Textos para Discussao
Nucleo de Estudos e Pesquisas

da Consultoria Legislativa

OS SERVICOS DE SANEAMENTO
BASICO, SUA REGULACAO E O
EDERALISMO BRASILEIRO

e -

SENADO
FEDERAL







Textos para Discussao
Nucleo de Estudos e Pesquisas 2 4 8

da Consultoria Legislativa

Os Servicos de Saneamento Basico, sua Regulacao
e o Federalismo Brasileiro

lvan Pereira Prado’

Fernando Meneguin?

1 Mestre em Administracdo Publica, Politicas Publicas ¢ Gestdao Governamental pelo IDP — Instituto Brasiliense
de Direito Publico. Especialista em Direito da Economia e da Empresa — Fundagdo Getulio Vargas — FGV.
Advogado da ADASA — Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e Saneamento Basico do Distrito Federal.
E-mail: ivanprado.adv@gmail.com

2 Mestre e Doutor em Economia pela Universidade de Brasilia. Pos-Doutor em Analise Economica do Direito
pela Universidade da California/Berkeley. Professor titular do Instituto Brasiliense de Direito Publico — IDP.
Consultor Legislativo do Senado do Nucleo de Economia. Pesquisador do Economics and Politics Research
Group — EPRG, CNPq/UnB. E-mail: fbmeneguin@hotmail.com

Brasilia, Maio de 2018


mailto:ivanprado.adv@gmail.com
mailto:fbmeneguin@hotmail.com

SENADO FEDERAL

DIRETORIA GERAL

llana Trombka — Diretora-Geral

SECRETARIA GERAL DA MESA

Luiz Fernando Bandeira de Mello Filho — Secretario Geral

CONSULTORIA LEGISLATIVA

Danilo Augusto Barboza de Aguiar — Consultor-Geral

NUCLEO DE ESTUDOS E PESQUISAS
Rafael Silveira e Silva — Coordenador
Ricardo Koiti Koshimizu — Revisdo

Jodo Candido de Oliveira — Editoracao

CONSELHO EDITORIAL
Eduardo Modena Lacerda
Ivan Dutra Faria

Denis Murahovschi

Ncleo de Estudos e Pesquisas

SENADO
FEDERAL .‘H

Conforme o Ato da Comissao Diretora n2 14, de 2013, compete
ao Ncleo de Estudos e Pesquisas da Consultoria Legislativa
elaborar andlises e estudos técnicos, promover a publicagdo de
textos para discussao contendo o resultado dos trabalhos, sem
prejuizo de outras formas de divulgacdo, bem como executar e
coordenar debates, seminarios e eventos técnico-académicos, de
forma que todas essas competéncias, no ambito do
assessoramento legislativo, contribuam para a formulacao,
implementacdo e avaliacdo da legislacdo e das politicas publicas
discutidas no Congresso Nacional.

da Consultoria Legislativa

Contato:
conlegestudos@senado.leg.br

URL: www.senado.leg.br/estudos

ISSN 1983-0645

O contelido deste trabalho é de responsabilidade
dos autores e ndo representa posicionamento
oficial do Senado Federal.

E permitida a reproducdo deste texto e dos
dados contidos, desde que citada a fonte.
Reproducdes para fins comerciais sdo proibidas.

Como citar este texto:

MENEGUIN, F. B.; PRADO, I. P. Os Servicos de
Saneamento Basico, sua Regulacdo e o
Federalismo Brasileiro. Brasilia: Nucleo de
Estudos e  Pesquisas/CONLEG/Senado, Maio/
2018 (Texto para Discussdo ne 248). Disponivel
em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 9
de maio de 2018.



mailto:conlegestudos@senado.gov.br
http://www.senado.leg.br/estudos
http://www.senado.leg.br/estudos

OS SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO, SUA
REGULACAO E O FEDERALISMO BRASILEIRO

REsumMO

A regulacdo € importante instrumento de politica capaz de fomentar a
universalizacdo dos servicos de saneamento basico, servico publico essencial a
qualidade de vida da populacdo. O objetivo do presente texto é estudar as
dificuldades inerentes aos servicos de saneamento basico e sua respectiva
regulacdo, focando possiveis linhas de atuacdo para se agregar mais eficiéncia a
esse servigo. Para tanto, analisa-se a legislacdo em vigor e o atual cenério da
regulacdo dos servicos de saneamento bésico no Brasil, em especial das agéncias
reguladora e dos consorcios publicos de regulacdo existentes.

PALAVRAS-CHAVE: Saneamento bésico; Regulacdo de servicos publicos;
Federalismo; Regulagédo consorciada.
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1 INTRODUCAO

Desde o fim do século passado j& sdo previsiveis 0s problemas relacionados a
escassez de &gua, qualidade, bem como do acesso pela populagdo, como também resta
notdria a solucdo que vem sendo adiada, consubstanciada pela necessaria expansdo dos

servicos publicos de saneamento bésico®.

O deficit de saneamento béasico no Brasil é democréatico, afetando todas as
regides brasileiras, de norte a sul e, impactando negativamente varios outros setores,
como saude, educacdo, turismo e meio ambiente. Para o Instituto Trata Brasil, ter
saneamento basico é essencial para o desenvolvimento de um pais, levando a melhoria
da qualidade de vidas das pessoas, melhorias na educacdo, expansdo do turismo,
valorizacdo dos imoveis, despoluicdo dos rios e preservacdo dos recursos hidricos etc.?
E mais, a agua € o recurso que impbe o limite para o crescimento econémico e
desenvolvimento, ja que grande parte dos processos industriais dependem da

disponibilidade desta.

A necesséria garantia de acesso a populacdo de agua tratada, a sua respectiva
universalizacdo, sdo metas que podem ser atingidas através de ndo sO de obras de
engenharia, que facam o processo de captacdo, tratamento e distribuicdo, mas também
por meio de técnicas que visem a utilizagcdo mais eficiente da dgua, com a reducdo do
desperdicio e tratamento dos dejetos urbanos que permitam sua reutilizacdo, e, ainda,
pela melhoria no planejamento e na gestdo dos recursos hidricos e regulacdo dos
servicos de saneamento, de forma a preservar a disponibilidade hidrica para ndo sé a

geracgdo atual como para as futuras também.

Observam-se, assim, dois dos grandes desafios da gestdo publica atual. Desafios
consubstanciados na necessidade de efetuar a gestdo dos servigos publicos de
saneamento béasico de forma a atender principios de universalidade para a satisfacdo do
interesse coletivo, ainda que submetido ao regime de direito publico, e as dificuldades
decorrentes deste regime: escassez de recursos para financiar o servigo, falhas de
mercado, monopdlio, entraves da maquina burocréatica estatal e a propria defasagem da

legislacdo em face dos desafios de gestdo enfrentados.

1 Barroso, Luis Roberto. Temas de Direito Constitucional. Tomo Il, Rio de Janeiro: Renovar, 2003,
pp. 307-313.

2 |Instituto Trata Brasil, disponivel em: http://www.tratabrasil.org.br/o-que-e-saneamento. Acesso em 10
jul. 2017.
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Complementa esse desafio a constatacdo de que a gestdo dos recursos hidricos
constitui elemento fundamental na propria prestagdo do servico de saneamento basico,
afinal, é imprescindivel para as prestadoras dos servicos de abastecimento de &gua
(e seu previo tratamento) a disponibilidade hidrica para a captacdo de sua matéria-

prima.

Na forma da Lei Federal 9.433/1997, atual marco legal da gestédo dos recursos
hidricos vigente no Brasil, a 4gua é um bem de dominio puablico e recurso natural
limitado, dotado de valor econdmico, e sua gestdo tem como uma de suas prioridades o
atendimento do consumo humano e a garantia de disponibilidade hidrica as geracdes
atual e futuras. J& a Lei Federal 11.445/2007, marco legal da regulacéo dos servicos de
saneamento, entre 0s quais se encontra o servi¢o de abastecimento de agua, tem como
principio fundamental dos servicos a universalizacdo de acesso a agua e sua
integralidade. A garantia do acesso a agua de qualidade €, portanto, uma atribuicdo do
Estado, se consubstanciando em servigo publico essencial destinado a satisfacdo de
necessidades essenciais e condi¢do para implementacdo da salde publica.

Nesse sentido, os objetivos do presente texto sdo o conhecimento e
enfrentamento das dificuldades na gestdo dos recursos hidricos, em face da sua
distincdo ou separacdo legal dos servigos de saneamento basico (art. 42 da Lei Federal
11.445/2007), as dificuldades na regulacdo dos servicos de saneamento basico e 0s
instrumentos de que dispbe o Administrador Publico para o enfrentamento desses
desafios, em especial em decorréncia da forma como foi delineado o federalismo
brasileiro. Federalismo que, conforme previu o texto constitucional, dividiu a
titularidade da gestdo dos recursos hidricos entre os Estados e a Unido e, contudo, como
regra geral, destinou a titularidade dos servigcos de saneamento basico aos Municipios,

que, portanto, tém a atribuicdo de regular tais servicos.

Para tanto, o presente trabalho esté4 estruturado, além desta introdugdo, em mais
trés secdes. Na segunda secdo, analisam-se 0 conceito e a legislacdo dos servicos de
saneamento basico, em especial a titularidade dos servi¢cos de saneamento e a divisdo de
competéncias e atribui¢bes previstas no texto constitucional. Na terceira se¢do, serdo
tratados os instrumentos legais de regulacdo e gestdo compartilhada dos servicos de
saneamento, em especial os consorcios. Por fim, na secdo quatro, apresentam-se as

conclusdes e consideracdes finais do trabalho.



