MARCO ]URfDICQ DO SANEAMENTO
BASICO. GESTAO INTEGRADA E
REGULACAO PELA ANA

FERNAO JUSTEN DE OLIVEIRA

1 O regime juridico do saneamento basico

A organizagao normativa do saneamento basico no Brasil abrange

um complexo de temas que compartilham o'foco em abastecimento de
agua, esgotamento sanitdrio, limpeza urbana, destinagao de residuos
solidos e drenagem de aguas pluviais.' A relevancia essencial desses
elementos configuradores do saneamento basico para a satisfagao de
direitos fundamentais da pessoa,” como o direito a satide e o direito ao
desenvolvimento,® conduz o ordenamento a qualifica-lo como servico

1

Conforme discriminado nas quatro alineas do art. 2°, inc. I-A, da Lei Nacional de Sanea-
mento Basico — LNSB.

“Por mais problematica que seja a defini¢ao do conteudo dos direitos fundamentais, é
inquestionavel que um aspecto essencial envolve o que se poderia denominar de ‘direito
a vida'. Todos tém direito a ver respeitadas as condi¢des necessarias a manutengao da
propria existéncia. [...] Como o saneamento basico ¢ indispensavel para assegurar o prolon-
gamento da existéncia humana e a reducao das doengas e outros sofrimentos materiais e
psicoldgicos, resulta inquestionavel que os direitos fundamentais compreendem a exis-
téncia de condicdes saudaveis de meio ambiente” (JUSTEN FILHO, Marcal. Parecer sobre
aminuta do Projeto de Lei n® 5296/2005: diretrizes para os servigos ptblicos de saneamento
basico e Politica Nacional de Saneamento basico — PNS. In: Brasil: Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental. Brasilia: Ministério das Cidades, 2005. Disponivel em: http://
www.bvsde.paho.org/bvsacd/cd63/diretrizes/diretrizes.html. Acesso em: 01 mar. 2019).
“A conclusao é que, do ponto de vista juridico-constitucional, o saneamento basico se trata
de uma politica publica indispensavel para a realizagao de diversos direitos sociais, em
especial do direito a satide e do direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado.
Mas essa constatagdo nao o diminui. Apenas demonstra que o direito a salubridade
ambiental (ou, por metonimia, o direito ao saneamento basico) é um direito em construcao,
no decorrer da qual se identifica a sua especificidade em relagao a outros direitos a que
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publico — o que confere ao saneamento basico todos os atributos dessa
categoria juridica.

Logo, aplicam-se ao saneamento basico as regras gerais perti-
nentes ao conjunto das demais modalidades de servigo publico,
acrescidas da definigao de especificas competéncias* para regulamen-
tacao, planejamento, financiamento, contratacao, construgao, operagao,
regulacao e controle dos projetos de infraestrutura a ele relacionados.

Multiplos fatores contribuem para a situagdo notoriamente
precaria do saneamento basico no Brasil. Ao lado da escassez finan-
ceira e da descontinuidade gerencial, a fragilidade regulatéria tem
sido reputada como um elemento de essencial contribuicao para o
baixo desenvolvimento do setor.” A titularidade local do servigo pu-
blico de saneamento basico também pode ser identificada como um
fator de reforco a desigualdades regionais — pois milhares de muni-
cipios brasileiros possuem pequena ou nenhuma capacidade de atrair
investimentos ou de gerir a contratacao de obras e operacao de sanea-
mento basico.®

