar se o ilicito do abuso de poder regulatério positivado pelo art. 4° da Lei n°
13.874/2020, exercido a pretexto de competéncia regulatéria, causa impacto na promogao

de componentes dos servigos de saneamento basico (dgua e esgoto).

2.2 O papel da regulacgdo e os objetivos da Analise de Impacto Regulatorio
(AIR)

No livro 29, Capitulo X VI, de o “Espirito das Leis”, Montesquieu categoricamente
afirma: “assim como as leis inuteis enfraquecem as leis necessdrias, aquelas que se
podem evitar enfraquecem a legislacdo” (Montesquieu, 1996, p. 614). Dentre outras
disposicdes, 0 autor assenta que as leis devem ser claras, concisas e conter expressoes que
sejam certeiras, passiveis de interpretacdo comum por todos 0os homens.

As licdes ensinadas pelo autor francés ha quase trés séculos continuam sendo um
desafio ao qual os reguladores e legisladores contemporaneos ndo conseguiram
transpassar, se é que um dia isso seré possivel. Conforme preceitua 16rio (2019, p.6), o
fundamento da regulagdo se encontra na necessidade de correcdo de um objeto erratico —
ou seja, em identificar falhas em um setor ou mercado e verificar como elas podem ser
melhoradas para proteger um dado direito. Assim sendo, conceitua que o cerne da
regulacdo € a protecédo ao direito a igualdade, mais notadamente, da igualdade de
condigbes concorrenciais.

Contudo, ressalta que a regulacdo néo pode ser vista apenas como um mecanismo
de protecdo da igualdade concorrencial e a ela deve-se somar, ainda, o conjunto de
direitos fundamentais — o0s quais se colocam como razdo de ser da regulacéo,
especialmente em Estados adeptos da ordem social. E nesse sentido, por exemplo, que

constréi-se a logica majoritariamente defendida de que o direito a dignidade humana
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elimina mercados ao vedar que haja a comercializacdo de 6rgdos e tecidos. Conquanto
ndo se opere o direito a igualdade concorrencial (ndo ha proponentes ofertando tecidos e
6rgdos do corpo humano em condi¢6es concorrenciais pré-estabelecidas), ha a atuacéo da
regulacao a fim de proteger um direito fundamental.

De toda maneira, é certo que ha uma relacdo de muita proximidade entre a
regulacdo e a concorréncia — sendo que 0os mecanismos regulatorios bem estruturados
devem incentivar mercados competitivos e ser capazes de evitar a concentragao de poder
econdémico em um unico agente, além de fomentar a alocacdo eficiente de recursos
produtivos a fim de beneficiar ganhos para os usuarios de servicos publicos ou
consumidores (MENEGUIN; SAAB, 2020, p.6).

Nesse sentido, apesar da regulacdo ser um desafio com o qual é necessario se
conviver, técnicas modernas tem surgido em todo o mundo para identificar as melhores
praticas regulatorias e auxiliar os legisladores, gestores e autoridades publicas nas
tomadas de decisdes. No Brasil ndo ¢ diferente, por esta razdo, o presente topico far um
sucinto retrospecto a fim de verificar como tais técnicas foram incorporadas pelo
ordenamento juridico patrio.

Durante os anos de 2015 e 2016, devido ao contexto de gastos publicos
exorbitantes e ndo estruturados, o Brasil atravessou a maior recessdo econdmica da
historia até entdo conhecida. Assim sendo, como consequéncia do desequilibrio nas
contas publicas, da obrigacdo de controle fiscal através de contencdo dos gastos estatais
e para que o Pais pudesse retomar o crescimento, chegou-se a constatacdo de que para
atrair recursos provenientes da iniciativa privada e para suprir a sua alocacdo em areas
sensiveis as demandas sociais, como, por exemplo, no setor de saneamento basico e
energético, era necessaria uma série de medidas econémicas visando a melhoria de
competitividade e produtividade.

Iniciaram-se, entdo, os debates acerca da instituicdo de leis que aprimorassem a
governancga publica - conjunto de estratégias desenvolvidas para direcionar, avaliar e
monitorar a condugdo de politicas publicas caras ao tecido social. Nesse contexto, como
passo inicial, foi editado o Decreto n® 9.203/2017, que criou 0 Comité Interministerial de
Governanca Publica (CIG), sob a coordenacédo da Casa Civil. Dentre outras prerrogativas,
o referido decreto positivou como principios de governanca publica a edi¢éo e revisao de
atos administrativos sob a observancia de boas praticas regulatorias, de modo a prezar

pela estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico.
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A partir de entdo, adotou-se um processo lento e gradual de reformulacdo do
pensamento regulatdrio. As autoridades nacionais, ainda que de maneira incipiente,
compreenderam que para melhorar o ambiente de negocios no Pais — marcadamente
reconhecido por sua alta carga tributaria, problemas concernentes a falta estabilidade
politica, inseguranca juridica e legislativa na protecdo de liberdade econdmica e dos
direitos de propriedade —, e se tornar competitivo e atraente aos investidores, era
necessaria uma mudancga permanente de postura.

E de se ver que, mesmo com as mudancas que iniciaram em 2017, o Brasil se
encontra hoje na lanterna dos rankings de liberdade econdmica global. No mundo, ocupa
a posicao 143 dos 178 paises analisados; nas Américas, dentre os 32 paises estudados,
encontra-se na posicdo 24. Assim sendo, o Brasil é menos amigavel ao
empreendedorismo e aos investimentos do que paises altamente notados pela forte
intervencdo do aparato estatal nos setores sociais e econémicos, como, por exemplo,
Angola, Quénia, Russia, China, Peru, Colémbia, Paraguai ou Bangladesh (THE
HERITAGE FOUNDATION INDEX, 2021).

Sem sombra de dividas, este é um fator que ndo sé dificulta a passagem do Pais
pela crise econébmica, que se impde como fruto das medidas de isolamento social de
enfrentamento a proliferacdo do virus, como também gera barreiras a volta da
normalidade. Afeta negativamente, ainda, a prestacdo de servicos relacionados a melhoria
da qualidade de vida dos individuos, como é o caso do saneamento basico.

Tendo em vista que se identificou que grande parte das instabilidades e dos
problemas contemporaneamente enfrentados perpassam pela méa qualidade regulatéria,
prosseguindo as medidas de modernizacdo econdmica e regulatéria iniciadas em 2017,
editaram-se as Leis n° 13.848/ 2019 (Lei de governanca das agéncias regulatérias) e n°
13.874/2019 (Lei de liberdade econdmica). Desse modo, tais Leis instituem no Brasil a
Andlise de Impacto Regulatério (AIR)?!, regulamentada pelo Decreto 10.411/2020.

A Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE)

entende por AIR “tanto uma ferramenta como um processo de decisdo com o objetivo de

L A fim de auxiliar a administracdo publica federal na implementacdo da AIR, a SEPEC do Ministério da
Economia preparou um guia, no qual se ensinam técnicas e passos para os estudos da melhoria da qualidade
regulatdria. Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-
br/assuntos/noticias/2021/abril/arquivo/af_min_guia_tecnico_plano_plurianual_alta.pdf. Acesso em: jun.
2021.
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informar os tomadores de decisdo sobre se e como devem regular para atingir as metas
das politicas publicas” (OCDE, 2012, p. 25).

Em outras palavras, a AIR é um processo sistematico de analise ex ante baseado
em evidéncias, que busca avaliar, a partir da definicdo de um problema regulatério, os
possiveis impactos das alternativas de acdo disponiveis para o alcance dos objetivos
pretendidos, tendo como finalidade orientar e subsidiar a tomada de decisdo dos
legisladores, administradores e gestores publicos.

Trata-se, na verdade, da constatacdo de que toda norma gera custos, seja de
elaboracdo, seja da fiscalizacdo pelos reguladores e titulares ou da implementacao pelos
regulados e prestadores. Assim, a AIR consiste na reflexdo sobre os problemas do dia a
dia e em fornecer alternativas a solugdo dos problemas que ndo necessariamente
culminam na edicao de atos normativos e intervencao estatal. A analise prévia, portanto,
cuida de verificar alternativas aos problemas apresentados conforme os objetivos que se
deseja atingir, de forma que a intervencdo estatal deve restringir-se aos casos
extremamente necessarios, maximizando beneficios e gerando 0s menores custos
possiveis ao publico atingido.

Conforme se verifica empiricamente no exercicio das mais variadas atividades
econdmicas, um problema regulatério pode envolver diferentes fatores, como o preco e a
qualidade de um bem ou servico, e pode ter diversas naturezas, dentre as quais, as falhas
regulatérias, institucionais ou de mercado, a necessidade de garantir condi¢cdes ou
direitos fundamentais a cidadaos.

E nesse sentido que a analise prévia dos impactos regulatorios trabalha como uma
das ferramentas de boas praticas regulatérias reconhecida internacionalmente: antes de
editar uma norma, estudos fundamentam as possibilidades de melhoria da qualidade e
eficiéncia da regulacdo, de forma a proporcionar maior robustez técnica e analitica ao
processo decisério dos reguladores ou tomadores de deciséo.

Desse modo, pode-se dizer que, quando bem elaborada, a politica regulatoria
decorrente da AIR estabelece regras e padres de conduta com o objetivo de produzir
melhores normas, aumentar o crescimento e racionalizar a alocacdo de riquezas,
eficiéncia econdmica, seguranca e ganhos de bem-estar social. Um exemplo préatico desse
tipo de medida é o aumento de ganho de qualidade em produtos que ndo geram danos ao
consumidor ou a criacdo de normas de seguranca em veiculos com a obrigacdo do uso do

cinto de seguranca.
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Da mesma forma, quando a politica regulatoria se da de maneira excessiva e
desproporcional, sem observancia adequada dos custos adjacentes que uma medida
acarretara na vida dos cidaddos (sejam eles beneficidrios ou prestadores de um bem ou
servico), pode criar barreiras a inovacdo, impedir o progresso econémico, 0
desenvolvimento do comércio, obstar o fomento do empreendedorismo, aléem de criar
monopolios, oligopdlios, reservas de mercado etc.

Por esta razdo, no tdpico seguinte, abordar-se-4 a figura do abuso de poder
regulatério, bem como se tratara da necessidade de uma mudanca na cultura institucional
caso se deseje alcancar a estabilidade e melhoria regulatoria ndo s6 no setor de

saneamento basico, mas nas atividades reguladas pelo Estado como um todo.

2.3  Acultura regulatdria e o ilicito do abuso de poder regulatério

A pandemia provocada pelo covid-19 evidenciou que o Brasil necessita de
reformas institucionais e estruturais urgentes. Sendo as instituigdes compreendidas como
as regras formais e informais que regem, estabelecem e moldam o comportamento
politico e econbmico do homem na vida em sociedade (NORTH, 2018, p.13), é
fundamental que se compreenda, em primeiro lugar, o conceito de cultura regulatéria.

Em poucas palavras, conforme ensina North, a cultura regulatéria que rege as
instituicBes é fruto das trocas culturais que ligam o passado ao presente e ao futuro. Diz-
se, entdo, que a eficiéncia institucional estd diretamente atrelada a capacidade das
instituicGes de uma sociedade em averiguar desvios e estabelecer padrbes de penalidades
na medida adequada.

Por estes e outros motivos, implementar boas praticas regulatérias ndo é uma
tarefa facil, visto que o que funciona em um Estado ndo necessariamente se aplicara a
outro. Isto &, as estruturas que conhecemos hoje sao regidas por normas culturais e legais
que podem ser abstratas, originadas ha séculos no consciente € no comportamento do
tecido sociocultural, ou positivadas, fruto de movimento politicos do legislativo, grupos
sociais organizados e do judiciario. De uma forma ou de outra, o regulador devera
identifica-las e opera-las diariamente.

Ocorre que, com o advento da Constituicdo de 1988, para identificar e aplicar
essas normas impulsionou-se no Pais a figura do denominado “Estado Regulador”, o

qual, na teoria, agiria de forma subsididria e de maneira que o protagonismo das
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atividades econdmicas se centralizassem na iniciativa privada. Ou seja, ao Estado caberia
o0 papel de fiscalizar, corrigir falhas e gerenciar interesses opostos.

Entretanto, o que se verifica na pratica é que a figura do expert regulador, capaz
de conduzir as atividades econémicas rumo ao interesse publico, ndo estd imune aos
interesses politicos e pessoais, conforme demonstra a teoria da Public Choice. Assim, na
tentativa de solucionar as “falhas de mercado”, o Estado regulador pode dar lugar as
“falhas de governo”. Estas, em detrimento daquelas, sdo potencialmente mais danosas,
visto que sdo movidas pelo monopolio do aparato estatal e pelo pressuposto de que ha
legitimidade e singularidade no interesse publico (OLIVEIRA, 2021).

Malgrado a teoria da escolha publica ndo ser novidade, o que se constata no Brasil
de hoje é que ha um excesso de normas que inverte a l6gica constitucional prevista no
paragrafo unico do art. 170. A leitura deste dispositivo permite identificar que, salvo os
casos previstos em lei, € livre o exercicio de qualquer atividade econdmica independente
da autorizacdo estatal.

Como consequéncia de um somatério das sucessivas crises politicas,
institucionais, organizacionais, escandalos de corrupcdo e da inversao provocada pela
cultura regulatoria enraizada em nossas institui¢oes, que utiliza a excecdo como se regra
fosse, dificulta-se a recuperacdo econémica do Pais, especialmente em momentos
pandémicos como o atualmente enfrentado. Nesse contexto, se somadas a retragcao
econémica enfrentada pelo Pais em 2015 (queda de 3.5% do PIB) e 2016 (queda de 3.3%)
com o0 ano de 2020 (queda de 4,1%), temos como resultado a pior década de crescimento
em 120 anos2. Em termos comparativos, € como se o Pais tivesse crescido na Gltima
década 5 vezes menos do que na tenebrosa “década perdida” (1981-1990).

Assim, a calamidade publica imposta pela pandemia amplificou a constatacédo que
sempre esteve a vista de todos, mas até entdo encarada como se fosse um dado pré-
existente que ndo pudesse ser alterado pela adocdo de boas praticas: a atuacao juridica,
legislativa e regulatoria desprovida da analise econémica do direito gera custos
excessivos e impede o Brasil de avancar na promocéo dos direitos sociais a que se

propoe.

2 Dados levantados pelo IBRE — FGV. Disponivel em: https://blogdoibre.fgv.br/posts/nova-decada-
perdida-brasileira-e-o-resto-do-mundo-resultados-capita. Acesso em: jun. 2021.
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Sobre o tema do custo-Brasil, dados publicados em estudo da Secretaria Especial
de Produtividade, Emprego e Competitividade (SEPEC), do Ministério da Economia
(ME), apontam que em 2019 esse custo — assim compreendido como o conjunto de
gastos provocados por entraves burocraticos, econdmicos, trabalhistas e estruturais
que prejudicam o crescimento do Pais — era de R$1,5 trilhdo por ano, cifra que
representava, a época, 22% do PIB. Comparativamente, & como se o valor perdido fosse
suficiente para dobrar o tamanho da industria nacional, que hoje corresponde a 20,4% do
PIB3.

De acordo com o0 ME, o estudo publicado contou com a participacdo de diversas
organizagdes e utilizou dados oficiais para verificar a lacuna existente entre o Brasil e a
média dos paises que compdem a OCDE. Os custos apresentados foram distribuidos em
12 temas considerados estratégicos para propulsar a produtividade e estdo foram assim

distribuidos:

Tabela 1 — Custo-Brasil

Elemento Custo estimado (em R$ bilhdes)

Abrir um negdcio 11-14
Financiar o negocio 180 - 220
Empregar capital humano 260 - 320
Dispor da infraestrutura 190 - 230
Acessar insumos basicos 20-23
Atuar em ambiente juridico e regulatdrio eficaz 160 - 200
Integrar com cadeias produtivas globais 100 - 120
Honrar tributos 240 - 280
Acessar servicos publicos 40 -50
Reinventar o negdcio 70-90
Competir e ser desafiado de forma justa 80 - 100
Retomar ou encerrar 0 negécio 15-20

Custo-Brasil Total: R$ 1, 5 trilhdo

Fonte: SEPEC/ Ministério da Economia.

3 Participacdo da IndUstria no PIB. Disponivel em:

http://www.portaldaindustria.com.br/estatisticas/importancia-da-industria/. Acesso em: jun. 2021.
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Dos dados acima colacionados é possivel certificar-se que, para além dos
conhecidos custos provenientes da tributacdo (R$ 240 - 280 bilhdes), o setor produtivo
do Pais enfrenta barreiras com dispéndios colossais para: abrir (R$ 11 - 14 bilhdes) e
financiar os negocios (R$ 180 - 220 bilhdes); com encargos trabalhistas (R$ 260 - 320
bilhdes); e, para os fins deste topico, até R$ 200 bilhdes com custos decorrentes de
normas regulatorias e a consequente inseguranca juridica®.

E diante desse contexto que a Lei de Liberdade Econémica, para além de instituir
diretrizes e principios visando a melhoria da qualidade regulatoria, introduziu no
ordenamento juridico brasileiro a figura do abuso de poder regulatério. Nesse sentido, 0
art. 4° da Lei disciplina que, exceto as previsdes constantes em leis especificas, ao regular
um setor ou uma atividade, é dever da administracdo publica e das demais entidades
vinculadas evitar o abuso de poder regulatério.

Conforme preceituam os incisos do dispositivo, 0 abuso de poder regulatério
consiste, dentre outras coisas, em: criar reserva de mercado ou mediante regulacdo
favorecer grupos econémicos ou profissionais em detrimento de concorrentes (inciso 1);
redigir enunciados que impedem a entrada de novos concorrentes nacionais ou
estrangeiros no mercado (inciso I1); exigir especificagdes ndo condizentes com o fim
desejado (inciso Ill); exceto situacbes regulamentadas como de alto risco, redigir
enunciados que impedem ou retardam a inovacao por meio de novas tecnologias, modelos
de negdcios ou processos (inciso 1V); aumentar custos de transacdo sem demonstrar 0s
beneficios decorrentes (inciso V); criar demandas artificiais, inclusive de cartorios e
registros ou cadastros (inciso VI); impor limites a livre formacdo de sociedades
empresariais ou de atividades comerciais(inciso VII).

Na préatica, o que se pretende é estabelecer a obrigacdo de que os agentes
envolvidos na atividade regulatoria, mesmo em servigos publicos regulados, como €é o
caso do saneamento basico, busquem medidas alternativas ao engessamento que impede
inovacgoes.

Ademais, busca instituir um incentivo, ainda que negativo, para que o regulador
observe os principios de previsibilidade (planejamento regulatorio), proporcionalidade
(intervir somente quando necessario e em medida adequada para o problema),

consisténcia técnica, participacdo social (gerando discussdes publicas sobre o tema,

4 Maiores detalhes do estudo podem ser encontrados no site do Ministério da Economia. Disponivel
em:https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/assuntos/reducao-do-custo-brasil/sobre-
0-projeto-1. Acesso em: jun. 2021.
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especialmente com as partes afetadas pela regulacéo) e prestacdo de contas (medidas que
justifiquem a intervengéo proposta).

Como resultado do estudo acima colacionado, a SEPEC/ME criou o Programa de
Melhoria Continua da Competitividade e o Comité Deliberativo de Melhoria Continua da
Comepetitividade, instituidos pela Portaria n® 12.302/2019. O objetivo do projeto é
aprimorar o ambiente regulatdrio no Pais e aumentar a competitividade.

Conquanto a maturidade e a estabilidade institucional dependam da cultura
regulatéria de cada Estado, este ndo é um ambiente estanque e avesso ao progresso.
Problemas comuns tendem a ter solugdes também comuns. Nessa toada, a analise de
impacto regulatério e a observancia as boas préaticas regulatérias adotadas a nivel
internacional podem contribuir.

Nesse sentido, a SEPEC mapeia um total de 846 proposi¢des que tramitam no Pais
durante a pandemia e que podem aumentar a competitividade por meio da reducdo do
custo Brasil. Destas, 549 foram quantificadas e ttm um impacto potencial de economizar

R$ 771 bilhdes nos préximos anos. Das proposi¢des elencadas no estudo destaca-se:

Tabela 2 - Reducéo do custo Brasil

Redugéo do custo Brasil

Projeto Proposicao/ Lei Elemento (R$ bilhdes ano)

PEC 45/2019 e PEC

Reforma Tributaria 110/2019 Honrar tributos R$ 124,74

Acessar servicos

Reforma Administrativa PEC 32/2020 publicos R$ 67,31

Marco Legal do Dispor da

Saneamento Lei n® 14.026/2020 Infraestrutura R$ 56,29
PL 2149/2015, PLS

Marco Regulatorio das Ferrovias, 261/2018, PL

Cabotagem e Lei de Praticagem 4199/2020 Dispor da Infraestrutura R$ 54,17

Marco do setor elétrico e PLS 232/2016 e PL Acessar Insumos

desestatizacdo da Eletrobras 5877/2019 béasicos R$ 42,76

Fonte: SEPEC/ Ministério da Economia
Do exposto, é possivel constatar que a modernizacao da legislacdo vigente com o

fulcro de simplificar os procedimentos necessarios ao desenvolvimento das atividades
econdmicas tem um poderoso potencial de auxiliar na recuperacao do Pais e consolidar
bases sélidas para os proximos anos. No setor de saneamento basico, o foco do presente
trabalho, as reformas estruturadas podem evitar a perda R$56 bilhdes desperdigados

todos os anos com o custo-Brasil.
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Contudo, essa medida exige um amplo esfor¢co conjunto da sociedade, dos
legisladores, dos reguladores, da academia e de todas as demais autoridades publicas
envolvidas na atividade, visando o amadurecimento institucional em prol de elevar a
qualidade das praticas regulatorias. Normas mais bem estruturadas trazem clareza,
definem titulares, modelos de prestacdes, todavia, sdo apenas programas abstratos se ndo
forem acompanhadas de estruturas institucionais que ndo as acompanhem e
implementem.

Nos capitulos seguintes do presente trabalho analisar-se-a4 o que se compreende
por saneamento basico, como 0s organismos internacionais tem interpretado a natureza
juridica de componentes do saneamento basico (dgua e esgoto), os principais desafios
para a sua universalizagdo no Brasil e no mundo, bem como algumas das metas
estabelecidas. Em seguida, sera abordado como o tema tem sido regulado e em que

medida a regulacéo pode contribuir para organizar o setor.

3 O SANEAMENTO BASICO COMO DIREITO HUMANO FUNDAMENTAL E
OS ESFORCOS PARA A SUA UNIVERSALIZACAO

Conforme conceitua o art. 3° da Lei n° 11.445/2007, o saneamento basico pode
ser compreendido como o0 conjunto de servigos publicos, infraestruturas e instalagfes
operacionais de abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitério, limpeza urbana e
manejo dos residuos sélidos e drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas. Tendo em
vista tratar-se de um setor extremamente complexo com particularidades e arranjos
regulatérios muito amplos, a fim de viabilizar uma pesquisa minimamente satisfatéria, o
presente trabalho abordard apenas o escopo dos componentes relacionados ao
abastecimento de dgua e esgotamento sanitario.

N&o ha duvidas a respeito da importancia da 4gua para a sobrevivéncia da espécie
humana. Para se ter ideia, o corpo de um adulto é composto por cerca de 50% - 60% de
agua, de modo que a simples ingestao dessa substancia composta é indispensavel ao bom
funcionamento de seus 0rgaos vitais e sem 0 seu consumo adequado a sua qualidade de
vida é severamente prejudicada.

Com efeito, para além da evidente utilidade da agua potavel como bem de
consumo, esta é utilizada também para atender infindaveis outros processos Uteis ao
homem, como a geracdo de energia, limpeza e higienizacéo, irrigacdo de plantios e

alimentacéo de outros seres vivos, producgédo de bens, alimentos industrializados etc.
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A titulo de exemplo da importancia desses infindaveis usos da agua, estudo® de
2015 realizado por pesquisadores do programa de doutorado da Universidade Federal de
Campina Grande (UFCG) com 24 produtos do setor agricola e agropecuario identificou
que, a época, o Brasil exportava todos os anos o equivalente a pelo menos 54,8 bilhdes
de metros cubicos da chamada ““agua virtual” — termo referente ao calculo da quantidade
de &gua utilizada na producao de alimentos. Assim, para produzir um quilo de carne, sdo
utilizados 15 mil litros de agua; um queijo, 5 mil litros; em um Unico pdo séo utilizados
40 litros; um copo de cerveja 75 litros, e assim por diante.

Por suposto, todas estas atividades desencadeiam em outros servigos que utilizam
mais agua e, de maneira direta ou indireta, geram materiais descartaveis (reciclaveis ou
ndo), lixos, esgoto e residuos que necessitam de um correto escoamento ou descarte,
reforcando ainda mais a pertinéncia dos servigos publicos de saneamento basico para a
vida em sociedade.

Assim sendo, tendo em vista a indispensabilidade do uso da 4gua adequada para
0 consumo, bem como dos servicos de esgotamento, limpeza urbana e descarte de
residuos solidos, a doutrina nacional e internacional vislumbram o acesso ao saneamento
basico (notadamente a agua e ao esgotamento sanitario) como um elemento indispensavel
a dignidade humana.

Em um mundo cada vez mais globalizado e integralizado, paulatinamente
aumentam os esfor¢cos normativos internos e externos para a viabilizagdo do acesso de
todos a este bem, estabelecendo metas para a sua universalizagdo. Dito isto, tendo em
vista que a agua potavel e o saneamento basico sdo fundamentais para o desenvolvimento
sustentavel e o combate a pobreza, o presente capitulo propbe-se a elencar de forma
sucinta algumas normas internas e externas que demonstram como alguns setores da
doutrina e do Poder Judiciario tem conferido ao acesso a agua o carater de direito

fundamental.

3.1  Esforcos internacionais para 0 acesso a agua tratada e o esgotamento
sanitario e a judicializacdo a fim de viabiliza-lo

Convem iniciar este topico salientando que, a despeito de haver um consenso

quanto a essencialidade do acesso aos servigos de &gua e esgoto enquanto elementos

> Cf.: Fluxo de agua virtual no Brasil. Disponivel em:
http://dspace.sti.ufcg.edu.br:8080/jspui/bitstream/riufcg/1458/1/SONALY %20DUARTE%20DE%200LI
VEIRA%20-%20TESE%20%28PPGMet%29%202015.pdf. Acesso em: 15.10.2021.
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instrumentais a promo¢do de uma vida mais digna, o mesmo ndo se verifica na
interpretacdo juridica dada ao tema. Nesse sentido, 0 acesso ao saneamento basico pode
ser visto tanto como a prestacdo de um servico instrumental quanto como um direito
fundamental em si mesmo.

No primeiro grupo encontram-se aqueles que compreendem que algo sé pode ser
considerado um direito na medida em que todos tenham a capacidade de usufrui-lo ao
mesmo tempo e de igual maneira (Reed, online, 2021). Isto é, a partir do momento em
que um individuo conclama para si um direito e 0 nega a outrem, ele, em verdade, busca
alguma espécie de privilégio e confunde direitos e desejos, visto que em contrapartida a
prestacdo de todo direito hd o dever de presta-lo.

Em outras palavras, se o individuo “A” tem o direito a acessar os servigos de satide
de forma gratuita, o individuo “B” tera o dever de financia-lo, porém, nem sempre terd o
direito de acessa-lo pela falta de recursos suficientes para atender a todos. E facil de se
imaginar exemplos diversos em que o0s gestores publicos necessariamente devem escolher
entre o atendimento de um publico ou de um setor em detrimento de outros. Nesse sentido,
essa corrente de pensadores ndo nega a importancia dos servi¢cos de cunho sociais.
Contudo, acredita que, via de regra, 0s agentes privados e a sociedade civil organizada
possuem meios mais adequados e eficientes para promover a melhor alocacéo de recursos
do que teria o Estado através de sua gestdo centralizada.

Trata-se de uma visao que, dentro da teoria geral do constitucionalismo, se encaixa
na denominada 1% geracdo de direitos fundamentais, positivada ap6s a Revolucdo
Francesa e a Revolucdo Americana. Segundo defende essa geracdo, ha uma esfera de
autonomia pessoal de direitos que sdo universais em relacdo a todos 0os homens e refrataria
a expansdo do poder do Estado, que deve ter atuacdo negativa. Dentro dessa perspectiva
estdo amparados os direitos a liberdade de consciéncia, reuniao, a vida, a inviolabilidade
de domicilio e propriedade, a participagdo politica e religiosa etc (MENDES, 2018, p.
138). Ou seja, direitos que para serem exercidos, via de regra, ndo afetam a vida a
propriedade e a liberdade de outras pessoas.

De forma distinta, 0 grupo que defende a prestacdo do saneamento basico
enquanto um direito fundamental acredita que o Estado deve adotar uma postura de
atuacao positiva e intervencionista sobre a esfera econdmica em busca da “igualdade e
liberdade real”, bem como exercer papel orientado a promocao de justica social, buscando
corrigir eventuais disparidades em prol de grupos sociais mais vulneraveis. Defendem

também que ha a necessidade de atuagdo do Estado para garantir direitos difusos e
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coletivos, a fim de preservar o patrimonio historico, sociocultural, a paz, 0 meio ambiente
etc. Os adeptos desta corrente se encaixam dentro do que a doutrina define como 22 e 32
geracdo de direitos fundamentais (IBIDEM).

Entender as correntes interpretativas € importante na medida em que 0s
reguladores, legisladores e juizes pautam-se por estes mecanismos doutrinarios
diariamente. A estratégia e a interpretacdo aplicada, portanto, ndo sdo um dado em si
mesmo ou uma verdade pré-estabelecida, mas fruto de uma convencionalidade que
traca estratégias para atingir o fim proposto. In casu, a prestacdo dos servigcos de
saneamento basico.

Dito isto, passa-se a analise de como as organizagdes internacionais vem
interpretando o tema. Os primeiros esfor¢os para o reconhecimento da agua como um
direito dos povos remontam a década de 1970. Desde entdo, uma série de acordos e
tratados® tem sido firmados para implementar a sua normatizacdo sendo a mais
importante, na atual conjuntura, a agenda 2030 da ONU para o Desenvolvimento
Sustentavel — notadamente, o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 6, que
trata da universalizacdo do acesso a agua potavel e ao saneamento basico.

Os indicadores’ da ONU evidenciam que o planeta esta longe de alcancar as metas
de desenvolvimento sustentavel estabelecidas. No ranking composto por 193 paises, 0
Brasil® ocupa a 612 posicdo, apresentando melhoria na prestacdo de servicos de
saneamento basico e distribuicdo de agua potavel, mas muito distante do ideal. Tendo em
vista que o Brasil é integrante das OrganizacGes das Nacbes Unidas, signatario da
Convencdo Americana de Direitos Humanos (CADH) e de diversos outros instrumentos
como protocolos, convencdes e tratados, firmados no &mbito das Nacgdes Unidas, um
breve horizonte de compreensdes se faz necessario.