2 OSSERVICOS PUBLICOS DE SANEAMENTO BASICO

2.1. CONCEITUACAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO E SUA TITULARIDADE
NA CONSTITUICAO DE 1988

Os servicos de saneamento bésico podem ser conceituados, do ponto de vista
legal, como o conjunto de servicos, infraestruturas e instalacbes operacionais de:
a) abastecimento de agua potavel: constituido pelas atividades, infraestruturas e
instalacGes necessarias ao abastecimento publico de agua potavel, desde a captacdo até
as ligacOes prediais e respectivos instrumentos de medicdo; b) esgotamento sanitario:
constituido pelas atividades, infraestruturas e instalagbes operacionais de coleta,
transporte, tratamento e disposi¢do final adequados dos esgotos sanitarios, desde as
ligacGes prediais até o seu lancamento final no meio ambiente; c) limpeza urbana e
manejo de residuos solidos: conjunto de atividades, infraestruturas e instalacfes
operacionais de coleta, transporte, transbordo, tratamento e destino final do lixo
domeéstico e do lixo originario da varricdo e limpeza de logradouros e vias publicas;
d) drenagem e manejo das aguas pluviais, limpeza e fiscalizacdo preventiva das
respectivas redes urbanas: conjunto de atividades, infraestruturas e instalacbes
operacionais de drenagem urbana de &guas pluviais, de transporte, detencéo ou retencdo
para 0 amortecimento de vazdes de cheias, tratamento e disposicdo final das aguas
pluviais drenadas nas areas urbanas. Tal conceituacdo decorre da previsdo expressa do
art. 32 da Lei Federal 11.445/2007, atual marco regulatorio dos servi¢os de saneamento

basico do Brasil.

Para o Instituto Trata Brasil,

saneamento € o conjunto de medidas que visa preservar ou modificar
as condicbes do meio ambiente com a finalidade de prevenir doengas
e promover a saude, melhorar a qualidade de vida da populagdo e a
produtividade do individuo e facilitar a atividade econémica.®

Evidencia-se, da conceituacdo legal e, mesmo da sua conceituacdo baseada nas
praxis, que a prestacao dos servigos de saneamento basico constituem atribuigéo estatal,
de carater essencial e com forte vinculagdo a promocdo da saude e melhoria da

qualidade de vida e, portanto, da garantia da dignidade da populacao.

3 Instituto Trata Brasil, disponivel em: http://www.tratabrasil.org.br/o-que-e-saneamento. Acesso em 10
jul. 2017.
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Considerada a necessidade de atendimento e satisfacdo do interesse coletivo, no
sentido da busca pela melhoria da qualidade de vida da populacéo, bem como a sujeigéo
ao regime de direito publico, sempre submetido a normas que visam o interesse publico,
resta evidente que 0s servigos de saneamento basico sdo servigcos de carater publico a
cargo do Estado, direito assegurado pelo texto constitucional brasileiro e dever do
Estado Brasileiro. Além disso, estabelece a Constituicdo Federal, especialmente em seu
art. 21, inc. XX, competir a Unido “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano,
inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos”. Saneamento basico &,
portanto, servico publico na prépria norma constitucional e também para a lei, a
exemplo do art. 22 da Lei Federal 9.074/95 e arts. 22 e 32 da Lei Federal 11.445/07, e
também de um ponto de vista material, significando que é requisito para a satisfacéo de

necessidades essenciais e exigéncia a implantagao de satide plblica?.

Observa-se o0 alargamento do conceito dos servicos publicos de saneamento
basico, que, anteriormente, era comumente entendido como o tratamento da agua nas
suas sucessivas fases: a captacdo, o tratamento, a aducéo, a distribuicéo e a disposi¢édo
final dos esgotos, de forma a compreender a instalacdo de infraestrutura compativel com
o transporte eficiente da agua a ser fornecida e também a coleta e tratamento adequados

do esgoto.

O alargamento conceitual normativo compreendeu, portanto, a inclusdo do
servico de limpeza urbana, o manejo de residuos sélidos, a drenagem e manejo das
aguas pluviais urbanas. Tal alargamento denotou a preocupacdo, ndo s para o presente,
mas também para as futuras geracGes, de que 0 servico de saneamento basico é
responsavel pelo fornecimento de elemento vital, imprescindivel a perpetuacdo da vida
e ao desenvolvimento das atividades humanas. Destarte, conforme visto, é servico
prestado para alcancar interesses tutelados pelo Estado — a salde publica (ao Sistema
Unico de Satde — SUS compete participar da formulagdo da politica e da execucéo das
acOes de saneamento bésico, conforme art. 200, inciso IV do texto constitucional).
A salde tem como fatores determinantes a alimentacdo, a moradia e 0 Saneamento

(art. 32 da Lei 8.080/90) e a sobrevivéncia digna, das atuais e futuras geracoes.

4 PICININ, Juliana de Almeida; COSTA, Camila Maia Pyramo. A gestio associada de servigos publicos
de saneamento béasico a luz do art. 241 da Constituicdo Federal e das Leis Federais 11.107/05 e
11.445/07. Férum de Contratacdo e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 6, n. 72, dez. 2007.
Disponivel em: http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=49615. Acesso em 2 set.
2015.
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E essencial e, como tal, é considerado servico publico, tanto que o art. 10 da Lei
7.783/89 (Lei de Greve) prescreve que o tratamento e abastecimento de &gua é servico

essencial.

Por outro lado, decorre do conceito de servigo publico a respectiva titularidade
do Estado, havendo a faculdade de ser delegada sua execuc¢do a iniciativa privada, sem
que isso o isente da responsabilidade por quaisquer consectérios desta opg¢éo politica e,
principalmente, sem que isso implique a perda da titularidade do servigo (art. 175 da
Constituicao Federal de 1988).

Conforme visto, o0 inciso XX art. 21 da Constituicdo Federal de 1988 atribui a
Unido a competéncia legislativa de instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano,
entre as quais se situam as normas gerais dos servigos de saneamento basico. Compete a
Unido, portanto, fixar parametros de cunho geral e nacional (aplicavel a todo o territdrio
nacional), para a prestacdo dos servicos publicos de saneamento basico. Por parametros
gerais pode se entender os parametros de qualidade e técnicos sem que, contudo, caiba a
Unido exaurir o tema e esvaziar a autonomia dos demais entes federativos competentes
para prestar os servigos (BARROSO, 2003, P. 125)°.

Ja a titularidade para a prestacao dos servigos de saneamento basico, no Brasil, €
produto de uma sofisticada conjugacdo de técnicas de reparticdo de competéncias do
Estado Federal brasileiro. Afora as previsfes esparsas, no texto constitucional, acerca
das atribuicBes para cuidar da saude publica, controle da poluicdo e a preservacdo do
meio ambiente, que traduzem atribuicBes deferidas a todos os niveis federativos
brasileiros (Unido, Estados e Municipios), podem ser citados os seguintes dispositivos
constitucionais que se relacionam com o tema da competéncia politico-administrativa

(material) em matéria de saneamento basico:
a) art. 23, inciso XI:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:

IX — promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das
condic@es habitacionais e de saneamento basico;

5 Barroso, Luis Roberto. Temas de Direito Constitucional. Tomo Il, Rio de Janeiro: Renovar, 2003,
p. 125.



O citado dispositivo estabelece competéncia material ou administrativa, nao
adentrando o tema da titularidade do servigo. Todavia, traz importante diretriz no
sentido da possibilidade de agéo integrada e cooperativa entre os entes federais para
melhor consecucdo das finalidades estatais, em especial diante da previsdo do paragrafo
unico do mesmo artigo, segundo o qual a cooperacdo entre 0s entes podera ser prevista
em lei complementar. Tal previsdo serd importante para o presente trabalho, e sera
tratada adiante.

b) art. 200, 1V: segundo o qual, a0 SUS — Sistema Unico de Salde compete a
participacdo na formulacdo da politica pablica e na execucdo das acGes de saneamento
béasico. Tal previsdo, apesar de também n&o definir a titularidade do servico, prevé a
competéncia comum entre os entes integrantes do SUS (Unido, Estados e Municipios,
conforme art. 23, I, art. 24, XII, art. 25, § 19 art. 30, VII, e art. 196 da CF/88), em
especial a Unido, para a participacdo na formulacao e execucao das politicas publicas de
saneamento basico, participacdo que pode se dar direta ou indiretamente, na forma de

custeio, investimentos, auxilio técnico, etc.

c) art. 30, V: este dispositivo prevé a clausula geneérica pela qual compete ao

Municipio prestar os servicos de interesse local, conforme transcricéo:

Art. 30. Compete aos Municipios:

V — organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concesséo ou
permissdo, 0s servigos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial;

Conforme Ministro Luis Roberto Barroso (2003, p. 129), o dispositivo acima
traz, para o texto constitucional, o principio da subsidiariedade, pelo qual “todos 0s
servicos de interesse tipicamente local, isto é, que possam ser prestados adequadamente
pelo Municipio e se relacionem com sua realidade especifica, estejam no ambito desse

nivel federativo™.

Em sintese, saneamento basico é o conjunto de servicos, infraestruturas e
instalagcdes operacionais de: abastecimento de agua potavel; esgotamento sanitdrio;
limpeza urbana e manejo de residuos solidos; e drenagem e manejo de dguas pluviais
urbanas. Da conceituacdo legal denota-se que 0s quatro servigos sdo, a principio,

servigos de interesse local e, por isso, nos termos do inciso V do art. 30 da Constituicéo,



sdo de titularidade municipal, devido a predominancia do interesse local e sua conexao

direta com a figura municipal.