sempre esteve associado” (RIBEIRO, Wladimir Antonio. O saneamento basico como um
direito social. Revista de Direito Piiblico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 13, n. 52,
p- 229-251, out./dez. 2015. p. 250).
Parcela dessas competéncias deflui diretamente da Constitui¢ao: “A Constituicao Federal
de 1988 menciona-o brevemente em apenas trés momentos: (i) quando determina a
competéncia da Unido para estabelecer diretrizes para o saneamento basico (artigo 22,
inciso XX); (ii) para afirmar a competéncia comum de todos os entes federativos na
promogao de programas de melhoria das condi¢des de saneamento basico (artigo 23,
inciso IX); e (iii) ao estabelecer a participagao do Sistema Unico de Satide na formulago
da politica e da execucao de agdes de saneamento basico (artigo 200, inciso IV)”. (LAHOZ,
Rodrigo Augusto Lazzari; DUARTE, Francisco Carlos. Saneamento basico e direito a
saude: consideragdes a partir do principio da universalizagao dos servigos ptublicos.
Revista de Estudos Constitucionais, Hermenéutica e Teoria do Direito (RECHTD), 7(1):62-69,
jan./abr. 2015).
> Sobre a evolugao da politica publica de saneamento basico no Brasil e seus impactos
sociais, consultem-se: CAMATTA, Adriana Freitas Antunes; COSTA, Beatriz Souza.
Plano nacional de saneamento basico: instrumento fundamental para a reconquista da
capacidade diretiva do estado na conducao das politicas publicas que envolvem o Setor de
saneamento. Disponivel em: https://www.conpedi.org.br/publicacoes/c178h0tg/gb7cf8t2/
BbyDZTHUO30wBhds.pdf. Acesso em: 08 mar. 2019; CAVASSIN, Marcus Venicio. O prin-
cipio da universalizagdo do acesso aos servigos de gua e esgoto — analise critica do marco
regulatério do saneamento basico no Brasil. Disponivel em: http://www.unicuritiba.edu.
br/images/mestrado/dissertacoes/2014/Marcus_Venicio_Cavassin.pdf. Acesso em: 02 mar.
2019; HOHMANN, Ana Carolina C. Regulacao e saneamento na Lei Federal n® 11.445/07.
Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Estado do Parand, Curitiba, n. 3, p. 211-244, 2012;
SAKER, Joao Paulo Pellegrini. Servigos piiblicos e saneamento. Porto Alegre: Fabris, 2008.
¢ Confira-se ainteressante tipologia dos municipios em face do saneamento basico concebida
em: CUNHA, Alexandre dos Santos; NAHOUM, André Vereta, MENDES, Conrado
Hiibner; COUTINHO, Diogo R.; FERREIRA, Fernanda Meirelles; TUROLLA, Frederico de
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Em 2018 houve relevante iniciativa de evolugao com a alteracao
da Lei Nacional de Saneamento Basico n® 11.445/2007, por meio de
medida provisoria, para minorar os efeitos de uma descentralizacao
que resultou em isolamento, desencontro e ineficiéncia.” Adiante serao
investigadas as alteragoes legislativas que tendem a obter padronizagao
no resultado do servigo por meio de maior integragao do planejamento,
da prestagao e da regulagao do servigo publico de saneamento basico -
representadas especificamente no texto da lei pela configuragao de uma
gestdo integrada e da atribui¢ao da regulagao do setor para a Agéncia
Nacional de Aguas — ANA.

1.1 Lei Nacional de Saneamento Basico n® 11.445, de 2007

Em 2007 foi promulgada a Lei Nacional de Saneamento Basico
n® 11.445 — LNSB, que revogou a Lei n® 6.528/1978 sobre tarifas de
saneamento basico e alterou dispositivos da Lei de Parcelamento do
Solo Urbano, Lei do FGTS, Lei de Licitacoes e Lei de Concessdes de
Servigos Publicos. A LNSB permanece como o marco juridico do sanea-
mento basico no Brasil apds profunda reformulagao recebida da Medida
Provisodria n® 868/2018, que incluiu ou modificou a redacdo de dezenas
de seus dispositivos.

Os seus dez capitulos contém 58 artigos que dispdem sobre as
diretrizes nacionais (Capitulo I) e a Politica Federal de Saneamento
Basico (Capitulo IX), o exercicio da titularidade do servigo (Capitulo II),
a sua prestagao regionalizada (Capitulo III), planejamento (Capitulo IV),
regulacdo (Capitulo V) e remuneracao (Capitulo VI), além de
aspectos técnicos (Capitulo VII), controle social em 6rgaos colegiados
(Capitulo VIII) e disposicoes finais (Capitulo X).

Aratjo. Poder Concedente e Marco Regulatdrio no Saneamento Basico. Revista da Escola de
Direito de Sdo Paulo da Fundacio Getulio Vargas: Cadernos Direito GV, v. 2, n. 2, p. 6-63, mar.
2006. Acesso em: 01 mar. 2019.

A doutrina ja identificou a impropriedade da falta de integracao, inclusive para ampliar
o conceito de saneamento basico: “[O] termo adequado e mais amplo € ‘saneamento
ambiental’, compreendido como um conjunto de a¢des para preservar o meio ambiente e
melhorar a satude e a qualidade de vida da populagao: Saneamento basico ¢, portanto, um
conjunto de agdes, servicos, infraestruturas e instalagdes operacionais de ‘todas as espécies
de saneamento, quais sejam, o abastecimento de dgua potdvel; esgotamento sanitério;
limpeza urbana e manejo de residuos solidos, drenagem e manejo das aguas pluviais
urbanas’ (FREITAS, 2009. p. 906)” (LAHOZ; DUARTE, op. loc. cit.).


Guilherme Bicalho

Guilherme Bicalho


MARGAL JUSTEN FILHO, MARCO AURELIO DE BARCELOS SILVA (COORD.)

]' 10 ‘ DIREITO DA INFRAESTRUTURA - ESTUDOS DE TEMAS RELEVANTES

1.2 Lei da Agéncia Nacional de Aguas n® 9.984, de 2000

A Agéncia Nacional de Aguas — ANA foi criada no ano de 2000
com competéncia para implementar diretrizes e gerenciar o sistema
relacionado a recursos hidricos, limitadamente. A Lei n® 9.984/2000,
que criou a ANA, versa sobre a sua estrutura (Capitulo III), servidores
(Capitulo 1V), patrimonial e financeira (Capitulo V), além de outras
providéncias administrativas (Capitulo VI).

Os dispositivos essenciais sobre as atribui¢des administrativas
da ANA estdo contidos no seu Capitulo I, sobre os objetivos, e no
Capitulo II, sobre a competéncia — discriminada originalmente ao longo
de 17 incisos contidos no art. 4°, versando sobre cursos de agua, bacias
hidrograficas, reservatorios, rede hidrometeorologica em consonancia
com a Politica Nacional de Recursos Hidricos e o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos.