Nesse sentido, para além dos esforgos de normatizacdo positiva em instrumentos
internacionais, pontua-se, nos proximos paragrafos, algumas decis@es juridicas que tem
sido prolatadas no &mbito Corte Interamericana de Direitos Humanos (doravante, Corte).
Nelas se discorre a respeito da responsabilizagdo dos Estados Nacionais Americanos na

prestacdo dos servigos de saneamento basico e fornecimento de agua, seja como direitos

6 Cf: O Direito Humano & Agua e ao Saneamento. UNW-DPAC. Disponivel em:
https://www.un.org/waterforlifedecade/pdf/human_right_to_water_and_sanitation_milestones_por.pdf.
Acesso em: 15.10.2021.

7 Os rankings interativos estdo disponiveis em: https://dashboards.sdgindex.org/rankings. Acesso em
15.10.2021.

8 Performance geral e por oDs do Brasil disponivel em:
https://dashboards.sdgindex.org/static/profiles/pdfs/SDR-2021-brazil.pdf. Acesso em: 15.10.2021.
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fundamentais protegidos originariamente ou como direitos decorrentes do acesso a saude,
ao meio ambiente saudavel ou ao bem-estar da dignidade humana. Certifique-se:

Em fevereiro de 2006, ao julgar o caso Lopez Alvarez vs. Honduras, a Corte
considerou que o Estado de Honduras se desincumbiu de prestar as condi¢fes necessarias
a manutencdo da dignidade da pessoa humana durante o encarceramento do senhor
Alfredo Lopez Alvarez, dirigente da Organizacion Fraternal Negra de Honduras,
privado de liberdade por 6 anos e 4 meses.

In casu, a defesa do acusado e a Comisséo Internacional de Direitos Humanos
lograram demonstrar, dentre outras coisas, que o senhor Lopez Alvarez passou dias sem
acesso a agua potavel de maneira que, por diversas vezes, utilizou dgua proveniente das
chuvas para consumo e higienizacéo propria.

Pautando-se no artigo 5.2 da Convencdo Americana sobre Direitos Humanos
(Pacto de San José da Costa Rica), o qual estabelece que toda pessoa privada de liberdade
“deve ser tratada com o respeito devido a dignidade inerente ao ser humano”, 0S juizes
entenderam que o Estado de Honduras deveria ser responsabilizado por violagdo aos
direitos humanos, visto que ndo garantiu a dignidade humana do encarcerado sob sua
responsabilidade.

Desse modo, ainda que inicialmente reconhecido como direito derivado da
manutencdo da dignidade humana, a falta de agua potavel para ingestdo e satisfacdo de
necessidades basicas foi um dos elementos basilares utilizados pela Corte para
responsabilizar o Estado de Honduras.

O segundo caso remonta ao més de novembro de 2010. Ao julgar demanda entre
o0 senhor Vélez Loor vs. o Estado do Panam@, a Corte novamente compreendeu se tratar
de hipdtese de responsabilizacdo do Estado ante a interpretacdo derivada de violacdo a
dignidade do ser humano, tendo por base o artigo 5.2 do Pacto de San José da Costa Rica.
Na espécie, o senhor Jesus Tranquilino Vélez Loor, cidaddo equatoriano, havia sido preso
pela policia panamenha ao ingressar irregularmente naquele Pais e submetido a condigdes
consideradas degradantes, desumanas e Crueis.

O Estado do Panama reconheceu parcialmente a sua responsabilizagdo,
subsistindo, todavia, controvérsia a respeito do fornecimento de agua potavel para
consumo e higienizagdo pessoal. Nesse sentido, a Corte levantou estudos da Defensoria
do Povo do Panama, 0s quais comprovaram a auséncia constante no fornecimento de 4gua

no Centro Penitenciario La Joyita.
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Ademais, subsidiariamente, recorrendo a instrumentos normativos reconhecidos
pela Assembleia Geral da ONU, como a Resolugdo 64/292 de 2010, a Corte entendeu
que, sendo a &gua potavel essencial para o desenvolvimento de uma vida digna, o
Estado cometeu falta grave ao ndo cumprir seus deveres de garantia em relacdo as pessoas
que se encontram sob sua custddia.

Em outras trés situagdes — Yakye Axa vs. Paraguay (2005), Sawhoyamaxa vs.
Paraguay (2006) e Xakmok Kések vs. Paraguay (2010) — envolvendo povos indigenas
que viviam fora de seu territorio ancestral, a Corte considerou que o Estado do Paraguai
violou diversos direitos consagrados no Pacto de San José da Costa Rica, dentre eles o
direito a propriedade privada (art. 21), direitos da crianca (art. 19) e o direito a vida (art.
4). Com efeito, em todos os casos o Estado do Paraguai fora responsabilizado devido a
sua omissao no fornecimento de agua potavel as comunidades indigenas, dotadas de
protecao especial, tendo em vista suas vulnerabilidades especificas.

Por conseguinte, em Yakye Axa vs. Paraguay, a Corte ordenou que o ente estatal
criasse um fundo de desenvolvimento comunitario como forma de compensacgdo pelo
dano imaterial sofrido pelos membros da comunidade indigena no importe de US
$950.000,00 (novecentos e cinquenta mil dolares dos Estados Unidos da América)
visando atender, dentre outras coisas, o fornecimento de &gua potavel e o
desenvolvimento de infraestrutura sanitéria.

De igual maneira e com os mesmos objetivos, a Corte consolidou sua
jurisprudéncia e determinou que se criasse fundo semelhante no valor de US$
1,000,000.00 (um milh&o de ddlares dos Estados Unidos da América) em Sawhoyamaxa
vs. Paraguay e de US$ 700.000,00 (setecentos mil ddlares dos Estados Unidos da
Ameérica) em Xakmok Kasek vs. Paraguay.

Mais recentemente, em fevereiro de 2020, ao julgar o caso Lhaka Honhat vs.
Argentina — o0 qual tratava de conflito envolvendo territérios ancestrais de 643,000
hectares (ha) de povos indigenas e o Estado da Argentina — a Corte examinou pela
primeira vez o direito humano a 4gua de maneira autbnoma e exigivel, destinando em sua
fundamentacdo juridica topico especifico para a matéria de subsuncdo as normas

internacionais.
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Na ocasido, fundamentando-se no art. 26 do Pacto de San Jose®, no art. 25 da
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos®, no art. 11 do Pacto Internacional sobre
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais'* e na Resolugdo da ONU 64/292, por maioria,
0s juizes decidiram que, no mérito (trecho V11.2.b.1 da decisdo), houve violacao do direito
ao ambiente saudavel, a alimentacdo adequada e ao acesso a agua potavel (trecho
VI1.2.b.1.1.3 da deciséo).

Nesse sentido, a Corte Interamericana de Direitos Humanos consignou que
compete ao Estado: (i) promover o acesso a agua potavel (inodora, incolor e insipida) sem
quaisquer formas de discriminacéo; (ii) garantir a protecéo do livre gozo do direito a &gua
atuando, sempre que necessario, para impedir eventuais obices gerados por terceiros; e
(iii) garantir que o acesso seja fornecido em quantidade suficiente para a ingestao,
higienizacdo e demais atividades essenciais, mesmo para aqueles grupos sociais que nao
possuem condigdes financeiras de arcar com o custeamento do servigo (no caso em tela,
cerca de 132 comunidades de povos indigenas).

Explica-se que, em atencdo a autonomia dos Estados, salvo casos especificos

(como as decisdes tomadas no Conselho de Seguranca da ONU), as decisdes prolatadas

9 Cf.. DECRETO N° 678/92, ARTIGO 26: Desenvolvimento Progressivo: Os Estados-Partes
comprometem-se a adotar providéncia, tanto no &mbito interno como mediante cooperagdo internacional,
especialmente econémica e técnica, a fim de conseguir progressivamente a plena efetividade dos direitos
que decorrem das normas econdmicas, sociais e sobre educac¢do, ciéncia e cultura, constantes da Carta da
Organizacéo dos Estados Americanos, reformada pelo Protocolo de Buenos Aires, na medida dos recursos
disponiveis, por via legislativa ou por outros meios apropriados.

10 Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, Artigo 25: Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida
suficiente para lhe assegurar e a sua familia a salde e o bem-estar, principalmente quanto a alimentacéo,
ao vestudrio, ao alojamento, a assisténcia médica e ainda quanto aos servigos sociais necessarios, e tem
direito a seguranga no desemprego, na doenca, na invalidez, na viuvez, na velhice ou noutros casos de perda
de meios de subsisténcia por circunstancias independentes da sua vontade. 2. A maternidade e a infancia
tém direito a ajuda e a assisténcia especiais. Todas as crian¢as, nascidas dentro ou fora do matrimonio,
gozam da mesma protec¢do social.

11 Decreto 591/92, Artigo 11: 1. Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa
a um nivel de vida adequando para si préprio e sua familia, inclusive & alimentacdo, vestimenta e moradia
adequadas, assim como a uma melhoria continua de suas condicGes de vida. Os Estados Partes tomaréo
medidas apropriadas para assegurar a consecucao desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a importancia
essencial da cooperacéo internacional fundada no livre consentimento.

2. Os Estados Partes do presente Pacto, reconhecendo o direito fundamental de toda pessoa de estar
protegida contra a fome, adotardo, individualmente e mediante cooperagdo internacional, as medidas,
inclusive programas concretos, que se fagam necessarias para:

a) Melhorar os métodos de produgdo, conservacdo e distribuicdo de géneros alimenticios pela plena
utilizacdo dos conhecimentos técnicos e cientificos, pela difusdo de principios de educacgdo nutricional e
pelo aperfeicoamento ou reforma dos regimes agrarios, de maneira que se assegurem a exploracéo e a
utilizacdo mais eficazes dos recursos naturais;

b) Assegurar uma reparticdo equitativa dos recursos alimenticios mundiais em relagdo as necessidades,
levando-se em conta os problemas tanto dos paises importadores quanto dos exportadores de géneros
alimenticios.
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nas cortes internacionais, 0s protocolos, resoluces, cartas que expressam O
estabelecimento de metas, cartas de vontade politica, tratados em sentido amplo e demais
instrumentos normativos pactuados ndo contém carater necessariamente vinculativo.

Assim sendo, a maneira de resolver antinomias, integralizar os tratados e a
jurisprudéncia das cortes internacionais com a ordem juridica interna depende do
posicionamento conferido pela constituicdo e pela suprema corte de cada pais. O Brasil,
como se sabe, integra Sistema Interamericano de Direitos Humanos e reconhece desde
dezembro de 1998, a partir da assinatura do Decreto Legislativo n® 89/98 (sob reserva de
reciprocidade, vide Decreto n® 4.463/2002), a competéncia obrigatoria da Corte
Interamericana em todos os casos relativos a interpretacdo ou aplicagdo da Convencéo
Americana de Direitos Humanos (CADH).

O STF manifestou-se em dois casos paradigmaticos acerca do modo de resolugéo
de antinomia que deve ser utilizado quando houver conflito entre os tratados firmados
internacionalmente a constituicdo ou as leis patrias. O primeiro refere-se ao Recurso
Extraordinario (RE) n°. 80.004/ES, em que a Lei uniforme de Genebra e o superveniente
Decreto-lei n® 427/69 divergiam acerca da possibilidade da auséncia de registro de nota
promissoria ser causa de nulidade do titulo.

O segundo foi no ambito do RE 466.343/ SP. Na espécie, o art. 5°, LXVII, da CF
previa a possibilidade de prisdo civil por inadimplemento dos contratos de alienacéo
fiduciaria em garantia e era regulamentado pela legislacdo infraconstitucional civil e
processual. No entanto, tal possibilidade contraria frontalmente o art. 7.7 do Pacto de San
José da Costa Rica, o qual estipula que a prisdo por divida somente pode ser decretada
quando se tratar de inadimplemento de obrigag&o alimentar.

Em sintese, 0 posicionamento construido pela Corte nos julgados estabeleceu que:
(i) os tratados de direitos humanos internacionais ratificados pelo Brasil sob o rito
estabelecido a partir da EC 45/ 2004 possuem carater de emenda constitucional,
integram o bloco de constitucionalidade e podem servir de pardmetro para o controle
constitucional; (ii) os tratados de direitos humanos assinados pelo Brasil antes da
promulgacdo da EC 45/2004 ou aqueles posteriores ratificados por decreto legislativo
com quérum ordinario (maioria simples) possuem carater supralegal, servindo como
base para controle de convencionalidade; (iii) os demais tratados internacionais que ndo
disponham sobre matérias de direitos humanos integram-se ao ordenamento juridico

brasileiro como leis infraconstitucionais e estdo sujeitos ao controle de
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constitucionalidade, convencionalidade e demais normas de interpretacdo do direito, tais
quais o principio da especialidade, posterioridade etc (CAPEZ, online, 2021).

Disso conclui-se que, ainda que o Estado brasileiro goze de autonomia para
estabelecer as normas e san¢fes que vinculam aqueles dentro de sua jurisdicdo, ele esta
também vinculado a organismos de jurisdicdo internacional, como é o caso da Corte
Internacional de Direitos Humanos. Sabe-se que as organizagdes internacionais séo
criadas por uma “carta” que constituem previamente seus objetivos, orgdos e modo de
funcionamento. Além disso, os organismos dessa organizacdo sdo criados por uma
constituicdo e, em ambos 0s casos, sao fixados direitos e deveres dos agentes (Estados e
individuos) signatarios (Portela, 2017, p.86)

Dessa maneira, caso o Brasil fosse hipoteticamente condenado por violagdo de
direitos humanos pela ndo prestacdo dos servicos de saneamento basico, além de estar
sujeito a repreensdes, perda de assento e direito de voto em organismos internacionais
relevantes para o exercicio da politica internacional, poderia ser sancionado em condic¢des
semelhantes as anteriormente mencionadas em casos envolvendo paises como a
Argentina e o Paraguai.

Isto ndo significa dizer, contudo, que a interpretacdo deve ser desmedida ou se
divorciar da realidade fatica, a qual é limitada por recursos de ordem financeira,
econdmica e social. Nota-se que os tratados internacionais que estipulam a
universalizacdo de componentes do saneamento basico o fazem de forma programatica e
gue, mesmo nos casos harrados, as decisdes da Corte Internacional dizem respeito a
grupos sociais inseridos sob a tutela de protecao direta do Estado, a saber: comunidades
indigenas, refugiados e encarcerados.

Feitas estas sucintas consideracGes a respeito da evolucao das decisbes emanadas
no ambito da Corte Interamericana de Direitos Humanos, do STF e compreendendo que
0 Brasil esta integrado em um sistema normativo que, por vezes, transborda as suas
proprias fronteiras, analisar-se-a, a seguir, a situacdo do saneamento basico no Brasil,
bem como alguns dos desafios estruturais, jurisprudenciais e regulatérios para a

universalizacdo desse servico.

3.2 Asituacdo brasileira: nivel de acesso a distribuicé@o de 4gua tratada e servicos
de coleta de esgoto
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Consoante demonstrado no topico anterior, 0 acesso ao saneamento béasico é
matéria de preocupacao global. Dados obtidos por relatério de 2019 do Sistema Nacional
de InformacBes sobre Saneamento (SNIS)*?, unidade vinculada a Secretaria Nacional
(SNS) do Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), demonstram que o Brasil,
mesmo possuindo 12% da &gua doce disponivel no mundo, ndo estd isento deste
problema.

Inicialmente, cumpre realcar que, apesar da grande amostra, os dados do SNIS
ndo sdo completos. Isto é, além de haver contratos irregulares na prestacdo do servico
Brasil afora, os estudos ndo acobertam todos 0os municipios brasileiros. Para viabilizar os
estudos dos contratos regularmente cadastrados na plataforma, o SNIS utiliza por
parametro dados da populagdo atendida, informado pelos prestadores de servicos, e 0s
dados referentes a populacdo total residente, fornecida por estimativa pelo IBGE no
ultimo censo.

A populacdo total é fornecida por estimativa pelo IBGE todos os anos, conforme
dispde a Lei n° 8.443/1992. No entanto, a populacdo de fato urbana ndo é calculada
anualmente pelo IBGE, o que pode gerar algumas distor¢es nas amostras. Nesse sentido,
para viabilizar os calculos a fim de identificar a realidade prética e elaborar politicas
setoriais, 0 SNIS utiliza o ultimo percentual de populacdo urbana fornecido pelo censo
demogréfico e o aplica sobre a populacéo total anualmente fornecida. Por exemplo, se em
2010 havia 90% de populacdo urbana no Pais e esse é o dado mais recente disponivel,
aplica-se esse mesmo percentual a estimativa populacional do ano em que o estudo for
feito para obtencédo da populagdo urbana no SNIS (SNS/MDR, 2020, p. 62).

Outrossim, conforme dispde a metodologia aplicada, algumas inconsisténcias
podem ser verificadas também quanto a populacdo atendida na medida em que se alteram
fatores varidveis como: a taxa de ocupacdo domiciliar verificada no ultimo censo do
IBGE; residéncias conectadas aos servi¢os de agua e esgoto, mas desocupadas e nédo
descontadas nos célculos de economia ativa; e residéncias que sdo consideradas como
urbanas pelas prestadoras de servicos e rurais pelo IBGE e vice-versa (IBIDEM).

Ademais, sdo desconsiderados dos calculos de atendimento aos servicos de agua
e esgotamento os denominados “meios de solugdo individuais ou alternativos” — aqueles

em que h& o abastecimento de &gua por pocos furados nas residéncias, cisternas,

12 Painel de Informagbes sobre saneamento — SNIS. Acesso em 02.10.2021. Disponivel em:
http://snis.gov.br/painel-informacoes-saneamento-brasil/web/
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encanamentos em nascentes, fossas, valas, canos para escoamento de agua e dejetos,
dentre outros.

Feitas estas consideracdes iniciais acerca da metodologia utilizada pelo SNIS,
passar-se-a a analise de alguns dados sobre agua e esgotamento fornecidos pelo relatorio®
mais recente, referente ao ano de 2019. Tal qual dispde o estudo, no que concerne ao
abastecimento de &gua, a amostra compreende 5.191 dos 5.570 municipios brasileiros,
abarcando um total de 97.1% da populacéo total do Pais, naquele ano estimada em 210.1
milhdes de habitantes.

Diante desse retrato, os estudos concluiram que 83.7% da populacao era atendida
pelo abastecimento de dgua em casa. Nesse mesmo sentido, a leitura inversa dos dados
revela que 16.7% da populacdo ndo dispde do servico. Em numeros, isto implica dizer
que da significativa base amostral do SNIS, 170.804.516 brasileiros possuem acesso a
agua, ao passo que um namero superior a 35 milhdes ndo tem acesso a esse bem basico.

A realidade ¢ ainda mais alarmante quando se trata do servi¢co de esgotamento e
indica que quase metade da populacdo sequer possui 0s meios adequados para realizar a
coleta de esgoto. Constatou-se que apenas 54.1% da populacdo dos 4.226 municipios que
integram o SNIS ¢ atendida. Tal porcentagem representa, portanto, que ha 110.300.342
de pessoas com acesso aos servicos de esgotamento no Pais, enquanto outros mais de 100
milhdes ndo sdo atendidas, nimero superior a populacdo da Franga e do Canada somadas.
Um recorte mais detalhado sobre &dgua e esgoto por macrorregido do Pais pode ser
conferido na tabela a seguir:

Tabela 1: Acesso a g por macrorregido e Brasil
Indice de atendimento com rede (%) Indice de tratamento

dos esgotos (%0)

Macrorregido Agua Coleta de esgotos Esgotos Esgotos

gerados coletados

Total Urbano Total Urbano Total Total

INO55 INO23 INO56 INO24 INO46 INO16

Norte 57,5 70,4 12,3 15,8 22,0 82,8
Nordeste 73,9 88,2 28,3 36,7 33,7 82,7
Sudeste 91,1 95,9 79,5 83,7 55,5 73,4
Sul 90,5 98,7 46,3 531 47,0 94,6

13 Diagndstico dos servicos de agua e esgoto — SNIS. Acesso em 02.10.2021. Disponivel em:
http://snis.gov.br/downloads/diagnosticos/ae/2019/Diagn%C3%B3stico_ SNIS_AE 2019 Republicacao_
31032021.pdf
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Centro-Oeste 89,7 97,6 57,7 63,6 56,8 93,2
Brasil 83,7 92,9 54,1 61,9 49,1 78,5
Fonte: Relatério SNIS 2019

A titulo explicativo, a coluna IN055 representa o percentual do total de
residéncias, urbanas e rurais, atendidas pela distribuicdo de &4gua, ao passo que a coluna
INO23 representa somente aquelas localizadas nas zonas urbanas. A coluna INO56
representa o percentual do total de residéncias, urbanas e rurais, atendidas pelo servico de
coleta de esgoto, enquanto a coluna IN024 representa somente o percentual referente ao
total daquelas residéncias em zonas urbanas.

A coluna INO46 representa o total de esgoto gerado em uma determinada
macrorregido e para seu calculo estima-se o volume de esgoto gerado como sendo igual
ao volume de agua consumido, excluindo-se o volume de agua tratada exportado. A
coluna IN016, por fim, representa a porcentagem do total de esgoto coletado que
efetivamente fora tratado.

Isto é, enquanto a coleta diz respeito a retirada do esgoto das residéncias, 0
tratamento implica em reduzir a sua carga poluidora antes de devolvé-lo ao meio
ambiente. Nesse sentido, pontua-se que o indice IN016 deve ser lido com cuidado para
ndo gerar interpretacdes erréneas. Se por exemplo, um municipio Alfa gerou 1.000m 3 de
esgoto, mas coletou apenas 100m 2 (10% do total gerado) e os tratou em sua integralidade,
0 INO16 do municipio Alfa correspondera a 100%.

E possivel constatar também que a macrorregido Norte, reconhecida por sua
biodiversidade e elevados volumes de agua doce, paradoxalmente, € aquela que
demonstra 0 menor nivel de acesso tanto a 4gua tratada (57,5% da populacdo). Somente
12,3% dos ali residentes sdo contemplados pelos servicos de coleta de esgoto, himero
mais do que quatro vezes inferior a média nacional de 54,1%. Com efeito, o relatério do
SNIS demonstra que, em grande medida, tal fato ocorre porque a rede de infraestrutura
que interconecta os bairros, municipios e regides urbanas tende a ser menor do que nas
demais macrorregides do Pais.

Situacdo também critica é da macrorregido Nordeste, na qual 73,9% da populacéo
tem acesso a agua tratada e apenas 28,3% tem acesso aos servicos de esgotamento. Na
regido centro-oeste, por sua vez, 89,7% da populacdo tem acesso a dgua tratada e pouco
mais da metade (57,7%) possui acesso a coleta de esgoto.

Na regido Sul, por sua vez, 90,5% da populacdo possui acesso & &gua tratada

enquanto menos da metade da populacdo (46,3%) representa a parcela atendida com
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coleta de esgoto, indice menor que o da regido Centro-Oeste. Na regido Sudeste 91,1%
da populagdo possui acesso a &gua tratada enquanto 79,5% tem coleta de esgoto, muito
acima da média nacional.

De modo geral, o que se nota do extenso relatorio é que a menor concentragdo
urbana em alguns municipios e regides mais afastadas ou com maior extensao territorial
e com baixa densidade demogréfica tende a encarecer o servigo e diminuir o retorno das
empresas envolvidas, o que leva ao baixo interesse das atuais prestadoras do servigco —
conforme se demonstrara no topico 3.6, a entrada da iniciativa privada tem alterado a
realidade do setor, visto que essas empresas atendem majoritariamente os Municipios de
pequeno porte. Em sentido distinto caminha a constatacdo de que 0 acesso aos Servigos
de agua e coleta de esgoto sdo maiores nas areas urbanas e nas regifes mais
industrializadas do que nas zonas rurais.

Diante da inegavel importancia dos servicos de saneamento basico, notadamente
do abastecimento de &gua e esgotamento sanitario estudados no presente trabalho, no
topico a seguir abordar-se-do estimativas de investimentos apontados como necessarios

para a universalizacdo de acesso ao setor.

3.3 Os investimentos necessarios para a universalizacdo do saneamento basico no
Brasil

Ao estruturar o Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB) em 2014, o
Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR)%constatou que seria necessario 0
investimento de R$ 508,5 bilhdes (em valores de dezembro de 2012) para universalizar o
acesso aos servicos de saneamento basico no Brasil entre os anos de 2014 e 2033. Ou
seja, uma cifra equivalente ao investimento anual de R$25,4 bilhGes.

Com isso, esperava-se que até 2033 o servi¢o de distribuicdo de agua alcancasse
99% da populagdo e o de tratamento de esgoto 90%. Deste montante global,
aproximadamente R$122,1 bilhGes seriam destinados ao abastecimento de &gua e outros

R$181,9 bilhGes em esgotamento sanitario.

14 Cf.: BRASIL, Ministério do Desenvolvimento Regional. Secretaria Nacional de Saneamento — SNS.
Relatério de Avaliagdo Anual, p.32. 2014. Acesso em 03.10.2021. Disponivel em:
antigo.mdr.gov.br/images/stories/ArquivosSNSA/PlanSaB/relatorio_anual_avaliacao_plansab_2014 151
22015.pdf. Acesso em: 03.10.2021.
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Pesquisa’® mais recente divulgada pela Associacao Brasileira das Concessionarias
Privadas de Servicos Publicos de Agua e Esgoto (ABCON) e pela KPMG, no entanto,
aponta que os investimentos estipulados pelo PLANSAB néo sairam do papel tal qual
preconizado. O projeto inicial do MDR previa que entre os anos de 2013 e 2018 seriam
investidos R$163 bilhdes em saneamento basico, porém os investimentos realizados até
o fim do ano de 2017 somavam apenas R$63 bilhdes — R$100 bilhdes em investimentos
previstos ndo foram realizados.

Para se ter um parametro, enquanto no ano de 2017 setores mais bem estruturados
e universalizados como o de energia elétrica receberam investimentos de R$ 25,4 bilhdes
(0,54% do PIB) e telecomunicacbes de R$ 23,6 bilhdes (0,36% do PIB), o setor de
saneamento basico recebeu apenas R$ 10,9 bilhGes (0,17% do PIB), bem abaixo do
investimento anual que se esperava de R$25,4 bilhdes.

Com base nos dados disponibilizados ap6s a reformulacdo do PLANSAB, o
estudo da ABCON e da KPMG aponta para o fato de que atingir as metas em termos de
volume global de montantes, por si s, ndo garantiria a universalizacdo pretendida se ndo
fossem observadas as desigualdades regionais. Assim, com base na versao revisada do
PLANSAB, estipula o quanto cada macrorregido do Pais precisaria em termos de volumes

de investimentos para atingir os objetivos estipulados. Certifique-se:

Gréfico 1: Custo da Universalizagcdo por macrorregido — Valor necessario (R$ em bilhdes) entre 2013 e

2033
Centro-Oeste
Norte 18
Sul
Nordeste
Sudeste
PLANSAB (2018) 142

o
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magua ®esgoto

Fonte: ABCON e KPMG

15 Cf. ABCON, KPMG. Quanto custa universalizar o saneamento no Brasil? 2020. Disponivel em:
https://assets.kpmg/content/dam/kpmg/br/pdf/2020/07/kpmg-quanto-custa-universalizar-o-saneamento-
no-brasil.pdf. Acesso em 03.10.2021.
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Nesse sentido, apenas para universalizar o acesso a distribuicdo de agua e
esgotamento, 0 PLANSAB do MDR prevé que o Pais precisaria de R$357 bilhdes de
investimentos nesses 2 subsetores do saneamento basico, observadas as necessidades e
particularidades de cada macrorregido no gque tange a expansao e reposicao da rede de
agua e esgoto. O estudo aponta, ainda, para o fato de que, mantidos os niveis de
investimentos pregressos, a meta somente seria alcancada em 2055 (ABCON, KPMG,
2020, pags. 17-18).

Contudo, o relatério da ABCON e da KPMG diverge dos estudos apontados no
PLANSAB quanto aos valores de investimentos necessarios tanto em escala nacional
como por macrorregides. Enquanto o plano do MDR prevé a necessidade de R$357
bilhGes em investimentos, o estudo da ABCON e da KPMG afirma que este valor
atualmente supera o montante de R$753 bilhdes a ser investido dentro dos proximos 15
anos.

Consoante justifica o estudo, fatores importantes foram deixados de fora pelo
MDR, visto que devem ser inclusos nos calculos ndo apenas 0s recursos que visam a
expansdo da rede de esgoto e de agua, mas também investimentos em manutencao. Isto
é, os dados revelam que ha pelo menos 10 anos o Brasil perde de 37% a 39% de agua ja
tratada devido a falta de manutencdo adequada. Na regido Norte, a menos abastecida pela
distribuicdo, esse indice chega a 55% e na regido Nordeste € de 46% de desperdicio
(Ibidem, p.6).

Nesse sentido, até 2033, ha a necessidade de investimentos de R$144 bilhGes em
agua e R$354 bilhdes em esgoto, a fim de expandir a infraestrutura existente. Ademais,
outros R$255 bilhdes sdo necessarios apenas para conservacao de infraestrutura, sendo
R$145 bilhdes voltados para a recomposicao dos ativos ja existentes e R$110 bilhGes para
evitar a depreciacdo dos novos ativos a serem construidos durante esse periodo e
desconsiderado os efeitos de depreciagdo futuros (Ibidem, p. 38).

Desconsiderando os 145 bilhdes necessarios para recompor a estrutura ja existente
de 2018 até 2033, os R$607 bilhGes em investimentos em expansdo e manutencdo das
novas estruturas apontados pela ABCON/ KPMG estdo assim distribuidos por
macrorregido:

a. Norte: R$13,210 bilhdes em agua e R$32,37 bilhdes em esgoto, com

externalidades positivas estimadas em R$ 127, 983 bilhdes;

b. Nordeste: R$43,192 bilhGes em agua e R$92,598 bhilhdes em esgoto, com

externalidades positivas estimadas em R$259,164 bilhdes;
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c. Centro-Oeste: R$12,918 bhilhdes em agua e R$38,744 bilhdes em esgoto, com
externalidades positivas estimadas em R$123,51 bilhdes;
d. Sudeste: R$56,490 bilhGes em &gua e R$119,463 bilhGes em esgoto, com
externalidades positivas estimadas em R$498,206 bilhdes; e
e. Sul: R$18,128 bilhdes em &gua e R$70,495 bilhGes em esgoto, com
externalidades positivas estimadas em R$208,182 bilhdes.
Ao todo, este estudo aponta que as externalidades positivas somam um montante
de R$1.217.055 trilh&o, representando mais do que o dobro dos investimentos alocados.
Nesse sentido, uma leitura conjunta com outros dados e estudos sera o assunto do topico

seguinte.