Certo é que, em uma andlise superficial, praticamente todo servi¢o ecoard em
interesses locais, em algum grau. E firme a doutrina brasileira, capitaneada por Hely

Lopes Meirelles: ndo existe interesse exclusivamente local, mas predominantemente local.

A propria Constituicdo da no inciso V mencionado um exemplo de servigo de
interesse local: o transporte coletivo. De modo similar, as quatro atividades que
compdem o saneamento basico interessam predominantemente ao municipio. Mais
precisamente: a prestacdo dessas atividades exige a observancia das particularidades de
cada localidade, o que evidencia, de modo indiscutivel, a predominéancia do interesse
local.

Contudo, adverte Barroso (2003, p. 131) que a no¢do de predominancia de um
interesse sobre os demais implica a ideia de um conceito dindmico: determinada
atividade considerada, em determinado momento, como uma atividade de interesse
local, podera, com a passagem do tempo e a evolugdo social, até mesmo com base em
decisbes de cunho politico, ser considerada para a esfera regional e até mesmo federal.
Fatores como a formacdo de conglomerados urbanos sdao exemplos de tal fenémeno,
assim como os instrumentos contratuais de gestdo consorciada ou compartilhada dos

Servigos.

Também deve-se considerar o inverso, em processo no qual uma alteracdo na
ocupacdo populacional possa modificar os parametros e retornar a predominancia de

interesse local a definir a titularidade municipal.

Elemento importante, neste ponto, sera a consideracdo de que os titulares dos
servicos de saneamento deverdo deter as condi¢cdes adequadas para a prestacdo deste
servico. E, por condi¢bes adequadas devem ser entendidas nédo so6 as condi¢6es de cunho
financeiro e estrutural, mas também as condi¢fes ambientais que podem ultrapassar os

limites territoriais de municipios e mesmo dos estados.

d) art. 25, 83% este dispositivo trata da formacdo das regifes metropolitanas,

conforme a seguir:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e
leis que adotarem, observados os principios desta Constituicao.



8 32 Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regioes
metropolitanas, aglomeragBes urbanas e microrregifes, constituidas
por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizacdo, o planejamento e a execucdo de funcBes publicas de
interesse comum.

Verifica-se, portanto, que a norma é contraponto direto & previsdo do art. 30,
inciso V, de forma que, na hipoOtese da existéncia de funcbes publicas de interesse
comum, diante das circunstancias envolvidas na prestacdo destes servicos, poderao ser
instituidas regides metropolitanas, sempre através de lei complementar, o que, envolve,

a toda evidéncia, uma decisio politica dos legislativos estaduais®.

Para efeitos do presente estudo, diante da interpretacdo sistematica do texto
constitucional, mais precisamente dos 8 1° do art. 25 e inciso V do art. 30 citados,
aplicando-se o principio da predominéancia do interesse local, prevalece a conclusdo no
sentido de que os servicos de saneamento basico sdo de titularidade dos municipios.
Poder-se-ia complementar que sera de competéncia do estado 0s servigos cuja prestacao
extravase, pela prépria natureza do servico, os limites territoriais do municipio, contudo,
em relagcdo aos servicos de saneamento, ndo prevalece tal pensamento, conforme
decidido pelo STF na ADI n2 1.842.

2.2. MARCO LEGAL VIGENTE — LEI FEDERAL N2 11.445, DE 2007

Ja sob o regime constitucional de 1988, em 2007, é aprovada a Lei Federal
11.445/2007, considerada o marco regulatério dos servigos de saneamento basico e que
traz novidades quanto a gestdo destes servicos. Anteriormente, consideradas a Lei
Federal 8.666/93, a lei de licitacOes, e a Lei Federal 8.987/95 (Lei de Concessdes),
poder-se-ia caracterizar a prestacdo dos servicos através da prestacdo direta pelo ente

estatal ou pela delegacdo ou concessdo dos mesmos.

Assim, conforme demonstra a evolug&o histdrica, nos dizeres de Chieco (2012) 7,
ao se tratar sobre a responsabilidade dos servigcos de saneamento, tem-se que compete

constitucionalmente a Unido, estados e municipios desenvolverem politicas publicas de

& O STF decidiu que a titularidade permanece com os municipios, conforme ADI 1842.

7 CHIECO, Thiago Alves. O papel dos consércios publicos no setor de saneamento basico a luz da Lei
11.445/2007 e do Decreto 7.217/2010. In: OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GALVAO JUNIOR,
Alceu. Gestdo do saneamento basico: abastecimento de agua e esgotamento sanitéario. Barueri: Manole,
2012.



saneamento basico para a melhoria da qualidade de vida e satde publica da populacéo.
Porém, conforme o autor, ndo € surpresa para ninguém que, mesmo com politicas
publicas federais para o saneamento, o Brasil ainda apresenta um largo deficit nesses
servicos, fato agravado, inclusive, pela dificuldade na prestacdo deles, principalmente
pelos municipios. Soma-se a isso total omissdo do ambito federal e estadual em investir
em programas efetivos na &rea, transferindo exclusivamente aos municipios essa

responsabilidade.

O contexto historico do pais com o saneamento basico é de descaso, ora se
atribuindo a prestacdo do servico a entidades estaduais nas quais ficam evidenciados
interesses desvinculados da prépria prestacdo do servigo, ora se atribuindo a prestacao
do servico a municipios sem os devidos aportes financeiros e auxilios técnicos, fato que
tornou necessaria e urgente uma politica publica federal compartilnada com estados e
municipios, que seja eficiente, eficaz e efetiva e, igualmente de recursos para
investimentos elevados nesse setor. Acredita-se que tal politica foi parcialmente
atendida com a Lei 11.445/2007, o marco legal do Saneamento Basico no Brasil, que
alterou consideravelmente a dindmica historica do setor de saneamento no pais, suas
principais caracteristicas e até entdo as dinamicas vigentes, consolidando na norma
mecanismos de redundancia ou auto reforco, centrada em resultados e nas estruturas que

realizam a prestacéo dos servigos.

O fato é que, apenas com a Lei 11.445/2007, insere-se de forma legal, o
principio de que os servi¢cos publicos de saneamento basico precisam ser regulados e
fiscalizados pelo poder publico, instituindo a necessidade um ente regulador e
explicitando de que forma esta regulacao devera ocorrer.

Assim a grande novidade da Lei 11.445/2007 é a previsao de delegacdo da
prestacdo do servico de saneamento e sua regulacdo, que, contudo, mesmo nos casos de
gestdo associada (consércio publico ou convénio de cooperagdo) ou de concessao,
apenas teriam validade se fossem definidos no campo da politica de saneamento basico
e se tivessem normas de regulacdo que antecipassem 0S meios para cumprir suas
diretrizes, acrescentando também a nomeagdo da entidade de regulacdo e de

fiscalizacdo, conforme diretrizes do artigo 11, da Lei 11.445/2007.

A Lei 11.445/2007, em seus artigos 21 e 22, instituiu ainda que o ente regulador
determinado pelo titular, em especial para os servicos delegados, precisa ter

independéncia decisoria, incluindo autonomia administrativa, orcamentaria e financeira;



transparéncia, celeridade e objetividade das decisfes e a atribuicdo legal de competéncia
para editar normas sobre as dimensdes técnica, econdmica e social da prestacdo dos
servicos. Tais orientacfes se aplicam também para as situaces em que as fungbes de
regulacao e fiscalizacdo sejam confiadas pelo titular para entidade reguladora, formada

dentro do mesmo estado.

No artigo 43 da mesma lei, 11.445/2007, foi determinado que a prestagdo dos
servicos acolha a condi¢es minimas de qualidade, abrangendo a regularidade, a
continuidade e aqueles voltados aos produtos oferecidos, ao atendimento dos usuarios e
as condicbes operacionais e de manutencdo dos sistemas, conforme as normas
regulamentares e contratuais. Ainda se referindo a Lei 11.445/2007, a prestacdo dos
servigos ndo pode se guiar apenas na procura pela rentabilidade financeira, precisa sim,
observar o objetivo principal, que € o de garantir a todos o direito ao saneamento basico.
Diante disso, os investimentos ndo podem ser vislumbrados como uma decisdo
empresarial, e sim como metas de universalizagdo, com vistas a garantir 0 acesso aos

servicos, até mesmo daqueles que, por possuirem baixa renda, ndo podem pagar.

Contudo, a Lei 11.445/2007 ndo estabelece a estatizacdo ou a privatizacdo do
setor, apenas gera um ambiente legal a que precisam se subordinar todos os prestadores
de servicos, sejam eles entes publicos estaduais, municipais e intermunicipais ou, ainda,

entidades privadas e de economia mista.

Outra inovacdo trazida pela Lei 11.445/2007 ¢ a integracdo do planejamento em
relacdo a regulacdo, gestdo e fiscalizacdo dos servicos de saneamento, integracdo que
toma por base o Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB), exigéncia prevista
no art. 52, 1, que foi elaborado em 2013 pelo Ministério das Cidades. O PLANSAB
apresenta metas de curto (2018), médio (2023) e longo prazos (2033) para todo o setor
de saneamento: para 0s servicos de abastecimento de agua, coleta de esgotos, tratamento

do esgoto coletado e coleta de residuos sélidos urbano (BRASIL, 2013).