Apenas em 2008 surgiu o inc. XIX do art. 4° (incluido pela
Medida Proviséria n® 437 convertida em Lei n® 12.058/2009), que
inaugurou na Lei da ANA a expressao “regular” referindo-se a con-
cessdo do servigo publico de irrigacdo e de adugdo de agua bruta,
paralelamente a fiscalizacdo de barragens e outras fungdes restritas a
recursos hidricos. Até entao as atribui¢des da AN A passavam por super-
visionar, controlar, disciplinar, avaliar, fiscalizar, subsidiar, estimular,
implementar, promover, definir, organizar, gerir, apoiar etc. - mas sem
nomeadamente regular.®

1.3 Medida Provisoria n® 868, de 2018

A Lei Nacional de Saneamento Bésico e a Lei da Agéncia Nacional
de Aguas sofreram intensa reformulagio na oportunidade da edigao da
Medida Provisdria n® 844, de 2018 — que teve a vigéncia encerrada e foi
substituida pela Medida Provisdria n® 868, também de 2018.

8 Confira-se a proposito dessa limitagao o capitulo 9. “Regulacao” dos servigos (assim entre
aspas): MARTINS, Ricardo Marcondes. Saneamento basico. In: BERCOVICI, Gilberto;
VALIM, Rafael (Coord.). Elementos de direito da infraestrutura. Sao Paulo: Contracorrente,
2015. p. 195-197.
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— abrangendo
conceituagdo, principios fundamentais, titularidade, delegacao,
planejamento, remuneracao — e da regulacao nacional da atividade por
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O presente estudo restringe-se ao primeiro desses trés enfoques,
relacionado as modificagdes produzidas pela MP n® 868 na LNSB.

1.4 Medida Provisoria n® 870, de 2019

Em 1° de janeiro de 2019 foi publicada a Medida Provisdria
n? 870, que configurou a organizagao dos 6rgaos da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios, assim como acresceu duas alteragdes a
Lei da ANA. A

Por outro lado, a MP n° 870 manteve na LNSB as referéncias
da MP n® 868 ao extinto Ministério das Cidades, fundido com o entao
Ministério da Integracao Nacional e transformados em Ministério do
Desenvolvimento Regional, que portanto assumiu as competéncias do
antigo Ministério das Cidades.’
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Os dispositivos da LNSB que aludem ao Ministério das Cidades e devem ser considerados
como referentes ao Ministério do Desenvolvimento Regional sao os artigos 9°, VII; 19, §9°-
A; 50, IV-A; 50, V-A; 52, caput; 53, §3°-A, §4°-A, §5°-A, §6°-A, e 53-D.
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Trés institutos representam na LNSB esse modelo juridico de
gestao integrada:

.12 Adiante serd visto que todos contem-
plam a ideia de compartilhamento e integragao, por meio de instru-
mentos juridicos como o consorcio publico, convénio de cooperagao e
contrato de programa.

2.1 Principios fundamentais

Os principios fundamentais, assim denominados pelo texto da
LNSB, da prestacao do servigo ptiblico de saneamento basico foram
deslocados do art. 2° (que agora acolhe a definicao dos principais

conceitos) para o art. 3° da LNSB. S—

Os principios elencados no art. 3° configuram, por um lado, os
canones que informam os demais dispositivos da propria LNSB e, por
outro, condicionam a atividade regulatéria a ser desempenhada pelo
titular do servigo ou pelo ente regulador que dele receber a delegacao
para tanto, conforme previsto no art. 25-B da LNSB — e identicamente
no art. 4°-C da Lei da ANA."

2.2 Titularidade
O art. 8%-C da LNSB

15

10 Vide art. 22, inc. IT; art. 8>-C, §1¢, inc. I; art. 8°-C, §4% art. 8D, §5° art. 24, art. 31, art. 50, §1°,
da LNSB.

1 Vide art. 2% inc. V; art. 11, §4% art. 14; art. 15; art. 16; art. 24; e art. 31, inc. III, da LNSB.

2 Vide art. 8°-C, §1°, inc. I, da LNSB.

O art. 23, §1%, da LNSB, também prevé a possibilidade de delegacao da regulagao pelo
titular “a qualquer entidade reguladora”, acompanhada da forma de atuagao e abrangéncia
das atividades.

4 Constituigao, art. 30. Compete aos Municipios: [...] V — organizar e prestar, diretamente ou
sob regime de concessao ou permissao, os servigos publicos de interesse local, incluido o
de transporte coletivo, que tem carater essencial.