3.4 O conceito de externalidades e alguns dos seus desdobramentos no setor de
saneamento ao redor do mundo

A doutrina econémica predominante ensina que os mercados, pautados pela auto-
organizacdo e pela lei da oferta e da demanda, sdo capazes de produzir varios bens e
servigos com eficiéncia, mas ndo todos. Nesse sentido, surgem as chamadas “falhas de
mercado” — situacdes em que os mercados desregulamentados, pela livre atuacdo dos
agentes econémicos, ndo produzem os resultados mais eficientes, de maneira em que se
justifique alguma espécie de intervencao para reduzi-las (MANKIW, 2020, p. 122).

Dentre as varias categorias de falhas de mercado existentes, as que se pretendem
abordar neste subtdpico sdo as externalidades. Segundo Mankiw, podem ser definidas
Como “o impacto ndo compensado das ag¢oes de uma pessoa sobre o bem-estar de outras
que ndo participam daquelas a¢ées” (Ibidem, p. 156).

Em outras palavras, isto implica dizer que o interesse da sociedade em um dado
mercado vai além da relacdo estabelecida entre compradores e vendedores, prestadores
ou usuarios de um servico. Assim, quando o impacto causado sobre o terceiro que nédo
participa da relacdo é adverso, diz-se que ha uma externalidade negativa. Quando o
impacto € benéfico, ha uma externalidade positiva.

No setor de saneamento basico, muitas sdo as externalidades positivas e negativas
geradas pela prestacdo adequada ou ndo do servico. Isto porque o saneamento tem
impacto direto na saude, no desempenho escolar e no trabalho, na valorizacdo de

propriedades, no desenvolvimento regional etc.
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Segundo demonstra a Organizacdo Mundial de Saude (OMS), o saneamento
precario esta atrelado a uma ampla gama de proliferacdo de doencas que podem ser
transmitidas pela via fecal-oral, exposicdo a produtos quimicos, bem como outras
substancias contaminadas presentes na agua. Essa externalidade negativa ainda pode ser
ampliada se somada a fatores como mudancas climaticas, uso incorreto de antibidticos,
crescimento populacional, urbanizacdo acelerada etc.

Além de impactos negativos no bem estar — que provocam o aumento do nivel de
estresse e da pobreza, ansiedade, medo, diminuicdo na frequéncia escolar e na
produtividade econémica —, constata-se uma ligacdo direta entre a falta de saneamento
basico e diversas doencas: tropicais (dengue, maléria etc), colera, disenteria, diarreia,
hepatite A, febre tifoide, poliomielite, além de agravar a baixa estatura das criancas. Desse
modo, as altas taxas de mortalidade geralmente espelham o parco acesso a qualidade de
vida, condicGes de higiene e desenvolvimento socioecondmico.

Estima-se que cerca de 829 mil pessoas morrem todos 0s anos em paises de baixa
e média renda como resultado das politicas inadequadas de distribuicdo de agua tratada,
esgotamento e falta de higiene. A auséncia de esgoto corresponde acerca de 432 mil
dessas mortes, sendo que a vida de 297 mil criancas com idade inferior a 5 anos poderiam
ser salvas anualmente?,

Nesse mesmo sentido, estudo anteriormente realizado em 38 paises em
desenvolvimento, por pesquisadores ligados ao Banco Mundial, demonstra que 0 acesso
a 4gua tratada e ao esgotamento adequado poderia levar a reducdo de mortes por diarreia
e reduzir a mortalidade infantil em cerca de 20%, poupando a vida de 2.2 milhdes de
criancas ao ano (FINK; GUNTHER, 2011).

Conforme se demonstra na tabela a seguir, dados de 2016 apontam para o fato de
que 1.870.998 de pessoas morreram em decorréncia da privacdo de acesso ao saneamento
basico, enquanto mais de 123 milhGes de anos de vida foram ajustados por incapacidade
(DALYS)Y:

16 Cf. World Health Organization (WHO): Sanitation. Disponivel em: https://www.who.int/news-
room/fact-sheets/detail/sanitation. Acesso em: 05.10.2021

17 Disability-adjusted life-years (DALYS) ou anos de vida ajustados por incapacidade: corresponde ao
indicador que busca medir simultaneamente a mortalidade prematura e os problemas de salde que afetam
a qualidade de vida dos individuos devido a um fator especifico. Um DALY, na prética, corresponde a um
ano de vida sadia perdido e serve como métrica de aprimoramento universal para pesquisadores e
formuladores de politicas publicas. Disponivel em:
https://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/Pesquisa_Saude/telal6_2.html. Acesso em: 05.10.2021.
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Tabela 2 — Carga de doengas decorrentes do saneamento basico inadequado em 20168

DOENCA MORTES DALYS FAP
(MILHARES)

Doencas diarreicas 828 651 49 774 0.60
InfeccBes helminticas transmitidas 6 248 3431 1
pelo solo
Infecgdes respiratdrias agudas 370 370 17 308 0.13
Desnutricdo®® 28 194 2995 0.16
Tracoma <10 244 1
Esquistossomose 10 405 1096 0.43
Filariose linfatica <10 782 0.67
SUBTOTAL.: agua potével, 1243 869 75 630 NA

esgotamento e higiene

Maléria 354 924 29 708 0.80

Dengue 38 315 2936 0.95

Oncocercose <10 96 0.10

SUBTOTAL.: gestdo de recursos 393 239 32740 NA

hidricos

Afogamentos 233890 14723 0.73%°
SUBTOTAL: seguranga dos 233890 14 723 NA

ambientes hidricos

TOTAL: 4gua, esgotamento e 1870998 123093 NA

higiene inadequados

Reproducdo: OMS. Water, sanitation, hygiene and health: A primer for health professionals, 2019, p.3. Tradugao livre.

A Fracdo Atribuivel Populacional (FAP) é uma medida que calcula a proporcéo
da doenca ou evento relacionado a salde que seria prevenido na populacéo caso o fator
de risco fosse eliminado (REZENDE; ELUF-NETO, 2016, p.3). Em outras palavras,
indica 0 quanto a ocorréncia de um desfecho (no caso concreto, a morte) poderia ser
reduzido se o fator de risco fosse eliminado (in casu, agua insalubre, falta de seguranca
dos ambientes hidricos, esgotamento e condi¢Oes de higiene precaria).

Nesse sentido, a tabela 2 fornecida pela OMS pode ser lida da seguinte maneira:

o intervalo entre 0-1 representa o universo em que 0 é o ponto de partida, no qual nenhuma

18 Carga de doencas estimadas para paises de baixa e média renda; diarreia, infeccdes respiratérias agudas
e afogamentos incluem também nimeros provenientes de paises de alta renda; NA = Nao se aplica.

19 Inclui a carga de doengas de desnutricdo proteico-energética e as consequéncias apenas em criangas
menores de 5 anos.

20 Fracdo populacional atribuivel para paises de baixa renda é de 0.74 e para paises de alta renda de 0.54.
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morte seria evitada se o fator de risco fosse eliminado, e em que 1 representa a totalidade
de mortes potencialmente evitadas com a eliminagao do fator de risco.

Isso nos possibilita inferir, por exemplo, que 60% das 828.651 mortes causadas
por doencas diarreicas no ano de 2016 poderiam ser evitadas se a populacdo afetada
tivesse acesso a agua potavel, esgotamento e condi¢Bes higiénicas adequadas. Em
nameros, isso indica o prolongamento de 497 mil vidas.

Outro dado interessante que se extrai da tabela é o fato de que a melhor gestéo de
recursos hidricos poderia evitar muitas mortes causadas pelas denominadas doencas
tropicais. Ao redor do globo, seria possivel preservar a vida de 80% dos 354.924 mortos
por malaria?* e 95% dos 38.315 atingidos por dengue??, representando, respectivamente,
mais de 283mil e 36 mil pessoas. Estudos com esse tipo de correlacdo em nosso Pais
ainda sdo muito embrionarios, mas certamente as estatisticas mundiais apontam para o
caminho de que a melhor prestacdo dos servicos de saneamento basico contribuem para
reduzir o fator de risco.

Por falar em Brasil, estima-se que a taxa de mortalidade infantil representa cerca
de 85% das mortes na infancia (MDR, PLANSAB, 2019, p. 80). Em 2020, ambas as taxas
de mortalidade atingiram sua minima historica, sendo 11,5 mortos no primeiro ano de
vida para cada mil nascidos vivos (11,5 6bitos/ 1.000 NV)? e de 13,5 mortos antes dos 5
para cada mil nascidos vivos®* (13,5/ 1.000 NV).

Se feita uma comparacdo internacional, os dados de 2019 demonstram que 0s
nameros permanecem altos, especialmente se equiparadas as taxas de mortalidade na
infancia (menores de 5 anos) de paises como o Japéo (2/1.000 NV); do continente europeu
(média de 5/1.000 NV); e América do Norte (6/1.000 NV) (UNICEF, 2020, p. 45 e ss.).

21 Boletim epidemiolégico do MS aponta que em 2019 foram reportados 153.270 casos de infectados por
malaria no Brasil (reducdo de 18,4% em relacdo a 2018) e 37 obitos. Disponivel em:
https://www.gov.br/saude/pt-
br/assuntos/media/pdf/2020/dezembro/03/boletim_especial_malaria_1dez20_final.pdf. Acesso em
05.10.2021.

22 Boletim epidemiol6gico aponta que 987.173 casos de dengue foram notificados em 2020, sendo
registrados 826 casos graves e 554 ¢@bitos. Disponivel em: https://www.gov.br/saude/pt-
br/assuntos/media/pdf/2021/fevereiro/01/boletim_epidemiologico_svs_3.pdf. Acesso em: 05.10.2021.

3 Cf. Observatério da Crianga. Disponivel em: https://observatoriocrianca.org.br/cenario-
infancia/temas/sobrevivencia-infantil-infancia/620-taxa-de-mortalidade-infantil-para-cada-mil-nascidos-
vivos?filters=1,234. Acesso em: 05.10.2021.

2 Cf. Observatorio da Crianca. Disponivel em: https://observatoriocrianca.org.br/cenario-
infancia/temas/sobrevivencia-infantil-infancia/619-taxa-de-mortalidade-na-infancia-para-cada-mil-
nascidos-vivos?filters=1,233. Acesso em: 05.10.2021.
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A taxa de mortalidade dos menores de 5 anos no Pais tambeém era superior a de
vizinhos da América Latina como o Chile (7/1.000 NV); Uruguai (7/1.000 NV) Argentina
(9/1.000 NV); e Peru (13/1.000 NV) (Ibidem). Naquele ano a mortalidade na infancia
brasileira era de 14,4/1.000 NV,

Consoante ja demonstrado, a mortalidade na infancia deslinda algumas origens
sociais, tal qual a disponibilidade de saneamento basico e acesso a recursos de atengédo
a saude infantil e maternal. Estudos levantados pelo MDR através da base de dados do
DATASUS demonstram que, assim como no restante do globo, as doengas atreladas ao
saneamento ambiental inadequado (DRSAI) de transmissao fecal-oral (DDAs — doencas
diarreicas agudas) sdo as que mais provocam internacdes no Sistema Unico de Sadde
(SUS) (MDR; PLANSAB, 2019, p. 82).

Os estudos apontam que no Brasil foram internadas no SUS 79.175 criangas
menores de 5 anos em 2018 em decorréncia de alguma DDA, o que confere ao Pais uma
taxa média de 5,6 internacOes para cada mil habitantes. Por macrorregido os numeros de
internacbes por DDA de criancas abaixo de 5 anos para cada mil habitantes foram os
sequintes: Norte — 10,3; Nordeste — 8,5; Centro-Oeste — 4,8; Sul — 3,7; Sudeste — 2,6
(Ibidem). Né&o por coincidéncia, os piores indicadores estdo nas macrorregioes onde o
servico de saneamento basico atende ao menor percentual da populacédo (vide tabela 1).

O relatério do MDR aponta, ainda, para o fato de que doencas como a dengue,
chikungunya e a zika podem sinalizar precariedades nas condigdes de saneamento basico,
visto que a ma gestdo de recursos hidricos, esgotos e lixGes a céu aberto e a falta de
drenagem podem criar um ambiente propicio para a proliferacdo do Aedes Aegypti.

Em tempos de pandemia, a infraestrutura precaria no setor de saneamento basico
pode contribuir para exacerbar também o contagio da Covid-19, visto que uma das
principais medidas de combate ao virus € a higienizacdo adequada e a lavagem constante
de méos com &gua e sabdo. Contudo, conforme os dados do SNIS referentes ao ano de
2019 expostos na tabela 1, mais de 35 milhdes de brasileiros ndo eram contemplados
sequer pelo servigo de distribuicdo de agua tratada, enquanto mais de 100 milhdes nédo
possuiam coleta de esgoto.

Estudo semelhante elaborado pelo Programa Conjunto de Monitoramento da
OMS e do UNICEF para Saneamento e Higiene (JMP) denota que, em 2020, 13,26% dos

brasileiros residentes em areas urbanas ndo tinham acesso a agua gerenciada de forma

% Cf. IBGE: Téabua completa de mortalidade para o Brasil. 2019. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/3097/tcmb_2019.pdf. Acesso em 05.10.2021.
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segura — isto é, disponivel em quantidade adequada, sempre que desejado e livre de
contaminagOes. Na zona rural essa porcentagem era de 24,16% para 0s que acessavam 0
servico com melhorias minimas, porém insuficientes, e de 3,08% que ndo possuiam
qualquer espécie de melhoria.

No que diz respeito ao esgotamento, a populacdo residente em area urbana
contemplada pelo gerenciamento seguro era de 50,67%, ao passo que 43,44% gozam
apenas de um nivel basico desses servigos e outros 5,89% nédo tem acesso a qualquer nivel
de melhoria. Nas areas rurais, 0 esgotamento oferecido era apenas em nivel basico para
62,9% da populacdo, enquanto 34% nao tinha acesso a qualquer melhoria e 2,35% possuia
esgotos a céu aberto?.

Consoante ja demonstrado, as maiores defasagens do acesso ao saneamento basico
encontram-se nas macrorregides Norte e Nordeste e afetam especialmente as populagdes
residentes em periferias urbanas, favelas, aldeias indigenas, assentamentos informais e
segmentos de baixa renda. De acordo com dados levantados pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA)?, as zonas carentes dos grandes centros urbanos sao mais
suscetiveis a propagacdo de doencas contagiosas como a Covid-19, além de possuirem
acesso limitado a servicos de salde. Essa € a realidade da maior parte das favelas
brasileiras, nas quais ha superlotacdo de familiares nas residéncias e parcos servigos de
agua e esgotamento sanitario.

Em nota técnica do UNICEF?, aponta-se que 39% das escolas brasileiras sequer
possuem estrutura adequada para higienizacdo das maos, com grande disparidade entre
as escolas da rede publica e privada, as quais possuem mais que o dobro dessas estruturas.
Ademais, o relatério demonstra que as regides Norte e Nordeste, mais uma vez, sdo as
maiores prejudicadas — € o caso do Amazonas, em que apenas 19% das escolas publicas
tem acesso a 4gua encanada, enquanto a média nacional é de 68%.

Quando se trata do esgotamento sanitario, os dados sdo ainda mais estarrecedores:
ha estados da regido norte em que menos de 10% da rede publica de escolas possui acesso

ao servico — é o caso do Acre (9%); Rondbnia (6%); e Amapa (6%). Apesar de ressaltar

26 Cf. Estimativas do portal IMP da OMS e do UNICEF, com base em dados de 2020: https://Washdata.org
27 Cf. Nota técnica do Ipea: Apontamentos sobre a dimensdo territorial da pandemia da COVID-19 e os
fatores que contribuem para aumentar a vulnerabilidade socioespacial nas unidades de desenvolvimento
humano de  &reas  metropolitanas  brasileiras.  Abril  de  2020. Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/nota_tecnica/200423_nt_dirur%20n%2015_ web.pdf.
Acesso em: 05.10.2021.

2 Cf. O papel fundamental do saneamento e da promocdo da higiene na resposta a Covid-19 no Brasil.
Disponivel —em:  https://www.unicef.org/brazil/media/9721/file/nota-tecnica-saneamento-higiene-na-
resposta-a-covid-19.pdf. Acesso em: 06.10.2021.
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que os dados sao limitados, o relatorio aponta que, excetuando-se 0s hospitais, em 2017,
apenas 74,5% dos estabelecimentos de saude dispunham de servicos de esgotamento
sanitario e que em 1,3% ndo havia qualquer espécie de acesso.

Em ambito global, conforme demonstra monitoramento de estatisticas organizado
pela OMS, dados de 98 paises indicavam que no ano de 2017 cerca de 71% da populacao
mundial desfrutava do gerenciamento seguro de &gua (5,3 bilhdes de pessoas) e apenas
45% (3,4 bilhdes de pessoas) dos servicos de esgotamento. Naquele mesmo ano, 2 em
cada 5 residéncias pelo mundo ndo possuiam sequer estruturas para lavar as méos (40%
das casas) (OMS, 2021, p.43). Estimativas® mais recentes do UNICEF apontam que no
ano de 2020, 3 em cada 10 pessoas no globo ndo possuiam acesso a dgua e sabao para
adotar as medidas recomendadas pelos especialistas em salide no combate ao covid-19.

Esse contexto evidencia que uma das externalidades da falta de investimento no
saneamento basico no Brasil e no mundo é o impacto negativo na salde e no bem-estar
da populacéo, gerando custos financeiros e humanos as familias e ao Estado. Segundo
estudo*® realizado pela OMS em 2012, para cada US$ 1.00 investido em saneamento
béasico, havia um retorno de US$ 5.50 devido a redugéo de custos em saude, aumento de
produtividade e reducdo de mortes prematuras.

Destarte, as condi¢des precarias do acesso ao dos servigos de saneamento impacta
diretamente nas condic¢des de higienizacéo e, por conseguinte, na prevencdo de doencas,
dentre elas as diarreicas e aquelas contagiosas, como € o caso da covid-19. No capitulo a

seguir, analisar-se-a com maior detalhamento as externalidades em ambito brasileiro.

3.5  As principais externalidades que o setor de saneamento bésico exerce sobre
o0 Brasil

O Instituto Trata Brasil, em parceria com a ABCON, publicou em novembro de

2018 o estudo®* intitulado “Beneficios econdmicos e sociais da expansdo do saneamento

29 Cf. Estimativas UNICEF e OMS. Disponivel em: https://www.who.int/news/item/01-07-2021-billions-
of-people-will-lack-access-to-safe-water-sanitation-and-hygiene-in-2030-unless-progress-quadruples-
warn-who-unicef. Acesso em: 05.10.2021.

30 Cf.: OMS. Water, sanitation and hygiene: exposure. Disponivel em:
https://www.who.int/data/gho/data/themes/topics/topic-details/GHO/water-sanitation-and-hygiene-
exposure. Acesso em: 05.10.2021.

31 Conforme explica o relatério, o estudo atualiza dados préprios de 2014 e 2017 e emprega dados obtidos
junto ao SNIS, da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios de 2004 a 2015, a Pesquisa Nacional de
Salde, a Pesquisa Anual da Inddstria da Construcdo, a Pesquisa Anual dos Servicos e as Contas Nacionais
Consolidadas, todas do IBGE. As informagdes de salde — nimero e custos das internacGes por doengas
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no Brasil”. Segundo o levantamento, a universalizacdo do saneamento basico no Pais
poderia trazer ganhos liquidos da ordem econémico-social de R$1,125 trilhdo entre os
anos de 2016 e 2036. Os valores sdo um resultado dos calculos nos seguintes setores:

Tabela 3: Custos e Beneficios do Saneamento no Brasil, 2016 a 2036
Em R$ bilhdes*?

Custos e beneficios

2016 — 2036

Reduc&o dos custos com saude 5,949
Aumento de produtividade no 9,519 190,374
trabalho

Renda da valorizacdo imobiliaria 22,373 447 457
Renda do Turismo 2,143 42,860
Subtotal externalidades (A) 34,332 686,641
Renda gerada pelo investimento 15,097 301,933
Renda gerada pelo aumento de 24,496 489,920
operacédo

Impostos ligados a producdo® 2,141 42,825
Subtotal de renda (B) 41,734 834,679
Total de beneficios (C=A+B) 1.521,319
Custo de investimento -12,063 -241,269
Aumento de despesas das -7,716 -154,314
familias

Total de custos (D) -395,582

Balanco (E=C+D) 1.125,737

Reproducéo: Instituto Trata Brasil, ABCON e Consultoria Ex Ante.

Para chegar a estes valores, o Instituto observou periodos anteriores para tragar
padrdes e correlagdes estatisticas. Nesse sentido, o estudo detalha que entre os anos de
2004 e 2016 o investimento anual no setor de saneamento basico passou de R$3,1 bilhdes
ao ano para R$11,4 bilhGes anuais, perfazendo um montante total de R$145, 456 bilhdes
(em valores constantes) investidos no periodo — o equivalente a R$60,80 por pessoa ao
ano (TRATA BRASIL, 2018, p. 25).

gastrointestinais infecciosas sdo provenientes do DATASUS. Os dados internacionais foram obtidos junto
a UNICEF (OMS) e ao Banco Mundial naquele.

32 Estimativas Ex Ante Consultoria, com valores referentes ao ano de 2017.

3 Impostos ligados a producdo dos investimentos e das operacOes de saneamento e das atividades
imobiliarias.

43



Estima-se, ainda, que para promover a expansao do setor de saneamento basico,
142 mil pessoas foram empregadas todos os anos em empregos diretos, indiretos e
induzidos, de maneira que geraram uma renda anual de R$13,6 bilhGes — na prética, o
efeito multiplicador encontrado pelo estudo é de que para cada R$1 investido, gerou-se
uma renda de R$1,22 na economia. Com efeito, uma vez operacionalizado o sistema em
pleno funcionamento, em valores de 2017, o setor de saneamento gerou receita
operacional de R$48,8 bilhdes ao ano e gerou o recolhimento anual de impostos na monta
de R$9,33 bilhdes entre 2004 e 2016 (Ibidem).

No que concerne a saude, em média, as pessoas acometidas por diarreia e outras
doencas gastrointestinais infecciosas ficaram afastadas do servico por 3,3 dias, de modo
que no ano de 2013 somente 0 SUS gastou R$125,5 milhdes com as internacdes de 391
mil pessoas. Sem sombra de duvidas, para além dos custos diretos, ha aqueles atrelados
a queda de rendimento por mal-estar tanto pelo tempo de afastamento do servi¢o quanto
pelos dias que antecedem e sucedem o afastamento por hospitalizagdes. Nesse sentido, o
estudo estima que entre 2016 e 2036 € possivel esperar uma economia anual de R$297
milhdes com internacdes e de R$5,9 bilhdes durante estes 20 anos.

Outro ponto interessante apresentado pelo Trata Brasil refere-se ao impacto da
falta de acesso ao esgotamento sanitéario e produtividade dos trabalhadores. Segundo o
instituto, trabalhadores residentes em areas sem acesso a servicos de esgotamento
submetidos as mesmas condicdes de empregabilidade — ou seja, com 0 mesmo nivel de
escolaridade, experiéncia profissional, faixa etaria, género etc —, possuiam salario, em
média, 6,8% menores do que aqueles onde a coleta de esgoto estava disponivel. A falta
de sanitéario na residéncia elevava essa porcentagem para 21,7%. As mesmas condi¢des
aplicadas ao servico de distribuicdo de agua constataram salarios, em media, 3,2%
menores.

Ademais, estima-se que entre 2016 e 2036 a universalizagdo do saneamento basico
produzira externalidades positivas sobre a produtividade do trabalho, gerando um ganho
de renda de R$190,3 bilhdes. Quanto ao rendimento escolar, ao oferecer os servigos de
distribuicdo de agua tratada e coleta de esgoto a um estudante que ndo 0s possui, 0
Instituto estima um aumento de 3,6% na produtividade escolar.

A valorizagdo imobiliaria é outro aspecto relacionado ao servigo de saneamento.
Dados do IBGE apontam que as residéncias localizadas em bairros de condicGes
semelhantes, cuja distin¢do restringe-se ao acesso ou ndo ao saneamento basico, causa

um diferenca de 16,4% entre 0s imoOveis que possuem agua encanada e coleta de esgoto
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e 0S que ndo possuem. Levando-se também em conta a média nacional, o Instituto
constata que as residéncias com agua tratada tem, em média, 9% mais valor do que as que
n&o possuem, ao passo que aquelas sem banheiro tem valor inferior em 7,4%.

Nesse sentido, a distribuicdo de agua tratada e 0 acesso ao saneamento basico
poderia elevar o valor dos imdveis em quase 33%, decorrentes da valorizacao tanto em
ambito local quanto nacional (TRATA BRASIL, 2018, p. 44). Ademais, o estudo calcula
que entre 2016 e 2036 a valorizacdo imobiliaria decorrente s6 da melhoria das condi¢des
de saneamento sera de R$22,3 bilhdes ao ano, perfazendo um montante total de R$447,4
bilhGes (em valores de 2018).

Como consequéncia da universalizacdo do saneamento basico, o Trata Brasil
constata, com base em dados do Banco Mundial e do IBGE, que as melhorias de
condi¢cdes ambientais poderiam elevar o turismo no Pais. Isto é, com a recuperacdo de
areas degradadas, podem surgir maiores estimulos para que trabalhadores e empresarios
invistam no setor turistico, de maneira que a economia gerada pela universalizacdo do
saneamento serd de R$2,1 bilhGes ao ano e de R$42,8 bilhdes entre 2016 e 2036 (Ibidem,
p. 62).

Destarte, em concomitancia com o narrado no topico 3.3, 0s investimentos em
saneamento basico ndo sé tem o potencial de salvar vidas ao diminuir fatores de risco de
mortes causadas por doencas diarreicas, tropicais ou contagiosas como a covid-19, mas
também de diminuir os gastos publicos em setores como a saude. Ademais, pode
aumentar a qualidade de vida ao incrementar substancialmente o nivel de
desenvolvimento humano, as condi¢des de bem-estar, de valorizacdo imobiliaria, de
produtividade nas escolas e postos de trabalho, do turismo etc. Por esta razéo, estimular
a universalizacao dos servicos de saneamento basico deve ser uma prioridade e encontrar
na atuacdo regulatoria mecanismos inteligentes que atuem como aliados do setor,
evitando custos desnecessarios.

No capitulo a seguir abordar-se-a o tratamento que a matéria tem recebido tanto
sob a Gtica normativa quanto pelos tribunais, a fim de verificar em que medida o Novo
Marco do Saneamento Basico (NMSB) — Lei n° 14.026/20 pode melhorar a qualidade

regulatdria e evitar eventuais abusos deste poder.

3.6 O amadurecimento institucional necessario a efetividade dos investimentos
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Indubitavelmente os investimentos financeiros séo indispensaveis a promocao do
saneamento basico. Contudo, a infraestrutura e as tecnologias de engenharia, por mais
modernas que sejam, por si s6, ndo sdo suficientes para resolver o problema da falta de
acesso aos servicos de agua e esgoto. Assim sendo, para alcancar o fim desejado, 0s
investimentos necessariamente precisam ser acompanhados por incentivos, instituicdes e
organizagbes** maduras capazes de aplica-los, opera-los e fiscaliza-los.

E nesse sentido que a experiéncia internacional demonstra os caminhos que
podem ser observados pelo Brasil a fim de estruturar as melhores estratégias aplicaveis a
sua realidade. Estudo desenvolvido por pesquisadores do Departamento Nacional de
Pesquisa Econdmica dos EUA buscou entender como a cidade de Nova lorque do século
XIX e a cidade de Lusaca, Capital da Zambia, pais localizado na Africa Subsaariana, no
século XXI, operacionalizaram tentativas de universalizacdo de acesso aos servicos de
agua e esgoto as suas respectivas populaces. Por sua enorme pertinéncia tematica,
discorrer-se-a sucintamente acerca dos resultados encontrados.

Nas cidades estudadas, de tempos em tempos, milhares de pessoas morriam
devido a surtos de colera — doenca bacteriana infecciosa intestinal aguda, cuja origem de
contaminacdo fecal-oral esta atrelada ao consumo de 4gua ou alimentos contaminados. A
partir de entdo, politicas publicas foram desenhadas com o fim de aumentar a
infraestrutura existente, pois pressup6s-se que isto resolveria o problema.

No entanto, a experiéncia empirica demonstrou que em Nova lorque a construcdo
do grandioso Aqueduto de Crdton ndo bastou para impedir que a quarta pandemia de
colera ceifasse a vida de 1,137 pessoas no ano de 1866, mesmo apds 25 anos de sua
construcdo. Situacdo semelhante se repetiu em Lusaca, com varios surtos de célera
distribuidos entre as décadas de 1950 e 2010. Estudo realizado no ano de 2005
demonstrou que 4 de cada 5 habitantes da capital da Zambia residiam em regibes
préximas a rede de agua e esgoto, mas a maioria ndo tinha suas casas conectadas aos
servicos (ASHRAF; GLAESER; PONZETTO, 2016, pags. 10 — 14).

Tanto em Nova lorque quanto em Lusaca verificou-se que, por mais que houvesse
servigos publicos sendo ofertados, nem todos estavam dispostos ou poderiam pagar por
eles. Na cidade de Nova lorque, grande parte da populacédo preferia manter-se utilizando
agua de pocos contaminados e fossas sépticas a pagar os custos da conexao entre a casa

e as redes de agua e esgoto. Constatou-se, ainda, que mesmo em bairros em que hidrantes

34 Elucida-se que o autor utiliza os termos organizagdes e instituicdes (regras formais e informais) como
sinbnimas.
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com agua tratada eram disponibilizados gratuitamente, os habitantes ndo se dispunham a
sair de suas casas para busca-la, visto que até mesmo as informacdes sobre as causas das
doencas era pouco disseminado.

Dessa maneira, ndo era raro que pocos ou fossas mal gerenciadas contaminassem
a dgua dos vizinhos, assim como pessoas infectadas transmitissem doencas ao restante da
populacdo. Isto demonstra que, por mais que servigos publicos como a distribuicdo de
agua, coleta de esgoto e transporte possam ser realizados individualmente ou em
conjunto, fazé-lo individualmente tende a ser mais custoso e gerar externalidades
negativas maiores do que fazé-los em conjunto. Segundo os autores, ha situacoes
especificas, como aquelas referentes aos residentes em grandes lotes afastados dos
vizinhos, em que o uso de uma tecnologia individual e mais barata ndo prejudica aos
usuarios ou o faz em menor grau. Contudo, via de regra, a coletivizacdo tende a ser mais
benéfica.

Diante disso, verificou-se nas cidades estudadas o denominado “problema da
ultima milha” — expressdo muito utilizada no setor de telecomunicagdes, mas a qual se
aplica a qualquer atividade em que os bens e servigos sdo prestados em rede ou cadeia.
Geralmente, a ultima milha refere-se ao trecho mais caro de uma estrutura e se uma
entidade o detém, consolida o monopolio natural do setor.

No setor de telecomunicacgdes, a Agéncia Federal de Comunicagdes Americana
impos regulacdo determinando que as empresas proprietarias da ultima milha fossem
obrigadas a alugar o uso de parte de sua estrutura a fim de ndo vedar a entrada de novos
competidores no mercado. Diz-se, também, que a Ultima milha atende a consumidores
individuais onde h& a menor presenca da economia de escala (ASHRAF et al, 2016, p.
14).

