X11 SIMPOSIO DE RECURSOS HIDRICOS DO NORDESTE

UM OLHAR SOBRE O NOVO MARCO REGULATORIO DO
SANEAMENTO BASICO

Ailton Francisco da Rocha®

RESUMO — A Lei n° 11.445/2007 estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento béasico e
para a politica federal de saneamento basico, que envolve governos, prestadores de servigo,
indUstria, agentes financeiros e sociedade por meio de suas organizagdes e dos canais de
participacdo. Este esforco se manifesta na busca da prestacdo de um servi¢co de melhor qualidade. A
definicdo de saneamento bésico dada pela Lei n® 11.445/07 abarca ndo apenas o abastecimento de
agua potével e o esgotamento sanitario, mas também a limpeza urbana e 0 manejo de residuos
solidos, drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas, se aproximando do conceito de saneamento
ambiental. A universalizacdo dos servigos de saneamento basico é ainda o principal desafio a ser
perseguido pelas politicas publicas. Os principais problemas ainda pendentes de solugcdo podem ser
assim sintetizados: a definicdo da titularidade dos servicos; a elei¢do, concepgdo e funcionamento
dos entes reguladores independentes; a regularizagdo das concessdes em andamento; e a
compatibilizagdo entre as normas atinentes a prestacdo dos servicos e aquelas relativas a gestdo dos
recursos hidricos. Em suma, a busca por solugdes norteadas pela integracdo federativa, na forma de
gestdo associada, é indispensavel ao efetivo desenvolvimento do setor e a sua devida normatizacao e
regulacéo.

ABSTRACT- The Law n°. 11.445/2007 establishes national guidelines for sanitation and for the
federal policy on sanitation, involving governments, service providers, industry, financiers and
society through their organizations and channels of participation. This effort is manifested in the
pursuit of providing a better service. The definition of basic sanitation by Law No. 11.445/07
embraces not only the drinking water supply and sanitation, but also the urban sanitation and solid
waste management, drainage and urban storm water management, approaching the concept of
environmental sanitation. The universalization of sanitation is still the main challenge to be pursued
by public policies. The main problems still awaiting solution can be summarized as: the definition
of ownership of services, the election, design and operation of independent regulators, the
regulation of concessions in progress, and the compatibility between the rules relating to the
provision of services and those related the management of water resources. In short, the search for
solutions guided by federal integration in the form of management tasks is essential to the effective
development of the sector and its proper regulation and regulation.
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1. INTRODUCAO

A Lei n° 11.445/2007 estabelece as diretrizes nacionais para 0 saneamento basico e para a
politica federal de saneamento basico, que envolve governos, prestadores de servigo, industrias,
agentes financeiros e sociedade por meio de suas organizagdes e dos canais de participacdo. Este
esforco se manifesta na busca da prestacdo de um servico de melhor qualidade.

A necessidade de reflexdo acerca dos desafios e oportunidades para o aperfeicoamento da
gestdo e da conducdo das politicas publicas para o Saneamento Bésico, trazidos pelo novo
ordenamento juridico ird ajudar na compreensdo e apreensao dos instrumentos juridicos da Lei n°
11.445/2007, de forma a subsidiar profissionais, gestores, técnicos, especialistas e estudiosos do
setor para uma visdo global, sistémica e atual, frente o significativo e esperado impacto para a
gestdo e as politicas publicas do Saneamento Bésico e de outros servi¢os publicos com os quais se

relaciona.

2. ASPECTOS TEORICOS DA POLITICA DE SANEAMENTO BASICO

Em 2003, como parte de um modelo inovador para o desenvolvimento urbano, para a
municipalidade e para sociedade civil organizada, o0 Governo Federal atendeu aos anseios populares
que atuaram e apoiaram a construcao do Estatuto das Cidades, criando o Ministério das Cidades. A
politica de desenvolvimento urbano e, nela inseridas, as politicas setoriais de habitacdo, saneamento
ambiental, mobilidade e transporte urbano, passaram a contar com uma pasta especifica com a
responsabilidade de fixar diretrizes e metas, promover a articulacdo dentro e fora do Governo
Federal e atuar junto aos governos estaduais, municipais, sociedade civil e iniciativa privada.