Em relatério do Sistema Nacional de InformacBes sobre Saneamento (SNIS)
apresentou o diagnostico da coleta de dados de 2016 para dois componentes (Agua e
Esgotos). Neste documento, observa-se que 93% da populacdo urbana do pais €
atendida por redes de distribuicdo de agua e 83,3% recebem &gua tratada, enquanto
51,9% dos brasileiros sdo atendidos por redes coletora de esgoto sanitario (sendo 59,7%
em area urbana) e 44,9% do esgoto gerado € tratado (Ministério das Cidades, 2016).

Do citado relatorio, extrai-se 0s seguintes dados:
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Tabela 1 — Niveis de atendimento com agua e esgotos dos municipios
cujos prestadores de servigos sdo participantes do SNIS em 2016,
segundo regido geogréfica e Brasil

Indice de tratamento dos

indice de atendimento com rede (%) esgotos (%)

" < Esgotos Esgotos
Regido Agua Coleta de esgotos gerados coletados

Total Urbano Total Urbano Total Total

(INoss) (INo23) (INoss) (INo24) (INoss) (INo1s)
Norte 55,4 67,7 10,5 13,4 18,3 81,0
Nordeste 73,6 89,3 26,8 34,7 36,2 79,7
Sudeste 91,2 96,1 78,6 83,2 48,8 69,0
Sul 89,4 98,4 42,5 49,0 43,9 92,9
Centro-Oeste 89,7 97,7 51,5 56,7 52,6 92,1
Brasil 83,3 93,0 51,9 59,7 449 74,9

Fonte: Ministério das Cidades (2018)8.

Observa-se, portanto, que, apesar dos indices de abastecimento de dgua e coleta
de esgoto serem razodveis na area urbana, a parcela de esgoto que é efetivamente
tratada se mostra insuficiente: mais de 100 milhdes de brasileiros ndo tem acesso a este
servigo. A maioria ainda ¢ lancada diretamente nos corpos d’agua e ndo recebe o devido
tratamento, fato que traz consequéncias ambientais incalculaveis e que aponta que a
situacdo carece de muita atencdo e, principalmente, de investimentos para que o Brasil
avance com maior rapidez a meta do PLANSAB, que é de 93% até o ano 2033
(Ministério das Cidades, 2016).

3 OS INSTRUMENTOS LEGAIS DE REGULACAO E A GESTAO COMPARTILHADA
DOS SERVIGOS DE SANEAMENTO
Conforme analisado, o texto constitucional do pais adota a forma federativa de
Estado, caracterizada pela descentralizacao legislativa, administrativa e politica, entre 0s
entes federativos: Unido, Estados-membros e Municipios, com o Distrito Federal
acumulando as atribuicGes de Estados-membros e Municipios (arts. 18 e 32, § 1° da
Constituicdo Federal de 1988).

8 Brasil. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental — SNSA. Sistema
Nacional de Informacdes sobre Saneamento: Diagnéstico dos Servigos de Agua e Esgotos — 2016.
Brasilia: SNSA/MCIDADES, 2018.

11



E, conforme trabalhado anteriormente, a titularidade dos servigcos de saneamento
bésico, diante da previsdo do art. 30, inciso | e V da Constituicdo, é atribuida
constitucionalmente aos Municipios, diante do que se denominou principio da
predominancia do interesse, principio que, na pratica, se traduz no fato de que os
servigos de saneamento basico detém caracteristicas que os tornam de interesse local,

sem excluir a possibilidade de terem influéncia em territério de outros entes federativos.

Neste ponto, é interessante abordar uma caracteristica que envolve os municipios

e pode ser relevante para uma gestdo que se diga integrada ou compartilhada dos

servicos de saneamento: o territorio dos Municipios sempre fazem parte do territdrio

dos Estados-membros, ou seja, ainda que se considere que Municipios detenham

autonomia federativa, e o texto constitucional o faz, deve-se ter sempre em consideragédo

que os territérios dos Municipios e o do Estado-membro onde estdo localizados se
sobrepdem (Gondim, 2012)°.

A sobreposi¢do geografica traz problemas adicionais & questdo da

reparticdo de competéncias entre Estados-membros e Municipios e das

atividades desenvolvidas por eles proprios, por meio de seus 6rgaos, e

pelas pessoas juridicas a eles vinculadas, isto é, pela administracdo

publica. Apesar das criticas tecidas, tomando-se por base os fatos

acima, os municipios sdo considerados unidades federadas pela

Constituicdo,1 por forga dos arts. 1° e 18 da Constituicdo Federal.
(Gondim, 2012)

Assim, a titularidade da prestacdo dos servigos de saneamento basico deve ser
entendida com temperamentos, ja que a Unido detém a competéncia material para
instituir diretrizes gerais para 0 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 &aguas (art. 22, IV da CF/88).
Em complemento, observa-se que também a Unido, os Estados, o DF e os Municipios
detém competéncia material comum de cuidar da satde, da protecdo do meio ambiente e
combater a poluicdo, de promover programas de melhoria das condi¢cdes de saneamento

basico.

® GONDIM, Liliane Sonsol. “Limites a atuacdo das Agéncias Reguladoras em Relagdo a Saude,
Ambiente e Recursos Hidricos. In: “Gestdo do Saneamento Basico: Abastecimento de Agua e
Esgotamento Sanitario”. Org. Philippi Jr., Arlindo; Galvéo Jr., Alceu de Castro (eds.). p. 600. Edicéo
do Kindle.
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3.1. ASAGENCIAS REGULADORAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS

Inicialmente, observa-se que a discussdao acerca dos modelos de agéncias
reguladoras leva em consideracdo deve levar em consideragdo a sustentabilidade
juridico-institucional e também a propria viabilidade técnica e financeira da atividade de
regulacdo a ser desenvolvida em cada municipio. E o que se depreende da interpretagio
dos incisos Il e 11l do art. 11 da Lei 11.445/2007, ja que a regulacdo efetiva (existéncia
de normas regulatdria e fiscalizacdo), bem como a designacao de entidade de regulacéo
devem ser considerados elementos promotores ou facilitadores do alcance das metas de
universalizacdo e qualidade dos servicos de saneamento basico, condi¢des de validade

dos contratos que tenham por objetos estes servicos.

Restou demonstrada, anteriormente, a titularidade dos servicos de saneamento,
que é deferida constitucionalmente aos Municipios. Desta forma, e partir do novo marco
legal consubstanciado pela Lei 11.445/2007, os Municipios, estimulados a terem
participacdo ativa na gestdo dos servicos de saneamento, desde a definicdo das politicas,
o0 estabelecimento de diretrizes e metas, o planejamento até o controle e a fiscaliza¢do
da prestacdo desses servicos, por meio da regulacdo e do controle social, tém diante de
si 0 desenho institucional que seria 0 mais préximo e imediato, que é o da adogéo de
agéncias reguladoras municipais, sob a forma de autarquias municipais, previstas em lei

municipal que defina a sua criagio™®.
Contudo, observa-se que 0 § 12 do art. 23 da Lei Federal 11.445/2007 prevé que

a regulacdo de servigos publicos de saneamento basico podera ser
delegada pelos titulares a qualquer entidade reguladora constituida
dentro dos limites do respectivo Estado, explicitando, no ato de
delegacdo da regulacdo, a forma de atuagdo e a abrangéncia das
atividades a serem desempenhadas pelas partes envolvidas.

Tal fato ndo significa que o Estado-membro possua competéncia legislativa
sobre o0s servicos publicos de saneamento basico. Em duas diferentes ocasifes, 0
Supremo Tribunal Federal declarou inconstitucionais leis estaduais que objetivaram

disciplinar os servi¢os publicos de saneamento basico, por entender que tais leis

10 Em respeito ao principio da reserva legal (legalidade estrita) e art. 59, inciso | do Decreto-Lei
200/1967, apenas através de lei é que sdo criadas as autarquias.
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invadiram esfera de competéncia municipalt. Contudo, isso ndo significa que o Estado-
membro ndo tenha atuacdo no saneamento basico. Ao contrério, a Constituicdo Federal
previu que cabe ndo s6 ao Municipio e ao Distrito Federal, mas, também, ao Estado-

membro e a Unido a “promocao de melhorias nas condi¢des de saneamento basico .

Desta forma, pela caracteristica que envolve a atividade regulatoria, que
pressupde a possibilidade de exercicio de fiscalizagdo e poder de policia, observa-se a
necessidade de que a agéncia reguladora, municipal ou estadual, tenha natureza juridica
de direito publico. Revela-se, portanto, elemento politico de grande relevancia, que € a
atuacdo do legislativo na criagdo da agéncia reguladora, bem como das condicdes

financeiras e técnicas de atuacao destas.

O aspecto mais importante envolvendo a agéncia reguladora é a sua
independéncia decisoria, para que a agéncia ndo seja apenas um Orgao de
acompanhamento. Tal independéncia é garantida pela existéncia de mandato fixo dos
diretores, critérios claros da respectiva nomeacao e destituicdo, e o préprio processo de
sabatina perante o Poder Legislativo, de forma a se aferir a experiéncia e curriculo dos

indicados ao cargo, que deve representar o seu perfil técnico (Trindade, 2012)%2.

Observa-se que, em ambos os modelos institucionais, municipal ou estadual, ha
vantagens e desvantagens, considerados 0s requisitos para uma independéncia decisoria,
autonomia administrativa, orcamentaria e financeira e também o0s requisitos de
transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisGes (art. 21 da Lei
11.445/2007).

De forma sintética, a tabela a seguir apresenta uma listagem de quais seriam as
vantagens e desvantagens de cada modelo, apontados pela doutrina:

11 Acdo Direta de Inconstitucionalidade n2 2340-SC, relator ministro Ricardo Lewandowski, j 6.3.2013; e
Acédo Direta de Inconstitucionalidade n? 1842-R.J, relator ministro Mauricio Corréa, 6.3.2013, que
declarou inconstitucionais os arts. 11 e 21 da Lei n? 2 869, de 1997, do Estado do Rio de Janeiro.