Constatado o problema da ultima milha, ou seja, a barreira que impedia 0 acesso
final do consumidor ou usuério do servico as redes de agua e esgoto ja construidos,
verificou-se a necessidade de remodelar a prestacdo do servico nos grandes centros
urbanos. Ante as constantes externalidades negativas, o que as autoridades publicas
desejavam era encontrar um modelo capaz de efetivar a troca da tecnologia individual,
mais barata e ndo segura pela tecnologia mais cara e mais segura.

Nesse sentido, exploraram a necessidade de combinar 0s investimentos com
incentivos e reformas institucionais para suprir a falta de poder aquisitivo ou vontade
insuficiente dos individuos de conectar as suas casas as redes de agua e esgoto. Em

primeiro lugar, o estudo demonstra que os incentivos, a depender da realidade social da
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populacéo, podem vir na forma de subsidios ou taxas pigouvianas — tributos aplicaveis
quando se verifica a necessidade de corregdo de um agente cujo comportamento gera
externalidades negativas a sociedade. Podem ser utilizados, ainda, de maneira combinada.

Assim, o modelo econémico apresentado pelos pesquisadores levou em
consideracdo alguns fatores que devem ser observados por qualquer operador de politicas
regulatorias antes de decidir um modelo de intervencéo, ainda que ele seja exercido sobre
um monopolio natural, como é o caso do saneamento basico. Por um lado, os subsidios
podem contribuir com a expansao da infraestrutura e, no longo prazo, gerar externalidades
positivas que excedem as negativas e justificam os custos de sua implementacdo. Por
outro, quando as organizagdes ndo sdo maduras ou capacitadas o suficiente, podem gerar
desperdicios, ma alocacdo de recursos e corrup¢do. As multas pigouvianas, por seu
turno, podem corrigir comportamentos, porém dependem de uma fiscalizagédo treinada e
capaz de identificar falhas. Do contrario, podem servir como mecanismo de corrup¢éo e
extors&o.

Como se sabe, os subsidios sdo naturalmente implementados por meio de
impostos ou de taxas de servico — afinal, investimentos precisam ser realizados para
manter a prestacdo do servigo ao usuario. Todavia, 0 modelo econdmico apresentado pela
pesquisa demonstra que s6 € desejavel a implementacdo de subsidios quando o nivel de
corrupcao e de desperdicios podem ser controlados e quando a densidade populacional e
0s salérios sdo maiores.

Em Nova lorque verificou-se que a dgua gratuita e os calculos por uso presumido
levavam a desperdicios que inviabilizava a manutencdo da infraestrutura, além de atrair
moradores de outras regides que nao tinham acesso a agua tratada. Outro fato relevante é
que a cidade ndo possuia condicBes de ofertar &gua gratuita para todos sem que iSso
impactasse outros setores de sua economia, de maneira que a cobranca de multas para
guem ndo conectasse suas casas passou a ser um mecanismo escolhido (ASHRAF et al,
2016, p. 13). Situagdo semelhante ocorreu em Lusaca: o Estado atuou para subsidiar o
servigo, contudo, a crise financeira que afetou o mercado de cobre, sua principal
commodity, inviabilizou o modelo adotado.

Os autores apontam que o grande desafio na implementacao das taxas pigouvianas
para quem utiliza o servico individual, e com isso coloca em risco o restante da populacéo,
gira em torno de trés eixos: (i) identificar se de fato ha um problema na residéncia e a
quem ela pertence; (ii) o custo administrativo de manter a fiscalizagdo; (iii) a

possibilidade de extorsdo ou de suborno de fiscais.
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Consoante aponta a pesquisa, o problema pode ser solucionado na medida em que
se institui uma banca de profissionais treinados para o exercicio do policiamento sanitario
e que atua de maneira independente da policia tradicional. Além disso, a penalidade
imposta deve ser em medida suficiente, mas leve a ponto de ndo possibilitar extorsées por
parte da fiscalizacdo. Contudo, a aplicacdo dessa medida so é efetiva se os direitos de
propriedade sdo bem definidos.

Em Lusaca houve grande dificuldade de implementar as taxas pigouvianas
porque, na maior parte das vezes, as residéncias desconectadas das redes de agua e esgoto
se encontravam em assentamentos irregulares e sem um proprietario definido. Ndo havia
0 interesse dos moradores em dispender de um recurso sobre o qual n&o teriam retorno,
visto que, na condicdo de irregulares ou de inquilinos, poderiam ndo desfrutar das
externalidades de longo prazo. J& em Nova lorque, a politica adotada estabeleceu
preferéncia em punir proprietarios ao invés de inquilinos.

Quanto a entidade responsavel pela fiscalizagdo, os autores apontam que deve ser
publica, mas independente. A independéncia seria necessaria para evitar abusos politicos,
ja constatados naquela época. Trata-se, em verdade, de proposta fundamentada em
parametros muito semelhante ao das agéncias reguladoras instituido no Brasil pds-
Constituicao de 1988.

Ademais, o estudo verificou que em Nova lorque a prestacdo do servigo de
distribuicdo de agua pela Companhia de Agua de Manhattam, aquela altura, demonstrou-
se um fracasso, de maneira que coube a iniciativa estatal implementa-la. Assim, havia
uma estrutura comum entre a agéncia fiscalizadora e a prestadora de servi¢os: ambas eram
publicas e independentes, com o fulcro de evitar: (i) armadilhas que colocassem a
maximizacdo de lucros antes da saude publica coletiva; e (ii) maquinas politicas que
inserissem “‘€Xperts” responsaveis por instrumentalizar a maquina publica em torno de
campanhas politicas e em detrimento do saneamento bésico.

Todavia, 0s autores ressaltam que o modelo de regulacdo por agéncias possuli
diversas limitacGes. Na Zdmbia, 0 modelo inicialmente se demonstrou um fracasso, uma
vez que as agéncias ndo estavam imunes as interferéncias politicas. Apontam que seus
profissionais ndo eram treinados o suficiente para 0s cargos que exerciam, eram acusados
de estimular mais corrupcdo do que competéncia e que, com base em interesses
eleitoreiros, as agéncias costumavam fazer vista grossa as violagdes praticadas por

parcelas da populagdo mais carente (ASHRAF et al, 2016, pags. 14 — 17).
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Diante desses problemas, os autores propdem ao menos quatro solucdes quando
séo identificadas instituigcdes fracas e a necessidade de investimentos em infraestrutura.
A resposta 6tima, ou seja, aquela na qual os recursos serdo mais bem alocados, dependera
da forca e da maturidade das instituicdes legais e do poder executivo (Ibidem, p. 19).

A primeira possivel solugdo determina que quando as instituicdes do Poder
Executivo sdo competentes e consolidadas, a provisdo de subsidios é a resposta étima
para o problema, visto que um Poder Executivo eficiente pode centralizar competéncias
e coordenar a construcdo de infraestrutura de 4gua e esgoto minimizando desperdicios.

Contudo, os autores ressaltam que quando as instituices executivas sao fracas, a
resposta mais natural é instituir uma regulacdo clara que estabeleca os pardmetros da
atividade e contar com a aplicacdo de multas a serem aplicadas pelo poder judiciario — o
qual deveréa ser auxiliado por uma policia sanitaria especializada. Se o Poder Judiciario
compuser uma instituicao forte o suficiente, um sistema baseado puramente na aplicacédo
de multas sobre as pessoas que ndo pagam pela conexao ao sistema de &gua e esgoto pode
ser o mais eficiente.

Na hipdtese de tanto o Poder Judiciario quanto o Poder Executivo formarem
instituicGes fracas, o sistema em que melhor se aloca as riquezas e pode produzir 0s
melhores resultados consiste em uma combinacgéo entre subsidios e aplicacdo de multas.
Todavia, ressaltam que as taxas pigouvianas devem ser baixas o suficiente para evitar a
extorsao de inocentes e os subsidios devem induzir a adogdo da tecnologia mais segura.

Quando ambas as instituicdes forem extremamente fracas, a ndo adocdo de
subsidios e multas pode ser a Unica resposta no curto prazo. A longo prazo, sugerem a
necessidade de fortalecer as instituicdes até o ponto em que se torne minimamente
possivel adotar as medidas sugeridas. Nesse sentido, baseados no modelo novaiorquino,
sugerem trés possibilidades de rotas para o fortalecimento institucional: a criacdo de um
time de gerenciamento independente e subordinado a algum nivel governamental
superior, com fins de prestacdo de contas; a instituicdo de um sistema independente de
fiscalizacdo (policia sanitaria); e a profissionalizacdo de ambos os times (Ibidem p. 17).

Consoante o narrado, podem ser estabelecidos varios paralelos e contrastes acerca
do constatado em Nova lorque, no século X1X, e em Lusaca, no século XXI, com o Brasil
de 2021. Conquanto os estudos sugiram que num cenario ideal de amadurecimento das
instituicbes o poder publico possa prestar 0s servicos, ressaltam que o modelo de
regulacdo por agéncias possui limitacGes e pode gerar o efeito inverso ao esperado, o qual

culmina em corrupgao e politizacdo da maquina publica.
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Ademais, a prestacdo publica do servi¢co néo significa que ela ndo possua custos,
a serem suportados pela sociedade. Conforme apontam 0s estudos, nessas situacoes 0s
desperdicios ndo séo raros e ha uma dependéncia muito grande do setor de saneamento
basico no desempenho da economia e na habilidade de administracdo do Pais. Some-se a
isso o fato de que empresas publicas, via de regra, ndo vao a faléncia, mas transferem os
custos por meio de impostos e taxas ao restante da populagéo.

Além disso, assim como a crise econémica provocada pela queda do prego do
cobre tornou inviavel a provisao de subsidios estatais no setor de saneamento basico em
Lusaca, no Brasil os investimentos por parte do poder publico estdo estagnados e muito
aquém do necessario para universalizar o setor. Depositar todas as esperancas do servico
publico de saneamento béasico sobre o Estado parece ndo ser uma medida prudente se
constatado que no ano de 2020 a divida publica nacional atingiu 88,83% do PI1B3°. Por
outro lado, os investimentos do setor privado nacional tem crescido ano apds ano e, em
2019, mesmo correspondendo a apenas 7% dos municipios, as concessdes privadas de
saneamento alcancaram 33% do total investido pelos operadores no setor (ABCON
SINDCON, 2021, p. 29).

De toda maneira, a licdo que se extrai das pesquisas é que, independente do
modelo de prestacédo escolhido, se publico ou privado, os servigos devem ser gerenciados
de forma independente. Por se tratar de um monopdlio natural no qual as externalidades
envolvem a salde publica, é necessario que haja um mecanismo de prestacdo de contas
igualmente especializado e independente de pressdes politicas.

No caso brasileiro, a realidade dos municipios é muito diferente dentro de uma
mesma macrorregido, assim como 0s arranjos politicos, de maneira que ha aqueles casos
em que se pode contar com instituices e agéncias reguladoras mais maduras, como no
exemplo de Nova lorque, ou com situacdes em que alcancar a maturidade institucional
sera um desafio tdo grande quanto a necessidade de investimentos. Ha localidades, por
exemplo, em que definir a propriedade do imovel também é um desafio, como no caso de
assentamentos irregulares e favelas. Por esta razdo, acredita-se que as normas de
referéncia a serem editadas pela ANA podem exercer um papel fundamental no ganho de
qualidade institucional.

% Cf:. Divida pu0blica federal passa de R$ 5 trilhdes em 2020. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/divida-publica-federal-passa-de-r-5-trilhoes-em-2020.htm.
Acesso em: 19.10.2021.
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No capitulo a seguir, passaremos a analise do tratamento que o setor de
saneamento bésico tem recebido tanto sob a dtica normativa quanto pelos tribunais, a fim
de verificar em que medida o0 Novo Marco pode melhorar a qualidade regulatéria e evitar
eventuais abusos deste poder. J& no capitulo 5, verificaremos um caso concreto de captura
regulatoria setorial que exemplifica alguns dos desafios apresentados no estudo do

Departamento Nacional de Pesquisa Econdmica dos EUA.

4 SANEAMENTO BASICO E ORDEM JURIDICA BRASILEIRA

4.1 O texto Constitucional e o tratamento conferido ao saneamento basico

A Carta Magna Brasileira menciona o saneamento basico expressamente em
apenas 3 dispositivos: Arts. 21, XX, 23, IX e 200, IV. No entanto, ndo aborda de forma
clara qual ente detém a sua competéncia e sobre que circunstancias ou parametros. Em
sentido amplo, competéncia pode ser compreendida como a capacidade juridica de um
sujeito de direito, representando a vontade soberana do povo depositada sobre a figura do
Estado, agir dentro de uma determinada area para atingir os fins propostos e aplicar a
jurisdicdo estatal. Nesse sentido, diz-se que a competéncia distribui entre os sujeitos
estatais e seus 0rgaos a jurisdicdo ao determinar quem declara e aplica o direito diante de
uma situacdo (ALVIM, 2019, p. 91).

Essa competéncia pode ser classificada de varias maneiras, dentre as quais
convém mencionar para os fins deste trabalho aquela que determina se o sujeito estatal
que a recebe deve exercé-la privativamente (com exclusividade) ou em concorréncia (em
condominio com outros entes ou sujeitos). Em outras palavras, uma competéncia pode ou
ndo ser compartilhada e, por vezes, as leis e a prépria Carta determinam o modo de
operacdo desse compartilhamento.

Em complemento a esse raciocinio, menciona-se, ainda, duas espécies do género
competéncia: a publicatio e a titularidade. A publicatio indica, por meio de uma norma
juridica, a reserva, a afetacdo de certa classe de atividades a um poder publico,
conferindo-lhe um leque de competéncias para instituir, executar, organizar (de forma
direta ou indireta) os objetivos propostos.

A publicatio pode ou nédo vir acompanhada do sujeito estatal responsavel pela
promogcé&o das competéncias que institui. Assim, em sentido mais estrito, quando a norma
determina por meio da publicatio diretamente por meio da norma qual € o sujeito estatal

pelo seu cumprimento, configura-se a titularidade. Para fins do saneamento basico,
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entende-se que a publicatio inserida na constituicdo é demasiado vaga e que ndo ha,
portanto, a0 menos nos dispositivos que tratam do tema, a titularidade expressa — de
maneira que o entendimento é construido com base em decisfes judiciais e outros
dispositivos integradores presentes tanto na norma constitucional quanto nas normas
infraconstitucionais (DA COSTA; LOUREIRO, 2021, pags. 4 — 7).

Note-se, ao instituir o SUS como participe da formulacdo e execucdo das politicas
de saneamento bésico, o art. 200, IV da CF reconhece a proximidade de vinculo entre o
servico e a salde publica. N&o ha insercdo de titularidade. O art. 23, IX da CF, por sua
vez, declara de forma muito ampla que Unido, Estados, DF e Municipios possuem
competéncia comum para promover melhorias no setor de saneamento basico, 0 que néo
é suficiente para atribuir a titularidade da publicatio do servico a todos os entes (IBIDEM,
p. 19).

O art. 21, XX, da CF declara que compete a Unido instituir diretrizes acerca do
saneamento basico. O referido artigo traz um rol de assuntos de direito material
(administrativo) de competéncia exclusiva da Unido. Contrastando com essa
racionalidade, o inciso XX € inserido nesse dispositivo com carater de direito normativo
(legislativo). Novamente, estabelece tdo somente que o ente federal tem a competéncia
de instituir as normas gerais, 0s parametros norteadores, ndo especifica o titular do setor.

Diante disso, é evidente que a Constituicdo ndo estabelece de forma analitica o
ente responsdvel pelo saneamento basico. Ademais, é pertinente pontuar que
competéncias, titularidades e publicationes nem sempre sdo plenas de modo que um Unico
ente legisle, execute ou opere todas as fases do processo. E o caso, por exemplo, dos
servigos municipais de transporte coletivo, em que, mesmo a atividade acontecendo em
ambito local e havendo a titularidade do Municipio, a Unido é competente para editar as
diretrizes (vide art. 21, XX da CF). O mesmo se aplica aos servi¢os locais de gas
canalizado — no qual os Estados sdo titulares (vide art. art. 25, §2°, da CF), mas cujas
atividades podem sofrer influéncia direta da Uni&o, visto que esta possui competéncia
para legislar sobre energia (vide art. 22, 1V, da CF).

Contudo, ndo se diz que nessas hipbteses ha uma titularidade compartilhada, esta
segue sendo exclusiva de um dos entes, porém 0s outros entes podem exercer influéncias
especificas conforme competéncias conferidas pelo texto constitucional. Isto, portanto,
elimina a plenitude de poderes do titular, o qual ndo controla todas as etapas e processos

do setor (seja em executar, legislar sobre minucias ou diretrizes) (IBIDEM p.10).
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Ocorre que, conquanto a Constituicdo ndo defina por meio de publicatio a
titularidade do ente responsavel pelo saneamento bésico, o art. 30, | e V, séo utilizados
como fundamento normativo para atribuir aos Municipios a titularidade sobre o
setor, visto que estabelecem que compete a estes “I — legislar sobre assuntos de interesse
local” ¢ “IV — organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, os servicos publicos de interesse local ”.

Nesse contexto, tendo em vista que a Constituicdo néo inseriu a titularidade da
publicatio de forma expressa, em obediéncia ao art. 21, XX da CF, sob o ponto de vista
legislativo, é de competéncia da Unido, por meio de Lei ordinaria, a fixacao das diretrizes
do setor (BARROSO, 2002, p. 259) — o que de fato ocorreu por meio da Lei Federal n°
11.445/2007 (Lei do saneamento).

Diante do vago tratamento conferido pela Carta ao tema, da ampla interpretacéo
que pode ser conferida ao que vem a ser “interesse local”, e da possibilidade de arranjos
complexos entre mais de um ente para viabilizar o servigo, a questéo foi objeto de disputas
constantes entre os entes federados e judicializada em diversas oportunidades. Por
conseguinte, passou pelo crivo de apreciacdo do STF, o qual sedimentou o entendimento
de que a titularidade do saneamento basico, ainda que mitigada, pertence aos Municipios.

Assim sendo, ante a pertinéncia suscitada pelo julgado, especialmente no que diz
respeito a titularidade compartilhada, a possibilidade de regionalizacdo e demais
parametros de prestacdo do servico em arranjos complexos, no topico a seguir, far-se-a
sucinta andlise do decidido pela Suprema Corte no ambito da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade — ADI 1.842/RJ (Min. relator Luiz Fux, Min. relator para acord&o:
Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 06.03.2013, DJe 16.09.2013).

4.2 ADI 1.842/ RJ: O posicionamento da Suprema Corte ante as regides
metropolitanas e a autonomia municipal

A matéria de fundo da ADI 1.842/ RJ refere-se a eventual violagdo da autonomia
municipal quando os Estados-membros exercem a competéncia prevista no art. 25, § 3°,
da CF, o qual confere aos entes estaduais o poder de legislar para instituir regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides. Foram apensadas as ADIs n°
1.826/RJ, 1.843/RJ e 1.906/RJ.

Em suma, discute-se no julgado os limites para que os Estados-membros atuem

em servicos de interesse local e a conformagdo de competéncias e titularidades quando
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0s servicos prestados ultrapassam as fronteiras de um Municipio ou, de alguma maneira,
interferem nas atividades de outro ente. Sua anélise prévia é de suma importancia, vez
que o posicionamento da Corte serviu de parametro para que o poder legislativo editasse
a Lei n®13.089/2015 — Estatuto da Metropole e que permeia a proposta de regionalizagdo
instituida pelo Novo Marco.

A ADI foi proposta pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT), o qual
questionava diversos dispositivos decorrentes da instituicdo da Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro e da Microrregido dos Lagos, criadas, respectivamente, pelos arts. 1° e 2°
da LC 87/1997/RJ. Na diccao do art. 3° da lei estipulou-se 0s interesses comuns ou
metropolitanos como “as funcdes publicas e os servi¢os que atendam a mais de um
municipio, assim como 0s que, restritos ao territério de um deles, sejam de algum modo
dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de fungdes publicas, bem como
0S servicos supramunicipais”. Com as redacdes originarias, as normas impugnadas
conferiam ao Estado do Rio de Janeiro a titularidade exclusiva de poder concedente
para a prestacdo destes servicos (vide arts. 5°, paragrafo Unico e 7° da LC 87/1997/RJ e
art. 3° e 12 da Lei 2.869/1997/RJ).

Em adendo, a parte requerente alegou que os arts. 1 a 11 da LC 87/1997/RJe 8° a
21 da Lei 2.869/1997 violariam frontalmente a Constitui¢do Federal ao transferir funcdes,
titularidades e competéncias de interesse local (municipal, vide art. 30, | e V da CF) para
o Estado do Rio de Janeiro, dentre elas, notadamente, as do servi¢o publico de saneamento
bésico.

Isto €, em resumo, os dispositivos impugnados da LC 87/1997/RJ: (i) criaram a
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e a Microrregido dos Lagos; (ii) definiram e
listaram 0s servicos de interesse metropolitanos ou comuns; (iii) atribuiram ao Estado do
Rio de Janeiro a funcdo administrativa e executiva da Regido Metropolitana; (iv) criaram
o conselho deliberativo da Regido Metropolitana e da Microrregido, fixando suas
atribuicoes; e (v) estabeleceram como de competéncia (titularidade) estadual as matérias
concernentes a Regido Metropolitana. A Lei 2.869/1997/RJ, por seu turno, regulamentou
dispositivos da LC e tratou da politica tarifaria dos servigos publicos de saneamento
béasico estaduais.

O processo originariamente contou com a relatoria do Min. Mauricio Corréa. Em
seu voto, o ministro destacou que a Lei Federal n® 9.433/1997 (ainda em vigor), ao
regulamentar o inciso XIX do art. 21 da CF, definiu a 4gua — matéria prima fundamental

para todos os subsetores do saneamento basico — como um bem de dominio publico e
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cujo o uso depende da outorga da Unido ou do Estado-membro, conforme sejam aguas
federais ou estaduais®.

Em seguida, o Ministro realcou que em temas diversos como a preservacdo do
meio ambiente, a promocdo da saude publica e dos servigos de saneamento basico, a
Carta, mais uma vez, estabeleceu a competéncia comum dos entes da federacéo (vide
artigos 23, 11, VI, IX e X1 da CF). Nesse sentido, esclareceu que a faculdade de legislar é
concorrente entre Unido, Estados e Municipios, especialmente em subsetores também
atrelados aos servigos de saneamento bésico — conservagdo da natureza, do meio
ambiente, do controle de poluicdo e da defesa do solo (vide art. 24, VI da CF). Assim,
verificada a abrangéncia do interesse associado a matéria, tem-se o0 ente competente
para atuar.

Com a construgdo dessa linha de raciocinio, o Ministro delineou que, uma vez
verificado que em conformacdes urbanas interfederativas o interesse regional acerca do
uso da agua e da politica de saneamento basico € predominante em relacdo ao interesse
local (municipal), compete prioritariamente ao Estado-membro legislar sobre o tema —
tanto sob a perspectiva da instituicio de diretrizes e demais normas da regido
metropolitana quanto acerca da politica tarifaria.

Acrescentou que a possibilidade de participacdo dos municipios integradores da
Regido Metropolitana na construcdo das diretrizes por meio do Conselho Deliberativo
criado impossibilita a tese de inconstitucionalidade ou usurpacdo de competéncias — dado
que o interesse regional é predominante e a competéncia seria do Estado-membro, in casu,
o Estado do Rio de Janeiro. Contudo, o entendimento de transferéncia de titularidade para
0 ente de maior abrangéncia defendido pelo Ministro foi minoritario, de maneira que este
ndo € o posicionamento consagrado pela Corte.

Em sentido diverso entendeu o Ministro Gilmar Mendes em voto que consagrou
os parametros utilizados atualmente. De inicio, o Ministro realcou que a Constituicdo da
Republica chancela aos municipios a valorizagdo de sua autonomia enquanto ente da

federacdo (vide arts. 1°, 18 e 34, VII, “c”). Varias sdo as caracteristicas que constituem

36 Art. 1° A Politica Nacional de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes fundamentos:

I - a agua é um bem de dominio publico;

()

Art. 14. A outorga efetivar-se-a por ato da autoridade competente do Poder Executivo Federal, dos Estados
ou do Distrito Federal.

§ 1° O Poder Executivo Federal podera delegar aos Estados e ao Distrito Federal competéncia para conceder
outorga de direito de uso de recurso hidrico de dominio da Unido.
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essa a autonomia: o poder de auto-organizacdo; o poder de autogoverno; o poder
legislativo préprio; e o poder administrativo proprio. Destas, entendeu que o nlcleo que
garante a esséncia da autonomia do ente municipal é composto necessariamente pela
autoadministracao e pelo autogoverno.

Nesse sentido, assenta que a autoadministracdo diz respeito a capacidade
deciséria do Municipio quanto ao estabelecimento dos interesses locais sem a necessidade
de delegagdo ou aprovacdo hierarquica, bem como o poder de criar e administrar os
tributos de sua competéncia. J& o autogoverno € essencial a preservacdo da autonomia
municipal na medida em que confere ao ente federado a elei¢cdo do chefe do poder
executivo e de seus proprios legisladores. Preservadas estas duas caracteristicas, garante-
se a autonomia municipal.

O Ministro Gilmar Mendes ponderou que alguns servigos, por sua propria
complexidade, ndo geram apenas efeitos locais, mas transcendem suas atividades, causas
e consequéncias para areas além dos limites municipais. Nesse sentido, esclareceu que o
tratamento de dgua e 0 esgotamento sanitario compreendem etapas como a captacdo, a
aducdo, a reserva e a distribuicdo, de maneira que, a posteriori, 0 esgoto precisa ser
recolhido, conduzido e tratado. Como consequéncia dessas atividades de gerenciamento
de recursos hidricos e tratamento de esgoto, € comum que se transpasse 0s limites
territoriais dos Municipios. Em outras palavras, ha um alargamento da concepg&o inicial
de interesse local, visto que, em maior ou menor medida, quase todos 0s servicos
acontecem no @mbito de um Municipio, mas nem todos os efeitos se restringem a ele.

Ponderou, ainda, que poucos sdo os Municipios brasileiros com capacidade e
infraestrutura prdpria para viabilizar e prestar o servi¢o de forma direta, bem como para
atrair isoladamente os investimentos do setor privado. Ademais, por se tratar de um
servico que notadamente constitui um monopdlio natural, ou seja, cujos custos sdo
elevados e a concorréncia em uma mesma regido inviabilizariam a prestacéo do servico,
¢ comum que haja arranjos entre municipios limitrofes a fim de reduzi-los e atrair
investimentos. Estes arranjos podem ser voluntarios — por meio da instituicdo de
convénios de cooperagdo ou de consorcios publicos (vide arts. 3°, Il e 24, da Lei
11.445/2007 e 241, da CF) — ou compulsorios, por meio da instituicdo de lei
complementar estadual (vide art. 25, 83°, da CF).

Nesse sentido, 0 Ministro ponderou que a reunido de Municipios em uma regido
metropolitana, microrregido ou em aglomerados urbanos facilita a atragdo de

concessionarios privados, visto que possibilita a reducéo de custos por meio de subsidios
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cruzados — quando um prestador de servico é capaz de compensar 0s gastos de uma area
deficitaria em outra superavitaria —, maximizando, assim, a eficiéncia e a economicidade.

Por conseguinte, tendo em vista a necessidade de garantir investimentos visando
a viabilidade econdmica para criar a infraestrutura necessaria para a prestacao do servico
e a estreita relacdo entre o saneamento basico adequado e a preservacdo da saude e do
meio ambiente, resta evidente que a fungdo publica do saneamento basico tem potencial
de extrapolar o interesse local de um Municipio. Com isso, enseja a competéncia do
Estado-membro para instituir uma Regido Metropolitana, nos termos do art. 25, § 3°, da
CF.

Firmado nessa perspectiva, o entendimento consignado pelo Ministro € o de que
a partir da regionalizagéo, o interesse comum da regido metropolitana, da microrregido
ou dos aglomerados urbanos torna-se algo coletivo e que vai além da mera soma de
interesses particulares de cada Municipio integrante. Em outras palavras, para viabilizar
a prestacdo do servico publico nesse tipo de arranjo, o interesse local de um Municipio se
consubstancia em interesse comum e ndo deve, sob nenhuma hipétese, ter o condao de
obstar o esforco comum e conjunto dos demais Municipios agregados ao arranjo
complexo.

Firme nesse entendimento, o Ministro respaldou-se na jurisprudéncia da Corte
para afastar a tese de que o Estado-membro somente pode instituir uma Regido
Metropolitana se houver plebiscito consultando as comunidades locais (ADI 796/ES —
Rel. Min. Néri da Silveira, DJ 17.12.1999), bem como para rechacar a tese de que ha a
necessidade de aprovacdo prévia das Camaras Municipais assentindo na criacdo da
Regido Metropolitana (ADI 1.841/RJ, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 20.09.2002).

Dessa forma, construiu a linha argumentativa de que, uma vez instituida a regido
metropolitana sob as diretrizes firmadas em lei complementar, para atingir as funcdes
publicas de interesse comum, ndo ha que se falar em violagdo da autonomia municipal
por mera compulsoriedade de inclusdo de Municipio na regido metropolitana. Desse
ponto em diante a competéncia local torna-se competéncia comum dividida entre 0s
Municipios integradores do arranjo complexo.

Conquanto o carater compulsoério de integracéo da Regido Metropolitana ndo viole
a autonomia municipal, isto ndo implica em transferéncia de titularidade do servico
de saneamento béasico do municipio ao Estado-membro, ela apenas passa a ser
compartilhada. Transferir ao Estado-membro a titularidade do servigco de saneamento

basico, no entendimento consagrado pela Corte, violaria a autonomia dos Municipios para
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legislar, prestar, permitir ou conceder acerca dos servigos de interesse local (Art. 30, I e
V, da CF).

Se por um lado a transferéncia de titularidade dos Municipios que integram um
arranjo interfederativo para os Estados-membros violaria o art. 30, I e V, da CF, por outro,
manter o poder concedente em cada Municipio isoladamente esvaziaria a ldgica
normativa de regido metropolitana instituida pelo art. 25, 8§3°, da CF. Nessa toada, a
solucdo construida pela Corte reside em adocdo de modelo de gestdo associada
semelhante ao alemao, com regime de competéncia comum — 0s “kreise” (circulos ou
circunscricdes municipais).

Explica-se, assim, que o kreis se baseia no principio da subsidiariedade e atua em
fungBes supra municipais, contemplando tdo somente o exercicio de funcbes que 0s
municipios ndo sdo capazes de exercer sozinhos de maneira satisfatoria. Dentre estas, a
gestdo de parques regionais, a construcdo e manutencdo de estradas regionais, o controle
de qualidade do ar, o abastecimento de 4gua e o tratamento de esgotos (MENDES,
2008, p. 173 apud. KRELL, s.d., p. 44).