Naquele mesmo ano, com o objetivo de se implantar o conceito de politicas urbanas
integradas, com vistas a gestdo democratica e ao controle social, instaurou-se um novo processo de
abertura a participacao da sociedade civil, por meio das Conferéncias e do Conselho das Cidades.

Na estrutura federal do setor de saneamento, a criagdo da SNSA? vinculada a um projeto
estruturante com vistas a integracdo das politicas publicas de desenvolvimento urbano no Ministério
das Cidades, pode ser vista como passo decisivo para a consolidacdo do arcabougo institucional do
setor.

Paralelamente, o Governo buscou incrementar, no nivel federal, um modelo integrado e
racionalizado de responsabilidades pelos programas inscritos nos PPAs — Planos Plurianuais 2004-

2007 e 2008-2011, respectivamente, instrumento que define o planejamento das acles
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governamentais. Considerando-se a vocagdo natural dos diversos agentes interventores, definiram-
se as areas de atuacdo e as competéncias dos principais 6rgdos envolvidos com o saneamento, tais
como Cidades, Saude — via Fundacdo Nacional de Saude — FUNASA, Meio Ambiente e Integracédo
Nacional.

Na opinido de GALVAO JUNIOR & PAGANINI (2009, p.79) o déficit do setor de
saneamento basico no Brasil é elevado, sobretudo no que se refere ao esgotamento sanitario, com
maior caréncia nas areas periféricas dos centros urbanos e nas zonas rurais, onde se concentra a
populacdo mais pobre.

O ambiente institucional criado pela lei no 11.445/2007 aponta para a necessidade de estudos
e pesquisas que estabelecam diretrizes para a elaboracdo de politicas publicas setoriais e
regulatérias, que identifiqguem formas de arranjos federativos de regulacdo, discutam desenhos de
entes reguladores adaptados as realidades regionais e, em especial, indiqguem caminhos para a
universalizacdo dos servigos.

No campo da pesquisa, quando se trata de saneamento basico, somente as questdes
tecnoldgicas tém ocupado espaco com muitos avancos ocorridos particularmente nas areas de
tratamento de agua e de esgotos. Essa discussdo, quando realizada de forma comparativa a outros
setores de infraestrutura de redes mais maduros institucionalmente do que o setor de saneamento
béasico, facilita a compreenséo dos desafios impostos a esse setor.

H& uma maior certeza e estabilidade institucional, a partir da orientacdo dada pela Lei n°
11.445/07 ao setor de saneamento, priorizando regras contratuais claras e a obrigatoriedade de
normatizacdo do setor por entes independentes. Foram corrigidos equivocos cometidos no passado
ao estabelecer regras claras e estaveis, importantes para facilitar a captacdo dos necessarios e
vultosos investimentos.

Para WARTCHOW (2009, p.275) no saneamento, 0 discurso parece assimétrico da pratica “a
promessa da universalizacdo tem sido acompanhada por muitas incertezas e descontinuidade, além
da disputa pela titularidade dos servicos. Historicamente, e no nosso entendimento, a competéncia
sobre a forma de prestacdo dos servicos de saneamento sempre foi municipal. A titularidade é uma
palavra que expressa poder para decidir os rumos do “negocio” da agua. Afinal, o setor movimenta
22 bilhGes de reais ao ano”.

Sobre a titularidade ALOCHIO (2011, p.39) discorre que a questdo ndo resolvida de forma
clara pela LDNSB diz respeito a guerra juridica entre Estados e Municipios sobre a titularidade para
a gestdo, execucdo e eventual concessdo dos servigos de saneamento basico. Todos querem deter a

titularidade, mas, de forma quase comica tanto Estados quanto Municipios digladiam sobre os
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servigos de abastecimento de agua e os de saneamento. Quanto ao servico de coleta e varrigdo de
residuos sélidos, tem — se mais ou menos pacificada a titularidade municipal. No que concerne ao
servico de “drenagem” ( muitas vezes por nds denominado “ patinho feio do saneamento” por gerar
mais despesas que receitas), a titularidade — se fosse possivel — seria esquecida tanto pelos Estados
quanto pelos Municipios.

