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A CONSULTA

Honra-me o Ministério das Cidades, por intermédio do seu Secretario Nacional de
Saneamento Ambiental e no ambito do Programa de Modernizacio do Setor de Saneamento
(PMSS), com Consulta versante sobre proposta de reformulacfo regulatoria do setor de
saneamento basico no Brasil. Apresenta—nos Anteprojeto de Lei, que visa a instituir ‘“as diretrizes
para os servigos publicos de saneamento basico e a Politica Nacional de Saneamento Bésico —
PNS”, o qual o Poder Executivo pretende submeter a apreciacdo do Poder Legislativo nessa
sessio legislativa.

O Anteprojeto pretende suprir lacuna imperdoavel na legislacio dos servi¢os publicos no
pais. Enquanto boa parte dos servicos publicos brasileiros teve seu quadro regulatério reformulado
durante a década de 90, o saneamento basico ficou @ margem de tal movimento. O vacuo
legislativo é ainda mais grave quando se constata o grau de incerteza que paira sobre o setor,
o que sem duvida pode ser identificado como um dos principais inibidores de investimento em
saneamento.

O Anteprojeto consubstancia, portanto, proposta do novo marco regulatorio para o
saneamento basico. Como nio poderia deixar de ser, ele tange as questdes mais intrincadas
do setor e, ndo raro, do Direito Administrativo como um todo. Os contornos de seu conteudo
serdo melhor explicitados ao longo deste trabalho (v. especialmente o tdpico [infra), mas
Importa consignar, por ora, os elementos que o consulente pretende ver abordados no presente
trabalho.

O debate juridico mais acalorado no campo da regula¢io do saneamento basico diz
respeito, sem duvida alguma, & competéncia para a prestacio destes servi¢cos ou, a0 menos,
da parcela deles referente aos servigos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario.
Nio se trata somente de debate teodrico, mas também, e sobretudo, pratico, de grande relevancia
econdmica e implicacdes politicas. As interpretacdes sobre o regime constitucional de distribui¢io
de competéncias entre os entes federativos sido bastante dispares, mas se concentram,
essencialmente, em duas frentes. Ha quem sustente que, por terem caréater local, os servigos
de saneamento sdo sempre de competéncia municipal, enquanto outros afirmam que diante de
determinadas circunstancias, mais ou menos abrangentes, a competéncia para prestar parcela
ou todos os servi¢os que integram o saneamento basico deve ser atribuida aos Estados da
Federacéo.

O Anteprojeto de Lei — como nio poderia deixar de ser, ja que nosso sistema federativo
nio admite atribuic¢io infraconstitucional de titularidade —ndo arbitra a questio da competéncia
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para a prestac¢io dos servicos de saneamento basico. Contém, no entanto, em seu bojo,
distincdo que com ela se relaciona. O Anteprojeto distingue entre servicos publicos de
saneamento basico de interesse local e servicos publicos de saneamento basico integrados,
conferindo-lhes tratamentos juridicos diferentes. Nesse sentido, uma primeira questio que o
consulente pretende ver respondida diz respeito & compatibilidade de tal classificacdo com os
preceitos constitucionais a respeito da competéncia dos servi¢os de saneamento.

Questio mais especifica, relacionada a primeira, diz respeito ao disposto no artigo 25,
§3¢, da Constituicdo Federal, que trata da criacio de regides metropolitanas, aglomeracoes
urbanas, microrregioes e regides integradas de desenvolvimento (Ride). Também este dispositivo
constitucional se relaciona com a titularidade dos servicos, pois constitui o fundamento sobre o
qual muitos sustentam a tese da competéncia estadual. Assim, faz—se igualmente relevante o
confronto deste artigo da Carta Maior com as disposi¢des do Anteprojeto, no sentido de verificar
se as ultimas se coadunam com o primeiro.

Além da titularidade dos servicos, o texto do Anteprojeto merece igualmente ser analisado
no que se refere as hipéteses de delegacio, transferéncia ou presta¢io conjunta de atividades
integrantes dos servigos publicos de saneamento basico. Ele contém disposi¢des bastante
inovadoras nessa matéria, tanto no que se refere as formas juridicas que pode adotar tal
delegacio ou transferéncia, quanto a sua natureza juridica. Dai a necessidade de se abordar
nio somente se sdo constitucionais tais acordos de delegacio ou transferéncia, mas também,
em caso de constitucionalidade, quais os limites estabelecidos pelo regime constitucional.

Ainda no Ambito das competéncias, é de se notar que a Constitui¢do Federal atribui a
Unifo a competéncia para instituir diretrizes para o saneamento basico (artigo 21, inciso XX).
Uma das finalidades essenciais do Anteprojeto ¢ dar conta de tal competéncia, o que se
verifica ndo somente pelo contetdo geral da lei, mas também e especialmente pelo titulo
especifico do Anteprojeto dedicado as diretrizes para os servicos publicos de saneamento
basico. Indaga o consulente, nesse sentido, se os preceitos constantes deste titulo do Anteprojeto
de Lei atendem a nocdo de diretrizes e a seus limites constitucionais.

No que diz respeito as fun¢des materiais atribuidas pela lei 4 Unido, também essas
suscitam questdes da mais elevada importancia. H4, por exemplo, previsdo no Anteprojeto
de que o0 acesso arecursos federais seré condicionado a adesio a Politica Nacional de
Saneamento e ao cumprimento de outras exigéncias expressamente enumeradas no
Anteprojeto. Questiona o consulente, nesse sentido, se a exigéncia seria conforme com a
autonomia e a isonomia dos entes federativos, bem como aos demais principios e regras
constitucionalmente assegurados. Pergunta igualmente se as exigéncias referidas no quesito
anterior, no que se refere aos seus aspectos técnicos, podem ser disciplinadas por regulamento
ou instrucio, na forma como propde o Anteprojeto de Lei. De maneira mais geral, o consulente
questiona—me se as competéncias materiais estruturantes da Unido existentes no Anteprojeto
—das quais tratarei no curso deste trabalho — guardam consonancia com as prescri¢des
constitucionais acima referidas.



PROJETO DE LEI n° 5296/2005
Diretrizes para os servicos publicos de saneamento bdsico
e Politica Nacional de Saneamento Basico (PNS)

Quanto a prestacio dos servicos de saneamento propriamente ditos, o Anteprojeto toca
ainda em delicada questio relativa a restricido do acesso aos servicos de abastecimento de
adgua, de esgotamento sanitario e de limpeza urbana em caso de inadimpléncia do usuério.
Também para este caso o consulente solicita analise detida, que coteje a jurisprudéncia
existente sobre a questio. Finalmente, o consulente requer parecer sobre a constitucionalidade
das normas do Anteprojeto de Lei que prevéem a ligacio compulsoéria dos usudrios as redes de
abastecimento de 4dgua e de esgotamento sanitario.

Assim colocadas, de maneira bem sucinta, as questdes que o consulente pretende ver
respondidas, podemos resumi-las nos seguintes quesitos objetivos:

Quesito 1. A distin¢do entre servigos publicos de saneamento bésico de interesse local e
servicos publicos de saneamento bésico integrados constante do Anteprojeto de Leil, bem
como suas conseqiiéncias no que tange a competéncia para prover tais servicos, podem ser
consideradas conforme a Constituicdo Federal de 1988?

Quesito 2. O tratamento da regulacio e da prestacio dos servicos de saneamento basico
nas “regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregives’ é consoante com a sua
disciplina constitucional?

Quesito 3. A delegacio, transferéncia ou prestacio conjunta de atividades integrantes
dos servicos publicos de saneamento bésico, pelo ente federativo competente para presta—las,
conforme o regime estabelecido pelo Anteprojeto de Lei, é constitucional? Que formas juridicas
pode tomar tal delegacio ou transferéncia, com base no Anteprojeto de Lei? Qual a natureza
juridica destes acordos? Quais s3o os seus limites constitucionalmente estabelecidos?

Quesito 4. O que se deve entender por “diretrizes para o saneamento basico’, nos
termos do artigo 21, inciso XX, da Constituicio Federal? As diretrizes constantes do Anteprojeto
de Lei atendem a tal definicdo e a seus limites constitucionais?

Quesito 5. A possibilidade de a Unido condicionar o acesso a recursos federais a adesio
a Politica Nacional de Saneamento Basico (PNS) e ao cumprimento de algumas exigéncias
previstas no Anteprojeto de Lei é constitucional?

Quesito 6. As exigéncias referidas no quesito anterior, no que se refere aos seus aspectos
técnicos, podem ser disciplinadas por regulamento ou instrucdo, na forma como propoe
o Anteprojeto de Ler?
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Quesito 7. S3o constitucionais as normas do Anteprojeto de Lel que permitem a restri¢io
do acesso aos servi¢os de abastecimento de 4gua em caso de inadimpléncia do usuario (§§ 1¢
e 22 do artigo 62* do Anteprojeto de Lei)?

Quesito 8. S3o constitucionais as normas do Anteprojeto de Lei que prevéem a ligacio
compulsoria dos usuarios as redes de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario
(artigo 62%, § 52, 1, e artigo 72**, § 22, do Anteprojeto de Lei)?

Expostos os quesitos, passamos ao texto. Ao trabalho, que, tanto quanto honroso, é
ingente!

*N. do E.: O art. 62 do APL corresponde ao art. 7° do PL 5296/2005.
** N. do E.: O art. 7 do APL corresponde ao art. 82 do PL 5296/2005.
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O PARECER

Para tratar das questdes levantadas na consulta, parece—me imprescindivel, como ponto
de partida, tracar os contornos essenciais do Anteprojeto de Lei objeto do presente trabalho, o
que farei logo de inicio (J).

Abordarei em seguida a questio das competéncias em matéria de saneamento e a sua
distribui¢do entre os entes federativos (/). Essa nos parece a questdo-chave para o deslinde
da maioria dos pontos de estudo deste trabalho. Trata—se, essencialmente, de analisar a
aderéncia dos preceitos legais ao regime de atribui¢des e de funcionamento dos entes federativos
previsto na Constitui¢io Federal. A questio se desdobra na anélise especifica da titularidade
para a prestacio dos servicos (/7 1.), para entdo abordar as possibilidades de delegacio e
transferéncia de competéncias pelo seu titular (/Z2)). O estudo das competéncias constitucionais
comporta, igualmente, a delimitacio das competéncias da Unifo para instituir diretrizes sobre
o saneamento basico e para formular uma politica nacional para o setor, conforme prevista no
artigo 21, inciso XX, da Constitui¢io Federal (/Z.5.).

Para além das questdes relativas aos entes publicos e privados encarregados de prestar
os servi¢os de saneamento bésico, levantadas em relacio ao Anteprojeto, o presente texto
comportard igualmente ponderac¢des quanto as condi¢cdes objetivas de prestacdo dos servi¢os
(/1ID. Assim ¢ que, ap6s uma analise inicial sobre as faces que este servi¢o publico pode
assumir, como funcio publica e como atividade econdémica (/7. 1.), abordarei duas questdes
especificas que dela decorrem, a saber: a questio da inadimpléncia (/7. 2.) e da obrigatoriedade
de fruicdo (//1.3.). Finalmente, tirarei todas as conseqiiéncias do fato da salubridade ambiental
ter sido erigida expressamente em direito coletivo pelo Anteprojeto, analisando as conseqiiéncias
juridicas de tal disposicdo. A resposta objetiva aos quesitos (/) arrematara o texto.