Assim sendo, o parametro de constitucionalidade estabelecido para o arranjo
regionalizado de prestacédo do servico de saneamento basico reside no compartilhamento
da titularidade transferida ao Colegiado, composto pelo Estado-membro e os
Municipios integrantes da regido metropolitana, da microrregido ou do aglomerado
urbano. Isto seria suficiente para garantir a participacdo de todos os entes, concentrar e
uniformizar de forma técnica todas as decisbes em um 6rgdo de controle.

Ademais, ficou estabelecido que ndo ha necessidade de que a participacdo no
6rgdo colegiado seja paritaria entre os entes conformadores, visto que esta pode ser
definida com base em critérios diversos, como o poder econémico-financeiro ou o
tamanho da populacdo. Contudo, consignou-se que o Municipio polo, o Estado-membro
ou qualquer dos entes do colegiado ndo pode compd-lo de tal maneira que concentre
sozinho os poderes decisorios (essencialmente, a titularidade e o poder concedente).

Com efeito, ao instituir modelo semelhante ao alemdo de titularidade
compartilhada pelo 6rgdo colegiado, a Corte rechacou a tese defendida por muitos
constitucionalistas, dentre eles o atual Min. Roberto Barroso (Barroso, 2002), e sugerida
pelo entdo Min. Relator, Mauricio Corréa: de que a transferéncia de titularidade deveria
ser feita ao ente com maior abrangéncia do interesse (no caso, o Estado-membro).

Na oportunidade, a maioria dos Ministros acompanhou o voto-vista do Min.

Gilmar Mendes por compreender que a transferéncia de titularidade ao Estado do Rio de
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Janeiro retiraria dos Municipios a sua capacidade de autoadministracdo. Sendo a
autoadministragdo elemento nuclear da autonomia municipal, ao transferir integralmente
ao Estado-membro o poder concedente e a titularidade do servico, violar-se-iam os arts.
1°, 18, 30, I e II, 34, VII, “c”, da CF.

Por fim, consignou-se no acérddo que, a despeito de a titularidade ndo ser
transferida integralmente ao Estado-membro, isto ndo impossibilita que lei estadual
estabeleca os pardmetros para a concessdo do servico e, tampouco, que agéncia
reguladora estadual atue fiscalizando sua execucdo — desde que esse seja 0 acordo
estabelecido conjuntamente pelo colegiado integrado pelos Municipios e Estado-
membro.

Em resumo, a Corte estabeleceu, por maioria, que: (i) a Unido tem a titularidade
para estabelecer as diretrizes nacionais do servico, o que fora feito por meio da edicdo da
lei n° 11.445/2007; (ii) quando os desdobramentos do servico de saneamento basico
estiverem restritos ao ambito local, a titularidade do é do Municipio, em aten¢&o ao art.
30, I e V, da CF; (iii) quando necessaria a execucdo das fungdes publicas de interesse
comum, os Estados-membros tem a prerrogativa de instituir, por meio de lei
complementar, regies metropolitanas, microrregides ou aglomerados urbanos (art. 25,
83° da CF); (iv) a compulsoriedade de insercdo de Municipio em regido metropolitana,
microrregido ou aglomerado urbano néo viola a autonomia municipal; (v) quando criado
um arranjo de prestacdo regionalizada, o interesse local consubstancia-se em interesse
comum e, portanto, deixa de ser de titularidade fracionada dos Municipios, mas também
ndo é integralmente do Estado-membro; (vi) o interesse comum transcende a soma dos
interesses individuais de cada ente, de maneira que deve ser instituido um O6rgéao
colegiado, o qual passa a ser titular do servi¢o e, por conseguinte, detém o poder
concedente; e (vii) ndo estabeleceu detalhes acerca de mecanismos para a instituicdo do
6rgdo colegiado, determinando apenas que ndo ha necessidade de participagdo paritéria e
que um Unico ente ndo pode monopolizar o poder decisorio.

Isto posto, o presente julgado serve para dirimir eventuais discordancias
doutrinérias a respeito da titularidade de poder concessério dos servigos de saneamento
basico e contribuird para a analise dos capitulos seguintes do presente trabalho,
especialmente quando for abordada a regionalizagéo.

A seguir, serdo demonstradas sucintamente as principais evolugdes normativas

que culminaram na edicdo da Lei n® 11.445/2007. De igual maneira, avaliar-se-a se ha
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contribuicdes do Novo Marco (Lei n® 14.026/2020) para universaliza¢do do servigo por

meio da regulacdo e aviltamento do abuso de poder regulatério.

4.3 O histdrico de tramitacgdes legislativas que culminaram na edi¢do do Novo
Marco

O que se denomina por “Novo Marco”, na verdade, ¢ apenas uma das leis que
regem a prestacdo dos servigos de saneamento basico no Pais. Nesse sentido, a chamada
regulacdo setorial constitui-se, primordialmente, pelas seguintes normas: Lei n°
11.445/2007 (Lei de Saneamento), Lei n® 14.026/2020 (Novo Marco) e Lei n°9.984/2000
(Lei que institui a ANA). Além disso, sdo acompanhadas pelos seguintes decretos
regulamentadores: Decreto n°® 10.430/2020 (dispde sobre o Comité Interministerial de
Saneamento Basico), Decreto n® 10.588/2020 (dispde sobre a alocacdo de recursos
federais) e Decreto n® 10.710/2021 (trata da comprovacdo econémico-financeira dos
contratos de dgua e esgoto). Ha, por fim, outras leis que afetam o diretamente o setor, das
quais menciona-se a Lei n° 11.107/2005 (Lei de Consércios Publicos) e a Lei n°
13.089/2015 (Estatuto da Metrdpole).

Diante da extrema relevancia que a regulacdo pode exercer sobre o
desenvolvimento de um setor, uma andlise sucinta das leis que regulamentam a prestacédo
dos servicos de saneamento basico se impde. Assim, em que pese condutas bem-
intencionadas, muitas vezes, provocam-se efeitos indesejaveis e até mesmo contrarios ao
inicialmente almejado com a legislacdo (MENEGUIN; OLIVEIRA, online, 2020).

Consoante demonstrado no topico 4.1, um dos primeiros desafios diz respeito ao
fato de que Constituicdo Brasileira ndo definiu expressamente em sua publicatio a
titularidade dos servicos de saneamento béasico, de maneira que a interpretacdo da
titularidade concedida aos Municipios sempre ficou restrita a vaga interpretacdo do que
vem a ser os “interesses locais” previstos no art. 30, I e V da CF. Essa tarefa, entdo, coube
a Unido, a qual, com fulcro no art. 25, XX, da CF, editou a Lei n° 11.445/2007 para
estabelecer as diretrizes nacionais na prestacdo do servico e, posteriormente, seu decreto
regulamentador (Decreto n° 7.217/2010).

Nesse sentido, a Lei n® 11.445/2007 representou importante avango para
consolidar a promogéo da Politica Nacional de Saneamento Basico (PNSB), visto que

instituiu a maior parte do regramento do setor e, com isso, trouxe parametros técnicos de
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controle para a contratacdo de servigos — 0 que, em certa medida, gera o potencial de
auxiliar na reducéo das arbitrariedades e discricionariedades politicas.

Em primeiro lugar, a referida norma positivou principios diversos, como a
necessidade de controle social (acompanhamento e verificagdo de metas na execucédo de
politicas publicas), universalizacdo dos servicos, transparéncia, eficiéncia e
sustentabilidade econémica. Os desdobramentos destes principios séo claros: impde ao
poder publico ndo sé o dever estimular a promog&o universal do saneamento basico, como
também de fazé-lo em tal medida que o carater das decisdes seja técnico, eficiente e de
maneira em que haja respeito a sustentabilidade econémica dos servigos prestados tanto
de forma direta quanto indireta.

A Lei estabeleceu, ainda, o conjunto de servigos que compreendem 0 que Se
denomina genericamente como saneamento basico: abastecimento de agua potavel,
esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos solidos, drenagem e manejo
das aguas pluviais urbanas — vide art. 3°.

De forma expressa, conferiu aos Municipios e ao Distrito Federal a
titularidade da prestacdo dos servicos (art. 8°), submetendo a estes o planejamento
quando se restringir ao ambito local®” (art. 19). Ademais, em atencdo ao art. 175 da CF —
o0 qual estabelece que o poder publico deve, na forma da lei, prestar, conceder ou permitir
a realizacdo de servicos publicos — determinou que, tanto em hipétese de prestagdo direta
(art. 9°, I) quanto indireta (art. 9, VII) dos servicos, é necessaria a definicdo da entidade
reguladora para fiscalizar, intervir ou retomar a operacdo dos servigos prestados/
delegados.

Com isso, pode remarcar-se que ha uma nitida preocupacdo da Lei n°® 11.445/2007
em assegurar ao regulador infranacional garantias institucionais tais quais a

independéncia decisoria, a autonomia financeira e 0 mandato fixo dos dirigentes a fim de

37 Em se tratando de prestacdo de servico de saneamento de interesse comum, ha a necessidade de se
observar as decisdes do 6rgao colegiado, tal qual estabelecido no dmbito do julgamento da ADI 1.842/RJ.
O Novo Marco preocupou-se em inserir diversos dispositivo no art. 8° da Lei n® 11.445/2007 a fim de
abranger os arranjos de titularidade complexa. Nesse sentido, é necessaria uma leitura integradora dos arts.
8° e 19 com outras normas, haja visto que em arranjos complexo a titularidade é compartilhada e o
planejamento municipal passa a englobar o plano de desenvolvimento da regido metropolitana ou
aglomeracgdo urbana de que trata o art. 12 da Lei n® 13.089/2015 — Estatuto da Metropole.

38 Cf.: Art. 31 do Decreto 7.217/10, o qual dispde acerca dos 6rgéos e entidades de regulacéo.
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possibilitar que estes, ao menos em tese, possam atuar de maneira técnica, transparente e
buscando o controle social da politica publica.

Isto é, espera-se que o regulador possa atuar de forma técnica acerca de temas
sensiveis as interferéncias politicas, mas essenciais a propria viabilidade econémica dos
servigos, como € o caso, por exemplo, da definicdo do preco publico controlado (a tarifa)
(OLIVEIRA, Carlos Roberto de, em FRAGOSO; AIETA et al, 2020, pags. 107 — 108).

Com efeito, mesmo recente e ndo consolidada, a referida norma foi objeto de
discussGes que apontavam a necessidade de aprimoramentos visando, dentre outras
coisas, a inclusdo de atribuicOes, de atualizacdo de titularidade comum ante as
composic¢des de arranjos complexos e, especialmente, de estimular a seguranca juridica
por meio de incentivos a geracdo de uniformidade regulatoria.

Nesse sentido, 0 Congresso Nacional em pelo menos duas oportunidades recentes
empregou esfor¢os legislativos que ndo prosperaram por falta da construcdo, em tempo
habil, de consenso politico para alterar a norma originaria. A primeira tentativa refere-se
a Medida Provisoria 844/2018, de Relatoria do entdo senador Valdir Raupp (MDB/RO).

Com a MPV 844/2018 pretendia-se, em sintese: alterar a Lei n® 9.884/2000 para
transferir do Ministério das Cidades (atual MDR) & Agéncia Nacional de Aguas (ANA)
a competéncia para editar as normas de referéncia dos servicos de saneamento basico,
mediacdo e arbitragem de conflitos, uniformidade regulatéria etc; alterar a Lei n°
10.768/2003 para alargar as atribuicdes conferidas ao cargo de especialista em recursos
hidricos para possibilitar, por exemplo, a proposi¢do de normas de referéncia nacional; e
alterar a Lei n® 11.445/07 a fim de criar o Comité Interministerial de Saneamento Bésico
(CISB), alterar e incluir definicfes, principios fundamentais, clausulas de contratos de
concessdo, alienacdo de controle acionario de companhias estatais, titularidade etc.

A MPV 844/2018 perdeu a vigéncia em 20.11.2018. A segunda tentativa se deu
apo6s o recesso parlamentar do ano de 2018, por meio da MPV n° 868/2018, a qual
reproduziu o texto da MPV 844/2018 incorporando altera¢des introduzidas na tramitacao
desta. Contudo, em 03.06.2019, o texto novamente perdeu a vigéncia.

Finalmente, apds a construgdo de um nivel de consenso politico apto a engajar a
maioria, 0 Congresso Nacional aprovou, como fruto da construcdo de debates originados
ainda no seio das MPVs anteriores, o Projeto de Lei (PL) n° 4.162/2019 — de autoria do
Poder Executivo. Conforme se verifica da tramitacdo do PL, ele recebeu 23 propostas de

emendas na Camara dos Deputados (das quais 4 foram aprovadas pelo plenario, a saber
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as emendas n° 15, 16, 17 e 23) e prosseguiu para o Senado Federal, onde recebeu 86
propostas de emendas (das quais apenas a n° 19 fora aprovada).

De modo geral, as emendas propostas pelo Congresso trataram de matérias ja
contempladas no texto e versavam sobre temas como prorrogacdo dos contratos de
programa vigentes (extintos pela nova Lei), desestatizacdo de companhias estaduais de
saneamento basico, governanca metropolitana, licenciamento ambiental, atuacdo da
ANA, residuos sélidos, recursos hidricos etc.

Ap0s a votacdo em ambas as casas, 0 PL seguiu para san¢édo presidencial e, em
15.07.2020, converteu-se (com 12 vetos parciais) em norma juridica através da Lei
Ordinéria n® 14.026/2020 — a qual ficou conhecida como o Novo Marco do Saneamento
Bésico (NMSB) por introduzir mudangas significativas na Lei n® 11.445/07.

Dado esse histérico de movimentacGes legislativas, é perceptivel que a Lei n°
11.445/07, com alteragdes introduzidas pela Lei n° 14.026/20, trouxe dentro de suas
diretrizes extensivo rol de conceitos, principios e regramentos, tanto que para autores
como Costa e Loureiro “nem todas aquelas [disposi¢oes] que se encontram nos Capitulos
I a VIII da Lei apresentam as propriedades esperadas de normas gerais e/ou de
diretrizes” (2020, p. 22).

Realca-se, assim, que, para fins deste trabalho, pretende-se analisar estritamente
aqueles dispositivos que podem contribuir de forma positiva ou negativa com a atividade
regulatéria no ambito do tema do saneamento basico. Desse modo, no subtdpico, a seguir,
verificar-se-a, sem pretensdo de esgotar o tema diante de sua ampla complexidade e de
matérias que aguardam apreciagdo por parte do poder judiciario, alguns desses
dispositivos introduzidos no ordenamento a fim de verificar se eles tem o potencial de
promover seguranca regulatéria e reduzir o risco de se incorrer no ilicito do abuso de

poder regulatorio, positivado pelo art. 4° da Lei n° 13.874/2020.

4.4 Os principais eixos de alterac6es propostos pelo Novo Marco a fim de promover
a universalizacdo do saneamento basico

Ao todo, o0 PL n° 4.162/2019 dividiu-se em 23 artigos. Como fruto de um debate
gue vinha ocorrendo anteriormente no Congresso Nacional, o poder Executivo
incorporou em sua redacdo varias disposi¢des abrangidas pelas MPVs n° 844/2018 e
868/2018. Nesse sentido, destacar-se-do0 algumas das principais alteracdes regulatorias
introduzidas pela Lei n°® 14.026/2020 na Lei 11.445/2007.
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No art. 1° da norma modificadora estabeleceu-se seu objeto de alteracdes: (i) nas
Leis n® 9.984/00 e 10.768/03 as quais, respectivamente, criam a ANA e dispdem sobre
seu quadro de pessoal; (ii) na Lei n® 11.107/2005, de que trata sobre as normas gerais de
contratacdo de consércios publicos; (iii) na prépria Lei n°® 11.445/2007, a qual institui,
com fulcro no art. 21, XX da CF, as diretrizes nacionais para 0 saneamento basico; (iv)
na Lei n° 12.305/2010, a qual estabelece a Politica Nacional dos Residuos Sélidos (um
dos componentes do saneamento basico, vide art. 3°, I, “c” da Lei 11.445/2007); (v) na
Lei n® 13.089/2015 — Estatuto da Metropole; (vi) na Lei n® 13.529/2017, a qual dispbe
sobre a participacdo da Unido em fundo de apoio a estruturacao e ao desenvolvimento de
projetos de concessdes e parcerias publico-privadas.

Dessas alteragdes, as mais significativas para a analise de contribuicéo regulatéria
para a universalizacdo dos servi¢os de saneamento basico podem ser divididas em ao
menos 3 eixos: 1 — Instituicdo da ANA enquanto agéncia reguladora nacional do setor de
saneamento basico; 2 — vedacdo dos contratos de programa e oxigenacao do setor; e 3 —

incentivos a prestacao regionalizada.

4.5 As principais atribuicdes conferidas pelo Novo Marco a ANA enquanto
responsavel pela edicdo das normas de referéncia

O eixo 1 se alicerga fundamentalmente nos arts. 2° e 3° do Novo Marco, visto que
os dispositivos sdo especialmente importantes por alterar a Lei n°® 9.984/2000 a fim de
atribuir a ANA a competéncia para editar as normas de referéncia nacionais e tornar-lhe
responsavel por regular, ainda que de maneira recomendatoria, 0s servigos de saneamento
basico no Pais.

Nesse sentido, o art. 2° do Novo Marco estipula a alteracdo da ementa da Lei n°
9.984/2000 com a finalidade de expressar que a Autarquia agora passa a se chamar
“Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA)”, bem como inclui sua
responsabilidade pela edicdo das normas de referéncia. No art. 3°, por seu turno, o Novo
Marco instituiu as normas de direito material que possibilitam a Agéncia exercer as novas
atribuices conferidas, de maneira que detalhar-se-&4 algumas dessas modificacGes nos
paragrafos a seguir.

Certamente, para propositos de uniformizacdo regulatdria, as principais
contribuicdes do Novo Marco se deram pela insercéo do art. 4°-A na Lei n° 9.984/2000.

Por meio do referido artigo positivou-se a competéncia da Autarquia para instituir as
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normas de referéncias que devem ser seguidas por titulares, agéncias reguladoras e
fiscalizadoras dos servicos de saneamento. Note-se que as normas de referéncia ndo sao
cogentes. Contudo, o0 acesso aos fundos em que haja a participagdo da Unido somente
serdo concedidos aqueles contratos em que a agéncia subnacional indicada pelo titular
dos servicos for uma em conformidade com as normas editadas pela ANA. O art. 4°-A
contém 12 parégrafos, dos quais se analisam o0s mais relevantes para a atividade
regulatoria a seguir:

O 81° traz extenso rol de atividades sobre as quais as normas de referéncia
instituidas pela ANA devem tratar, a exemplo: padrGes de qualidade na prestacdo dos
servicos (inciso 1); técnicas que estimulem a regulacdo tarifaria racional, visando a
sustentabilidade econdmica dos servigos e a pretendida universalizagdo (inciso Il);
padronizacéo de instrumentos negociais estabelecidos entre titulares e delegatarios, 0s
quais devem contemplar metas de universalizacdo (inciso 1V), qualidade, matriz de
riscos e manutencao do equilibrio econdmico-financeiro (inciso Il1); critérios para a
contabilidade regulatoria (inciso V); governanca das entidades reguladoras (inciso
VIII); sistema de avaliacdo do cumprimento de metas (inciso XII) etc.

Sob o prisma da atuacgdo regulatéria eficiente, os dispositivos em negrito podem
contribuir amplamente, visto que: se pautados em estudos técnicos e bem implementados,
podem incentivar a busca da racionalidade contratual; na medida do possivel e
respeitadas as particularidades locais, uniformizar contratos e gerar padrdes de atuacao
setorial; trazer maior previsibilidade para titulares e delegatarios através de matriz de
risco bem delineada; e afastar as interferéncias politicas sobre temas essenciais a
manutencdo e a viabilidade econdmico-financeira dos servicos, como defini¢do da tarifa.

O 82° expressa que as normas de referéncia devem ser implementadas
progressivamente e contemplar os principios previstos na Lei n°® 11.445/2007. A este
respeito a ANA estabeleceu, por meio da Resolucdo n° 64 de 1° de Marc¢o de 2021, a
agenda regulatéria para o periodo 2020/2021, sendo que o eixo de n° 5 trata dos servicos
de saneamento bésico.

O eixo de n° 5 divide as normas de referéncia de que trata o art. 42, §1° da Lei n°
9.984/2000 em vérios subtemas, dentre eles: procedimento na elaboragdo de normas;
reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos; diretrizes para identificar infracbes e
instituir penalidades para os prestadores; matriz de risco para contratos de agua e esgoto;
diretrizes para a defini¢cdo do modelo de regulacdo dos servigos de &gua e esgoto (previsto

para o segundo semestre de 2021); procedimentos para mediacdo e arbitragem; modelo
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organizacional das agéncias infranacionais, transparéncia e accountability, avaliacdo de
cumprimento de metas etc.

O calendario de trabalhos da Autarquia prevé que os trabalhos na edi¢do das
normas de referéncia se estenderdo, pelo menos, até o segundo semestre de 2022.
Contudo, ante o enorme volume de novas atribui¢des auferido a ANA, certamente havera
atrasos nas edicOes das referidas normas, visto que das normas previstas para o primeiro
semestre de 2021 apenas uma foi publicada. Trata-se da Norma de Referéncian®1 —a
qual dispde sobre o regime, a estrutura e parametros da cobranca pela prestacdo do servigo
publico de manejo de residuos sélidos urbanos, bem como os procedimentos e prazos de
fixac&o, reajuste e revisOes tarifarias. Para edita-la, foram realizados diversos estudos
técnicos e aberta consulta publica que contou com 462 contribuicdes de 50 participantes
diferentes, dentre os quais destacam-se prestadores de servigos de manejo de residuos
solidos e agéncias reguladoras infranacionais. Assim, a julgar pela edicdo da primeira
norma, a Agéncia demonstra interesse em atuar em cooperacdo com as agéncias
subnacionais e outros participantes do setor.

O 83Cinstitui que as normas de referéncia devem contemplar: o atendimento pleno
e universal aos usuarios, observando os principios da regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, modicidade tarifaria, utilizacdo racional dos recursos
hidricos etc (inciso I); estimulo a livre concorréncia, competitividade, eficiéncia e
sustentabilidade na prestacéo dos servicos (inciso Il); estimular a cooperacao entre 0s
entes federativos a fim de universalizar e tornar acessivel as tarifas, ou seja, reduzir
discrepancias regulatdrias e reduzir custos na prestacdo dos servicos (inciso Il);
incentivar a regionalizacdo da prestacao dos servicos a fim de possibilitar ganhos de
escala, eficiéncia e viabilidade econdmico financeira (inciso V); estabelecer critérios que
justifiguem a limitacdo de sobreposicdo de custos administrativos ou gerenciais a
serem pagos pelos usuarios finais (inciso VII); e assegurar a prestacdo concomitante do
abastecimento de 4gua e de esgotamento sanitario.

Nota-se, mais uma vez, a preocupacao de que as normas de referéncia contribuam
com a uniformidade regulatoria — a fim de reduzir custos e baratear tarifas (vide
supramencionado inciso I11). Nesse sentido, em linha com o entendimento delineado no
voto do Min. Gilmar Mendes no &mbito da ADI 1.842/RJ, a opgéao do regulador ordinério
adota a ideia de que a regionalizacdo dos servigos (inciso V) trara ganhos de escala e

aumentara a eficiéncia e a sustentabilidade dos contratos, permitindo que custos de
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municipios e regides menos atrativas sejam compensados por ganhos auferidos em areas
mais lucrativas.

Contudo, analise cuidadosa a respeito da sustentabilidade dos contratos deve ser
feita primordialmente a respeito do inciso VI, dado que, se ndo forem seguidos critérios
estritamente técnicos de composicdo da tarifa, a sustentabilidade do servi¢co pode ser
inviabilizada por abuso de poder regulatério em nome da universalizacdo e da modicidade
tarifaria.

O 84° estabelece ritos que devem ser seguidos pela ANA no momento de
instituicdo das normas de referéncia. Assim sendo, estipula a necessidade de: dialogar
com as agéncias subnacionais e as entidades representativas dos municipios para avaliar
as melhores praticas regulatérias (inciso I); realizar consultas e audiéncias publicas,
prezando pela transparéncia dos atos, bem como a possibilitar a analise de impacto
regulatério (inciso I1); faculdade de constituir grupos ou comissdes de trabalho em que
participem as entidades reguladoras e fiscalizadoras e entidades representantes dos
municipios (inciso Ill). A priori, tais critérios foram atendidos quando da edicdo da
supramencionada Norma de Referéncia n° 1, a qual o tempo demonstrara a eficacia do
resultado.

Com efeito, verifica-se através dos termos sublinhados que o pardgrafo quarto do
art. 3° estimula que praticas de regulacdo responsiva sejam adotadas no ambito da edi¢do
das normas de referéncia. Isto €, para instituir as normas de referéncia, a agéncia ndo so
deve se pautar por estudos técnicos como ouvir as partes afetadas pela regulacéo,
notadamente, os titulares, os prestadores, as agéncias infranacionais e representantes dos
usuarios. Trata-se de medida pautada na crenca de que a regulacédo é efetiva na medida
em que, na base, cria regras e incentiva os regulados a voluntariamente segui-las, ao
mesmo passo em que estabelece no topo da piramide normativa uma punicao indesejada
(16rio, 2019, p. 99).

E factivel acreditar que, na medida em que os regulados contribuem com os
reguladores no processo de elaboragcdo da norma, a regulacdo seja mais efetiva porque
havera: (i) maior entendimento a respeito da légica regulatoria, dos beneficios e das
penalidades aplicadas em caso de seu descumprimento; (ii) a oportunidade de apresentar
estudos, expor sua posi¢do enquanto regulado; (iii) oportunidades para que técnicas que
se demonstraram positivas em outros setores sejam incorporadas.

Assim, ha uma clara combinacdo de técnicas de coercdo intrinsecas e extrinsecas

para que se atinja o fim proposto pela regulagdo. In casu, por ser a norma de referéncia
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atua como uma soft regulation, ou seja, uma norma que tem carater de recomendacéo e
ndo ¢ cogente. Contudo, a “punicdo” em caso de seu descumprimento ¢ ndo poder
participar de financiamentos em que haja a participacdo de verbas federais.

O 85° insere a possibilidade de que, mediante a concordancia das partes e em
carater voluntario, a ANA atue como mediadora ou arbitra nos conflitos que envolvam
titulares, agéncias reguladoras ou prestadores de servigos publicos de saneamento basico
(e.g. art. 11 81° da Lei de Arbitragem, incluido pela Lei no 13.129/2015). Se por um lado
a viabilidade de concretizacdo do dispositivo exige um enorme esforco de estruturagédo
interna para alocar um corpo tecnico capaz de dirimir eventuais conflitos arbitrais, por
outro, pode fortalecer a estabilidade juridica ao dar maior forca e tecnicismo as decisdes
que analisem contratos bem estruturados, assim como representar celeridade e ganhos
expressivos na reducdo da judicializacéo.

A respeito da boa técnica contratual, sabe-se que a regulacdo pode assumir
diferentes conformacdes, dentre elas a regulagcdo por agéncia e/ ou a regulacdo por
contrato. No setor de saneamento basico, ambas se aplicam, visto que 0s servi¢os sdo
regidos ndo sé pelos atos normativos emanados das agéncias reguladoras como também
pelos contratos firmados (contratos de programa e de concessao).

Dito isto, h& pelo menos duas formas de interpretar essa regulacao justaposta. Ha
aqueles que defendem que a regulacdo contratual deve prevalecer e subtrair eventuais
ingeréncias das agéncias reguladoras — ou seja, interpretam que deve haver a prevaléncia
de aplicabilidade da pacta sunt servanda. Em sentido inverso, ha aqueles que defendem
que a regulacdo contratual deve necessariamente ser complementada pela regulagéo por
agéncias, a qual integra o contrato, sobretudo, quando versa sobre matérias cujas
externalidades transcendem o0s interesses estabelecidos entre poder concedente e
delegatarios. Isto é, para esta corrente, 0s contratos sdo, via de regra, incompletos porque
sdo diferidos no tempo e a sua longa duragdo ndo permite prever todas as situagoes
possiveis eventos como: crises hidricas, pandemias etc.

Como no setor de saneamento basico ambas as regulages coexistem, pode-se
dizer que a regulacdo contratual modela a regula¢do por agéncia de modo que certos
assuntos como o indice de corregdo, se previstos em contrato, devem ser obedecidos pela
agéncia reguladora. Dessa forma, os 88 4° e 5°, em conjunto, podem contribuir com a
melhoria regulatéria na medida em que estimulam que se identifique as melhores

praticas regulatorias setoriais, se estabelega estudos que demonstram a analise de
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impacto regulatorio e oferecem a possibilidade de que um corpo técnico arbitre eventuais
conflitos entre as partes pactuantes.

Nesse sentido, ao estabelecer a possibilidade de resolucdo arbitral, por meio do
art. 4°-A, 85° o Novo Marco introduz no ordenamento juridico maior seguranga juridica
aos contratos estruturados por boas técnicas negociais — respeitadas as limitac6es da linha
ténue que delimita a concepcdo de interesses patrimoniais disponiveis e indisponiveis
quando da participacdo da administracdo publica direta e indireta em transacgdes arbitrais.

Em teoria, a ado¢do do modelo de regulacdo por agéncia possibilita o tecnicismo,
visto que, ao menos no abstracionismo normativo garante: (i) independéncia de atuacéo;
(if) blindagem politica para subtrair interesses escusos ou populistas que afetem de
maneira negativa a sustentabilidade dos servicos por parte de quem estd sujeito a
sensibilidade das urnas; (iii) expertise formada por um corpo colegiado que integra um
conjunto de autoridades no assunto; e (iv) a construcéo de reputacéo institucional.

Contudo, o0 que se nota na pratica é que os reguladores nem sempre atuam de
maneira técnica ou entendem com propriedade do tema regulado e as agéncias
reguladoras ndo estdo imunes as capturas publicas ou privadas (assunto do topico 5).
Ademais, a competéncia de julgamento acerca dessas decisdes sdo extremamente fluidas
e envolvem tanto os 6rgdos de controle (tribunais de contas) como o Poder Judiciario. Por
esta razdo, contratos com boa técnica negocial, com objeto e matrizes de risco bem
definidas sdo essenciais para a estabilidade juridica setorial.

O 86° preconiza que a ANA sera responsavel por analisar o impacto regulatorio
das normas de referéncia por ela editadas, bem como se os 6rgdos e entidades de
regulacdo e fiscalizacdo as estdo cumprindo. O 87°, por seu turno, prevé que a agéncia
busque pela uniformizacéo regulatéria e seguranca juridica na prestacdo dos servicos de
saneamento basico, respeitadas as particularidades regionais de que trata o 83°, IV. Em
concordancia com a ideia de melhoria regulatéria, o 810 estipula que cabe & Agéncia
elaborar estudos técnicos para desenvolver as melhores praticas regulatorias para o
setor, alem de elaborar manuais e guias que estimulem a sua execugdo. Neste mesmo
caminho, 0 8§11 prevé que a ANA promovera capacitaces de pessoal visando a regulacéo
adequada e eficiente para o setor.