Quando aborda acerca da competéncia HELLER (2009, p.91-92) descreve que proprio do
modelo federalista, a Constituicdo Federal de 1988 desenhou as competéncias caracteristicas dos
trés niveis de governo, tendo destinado & Unido o mais importante conjunto de competéncias
exclusivas (SOUZA, 2005), cabendo aos estados a competéncia residual. Contudo, para a maioria
dos servigos publicos, foram previstas competéncias concorrentes, comum aos trés niveis, arranjo
com potencial para gerar ambiguidades e disputas entre os trés entes federados sobre as
responsabilidades para os servigos. Para alguns (ARRETCHE, 2004, SOUZA, 2005), os servicos de
saneamento, juntamente com os de saude, educacgdo, assisténcia social, habitacdo e protecdo
ambiental, comporiam servigos caracterizando competéncias concordado o art. 30 da Constituigao
Federal (1988), que assegura competéncia aos municipios para organizar e prestar 0S Servicos
publicos de interesse local, 0 que tem sido interpretado como incluindo as a¢Ges de saneamento e,
logo, o reconhecimento da titularidade municipal.

Pensando a politica de saneamento como, entre outros aspectos, uma politica que visa a
promoc¢do do bem-estar social, caberia indagar em que medida o modelo federalista de governo
contribui para o cumprimento desta fungdo. Segundo OBINGER et. al. (2005, p.2,3,5,30), ao
contrario, haveria uma antitese entre o federalismo contemporaneo e estados de bem-estar social, ja
que o federalismo seria um dispositivo institucional desenhado para assegurar unidade por meio da
aceitacdo de certo grau de diversidade. Em oposic¢do, porém, o objetivo primario do estado de bem-
estar seria fortalecer direitos sociais iguais para todos os cidaddos. O federalismo poderia afetar o
estado de bem-estar de seis formas: na dindmica do desenvolvimento do estado de bem estar; no
grau de generosidade dos programas sociais; na uniformidade dos programas entre estados e
municipios; na extensdo da distribuicdo vertical dos beneficios; nos padrbes de intervencdo das
politicas sociais; no grau de experimentacdo e inovacao das politicas.

Por outro lado, h4 que se avaliar a relacdo entre a forma como o federalismo brasileiro vem
se firmando mais recentemente e a sua capacidade de efetivamente saldar a significativa divida
social acumulada pelo setor de Saneamento Basico, sobretudo, o papel da Unido em reduzir
assimetrias (ou impedir que aumentem), como aquelas verificadas entre regides mais e menos
desenvolvidas, entre populacdo urbana e rural, entre cidades grandes e pequenas e entre classes
sociais (REZENDE et al., 2007).
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O ingresso de parceiros privados nas operagdes de investimento e na propria prestacdo do
servigo e incentivado pela adogdo deste modelo regulatério, diminuindo os riscos e o custo das
operacdes de financiamento do setor, possibilitando a ampliacdo do acesso aos servigos e a adocao
de tarifas mais justas para os usuarios. Constitui-se, portanto, em elemento que estimula a busca
incessante de ganhos de qualidade na prestacdo dos servicos aos usuarios finais, questdo importante

a ser considerada diante da condi¢do de monopdlio natural inerente aos servicos de agua e esgoto.

3. ARCABOUCO LEGAL DO SANEAMENTO BASICO

O marco regulatdrio do servigo de saneamento basico ja se detecta bem antes da Lei Federal
n® 11.445/07, a luz dos principios constitucionais, legais e implicitos que regem a prestacdo de
servicos publicos, tais como, o principio da generalidade, da impessoalidade, da dignidade da
pessoa humana, o servico se submete ao principio da universalizacdo, devendo proporcionar acesso
efetivo da populacdo a condi¢cGes minimas de salubridade.