I. Os contornos do Anteprojeto de Lei

A complexidade e profundidade do Anteprojeto de Lei que nos é submetido justificam
que se explicite, inicialmente, a esséncia de seu contetdo. Ressaltei aqui 0os assuntos de maior
relevancia para o deslinde de nosso trabalho. Assim é que, ap6s abordar 4 vo/ d oiseau a
estrutura basica do Anteprojeto (/ 1.), centramo—nos na defini¢cio de saneamento basico utilizada
para a confecc¢do da lei (Z2.) e na abordagem da titularidade constante do Anteprojeto (Z.3.).
Para isso, servimo—nos em grande medida do texto de apresentacio da versio inicial do
Anteprojeto, submetido a consulta publica em meados do ano passado, datado de junho de
2004, e que me foi igualmente submetido!.

1 Observo, portanto, que farei remissédo tanto aos dispositivos do Anteprojeto (versdo de dezembro de
2004), como ao texto de introducdo a versdo submetida a consulta publica (versdo de junho de 2004).
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I.1. A estrutura essencial do Anteprojeto

Como visto anteriormente, o Anteprojeto pretende estruturar os servicos publicos de
saneamento basico. Apresenta, inicialmente, dois vetores essenciais relativos ao exercicio da
competéncia normativa da Unido sobre o setor: (Z)em primeiro lugar, estabelece suas diretrizes
e, (i) em segundo, estabelece a Politica Nacional para o Saneamento Bésico.

Apos definir o objeto, o dmbito de aplicac¢io da lei e os conceitos utilizados, o Anteprojeto
dedica titulo especifico as diretrizes (#tulo 1), distinguindo entre diretrizes gerais e diretrizes
especificas para os servicos de abastecimento de 4gua, esgotamento sanitario, manejo de
residuos soélidos e de 4aguas pluviais. Contém igualmente as diretrizes relativas a
complementaridade dos servicos, da atividade de planejamento, de regulacio e fiscalizacio
dos servicos, de gestio dos servicos contratados, de avaliacio de sua qualidade e, finalmente,
de tarifagdo e custeio desses servigos.

As diretrizes contidas no Anteprojeto — cujo conteudo sera melhor explicitado no tdpico
II.3. deste trabalho — orientam claramente (i) para a responsabilidade de cada instancia da
Administracdo na prestacdo dos servicos; () para a importancia da coordenacio de esforcos e
da institucionalizacio das formas de cooperacdo entre as entidades; e, principalmente,
(iif) para a necessidade e a garantia de regulacio, planejamento, fiscalizacdo e controle dos
servigos prestados. Assim é que o Anteprojeto conjuga a garantia constitucional de liberdade e
autonomia dos entes federativos titulares dos servigcos de saneamento para regular e prestar
esses servicos com a garantia de existéncia e qualidade desta regulacio e prestacio. Essa
segunda ordem de preocupacdes é assegurada de duas formas: pela disponibilizacido de
instrumentos de regulacio que possam ser voluntariamente adotados por entes federativos que
0s considerem convenientes e pelo estabelecimento de regulacio défaut aplicavel em caso
de omissio ou deficiéncia dos titulares quando do desempenho de suas tarefas regulatoérias.
Esses mecanismos serdo melhor estudados adiante.

O Titulo III do Anteprojeto é dedicado a Politica Nacional de Saneamento Basico (PNS).
Nele estd prevista a existéncia de Sistema Nacional de Saneamento (Sisnasa), que os entes
federados podem vir a integrar, por meio da adesio a PNS e aos condicionamentos estabelecidos
no Anteprojeto. Ao fazé-lo, os entes federativos nio apenas abracam os valores estabelecidos
de planejamento, controle social dos servigos, critérios para fixacio, reajuste e revisio de
tarifas e para a delegac¢io dos servi¢os, como também habilitam—se a receber recursos federais.
Tem grande destaque na consecucio da Politica proposta pelo Governo Federal ndo somente
a institucionalizacio de instancias colegiadas de decisio e controle das atividades, como também
a confeccdo de planos de saneamento que permitam razoabilidade, previsibilidade, certeza e
integracio das acdes no setor. Esse mesmo titulo contempla ainda as disposicdes relativas a
pesquisa cientifica e tecnologica para o saneamento.

Nos termos do proprio texto introdutoério a proposta levada a consulta publica (de junho
de 2004), o Anteprojeto como um todo se articula em torno do direito a salubridade ambiental,
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entendido como o bem a ser protegido e promovido. Esse direito continua sendo a espinha
dorsal do texto sob nossa anélise.

1.2. A definicdo de saneamento basico

Antes de mais nada, o Anteprojeto de Lel tem o mérito de unificar e aportar precisio
conceitual a matéria. Por vezes, a expressio “saneamento bdsico” contempla nio apenas
as atividades de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, como também as de limpeza
publica e de manejo de adguas pluviais. E exemplo disso o artigo 43, 111, da Constituicio do
Estado de Minas Gerais. Por vezes o termo “saneamento bdsico” compreende tdo—-somente
os servicos relacionados ao abastecimento de dgua e ao esgotamento sanitario. Igualmente
aleatorio (ora em sentido amplo, ora em sentido estrito) também ¢ o uso da expressio
“saneamento ambiental’.

Conforme a definicdo do artigo 22, inciso I, do Anteprojeto, o saneamento basico
corresponde ao “conjunto de servicos e acdes com o objetivo de alcancar niveis crescentes
de salubridade ambiental, compreendendo o abastecimento de dgua; a coleta, o tratamento e
a disposic¢io dos esgotos e dos residuos solidos e as demais ac¢des e servicos de limpeza
urbana; o manejo das aguas pluviais; nas condi¢des que maximizem a promo¢io e a melhoria
das condi¢des de vida nos meios urbano e rural”.

Por sua vez, o abastecimento de 4gua compreende “a captacio, a aducido de agua bruta,
o tratamento, a aducfo de dgua tratada, a reservacio e a distribuicdo de agua” (artigo 22, V),
enquanto os servi¢os publicos de esgotamento sanitario envolvem “a coleta, a interceptacgio, o
transporte, o tratamento e a disposi¢io final de esgotos sanitarios, incluindo os efluentes industriais
compativeis, bem como de lodos e de outros residuos do processo de tratamento;” (artigo 2¢,
VI). Ja os servi¢os de manejo de residuos solidos sdo definidos como “a coleta , o transbordo e
transporte, a triagem para fins de reuso ou reciclagem, o tratamento, inclusive por compostagem,
e a disposic¢do final de residuos solidos domiciliares, assemelhados e provenientes de limpeza
urbana” e “a varricio, a capina e a poda de arvores em vias e logradouros ptblicos e outros
eventuais servicos pertinentes a limpeza urbana” (artigo 2¢, VID.

Portanto, em sintese, nos termos do Anteprojeto de Lel, o saneamento basico compreende
nio somente os servigos relativos ao abastecimento de dgua e ao esgotamento sanitario, mas
também os servicos de limpeza urbana (coleta, tratamento e disposic¢do de residuos solidos e
varricdo) e de manejo de aguas pluviais. Adota, assim, a concep¢io mais ampla de saneamento
basico.

Cabem algumas observacdes sobre tal defini¢do. Em primeiro lugar, é de se sublinhar
que as fronteiras do saneamento bésico, tal qual delineadas no Anteprojeto, ndo compreendem
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aregulacdo dos recursos hidricos necessarios a prestacido dos servicos (corpos d’dgua),
excetuados no caso em que tais bens sejam essencialmente dedicados a prestacio dos servigos.
Assim é que, nos termos do artigo 22, § 22« do Anteprojeto, “0s corpos d'dgua nfo integram
0s servigos publicos de saneamento bésico, exceto os lagos artificiais cuja finalidade principal
seja a captac¢io de 4gua para abastecimento publico ou o tratamento de efluentes”.

Nio haveria como tal disposicio ser diferente. A regulacio dos recursos hidricos, na
qualidade de bens publicos de natureza escassa, obedece a pressupostos e a regras
completamente distintas do servi¢co de saneamento. Assim é que as preocupacdes e 0s entes
responsaveis pela gestio e pela preservacio destes bens publicos sdo outros em relacdo ao
saneamento?. A interseccfo entre estas logicas distintas de gestdo do bem publico e de
prestacio dos servi¢cos de saneamento se dd por meio do disposto no artigo 62+, inciso [, do
Anteprojeto, que confere prioridade para o consumo humano no uso do bem publico “dgua”.

Além disso, deve—se igualmente observar que a no¢io de saneamento basico adotada
pelo Anteprojeto parece pressupor atividade estatal, ou seja, relaciona—se a funcio publica de
disponibilizacdo dos servigos de provimento de 4gua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e
manejo de aguas pluviais a populacio. Isso porque hé outras atividades exercidas pela iniciativa
privada que, apesar de enquadradas como saneamento pelo Anteprojeto, ndo sio consideradas
saneamento basico por nio terem relacio com a obrigacio do Estado de prestar tais servigos.

Assim é que o § 3ex** do artigo 22 do Anteprojeto prevé que “ndo constitui servico
publico a acio de saneamento implementada por meio de solug¢des individuais, desde que o
usudario ndo dependa de terceiros para operar 0s servicos, bem como as acoes e servicos de
saneamento ambiental de responsabilidade privada, incluindo o manejo de residuos de
responsabilidade do gerador”.

Tal dispositivo deixa entrever distin¢io entre saneamento basico e saneamento ambiental,
sendo o ultimo género e o primeiro espécie. Ainda que nio exista definicdo expressa de
“saneamento ambiental " no Anteprojeto de Lei, varias referéncias no curso do texto
demonstram que as expressdes nio sio equivalentes. Saneamento ambiental seria no¢do mais
ampla que compreende — mas nela ndo se esgota — a defini¢do de saneamento basico, esta
associada a prestacio de servicos publicos pelo Estado. O artigo 22, inciso III da lei, por
exemplo, ao definir o contetido do plano de saneamento ambiental, confere—lhe carater
amplo, compreendendo o conjunto de estudos, diretrizes, programas, prioridades, metas, atos
normativos e procedimentos que define a programacio das a¢des e dos investimentos necessarios

2 Sobre as competéncias constitucionais em matéria de recursos hidricos, ver abaixo topico 11.1.1.
*N. do E.: O art. 2°, § 22 do APL corresponde ao art. 22, § 1° do PL 5296/2005.

** N. do E.: O art. 62 do APL corresponde ao art. 7°¢ do PL 5296/2005.

*** N. do E.: O art. 22, § 32 do APL corresponde ao art. 22, § 2¢ do PL 5296/2005.



PROJETO DE LEI n° 5296/2005
Diretrizes para os servicos publicos de saneamento bdsico
e Politica Nacional de Saneamento Bdasico (PNS)

para a prestacio dos servigos publicos, bem como das demais solu¢des para a melhoria da
salubridade ambiental®.

O saneamento ambiental relaciona-se, portanto, ao conceito amplo de salubridade
ambiental, direito que ndo abarca tdo—somente o saneamento bésico, para abranger as areas
de saude, meio ambiente e qualidade de vida de maneira mais geral®. Assim, por exemplo, as
acdes de saneamento de responsabilidade privada, que ndo constituem servigos publicos,
dentre as quais o manejo de residuos solidos de responsabilidade do gerador (conforme
definidas no artigo 22, § 3%#) estariam incluidas no conceito de saneamento ambiental, mas
nio no conceito de saneamento basico®. E o que indica igualmente o texto introdutoério da
versdo do Anteprojeto, submetida a Consulta Publica, ao dispor que “ainda nos conceitos, o
Anteprojeto entende os servi¢cos publicos de saneamento bdsico como espécies
dos servi¢cos de saneamento ambiental (...).” Assim, deve-se ter em conta que as atividades
envolvidas no saneamento ultrapassam o simples campo da atividade estatal, mas que, ao se
falar de saneamento bésico, sdo bem as responsabilidades estatais que estdo envolvidas.