2 TRINDADE, Karla Bertocco. Agéncias Estaduais na Regulacédo do Saneamento Basico. In: “Gestao do
Saneamento Basico: Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario”. Org. Philippi Jr., Arlindo;
Galvao Jr., Alceu de Castro (eds.). p. 630. Edicdo do Kindle
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Tabela 2 — Comparacgdo Regulador Municipal versus Regulador Estadual

Agéncias reguladoras municipais

1) criadas por lei, portanto, dependem da
atuacdo politica do Poder Legislativo;

2) Integram o Poder Executivo Municipal, o
que propicia uma proximidade permissiva a
interferéncia do Chefe do Executivo municipal
e auséncia, de fato, de independéncia decisoria.

3) Proximidade com as questbes locais
municipais, normas editadas com maior
respeito as especificidades locais;

4) Custos altos para manter uma estrutura com
capacidade de atender a celeridade e
tecnicidade das decisoes;

5) Normalmente, os baixos salarios pagos aos
servidores ocasionam alto indice de turnover
ou rotatividade no quadro de pessoal,
propiciando instabilidade institucional e a
auséncia de técnicos capacitados;

6) Baixa disponibilidade de profissionais
habilitados nos mercados locais em fungdo da
pouca disponibilidade de recursos para
capacitacdo de recursos humanos;

7) Nos casos em que as prestadoras de servigos
sejam de &mbito estadual e prestem servigos a
inimeros municipios, a multiplicidade de
entidades reguladoras municipais propicia
ambiente de inseguranca e instabilidades
regulatorios (a exemplo da SABESP em SP);

8) Integram a estrutura organica do Poder
Executivo municipal e 0s orgamentos
dependem da aprovacdo conjunta ao or¢camento
dos Municipios — auséncia de independéncia
orcamentaria e financeira;

9) Proximidade com as questdes municipais, 0
fato de exercerem a regulacdo de forma
exclusiva para o seu municipio propiciam
maior transparéncia e possibilidade de
participacdo social no processo de regulacéo.

Agéncias reguladoras estaduais

1) criadas por lei, portanto, dependem da
atuacdo politica do Poder Legislativo e a
delegacéo da regulagéo depende da aprovacéo
do legislativo municipal (titular do servico)

2) Integram o Poder Executivo Estadual, fato
que, conjugado ao fato de grande parte dos
prestadores serem empresas publicas ou
sociedades de economia mista pertencentes
aos Estados, propicia interferéncia estadual
em questdes locais dos Municipios;

3) Distanciamento das questdes ou problemas
municipais e a padronizagdo de normas
regulatérias que pode propiciar menor
observancia das especificidades locais.

4) Apesar de significar um ganho de escala
nos custos para se manter uma estrutura
técnica capacitada, tem-se, em contraponto,
altos gastos para que os técnicos da agéncia
tenham efetivo contato com a regulacéo
municipal (viagem, diérias, etc.)

5) Necessidade de quadro de pessoal
ampliado;

6) Quadro de pessoal sem vinculo ou
experiéncia no tocante as especificidades
municipais;

7) Padronizagdo de normas regulatérias que
propicia maior estabilidade na atividade
regulatoria;

8) Integram a estrutura organica do Poder

Executivo Estadual e o0s orgamentos
dependem da aprovacdo conjunta ao
orcamento dos Estados - auséncia de

independéncia or¢camentéria e financeira;

9) Distanciamento dos Municipios pode
ocasionar  assimetria de  informagdes,
dificuldades na efetiva participagdo social
(controle social) na atividade regulatoria,
afetando negativamente a transparéncia,
publicidade e participagéo social.
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Um ponto ndo mencionado acima, de grande relevancia e que depde contra o
modelo municipal de regulacdo, é a capacidade de autofinanciamento ou viabilidade
financeira das agéncias municipais, em especial em municipios de menor expressao.
Mesmo com a previsdo de fonte de renda oriunda de taxas regulatdrias, cobradas
diretamente dos usuarios dos servicos atraves das tarifas destes servigos, restara inviavel
o0 custeio de uma agéncia reguladora municipal que atenda aos requisitos legais sem que
se onere em demasia 0 usuério ou consumidor do servico, e também diante do baixo

faturamento dos servigos nos Municipios®2.

Neste sentido, estudo realizado por Galvéao Junior, Turolla e Paganini, no ano de
2008, intitulado “Viabilidade da regulagéo subnacional dos servigos de abastecimento
de 4gua e esgotamento sanitario”, concluiu que a regulacdo por agéncias municipais é
inviavel financeiramente para a grande maioria dos municipios brasileiros, caso a

receita para custeio da regulagéo seja, exclusivamente, oriunda da taxa regulatoria.'*

3.2. AS AGENCIAS REGULADORAS CONSORCIAIS (CONSORCIOS PUBLICOS)

Conclui-se que ambos os modelos de regulacdo, estadual e municipal,
apresentam vantagens e desvantagens. Surge, entdo, um modelo alternativo para que
seja viabilizada a regulacdo dos servicos de saneamento basico, que sdo as agéncias

reguladoras regionais.

Um dos modelos regionais da regulacdo pode advir da criacdo das regides
metropolitanas, que, contudo, dependem da aprovacdo de legislacdo estadual
complementar (art. 25, 32 da CF/88). Por dependerem de atuacédo do legislativo estadual
com quérum especial de aprovacao, fato que torna a aprovacgdo da lei um ato legislativo
que foge ao controle politico do municipio e pode significar uma intervencdo no modelo
federativo vigente (em caso de exageros) com a reducdo da autonomia municipal, deixa-

se de analisar as regides metropolitanas neste trabalho.

O modelo regional de regulacdo pode também ser adotado através de parcerias

firmadas através de convénio de cooperacdo, em que um dos Municipios delega a outro

13 STIMAMIGLIO, Adriano. Agéncias Municipais na Regulagdo do Saneamento Basico. In: “Gestéo do
Saneamento Bésico: Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario”. Org. Philippi Jr., Arlindo;
Galvao Jr., Alceu de Castro (eds.). p. 663. Edicdo do Kindle.

14 GALVAO JUNIOR, A. C.; TUROLLA, F. A.; PAGANINI, W. S. Viabilidade da regulacio
subnacional dos servicos de abastecimento de &gua e esgotamento sanitario sob a Lei 11/445/2007.
Revista Cientifica da Abes, Sdo Paulo, v. 13, n. 2, pp. 134-43, abr.-jun. 2008.
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Municipio que ja possui em sua estrutura organica agéncia reguladora instituida
(conforme § 12 do art. 23 da Lei 11.445/2007) ou através da formagdo de consorcio de
municipios através de contrato de consoércio, conforme art. 241 da CF/1988, art. 82 da
Lei 11.445/2007 e art. 32 da Lei 11.107/2005.

Os casos de delegacdo da regulacdo através de convénio (lembrando que a
delegacdo da prestacdo de servigo depende sempre de contrato, art. 10 da Lei
11.445/2007, que veda instrumentos precarios para a delegacdo da prestagdo do servigo)
se assemelham as hipoteses de regulacdo por agéncia municipal, pelo que ja foram

objeto de anélise acima.

Segundo STIMAMIGLIO (2012, p. 664), importante ponto a ser considerado na
adocdo do modelo regulatério regional é ter a proximidade entre os municipios,
preferencialmente que compartilnem caracteristicas semelhantes (e a bacia hidrografica
ou sub-bacias seriam uma dessas caracteristicas), de forma a possibilitar a uniformidade
de regulacdo que respeite os interesses e particularidades locais e se alcancar a
viabilidade financeira na atividade regulatéria, com o rateio de despesas entre 0s
municipios associados. Confirma o raciocinio a determinacdo constante do art. 11, 1l da
Lei 11.445/2007, que demonstra a relevancia da sustentabilidade financeira e técnica

dos servigos, no que se inclui a respectiva regulacéo.

Com a Lei 11.107/2005 séo tracadas as principais normas para sua constituicéo,
desenvolvimento e operacionaliza¢do, garantindo-se a seguranca juridica necessaria.
Para Carvalho Filho (2008, p. 205), “ao exame do delineamento juridico dos consorcios
publicos, pode afirmar- se que sua natureza juridica é a de negécio juridico plurilateral
de direito publico com o contetdo de cooperacdo mutua entre 0s pactuantes”.

O consorcio publico, em sintese, pode ser entendido como pessoa juridica,
oriunda de um negdcio juridico entre os consorciados, cuja natureza podera ser de
direito publico ou privado (art. 12, § 12 da Lei 11.107/2005). Constitui-se por entes da
Federacdo através da celebracdo de contrato para a consecucdo de finalidades ou
objetivos de interesse comum, devendo ser observadas as competéncias constitucionais
respectivas. Elucidativa a conceituagdo trazida pelo Decreto Federal n? 6.017, de 17 de
janeiro de 2007, que regulamenta a lei dos consorcios publicos:

Art. 22 Para os fins deste Decreto, consideram-se: | — consoércio

publico: pessoa juridica formada exclusivamente por entes da
Federacdo, na forma da Lei n? 11.107, de 2005, para estabelecer
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relacBes de cooperagéo federativa, inclusive a realizacdo de objetivos
de interesse comum, constituida como associacdo puUblica, com
personalidade juridica de direito publico e natureza autérquica, ou
como pessoa juridica de direito privado sem fins econémicos.