Tais dispositivos demonstram a preocupacgdo do legislador ordinario com o0s
custos gerados pela regulacdo, visto que reforcam a necessidade de que se avalie tanto de
maneira ex ante quanto ex post os efeitos gerados pelas normas de referéncia editadas.

Isto €, a0 mesmo tempo em que se busca que a Autarquia capacite reguladores, elabore
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guias de execucdo e estudos previos baseados em conteddo técnico, assenta-se que ela
devera fiscalizar seu cumprimento e os efeitos provocados no setor. Reconhece-se,
portanto, que por mais bem embasada que seja uma norma, ela ndo € perfeita e precisa
ser acompanhada de perto para verificar a possibilidade de sua manutencdo, alteracao ou
revogacao.

O 88° consigna que as normas de referéncia que tratem de regulacéo tarifaria
visando a universalizagdo e, ao mesmo tempo a viabilidade econdmico-financeira dos
contratos, deverdo estipular os mecanismos de subsidios para as populacfes de baixa-
renda (sejam eles tarifarios, fiscais, internos a cada titular ou entre titulares em caso de
prestacédo regionalizada, vide art. 31 da Lei 11.445/2007). Apesar de louvavel o desejo de
universalizacdo, sabe-se que todo direito € acompanhado de um custo que o viabilize e,
portanto, seja por meio de prestacdo direta ou indireta, este sera repassado aos
consumidores/ usuérios ndo subsidiados.

O 89° prevé que as normas de referéncia deverdo estabelecer pardmetros e
condigBes para investimentos a fim de atingir as metas de qualidade, eficiéncia,
universalizacdo, mecanismos de manutencao do equilibrio financeiro e matriz de riscos
dos instrumentos negociais firmados entre titulares e prestadores do servico publico de
saneamento béasico, de que trata o inciso 111 do §1°. Com isso, finalizam-se as disposicdes
do art. 4-A.

O artigo 4°-B, caput, dispde que a ANA devera disponibilizar em seu endereco
eletronico a relacdo das entidades e agéncias de regulacéo e fiscalizacdo que adotam as
normas de referéncia a fim de viabilizar o acesso aos recursos publicos federais ou a
contratacdo de financiamentos com recursos da Unido ou com recursos geridos ou
operados por 6rgdos ou entidades da administracao publica federal, de que trata o art. 50
da Lei 11.445/2007. Os 88 1° e 2° tratam, respectivamente, da necessidade de edic¢éo de
ato normativo por parte da Autarquia para que as demais entidades de fiscalizacdo e
regulacdo possam comprovar a conformidade com as normas de referéncia e de sua
obrigatoriedade caso se deseje acessar fundos e financiamentos geridos ou operados com
recursos federais.

Em suma, o caput do referido artigo trata apenas da necessidade de informatizacéo
de dados que comprovem a conformidade a fim de tornar acessivel a conferéncia por parte
de outros drgdos e entidades que atuardo na inducdo monetaria do cumprimento das

normas de referéncia ou nas atividades de controle externo. Ja seus paragrafos dispdem
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que somente as entidades em conformidade com as normas de referéncia terdo acesso aos
recursos em que haja participacao federal.

Destarte, finaliza-se a andlise das principais altera¢cbes promovidas pelo Novo
Marco na Lei n®9.984/2000. Assim, contata-se que houve uma preocupacéo do legislador
ordinario em uniformizar a regulacdo do setor por meio da inducdo por incentivos
financeiros — spendig power (acesso a fundos com participagdo federal), incumbindo a
ANA estimular as melhores préticas e fiscaliza-las.

Como os repasses destes fundos s6 serdo feitos as agéncias infranacionais que
estiverem de acordo com as boas préaticas regulatdrias instituidas pela Autarquia,
certamente havera um maior grau de preocupacédo dos titulares e prestadores em indicar
no contrato de licitagdo uma agéncia aprovada pela ANA.

Nesse sentido, ainda que o carater das normas de referéncia nao seja cogente e se
assemelhe as soft laws (recomendacdes), os repasses financeiros podem servir de
incentivo ou nudges aos reguladores infranacionais — os quais, de qualquer maneira,
estardo obrigados a cumprir as regras, principios e parametros de qualidade estabelecidos
pela Lei n® 11.445/2007, a Lei n°® 14.026/2020, seus decretos regulamentadores e demais
leis setoriais.

Dentre outras coisas, espera-se que a regulacdo setorial se paute por estudos
técnicos de impacto regulatério, analises de viabilidade econémico-financeira, promova
melhores técnicas de alocacdo de riscos e, com isso, gere competitividade, eficiéncia e
sustentabilidade dos negocios com fulcro na viabilidade da universalizacdo dos servicos
de saneamento bésico.

Nesse sentido, h, ainda, a previsao de fornecimento de subsidios para as familias
de baixa-renda, o que é positivo na medida em que promove a universalizacao do servico
e pode evitar as externalidades negativas apresentadas no topico 3.5, mas que deve ser
estruturado com especial cuidado a fim de nédo inviabilizar a sustentabilidade do setor de
modo a provocar efeito inverso ao esperado. Isto €, conforme demonstrado no topico 3.6,
subsidios e multas para serem justos e efetivos devem ser aplicados quando as institui¢oes
sdo fortes e ha habilidade do Poder Executivo. Do contréario, podem desencadear em
suborno, corrupcdo e extorsdo. Realga-se, por fim, que varios outros dispositivos de
direito material foram alterados na Lei n°® 9.984/2000, mas ndo sdo diretamente
pertinentes ao tema de estudos do presente trabalho.

4.6 A vedacéao dos contratos de programa a fim de renovar o setor
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O Eixo 2, assim convencionado por este trabalho de monografia, refere-se a
vedacgdo dos contratos de programa. A principio, cumpre esclarecer que essa modalidade
de contrato é definida pelo art. 2°, XVl do Decreto n°® 6.017/2007 (que regulamenta a
Lei n° 11.107/2007) e diz respeito ao negdcio juridico até entdo firmado entre um
municipio (ou titular do servi¢o de saneamento bésico) e, geralmente, uma companhia
estadual de saneamento bésico (CESB), sendo que uma de suas principais caracteristicas
é a realizacdo de uma delegacdo com a dispensa de licitagéo.

Esse modelo de contratacdo remonta a instituicdo do antigo Plano Nacional de
Saneamento Basico — PLANASA, em 1971. Era autorizado pela Lei n° 11.445/2007 e
baseia-se, segundo seus defensores, na ideia de federalismo cooperativo. A alteracao,
portanto, se trata de uma tentativa do legislador patrio de oxigenar o setor e promover a
sua universalizacdo por meio da concorréncia intrinseca ao processo licitatério.

Como ha diversos dispositivos que ndo estdo condensados e ganharam nova
redacdo ou foram introduzidos no ordenamento através do Novo Marco com o fulcro
exclusivo de vedar os contratos de programa, far-se-4 o possivel para facilitar esta
compreenséo.

O art. 7° & 0 mais extenso do Novo Marco, visto que € o responsavel por introduzir
todas as alteracOes na Lei n°® 11.445/2007 (Lei de Saneamento). Dentre estas, estdo as
relacionadas a proibicdo dos contratos de convénio. Nesse sentido, o art. 7° alterou
substancialmente os art. 8, §1°, 11%°, 10, caput e §3°, e art. 18, paragrafo Gnico, todos da
Lei n° 11.445/2007.

Com a redacdo dada pelo Novo Marco, o art. 8°, 81°, Il passou a estabelecer a
exigéncia de processo licitatorio na prestacdo dos servicos de saneamento basico,
proibindo contratos de programa. J& o art. 10, caput e 83° da Lei n° 11.445/2007 foi
alterado pelo art. 7° do Novo Marco da seguinte forma: no caput, disciplinou-se que a
prestacdo de servigos do setor de saneamento basico que ndo integrem a administracao
do titular ndo poderdo ser estabelecidos por meio contratos de programa ou por

qualquer outro instrumento precario, como convénios ou termos de parceria. O

39 Cf.: Lei n® 11.445/07. Art. 8°, §1°, I1: “Os consorcios intermunicipais de saneamento basico terdo como
objetivo, exclusivamente, o financiamento das iniciativas de implantacdo de medidas estruturais de
abastecimento de &gua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana, manejo de residuos sélidos,
drenagem e manejo de &guas pluviais, vedada a formalizacdo de contrato de programa com sociedade de
economia mista ou empresa publica, ou a subdelegacdo do servico prestado pela autarquia
intermunicipal sem prévio procedimento licitatdrio”.
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paragrafo terceiro, prezando pela pacta sunt servanda, declara que os contratos de
programa regulares e vigentes permanecem em vigor até o fim de seu termo contratual.
Em outras palavras, de forma redundante, a Lei disciplinou que se o servi¢o ndo for
exercido pelo titular, a prestacdo devera ser objeto de licitacéo.

Para além do art. 7° do Novo Marco, o qual conforme demonstrado alterou os
dispositivos da 11.445/2007, h& outros artigos que modificam leis setoriais diversas para
atualizar a obrigatoriedade de licitacdo e a vedacdo dos contratos de programa nos
servigos de saneamento basico, a saber: art. 9°, 88°; art. 14; e o art. 17. Todos serdo
analisados nos paragrafos seguintes.

O art. 9° 88%°° do Novo Marco altera o art. 13 da Lei 11.107/2005 (Lei de
Consorcios Puablicos) para dispor que fica vedada a formalizacdo de contratos de
programa sem a realizacdo prévia de licitacdo, nos termos do art. 175 da CF,
colocando, assim, em pé de igualdade prestadoras publicas e privadas.

O art. 17 do Novo Marco reforca o respeito a supramencionada pacta sunt
servanda, visto que estabelece que o0s contratos de concessdo e 0s contratos de
programa existentes na data de publicagdo da Lei permaneceriam em vigor até o advento
de seu termo contratual — condicGes para isso foram delineadas, conforme se demonstrara.

Isto é, a fim de garantir que haja a preservacdo dos contratos regulares tanto de
concessdo quanto de programa firmados até o fim de seu termo, é necessario que se
observe as metas de universalizacdo. Nesse sentido, o art. 7° do Novo Marco introduziu
na Lei n°®11.445/2007 dispositivos que imp&em deveres a todos o0s contratos de prestacao
de servicos publicos de saneamento basico. Observe-se:

a. Até 31 de marco de 2022 devem definir metas de universalizacdo para atingir

0 atendimento de 99% da populacdo com &agua potavel e 90% com
esgotamento sanitario até 31 de dezembro de 2033. Além disso, devem
estabelecer metas quantitativas de ndo intermiténcia do abastecimento,
reducdo de perdas e melhoria dos processos de tratamento (vide art. 11-B,

caput);

40 Cf.: Lei n° 11.107/2005. Art. 13, §8°: “Os contratos de prestacéo de servicos plblicos de saneamento
basico deverdo observar o art. 175 da Constituicdo Federal, vedada a formalizagédo de novos contratos
de programa para esse fim”.
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b. Comprovem a capacidade econémico-financeira com vistas a viabilizar a
universalizacdo dos servigos na area licitada até 31 de dezembro de 2033
(vide art. 10-B);

c. O prestador de servicos que nao cumprir as metas e cronogramas
estabelecidos fica proibido de distribuir lucros e dividendos (vide art. 11, §
59).

Note-se, todavia, que os supramencionados arts. 10, caput e 83° da Lei n°
11.445/2007 e 17 da Lei n° 14.026/2020 somente fazem referéncia aos contratos de
concessao e aos contratos de programa regulares. Desse modo, é forcoso concluir que
outras modalidades contratuais (e em alguns casos prestacGes de servigo setorial sem
contrato) ndo estdo contempladas pela manutencéo até o fim do termo contratual, estando
passiveis de extincdo por parte do poder concedente, o qual devera abrir processo
licitatorio sob 0s novos ritos normativos.

Sem sombra de davidas, regulares ou irregulares, trata-se de nitida intervencao do
Estado na ordem econdmica, visto que, mesmo para 0s contratos regulares, a fim de
atingir a pretendida universalizacdo, as regras do jogo foram alteradas com a bola em
campo. Assim, diante da nova realidade unilateralmente imposta pelo Estado, algumas
empresas publicas ou sociedades de economia mista podem entender pela inviabilidade
de manutencéo dos servicos de saneamento basico.

Nesse sentido, o novel art. 14, caput, da Lei n°® 14.026/2020 prevé a possibilidade
de substituicdo dos contratos de concessdo ou de programa vigentes por novos contratos
de concessao quando da alienacgdo de controle acionario de empresa publica ou sociedade
de economia mista, desde que observado o programa de desestatizacdo estadual.
Ademais, o paragrafo 1° do dispositivo dispensa a obrigacdo prévia de autorizacao do
poder concedente para a troca de controle societario nas hipoteses em que o controlador
da empresa publica ou sociedade de economia mista ndo verificar a necessidade de
alteracdo de prazo, de objeto ou de demais clausulas do contrato no momento da
alienacéo.

Nos casos inversos, ou seja, em que o controlador constatar que alteragdes séo
necessarias, o paragrafo segundo estipula que este devera apresentar proposta de contrato
de substituicdo ao ente publico que formulou o contrato de programa. A partir de entéo,
0 ente publico terd 180 dias (paragrafo terceiro) para manifestar uma decisdo e, ndo o

fazendo, configurara anuéncia a proposta apresentada (paragrafo quinto).
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Em outras palavras, se o Estado-membro alienar a empresa estatal ou sociedade
de economia mista sem que haja as alteracBGes contratuais supracitadas, ndo necessitara
de autorizagdo do poder concedente (Municipios ou, eventualmente, 6rgéos colegiados),
que devera prestigiar o contrato em vigor.

As complicacfes que surgem da novacao obrigatoria nesta hipdtese de dispensa
de autorizagdo por parte do poder concedente estdo atreladas ao dever de o novo
controlador ou alienante demonstrar a capacidade técnica e a viabilidade econémico-
financeira para prosseguir com a prestacdo dos servigos, bem como para atingir as metas
de universalizacdo de que trata a Lei n° 14.026/2020.

Nesse aspecto, medida igualmente digna de nota é a opcédo do Novo Marco (art.
23, 111, “b”) por revogar o paragrafo sexto do art. 13 da Lei n° 11.107/2005. A redagao
anterior do dispositivo determinava que os contratos de programa deveriam ser extintos
qguando houvesse a alienacdo de controle do prestador publico por parte da iniciativa
privada. A consequéncia préatica do dispositivo gerava a inviabilidade de desestatizacdo
das sociedades de economia mista e empresas publicas, visto que os contratos de
prestacdo de servico representam ativo expressivo dessas prestadoras (FERREIRA,;
MARINHO, 2020, p. 128).

4.6.1 O monopdlio natural e as potenciais implicacdes da extin¢éo dos contratos de
programa

Como se sabe, o setor de saneamento basico é a clara representacdo do que a
doutrina define como um monopélio natural. A este respeito, Posner leciona que uma
empresa detém o monopolio de um mercado quando ela 0 domina sem que nenhuma outra
seja capaz de oferecer um bem ou servi¢co proximo (bem substituto). Contudo, ha
situacbes em que 0s recursos sdao mais bem alocados se houver apenas uma empresa
ofertando o produto naquele mercado (Posner, 1965, p. 548).

Nesse sentido, o autor explica que o termo monopdlio natural ndo se refere ao
namero de ofertantes de um mercado, mas ao fato de que uma empresa operando sozinha
poderia satisfazer os usuarios ou consumidores ao melhor custo-beneficio. Assim sendo,
se operam duas ou mais empresas, duas sao as possibilidades: (i) as empresas se tornaréo
apenas uma, seja pela faléncia seja pela fusdo; (ii) ambas coexistirdo gerando desperdicios
na alocacdo de recursos. Na primeira hipotese a concorréncia entre as empresas

permanece por pouco tempo. Na segunda, produz resultados ineficientes. Portanto,
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promover a competicdo forcada se demonstra um mecanismo de regulacdo inviavel
nessas situacoes.

Por essa razéo, o autor esclarece que nesse tipo de mercado a regulacéo para gerar
uma performance satisfatdria deve pautar-se pelo controle direto sobre os lucros, taxas
especificas (ou controladas, no caso por estudos técnicos que embasem a sustentabilidade
do servigo), mecanismos para garantir a qualidade do servico, mecanismos para garantir
a saida do setor e o abandono de instalacbes e, a depender, até mesmo permissdo de
entrada no mercado. E o caso, por exemplo, de setores como o de saneamento basico,
energia elétrica, transportes, gas e telecomunicacoes (IBIDEM).

Ocorre que no caso do setor de saneamento basico brasileiro, ao permitir que entes
da federacdo firmassem contratos de programa sem licitacdo, suprimiu-se varios dos
preceitos basilares que devem imperar no controle regulatério de monopdlios
naturais. Ademais, tendo em vista que as empresas que firmam os contratos de programa
sdo necessariamente publicas ou sociedades de economia mista, em hipotese de ma-
gestdo, 0 que ocorre na pratica ndo é a faléncia a que esta condicionado o setor privado,
mas a transferéncia de custos para 0s usuarios e servicos mal prestados.

Dito isso, passa-se a uma andlise do setor. Dados do SNIS referentes ao ano de
2019 d&o uma dimens&o do impacto que a exting¢do dos contratos de programa introduzida
pelo Novo Marco podem causar na renovacgdo setorial. Se considerada a totalidade de
Municipios do Pais (5.570), a prestacdo de servicos de saneamento basico é
majoritariamente realizada por companhias estaduais (regionais): 72% dos Municipios
possuem abastecimento de agua prestado pelas CESBS, ao passo que 25,6% sao atendidos
pelo esgotamento sanitario. Respectivamente, estes nimeros representam 74,5% e 60,8%
da populacédo urbana atendida. Em termos comparativos, considerando-se a totalidade de
Municipios brasileiros, apenas 20,4% prestam o abastecimento de agua diretamente
enquanto 20,7% prestam 0s servicos de esgotamento por meio de companhia municipais
(SNS/MDR, 2020, pags. 31 — 32).

Certamente, ante 0s varios interesses postos, o tema € alvo de disputas juridicas.
Os representantes das CESBs entendem que a constitucionalidade dessa modalidade de
contrato se pauta tanto na autonomia gerencial que pode ser ampliada por contratos e que
é disciplinada tanto pelo art. 37,88°, quanto pelo art. 241, da CF, visto que nele consta a
previsdo de que a Unido, os Estados, 0 DF e 0s municipios podem disciplinar, por meio
de lei, os consadrcios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes federados,

autorizando a gestdo associada de servicos publicos.
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Entendem, ainda, que o caput do art. 175 da CF foi violado, uma vez que a Lei n°
14.026/2020 inseriu a obrigatoriedade da licitacdo ndo s6 para a concessdo e a
permissdo, mas também para os servicos diretamente prestados. O mesmo dispositivo
constitucional é utilizado como fundamento para garantir a inser¢do do paragrafo oitavo
no art. 13 da Lei 11.107/2005, o qual veda os contratos de programa nos servicos de
saneamento basico. Ha, assim, uma disputa interpretativa quanto ao art. 175 da CF, visto
que ele expressamente afirma que a lei estabelecerd o mecanismo adotado.

Ademais, os defensores da inconstitucionalidade da vedacdo aos contratos de
programa aduzem que o art. 24, XXVI* da Lei n° 8.666/1993 prevé a dispensabilidade
de licitagdo “na celebragdo de contrato de programa com ente da Federagdo ou com
entidade de sua administracdo indireta, para a prestacéo de servicos publicos de forma
associada nos termos do autorizado em contrato de consorcio publico ou em convénio
de cooperagdo”.

Dessa maneira, representantes das companhias estaduais alegam que ha uma
violacdo da autonomia municipal, visto que, por meio de lei ordinéria, a Unido estaria
interferindo na escolha do modelo de concessdo, convénio ou gestdo associada local
supostamente autorizado pelo texto constitucional. Por meio destes contratos alega-se que
as companbhias estatais ou de economia mista sdo capazes de fornecer o servico as areas
gue ndo seriam interessantes para as companhias privadas e que através deles podem
cobrar a mesma tarifa em todo o estado, viabilizando a sustentabilidade econdmico-
financeira por meio dos subsidios cruzados*.

O que se denota da realidade pratica, todavia, € que a sustentabilidade do servico
ndo estd condicionada a empresa prestadora ser estatal ou privada, visto que dados a
respeito dos subsidios cruzados ndo sao tdo claros ou disponibilizados pelas CESBs.
Outrossim, a Lei n° 14.026/2020 antevé que os ganhos de escala, propostos pela
regionalizacdo, atuem como um mecanismo para que blocos regionais sejam formados
com Municipios mais e menos lucrativos e que regides ou areas menos atrativas sejam
parte do programa de universalizacao.

Consoante ja visto, a universalizagdo do servico no modelo hodierno esta longe

de ser uma realidade, visto que as atuais prestadoras ndo tem sido capazes de investir o

41 Dispositivo semelhante fora inserido no art. 75, X1 da Lei n® 14.133/2021 (Nova Lei de Licitacdes).

42 Cf. Nota da Associacdo Brasileira das Empresas Estaduais de Saneamento (AESB) - A importancia dos
contratos de programa para a universalizacdo do saneamento. Disponivel em: https://aesbe.org.br/a-
importancia-dos-contratos-de-programa-para-a-universalizacao-do-saneamento/. Acesso em 11.10.2021.
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volume necessario no setor. Outro dado pertinente para este debate diz respeito a falta de
transparéncia na realizagéo de alguns destes contratos.

De acordo com estudo realizado pela ABCON SINDCON®, tendo por base dados
do SNIS, no ano de 2019 havia 888 contratos de programa para o abastecimento de dgua
irregulares. Sendo a maioria esmagadora desses (613) presentes em Municipios com até
20 mil habitantes, enquanto outros 203 referem-se a Municipios com populacao entre 20
e 50 mil habitantes, 62 em Municipios com populacdo entre 50 e 200 mil habitantes e,
por fim, 10 contratos irregulares em Municipios com populacdo superior a 200 mil
habitantes.

Por regido, os contratos irregulares no abastecimento de agua estavam assim
distribuidos: Nordeste (610), dos quais 179 concentravam-se na Bahia, 108 no Rio
Grande do Norte e 101 no Maranh&o; Sudeste (96), dos quais 63 em Minas Gerais;
Centro-Oeste (75), todos localizados em Goias; Norte (82), dos quais 39 no Parg; Sul
(25), dos quais 10 em Santa Catarina. Nota-se, assim, que a maior parte dos contratos de
programa irregulares para o abastecimento de agua estdo presentes na regido Nordeste,
sendo que o dado da regido Norte deve ser interpretado junto a baixa cobertura do servigo
na macrorregido.

Em adendo, o relatério demonstra que destes contratos de programa irregulares,
69,71% encontram-se em situacao deficitaria, ao passo que apenas 30,29% operam com
superavit. Assim, a falta de retorno positivo ou a ma-gestao de recursos certamente gera
um O&bice para as metas de universalizacdo preconizadas pelas Leis n® 11.445/2007 e
14.026/2020, bem como para os objetivos instituidos em torno do PLANSAB.

Em concordancia com o levantamento da ABCON SINDCON, pesquisa* do
Centro de Estudos em Regulacdo e Infraestrutura da Fundacdo Getdlio Vargas —
CERI/FGV revela a dificuldade para acessar 0s contratos de prestacdo de servicos entre
dois entes da federacdo. Nesse sentido, apontam que a maioria dos contratos sequer estdo
presentes nos enderecos eletronicos das prestadoras (CESBs) ou das agéncias
reguladoras.

43 Cf.: Analise da situacdo e validade dos contratos de programa de abastecimento de agua. Disponivel em:
https://www.abconsindcon.com.br/noticias/analise-da-situacao-e-validade-dos-contratos-de-programa-de-
abastecimento-de-agua/. Acesso em: 12.10.2021.

4 Cf.. Andlise dos Contratos de Programa - Teaser dos resultados. Disponivel em:
https://ceri.fgv.br/sites/default/files/publicacoes/2019-12/Contratos_de Programa_2.pdf.  Acesso em:
12.10.2021.
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Diante dessas barreiras a informacao, o estudo estabeleceu um recorte preliminar
com contratos de programa da regido Sudeste. Destes, constatou-se que apenas 45%
possuem metas bem definidas — ou seja, critérios de mensurabilidade e especificidade
para avaliar desperdicios e a cobertura de 4gua e esgoto, bem como prazos definidos para
seu cumprimento.

Ao todo, o estudo avaliou 1.081 contratos das seguintes CESBs: CESAN - ES,
COPASA — MG, CEDAE — RJ, SABESP — SP. Com isso, verificou-se que os contratos
de programa mais recentes, aqueles assinados apds o advento da Lei n° 11.445/2007,
foram os que melhor apresentaram uma estrutura de meta bem definida, representando
ganhos na qualidade regulatoria.

Nesse sentido, verificou-se o seguinte percentual de contratos com metas
mensuraveis, especificas e prazos determinados: SABESP (83,47%), CESAN (80%),
COPASA (22,33%) e CEDAE (1,67%). O estudo demonstra que 83% dos contratos da
SABESP foram firmados apds o ano de 2007, enquanto 93% dos contratos da CESAN
foram firmados a partir do ano de 2010. J& no caso da COPASA, a maior parte dos
contratos (60%) antecede a lei 11.445/2007, mas dos 40% assinados apds o advento da
norma, 87% apresentaram metas bem definidas. Em sentido inverso ao padrdo do estudo
encontrado na macrorregido Sudeste, a CEDAE apresentou 0s piores indices entre as
CESBs, mesmo com 73% dos contratos de programa avaliados sendo posteriores ao ano
de 2007.

Outro ponto digno de nota é que parece ndo se sustentar as alegacdes de que
municipios pequenos ndo seriam objeto de interesse da iniciativa privada. O perfil de
participacdo deste segmento no setor demonstra que quatro a cada dez concessoes
privadas de saneamento basico do Brasil estdo localizadas em municipios de pequeno
porte (40%), com até 20 mil habitantes. Outros 20% estdo em municipios que possuem
entre 20 e 50 mil habitantes, 23% em municipios com populacéo entre 50 e 200 mil
habitantes e somente 17% em municipios com populacdo superior a 200 mil habitantes
(ABCON, 2020, p.40).

Quanto a suposta constitucionalidade dos contratos de programa, ou seja,
realizados com a dispensa de licitagcéo, extrai-se licdo de Carvalho Filho (2021, p. 285).
Segundo o autor, a leitura que se deve fazer do art. 37, 88° € a de que o contrato de
programa servia inicialmente como um meio de ajuste para os contratos de gestdo, através
dos quais os entes federados, enquanto partes de um consércio (ja autorizado por leis),

assumiam previamente obrigacGes a fim de cumprir de maneira ordenada os servicos
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publicos pactuados. Assim, naquele momento, o denominado contrato de convénio sequer
deveria ser considerado como um contrato na concepg¢ao técnica do termo.

Além disso, o autor entende que, com o advento da Lei n® 11.107/2007 (art. 13, §
1°, 1 e ), o contrato de programa, para além de um conjunto de obrigacbes e
compromissos prévios, passou a ter também a concepcao de convénio — razao pela qual
deve seguir principios preconizados pela lei de concessbes e permissdes, visando
assegurar a transparéncia na gestdo econémica e financeira dos servigcos publicos
prestados pelos titulares do convénio.

Permitir que se perpetue uma situacdo na qual empresas estatais ou de economia
mista exercem atividades econdmicas de maneira monopolistica e sem licitacdo, com
contratos que, muitas vezes, estdo irregulares, seria condenar a populagcdo a uma espécie
de reserva de mercado estatal justificada pelo verniz de prestacédo de servico pablico para
o0 atendimento de direito fundamental — o que alhures demonstrado, esta longe de ser uma
realidade.

Mais adiante, Carvalho Filho prepondera acerca do papel da licitagdo, a qual

define da seguinte maneira:

O procedimento administrativo vinculado por meio do qual os entes da
Administracdo Publica e aqueles por ela controlados selecionam a melhor
proposta entre as oferecidas pelos varios interessados, com dois objetivos
— a celebracdo de contrato, ou a obtencdo do melhor trabalho técnico,

artistico ou cientifico (Ibidem, p. 291) (grifei).

Em verdade, os estudos elaborados pela ABCON e pelo CERI/FGV, com base em
dados oficiais do SNIS, demonstram que os contratos de programa ndo contemplam a
transparéncia esperada na prestacdo de servigos publicos, visto que no ano de 2019 havia
888 contratos irregulares.

De igual maneira, pode-se questionar se essas empresas publicas e sociedades de
economia mista sdo de fato as melhores opgdes para a prestacdo do servigo. Contudo, iSso
sO é possivel em um ambiente em que todos os candidatos a prestagdo do servico estdo
submetidos a um ambiente competitivo, tal qual propée o Novo Marco através da
obrigatoriedade de licitagdo (vide nova redacdo dada ao art. 11, § 8° da Lei n°
11.445/2007).

Fato é que a questdo ja foi judicializada questionando diversos dispositivos que

vedam a prestacdo por contratos de programa, bem como as competéncias conferidas a
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ANA e demais diretrizes instituidas pela Lei n® 14.026/2020 etc. Nesse sentido, cita-se as
seguintes ADIs, todas sob relatoria do Min. Luiz Fux: ADI 6.492/DF, de autoria do PDT;
a ADI 6.536/DF, de autoria do PT, PSOL, PSB e PCdoB; ADI 6.882/DF, de autoria da
Associacdo Brasileira das Empresas Estaduais de Saneamento - AESBE, sendo as duas
ultimas apensadas a ADI 6.942/DF.

Em sede de decisdo monocratica na ADI 6.942/DF, o Min. Relator recusou o
pedido de liminar e, em suma, esbocou pardmetros do que pode vir a ser seu voto no
julgamento definitivo: reconheceu que a Unido possui a competéncia para estabelecer as
diretrizes do setor de saneamento basico (art. 21, XX); que Unido, Estados, DF e
Municipios possuem competéncia comum para instituir programas de melhoria no setor
de saneamento basico (art. 23, IX); e, finalmente, consignou que “a manutencéo do status
quo [estatal] perpetua a violagdo a dignidade de milhares de brasileiros e a fruicdo de
diversos direitos fundamentais”.

O posicionamento do Ministro Relator, ao menos a priori, encaminha o
posicionamento da Corte em direcdo a consolidacdo de entendimentos ja firmados. Isto
é, no ambito da ADI 1.842/RJ (Min. relator Luiz Fux, Min. relator para acordao: Gilmar
Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 06.03.2013, DJe 16.09.2013), decidiu-se que a
participacdo da Unido no estabelecimento de diretrizes ou a compulsoriedade de
integracdo em Regido Metropolitana, Microrregido ou Aglomerados Urbanos néo viola o
pacto federativo.