' “Em duas diferentes ocasides, o Supremo Tribunal Federal declarou inconstitucionais
leis estaduais que objetivaram disciplinar os servigos ptblicos de saneamento basico,
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Alude-se no art. 8*-C, §1°, ao “interesse comum” como pres-
suposto do compartilhamento do exercicio da titularidade, por meio
de “colegiado interfederativo” (inc. I) de regido metropolitana',
aglomeracdo urbana ou microrregido, conforme o Estatuto da Me-
tropole — Lei n® 13.089/2015; ou de “instrumentos de gestao associada”
(inc. IT) como

por entender que tais leis invadiram esfera de competéncia municipal [ADI n° 2340-5C
e ADI n® 1842-R.J]. Contudo, isso nao significa que o Estado-membro nao tenha atuagao
no saneamento basico. Ao contrario, a Constitui¢ao Federal previu que cabe ndo sé ao
Municipio e ao Distrito Federal, mas, também, ao Estado-membro e a Uniao a “promogao
de melhorias nas condi¢des de saneamento basico’.” (PRADO, Ivan Pereira; MENEGUIN,
Fernando. Servigo de saneamento basico, sua regulagao e o federalismo no Brasil. Ntcleo
de Estudos e Pesquisa da Consultoria Legislativa do Senado Federal. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-
para-discussao/td248. Acesso em: 02 mar. 2019.)

Constituicao, art. 241. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinarao
por meio de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes
federados, autorizando a gestao associada de servigos publicos, bem como a transferéncia
total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos
transferidos.

Pondere-se, entretanto: “Assim, a titularidade da prestagao dos servigos de saneamento
basico deve ser entendida com temperamentos, ja que a Unido detém a competéncia
material para instituir diretrizes gerais para o saneamento e também instituir o sistema
nacional de gerenciamento de recursos hidricos (art. 21, XIX e XX da CF/1988), além de
deter a competéncia de legislar privativamente sobre as dguas (art. 22, IV, da CF/88).
Em complemento, observa-se que também a Uniao, os Estados, o DF e os Municipios
detém competéncia material comum de cuidar da satde, da protecao do meio ambiente e
combater a polui¢ao, de promover programas de melhoria das condi¢des de saneamento
basico.” (PRADO; MENEGUIN, op. loc. cit.).

Estatuto da Metropole, art. 2°, inc. VII - regiao metropolitana: unidade regional instituida
pelos Estados e integrada, conforme o caso, pelo Distrito Federal, por meio de lei
complementar, constituida por agrupamento de Municipios limitrofes para integrar a
organizagao, o planejamento e a execugao de fungdes publicas de interesse comum.
Estatuto da Metrdpole, art. 2°, inc. I — aglomeracao urbana: unidade territorial urbana
constituida pelo agrupamento de 2 (dois) ou mais Municipios limitrofes, caracterizada
por complementaridade funcional e integracao das dinamicas geograficas, ambientais,
politicas e socioeconomicas.

O art. 10-C, §10, da LNSB, permite que a gestao associada com base nesse inciso II do
art. 8°-C, §1°, seja financiada com recursos do fundo de apoio a estruturagao e ao
desenvolvimento de projetos de concessdes e parcerias publico-privadas, previsto na Lei
n®13.529/1997, também alterada pela Medida Provisoéria n® 828/2018.
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Aponte-se que os recursos hidricos nao integram o servigo
publico de saneamento basico, de acordo com a ressalva do art. 4° da
LNSB. O paragrafo tinico do art. 4° coerentemente dispde que a captagao
e uso da dgua®' para saneamento bésico sujeita-se a outorga do direito
de uso, conforme a Lei n® 9.433/1997, que institui a Politica Nacional
de Recursos Hidricos, cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos e define os critérios de outorga de direito de uso.?

2.3 Planejamento

O art. 9° da LNSB impde ao titular dos servigos o dever geral de
planejamento da prestagao do servigo publico de saneamento basico, ao
indicar no caput a formulagao da politica puiblica respectiva e detalha-
lo em oito incisos, que incluem a elaboracao do plano de saneamento
basico (inc. I), prestar diretamente ou delegar o servigo (inc. II), escolher
a entidade reguladora (inc. III), definir os parametros de atendimento
a saude publica (inc. IV), estabelecer os direitos e deveres dos usudrios
(inc. V) e mecanismos de controle social (inc. VI), implantar sistema de
informacgoes® (inc. VII), intervir e retomar os servicos, se assim indicado
pela entidade reguladora, conforme contrato (inc. VIII).

Os requisitos minimos do plano de saneamento basico estao
discriminados nos cinco incisos do art. 19 da LNSB, dentre eles o
diagnostico da situagdo e seus impactos (inc. I), objetivos e metas de
curto, médio e longo prazo (inc. II), programas, projeto e agdes para
atingi-los (inc. I1I), agdes para emergéncias e contingéncias (inc. IV) e
mecanismos de avaliagao de eficiéncia e eficacia (inc. V). Tal plano sera
aprovado por ato do seu titular, admitindo basear-se em estudos do
prestador (art. 19, §1°%), compativel com os planos da respectiva bacia
hidrografica (§3°), revisado periodicamente em menos de quatro anos
(84°), com ampla divulgagao por audiéncias ou consultas publicas (§5°),

2 Constituigao, art. 20. Sao bens da Uniao: [...] IIl - os lagos, rios e quaisquer correntes de
agua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites
com outros paises, ou se estendam a territorio estrangeiro ou dele provenham, bem como
os terrenos marginais e as praias fluviais.