Observe-se, finalmente, que o Anteprojeto tem ainda o mérito de estabelecer claramente
0 Ambito dos servigcos publicos de saneamento basico. Ainda que ndo haja dividas quanto ao
fato destes servicos serem servigos publicos®, essas atividades ndo vém referidas explicitamente
como servicos publicos na Constituicdo da Republica. Dai a utilidade, ainda que dispenséavel
diante da essencialidade dos servicos que compdem o saneamento, de nomed—los expressamente
Ccomo servicos publicos.

[.3. As competéncias e os relacionamentos entre entes federativos

E evidente a opcio do Anteprojeto em nio definir ou esclarecer a questio da titularidade
dos servi¢os de saneamento. Nem poderia fazé-lo, pois, como bem lembra o texto introdutoério

3 Conforme o inciso Ill: “plano de saneamento ambiental: no que se refere a um determinado ambito
territorial, o conjunto de estudos, diretrizes, programas, prioridades, metas, atos normativos e procedimentos
que, com fundamento em avaliagdo do estado de salubridade ambiental, inclusive da prestacao dos servigos
publicos a ela referentes, define a programacédo das acfes e dos investimentos necessarios para a prestacao
universal, integral e atualizada dos servigos publicos de saneamento basico, bem como, quando relevantes, das
demais solucgdes para a concretizagcao de niveis crescentemente melhores de salubridade ambiental”.

4 Na definicdo do Anteprojeto, a salubridade ambiental corresponde a “qualidade das condi¢cdes em que
vivem populagées urbanas e rurais no que diz respeito a sua capacidade inibir, prevenir ou impedir a ocorréncia
de doencas relacionadas com o meio ambiente, bem como de favorecer o pleno gozo da saude e o bem-estar”.

5 Neste sentido o uso do predicado ambiental mostra-se feliz na medida em que, pela Constitui¢do, a
responsabilidade ambiental ndo é exclusiva do Poder Publico, mas também dos particulares (cf. artigo 225,
CF).

6 Ver a respeito meu texto As Parcerias Publico-Privadas no Saneamento Ambiental, a ser publicado
proximamente em obra coletiva sobre as parcerias puUblico—privadas organizada por Carlos Ari Sundfeld. La
defendo que ndo é requisito essencial para que uma atividade receba o tratamento de servigco publico que ela
esteja prevista, enquanto tal, na Constituicdo. Revestindo-se ela de alguma essencialidade — relevancia para a
coletividade num dado momento histérico —, pode o legislador reservar-lhe o regime de servico publico, quanto
mais quando ndo predisser que sua prestacdo se dé em regime de privilégio ou exclusividade.

*N. do E.: O art. 22, 8 32 do APL corresponde ao art. 22, § 22 do PL 5296/2005.
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da versio de junho de 2004, trata—se de matéria exclusivamente constitucional. Ndo ¢ demais
lembrar que, em nosso federalismo, a Constitui¢io ¢ a primeira e tnica fonte da divisio de
competéncias entre entes federativos. Ainda que eventual conflito pudesse existir, esse somente
poderia ser dirimido por emenda a Constitui¢do ou ainda esclarecido ou arbitrado por interpretacio
da Corte Constitucional brasileira, jamais pelo legislador infraconstitucional.

No entanto, como aquele texto introdutério alerta, o Anteprojeto consolida uma posi¢io: a
conviccdo de que o Municipio tem papel crucial na prestacio dos servicos. E com base neste
pressuposto que o Anteprojeto faz a distin¢do entre servicos publicos de saneamento basico de
interesse local e servigos publicos de saneamento basico integrados e estabelece formas de
relacionamento diferentes entre os entes federativos.

Sdo servicos piublicos de saneamento bdsico de interesse local, conforme o
artigo 22, inciso IX, do Anteprojeto: (Z)o sistema de manejo de 4guas pluviais, ou a parcela
dele que receba contribui¢des exclusivamente de um Municipio; (77) os servicos de
abastecimento de 4gua, quando destinados a atender exclusivamente um Municipio; (@77) os
servicos de interceptacdo’, transporte, tratamento e disposicio final de esgotos sanitarios,
quando destinados a atender exclusivamente um Municipio; (Zv)o transbordo, transporte,
tratamento e disposicdo final de residuos so6lidos urbanos, quando destinados a atender
exclusivamente um Municipio; e, finalmente; (v) em qualquer caso, a distribuicdo de 4gua, a
coleta de esgotos sanitarios, a varricio, a capina, a limpeza e a poda de arvores em vias e
logradouros publicos, a coleta, a triagem, o reaproveitamento, o reuso e a reciclagem de
residuos so6lidos urbanos e a microdrenagem.

Assim, entre os servicos publicos de saneamento bésico de interesse local existem
aqueles que ontologica e necessariamente sio considerados locais, entre 0os quais 0S servig¢os
de distribuicio de dgua e de coleta de esgotamento, a varricdo, as atividades a ela relacionadas
e as primeiras etapas da cadeia de manejo dos residuos sélidos urbanos. Existem ainda aqueles
que so6 serdo considerados locais quando suas atividades se restringirem ao territério ou ao
interesse de um tnico Municipio.

S3o0 servicos publicos de saneamento basico integrados aqueles que nio sio qualificados
como de interesse local: a defini¢do é residual (artigo 22, X). Entende-se, portanto, que poderiam
ser exemplos de servi¢os integrados, na definicdo do Anteprojeto, os servi¢os de tratamento de
esgoto ou o fornecimento de 4gua no atacado, entre outros, quando adquirissem proporc¢io para
além da local (normalmente pela necessidade de transcendéncia dos limites do territorio local
para acesso aos recursos hidricos que constituem os insSuUMos necessarios aos servigos).

7 N&o ha clareza, no Anteprojeto, do que se deve entender pela atividade de interceptagcdo. Certamente, a
expresséo foi escolhida para se contrapor a coleta, que é sempre local. No entanto, este é o Unico dispositivo que
contém essa terminologia, o que pode dar ensejo a alguma confusdo. Ainda assim, é possivel extrair seu contetdo.
Trata-se, em minha interpretacdo, do elo de ligacdo entre a rede de coleta e a rede de transporte do esgoto.
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A coexisténcia entre os servicos locais e integrados de saneamento depende, portanto,
de articulacdo entre os entes federativos. A existéncia de servi¢os que extrapolam o simples
ambito local envolve a necessidade de envolver os Estados — e a Unido — na regulacio e na
prestacio do servi¢o, ou ao menos os diversos Municipios interessados em sua prestacio.

Dispde o artigo 10* do Anteprojeto que tais relacdes de complementaridade serio
estabelecidas por meio de contrato de consdrcio ptiblico ou de fornecimento de servi¢cos
publicos, observada a regulacido de cada ente sobre a matéria. Os consoércios publicos,
referidos no artigo 241 da Constituicdo Federal, teriam por objeto a gestio associada dos
servigos publicos de saneamento, “bem como a transteréncia total ou parcial de encargos,
servi¢os, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transteridos”. De
forma analoga, o contrato de fornecimento corresponderia a contrato entre os entes para
regular a prestacio de servicos integrados. O contrato estabeleceria o Ambito de servigos que
seriam objeto de prestacio integrada, regularia as condi¢des e garantias reciprocas de
fornecimento e de acesso a tais servicos e estabeleceria as regras gerais para tal associacio.
Maiores detalhes destes instrumentos serdo analisados ao longo do presente parecer. Importa
por ora consignar que esses dois tipos de contratos permitiriam a convivéncia entre os diferentes
interesses envolvidos e o comprometimento dos entes politicos que os representam na
organizacio e prestacio dos servicos.

Por outro lado, o Anteprojeto menciona o contrato de programa, instrumento que
também pode regular a assuncio de obrigacdes entre entes federativos no que se refere a
prestacio dos servicos ou transferéncia de recursos para tal finalidade, desde que no ambito
da gestdo associada (artigo 241 da Constituicdo Federal). Contrariamente aos dois contratos
acima referidos, contudo, o contrato de programa nio serve a estruturar a prestag¢io conjunta
dos servigos, a delinear as fronteiras e o regime de associacio entre os diferentes entes
federativos. Ele serve tdo—somente a disciplinar a operacionaliza¢io de servigos do ponto de
vista estritamente obrigacional, tanto que nio precisa ser celebrado entre entes politicos,
podendo ser assinado por entidades da Administracio indireta ou por consoércios publicos®.

Assim, a simples anéalise estrutural do Anteprojeto demonstra que, ainda que ele nio
tenha — como de fato ndo poderia pretender fazer — se preocupado com solucionar a questio
da titularidade, a relacio entre os entes federativos no desempenho das funcdes publicas
relacionadas ao saneamento permeia toda a constru¢io do marco regulatério proposto. Evidente
o intuito de envolver e implicar — mais do que excluir — todas as esferas politicas na consecucio
das finalidades publicas intrinsecas ao setor. E de se analisar, entio, se estas disposi¢cdes
lograram aderir ao panorama constitucional de distribuicido de competéncias.

8 Nos termos do artigo 2°, XXIl, do Anteprojeto, o contrato de programa pode ser assinado entre um ente da
Federacdo, inclusive de sua administragdo indireta, para com outro, ou para com consorcio publico, e regula: (i) a
prestacéo dos servigcos publicos e (ii) a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens necessarios.
(N. do E.: Em raz&o de a matéria ter sido contemplada na Lei n¢ 11.107, de 6 de abril de 2005, o dispositivo mencionado
pelo parecerista foi suprimido do PL n° 5296/2005.)

*N. do E.: O art. 10 do APL corresponde ao art. 11 do PL 5296/2005.
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II. Competéncias em matéria de saneamento ambiental

II.1. A controvérsia quanto 4 competéncia para a prestacio dos servigcos: Estados ou
Municipios

A celeuma referente a competéncia para a prestac¢io dos servigos de saneamento ja foi
amplamente explicitada pela doutrina e suas bases essenciais ja se encontram delineadas na
consulta do presente parecer. Permito—me, portanto, alguma brevidade tanto na descricio
das competéncias constantes do texto constitucional (ZZ 1.1.), quanto na descricdo das posicoes
da doutrina sobre a titularidade dos servicos (ZI.1.2.) e da jurisprudéncia (ZI.1.3.) sobre o
tema. Apresentarei, entfo, a minha posic¢do (7. 1.4.), para finalmente adentrar naquilo que
realmente importa para o presente trabalho, que ¢ a analise da aderéncia do Anteprojeto aos
dispositivos constitucionais relativos a distribui¢io de competéncias entre os entes quanto a
prestacdo dos servicos de saneamento basico (7. 1.5.).

II.1.1. O quadro constitucional de competéncias materiais

A reparti¢io das competéncias materiais para a prestac¢io dos servigos publicos entre os
entes federativos, no regime ditado pela Constitui¢cdo Federal, ndo deixa duvidas de carater
teodrico ou abstrato. O artigo 21 da Constituicdo estabelece os servicos cuja titularidade pertence
a Unido, nomeando-os expressamente (é o caso dos servigos postais, de telecomunicacdes e
de energia elétrica, entre outros). Compete-lhe privativamente prestar tais servicos que, por
suas caracteristicas ou por razoes historicas, o constituinte houve por bem concentrar nas
maos da Unido.

Ja o artigo 30, inciso V, da Constituicido Federal, prevé que compete aos Municipios
“organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concess3o ou permissio, 0S servigos
publicos de interesse local (...)". Ainda que alguns servi¢os publicos municipais estejam
expressamente referidos no texto constitucional — como por exemplo o servico publico de
transporte coletivo local constante do artigo 30, inciso V —, os servi¢cos de competéncia
municipal ndo sdo arrolados expressamente como os de titularidade federal, mas sim delineados
por meio da abrangéncia do interesse que encerram.