A norma constitucional, ao possibilitar a criacdo de consorcios publicos, autoriza
os entes federativos a unirem- se para a gestdo associada de servicos publicos, que nao
se limita a prestagdo de servigos publicos e compreende, no que se denominou de
federalismo de cooperacdo, o compartilhamento de competéncias constitucionais e
legais, englobando o planejamento, a regulacdo e a fiscalizacdo de servigos publicos,

conforme, alids, permite a Constituico, art. 241.

O consércio publico forma-se com a celebracdo de contrato, apds a ratificacéo,
mediante lei de cada ente federativo, do protocolo de inten¢Ges. Na verdade, o contrato
de consorcio publico nada mais € sendo o proprio protocolo de intengdes aprovado pelas
respectivas Casas Legislativas, onde estardo dispostas a denominacdo do consorcio,
finalidade, objetivos, prazo de duracdo, normas de funcionamento, quantidade e
remuneracdo dos cargos ou empregos publicos, competéncias e atribuicBes do

consorcio, entre outros.

PROBST (2012) defende uma série de vantagens na adocdo dos entes
consorciados de regulacdo, a iniciar pela economia financeira gerada pela existéncia de
uma estrutura compartilhada apta a atender os interesses de varios entes federativos,
com os custos rateados entre estes. Desta caracteristica decorre também a possibilidade
de contar com corpo funcional melhor qualificado e remunerado, com estabilidade e
compativel com a complexidade da atividade regulatéria (arts. 22 e 23 da Lei
11.445/2007).

A doutrina também reconhece a importancia e os beneficios da possibilidade de
padronizacdo e harmonizacdo das regras de normatizacao e as normas regulatérias dos
servicos de saneamento bésico através da regulacdo consorciada. Nesse sentido pondera
Ximenes e Galvao Junior (2008, p. 27):

Além disso, a multiplicacdo de Agéncias pode acarretar prejuizo ao

setor, quando o mesmo prestador de servigos atue em VArios
municipios, em decorréncia da fragmentacdo das normas. Desta
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forma, quando possivel, 0 modelo de regulacdo deve acompanhar o
formato de prestacdo dos servigos.®®

Esta harmonizacdo da atividade regulatoria torna-se essencial diante do cenario
brasileiro, que se caracteriza pelo predominio de prestadores estaduais dos servigos de
saneamento basico na prestacdo destes servi¢os aos Municipios:

Serd de dificil operacionalizacdo para as companhias estaduais a
existéncia de diferentes normas disciplinando a mesma tematica, em
especial sobre os temas arrolados pelo art. 23 da Lei 11.445/2005
(padrBes e indicadores de qualidade, subsidios tarifarios e ndo

tarifarios, plano de contas, modelo de fatura, entre outros). (PROBST,
2012).

Outra vantagem advinda do modelo de regulacdo através de consorcios é a
possibilidade de se contrapor um ente regulador consorciado em face da forca politica
que detém as companhias estaduais de saneamento basico e sua proximidade com o
regulador estadual. Trata-se de evitar ou reduzir as possibilidades de captura do ente

regulador pelo agente regulado que detém mais forca financeira e politicaZ®.

Adverte PROBST (2012), contudo, da ameaca de engessamento das atividades
do consorcio, nos casos em que, por falha no planejamento da constituicdo deste (um
protocolo de intencdes superficial que ndo tenha sido precedido de estudos detalhados
das necessidades dos Municipios, em especial em relacdo a custos das estruturas e do
quadro de pessoal), sejam necessarias alteraces no protocolo de intengdes (contrato do
consorcio), modificacdo que necessitaria da aprovacgdo de todas as Casas Legislativas de

todos os municipios envolvidos no consércio.

O fato é que a criacdo de um consércio publico é algo complexo, que exige
planejamento, vontade governamental e unido regional, no qual “a concretizacdo de

politicas publicas regionais é, sobretudo, resultado da vontade politica dos

15 GALVAO JUNIOR, A. C.; XIMENES, M. M. A. A normatizagdo e a construcao da regulagao do setor
de saneamento no Brasil. In: GALVAO JUNIOR, A. C. G.; XI — MENES, M. M. A. F. Regula¢éo:
normatizacdo da prestacdo de servigos de dgua e esgoto. Fortaleza: Expressdo Grafica/Arce, 2008.

16 A captura decorre, basicamente, da experiéncia e do conhecimento técnico dos regulados, que
forgardo, sempre, uma regulacdo que lhes seja mais vidvel. Isso se combate com a presenca de agentes
publicos qualificados, sejam do quadro de apoio e direcdo, sejam contratados para prestar servicos.
A possibilidade de colapso regulatério em funcdo da captura ndo decorre apenas do poder intelectual e
econdmico do regulado; a captura pode ser politica, quando, por lei ou por ato de império (de duvidosa
validade), o Poder Publico retira competéncia do 6rgdo regulador ou lhe retira a caracteristica de
independéncia ou os elementos de autonomia a ela inerentes [...]. (SOUTO, M. J. V. Direito
administrativo regulatério. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005).
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representantes do poder publico e sera tanto mais fortalecida quanto mais amplo for o
seu dialogo com a sociedade civil” (BATISTA, 2011a, p. 62)'.

A congregacdo desses esforgos de forma organizada envolve inlmeras etapas
e regramentos legais para a criacdo e implantacdo de um consorcio publico, as quais
sdo relacionadas por Batista (2011b)*® na seguinte ordem: 12 Etapa — Identificacio de
objetivos e interesses comuns; 22 Etapa — Elaboracdo de estudos de viabilidade técnica;
32 Etapa — Definigdo e elaboracdo de Protocolo de Intengdes; 42 Etapa — Assinatura
do Protocolo de IntencGes; 52 Etapa — Ratificacdo do Protocolo de Intencdes; 62 Etapa —
Elaboracdo do estatuto do consorcio publico; 72 Etapa — Assinatura do estatuto do
consoércio publico; 82 Etapa — Adocdo de providéncias complementares de caréater
institucional, visando a integracdo do consorcio publico no @mbito da Administracao
Plblica; 92 Etapa — Obtencdo do Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ) e
abertura de conta bancaria; 102 Etapa — Adocdo pelos entes participantes de destinacédo

orcamentaria; 112 Etapa — Medidas para o funcionamento do consércio.

3.3. O QUADRO INSTITUCIONAL DA REGULACAO DE SANEAMENTO NO BRASIL

Neste ponto, faz-se necessario trazer a lume o quadro institucional da regulacdo
dos servicos de saneamento béasico no Brasil, que demonstra ainda ser incipiente a

adocdo dos consarcios de municipios com fins regulatorios.

Conforme sera tratado, observa-se que a ado¢do do modelo consorciado vem a
reboque de programas federais que visam o repasse de verbas, que, contudo, pecam ao
ndo observar a necessaria divisdo entre a prestacdo do servico e a sua regulacdo e
também pela auséncia de estudos claros, no que se observa que grande parte dos
protocolos de intencdes e respectivos instrumentos contratuais repetem termos padrbes
que denotam a auséncia de adaptacdo as caracteristicas e especificidades de cada
Municipio.

17 BATISTA, Sinoel. Guia de Consorcios Publicos: O papel dos dirigentes municipais e regionais na
criacdo dos consarcios publicos. 1. ed. Brasilia: Caixa Econdmica Federal, 2011a.

18 BATISTA, Sinoel. Guia de Consorcios Publicos: O papel dos dirigentes municipais e regionais na
criacdo dos consorcios publicos. 1. ed. Brasilia: Caixa Econémica Federal, 2011b.
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No que se refere a prestacdo dos servicos de saneamento, observa-se um quadro
de absoluta diversidade e auséncia de padronizagdo. Conforme dados da SNIS!®, em
anélise que considerou a quantidade de prestadores de servigos que responderam aos
formularios completos da pesquisa “Diagndstico dos Servicos de Agua e Esgotos —
2016”, observou-se um total de 1.641 prestadores de servicos, sendo 28 de abrangéncia
regional, pois atendem a consideravel ndmero de municipios no mesmo estado,
limitrofes uns dos outros ou ndo; 6 de abrangéncia microrregional, que atendem a dois
ou mais municipios limitrofes uns dos outros no mesmo estado) e, por fim, 1.607
prestadores de abrangéncia local que atendem a um Unico municipio. Em complemento,
tem-se que os prestadores de servicos de abrangéncia regional (as chamadas
companhias estaduais de saneamento) sao responsaveis pelo atendimento de 78,1% dos
municipios que responderam ao SNIS em 2016 para abastecimento de agua e 54,1%
para esgotamento sanitario. Em termos de populacdo urbana, esses percentuais sao de

75,5% para abastecimento de agua e 69,8% para esgotamento sanitario.

Para efeitos do presente trabalho, no desenho do quadro institucional referente
aos entes reguladores dos servi¢os de saneamento basico no pais, considerar-se-a 0s
dados constantes da pesquisa intitulada Regulacdo 2017 — Saneamento Basico,
elaborada pela ABAR — Associacdo Brasileira de Agéncias de Regulacdo. A ABAR é
uma associacdo civil de direito privado, fundada em 1999. E uma entidade sem fins
lucrativos e de natureza ndo partidaria, que tem por objetivo promover a colaboracéo
entre as agéncias associadas e 0s poderes publicos, buscando aprimorar a regulacdo e a
capacidade técnica. Seu principal objetivo é contribuir para o avanco e a consolidacdo
das atividades regulatérias em todo Brasil, buscando promover a troca de experiéncias,
partilhando critérios uniformes para a resolucdo de problemas semelhantes, sempre

preservando o interesse publico amplo.