2 Lei n® 9.433/1997, art. 14. A outorga efetivar-se-4 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 Uniao.

% Em coordenagao com o Sistema Nacional de Informagdes em Saneamento Bésico —
SINISA, o Sistema Nacional de Informagdes sobre a Gestdao dos Residuos Solidos — SINIR
e o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.
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com menor nivel de detalhamento para municipios com menos de 20
mil habitantes (§9°-A).

Embora nao detenha a titularidade dos servigos de saneamento
basico, a Unido recebeu da LNSB a atribui¢do de elaborar a Politica
Nacional de Saneamento Basico,* por meio de extenso rol de diretrizes
(art. 48), objetivos (art. 49) e condicdes de alocagdo de recursos publi-
cos federais (art. 50), além de ordenar a divulgagao completa e ampla
discussao dos estudos dos planos de saneamento (art. 51), minuciosas
regras para a elaboracdo do Plano Nacional de Saneamento Basico
(art. 52, inc. I) e dos planos regionais (art. 52, inc. II) e estipular a criagao
e objetivos do Sistema Nacional de Informagdes em Saneamento Basico—
SINISA (art. 52 e paragrafos). Todos esses dispositivos receberam
acréscimos da MP n? 868, com descri¢do minudente de atribui¢des
complementares sobre esses temas a serem cumpridos pela Unido e
pela ANA.

A MP n° 868 incluiu ainda os arts. 53-D, 53-E e 53-F, que esta-
beleceram a criacdo e competéncia do Comité Interministerial de
Saneamento Bésico — CISB, para coordenar a implementacao da politica
federal de saneamento basico e articular a atuagao federal na alocagao
de recursos financeiros em saneamento basico.

2.4 Gestao associada

A delegacao da prestagao pelo titular® subordina-se a celebragao
de contrato, com expressa exclusao pelo art. 10 da LNSB de instrumentos
de natureza precaria — exceto (§1°) para cooperativas e associa¢des
autorizadas pelo titular na forma da lei (inc. I) em condominio (alinea
‘a’) em localidade de pequeno porte com populacdo de baixa renda

% “A Lei Federal n® 1.445/07 é bastante clara nesse sentido, tratando de modo pormenorizado
das diversas possibilidades de prestacao. Todavia, as tarefas de planejamento e de
fiscalizacao e regulagao pertencerao sempre ao ente publico, visto que inerentes a sua
titularidade” (HOHMANN, op. cit., p. 220).
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(alinea ‘b”) ou em caso de convénios ou delegac¢des sob outras formas
celebradas até 6 de abril de 2005 (inc. II).

nistracao)* e a realizacao delicitacdo. A contratagio mediante alguma

das hipdteses de dispensa (art. 24, Lei n® 8.666) sera antecedida de
edital de chamamento ptblico aberto a iniciativa privada, com prévia
manifestagao dos 6rgaos de regulacao e fiscalizacao (art. 10-C, §1°) e com
propostas que discriminem objeto, vigéncia, modos de remuneragao,
atualizagao, reajuste, plano e cronograma de investimentos, metas de
qualidade, valor estimado (§2° incisos I a VI). Se nenhum prestador
privado manifestar interesse no chamamento publico, o titular podera
celebrar contrato de programa® mediante dispensa de licitacao® (§5°).
No entanto, se ao menos um prestador privado demonstrar interesse ao
mesmo tempo em que um integrante da Administragao apto a celebrar
contrato de programa, sera instituido processo licitatdrio (§4°).

Além das condicdes de publicidade do edital de chamamento
(§7° e §9°), da exigéncia de compatibilidade entre as condi¢des do
edital dessa licitagdo — e do contrato de programa — com as do edital de

% Decreto Federal n® 6.017/2007, art. 1%, inciso XVI — contrato de programa: instrumento
pelo qual devem ser constituidas e reguladas as obrigagdes que um ente da Federagao,
inclusive sua administragao indireta, tenha para com outro ente da Federacao, ou para com
consorcio publico, no ambito da prestagao de servigos ptiblicos por meio de cooperagao
federativa.

¥ “A mudanga cultural de atuagao, desempenho e foco das companhias estaduais de sanea-
mento sera o motriz da alavancagem, ou nao, de futuros acordos cooperativos. Entretanto,
releva-se, ndo sera de manso desenrolar. Se antes tais empresas publicas dominavam
todos os aspectos da prestagao do servico, incluindo o planejamento, a nova versao do
arranjo legal do setor de saneamento conferiu a quem sempre relegou a terceiros a missao
de gerenciar todo o sistema”. (EL ACHKAR, Azor. O principio da gestao associada e a
prestagao dos servigos de saneamento ambiental — condigdes e possibilidades. Revista
Controle — Doutrina e Artigos, 12(1), 99-115. https://doi.org/10.32586/rcda.v12i1.200).

% Lei de Consorcios Publicos, art. 13. Deverao ser constituidas e reguladas por contrato
de programa, como condi¢ao de sua validade, as obrigagdes que um ente da Federagao
constituir para com outro ente da Federagao ou para com consodrcio ptiblico no ambito de
gestao associada em que haja a prestagao de servigos publicos ou a transferéncia total ou
parcial de encargos, servigos, pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos servigos
transferidos.