Finalmente, os servicos estaduais sdo definidos de maneira residual, por for¢a do disposto
no artigo 25, § 12, da Constituicio, que estabelece a competéncia remanescente do Estado-
membro para prestar todos os servi¢os que nio sejam de natureza local. O Ginico servigo
publico cometido expressamente aos Estados—membros pela Carta Maior respeita a exploragio
e distribuicdo dos servicos /ocars de gas canalizado (artigo 25, § 22).

A questio que se coloca, portanto, é a de saber se os servigos que integram o saneamento
béasico sdo ounio servicos de natureza local e se o sdo sempre, ou se determinadas circunstancias
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previstas constitucionalmente tém o condio de alterar tal posicdo. Assim é que o artigo 25,
§ 32, da Constitui¢do permite que os Estados—membros instituam, por meio de lei complementar,
“regides metropolitanas, aglomerac¢des urbanas e microregides, constituidas por agrupamentos
de Municipios limitrofes, para integrar a organizac¢io, o planejamento e a execugio de funcoes
publicas de interesse comum.”? A questdo se pde entdo nos seguintes termos: a “execucio
de fung¢oes publicas de interesse comum” referida em tal artigo quereria dizer que,
nesses casos, a competéncia para a prestacio dos servi¢os deixa de ser municipal para
tornar-se estadual, diante da superacio do interesse local?

Deve-se observar ainda, no que diz respeito as competéncias materiais constantes da
Constituicido, que o seu artigo 23, inciso IX, prevé ser obrigacido comum de todos os entes
politicos brasileiros promover a melhoria das condi¢des de saneamento basico. A doutrina
atribui a tal dispositivo constitucional importancia e conotacdes diversas, como se verd adiante

(11.1.2.).

Finalmente, ha que se destacar que o artigo 21, inciso XX, da Carta prevé que compete
a Unido “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habita¢fo, saneamento
basico e transportes urbanos.” E de se discutir, nesse caso, se a competéncia estabelecida no
dispositivo tem natureza normativa ou executiva. Isso porque ela se encontra entre as
competéncias previstas no artigo 21, que agrupa as competéncias de natureza material atribuidas
a Unido (tépico II.3.).

A analise das disposi¢des constitucionais e do historico de sua interpretacio pela doutrina
(I.1.2.)e pela jurisprudéncia (7. 1.3.)demonstra que o texto constitucional ndo foi suficiente,
até o presente momento, para dirimir a polémica a respeito dos contornos da titularidade
destes servigos.

II.1.2. As posi¢des da doutrina quanto a competéncia para a prestacio dos servicos

Parece—nos desnecessario reproduzir em pormenores a discussio sobre a titularidade
dos servicos de saneamento basico. De maneira geral, ha quem entenda que todos os servi¢os
integrantes da cadeia sdo de natureza municipal e que nenhuma circunstancia pode alterar a
titularidade do Municipio sobre tais servi¢cos. Com menor ou maior grau de aderéncia a esta
corrente, encontram-se José Afonso da Silval?, Eros Roberto Grau!! e Iris Aratjo Silva'2.

® Para uma analise mais pormenorizada das regides metropolitanas, ver infra tépico 11.1.5.

10 Direito Urbanistico Brasileiro, 32 ed. revista e atualizada. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, pagina 155 e
seguintes.

1 Regides Metropolitanas: Regimes Juridicos. S8o Paulo: Bushatsky, 1974; Regides Metropolitanas: Uma
Necessaria Revisdo de Concepgdes, Revista dos Tribunais, 521/11; Andlise, Critica e Implementacao da Legislacédo
Metropolitana, Revista Brasileira de Estudos Politicos, 40/25, janeiro, 1975.

12 Regides Metropolitanas e Autonomia Municipal, Revista Brasileira de Estudos Politicos. Belo Horizonte,
1981.
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Por outro lado, hd quem entenda que, ainda que a competéncia para prestar tais servigcos
seja em geral dos Municipios, os Estados tém a capacidade de avocar para si tal competéncia,
mediante lei complementar, na forma do artigo 25, § 32. Assim, 0s servi¢os seriam municipais
quando prestados em dmbito estritamente local, e deixariam de sé—lo caso houvesse lei
complementar estadual que delimitasse novo espago geografico para seu provimento, atribuindo
a titularidade ao Estado. S3o partidarios da tese, denominada estadual-metropolitana, entre
outros, os juristas Geraldo Ataliba e Rosoléa Folgosi'?, Caio Tacito!, Diogo de Figueiredo
Moreira Neto' e Luis Roberto Barroso?.

Uma terceira corrente, encabecada por Alaor Caffé Alves, considera que a possibilidade
de transferéncia da titularidade dos servicos para os Estados—membros nio depende da institui¢do
de regido metropolitana por lei complementar, mas sim de alterac¢io das condi¢des técnicas
ou territoriais da prestacio do servigo, a ponto de justificar a necessidade de tratd—los em nivel
mais abrangente, ou ainda de melhor preparo da esfera de governo mais abrangente para
prestar satisfatoriamente o servico. Partindo da premissa de que todos os entes federativos
tém, ao menos em teoria, competéncia comum em relacio ao provimento dos servi¢os de
saneamento bésico, conforme o artigo 23, IX, da Constituicio, o autor considera que os Estados—
membros poderiam ser eventualmente chamados a exercer uma espécie de competéncia
comum supletiva nos casos em que existe interesse regional predominante.

Assim, para o autor, se a amplitude do servico ultrapassa o interesse local, “as
competéncias constitucionais devem ser reinterpretadas para providenciar o ajuste necessario
entre realidade e norma juridica”'”. Em sintese, “conforme as atuais disposi¢des constitucionais,
como ja foi visto, os servi¢os de saneamento basico comportam ser gerenciados por quaisquer
das trés esferas de poder da Republica, incluindo o Distrito Federal, observadas determinadas
condi¢des resultantes quer da natureza do servico (monopo6lio natural), quer das circunstancias
institucionais que demarcam ambitos de atuacio privativos (como, por exemplo, o envolvimento
do interesse regional especifico que nfo pode ser atendido pelo Municipio isolado, ou do
interesse local quando o servico ¢ adequadamente realizado neste nivel).”1®

3 Ver, por exemplo, Saneamento Basico — Servi¢go Publico Estadual e Municipal — Contrato Administrativo
entre Sabesp e Municipio — Concessdo nédo Ordinéaria, Revista Trimestral de Direito Publico, n° 9, pagina 105 e
seguintes.

4 Saneamento Basico — Regido Metropolitana — Competéncia Estadual (Parecer).Revista de Direito
Administrativo, volume 222, outubro/dezembro de 2000, pagina 307.

5 poder Concedente para o Abastecimento de Agua, Revista de Direito da Associagéo dos Procuradores do
Novo Estado do Rio de Janeiro, 1999, pagina 61 e seguintes.

16 Saneamento Basico: Competéncias Constitucionais da Unido, Estados e Municipios, Revista de
Informacéo Legislativa, Brasilia, n® 153, janeiro/marco de 2002, pagina 255 e seguintes. Este mesmo texto é
encontradico também em Temas de Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, tomo Il, 2003, paginas 117 a 144.

17 |dem, pagina 31.
18 |dem, pagina 34.
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1I.1.3. A posi¢do da jurisprudéncia

A jurisprudéncia ainda nio arbitrou de maneira definitiva entre as diferentes correntes
relativas a titularidade dos servigos, ainda que ela deva fazé-lo brevemente. Atualmente
encontra-se sub judice, junto ao Supremo Tribunal Federal, acido direta de
inconstitucionalidade, tendo por objeto a constitucionalidade de lei complementar estadual que
cria a regido metropolitana do Rio de Janeiro e avoca para o Estado a titularidade sobre todos
os servicos de saneamento®.

Em sede liminar, o Ministro Mauricio Corréa, relator da referida ADIn, ndo vislumbrou
inconstitucionalidade na lei complementar, considerando que “a forma de reparticdo constitucional
de competéncias visa exatamente essa atuacdo conjunta e integrada, que, no caso dos Estados
e municipios, consideradas as peculiaridades regionais de cada um, pode ser redimensionada
segundo autoriza o § 32 do artigo 25 da Carta de 1988”. Aduziu o Ministro que “esse agrupamento
de municipios, que decorre inicialmente da necessidade fisica concreta de formacio de
conglomerado urbano tnico, nfo se da para fins meramente académicos, geograficos ou algo
parecido, mas efetivamente para cometer ao Estado a responsabilidade pela implantagio de
politicas unificadas de prestacio de servigcos publicos, objetivando ganhar em eficiéncia e
economicidade, considerados os interesses coletivos e nio individuais. Os problemas e os
interesses de cada ntcleo urbano passam a interagir de tal modo que acabam constituindo um
sistema sécio—econdmico integrado, sem que com i1sso possa admitir—-se a ocorréncia de
violagdo a autonomia municipal, tendo em vista o comando constitucional autorizador.”

Apesar de concordar que “sem davida, a instituicio desse mecanismo torna relativa a
autonomia municipal nas matérias que a lei complementar julgou por bem transpor para o
Estado”, o Ministro considerou que a participacio dos Municipios na solucdo dos impasses dos
servicos nfio apenas seria desejavel, “mas essencial, em face da qualificacdo do proprio
sentido vernacular do verbo integrar utilizado pela Constituicio, do qual desponta cristalino
que as decisdes de interesse dessas areas deverio ser compartilhadas entre os municipios que
as compdem e o Estado.”#®

1% Trata-se da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 1.842-5 / Rio de Janeiro, entrada no STF em 09/06/
1998, Relator Ministro Mauricio Corréa, que tem como requerente o Partido Democratico Trabalhista (PDT). A ADIn
guestiona varios dispositivos da Lei Complementar Estadual n® 87/97, que criava a Regido Metropolitana do Rio
de Janeiro. A referida lei definiu como sendo “de interesse metropolitano ou comum as fungdes publicas e os
servigos que atendam a mais de um Municipio, assim como os que, restritos ao territério de um deles, sejam de
algum modo dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de fungBes publicas, bem como os servigcos
supramunicipais, notadamente : (...) saneamento basico, incluindo o abastecimento e producdo de agua desde
sua captacao bruta dos mananciais existentes no Estado, inclusive subsolo, sua adugéo, tratamento e reservagéo,
a distribuigdo de agua de forma adequada ao consumidor final, o esgotamento sanitario e a coleta de residuos
sélidos e liquidos por meio de canais, tubos ou outros tipos de condutos e o transporte das aguas servidas e
denominadas esgotamento, envolvendo seu tratamento e decantacdo em lagoas para posterior devolucdo ao
meio ambiente em cursos d'agua, lagos, baias e mar, bem como as solucdes alternativas para os sistemas de
esgotamento sanitario.”

20 STF, ADI n° 1.842-5 / Rio de Janeiro (liminar), Relator Ministro Mauricio Corréa, j. 1.04.2004.
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Em outro caso concreto submetido ao Supremo Tribunal Federal, a Corte referiu-se,
ainda que sumariamente, a licdo de José Afonso da Silva, segundo o qual “a titularidade dos
servi¢os comuns nio pode ser imputada a nenhuma das entidades em si, mas ao Estado e aos
Municipios envolvidos”?!. Ndo se pode afirmar, no entanto, que esta seja uma posicio firme
deste colegiado, como abaixo ver—-se-—a.