A ABAR realiza periodicamente pesquisas nas Agéncias Reguladoras filiadas, e
apresenta seus resultados, desde 2008. E de se afirmar, inclusive, que os dados obtidos
pela ABAR séo os dados utilizados pelo Ministério das Cidades — Secretaria Nacional
de Saneamento Ambiental para a elaboracdo dos relatérios que compdem a Série

“Apoio e acompanhamento da regulacdo do saneamento bésico”, elaborada em 2016 no

19 Brasil. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental — SNSA. Sistema
Nacional de Informacdes sobre Saneamento: Diagnéstico dos Servigos de Agua e Esgotos — 2016.
Brasilia: SNSA/MCIDADES, 2018.
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bojo do Programa de Desenvolvimento do Setor Agua — Interaguas, e que, portanto,

tiveram por base os dados da pesquisa ABAR de 2014.

A série de dados obtida nas pesquisas demonstra que a funcdo regulatdria do
setor de Saneamento Basico vem se desenvolvendo paulatinamente, embora de maneira

nao uniforme.

De acordo com o Censo de 2010, o Brasil conta com 5.565 municipios. Assim,
segundo os dados apresentados pela pesquisa de 2017%°, a regulacdo alcanca 2.038
municipios, ou pouco mais de 36% dos municipios brasileiros, o que, por si, pode
representar um deficit na regulacdo, mesmo que se admita a incidéncia de regulacao

realizada pelos titulares de forma direta.

H& de se rememorar que a Lei 11.445/2007 traz a obrigatoriedade, como
condicdo de validade dos contratos que tenham por objeto a prestacdo dos servicos de
saneamento basico a designacdo da entidade de regulacéo e fiscalizacdo (art. 11, Il1), o
que denota a impossibilidade da cumulacdo da prestacdo do servico e a respectiva
regulagdo no mesmo ente administrativo, ou, no minimo, uma legitima preocupacao

legal para que se diminua a incidéncia do fendmeno da captura da atividade regulatoria.

Chama a atencdo a grande variabilidade na evolu¢do do quantitativo de
municipios regulados por agéncias reguladoras nos dados obtidos pela ABAR desde
2009. O percentual de municipios regulados por agéncias reguladoras nas suas varias
modalidades (estadual, municipal ou intermunicipal) ja chegou a ser de mais de 50% em

2013, ainda assim, um percentual baixo e que, atualmente, fica bem abaixo.

Os dados da pesquisa Regulacdo 2017 — Saneamento Béasico — ABAR revelam,

portanto, o seguinte cenario relativo as agéncias reguladoras:

Tabela 3 — Agéncias reguladoras de saneamento béasico no Brasil

Agéncias Agépci_as de Agéncia Agéncias Total
estaduais Eelelf C,'O_S de distrital municipais
municipios
22 3 1 23 49

20 Regulagdo 2017 — Saneamento Bésico, elaborada pela ABAR — Associagdo Brasileira de Agéncias de
Regulacéo, p. 13. Disponivel em: http://abar.org.br/publicacoes/publicacoes-saneamento-basico/.
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Em que pese ndo constar nos dados da pesquisa da ABAR e do Ministério das
Cidades, também podem ser listados outros consorcios de municipios nos quais prevé-
se, nos respectivos protocolos de intengdes ou estatutos, a realizacdo de atividades
correlatas a regulacdo, como o ProSinos — Consércio Publico de Saneamento Basico da

Bacia Hidrogréafica do Rio dos Sinos (RS) (26 municipios)?.

Conforme dados dos consércios, observa-se que quase todos eles fizeram parte
de esfor¢o ou programa do governo federal, da Funasa — Fundacdo Nacional de Salde, a
qguem, conforme determinacdo do PLANSAB (Plano Nacional de Saneamento Basico),
cabe a atuacdo no tocante ao saneamento de municipios com menos de 50 mil
habitantes, saneamento rural, quilombolas e endemias. Tal programa fora denominado
inicialmente de Programa de Modernizacdo do Setor Saneamento (PMSS),
posteriormente denominado Programa de Cooperacdo no Apoio a Gestdo dos Servigcos
Publicos de Saneamento, e tinha em uma de suas linhas de acdo (Criacdo de consorcios
publicos de saneamento) “fomentar, apoiar, e assessorar a implementacdo de modelos
de gestdo associada em saneamento ambiental, respeitando, entretanto, a autonomia da
gestdo municipal, visando subsidiar os entes federados, em especial 0s municipios, na
definicdo, na estruturacdo, na organizacdo e no fortalecimento da gestdo dos servicos de
saneamento ambiental”?2. Contudo, observa-se que estes consorcios ndo tiveram sua
plena instalagdo e consolidacdo, sendo impossivel colher dados relevantes sobre a
atuacdo regulatoria. Os poucos documentos encontrados, protocolos de intencbes e
respectivos estatutos, repetem seus termos e pouco demonstram em relacdo a existéncia

ou nao de estudos prévios a formagdo dos consorcios.

De toda forma, além de representar uma tendéncia, os esforcos federais
representaram avangos no sentido de se fomentar a organizacdo e planejamento dos
servicos de saneamento e propiciar que muitos Municipios tivessem condicdes de

aprovar seus respectivos planos de saneamento, elemento primordial a regulacao.

Também ¢é relevante mencionar que, conforme dados do Observatério dos
Consorcios Publicos e do Federalismo (OCPF)®, a existéncia de consorcios

intermunicipais nas reas da salde, transportes, destinacdo final de residuos sélidos

2L http://www.consorcioprosinos.com.br/publicacoes-legais/protocolo-de-intencoes.
22 http://www.funasa.gov.br/web/guest/cooperacao-tecnica.

23 O Observatorio de Consdrcios Publicos e do Federalismo é um projeto da Frente Nacional de Prefeitos
(FNP), do Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e da Caixa Econémica
Federal.
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(aterros), que, por fugirem ao escopo do trabalho, ndo fazem parte da pesquisa, mas que
demonstram a consolidagéo do instituto como mecanismo de cooperagdo federativa no

Brasil.

Em pesquisa realizada em 2013, na qual se analisou indicadores de
independéncia decisoria, de transparéncia das decisbes, tecnicidade, celeridade e
objetividade das decisbes no ambito das agéncias reguladoras do Brasil, utilizando o
cenario das agéncias reguladoras do fim do ano de 2012, a autora Cristina de Saboya
Santos®* demonstrou, entre as diversas modalidades de agéncias reguladoras
(municipais, estaduais e consorcios) grande proximidade entre os indices de
independéncia decisoria e os indices de tecnicidade, celeridade e objetividade das
decis@es. Por outro lado, as agéncias consorciadas tiveram maior indice de transparéncia

de suas decisoes.

Tal pesquisa, contudo, demonstra ainda a relativa juventude dos institutos
relacionados a regulacdo do saneamento basico no Brasil, que teve seu marco
regulatério aprovado em 2007. De toda sorte, resta evidenciado que devem prevalecer
critérios financeiros (economia de escala em relacdo aos custos) em prol da adogéo da
modalidade consorciada de regulacdo dos servigcos de saneamento basico, decisdo que
abarca também o respeito as caracteristicas locais e regionais destes servicos, entres 0s
quais a possibilidade de integracdo com a gestéo de recursos hidricos a partir das bacias

hidrograficas.

4 CONCLUSOES E CONSIDERAGOES FINAIS

Conforme visto, em sintese, saneamento basico € o conjunto de servicos,
infraestruturas e instalagdes operacionais de: abastecimento de 4agua potavel;
esgotamento sanitario; limpeza urbana e manejo de residuos solidos; e drenagem e
manejo de aguas pluviais urbanas. Ou seja, ha evidente interdependéncia com a gestao
dos recursos hidricos. Estes servicos representam medidas essenciais que visam a
prevencdo de doencas e a promocao da salde, da qualidade de vida da populacdo e da
produtividade do individuo, e que guardam estreita relacdo com a protecdo do meio

ambiente.

24 SANTOS, Cristina de Saboya Gouveia — Agéncias reguladoras de saneamento basico: uma anélise a
luz dos principios regulatérios da Lei 11.445/2007. 2013. Dissertacéo (Mestrado em Saude Publica) —
Fundagdo Oswaldo Cruz — Orientador: Alceu de Castro Galvéo Junior.
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Portanto, os servigcos de saneamento basico sdo servicos publicos e constituem
atribuicdo estatal essencial a dignidade da populagdo. E, sdo servicos de titularidade
estatal, submetidos a regime de direito publico e a divisdo de competéncias
constitucionais que compdem o federalismo brasileiro, com suas nuances. Prevé o
art. 30, incisos | e V do texto constitucional que os servi¢cos de interesse local sdo de
titularidade dos Municipios, posi¢do ja respaldada pelo Supremo Tribunal Federal.
Por outro lado, importante ponto decorrente da prépria previsdo constitucional,
conforme detalhado anteriormente, é o principio da subsidiariedade, do qual decorre o
raciocinio de que os servicos de saneamento basico, em especial o de abastecimento de
agua e esgotamento sanitdrio, serdo de interesse local, quando os entes locais, a
municipalidade, detenham condic¢des financeiras e materiais de gerir, regular e prestar
estes servicos com eficiéncia e qualidade, e, principalmente, atendendo a busca pela
universalidade e integralidade do atendimento (deveres previstos na legislacdo). Aliado
a isto, a propria Constituicdo Federal destinou & Unido e aos Estados importante
atribuicdo de participacdo na promocao de politicas publicas relativas aos servigos de

saneamento basico.