» Lein®8.666/1993, art. 24. E dispensavel a licitagao: [...] XXVI —na celebracao de contrato de
programa com ente da Federagao ou com entidade de sua administragao indireta, para a
prestacao de servigos publicos de forma associada nos termos do autorizado em contrato
de consdrcio ptiblico ou em convénio de cooperagao.
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chamamento (§8°) e das hipdteses de inexigibilidade do chamamento
publico (§6°), o art. 10-C estabeleceu pelo seu §3° um mecanismo de
subsidio cruzado em que a proposta no chamamento puiblico podera
prever percentual minimo da tarifa para financiar investimentos em
municipios com os menores indices de cobertura.

Quando houver contrato de programa ou de concessao, as
normas de regulacao deverao conter (art. 11, §2°), adicionalmente,
autorizacdo para contratagao (inc. I), metas progressivas de qualidade
e eficiéncia (inc. II), prioridades de agao (inc. III), condi¢des de susten-
tabilidade e equilibrio econdémico-financeiro (inc. IV), mecanismos de
controle social (inc. V) e hipdteses de intervencgao e retomada dos servi-
¢os (inc. VI). No caso especifico de contrato de programa, este contera
as clausulas obrigatorias para a concessao de servigo publico definidas
nos arts. 23 e 23-A da Lei n® 8.897/1995, exceto sob incompatibilidade
absoluta justificada pelo titular (art. 10-D, LNSB).

A subdelegagao total ou parcial do objeto de contrato de programa
foi admitida pelo art. 11-B da LNSB, condicionada a autorizacao
expressa do titular. O prestador deve comprovar tecnicamente que
a subdelegacdo produz beneficio em termos de qualidade (§1°) e o
contrato de subdelegacao sera precedido de licitagao e dispora sobre
os limites da sub-rogacao de direitos e deveres (§2°).

2.5 Prestacao regionalizada

A prestacgao regionalizada dos servigos ptiblicos de saneamento
basico ja existia na LNSB antes da edigao da MP n® 868. Ocorre que a
inclusao de cinco paragrafos ao art. 17 tem a poténcia de conferir maior
eficiéncia a essa modalidade de gestao integrada.

(art. 14, incs. I a III).
A sua prestagao sera realizada por entidade integrante da Adminis-
tracao (incluindo sociedade de economia mista estadual) ou por
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empresa concessiondria (art. 16, incs. I e II) e a atividade de regulacao
caberd a 6rgao de ente federativo por convénio de cooperagao conforme
o art. 241 da Constituigdo ou a consoércio publico de direito publico
integrado pelos titulares (art. 15, incs. I e II).

O art. 17 da LNSB continha apenas o atual caput, que faculta
a adogao de plano conjunto de saneamento basico, em vez de cada
municipio praticar o seu proprio plano, mas apds a MP n® 868 o
plano conjunto prevalecera sobre o plano isolado de cada titular
(§2°-A) e pode contemplar um ou mais servigos do art. 2%, inc. I-A, da
LNSB: dgua potavel, esgotamento sanitdrio, residuos sdlidos e aguas
pluviais urbanas (§1°-A). Esse plano conjunto podera ser elaborado
com assisténcia da Administracao estadual ou federal, mediante
convalidacao pelo Executivo municipal (§4°-A) ou pelo colegiado
da regidao metropolitana, quando houver (§5%A), e dispensara cada
municipio de elaborar o seu préprio (§3°-A).

2.6 Custeio

Dentre as principais modificagdes no sistema de custeio, a
redagao alterada do art. 29 da LNSB determina que a sustentabilidade
economico-financeira do servigo publico de saneamento basico
assegura-se pela remuneracao do prestador mediante a cobranca de
tributos e tarifas, além de subsidios e subvengdes quando necessario.
A anterior redagao estabelecia que a sustentabilidade ocorreria, “sempre
que possivel”, mediante remuneragao.

A disposic¢ao revogada era contraditdria com o préprio conceito
de sustentabilidade. A MP n° 868 eliminou ainda outras imprecisdes
da LNSB acerca do custeio e remuneracao pela prestacao do servigo
publico de saneamento basico, com a definigao precisa no art. 29 sobre
aorigem referente a cada servigo:

caput) — este ndo mais facultativamente como na redacao anterior.
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O rol de elementos de consideragao facultativa agora se restringe a
caracteristicas do entorno, peso ou volume médio coletado, consumo
de agua e frequéncia da coleta (incisos I a IV-A).

Na prestacao delegada, as tarifas e taxas relativas desde a
coleta até a disposigao final de residuos solidos poderdo ser cobradas
diretamente dos usudrios pelo delegatario prestador (art. 35, §1°-A) e
a cobranga podera ser incluida na fatura de outros servigos publicos,
com anuéncia do respectivo prestador (art. 35, §3°-A).

3 A regulagao da prestacao do servigo publico de
saneamento basico

A LNSB dedica o seu Capitulo V (arts. 21 a 27) a regulagao do
servigo publico de saneamento basico.