Ainda na mesma linha, também poderdo ser adotados subsidios tarifarios e ndo tarifarios para
localidades que nédo tenham capacidade de pagamento ou escala econémica suficiente para cobrir o
custo integral dos servicos.

Com o intuito de propiciar a universalizagdo, os entes da Federacdo, isoladamente ou reunidos
em consércios publicos, poderdo instituir fundos, destinando, entre outros recursos, parcelas das
receitas dos servigos.

Dentro do contexto do principio da atualidade, os servi¢cos devem ser prestados com a
utilizacdo de tecnologias apropriadas, mas isso deve considerar a capacidade de pagamento dos
usudrios, prevendo a adocdo de solugbes graduais e progressivas. lgualmente, devem ser
consideradas as peculiaridades locais e regionais.

Na opinido de OURIQUE DE CARVALHO & NAVES (2008, p.73) “a concepgdo de um
marco regulatdrio, especialmente para um setor com questdes complexas ainda pendentes de
definicdo, reduz significativamente o nivel de incertezas das entidades federais, estaduais e
municipais e do empresariado em geral, pois a auséncia de regras claras, alem de fragilizar o setor,
inibe potenciais investimentos”.

N&o bastasse a preocupacao com a solidariedade, é prevista a possibilidade de interrupgéo da
prestacdo dos servigos de saneamento nas situacGes de emergéncia que atinjam a seguranca de
pessoas e bens, quando houver necessidade de efetuar reparos, modificagdes ou melhorias de
qualquer natureza nos sistemas, nos casos de negativa do usuério em permitir a instalagdo de

dispositivo de leitura de dgua consumida, apos ter sido previamente notificado a respeito ou por
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manipulacdo indevida de qualquer tubulacdo, medidor ou outra instalagdo do prestador, por parte do
usuario; e, ainda, nos casos de inadimplemento do usuario do servico de abastecimento de agua, do
pagamento das tarifas, apos ter sido formalmente notificado.

Na Lei Geral de Concessdes de Servigos Publicos, esta situacao ja era prevista devendo, para
tanto, serem considerados os interesses da coletividade.

Em busca de uma transparéncia nas acdes relacionadas ao saneamento, deve ser dada
oportunidade de participacdo e de controle social, por meio de audiéncias e de consultas publicas,
bem como por 6rgéos colegiados de carater consultivo, oferecidas pelo Poder Publico.

Com base no que dispde o art. 21, inciso XX, da Constituicdo Federal, que atribui
competéncia a Unido Federal para instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, a Lei n°
11.445, de 5 de janeiro de 2007, estabeleceu as diretrizes nacionais para 0 saneamento basico.

A definicdo de saneamento béasico dada pela Lei n° 11.445/07 abarca ndo apenas o
abastecimento de agua potavel e o0 esgotamento sanitario, mas também a limpeza urbana e 0 manejo
de residuos solidos, drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas, se aproximando do conceito de
saneamento ambiental.

Houve uma inovagdo na Lei n° 11.445/07 ao condicionar a validade dos contratos firmados
ndo apenas a existéncia de entidade reguladora absolutamente independente, mas também a
elaboracdo de documentos indispensaveis ao acompanhamento da prestacdo dos servi¢os, como o
plano de saneamento, o estudo de viabilidade econémico-financeiro da concessao e as metas de
expansao e de investimentos.

Ganharam um capitulo especifico os principios fundamentais, o exercicio da titularidade e a
prestacdo regionalizada dos servigos, assim como o planejamento, 0s aspectos econdmicos, sociais,
técnicos e o controle social.

Foi estabelecida a Politica Federal de Saneamento Basico e instituido o Sistema Nacional de
Informacdes em Saneamento Basico — SNIS, que dispora de dados e indicadores que facilitardo a
atuacdo de planejadores publicos e privados e também do ente regulador.