Também no sentido da titularidade estadual de servicos de saneamento prestados em
regido metropolitana, o Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, em contencioso que opde
a Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo 8 Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sio
Paulo (Sabesp), deferiu em sede liminar a suspensio da vigéncia da Lei do Municipio de Sdo
Paulo n? 13.670/2003, que regulava os servi¢os municipais de saneamento, por vislumbrar
nela risco de inconstitucionalidade. A lei instituia o sistema municipal de regulacio dos servicos
publicos de abastecimento de 4gua e de saneamento e afirmava a titularidade municipal sobre
0s servicos municipais. A concessio da medida liminar foi fundada em trés ordens distintas de
argumentacio: (@) o fato de Sao Paulo ter seu sistema de aprovisionamento de adgua interligado
com outros Municipios; (1) a possibilidade de haver “prejuizos inestimaveis e de dificil
repara¢do’”a populacido com a mudanca repentina de competéncias e (777) a existéncia de
lei complementar que cria regido metropolitana na area.

Em sentido contréario, deve—se consignar que em Ac¢io Direta de Inconstitucionalidade
contra lei do Estado do Rio Grande do Sul, o mesmo Supremo Tribunal Federal (STF) consignou
que “constitui-se a regido administrativa em um organismo de gestdo territorial compartilhada
em razio dos interesses comuns, que tem no Estado—membro um dos participes e seu
coordenador, ao qual ndo se pode imputar a titularidade dos servicos em razio da unidade dos
entes envolvidos.” Ao discutir eventual vicio de iniciativa quanto a lei que criou regido
metropolitana, o STF considerou que nio haveria inconstitucionalidade, pois a lei ndo tratava
de matéria de organizacio e funcionamento da Administra¢io Publica ou do servigo publico,
ambos de iniciativa do Poder Executivo (artigo 61, § 12, II, alineas “b” e “e” e artigo 84,VI, da
Constituicdo Federal, aplicaveis por analogia)?.

Assim, ao menos neste julgamento, a jurisprudéncia da Corte Suprema — em sede do
Tribunal Pleno — considerou que nio ha transferéncia de titularidade de servicos publicos com
a criacido de regido metropolitana. Uma vez que a Corte ndo vé a necessidade de iniciativa
legislativa do Poder Executivo para a edi¢do da lei complementar que cria a regido metropolitana,
ela considera que tal lei ndo versa sobre servicos publicos, e por 1Sso, naquele caso concreto,nio
contrariaria o disposto no artigo 61, § 12, II, “b” da Constituicdo Federal.

Em outro exame de constitucionalidade de lei estadual, alguns ministros do Supremo
adotaram posicdo igualmente favoravel ao reconhecimento do caréater local do servigo. A lei
entdo em analise estabelecia normas para prestacio do servigco pela Companhia Catarinense

2L STF, ADI 2.809-0 RS, Tribunal Pleno, Relator Ministro Mauricio Corréa, j. 25.09.2003.
22 STF, ADI 2.809-0 RS, Tribunal Pleno, Relator Ministro Mauricio Corréa, j. 25.09.2003.



PROJETO DE LEI n° 5296/2005
Diretrizes para os servicos publicos de saneamento bdsico
e Politica Nacional de Saneamento Basico (PNS)

de Aguas e Saneamento (Casan), concessionaria municipal dos servicos de abastecimento de
4dgua e entidade integrante da Administracio Indireta estadual. Ainda que o Tribunal tenha se
dividido em duas posi¢des distintas, prevaleceu por cinco votos a quatro a posic¢io de que o0s
servicos eram de titularidade municipal e, portanto, ndo cabia ao Estado legiferar sobre a
matéria. Como exemplo, consignou a Ministra Ellen Gracie que “sem davida alguma, o servico
de prestacio de fornecimento de d4gua compete ao municipio, ainda que seja atribuido por
concessio a uma empresa, no caso uma empresa estadual.” O Ministro Carlos Velloso fez,
igualmente, menc¢io expressa a titularidade municipal do servico, o que o tornava competente
para legislar?. Nio foi feita excec¢o expressa ou tacita as regides metropolitanas existentes no
Estado, o que deixa entender que também estas estio abarcadas pelo principio geral de que a
titularidade dos servicos de saneamento basico pertence aos Municipios.

Conclui-se que a posicio jurisprudencial sobre o tema ¢ ainda incerta. E de se esperar
que em futuro breve a Corte constitucional venha a solucionar tal celeuma, uma vez que cabe
a ela — e tdo—somente a ela — este papel.

1I.1.4. Algumas consideracdes pessoais sobre a controvérsia

E de se observar, inicialmente, que a controvérsia em relacio a titularidade dos servicos
de saneamento basico nio diz respeito — sendo de maneira muito marginal — a limpeza urbana.
Este servi¢o é reconhecido como servi¢o local e em praticamente todo o pais é prestado em
nivel local, sob a responsabilidade do Municipio. Do mesmo modo, e independente da questio
dos recursos hidricos, a atribuico das atividades de drenagem urbana nio enseja muita polémica,
sendo aceita, de forma praticamente consensual, a competéncia municipal.

Tampouco parece haver controvérsia no que se refere a titularidade dos recursos hidricos
que servem de insumo aos servicos de saneamento basico. A gestio dos recursos hidricos
compete aos titulares, com base no regime geral estabelecido pela Constitui¢cdo de que compete
a cada um dos entes federativos gerir os bens de seu dominio, entre os quais 0s rios e as
bacias hidrograficas que se encontram em seus limites.

Assim, competira a Unifo gerir os recursos interestaduais, aqueles que sirvam de limites
com outros paises, se estendam a territorio estrangeiro ou dele provenham (artigo 20, III, da
Constituicdo). Da mesma forma, no que tange a exploracdo dos recursos para a finalidade de
producio de energia, a Constituicio estabelece a competéncia da Unido para “explorar,
diretamente ou mediante autorizacio, concessio ou permissio, os servigos e instalacdes de
energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos d’agua, em articulacido com os
estados nos quais se situam os potenciais hidroenergéticos” (artigo 21, XII, alinea “b”).

3 STF, Agéo Direta de Inconstitucionalidade n¢ 2.340-3 / Santa Catarina (liminar), Tribunal Pleno, Relator
Ministro Marco Aurélio, j. 21.03.2001.
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Aos Estados—-membros, conforme o artigo 26, I, da Constitui¢do Federal, competira gerir
os seus recursos hidricos, definidos como “as 4guas superficiais ou subterraneas, fluentes,
emergentes ou em deposito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de
obras da Unizo”. Por fim, pelo disposto no inciso. IIl do artigo 29 do Codigo de Aguas, Decreto
n® 24.643/34 (recepcionado com forca de lei desde a Constitui¢ido de 1934), competiria aos
Municipios gerir as aguas publicas “quando, exclusivamente, situadas em seus territorios” 2.
Entretanto, ha que se verificar que nio existe previsio expressa na Constituicio Federal do
dominio hidrico pelos Municipios. Ao contrario, a sistematica constitucional da a entender o
dominio estadual por exclusio, ou seja, todos aqueles recursos que nio forem da Unido sio
considerados estaduais®. Portanto, ndo cabe hoje aos Municipios, em principio, titularidade
sobre recursos hidricos e, por conseguinte, sio despossuidos de competéncia material quanto
A gestdo e a exploracdo dos recursos hidricos®.

A controvérsia se localiza, portanto, nos servicos relacionados ao abastecimento de agua
e ao esgotamento sanitario. Porém neste campo o debate se coloca em quadrantes um tanto
invertidos. Onde poderia haver alguma polémica — qual seja, nas etapas da cadeia que envolvem
transcendéncia do territorio municipal (v.g. capta¢fo, adu¢fo de 4gua bruta, tratamento,
aduc¢io de agua tratada e reservacdo de agua) — vé-se menor o conflito de posi¢des. Porém,
maior celeuma ¢é levantada no tocante ao sistema de distribui¢io de dgua e coleta de esgotos
sanitarios, especialmente em Municipios que demandam solu¢io integrada que engloba diversos
Municipios. Ndo desconheco que isso decorre da disputa pela competéncia para travar relagdo
direta com o usuario (e via de conseqiiéncia arrecadar tarifas e determinar como serio

% De maneira geral, a Constituicdo atribui a todos os entes federativos (Unido, Estados e Municipios) o
poder de legislar e de gerir os seus bens. No que concerne a dgua e a sua gestéo, ndo se trata mais de disciplinar
um servico — como € o caso do saneamento — mas de um bem. Conforme o artigo 22, V, da Constituicdo, é de
competéncia privativa da Unido legislar sobre aguas e energia. Segundo o paragrafo unico do mesmo artigo, tal
competéncia pode ser delegada aos Estados, por lei complementar, no que concerne a questdes especificas das
matérias relacionadas. Ainda, os Estados da Federacdo “podem dispor sobre o aproveitamento de seus bens e
a utilizacdo de recursos hidricos sob o seu dominio, nos termos da competéncia que lhes conferem o artigos 25,
§ 1° (competéncia remanescente) e 26, incisos Il e IlI”. Aos Municipios cabera suplementar a legislacédo estadual
e federal.

% Essa é, por exemplo, a posicdo de Hely Lopes Meirelles, segundo quem “os rios publicos, na partilha
constitucional desde 1946, ficaram repartidos entre a Unido e os Estados-membros, sem se atribuir qualquer
dominio fluvial ou lacustre aos Municipios, 0 que importa derrogacéo do artigo 29 do Cédigo de Aguas, que os
distribuia entre as trés entidades estatais” (Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, 21.
edigdo, pagina 475). Com diferente redagdo, mas no mesmo sentido, v. a mesma obra, 2004, 29. edigdo, péagina
537 e seguintes. E de se notar, contudo, gue o texto da Constituicdo de 1988, ao se referir a Unido, diz lagos, rios
e quaisquer correntes de agua e quando se refere aos Estados alude as aguas superficiais ou subterraneas,
emergentes e em depdsito, no que se evidencia sutil diferenca nas caracteristicas dos recursos hidricos
reconhecidos a cada um destes entes.

% poder-se-ia, ainda, argumentar que os recursos hidricos que se esgotam em um Unico Municipio e que
constituem, portanto, estrito interesse local, sujeitam-se ao ambito de atua¢éo dos Municipios (conforme o principio
do interesse local e o principio de que cada ente cuida dos bens que se encontram sob o seu dominio). Mesmo
esta tese € controversa. A corrobora-la pode invocar a competéncia legislativa do Municipio que permitiria, em
tese, que o préprio Municipio arrogasse para si a competéncia material de gestao dos rios que se encontrassem
dentro de seus limites territoriais. Ainda assim, ndo se pode olvidar que a gestdo dos recursos hidricos, na
disposicao literal da Constituicdo, cabe seja a Unido, seja aos Estados da Federacdo. Tal gestdo compreende,
evidentemente, a outorga para a exploracédo dos referidos recursos, seja ela para particular, seja ela para entidade
integrante da Administragdo Publica.
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prestados os servicos), o que pde o foco da prestacdo na etapa mais local da cadeia (o vértice
usuario final). Porém digo e repito que tais quadrantes se mostram equivocados, pois ndo
consigo ver como o fato de, no vértice da cadeia oposto ao usuario, os servi¢cos demandarem
solugdes transmunicipais implicar a descaracterizacdo das etapas de distribuicio de 4gua e de
coleta de esgotos como atividades intrinsecamente locais (e portanto cabentes aos Municipios)?.

Pois bem. Delimitado o problema, passo a sua apreciacio. O fato de que alguma parcela
do servico de saneamento urbano venha a ser caracterizada como servico local, quando
prestado nos estritos limites do Municipio, ndo parece trazer duvidas, ao menos nio para a
quase totalidade da doutrina e da jurisprudéncia.