A edigao das normas de adequagao e satisfacao referidas no
art. 22, inc. I, seguira os parametros técnicos aludidos nos 14 incisos e
quatro paragrafos do art. 23, que incluem padrdes, indicadores e metas
de produtividade e expansao, regime tarifario com reajuste e revisao,
medic¢ao e cobranca dos servicos, mecanismos de avalia¢ao, informacao,
auditoria e certificacdo, subsidios, atendimento ao publico, medidas de
seguranga, contingéncia e emergeéncia, diretrizes para reduzir a perda
da 4gua.

As metas, indicadores e métodos de monitoramento poderao
ser os mesmos para uma area de gestdo associada ou prestacao regio-
nalizada (art. 24) e os prestadores tém o dever de fornecer a entidade
reguladora os dados e informagdes pertinentes a atividade regulatoria
(art. 25 e paragrafos).

3.1 Mecanismo de regulacao universal pela ANA
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Por um lado, 0 §1° do art. 23 da LNSB estabelece que o titular do
servigo publico, que é também o titular da regulagao, pode delega-la
para qualquer entidade reguladora: a MP n® 868 eliminou a expressao
“dentro dos limites do respectivo Estado” que constava da redagao
original do paragrafo.

" Referido dispositivo estabelece que a ANA instituira
“normas de referéncia nacionais para a regulagao” a serem cumpridas
compulsoriamente pelos titulares e suas entidades reguladoras.* To-
davia, as normas de referéncia nacionais nao serao oponiveis a contrato
celebrado anteriormente a vigéncia delas que eventualmente contenha
disposiges em contrario (art. 25-B, §22).

Como regra de cogéncia as normas de referéncia nacionais,
o art. 25-B, §1°® condicionou o acesso dos titulares e prestadores a
recursos financeiros de origem federal para saneamento basico ao
cumprimento dessas normas de referéncia, em consonancia com as
regras de alocagao de recursos publicos federais constantes do art. 50 da
LNSB. Tal restricao de acesso nao sera aplicavel a acoes de saneamento
basico em areas rurais, indigenas, quilombolas e solucoes individuais
que nao configuram servigo publico (art. 25-B, §3°).*

3.2 Parametros das normas de referéncia nacionais

A MP n® 868 integrou o sistema de regulacao da prestagao do
servigo publico de saneamento basico configurado pela LNSB com
dispositivos incluidos na Lei da ANA, de modo a constitui-la como a
entidade de regulagdo por exceléncia do saneamento basico brasileiro.

@
&

O preambulo e o art. 1° da Lei da ANA também receberam inclusao da MP n® 868, pela
qual a ANA tornou-se “responsavel pela institui¢do de normas de referéncia nacionais
para a regulagao da prestacao dos servigos publicos de saneamento basico”.

Redagao repetida, com adaptagdes, no art. 4°-C, caput, da Lei da ANA.

Redacao repetida, com adaptacOes, no art. 4°-D, §2°, da Lei da ANA.

Redagao repetida, com adaptagdes, no art. 4°-D, caput, da Lei da ANA.

Redacao repetida no art. 4°-D, §3°, da Lei da ANA.
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As normas de referéncia nacionais caracterizam a regulacao
universal (ainda que mediata) do setor de saneamento basico pela
ANA. O art. 4°-C, caput, da Lei da ANA determina que tais normas
observardo as diretrizes para a fun¢ao de regulagao estabelecidas na
LNSB e abrangerao os quatro servigos que integram o saneamento
basico: dgua potavel, esgotamento sanitdrio, residuos soélidos e aguas
pluviais urbanas (art. 4°-C, §2°)

Oart. 4°-C, §1°, discrimina os temas que serao objeto das aludidas
normas: padrdes de qualidade e eficiéncia na prestagao, manutencao e
operagao (inc. I), regulacao tarifaria considerando prestagao adequada,
uso racional dos recursos naturais e equilibrio econdmico-financeiro
(inc. II), padronizacao dos instrumento negociais entre titulares e dele-
gatarios, com matriz de riscos e mecanismos para equilibrio economico-
financeiro (inc. III), critérios de contabilidade regulatoria (inc. IV) e
reducdo progressiva da perda de dgua (inc. V). A regulacao tarifaria do
inc. I contemplard, quando possivel, o compartilhamento dos ganhos
de produtividade com os usudrios e subsidios para populagdes de
baixa renda (§8°). A padroniza¢do de instrumentos negociais do inc.
IIincluira os parametros de investimento para manutencado dos niveis
de servigo desejados (§9°).

A elabora¢do das normas de referéncia nacional terd como
principios (art. 4°-C, §3°) o estimulo a livre concorréncia, competitividade,
eficiéncia, sustentabilidade economica (inc. I), cooperagao entre os entes
federativos® para alcancar adequacgao, eficiéncia, universalizagdo e
modicidade (inc. II), atendimento pleno aos usudrios (inc. III), atengao
as peculiaridades locais e regionais (inc. IV), adocao das melhores
praticas do setor mediante interagao com reguladores e fiscalizadores
(§4° inc. I) e realizacao de audiéncias e consultas publicas (§4°, inc. II).