A evolucdo historica dos servicos de saneamento basico demonstra que a
evolugéo na implantacédo e gestdo e, consequentemente, na prestacdo dos servigos veio a
reboque daqueles centros urbanos que detinham maior poderio econdémico para
investimento e de forma apartada em relacdo a gestdo de recursos hidricos. Conclui-se,
principalmente, que as politicas federais (da Unido) até entdo tomadas serviram muito
mais a interesses propagandisticos para que o ente central alardeasse a existéncia de
programas ou projetos federais de apoio financeiro e técnico, sem que houvesse a
preocupacdo com a efetiva implantacdo dos servicos de saneamento basico e da
respectiva gestao e regulacdo destes, com analise de indicadores e resultados, nem com
seu relacionamento com a gestdo de recursos hidricos. E, mais do que isso, grande parte
das acOes federais serviu para que a delegacdo destes servicos aos entes locais
acontecesse sem que esta delegacdo viesse acompanhada da necessaria capacidade

técnico-financeira para tornar os servicos sustentaveis no longo prazo.

Assim, o contexto histérico do pais com o saneamento basico era, até o fim da
década passada, de muita omissédo estatal, ora se atribuindo a prestacdo do servico a
entidades estaduais nas quais ficam evidenciados interesses desvinculados da propria

prestacdo do servico, ora se atribuindo a prestacdo do servico a municipios sem 0s
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devidos aportes financeiros e auxilios técnicos. Tornou-se urgente a adogdo de politica
publica federal compartilhada com estados e municipios, coma finalidade de obter-se
eficiéncia na prestagdo do servico, e eficacia e efetividade dos instrumentos regulatdrios
e que, igualmente, sejam atrativos de recursos para investimentos elevados nesse setor.
Tal politica foi parcialmente atendida com a Lei 11.445/2007, o marco legal do
Saneamento Bésico no Brasil, que alterou consideravelmente a dindmica histérica do
setor de saneamento no pais, suas principais caracteristicas e até entdo as dinamicas
vigentes, consolidando na norma mecanismos de redundancia ou auto refor¢o, centrada
em resultados e nas estruturas que realizam a prestacdo dos servicos. Fato é que, apenas
com a Lei 11.445/2007, insere-se de forma legal, o principio de que os servigos publicos
de saneamento bésico precisam ser regulados e fiscalizados pelo poder publico,
instituindo a necessidade um ente regulador e explicitando de que forma esta regulacéo
deverad ocorrer, e possibilitando-se a adocdo de mecanismos de gestdo, regulacdo e

prestacdo dos servicos de forma compartilhada entre os entes federativos.

A titularidade dos servicos de saneamento bésico, atribuida aos municipios,
revela, portanto, importante nuance, decorrente do fato de que os municipios integram o
territério dos Estados-membros e que, assim, a prépria titularidade dos servicos deve ser
vista com temperamentos, conforme visto. Tal concluséo decorre do fato de que a Unido
e os Estados possuem atribui¢fes constitucionais, materiais e legislativas, de promogéo
de politicas publicas de saneamento, promocdo da saude e também na gestdo dos
recursos hidricos e protecdo do meio-ambiente. Percebe-se que a titularidade dos
servicos de saneamento basico ndo exclui, portanto, os outros entes federativos da

gestdo destes servicos, fato que torna bastante complexa a regulacéo e gestao.

O contexto histérico do pais com o saneamento basico se caracteriza pelo
descaso, ora se atribuindo a prestacdo do servico a entidades estaduais nas quais ficam
evidenciados interesses desvinculados da prépria prestacdo do servico, ora se atribuindo
a prestacdo do servico a municipios sem os devidos aportes financeiros e auxilios
técnicos, fato que tornou necessaria e urgente uma politica publica federal
compartilhada com estados e municipios, que seja eficiente, eficaz e efetiva e,
igualmente de recursos para investimentos elevados nesse setor. Acredita-se que tal
politica foi parcialmente atendida com a Lei 11.445/2007, o marco legal do saneamento
béasico no Brasil, consolidando na norma mecanismos de regulacao, redundéncia ou auto

reforco, centrada em resultados e nas estruturas que realizam a prestacdo dos servicos.
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Apenas com a Lei 11.445/2007, insere-se de forma legal, o principio de que os servigcos
publicos de saneamento basico precisam ser regulados e fiscalizados pelo poder publico,
instituindo a necessidade um ente regulador e explicitando de que forma esta regulacéo

devera ocorrer.

Mais de metade dos dispositivos da Lei 11.445/2007 tratam do tema da
regulacdo, de seus principios, objetivos e aspectos técnicos, econdmicos e sociais, no
que sdo de extrema relevancia os principios conscritos no art. 32, 11, art. 11, il e art. 21
e seguintes da lei, que se traduzem nas caracteristicas esséncias da regulacéo:
independéncia decisoria, incluindo autonomia administrativa, orcamentaria e financeira
da entidade regulatéria, bem como transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade
das decisoes.

Dessa forma, em relacdo a regulacdo dos servigos de saneamento basico, que
acaba por interferir no desenho institucional desta e da prépria prestacdo do servico,
observa-se que é a partir da Lei Federal 11.445/2007 que se consolida importante
mecanismo de federalismo cooperativo como forma de se superar os empecilhos
causados pelo desenho federativo brasileiro, que é a possibilidade de regulagdo

consorciada (compartilhada entre varios entes da federacao).

Viu-se que a regulacdo dos servigos de saneamento basico envolve trés
modalidades, segundo o seu agente da regulacdo: o regulador municipal, o regulador
estadual e também o intermunicipal ou consorciado. Foram apontadas as principais
vantagens e desvantagens dos modelos estaduais e municipais da regulacéo,
considerados 0s requisitos essenciais da regulacdo, descritos acima. Assim, demonstrou-
se que 0 modelo estadual possui vantagem relacionada a capacidade e sustentabilidade
financeira e a independéncia decisoria propiciada pela distancia em relacdo as forcas
politicas municipais, mas que a regulacdo por ente estadual pode ser prejudicada pela
distancia do regulador em relagdo as questfes locais, além da potencial interferéncia
politica do chefe do executivo estadual ou da empresa concessionaria estadual no
regulado. Em relacdo ao modelo municipal de regulacdo, a proximidade com as
questdes locais seria a principal vantagem deste modelo, contraposta pelos altos custos
necessarios para a implantacdo deste modelo e pelas dificuldades técnicas decorrentes,
além da falta de uniformidade na regulacdo que propicia ambiente de inseguranca

juridica.
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Dessa forma, o modelo regional, intermunicipal ou consorciado de regulacéo
surge como forma de superacdo das desvantagens dos dois modelos anteriores.
Tal modelo possibilitara também a efetivacdo da integracdo da regulacdo dos servigos
de saneamento basico com a gestdo dos recursos hidricos, diante da permissiva legal
(Lei Federal 11.107/2005, e art. 241 da CF/1988) da adocéo da bacia hidrografica como
um critério aglutinador dos diversos entes municipais a se unirem em consércio. Certo é
que o caminho para a constituicdo de um consércio publico, conforme determina a

legislacdo, propicia efetiva interface com a gestao dos recursos hidricos.

Cabe ressaltar também a superacdo, com o modelo consorciado, das dificuldades
financeiras de sustentabilidade da atividade regulatdria (que acaba por ter ressonancia
na independéncia decisoria), pelo notério ganho de escala e também a melhoria do
ambiente regulatorio pela possibilidade de se uniformizar os atos regulatérios,
elemento, alias, de extrema importancia se for considerada a necessidade atuagdo
integrada dos entes publicos na gestdo dos recursos hidricos de uma determinada bacia
hidrogréafica. Ndo adiantaria nada termos uma regulacéo restritiva e protetiva dos corpos
hidricos em um determinado municipio e 0 municipio vizinho ndo apresentar nenhuma

regulacao ou fiscalizacéo.

No ano de 2011, quase 80% (oitenta por cento) dos servicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario é prestados por empresas publicas estaduais (pertencentes
ao Poder Publico estadual), fato que, denota também uma necessidade de que os
municipios, unidos através dos consoércios, detenham maior forca politica no seu
relacionamento com as empresas estaduais, sob pena de se inviabilizar a regulacdo e a

fiscalizacéo destes servicos.

Observa-se, que o modelo de regulacdo consorciada ainda € incipiente no Brasil,
tendo sido incialmente estimulado por programas federais que visaram o0 repasse de
verbas para estimular a elaboracdo dos planos de saneamento basico sem, contudo, que
tivessem o devido acompanhamento na respectiva implantacdo dos consoércios, bem
como da propria elaboracdo dos planos de saneamento basico, que poderiam estabelecer
importante interface com a gestdo de recursos hidricos, conforme, alids, determina a

legislacéo.

Aliés, o proprio deficit na elaboracdo e implantagdo dos planos de saneamento
basico, que € o0 elemento essencial para a efetivagio da regulacdo e cuja
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responsabilidade é dos municipios, demonstra a necessidade de ado¢do de mecanismos

que possibilitem a reducéo de custos da regulacgéo.

A interdisciplinaridade, a intersetorialidade e a participacdo social, como
ferramentas de gestdo, superacdo da I6gica predominante e definicao de politicas sociais
com base na integracao e nos interesses coletivos, devem ser tomados como 0S marcos
referenciais para o desenvolvimento do setor do saneamento basico e também da gestéo
dos recursos hidricos, como forma de superacédo das dificuldades impostas pelo desenho
federativo de atribuicdo de competéncias e também da propria separacdo legal entre a

regulacao dos servicos de saneamento e a gestdo de recursos hidricos.
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