Nesse sentido, pode-se citar como exemplo o precedente de julgamento de medida
cautelar em acio direta de inconstitucionalidade movida pelo Governo do Estado de Sdo Paulo
contra disposicdo da Constituicdo Paulista, no qual o STF reconhece o enquadramento de, ao
menos em algumas de suas etapas, dos servicos de saneamento no disposto no artigo 30, inciso
V, da Constitui¢do.?® Importante seria, entdo, saber a extensio dos servigos de carater local
que seriam de titularidade dos Municipios. A verdade ¢ que nem todas as atividades integrantes
do plexo saneamento basico terdo carater local (ou, dito de melhor maneira, nem todas
podem ser equacionadas no ambito estrito do territorio de um Municipio). Porém, sempre ha
etapas da cadeia que tém carater local (especialmente o vértice da cadeia: coleta e distribuicio).
E desse carater local que decorre a competéncia municipal ou transmunicipal para a prestacio
dos servigos.

Verifica—se na cadeia de saneamento basico que ha etapas invariavelmente municipais —
dado seu caréater local — e outras que podem vir a transcender o dmbito de atuacio dos
Municipios. As etapas de distribuicdo de agua e de coleta de esgotos parecem ser
intrinsecamente locais, pois envolvem rede capilarizada que acentua sua proximidade aos
usuarios e alocalidade em que se inserem. J4 a captacio e a aducio de 4gua dependem das
caracteristicas hidrolégicas da regido e da forma como nelas se ddo o uso e ocupacio do solo,
podendo tais servicos ter carater local ou ndo. Finalmente, as etapas intermediarias da cadeia
—como a colecdo e distribuicdo no atacado e o tratamento de dgua bruta e de esgoto — tém, em

27 Lembre-se — e retomarei este exemplo mais adiante — que existem servigos publicos municipais
(porquanto locais) quer tém no upstream uma cadeia de servigo publico da Unido sem perder sua caracteristica
local. E o caso da iluminacdo publica, ponta posterior & cadeia de energia elétrica, encerrada no ambito da
competéncia material da Unido na distribuicdo deste insumo.

2 O artigo 293 da Constituicdo do Estado de Sao Paulo disp6e que “os Municipios atendidos pela
Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo poderdo criar e organizar seus servicos autdnomos
de 4gua e esgoto”. Por sua vez, seu paragrafo Unico, contestado na acdo, previa que “a indenizacdo devida a
Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sado Paulo sera ressarcida apés o levantamento de auditoria
conjunta entre a Secretaria da Fazenda do Estado e o Municipio, no prazo de até vinte e cinco anos.” Ao julgar a
cautelar, o STF claramente expds que “o caput do artigo 293 da Constituicdo paulista, ndo impugnado, estd em
consonancia com o que dispde o artigo 30, V, da Constituicdo Federal, porquanto prevé que cabe aos Municipios
organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permisséo, 0s servigos publicos de interesse
local.” (STF, ADI n° 1746-6 Sdo Paulo (medida liminar), Relator Ministro Mauricio Corréa, j. 18.12.97).
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principio, cardater local, mas podem assumir caracteristicas supralocais em funcio da
configuracio hidrica especifica.

A analise da cadeia de saneamento bésico permite, portanto, concluir que, em principio,
prevalece a competéncia municipal para a prestacio de tais servicos, sejam eles relacionados
a limpeza urbana e ao manejo de dguas pluviais, sejam eles, ainda, relacionados com o
abastecimento de adgua e de esgoto®. E isso por varias razoes.

Tenho como certa a existéncia do interesse local nas atividades de distribui¢io de agua e
de coleta de esgotos sanitarios®. Ndo convém retomar aqui toda a discussio doutrinaria a
respeito do que se deve entender por “interesse local”. E de se ressaltar, como fazem os
estudiosos que se dedicaram a matéria, que o “interesse local” de que trata a Constituicio em
seu artigo 30 substitui o “peculiar interesse” constante da Carta anterior. Ndo é interesse
exclusivo ou privativo do ente politico ao qual se atribui a competéncia, mas sim de predominancia
de seu interesse em relagido aos demais. Nesse sentido é o entendimento de Alaor Caffé
Alves?! e Hely Lopes Meirelles®.

O caréter local dos servi¢cos de saneamento basico, ainda vistos como um conjunto,
decorre da natureza de cada uma das etapas da cadeia de valor dos servicos publicos analisados.

29Ver, no mesmo sentido, nosso As Parcerias PuUblico-Privadas no Saneamento Ambiental, anteriormente
referido.

%0 Como disse anteriormente, ndo cogito de haver dividas de que os servicos de coleta, transporte, tratamento
e disposicédo final de residuos solidos (domiciliares ou ndo) estdo no plexo de competéncias dos Municipios, da
mesma forma como a drenagem urbana. Ndo sendo o tema objeto de polémica relevante, pouparei maiores
peroragBes a seu respeito. Considero apenas que nos servicos de limpeza urbana todas as etapas da cadeia
podem, em tese, ser realizadas no ambito territorial de um mesmo Municipio. Se tal fazer se mostra economicamente
viavel ou ambientalmente conveniente é outro tema. Em principio se pode dar solugédo final a residuos em qualquer
municipalidade (embora uma planta de incineragcdo de residuos incrustrada na mancha urbana ndo seja
recomendavel). Porém, tecnicamente, isso é possivel. A desnecessidade de um insumo eventualmente escasso
ou inexistente no territério municipal (como a adgua no saneamento) predica que todas as etapas da cadeia de
coleta de residuos possam ser tratadas como servigo de ambito local. Neste sentido registro, sem capitular, a
contrariedade de muitos técnicos, do Governo e de fora dele, em face deste meu entendimento.

31 “Comecemos pelo Poder Concedente Municipal. Conforme doutrina, o interesse local se caracteriza
como interesse dominante e ndo como interesse exclusivo do Municipio. Esta posi¢do é extremamente adequada,
mormente nos dias de hoje, em que as atividades locais estdo profundamente entramadas com as de outras
localidades de nivel regional, nacional e até internacional (globalizacéo). Se fossemos procurar o interesse exclusivo
do Municipio, pouquissimas questdes sobrariam como de sua competéncia.” (grifamos). Saneamento Basico.
Concess0es, Permiss@es e Convénios Publicos. Bauru: Edipro, 1998, 1. edi¢do, pagina 73 e seguintes.

2“0 interesse local, ja definimos, ndo é o interesse exclusivo do Municipio, porque ndo ha interesse municipal
que o nédo seja, reflexamente, do Estado-membro e da Unido. O que caracteriza o interesse local é a predominancia
desse interesse para o Municipio em relac@o ao eventual interesse estadual ou federal acerca do mesmo assunto”.
(Direito Administrativo Brasileiro, 29. edicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, pagina 331). Ou ainda
“... tudo quanto repercutir direta e imediatamente na vida municipal é de interesse peculiar do Municipio, embora
possa interessar também indireta e mediatamente ao Estado-membro e a Unido. O provimento de tais negdcios
cabe exclusivamente ao Municipio interessado, ndo sendo licita a ingeréncia de poderes estranhos sem ofensa a
autonomia local. Pode e deve o Municipio repelir tais interferéncias.” (Direito Municipal Brasileiro, 6. edicdo. S&o
Paulo: Malheiros, pagina 68, grifos nossos).
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Mesmo que cada uma delas seja condi¢cdo necessaria para que as demails ocorram, parece
igualmente 6bvio e intuitivo que aquela etapa que maior valor e maior relevancia terd para o
usudrio final do servico publico corresponde aquela em que ele trava maior contato com o
servico. Ora, no caso do abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario, as etapas de
distribuicio de 4gua e de captacio de esgoto, ambas por meio de rede capilarizada de natureza
local, sdo as faces visiveis e palpaveis destes servi¢os publicos de saneamento. E nesse
momento que a fun¢do publica dos servigos — a disponibiliza¢io de utilidade essencial & populacio,
para sua fruicdo — se consuma. A atividade de entrega da utilidade ou de prestacio final ao
usudrio possul, em esséncia, carater local. Ndo tem ela a caracteristica de atacado ou de
construcio de uma plataforma (rede) de abrangéncia nacional, obrigatoriamente integrada
num unico sistema, intercomunicante. As atividades tanto de distribui¢fo (entrega final) de
agua, quanto de coleta pontual de esgotos, podem ser, em tese, organizadas e concebidas de
forma insular, sem qualquer prejuizo para o funcionamento do servi¢o de saneamento como
um todo. A integracdo a ser observada se dard no campo dos pardmetros ambientais, mas 1SSo
nio desnatura o carater local das atividades, haja vista que o respeito ao Meio Ambiente deve
perpassar todas as atividades econdmicas, sejam servi¢os publicos ou ndo, prestados no ambito
nacional, estadual, municipal, distrital.

A afirmacio nio decorre tio—somente de bom senso. A analise da sistematica constitucional
favorece a consideracdo da rede de distribuicdo ou de coleta como um indicio da existéncia e
preponderancia de interesse local. Assim é que, no caso da distribuicio canalizada de gés, a
Constituicdo viu—se na necessidade de atribuir expressamente ao Estado a realizacio deste
servico porque envolvia a prestacio de servico “local” de gas canalizado. E bom notar que
esta € uma excecdo constitucional a regra de os servi¢gos publicos estaduais ndo serem
expressamente referidos no texto, tendo carater residual. A prescricio explicita da competéncia
estadual sobre estes servicos reforca minha convicc¢io de que as atividades de distribuicio
final®® tém carater local. Portanto, a contrario sensu da expressa prescri¢do constitucional
sobre o0 g4s canalizado, os demais servicos com as mesmas caracteristicas (rede de distribuicfo
ou coleta que atinge o domicilio do individuo) deverdo se considerados locais, de competéncia
municipal portanto.

Poder—se-ia argumentar, em sentido contrario, que também a eletricidade e as
telecomunicacdes possuem a entrega da utilidade por meio de rede capilarizada de distribuicio.
Contudo, em um caso como no outro, a estrutura da rede e o funcionamento do servico
pressupdem centralizacio que parece inexistir — ou existir em baixo grau e intensidade — no
saneamento. Esses servi¢os —como outros atribuidos 4 Unido — caracterizam-se pela necessidade
de integracio da infraestrutura, padroes de interoperabilidade e l6gica supralocal e supra-

% Eis aqui uma outra peculiaridade do saneamento nos servigcos de agua e esgoto. Diferentemente das
demais industrias de rede (energia elétrica, gas, telecomunicagdes), a cadeia é fechada tendo num dos vértices
0 usuario (consumidor de agua e produtor de dejetos) e no outro os recursos hidricos (de onde se capta agua a
ser tratada, transportada e distribuida e nos quais sdo despojados os residuos coletados, apds — espera-se —
terem sido ambientalmente tratados). Isso dificulta que caracterizemos propriamente etapas de upstream e
downstream nestes servicos. Se tomarmos o usuario como referéncia, o upstream seriam os servigos de agua e
o downstream o esgotamento. Por isso adotarei para os servicos de distribuicdo e coleta de esgoto sanitario a
designacéo vértice, colocando o usudrio como referéncia.
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regional. No caso da energia, ndo somente o despacho é centralizado, mas o sistema é
interligado como um todo, e sua gestio depende de um tinico operador nacional. No caso das
telecomunicacdes, a propria natureza do servico nio conhece fronteiras e inviabiliza qualquer
idéia de prevaléncia do interesse local. Se, no caso do saneamento, o planejamento centralizado
¢ importante para que nio haja desperdicio ou esgotamento da infraestrutura e dos insumos
naturais, também é verdade que o servico pode ser executado de maneira segmentada e
isolada, localmente. E lembremos que estes servicos inicialmente eram de competéncia
municipal e foram transferidos, por forca constitucional, para a Unido. O proprio fato de a
Carta referir—se a eles expressamente como de titularidade da Unifo (c{. artigo 21, incisos XI
e XII, “b”) reforca o entendimento aqui esposado.