A Lei do Saneamento fixou prazo para regularizacao das concessdes precarias, vencidas, com
prazo indeterminado, sem instrumento de formalizacdo e que possuam clausula prevendo
prorrogacdo (outorgadas antes da vigéncia da Lei n® 8.987/95), alterando a redacéo do art. 42, da Lei
n® 8.987/95 (“Lei de Concessdes™) e estabelecendo diretrizes, na hipdtese de retomada dos servicos
pelo Poder Concedente, para o célculo e o pagamento da indenizacdo eventualmente devida aos
atuais concessionarios.

Relacionado ao Saneamento, pode-se destacar na Politica de Salde (Lei 8.080/1990) o

saneamento basico como fator determinante e condicionante da salde (art. 3°), a salubridade

XI1I Simpdsio de Recursos Hidricos do Nordeste 6



ambiental como um direito social e patriménio coletivo, e a articulagédo das politicas e programas da
Saude com o saneamento e 0 meio ambiente (inciso I1, art. 13).

Pela Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei 9.433/1997), a agua, recurso natural
limitado, é um bem de dominio publico dotado de valor econémico, devendo ser assegurada a atual
e as futuras geracBes. O uso prioritario dos recursos hidricos € o consumo humano e a
dessedentacdo de animais em situacBes de escassez. A gestdo dos recursos hidricos deve garantir o
uso multiplo das aguas (inciso 1V, art. 1°) e a adequacdo da gestdo de recursos hidricos as
diversidades fisicas, bidticas, demograficas, econdmicas, sociais e culturais das diversas regides do
Pais (inciso II, art. 3°). Os planos de recursos hidricos devem articular com o planejamento dos
setores usudrios (inciso 1V, art. 3°). Deve-se ainda promover a percep¢ao quanto a conservagao da
agua como valor socioambiental relevante.

Como aponta MUNOZ (2000), no cenario resultante da implementagdo da Lei n® 9.433/97, 0
setor de saneamento é atingido tanto na origem como no fim do processo. Na origem, pelo
pagamento da captacdo de agua. No fim, pelo pagamento da emissdo de efluentes.

No Estatuto das Cidades (Lei 10.257/2001), todos tém direito a cidades sustentaveis, ao
saneamento ambiental, [...] para as atuais e futuras geracfes (inciso I, art. 2°). A populacdo tem o
direito de participar na formulacéo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano (inciso II, art. 2°). A moradia digna deve ser garantida a todos, como
direito e vetor da inclus&o social.

A Portaria MS n. 518/2004 estabelece os procedimentos e responsabilidades relativos ao
controle e vigilancia da qualidade da agua para consumo humano e seu padrdo de potabilidade
(definicdo das competéncias, deveres e responsabilidades do controle e vigilancia; visdo sistémica e
integrada no controle da qualidade da agua; principio de boas praticas no abastecimento de agua;
avaliacdo, gerenciamento e comunicacgdo de risco; enfoque epidemioldgico permeando toda a norma
e direito de informacéo ao consumidor).

A Lei n° 8.666/ 1993 dispde sobre normas gerais de licitacdo e contratacdo para a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, a Lei n°® 8.987/1995 estabelece normas para a concessao
de servigos publicos pela Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios e a Lei n°
11.079/2004 institui normas gerais para licitacdo e contratagdo de parceria publico-privada no
ambito da administragéo publica.

O Decreto n° 5.977/2006 dispde sobre a aplicagdo, as parcerias publicas e privadas do art. 21
da Lei n® 8.987, de 1995, e do art. 31 da Lei no 9.074, de 1995, para apresentacdo de projetos,
estudos, levantamentos ou investigagdes, a serem utilizados em modelagens de parcerias publico-

privadas no &mbito da administracao publica federal.
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A Lei n°® 11.107/2005 dispde sobre normas gerais para a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios contratarem consércios publicos para a realiza¢do de objetivos de interesse comum

e 0 Decreto n° 6.017/2007: estabelece normas para a execucao.

4. CONSIDERACOES FINAIS

De fato, a Lei 11.445/07 preconiza que cada municipio, por meio do seu plano de saneamento,
defina, em processo participativo, sua estratégia de universalizacdo do atendimento com servicos
publicos de Saneamento Basico.