Ja na ADI 4.454 (Min. Relatora Carmen Lucia, Tribunal Pleno, sessdo virtual,
julgado em 04.08.2020, DJe 25.08.2020), por maioria, o Tribunal declarou
inconstitucional o artigo 210-A, § 3°, da Constituigdo Paranaense, o qual estabelecia que
0s servicos publicos de saneamento basico somente poderiam ser prestados por pessoas
juridicas de direito publico ou por sociedade de economia mista. Por fim, na
supramencionada ADI 6.942/DF, ao menos em sede de decisdo monocratica, consignou-
se que a manutencao do status quo estatal impede o avango do setor e fere a fruicdo de
diversos direitos fundamentais.

O que se nota é que a opgdo do legislador ordinario de vedar os contratos de
programa funciona como uma tentativa cogente de implementar a almejada renovagéo e
universalizagdo do setor. E positiva na medida em que se manifesta pela abertura de
mercado, exige a comprovacéo de capacidade técnica, viabilidade econémico-financeira

e atrai novos investimentos por meio de padronizagdo regulatoria. Essa necessidade por
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oxigenacdo fica ainda mais evidente quando se avaliam as razdes que levaram ao veto por
parte poder executivo do art. 16 do Novo Marco.

O referido dispositivo propunha que, mediante acordo entre as partes, fossem
reconhecidos como contratos de programa quaisquer avencas firmadas entre os poderes
concedentes e os prestadores — tanto contratos de programa vigentes como situacoes de
fato estabelecidas sem assinatura ou mesmo expiradas. Nesse sentido, os contratos de
programas ou quaisquer outros instrumentos poderiam ser formalizados ou renovados até
o0 dia 31 de marco de 2022.

Outrossim, o paragrafo unico do art. 16 dispunha gue os contratos formalizados e
reconhecidos poderiam ser renovados por até 30 anos, desde que 0s instrumentos
firmados contivessem as disposi¢Oes essenciais introduzidas pelo Novo Marco nos arts.
10-A e 10-B da Lei n° 11.445/2007. Na pratica, o dispositivo esvaziaria por pelo menos
30 anos a renovacdo e a universalizacdo pretendida, visto que perpetuaria o status quo e
possibilitaria que contratos vencidos, expirados ou realizados sem parametros
concorrenciais (licitacdo) fossem formalizados ou renovados.

Destarte, ao vedar os contratos de programa, expirados ou irregulares, e instituir
a licitacdo como uma obrigatoriedade, o Novo Marco estimula que as melhores propostas
sejam apresentadas e o0s prestadores mais capacitados sejam escolhidos independente de
se tratar de uma empresa publica, sociedade de economia mista ou empresa privada.
Finalmente, o posicionamento pregresso do Poder Judiciario tende a demonstrar que as
ADIs propostas dificilmente serdo acolhidas, especialmente se forem adotados critérios
de resolucéo de antinomia que se pautem por especificidade ou especialidade e principios
como o da transparéncia e eficiéncia. A questao, contudo, segue aguardando avaliagdo do
Plenério e exige sensibilidade dos Ministros da Suprema Corte ao ponderar entre 0s
efeitos sociais, econdmicos, equilibrios dos contratos, interesses publicos, privados e de

independéncia entre os poderes.

4.7 REGIONALIZACAO: O COMPARTILHAMENTO DE ESTRUTURAS E OS
GANHOS DE ESCALA

4.7.1 Considerac0es iniciais

Conforme visto no topico 4.2, a Suprema Corte brasileira deliberou a respeito da

funcdo publica do interesse comum por meio da ADI 1.842/RJ — a qual, desde seu
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julgamento, passou a servir como parametro abalizador dos arranjos de regionalizacdo na
prestacdo dos servigos de saneamento basico.

Na oportunidade, consignou-se que o interesse comum se caracteriza como aquele
presente em atividades que ndo estdo restritas ao atendimento dos interesses de um Unico
Municipio ou que, quando localizadas no territério de um Unico ente, produzem efeitos
que dependem, concorrem, confluem ou extrapolam o seu limite territorial — seja pelo
compartilhamento de infraestrutura, pela circulagdo de pessoas, pelas conurbacoes
urbanas, seja por motivos socioeconémicos diversos.

Nesse contexto, a fim de regulamentar a prerrogativa dos Estados de instituir
regibes metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides mediante lei
complementar, prevista no art. 25, 83° da CF, o poder legislativo editou anos depois a Lei
n° 13.089/2015 — Estatuto da Metropole. A Lei definiu a funcdo publica de interesse
comum em seu art. 22, 11, como sendo a “politica publica ou a¢do nela inserida cuja
realizacdo por parte de um Municipio, isoladamente, seja invidvel ou cause impacto em
Municipios limitrofes ”.

O objetivo do Estatuto consiste em assentar “diretrizes gerais para o
planejamento, a gestdo e a execucdo das fungdes publicas de interesse comum em
regides metropolitanas e em aglomeracdes urbanas instituidas pelos Estados (art. 1°,
caput). O pardgrafo primeiro do art. 1° disciplina que para além das regides
metropolitanas e aglomeragcfes urbanas, o Estatuto aplica-se também as microrregides
(inciso I). Com a redacdo inserida pelo Novo Marco, o artigo passou a aplicar-se também
as unidades regionais de saneamento basico, de que trata a Lei n® 11.445/2007.

Nesse sentido, ndo h4 como falar em regionalizagdo sem entender minimamente
0s objetivos do Estatuto da Metropole. Este surgiu para instituir regras gerais de
governanca compartilhada entre os arranjos interfederativos criados pelos Estados,
respeitando, dentre outros, 0s seguintes principios dispostos em seu artigo sexto:
prevaléncia do interesse comum sobre o local (inciso 1); compartilhamento de
responsabilidades e de gestdo para a promogédo do desenvolvimento urbano integrado
(inciso I1); autonomia dos entes da Federacdo (inciso I11); efetividade no uso dos recursos
publicos (inciso V1); e busca do desenvolvimento sustentavel (inciso VII).

Ademais, o Estatuto institui, em seu artigo 7°, diretrizes especificas dignas de
nota: implantacdo de processo permanente e compartilhado de planejamento quanto ao
desenvolvimento urbano (inciso I); sistema integrado de alocagao de recursos e prestagéo

de contas (inciso Ill); execucdo compartilhada das fungdes publicas (inciso 1V);
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participacdo de representantes da sociedade civil nos processos de planejamento e tomada
de decisdo (inciso V); e compatibiliza¢do das leis orcamentarias dos entes da governanca
interfederativa (inciso VI).

Nota-se, portanto, que a concep¢éo de governanca compartilhada adotada se pauta
por estudos técnicos e opera no sentido de coordenar a¢es de impacto social (como
salde, mobilidade, cidadania), econdmicas e de infraestrutura conjuntas, visto que o
interesse comum entre Municipios, geralmente limitrofes, esta intrinsicamente ligado.

Opera, ainda, a nocdo de desenvolvimento territorial estratégico e de projetos
estruturantes (art. 2°, V1), visando o exercicio cidadania compartilhada por Municipios
proximos geograficamente, o que ndo necessariamente se verifica nas unidades regionais.
Isto €, o art. 2° VII conceitua a regido metropolitana como a “unidade constituida por
agrupamento de Municipios limitrofes para integrar a organizacgao, o planejamento e a
execugdo de funcoes publicas de interesse comum”.

Assim, h& aqueles que defendem que a inclusdo das unidades regionais de
saneamento basico no Estatuto da Metrdpole desconsidera a concepcdo integrativa desta
Lei, visto que o interesse comum de que trata geralmente estd associado a Municipios
limitrofes em que, conforme a ADI 1.842/RJ, os interesses dos entes federativos de
alguma forma “dependem, concorrem, confluem ou extrapolam” o seu limite territorial.

Fato é que, integrando ou ndo concepcéao que fundamentou a edi¢do da norma, a
Constituicdo ndo s6 prevé que a Unido deve instituir diretrizes para o servico de
saneamento basico (art. 21, XX) e dispde de competéncia comum para instituir programas
de melhoria (art. 23, IX), como também tem competéncia concorrente com Estados e
Municipios para legislar sobre direito urbanistico (art. 24, ).

De igual maneira, o Estatuto das Cidades (Lei n® 10.257/2010), em seu art. 3°,
disciplina que compete a Unido, dentre outras coisas, promover, em conjunto com 0s
Municipios e os Estados, programas de melhoria das condi¢fes de saneamento basico
(inciso 1l1). Estas primeiras considera¢Ges demonstram que o tema regionalizagdo nao é
algo de interesse apenas do setor de saneamento basico, mas que ha um esforco de
governanga comum entre entidades interfederativas, especialmente em casos de prestagdo
de servigos que atendem Municipios limitrofes.

Conquanto o Municipio seja o titular dos servicos de saneamento basico, ha
aquelas hipoteses em que a realidade fatica impde a necessidade de reconfiguracGes no
exercicio de sua prestacdo, haja vista a supramencionada relacdo de interesse comum que

ultrapassa as fronteiras municipais. Ademais, nem todos os Municipios dispdem de
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recursos proprios, infraestrutura ou capacidade propria para atrair isoladamente 0s
investimentos necessarios ao bom funcionamento do setor.

Nesse contexto, a regionalizagdo na prestacdo do servigo se demonstra uma
medida alternativa a qual o Novo Marco conferiu importancia tdo expressiva que passou
a ser uma condicionante para 0 acesso aos recursos publicos federais e aos
financiamentos com recursos da Unido ou com recursos geridos ou operados por 6rgaos
ou entidades da Unido (vide art. 50, VII da Lei n® 11.445/2007).

A prestacdo regionalizada do servi¢o tem sido uma pratica muito estudada por
instituicbes internacionais. Visando contribuir com o alcance das metas de
desenvolvimento sustentavel, em 2017 o Banco Mundial divulgou o estudo intitulado
“Joining Forces for Better Services: When, Why, and How Water and Sanitation Utilities
Can Benefit from Working Together”.

O estudo buscou medir os ganhos de eficiéncia gerado na universalizacdo dos
servigos de saneamento basico através da “agregacdo” — termo utilizado para descrever o
processo pelo qual dois ou mais prestadores de servigos de saneamento basico consolidam
todas ou algumas de suas atividades em uma estrutura organizacional compartilhada,
independente de se tratar do compartilhamento de infraestrutura fisica ou ndo. Assim
sendo, a agregacao pode compreender a fusdo de duas ou mais prestadoras, a unido de
prestadoras para construir uma estrutura geral de uso compartilhado de todos ou trabalhar
para agregar somente estruturas especificas, como por exemplo, meios para operar e
manter equipamentos pesados.

Nesse sentido, a agregacdo compartilha objetivos comuns a regionalizacdo: busca
por eficiéncia econdmica, melhoria de performance, profissionalizagéo, preservacdo do
meio ambiente e solidariedade pela instituicdo de ganhos de subsidios cruzados, ganhos
de escala etc.

Em resumo, os estudos constataram que a agregacao pode trazer muitos ganhos
de resultado, mas nem sempre os esperados. Nesse sentido, devem ser avaliadas com
cuidado pelos gestores. A este exemplo, cita-se o fato de que utilidades servindo muitas
cidades ndo necessariamente reduzem os custos. Isto é, quando as estruturas sdo
destinadas a uma Unica cidade, a economia de escala padrdo demonstra que o custo por
unidade tende a cair com o maior nimero de clientes, ainda que isso varie de pais para
pais.

Ja quando as estruturas envolvem mais de um Municipio, ha mais variaveis, dentre

elas a forca e a maturidade das institui¢Ges politicas e judiciarias envolvidas, a qualidade
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regulatéria, a uniformidade, o respeito as particularidades locais, a necessidade de
convergéncia em prol da politica publica, bem como a variacdo de estratégias para agregar
novos clientes ou aumentar a densidade para reduzir os custos. A experiéncia empirica,
segundo o relatdério, demonstra que naturalmente, com o passar dos anos, as empresas
localizadas em grandes centros urbanos e que se saem melhor na prestacdo do servico
tendem a adquirir empresas menores, localizadas em areas rurais a fim de unificar
estratégias de prestagdo do servico.

Por outro lado, os resultados, ainda que ndo sejam imediatos e exijam esforcos
conjuntos, tendem a ser bastante efetivos quando a agregacdo é acompanhada por
reformas estruturantes que lidam com governanca e reforma de regulacdo setorial, além
de programas de financiamentos. Nesse sentido, ao menos do ponto de vista de previsao
normativa, 0 Novo Marco aparenta estar em consonancia com os estudos levantados, visto
que prevé a possibilidade de financiamentos e tem por diretrizes a padronizacéo e a
melhoria de qualidade da atividade regulatéria, aponta a necessidade de estudos técnicos
que embasem o agrupamento de municipios, o treinamento de pessoal, a edi¢do de guias,

0 respeito as particularidades locais etc.

4.7.2 O conceito de regionalizacdo empregado pelo Novo Marco

De forma muito semelhante a agregacdo estudada pelo Banco Mundial, o0 Novo
Marco propde modelos de prestacdo regionalizada. Nesse sentido, a novel redacdo do art.
7°, VI, da Lei n°® 11.445/2020 define a prestacdo regionalizada como a “modalidade de
prestacdo integrada de um ou mais componentes dos servicos publicos de saneamento
basico em determinada regido cujo territério abranja mais de um Municipio ”.

Nota-se, inicialmente, que a redacdo é diferente da conferida pelo revogado art.
14 e pelo art. 2°, X do Decreto n 7.217/2007 — que regulamenta a Lei n® 11.445/2007 e
ndo foi expressamente revogado. Nestes dois dispositivos refere-se a prestacdo
regionalizada como “aquela em que um unico prestador atende a dois ou mais titulares,
com uniformidade de fiscalizacdo e regulacdo dos servigos, inclusive de sua
remuneracéo, e com compatibilidade de planejamento”. E certo que o dispositivo esta
tacitamente revogado, visto que disciplina que a prestacéo regionalizada € aquela prestada
por um dnico prestador.

Trata-se de uma redacgdo que fazia sentido quando vigoravam os contratos de

programas e, geralmente, 0s servigos eram prestados por uma Unica prestadora estadual
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—uma CESB. A nova redacéo, contudo, ndo impGe essa limitacdo. A experiencia pratica,
alias, demonstra que os componentes dos servigos de saneamento basico de um mesmo
Municipio podem ser alvo de reparticdo entre diferentes empresas que compdem
diferentes regides de prestacao do servi¢o, como € o caso do Rio de Janeiro.

Além disso, o Decreto 10.588/2020, que disciplina a respeito do apoio técnico e
financeiro da Unido, dispée em seu art. 2, 88 8° e 9° respectivamente, que a
regionalizagdo dos componentes de agua e esgoto sanitario de preferéncia constardo do
mesmo mecanismo de regionalizacdo e que os componentes de limpeza publica, de
manejo de residuos solidos urbanos ou de drenagem e manejo de aguas pluviais poderdo
ser prestados na mesma unidade de prestacdo regionalizada de &gua e esgotamento
sanitario ou em unidades de dimensdes distintas para cada servico.

Em outras palavras, os diferentes segmentos do setor de saneamento basico podem
constituir diferentes mecanismos de regionalizacdo e compor diferentes regifes. O
Municipio A, por exemplo, pode se agregar ao Municipio B e C para atrair investimentos
e prestar os servicos de distribuicdo de dgua e de esgotamento sanitario e, a0 mesmo
tempo, se agregar aos Municipios D e F para prestar os servicos de manejo de residuos
solidos e, assim, sucessivamente.

Em sintese, a prestacdo regionalizada busca a organizacdo de um processo de
planejamento em que 0s componentes dos servicos de saneamento béasico sejam
organizados, regulados e prestados de maneira mais uniforme entre dois ou mais
Municipios que comp&em a regido de prestacao.

Consoante alhures demonstrado, os principais modelos de prestacéo regionalizada
estdo dispostos no art. 7°, VI, da Lei n°® 11.445/2007, respectivamente, nas alineas “a”,
“b” e “c”: (a) regido metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregido; (b) unidade

regional de saneamento basico; e (c) bloco de referéncia.

4.7.3 Regido Metropolitana, aglomeragéo urbana ou microrregiao

A regido metropolitana é o arranjo complexo de Municipios de que trata o art. 7°,
VI, “a”, da Lei n® 11.445/2007. Refere-se as unidades que sdo instituidas pelos Estados
por meio de lei complementar, com fulcro na autorizacéo concedida pelo 83° do art. 25
da CF. Sdo compostas por Municipios limitrofes ou por regides marcadas por
complementariedade funcional, de maneira que devem observar as diretrizes previstas no

Estatuto da Metropole.
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Consoante assentado pelo STF no ambito da ADI 1.842/RJ, observada a
confluéncia e o compartilhamento de interesses comuns, ndo ha necessidade de
concordancia prévia dos Municipios para que se institua esse modelo de regionalizacao.
Desse modo, considera-se que a compulsoriedade na integracéo das unidades municipais
em um bloco comum ndo € incompativel com a autonomia municipal conferida pela
constituicao.

Com efeito, a titularidade dos servi¢os de saneamento basico deixa de ser do
Municipio isoladamente e, tampouco, passa a pertencer exclusivamente ao Estado-
membro. Deve-se, nesse sentido, criar um 6rgédo colegiado — cujo o Unico parametro de
constitucionalidade estabelecido é o de que: (i) ndo se exige participacgao paritéria; (ii) um
ente ndo pode integré-lo de tal maneira que detenha o controle isolado das decisdes.
Ademais, a competéncia de tal 6rgao colegiado é meramente administrativa e derivada,
ndo se trata de uma personalidade politica.

No exercicio da governanca das fungdes publicas de interesse comum, o Estatuto
da Metropole disciplina, em seu art. 7°-A, | e Il, que a estrutura interfederativa deve
observar o compartilhamento de tomada das decisdes e das responsabilidades. Ademais,
o0 art. 8° determina que, em sua estrutura basica, a governanga interfederativa deve conter:
instancia executiva integrada pelos chefes do poder executivo dos entes interfederados
(inciso 1); instancia colegiada deliberativa com representagédo da sociedade civil (inciso
I1); organizacdo publica com funcdes técnico-consultivas (inciso I11); e sistema integrado
de alocacdo de recursos e de prestacdo de contas ( inciso 1V).

Para viabilizar o acesso aos recursos publicos com participacédo federal, o Decreto
n® 10.588/2020 — que regulamenta o art. 13 do Novo Marco — considera cumprida a
exigéncia de prestacdo regionalizada com a aprovacdo da lei complementar estadual

correspondente.

4.7.4 Unidade Regional de Saneamento Basico

A unidade regional refere-se ao agrupamento de Municipios néo
necessariamente limitrofes de que trata o art. 7°, VI, “b”, da Lei n® 11.445/2007, visando
a prestacdo dos servicos de saneamento basico de forma conjunta. Podem ser criados
pelos Estados-membros através de lei ordinaria com o fim de atender exigéncias de
higiene e salde publica ou para dar viabilidade técnica e econébmica aos Municipios

menos favorecidos.
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A base constitucional da unidade regional ancora-se no art. 241 da CF*. Para fins
de acessar 0s recursos em que haja a participacdo da Unido, o art. 2°, § 1°, Il do Decreto
n°® 10.588/2020 considera cumprida a exigéncia de prestacdo regionalizada com a
declaragdo formal, firmada pelo Prefeito, de adesdo aos termos de governanca
estabelecidos na lei ordinaria estadual.

Dessa maneira, a comprovacdo de regionalizacdo ndo exige lei municipal
autorizadora — 0 que pode ser objeto de questionamento judicial, visto que o art. 241 da
CF prevé a necessidade de edigéo de lei por parte dos entes federados autorizando a gestéo
associada de servi¢os quando da instituicdo do consércio ou convénio. Resta saber,
portanto, se uma lei estadual e um termo de adesdo voluntaria do poder executivo
municipal seria suficiente para contemplar o mandamento constitucional.

Ademais, o art. 8°, §2°, da Lei 11.445/2007 impde o dever de que as unidades
regionais de saneamento basico apresentem estudos de sustentabilidade econémico-
financeira e que, de preferéncia, integrem pelo menos uma regido metropolitana,
facultada a sua integracdo por titulares dos servicos de saneamento basico. Se por um
lado isso d& um amplo leque de opcdes para que o Municipio potencialmente integre, a
sua livre escolha, diferentes regides metropolitanas conforme a estratégia setorial
adotada, por outro, pode gerar instabilidade juridica se ndo houver uniformidade entre a
lei ordinaria que institui a unidade regional e a lei complementar que institui a regido
metropolitana.

De toda maneira, conforme mandamento do art. 1°, 8§1° Ill, do Estatuto da
Metrépole, aplicam-se as mesmas disposicdes das regides metropolitanas a este arranjo.
Destarte, isto implica inferir que a personalidade juridica e as regras de governanca

interfederativa devem ser seguidas.

4.7.5 Bloco de Referéncia e Consdrcios Intermunicipais

O bloco de referéncia esta previsto no art. 7°, VI, “c”, da Lei n® 11.445/2007 e
refere-se ao conjunto de Municipios, ndo necessariamente limitrofes, estabelecidos
pela Unido, sob coordenagdo do MDR, de forma subsidiaria aos Estados. Os blocos sdo

formalmente criados por meio de gestdo associada voluntaria dos Estados.

4 Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
consorcios publicos e 0s convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada
de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens
essenciais a continuidade dos servigos transferidos.
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Nesse sentido, conforme regulamenta o art. 2°, §7°, do Decreto n® 10.588/2020,
apos deliberacdo do Comité Interministerial de Saneamento Basico (CISB), a Unido tera
a prerrogativa de estabelecer os blocos de referéncia para a prestacao regionalizada dos
servigos publicos de saneamento basico daqueles Municipios cujas unidades regionais
ndo foram estabelecidas até o dia 15 de julho de 2021 pelos Estados.

Contudo, a formalizacdo da criacdo do bloco s6 ocorre apo6s a assinatura dos
titulares (Municipios) do convénio de cooperacdo ou com a aprovagdo do consorcio
publico, sendo estas, inclusive, as exigéncias de prestacdo regionalizada consideradas
para fins de alocacdo de recursos em que haja a participacdo federal.

Dessa maneira, pode-se concluir que, embora a Unido exerca a prerrogativa de
estabelecer as referéncias territoriais, a assinatura por parte dos Municipios € que de fato
formaliza juridicamente a estrutura regionalizada. O estabelecimento por parte da Uniao,
portanto, funciona como mera orientacdo para o agrupamento voluntario de Municipios.

Tal entendimento é reforcado na medida em que a Lei dos consércios publicos
disciplina, em seu art. 1°, 88 2° e 4°, que a Unido somente podera estabelecer consoércio
publico com os Municipios se 0s Estados-membros em que estes estdo localizados
integrarem o consércio e que se aplica aos consorcios publicos para a prestacdo de
servicos de saneamento basico, no que couber, as disposi¢des gerais da Lei para os demais
consorcios publicos.

O modelo de regionalizacdo do bloco de referéncia respalda-se no art. 241 da CF.
Como se sabe, 0s consorcios publicos podem adquirir personalidade juridica de direito
publico ou direito privado (art. 6%, | e Il da Lei n® 11.107/2005). Contudo, em se tratando
de consorcio publico para a prestacdo do servigo de saneamento basico, uma leitura
integradora do art. 6°, | e §1°, da Lei n® 11.107/2005 em conjunto com o art. 8, §1°, I, da
Lei 11.445/2007 tende a demonstrar que a personalidade do consércio publico para a
prestacdo de servigos de saneamento basico necessariamente sera publica.

Isto porque, conforme alhures constatado: (i) na auséncia de norma disciplinadora,
a Unido ndo pode integrar consércio publico diretamente com 0s Municipios (na auséncia
dos Estados-membros) sob pena de questionamento da autonomia federativa e
judicializagdo dos consorcios, sendo a sua atuacdo meramente diretiva; (ii) a leitura do
art. 8°, 81°, I, da Lei 11.445/2007 leva a crer que este disciplina justamente 0s casos em
que o Estado-membro néo estabeleceu as diretrizes para a regionalizacéo atraves do bloco
de referéncia, de maneira que deverdo constituir, na forma do art. 6°, | c¢/c § 1°, uma

autarquia interfederativa e, portanto, assumir personalidade juridica de direito publico.
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Abre-se um paréntese para esclarecer que mesmo quando ha a participacdo dos
Estados-membros na instituicdo dos blocos de referéncia, a concepgédo utilizada difere
daquela competéncia conferida pelo art. 25, 83°. Isto €, o dispositivo constitucional, ao
tratar da instituicdo de regides metropolitanas, microrregides e aglomerados urbanos,
refere-se a aglutinacdo de Municipios limitrofes e que, conforme institui o Estatuto da
Metropole, deve ser estabelecida somente apos estudos técnicos que justifiguem a sua
criacdo. Estes sdo cuidados adotados pelo legislador para garantir seguranca juridica e
minimizar eventuais judicializacdes com alegacGes de violacdo do pacto federativo, como
a ocorrida no &mbito da ADI 1.842/RJ.

Nesse sentido, uma das criticas as propostas de regionalizacdo introduzidas pelo
Novo Marco consiste na perspectiva de que, por mais que as suas sugestdes de
regionalizacdo também exijam estudos técnicos de viabilidade, este ndo resolveu alguns
desafios de regulacdo setorial importantes. Nao tratou, por exemplo, de disciplinar
parametros para a composi¢cdo do conselho de gestdo associada ou ndo estabeleceu a
participagdo compulsdria dos Municipios em modelos de gestdo associada que nédo
aqueles tratados no ambito da ADI 1.842/RJ (HEINEN, 2021, online). O artigo 8°-A da
Lei 11.445/2007, prevé, inclusive, que a adesdo aos modelos de gestdo regionalizada por
parte dos titulares é voluntaria®.

Neste Gltimo caso, a recusa por parte de um Municipio que ndo integra uma regido
metropolitana instituida por meio de lei complementar estadual — visto que nesses casos
0 Supremo ja delineou ser compulsoria a integracdo — em integrar um dos outros modelos
de gestdo associada poderia obstar o bom funcionamento do bloco de referéncia ou da
unidade regional, por exemplo.

Contudo, ao estabelecer a obrigatoriedade de integracdo a um dos modelos de
gestdo associada criados pelo Novo Marco, o dispositivo certamente seria alvo de
guestionamentos juridicos acerca da violacdo da autonomia municipal — como
demonstrado no topico 4.6.1, mesmo com estes cuidados, varias a¢oes ja existem nesse
sentido. Ao fim e ao cabo, devido a falta definicdo clara do texto constitucional, essa
espeécie de disposicdo sempre desemboca em interpretacGes por parte do poder judiciario
quanto ao que pode ou ndo ser compreendido como o correto exercicio de competéncia

para instituir ou ndo diretrizes (cf. art. 21, XX da CF).

46 Cf.: Art. 8°-A. E facultativa a ades&o dos titulares dos servicos publicos de saneamento de interesse
local as estruturas das formas de prestagao regionalizada.
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Fechado este paréntese, retoma-se a analise da personalidade juridica do consorcio
publico que institui os blocos de referéncia. Na hipotese de este de fato adquirir
personalidade juridica de direito publico, ante a interpretagdo conjunta do art. 6°, | e §1°,
da Lei n®11.107/2005 com o art. 8, 81°, I, da Lei 11.445/2007, tem-se 0s parametros ja
delineados na Lei de Consorcios Publicos para a composicdo do 6rgdo colegiado que
dirigira a autarquia intermunicipal.

Isto é, o art. 3° da Lei dos Consércios disciplina que, em primeiro lugar, serd
necessaria a prévia subscricdo de um protocolo de intengbes — documento em que 0s
participantes, in casu os Municipios, fixam as regras que deverdo ser seguidas — para,
entdo, assinar o contrato que institui o consorcio. O art. 4°, por seu turno, disciplina as
clausulas indispensaveis a este protocolo, o qual devera definir os entes consorciados, o
prazo, a finalidade, a sede do consorcio, as normas gerais de convocacéo e funcionamento
da assembleia geral, a previsao de que a assembleia é a instancia maxima e o numero de
votos para as suas deliberagoes.

Nesse contexto, pode-se dizer que, se por um lado o Novo Marco ndo introduziu
0 modelo a ser adotado para a composicdo do 6rgdo colegiado, fixando de forma clara
matérias como 0s critérios para a distribuicdo de votos, por outro, respeitou a
independéncia municipal e a autonomia dos gestores locais para se agregarem através da
livre negociacdo no momento de instituicdo da gestdo associada e conforme principios e
regras ja estabelecidos em outras leis. Assim, a realidade local é que determinard os
parametros estratégicos e requisitos de convencionalidade que as particularidades locais
exigem.

Por fim, digno de nota é o fato de que os consércios de que trata o art. 8°, I, da Lei
n°® 11.445/2007, com redacdo dada pelo Novo Marco, sdo exclusivamente
intermunicipais. A principio, ndo seriam reconhecidos como um modelo de prestacao
regionalizada. Contudo, ao disciplinar o tema, para fins de acesso aos recursos financeiros
em que haja a participagdo da Unido, o Decreto n° 10.710/2021 passou a reconhecé-los
como modelo de prestacdo regionalizada desde que tenha sido feita a regionalizacdo de
todo o territorio do Estado-membro em que estiverem inseridos e que 0s arranjos

demonstrem viabilidade econémico-financeira (vide art. 27).

5 TEORIA DA CAPTURA: UM CASO CONCRETO
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Consoante demonstrado no capitulo 2 do presente trabalho, o modelo de
intervencdo econdmica adotado pelo Brasil pauta-se pela teoria do Estado Regulador
(vide arts. 173 e 174 da CF). Este modelo de regulacdo fundamenta-se na ideia de que
uma agéncia reguladora composta por experts pode evitar abusos politicos, inserir o
interesse publico acima do interesse de algumas entidades privadas e conferir o carater
técnico que se faz necessério a regulacéo de alguns mercados.

A Constituicdo patria estabelece que a agéncia reguladora deve ser instituida ou
extinta por lei especifica e sob a forma de autarquia (vide art. 37, XIX, da CF), com
personalidade juridica de direito publico. Ademais, devido ao seu carater eminentemente
regulatorio, possuem caracteristicas que lhes confere o regime juridico de autarquia
especial — a fim de Ihe garantir privilégios que possibilitem aumentar seu espectro de
autonomia frente as ingeréncias dos agentes estatais (Barroso, online, 2003).

Dentre as caracteristicas que visam implementar esta autonomia estdo mandatos
fixos; impossibilidade de demisséo de diretores (salvo falta grave apurada mediante
regular processo legal); exigéncia de provas e titulos para cargos técnicos que ndo sejam
de chefia ou confianca; autonomia econémico-financeira tanto por meio de dotacdes
orcamentarias gerais quanto de receitas provenientes de taxas de fiscalizacdo e regulacéo;
impedimento de prestar, direta ou indiretamente, servicos as empresas reguladas ap6s um
dado periodo do cumprimento de seu mandato (quarentena) etc.