E bem verdade, por outro lado, que assim como no caso da energia, os servicos de
abastecimento de 4gua podem depender de insumo (recurso hidrico de natureza regional, ndo
local. Entretanto, o fato de depender de outro bem ou servico no vértice da cadeia oposto ao
usudrio, esse de natureza mais geral e, portanto, de titularidade de outro ente federativo, em
nada compromete a natureza local do servico. E o exemplo da iluminacio publica, servico
publico de titularidade municipal que depende de bem (eletricidade) e de infra—estrutura (de
transmissao) de titularidade federal. Tal fato s6 vem a reforcar que o carater local dos servigos
no vértice usuario prepondera sobre o vértice oposto da cadeia.

Também ¢ verdade que a rede em si (infraestrutura) empregada para dar conta dos
servicos de saneamento basico pode ter configuracio integrada, que extrapola o ambito municipal.
Ainda nesse caso, apesar de considerar que nio pode deixar de haver iniciativa concertada do
ente federativo local e regional, ndo nos parece ser possivel falar em transferéncia da
titularidade dos servicos, mas tdo—somente na necessidade de implicar os demais entes, sem,
contudo, excluir a titularidade municipal.

E isso, por duas razoes. Primeiramente, o fato de existir integracio da rede no tira o
carater local do servigo. A parte da rede destinada a distribuicio ou coleta ndo perde sua
importancia e sua relevancia para a prestacio dos servicos em razio da existéncia de
ramificacdes e de conexdes da rede com outros sistemas. O que ha é a sobreposicio de
interesses que devem ser tutelados no caso de integracio de redes, o que justifica e torna
extremamente saudavel a possibilidade de gestio associada do servico.

Além disso, parece—nos invidvel, do ponto de vista juridico, fazer a titularidade dos
servicos depender das circunstincias concretas da infra—estrutura fisica que lhe serve de
suporte. A titularidade é necessariamente abstrata e ndo pode ser refém das circunstancias
concretas nas quais o servico ¢ prestado. Fosse assim, e a mera reestrutura¢io dos servi¢os no
sentido de integrar ouisolar as redes levaria a enorme variaco regulatoria, quando o pressuposto
essencial para regulacio deste caldo sdo a seguranca e a estabilidade juridica.

Parece—nos igualmente que nio se sustenta o argumento de que a titularidade dos servigos
se transfere ao Estado, independentemente de lei complementar que instaure regido
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metropolitana, em razio da simples presenca de integracio que alce o interesse local a
interesse regional. A origem da titularidade inicia—se e esgota—se na Constitui¢io e nos limites
que esta impde. Nio seria possivel, nesse sentido, que a titularidade pudesse ser sustentada na
competéncia comum prevista no artigo 23, IX, e compartilhada indistintamente entre todos os
entes federativos. Ndo ha confundir—se o carater incitativo do artigo 23, IX, com a atribuicio de
titularidade para a prestacio do servico.

A norma em referéncia atribui a todos os entes o dever de zelar pela consecucdo dos
servicos, de garantir sua continuidade, universalizacio, qualidade. Eles todos podem — e devem —
agir, mesmo porque integram federalismo de cooperacio que os impele a acdo e os impede de
simplesmente omitir esforcos para a disponibilizacio do servico essencial a populacio. Atente—
se para o fato de que o inciso IX alude expressamente ao concurso dos trés entes para
promover a melhoria nas condi¢des de saneamento basico e ndo para organizar e prestar
estes servicos (como é a locuc¢do do artigo 30, V, CF). Dar interpretacio mais ampla ao
disposto neste artigo 23 nos levaria a posi¢cdes absurdas. Entender que a previsio de
competéncias comuns contida no caputimportaria em atribuicio de competéncia material
sobre todas as matérias listadas nos incisos permitiria, por exemplo, admitir que os Municipios
poderiam atuar no policiamento ostensivo apenas porque tém competéncia comum para “combater
os fatores de marginalizacdo” (inciso X), competindo-lhes, por exemplo, coibir a cooptacdo de
jovens pelo trafico de entorpecentes. Ou entdo daria ao entes municipais, ao arrepio do artigo
184 da CF, competéncia para promover a reforma agraria entendida como forma de “fomentar
a producio agropecudria e organizar o abastecimento alimentar” (inciso VIID).

Certamente ndo ¢ esse ¢ o conteudo do artigo 23. Ele ndo contempla atribuicdo de
titularidade concorrente sobre as atividades necessérias para implementar as pautas
constitucionais contidas nos seus artigos. O que 14 vemos, isto sim, ¢ o imperativo de atuacio
coordenada, de cooperacio dos entes federados com vistas ao atingimento daquelas pautas.
Tanto assim é que o paragrafo unico do artigo 23 reforc¢a este carater prevendo a edicio de lel
complementar que discipline a cooperacio predicada no dispositivo aos entes federados.

Do artigo 23, XI, ndo decorre a atribui¢io a todos os entes federados da competéncia
para a prestacio dos servicos de saneamento. Se todos os entes federativos tivessem a titularidade
do servigo, seriam obrigados a desempenha—lo concomitantemente, o que evidentemente
consistiria em desperdicio inexplicavel de recursos®. Mais: teria também a Unido as competéncias
comuns que menciona. Ora, disso nido se cogita. O artigo 23, em todos os seus incisos, deve
ser interpretado em conjugacio com os demais artigos da Constitui¢io, prescritores de
competéncias especificas repartidas entre os entes. Assim como nio pode a Unido, por conta
do referido artigo, se arrogar como “titular” dos servi¢os de saneamento, também nfo podem
os Estados fazé-lo. O dispositivo em referéncia determina, 1Sso sim, que tais entes venham a

3 Neste mesmo sentido, ver BARROSO, Luis Roberto. Saneamento Basico: Competéncias Constitucionais
da Unido, Estados e Municipios. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, n® 153, janeiro/marco de 2002,
pagina 255 e seguintes; ATALIBA, Geraldo; FOLGOSI, Rosoléa. Saneamento Basico — Servi¢o Publico Estadual e
Municipal — Contrato Administrativo entre Sabesp e Municipio — Concessao nao ordinaria, RTDP, n° 9, pagina 114,
ainda que as conclusdes destes Ultimos autores sejam distintas.
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prever em seu or¢camento programas para essa melhoria, geralmente operacionalizados por
meio de convénios com os entes federados, ou mesmo criar uma empresa para operar o
saneamento, caso receba a concessio do Municipio®.

Da mesma forma, ndo nos parece possivel esposar o entendimento de que a mera edi¢io
de lei complementar que crie regido metropolitana tenha o condio de alterar a competéncia
para a prestacio dos servigos publicos de saneamento basico e permitir ao Estado avocar a
competéncia para presta—-los®. Tal hipétese contrariaria, ab initio, o principio federativo, que
exige autonomia e isonomia entre os entes. Ao Estado—membro seria facultado transferir
competéncia de Municipio para si proprio, como se pudesse se sobrepor ao autogoverno
municipal. Isso corresponderia a hierarquizar as competéncias federativas, atribuindo aos Estados
a prerrogativa constitucional derivada para, por lei complementar, suprimir competéncias
materiais de Municipios situados em 4reas conurbadas, gerando competéncias municipais
desuniformes. A autonomia municipal é garantida nos artigos 29, 30 e 31 da Constitui¢io e da
ao Municipio, entre outros poderes, o de auto—regulacio, autogoverno, poder normativo e o
poder de auto—sustentabilidade em nivel local. Ndo poderia uma lei complementar relativizar
tal estrutura federativa.

Nesse sentido, ha que se ressaltar que, em um sistema federal, as competéncias iniciam-—
se e se esgotam na Constitui¢cido Federal. Poder—-se—ia afirmar que tal possibilidade de lei
complementar alterar a titularidade de servico publico estéd prevista na propria Constituicio,
diante de autorizacio contida no artigo 25, § 32. Um paralelo poderia mesmo ser estabelecido
com o artigo 22, paragrafo unico, da Constituicdo Federal, que preveé a transferéncia de
competéncias entre entes por meio de lei complementar. Esse tltimo dispositivo constitucional
autoriza a Unido a delegar aos Estados, por meio de lei complementar, a competéncia para
legislar sobre normas especificas em matérias que lhe sdo de competéncia privativa. Deve—se
observar, no entanto, que se trata de competéncia legislativa e ndo de titularidade para a
prestacgio de servi¢o publico, atividade que pressupde menor mobilidade e maiores investimentos
—de recursos e de pessoal — do ente federativo que assume a tarefa. Mais do que isso, a
transferéncia de competéncias contidas no artigo 22 refere—se tdo—-somente a questdes
especificas, o que dé a entender que o amago da titularidade conferida constitucionalmente a
Unido restard intacta. O mesmo nfo ocorreria no caso da criacio das regides metropolitanas,
com a transferéncia integral da competéncia dos servicos. Por fim, e isso ¢ o principal, a
regra do artigo 22 confere ao titular da competéncia a possibilidade de optar pela delegacio e
nio que o delegatéario resolva, unilateralmente, avocar a competéncia do ente competente.
Ou seja: cuida-se de previsio constitucional de delegacdo e ndo de avocacio de competéncias
entre entes federados. Dessa, no ambito do federalismo brasileiro, ndo se pode nem cogitar.
E, se cogitavel fosse, ela deveria vir expressa — e ndo supostamente sugerida — no texto
constitucional.

% A Unido inclusive chegou a controlar empresas que prestavam servicos de abastecimento e de esgotamento
sanitario, como, por exemplo, em Montes Claros, onde os servicos eram prestados pela Companhia de Agua e
Esgotos do Nordeste (CAENE). Para uma viséo histérica da prestagdo dos servicos de saneamento no Brasil,
especialmente do papel desempenhado pela Unido, ver REZENDE, Sonaly Cristina e HELLER, Léo.
O saneamento no Brasil — Politicas e Interfaces. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2002.

3% Ver nosso As Parcerias Publico-Privadas no Saneamento Ambiental, ja referido.
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Por outro lado, a possibilidade de alterac¢io infraconstitucional da titularidade dos servicos
publicos de saneamento conferiria instabilidade juridica injustificidvel ao setor. Admitir a
transferéncia de competéncia ao bel-prazer dos Estados, com a possibilidade de alteracio do
status do servico pubico a cada modificacio legislativa (edi¢do, ndo edi¢do — omissdo — ou
revogacio de lei complementar), seria inadmissivel. Consegiiéncia disso seria evidente risco
para a continuidade dos servicos, hipotese que certamente nio foi cogitada ou incentivada pelo
legislador constituinte, sobretudo diante da essencialidade do servi¢o publico de que se esta
tratando.

Afastado este entendimento, restaria dizer a que serve, entdo, a prescricdo do artigo 25,
§ 32, da Constituicdo Federal. Se os Municipios podem se reunir isoladamente, por exemplo
por meio de consorcio publico (artigo 241 da Constitui¢do); se a criacdo de regido metropolitana
nio tem o condio de avocar a competéncia para a prestacdo dos servicos publicos para o
Estado, por que tal previsdo constitucional?

A meu ver, a constituicio juridica de regiio metropolitana, por meio de lei complementar
estatal, faz com que nova dimensao regional seja acrescida (mas nfo substituida) a local. Ela
obriga a que os Municiplios, ao exercerem suas competéncias locais — que permanecem
intocadas —, coordenem seus esforcos de maneira integrada e tenham em conta o fenémeno
regional. A regido metropolitana tem a natureza de “area de servicos especiais”, de natureza
meramente administrativa®’. E consenso que nio se trata de novo ente federativo ou entidade
estatal intermediéria entre o Estado e os Municipios, mas sim de ambito geogréafico supralocal,
que demanda uma nova légica integrada de organizacio dos servi¢os. Assim, a institui¢io de
regido metropolitana obrigaria os entes envolvidos ao planejamento, a unificacio e a coordenacgio
dos servic¢os de interesse comum.