O art. 4°-C da Lei da ANA ainda define como suas competéncias
especificas: zelar pela uniformidade regulatéria do setor de saneamento
basico e sua seguranga juridica (§7¢), ofertar mediagao e arbitragem

¥ O saneamento basico atinge trés componentes materiais interdependentes, que sao satide
publica, meio ambiente e infraestrutura urbana. Destas, apenas a terceira é de interesse
eminentemente local. Contudo, a infraestrutura urbana integra o conceito de moradia,
constitucionalmente definido como direito fundamental. As outras duas componentes
(satide ptiblica e meio ambiente) sao textualmente consideradas direitos fundamentais pela
Constituicao. Esta caracteristica justifica a necessaria cooperagao federativa na promogao
do saneamento basico” (PETERS, Edson Luiz; MASSARDO, Fernando. Reparti¢ao das
competéncias em matéria de saneamento bésico no Brasil. Disponivel em: https://www.
ambientejuris.com.br/blogs/publicacoes/reparticao-das-competencias-em-materia-de-
saneamento-basico-no-brasil. Acesso em: 9 mar. 2019).
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voluntarias sobre conflitos evolvendo os entes federativos, prestadores
do servico e agéncias reguladoras (§5°), avaliar o impacto regulatorio
das normas de referéncia nacionais e o seu cumprimento pelas demais
entidades reguladoras e fiscalizadoras (§6°), elaborar estudos técnicos
sobre as melhores praticas no setor (§10), capacitar recursos humanos
para a regulacdo (§11), articular o Plano Nacional de Saneamento
Basico com o Plano Nacional de Residuos Solidos e o Plano Nacional
de Recursos Hidricos.

3.3 Independéncia potencial

A Lei da ANA recebeu ainda outras alteragdes pela MP n® 868
em reforco da independéncia da ANA na atividade regulatoria. Deve-
se compreender como independente a atividade regulatdria pautada
pela satisfagao do direito dos usuarios, delegatarios e titulares do
servigo publico, por intermédio da aplicagao de critérios técnicos que
mantenham em segundo plano (sendo eliminem) a captura do 6rgao
regulador e o potencial aparelhamento politico da sua atividade.*

O Capitulo III da Lei da ANA concebe-se sob a perspectiva da
independéncia da regulagdo. A previsao do art. 9° de mandato de
quatro anos nao coincidentes para os integrantes da Diretoria Cole-
giada contribui para dificultar a captura do érgao pelo setor publico e
o reafirma a restrigao da demissao imotivada, pelo art. 10, aos quatro
meses iniciais do respectivo mandato do membro da Diretoria.”” O art. 11
destina-se a evitar a captura pelo setor privado (inclusive por interesse
pessoal de dirigente da ANA), ao proibir o exercicio concomitante
de outra atividade profissional, empresarial, sindical ou de diregao
politico-partidaria — e nao podera ser nomeado como dirigente quem
tiver interesse direto ou indireto em empresa relacionada com o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos ou com a prestacao do
servigo publico de saneamento basico (§1°), exceto em caso de vinculo
contratual com entidades de ensino e pesquisa (§2°).

% “Porém, nao devemos partir da perspectiva de inutilidade de regulagao, ante a possibi-
lidade de captura do 6rgao regulador, nos termos da teoria de Stigler. Até mesmo porque
no bojo da estrutura regulatdria atual se encontra uma configuragao na qual ‘poder
concedente’” e ‘6rgao regulador’ nao guardam identidade. O d6rgao regulador é dotado
de independéncia. Nao obstante, a atuagao de ambos estd sujeita a controles externos —
como, por exemplo, o controle social, o controle do Ministério Publico e os controles dos
Tribunais de Contas” (HOHMANN, op. cit., p. 220).

Os §§1° e 2° do art. 10 estimam hipoteses de demissao motivada, antecedida do devido
processo administrativo (§3°).
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Naturalmente, a existéncia de estipula¢des normativas em favor
da independéncia da atividade regulatoria nao significa a automatica
instituicdo, mas deve-se celebrar que estejam formalmente preconizadas
em lei e que exista perspectiva de seu efetivo cumprimento.

4 Conclusao

A Agéncia Nacional de Aguas — ANA recebeu intensa ampliagao
de sua competéncia pela LNSB, com as altera¢des da MP n® 868. O §1°
do art. 23 da LNSB estabelece que o titular do servigo publico, que é
também o titular da regulacgao, pode delega-la para qualquer entidade
reguladora. Com isso, os municipios e o Distrito Federal (inclusive
em gestao associada ou prestagao regionalizada) estao autorizados a
delegar diretamente a ANA a regulagdo direta do servigo publico de
saneamento basico sob titularidade deles.

Por fim, o art. 25-B da LNSB atribuiu a ANA a regulagdao me-
diata da prestagao do servigo puiblico de saneamento basico em todo o
Brasil. Referido dispositivo estabelece que a ANA instituira “normas
de referéncia nacionais para a regulacao” a serem cumpridas compul-
soriamente pelos titulares e suas entidades reguladoras. Como regra de
cogeéncia as normas de referéncia nacionais, o art. 25-B, §1°, condicionou
0 acesso dos titulares e prestadores a recursos financeiros de origem
federal para saneamento basico ao cumprimento dessas normas de
referéncia.
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