Nos termos da Lei 11.445/2007, os titulares dos servicos publicos de Saneamento Bésico, de
fato cada um dos 5.563 municipios brasileiros e mais o Distrito Federal, devera formular a
respectiva politica pablica e, para tanto, planejar seus servigos publicos de Saneamento Bésico, fixar
em lei os procedimentos para prestacdo destes servicos e os direitos e deveres do usuario; definir o
ente regulador e fiscalizador; prestar diretamente ou delegar a prestacao; estabelecer mecanismos de
controle social e sistema de informacdes; bem como as condi¢des de intervencdo e retomada de
servicos delegados.

Dentre os problemas regulatorios acima indicados, alguns podem e devem caminhar para
solugdes alternativas.

Sobre a titularidade, é importante primeiramente compreender o porqué de, ha tantos anos, ser
objeto de disputas entre Estados e Municipios e se existe a possibilidade de, independentemente do
desfecho das a¢des atualmente em tramite no Supremo Tribunal Federal, com base no sistema legal
existente, conceberem-se instrumentos que conciliem os interesses de todas as partes envolvidas.

A titularidade é a atribuicdo de competéncia legislativa e executiva a um determinado ente
politico. O titular presta diretamente ou autoriza a delegacdo da prestacdo, define o responsavel pela
regulacéo e fiscalizacdo, fixa parametros, direitos e deveres dos usuarios e pode intervir e retomar a
operacdo dos servicos delegados quando necessario.

A indefinicdo da titularidade, como mencionado, torna-se crucial na medida em gue, enquanto
ndo resolvida, muitas providéncias indispensaveis a adequada prestacdo dos servicos ficam
prejudicadas.

Esse principio de integracdo federativa, associado aos modelos de gestdo associada previstos
no art. 241 da Constituicdo Federal, pode representar uma das solugOes alternativas para resolugéo
da controvérsia.

A discussdo acerca da titularidade, do desfecho da discussdo que hoje é travada no Supremo

Tribunal Federal, pode ser resolvida por meio da formalizacdo de instrumentos que implementem a
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gestdo associada, nos quais 0 Estado e os Municipios integrantes da regido, no espirito da integracao
federativa, possam conduzir os servigos de saneamento basico, implementando solug¢Ges conjuntas.

Portanto, € imprescindivel que, independentemente de uma solucdo definitiva a respeito da
titularidade dos servigos publicos de saneamento bésico, os Entes Federativos criem formas de
conciliar os interesses tanto do Estado como dos Municipios envolvidos, no ambito da gestdo
associada.

A regulacdo no ambito do Estado e a possibilidade de instalagdo de agéncias reguladoras
multisetoriais sdo uma opg¢do bem sucedida, principalmente pela otimizacdo dos quadros técnicos,
dos recursos orcamentarios e dos consequientes ganhos de escala e eficiéncia.

E preciso levar ao conhecimento dos representantes da imensa maioria dos municipios
brasileiros as novidades trazidas pelo marco regulatério federal, tornando-os capacitados para
decidir se implantardo agéncias reguladoras préprias ou se delegardo a regulacao do servico a outros
entes. Ademais, deve-se prestigiar o desenvolvimento das agéncias ja existentes, dotando-as de
recursos suficientes para o seu aparelhamento técnico e a formagdo de recursos humanos em
condicdes satisfatorias. Por fim, deve-se estimular a atuacdo cada vez mais eficiente de tais
entidades, de modo a incutir, tanto nos prestadores quanto nos usuarios, a idéia de que a regulacdo
em saneamento é cada vez mais concreta e efetiva.

Desse contexto, deriva a importancia do direito como técnica de construgdo institucional.
Ajudando a delimitar a intervencado institucional ou regulamentar do Estado, contribuindo para a
implementacdo de politicas publicas de gestdo dos servicos e para fazer com que a conformidade
com 0s preceitos constitucionais dependa essencialmente das regras e instituicGes que organizam 0s

servigos e ndo das intengdes de quem os conduz.
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