Outrossim, de forma geral, compete as agéncias reguladoras, dentre outras coisas:
exercer o controle sobre as tarifas visando o equilibrio econdmico-financeiro do contrato;
prezar pela universalizacdo dos servicos; fomentar a competitividade em setores que nao
sdo marcados por monopolios naturais; arbitrar conflitos entre as partes envolvidas; e
fiscalizar os contratos de concessdo (lbidem). Contudo, por mais promissor que pareca
em um primeiro momento, sabe-se que a regulacao por agéncias apresenta limitacoes.

A este respeito, George J. Stigler — ganhador do prémio Nobel, em 1982, por seus
estudos em estruturas industriais, funcionamento dos mercados e causas e efeitos da
regulagdo puablica — delineou algumas observacdes que devem ser levadas em
consideracdo. Conforme demonstra o autor em “A teoria da regulacdo econdémica” ou
simplesmente “a teoria da captura”, grupos de interesse podem utilizar dos recursos e
poderes estatais, precipuamente o poder regulatério e o coercitivo, para gerar demandas
por regulacdes que, ao fim e ao cabo, modelam as politicas publicas, leis e normas em

beneficio proprio (Stigler, 1971, p. 4).
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Segundo o autor, a fungéo préatica da regulacdo econdmica consiste em definir os
beneficios e encargos da regulacdo, de que forma ela seré realizada e como ela afetara a
alocacdo de recursos (lbidem, p.3). De maneira sintética, ao regular um mercado, por
meio de seu poder coercitivo e arrecadatorio (tributario), o Estado pode prover aos
agentes interessados beneficios diversos, como a possibilidade de utilizacdo da maquina
publica para aumentar a sua lucratividade.

Isto €, a regulacédo, quando se desvirtua de sua funcdo social e é feita para atender
aos interesses de grupos especificos, pode fornecer subsidios diretos a determinados
agentes, controlar a entrada de rivais prestadores do mesmo servi¢co ou de servicos
substitutos em determinado setor, gerar demandas por bens complementares (bens
geralmente consumidos em conjunto em que a procura por um tende a aumentar a do seu
complementar) ou, ainda, fixar precos (Ibidem, p. 6)

Ademais, tal qual constatado ja por Weber e demonstrado ao decorrer deste
trabalho, a atividade burocratica e regulatoria apresenta custos diversos que vao desde a
capacitacdo de pessoal e criacdo de estruturas que a viabilizem até os efeitos de
distribuicdo de recursos provocado sobre os regulados. Nessa Otica, 0s custos para obter
a regulacdo, segundo Stigler, podem assumir uma natureza politica ou de mercado.

Por seu carater coercitivo, o autor explica que o processo decisorio da regulacdo
politica € totalmente distinto do processo decisorio de mercado. Nesse sentido, se 0
publico tiver que escolher pela alocacédo de recursos publicos numa area A ou B, a decisao
sera 0 resultado da vontade de toda a comunidade (ou de seus representantes no
parlamento), ainda que os eleitores ndo sejam, no momento da escolha, diretamente
afetados pela regulacdo.

Trata-se de uma consequéncia pratica do efeito universalizante da deciséo politica,
gue nem sempre serd a mais técnica ou precisa, visto que demanda um alto custo de
informacdo para os individuos que tem pouco ou nenhum interesse pela matéria — a
depender do tema, as informacdes estao dispersas e o individuo que ndo as conhece teria
que recorrer a meios diversos para tomar a decisdao mais acertada (lbidem, p. 11).

De forma diversa, uma decisdo tomada no mercado desregulado ndo conta com o
poder coercitivo do Estado e envolve o principio da liberdade e da proporcionalidade: a
influéncia de um agente &, via de regra, proporcional a sua participacdo naquele mercado,
de maneira que s6 0s grupos interessados exercem o voto. N&o hé, portanto, o efeito

universalizante.
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Com efeito, as decisbes sdo tomadas com mais frequéncia e manifestam
preferéncias mais técnicas e precisas, uma vez que 0s agentes envolvidos na transacao
sdo aqueles costumeiramente interessados na matéria. Por conseguinte, a propria
voluntariedade de interesse em um dado mercado demanda um custo informacional
menor.

Ademais, a fim de evitar fraudes e suspeitas sobre o processo decisorio de
representacdo popular, a escolha politica devera ser feita de forma simultanea e envolver
muitas pessoas (cita, por exemplo, os referendos populares). Isto, por si so, exige que
mais recursos sejam dispendidos visando o envolvimento da coletividade na transacao.
Quando da representacao indireta, envolvera salarios de manutencao dos representantes
e de outras estruturas que se fizerem necessarias.

Para exemplificar a influéncia que grupos de interesse podem exercer sobre 0s
agentes politicos a fim de gerar a demanda regulatéria em torno de objetivos proprios, o
autor cita o licenciamento profissional como uma das expressdes a barreira de entrada em
um dado setor. Dessa maneira, uma ocupacao serad capaz de assegurar o poder politico e
concretizar sua meta de captura a depender do tamanho da categoria profissional e de sua
concentracdo em um dado territorio, da renda per capita dos trabalhadores que nela atuam
e da presenca ou ndo de oposi¢éo coesa ao licenciamento pretendido.

Nessa via de méo dupla, o agente politico tomador de decisdo pode obter sucesso
eleitoral, a depender da influéncia da categoria na sociedade, rendas de gabinete,
financiamentos para campanhas etc. Forma-se um mercado regulatorio em que os partidos
dominantes sdo os vendedores (Ibidem, p.12). Por outro lado, representantes da inddstria
ou da categoria interessada podem obter a regulacdo e as licencas profissionais
pretendidas de acordo com o0s objetivos que mais Ihes favorecem.

Em outras palavras, 0 modelo de regulacdo por agéncias ndo s6 tem o potencial
de substituir as falhas de mercado por “falhas de governo” como pode fazé-lo de maneira
coercitiva, legitimando praticas ilicitas por meio do aparato estatal e sob o verniz de
defesa dos interesses sociais. Isto é dizer, quando o agente é capturado por agentes
politicos ou do mercado, pode utilizar a maquina pablica para provocar o ilicito do abuso
de poder regulatério de que trata o art. 4° da Lei n® 13.874/2019 e, por conseguinte, criar
reserva de mercado, aumentar custos desnecessarios de transacdo, impedir a entrada de
novos ofertantes de bens e servicos etc.

Feitas estas breves consideracdes iniciais, analisar-se-& um caso concreto de

captura regulatdria no setor de saneamento basico. Trata-se de lide envolvendo a Agéncia
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Reguladora PCJ — ARES PCJ, a Agéncia Reguladora de Sumaré — ARS, a concessionaria
dos servicos de saneamento basico BRK Ambiental - Sumaré S.A e o poder executivo e
do Municipio de Sumaré (SP) no bojo da Apelacdo Civel no Mandado de Seguranca n°
1010699-74.2017.8.26.0604 (TJSP, 112 Camara de Direito Pablico, Rel. Des. Oscild de
Lima Junior, Julgado em 26.11.2019).

Na espécie, em 19 de Novembro de 2014, a prefeitura do Municipio de Sumaré e
a BRK Ambiental (a época com nome fantasia de Odebrecht Ambiental) firmaram
processo de concessdo para a prestacdo de servicos de agua e esgoto, autorizado pela Lei
Municipal n° 3.552/2001. Para tanto, conforme estabelece a Lei Municipal n°
5.410/2012, instituiu-se como entidade reguladora a Agéncia Reguladora dos Servicos de
Saneamento das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (ARES-PCYJ).

Inicialmente, o contrato previa a universalizacdo de cobertura do tratamento de
esgoto (TCE) até o ano de 2028. Contudo, em 30 de novembro de 2016, as partes
pactuaram atraves do 1° Termo Aditivo de Ajustamento ao Contrato de Concesséo (TAC)
n° 141/2014, a antecipacdo do prazo para 31.12.2022. Ou seja, antecipou-se 0 prazo
contratual em 6 (seis) anos.

Dessa forma, visando medidas de recomposicdo do equilibrio econdmico-
financeiro contratual, a ARES-PCJ autorizou revisao extraordinaria da tarifa cobrada pela
concessionaria por meio da Resolucdo n® 150/2016. Na oportunidade, justificou-se que o
aumento nas tarifas de energia elétrica (essencial para prestar o servico de saneamento
basico) e os aportes financeiros para expandir a rede de coleta e tratamento de esgoto
justificavam a revisdo tariféria pretendida.

Consignou-se que seria aplicada uma revisdo em trés parcelas de 3,62%, de
maneira diferida, em todas as faixas e categorias de consumo, no 1° dia util de janeiro dos
anos de 2017, 2018 e 2019 — perfazendo, ao fim, um reajuste total de 10,86% nos valores
das tarifas. Além de justificada por estudos técnicos e passar pelo crivo do Ministério
Publico, tal hipdtese era autorizada pelo contrato e prevista na clausula 3.5.5.2, “d” e “g”
— a qual disciplina a possibilidade de revisdo tarifaria extraordinaria em caso de fato do
principe ou da administracdo, de antecipacdo de metas e da necessidade de atualizagdo do
plano de saneamento basico, tendo em vista alteracbes nos custos ou encargos da
concessionaria.

Contudo, em decorréncia das eleicbes municipais de 2016, houve uma alteracao

no comando do poder executivo de Sumaré no ano de 2017. Nesse sentido, visando
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remodelar a politica publica existente, o novo prefeito eleito apresentou a camara
municipal o projeto que culminou na edi¢do da Lei Municipal n® 5.960/2017.

A nova norma revogou a atuacdo da ARES-PCJ enquanto entidade reguladora dos
servicos de saneamento basico em Sumaré e criou a Agéncia Reguladora do Municipio
de Sumaré (ARS). Na justificativa apresentada para a proposicdo do projeto de lei, 0
prefeito recém-eleito argumentou que a ARES-PCJ estava impondo precos abusivos na
cobranca de prestacdo dos servigos de saneamento basico, além de ndo os prestar de forma
adequada.

Dentre outras disposic@es, a Lei promulgada previa no art. 5°, IX, que a revisao
tarifaria por parte da nova Agéncia Reguladora estaria condicionada a aprovacéo por
parte do poder executivo. Ocorre que esta previsao viola frontalmente a premissa de
independéncia concedida as agéncias reguladoras, sendo uma das raz6es pelas quais a
Concessionaria judicializou a questao.

A Lein®11.445/2017, antes mesmo das alteracdes introduzidas pelo Novo Marco,
estabelecia em seu art. 21, 1*7, que a agéncia reguladora deveria possuir independéncia
decisoria no exercicio da funcdo de regulacdo. Com a redacao*® conferida pela Lei n°
14.026/2020, aprimorou-se o texto do dispositivo para definir com precisdo a figura do
regulador e positivar a sua natureza autarquica, dotada de independéncia decisoria e
autonomia administrativa para atingir os principios da transparéncia, objetividade e
tecnicidade.

Ademais, ao transferir a competéncia para instituir os reajustes tarifarios da
agéncia reguladora para o poder executivo, violou-se os arts. 22, IV e 23, IV da Lei de
Saneamento, que tratam, respectivamente, do objetivo da regulagéo, qual seja o de definir
tarifas que assegurem o equilibrio econémico-financeiro dos contratos, e da competéncia
normativa da agéncia reguladora para definir os reajustes e revisdes tarifarias — com a
redacédo dada pelo Novo Marco, deverdo levar em consideracdo as normas de referéncia
editadas pela ANA. Nesse mesmo sentido, o art. 38, §1°, da Lei n°® 11.445/2007 determina

que cabe as agéncias reguladoras definir as revisoes tarifarias.

47 Cf.: Redacdo do art. 21, I, da Lei n°® 11.445/2017 antes do Novo Marco: Art. 21. O exercicio da fungéo
de regulacdo atendera aos seguintes principios: | - independéncia decisoria, incluindo autonomia
administrativa, orcamentéria e financeira da entidade reguladora (...).

48 Cf.: Redacdo conferida pelo Novo Marco ao art. 21 da Lei n® 11.445/2017: Art. 21. A funcéo de regulacéo,
desempenhada por entidade de natureza autarquica dotada de independéncia decis6ria e autonomia
administrativa, orcamentaria e financeira, atendera aos principios de transparéncia, tecnicidade,
celeridade e objetividade das decisdes.

98



Em outras palavras, o art. 5°, IX, da Lei Municipal n°®5.960/2017 subverteu varias
diretrizes estabelecidas pela Lei Federal n® 11.445/2017, os quais garantem a autonomia
das agéncias reguladoras para, quando necessario, estabelecer revisdes tarifarias com
fulcro em estudos técnicos que garantam o equilibrio econémico-financeiro do contrato
e justifiguem os investimentos em expansdo e melhoria dos servigos prestados.

Outro dispositivo da Lei municipal que teve a constitucionalidade questionada foi
o0 art. 25. Este dispunha, em seu parégrafo Gnico, que o provimento e a exoneragdo dos
cargos financeiros, administrativos, de assessoria juridica, de superintendéncia e de
ouvidoria seriam de responsabilidade do poder executivo.

Isto, por sua vez, viola os arts. 6° e 9° da Lei 9.986/2000, os quais, a fim de garantir
a autonomia de atuacgdo de seus ocupantes, determinam que os mandatos dos conselheiros
e dos diretores terd prazo fixado na criacdo de cada agéncia e somente se perderdo por
renuncia, devido processo administrativo disciplinar ou com condenacdo judicial
transitada em julgado. No caso federal, a Lei n® 13.848/2019 alterou a redagao original
conferida ao art. 6° para estipular duracdo de 5 anos e o art. 9° para inserir novas
modalidades de perda de mandato por desvio de conduta ou assunc¢do de atividades que
podem interferir na autonomia ou que sao incompativeis com o exercicio regulatorio.

Ademais, tramitava na Camara Municipal o Projeto de Lei n® 201, o qual propunha
a alteracdo do art. 41 da Lei n°® 5.960/2017 para retirar o requisito de curso superior para
0 ocupante do cargo de presidéncia da ARS. No mesmo sentido, o art. 46 incisos Il a V
da norma previam a possibilidade de remanejo dos servidores da administracdo direta
para ocupar cargos dentro da nova Agéncia. Estas medidas tornariam muito questionaveis
a competéncia técnica e a independéncia dos servidores submetidos a grau hierarquico
inferior ao do prefeito do Municipio de Sumaré. Nesse contexto, a Concessionaria alegou
violacdo aos principios da eficiéncia e da economicidade de que tratam os arts. 37 e 70
da CF/88.

Diante do narrado, a impetrante teve a liminar no mandado de seguranca deferido
e, posteriormente, confirmado pelo Tribunal de Justica de Sdo Paulo (TJSP) a fim de
declarar a inconstitucionalidade da norma — cujo efeito concreto materializou-se com a
criacdo da ARS, a qual substituiu a ARES-PCJ enquanto entidade reguladora.

Na oportunidade, o Tribunal assentou que a Lei Municipal n® 5.960/2017
representava nitido desvio de finalidade por parte do poder publico (chefe do poder
executivo), que buscava interferir de maneira indevida em relagdo que deveria ser

estabelecida de maneira autdbnoma entre agéncia reguladora e concessionaria. Nesse
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sentido, o entendimento dos desembargadores € o de que a Agéncia Reguladora recém-
criada ndo seria capaz de atuar com a independéncia necesséria, dificultaria o
cumprimento do contrato de concessdo previamente firmado e se enquadraria com
exatidao no que a doutrina administrativa denomina “teoria da captura”.

No mérito, o TJSP justificou que ndo se sustentava, ainda, a argumentacdo de
“excessivo e injustificado aumento no valor das tarifas”, apresentada pelo poder
executivo no momento de propositura da Lei. Consoante narra o Relator, constava na
camara municipal de Sumaré o projeto de Lei n° 6.409/2017, o qual propunha revogar 0s
881° e 2° do art. 12 da Lei Municipal n® 5.960/2017 para alterar a concessdo em curso e
conceder & ARS um repasse financeiro de 2% a titulo de taxa de regulacéo. Os valores
até entdo pagos a ARES-PCJ eram de 0,3% (alterados para 0,25% para o0 ano de 2018).

Assim sendo, o relator conclui que os repasses muito superiores que seriam feitos
a nova Agéncia Reguladora certamente impactariam o valor dos servigos prestados e o
valor final da tarifa, sendo este um dos motivos determinantes para a edicdo da Lei
Municipal n® 5.960/2017. Outrossim, o Tribunal entendeu pela inconstitucionalidade da
Lei, visto, dentre outras coisas, esta ndo so subvertia a finalidade da agéncia reguladora,
como também ndo garantia a existéncia de mandatos fixos e ndo coincidentes nem a
autonomia administrativa e técnica capazes de gerar maturidade institucional para blindar
a ARS conta influéncias de grupos de interesse.

Este caso ilustra bem o desafio apontado no topico 2.1, visto que demonstra com
exatiddo que a regulacdo por agéncias ndo estd imune as falhas cujas consequéncias
podem ser ainda mais devastadoras que as de mercado. Isto € dizer, quando desprovido
de maturidade institucional e de mecanismos eficientes de controle interno, o Estado tem
0 poder de utilizar seu aparato para, de maneira coercitiva, quebrar contratos e impor
regulacBes ndo técnicas sobre os regulados.

Muitas vezes, ao fazé-lo, alega a predominéncia do interesse social, ainda que néo
observe 0 impacto econdmico que as medidas adotadas acarretem o aumento dos custos
transferidos a populagdo, como demonstrado pelo TJSP no julgamento de
inconstitucionalidade da Lei Municipal n® 5.960/2017. Conforme aponta Stigler, ao invés
de atender a interesses publicos e sociais, a regulagdo facilmente pode passar a servir a
grupos politicos ou econdémicos — o0 que demonstra que a captura ndo se aplica somente a
agentes privados, mas tambem ao setor publico.

Recentemente, a Associagdo Brasileira de Agéncias de Regulacdo — ABAR

divulgou estudo em que coleta a percepcdo de dirigentes e reguladores de diversas
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agéncias reguladoras infranacionais quanto a atualizacdo do marco regulatério do
Saneamento Béasico. Consoante explica a metodologia da pesquisa, foram enviados, por
meio eletronico, questionarios quali-quantitativos a 66 (sessenta e seis) agéncias, dos
quais 143 profissionais de 48 destas agéncias forneceram retorno.

Para fins deste trabalho, extrai-se o questionamento da ABAR aos dirigentes e
reguladores quanto a percepcdo de relevancia dos desafios de interferéncia politica,
autonomia financeira, autonomia administrativa, quadro de pessoal e corpo gerencial e
diretivo. Eis as respostas dos dirigentes das agéncias infranacionais coletadas pela ABAR:

Gréfico 2: Resposta dos Dirigentes
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Fonte: reproducdo adaptada ABAR, 2021.

O mesmo questionério foi aplicado aos reguladores das agéncias infranacionais e

a ABAR obteve os seguintes resultados:
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Grafico 3: Resposta dos reguladores
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Fonte: reproducédo adaptada ABAR, 2021.

Diante desses dados, verifica-se que para 69% dos dirigentes entrevistados a
interferéncia politica € um dado relevante, muito relevante ou extremamente no exercicio
da atividade regulatéria em suas agéncias. Este nimero é ainda maior quando a
perspectiva considerada é a dos reguladores: 79% acredita que a interferéncia politica é
um desafio relevante, muito relevante ou extremamente relevante nas agéncias
reguladoras em que atuam.

Interessante notar também que somados os critérios de relevancia, muita
relevancia e extrema relevancia, na viséo dos reguladores, sdo desafios presentes para
garantir o amadurecimento institucional de que tratam os autores até aqui trabalhados:
autonomia financeira (84%); autonomia administrativa (85%); quadro de pessoal (86%);
corpo gerencial e diretivo (84%). Conforme se nota no grafico 2, 0os nimeros séo
harménicos também com a visdo dos dirigentes. Estes dados sustentam a percepcdo de
que o ocorrido no ambito do Municipio de Sumaré ndo é um caso isolado e que a
interferéncia de agentes politicos sobre o exercicio da atividade regulatéria das agéncias
do setor de saneamento basico é algo rotineiro.

Ademais, a ABAR reforca em outros trechos de seu relatorio que 74% dos
dirigentes e 75% dos reguladores acreditam que o Novo Marco pode exercer um impacto
positivo sobre a governanga das agéncias infranacionais. Somados 0s critérios positivo e

muito positivo, eis 0s numeros obtidos pelos questionarios aplicados aos reguladores em
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outras temas em que o Novo Marco pode contribuir: autonomia (51%); seguranca juridica
(67%); tecnicidade (66%); e transparéncia (64%).

Nesse sentido, pode-se concluir que, ao menos no entendimento dos reguladores
infranacionais, o treinamento de pessoal e 0s manuais e normas de referéncia editados
pela ANA devem contribuir para elevar a qualidade regulatoria das agéncias subnacionais
(vide topico 4.5). E de se observar também que, ainda que as normas editadas pela ANA
ndo sejam de carater cogente, o spending power da Unido — a qual condiciona o acesso
aos recursos em que haja participacdo federal ao cumprimento das normas de referéncia
editadas pela ANA e da legislacao vigente — servem como poderoso mecanismo indutor

para aquelas agéncias que almejam obter autonomia financeira e administrativa.

6 CONCLUSAO

O presente trabalho de pesquisa buscou compreender em que medida o ilicito do
abuso de poder regulatério impacta na politica publica de promocdo do saneamento
bésico. Para isso, fez-se uma analise do atual quadro do setor e partiu-se da hipotese de
gue o Novo Marco legal, instituido primordialmente pela Lei n°® 14.026/2020, contém
dispositivos que podem contribuir para a sua melhoria regulatéria. Contudo, a qualidade
efetiva dessa contribuicdo estd diretamente atrelada a capacidade das instituicbes e
organizagOes promover o texto legal.

Dessa maneira, buscou-se demonstrar que as instituicbes podem ser
compreendidas como um conjunto de normas formais e informais que estabelecem as
regras do jogo e sdo transmitidas geracdo apds geracdo, criando a cultura regulatéria
(NORTH, 2018). As organizagdes, por sua vez, sdo 0s atores que operam as instituicoes
e aplicam de forma consciente ou involuntéria as suas regras.

No caso concreto, as instituicdes podem ser compreendidas como as leis e normas
formais e informais que regulam a prestacéo dos servicos de saneamento basico, ao passo
que as organizacOes sdo compostas pelos Poderes Legislativo, Executivo, Judiciario,
agéncias reguladoras e regulados. Disso € possivel extrair que instituicdes e organizacoes
ndo sdo estanques e se moldam de forma simultanea — tanto o regulador modula a norma
ao aplica-la como a norma pode induzir o comportamento do regulador.

Justamente por esta razéo, o papel de uma regulacdo bem estruturada é encontrar

objetos erraticos dentro de ambas a fim de corrigir as suas falhas para proporcionar aos
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regulados a protecdo de direitos. Notadamente, o direito a igualdade de condicbes
concorrenciais (IORIO, 2019).

Nessa perspectiva, a Analise de Impacto Regulatorio (AIR) é uma ferramenta que
busca auxiliar os reguladores, fornecendo-lhes instrumentais para auferir as
consequéncias decorrentes da edicdo das normas (MENEGUIN; SAAB, 2020). Isto é,
toda atividade regulatdria possui custos de ordens diversas e a melhor alocacdo de
recursos dependerd da analise dos possiveis cenarios.

Quando a observancia as boas praticas regulatérias € negligenciada, cria-se um
ambiente em que se manifesta o abuso de poder regulatério. Em outras palavras, a
regulacdo é feita de tal maneira que fomenta reservas de mercado, favorece grupos
econdmicos especificos, engessa possibilidades de inovacdo, eleva desnecessariamente
custos de transacdo, impede a melhor alocacéo de recursos etc.

Diante disso, a reducéo do abuso de poder regulatério em qualquer setor perpassa
pela adocéo de regras claras, com a redacdo de enunciados simples, concisos e que nao
deixem dlvidas a respeito de titularidades, direitos e deveres dos regulados. Assim sendo,
pode-se dizer que ha pelo menos trés eixos ou pilares do Novo Marco que contribuem
para a melhoria da regulacdo do saneamento basico.

O primeiro eixo visa promover melhorias atraves do amadurecimento
organizacional do setor (topico 4.5). Para isso, 0 mecanismo escolhido pelo legislador é
o0 da adocdo da ANA enquanto agéncia reguladora nacional padronizadora da prestacédo
dos servicos de saneamento basico. Dessa maneira, tendo em vista que a competéncia da
Unido se restringe a criacdo de diretrizes, o Novo Marco condicionou o acesso aos fundos
de financiamento em que haja a participacdo da Unido as agéncias que demonstrarem
conformidade as normas de referéncia editadas pela ANA.

A ideia é que, com a capacitacdo de pessoal, a edi¢cdo de manuais e a adocao de
normas de referéncia técnicas pautadas em estudos das melhores préaticas setoriais, haja
ganhos de qualidade regulatéria, especialmente para as agéncias reguladoras
infranacionais pouco estruturadas. Isso € positivo na medida em que o setor ganha normas
de referéncia que podem auxiliar a resolucéo de conflito, inclusive, por parte do poder
judiciario.

Contudo, buscou-se demonstrar também (capitulo 5) que o modelo de regulagéo
por agéncias apresenta limitacGes e ndo esta imune as capturas de interesses por parte do
poder publico ou privado (STIGLER, 1971). Isto é dizer, a0 mesmo tempo em que as

agéncias reguladoras podem propiciar a uniformidade regulatéria de normas de um setor
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que representa um monopolio natural a fim de garantir uma performance satisfatoria
(POSNER, 1965), elas também podem ser instrumentalizadas por grupos de interesses
que almejam obter privilégios (MUSSI; OLIVEIRA, 2018).

Dessa forma, a escolha do primeiro eixo pode evitar o abuso de poder regulatorio
porque estabelece parametros a serem seguidos. No entanto, é positiva estritamente na
medida em que a ANA se demonstrar capaz de estabelecer normas de referéncia pautadas
por estudos de andlise de impacto regulatdrio, pela identificacdo das melhores praticas
setoriais e observar os principios da transparéncia, eficiéncia e tecnicidade. Do contrario,
substituira eventuais abusos cometidos em ambito local por outros impostos de cima para
baixo.

O segundo eixo adotado pelo Novo Marco que pode contribuir ndo sé para o ganho
da qualidade regulatéria como também da prestacdo de servigos é a vedacdo dos contratos
de programa. Consoante demonstrado (topico 4.6), essa modalidade contratual diz
respeito ao negacio juridico usualmente firmado entre um Municipio e uma companhia
estadual — empresa publica ou sociedade de economia mista — prestadora dos servicos de
saneamento basico (CESB). No entanto, marca-se pela dispensa de processo licitatorio.

Ao vedar essa possibilidade, o legislador busca uma tentativa de oxigenar o setor,
visto que, na pratica, estes instrumentos criam uma reserva de mercado para as CESBs
no qual elas sequer precisam disputar por meio licitatorio as melhores propostas com as
demais empresas. Ademais, demonstrou-se por meio de dados do SNIS que, em 2019,
havia 888 contratos de programa irregulares, dos quais 69,71% encontravam-se em
situacdo deficitaria.

Na pratica, isso implica dizer que as CESBs que operam no vermelho ndao possuem
recursos suficientes para promover a universalizacdo dos servicos. Ademais, 0S custos
decorrentes da administracdo deficitaria sdo naturalmente repassados aos usuarios dos
servicos, seja por meio de tarifas ou de tributos. Isto, por si s6, demonstra que o modelo
de prestacdo escolhido é deficitario e que a mera normatizacdo de um direito nao lhe
confere resultados praticos.

Por esta razdo, mais eficiente do que discutir se 0 saneamento basico é um servigo
gue atua como elemento de dignidade humana ou um direito fundamental em si mesmo,
@ criar mecanismos que propiciem a sua concretizagdo. A esse respeito, a realidade
empirica brasileira demonstra que, pelo menos até o advento do Novo Marco, 0 modelo
adotado era precario e muito aquém do desejado. Nesse sentido, ressalvadas as

particularidades de um monopélio natural regulado, possibilitar a abertura de mercado e
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estimular a concorréncia da prestacao dos servi¢os pode se demonstrar um grande acerto
da nova legislagéo.

O terceiro eixo introduzido pelo novo marco consiste em estruturar modelos de
prestacdo regionalizada. A partir disso, espera-se que, por meio de ganhos de escala,
Municipios pouco atraentes para investidores publicos ou privados de forma isolada
sejam inseridos em blocos junto com outros Municipios mais atraentes a fim de que
nenhum fique fora da prestacéo de servicos. Assim, tal qual demonstrado ao longo dos
topicos 4.7.3, 4.7.4 e 4.7.5, 0 Novo Marco estabelece a comprovacéo de regionalizacéo
dos servicos como uma das condicdes de acesso aos fundos de financiamento em que haja
a participacéo da Unido.

Diante de todo o exposto, pode-se concluir que a hipotese de partida da pesquisa
é verdadeira. Isto é, 0 abuso de poder regulatorio afeta diretamente o setor de saneamento
béasico, sendo as capturas regulatorias e as interferéncias politicas objeto de preocupacéo
de gestores e dirigentes das agéncias subnacionais. Consoante demonstrado no capitulo
5, para manter a sustentabilidade econémico-financeira dos contratos ndao é incomum que
as empresas que operam no setor precisem judicializa-los a fim de se blindar contra
interferéncias politicas. Nao é incomum, também, que estas mesmas empresas tenham
que dispender altos valores com recursos, quando a intervencéo na atividade econémica
parte do proprio poder judiciario.

Diante desses abusos, pode-se dizer que o Novo Marco contém dispositivos
diversos que, se ndo resolvem por completo, ajudam a dirimir as arbitrariedades tipicas
de um setor em que ha muitas sobreposi¢fes normativas e muitos agentes de todos o0s
niveis federativos atuando. Nesse sentido, cita-se, por exemplo, a positivacdo da
titularidade dos servicos em casos de arranjos complexos, de que as agéncias
infranacionais sdo autarquias especiais dotadas de independéncia administrativa e
financeira, a necessidade de que as normas observem a analise de impacto regulatério e
sejam redigidas prezando pelos principios de eficiéncia, tecnicidade e sustentabilidade
dos contratos. Contudo, somente o tempo dird se o remodelamento das instituicoes
(normas formais e informais) sera capaz de transformar o comportamento das
organizagles que atuam no setor (especialmente: agéncias reguladoras, reguladores,
legisladores e concessionarias).

Destarte, pode-se dizer que o Novo Marco tem potencial para universalizar o
acesso aos servicos de saneamento béasico e instituir maior abertura de mercado nao so6

por meio da regionalizacdo, mas também de praticas regulatorias que, se capazes de
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materializar o direito positivo, podem atrair investimentos e gerar maior seguranca
juridica e transparéncia. Contudo, a regulacdo, por si s6, ndo surtird efeito se ndo for
acompanhada pelo amadurecimento das instituicbes formais e informais e das

organizagdes que as operam.
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