Uma vez incluidos na regifdo metropolitana, os Municipios sio obrigados a obedecer aos
parametros regionais. Ao mesmo tempo, a constituicio da regido metropolitana oficializa poder-—
dever atribuido especificamente aos Estados, para além do artigo 23, inciso IX da Constituicio,
de assumir suas responsabilidades em relacio ao saneamento quando estiver presente interesse
regional especifico. Tornam-se necessarios a coordenacio, a integracio, o fomento de politicas
regionais, a inclusio nas questdes que desbordam o simples territorio dos Municipios envolvidos.
Ressalto que Parece—me, pois, que a idéia de um monopolio estritamente local de prestacio
de servi¢cos nido tem nenhum sentido numa Republica Federativa como o Brasil. Faz sentido na
Franga, que nio adota o federalismo, ainda que mesmo 14 o modelo estritamente local demonstre
suas insuficiéncias.®

S MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, 8. edi¢do, pagina 75.

38 Sobre as insuficiéncias do modelo de monopdlio local francés, bem como para uma comparagédo deste
com os modelos inglés, portugués, aleméo e italiano, ver GUERIN-SCHNEIDER, Laetitia. Introduire la mesure de
performance dans la régulation des services d’eau et d’assainissement en France. Thése de doctorat, Ecole
nationale du génie rural, des eaux et des foréts, Paris, 2001.
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E poder—dever do Estado criar critérios para a prestacio dos servicos por meio da atuacio
legislativa, diante da presenca de interesse supralocal. Tal participacdo estadual constitui decorréncia
do pacto federativo, que exige solidariedade entre os diferentes entes que compdem a Federaco.
O designio constitucional do artigo 25, § 32, é claro: trata—se de estabelecer, do ponto de vista
institucional, novo centro de preocupacio regional quando da prestagio dos servigos de interesse
comum. Responde aos principios de articulagio e de coordenacio das competéncias, de planejamento
e eventualmente de execucio conjunta, mas nio afeta a titularidade dos servi¢os, que permanece
inalterada™.

Pode-se neste sentido estabelecer analogia da regra de coordenacio do artigo 25, § 39,
com aquela prevista no artigo 23, paragrafo unico, da Constituicdo, que também trata do papel
estruturador de lei complementar. O artigo 23 trata das competéncias comuns entre todos os entes
federativos, enquanto o seu paragrafo tnico estabelece que lei complementar fixara normas para
a cooperacdo da Unido com os entes federados, “tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem—estar em ambito nacional.” Nio se trata, evidentemente, de
remanejar as competéncias estabelecidas no artigo 23, mas sim de instituir instrumentos para a
coordenacio das a¢des e politicas da Unido com vistas as finalidades estabelecidas no artigo. De
forma andloga, o artigo 25, § 32 nido serve para alterar competéncias, mas Sim para
prever o estabelecimento de regras de coordenac¢do. Tanto assim ¢ que na Constitui¢do
anterior o papel de editar a lei complementar que instituia a regido metropolitana nem
sequer cabia ao Estado-membro, mas sim a Unigo*®. Nesse caso, torna-se ainda mais
flagrante o absurdo de se retirar dos Municipios o poder—dever de assegurar a presta¢io de um
servico publico para atribuir sua titularidade ao Estado, em sede infraconstitucional, por meio de lei
complementar. Deve-se reconhecer, portanto, que a criacdo de regiio metropolitana ndo importa
transferéncia ou avocag¢io de competéncias.

Assim é que, como vimos anteriormente (topico I1.1.3.), ha precedente jurisprudencial que
afirma que a constitui¢do de regido metropolitana ndo constitui disposicio que diga respeito, direta
ou indiretamente, a prestacio de servi¢os publicos. No mesmo julgamento, o STF prové uma
defini¢fo do que seria regido metropolitana, nos seguintes termos: “Nfo se trata, portanto, de
estruturacio e funcionamento de um é6rgio do Estado apenas, hierarquicamente subordinado ao
Governador, mas de organismo composto de diversos entes federados que, em posicio de igualdade,
somam esforcos em prol do bem comum, abrindo méao cada qual de parte de suas respectivas

% Partindo de perspectiva diametralmente oposta, Caffé Alves chega as mesmas conclusdes aqui expostas.
O autor considera que a lei complementar ndo serve a alterar a titularidade dos servicos, jA que sempre que
houver comunh&o de interesses em relacéo a varios Municipios, o Estado sera competente para a intervengdo em
nivel regional. No entanto, a instituicdo de regido metropolitana serve a alterar a situagéo institucional da prestacao
do servico, pois torna obrigatdria a integragdo dos Municipios em nivel regional, mas, ao mesmo tempo, condiciona
o0 exercicio do poder normativo estadual a adesdo dos Municipios (CAFFE ALVES, Aladr. Saneamento Basico —
Concess0es, Permissdes e Convénios Publicos, 1998, pagina 122 e seguintes).

40 Sob o regime da Constituicdo de 1967 (artigo 157, 8 10), que inaugurou a previsdo constitucional das
regides metropolitanas, competia a Unido, por meio de lei complementar, o estabelecimento das regides
metropolitanas, “constituidas por Municipios que, independentemente de sua vinculagdo administrativa, integrem
a mesma comunidade socio-econdmica, visando a realizacdo de servigos de interesse comum.”



PROJETO DE LEI n° 5296/2005
Diretrizes para os servicos publicos de saneamento bdsico
e Politica Nacional de Saneamento Basico (PNS)

autonomias administrativas em beneficio da harmonia do conjunto de todos eles (...)"*. E essa
concepcio de regido metropolitana que acredito ser a mais correta.

Um derradeiro paralelo pode ser feito com a criacio de regides. Também estas sdo
constituidas por meio de lei complementar, que inaugura um espaco geografico de intervencio
diferenciada. Nesse caso, no entanto, trata—se de iniciativa da Unido, isoladamente, que se
relaciona com os planos regionais e com o0s planos nacionais de desenvolvimento econdmico
e social (artigo 21, IX e 43, § 12, I e II). Apesar de querer significar, implicitamente, maior
ingeréncia e atuacio diferenciada da Unido sobre tais regides, no intuito de combater as
desigualdades regionais (artigo 43, capu?), nada no texto constitucional relativo a constitui¢io
das regides, por meio de lei complementar, permite inferir a intencio ou a possibilidade de
transferéncia de titularidade dos servicos. Trata—se tdo—somente de concentrar esforcos de
planejamento e acio nestas areas.

Concluo, portanto, o presente tépico reafirmando a convicc¢io de que os servigos de
saneamento (especialmente nas etapas proximas ao vértice usuario) tém em geral natureza
local e s3o, portanto, de titularidade municipal. Isso evidentemente ndo quer dizer que o
Municipio possa exercer suas competéncias de maneira a ignorar ou inviabilizar 0os servigcos ou
os interesses de outras localidades. Ai é que entra ndo apenas a disposic¢io constitucional do
artigo 25, § 32, que obriga a consideracio da dimensio regional do saneamento bésico, mas do
principio federativo como um todo.

Um ente federativo ndo pode exercer sua competéncia no sentido de frustrar o interesse
dos demais, como ja pude asseverar em outra oportunidade?*?. Basta tomar um exemplo analogo,
que respeita a outro servico integrante do saneamento basico. Se todos os Municipios decidirem-—
se pela interdicio de disposicdo de lixo industrial em seu territorio, logo teremos um impasse
quanto ao local onde dispor destes residuos. O acumulo das legislacdes municipais acarretaria
em abuso de sua competéncia legislativa, pois impediria o desempenho das atividades que
geram tais despojos. E tal circunstancia ndo leva a se alterar a competéncia municipal sobre
os servicos de coleta, transporte e tratamento final de residuos, a meu ver uma atribuicio
municipal irrefutavel.

Diga-se de passagem, eventual “abuso” de Municipios no exercicio de sua competéncia
mereceria — e tenderia a ser — sancionado pelo Poder Judiciario. Assim é que a jurisprudéncia
tem dado varios sinais de que nio admitira o exercicio abusivo de competéncias legitimas dos
entes federativos, quando estes comprometem a atividade de outros entes federativos. O STF
e outros tribunais ja consideraram que nio podem os Estados e Municipios, sob o argumento de
protecdo ao meio ambiente e a satde publica, simplesmente inviabilizar o exercicio de atividade

41 STF, ADI 2.809-0 RS, Tribunal Pleno, Relator Ministro Mauricio Correa, j. 25.09.2003.

42 \/er nosso parecer, inédito, a respeito dos limites ao exercicio das competéncias legislativas de Estados,
Municipios e Distrito Federal sobre as atividades de instalagdo e operacdo de esta¢gBes transmissoras de
radiofreqiiéncia e sobre a limitagdo de exposi¢do humana a campos elétricos, magnéticos e eletromagnéticos.
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de interesse publico que ultrapasse o seu ambito. Servem de exemplo a instalacio de
equipamentos nucleares®, a comercializa¢do de metanol*, ou ainda a plantac¢io de organismos
geneticamente modificados?®.

Assim, ndo ha razio para se falar em alteracio da competéncia em razio da co—existéncia
de um interesse supralocal ao lado do interesse local — este ultimo, sempre presente no
saneamento. A obrigacio de utilizacdo da competéncia municipal para a prestacio dos servicos
de saneamento com cautela e responsabilidade, como quaisquer outras competéncias
constitucionalmente estabelecidas, garante que nio serio preteridos os demais interesses
presentes na regido. Isso ndo bastasse, h4 ainda o mecanismo institucional de coordenacio de
esforcos previsto no artigo 25, § 32, da Constituicdo, que ndo importa em transferéncia de
competéncias aos Estados, ja que os Municipios integrantes das regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregides previstas nesse dispositivo podem atuar de forma
coordenada, tendo em vista a necessidade de atender interesses comuns.

Independentemente das questdes teodricas acima levantadas, é de se observar que, na
prética, a prestacio dos servigos de saneamento basico tem sido realizada tanto por empresas
estaduails quanto por empresas municipais. Se no caso dos servicos relacionados a limpeza
urbana e ao manejo de dguas pluviais, sua prestacio é garantida essencialmente por 6rgios e
entes municipais, no caso dos servicos de dgua e esgotamento urbano o quadro é bem mais
prenhe de nuances.

De todos os elos da cadeia dos servicos de agua e esgotamento sanitario, a distribuicdo da
4dgua e a coleta do esgoto sido aqueles que mais freqiientemente sio assegurados por 6rgios da
administracdo direta ou indireta municipal, que se encarregam igualmente do relacionamento
com o usudrio final. As fases iniciais da cadeia da agua (captacio, aducio, reservacio e
tratamento da 4gua) e as fases finais da cadeia de esgoto (notadamente o tratamento) sido

4 Ao se pronunciar sobre a inconstitucionalidade de emenda a Constituicdo do Estado do Rio Grande do
Sul que pretendia vedar a possibilidade de instalacdo de equipamentos nucleares no Estado, sob argumento de
natureza ambiental, o STF insistiu sobre o fato de que os Estados sequer tém competéncia para legislar
supletivamente sobre energia nuclear, ndo podendo fazé-lo, por vias transversas, com base em competéncia
difusa de protecdo ambiental (STF, Tribunal Pleno, Rp 1130/RS, Rio Grande do Sul, Relator Ministro Néri da
Silveira, j. 26.09.1984).

4 Trata-se de posicao do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo em acéo direta de inconstitucionalidade
gue versou sobre a interdicdo, pelo Municipio paulista de Campinas, de distribuicdo, comercializagdo e consumo
de metanol. O Tribunal considerou que ndo ha como se sobrepor a legislagdo federal que regulou o assunto, no
sentido de autorizar tais atividades. Isso porque, no seu entender, a decisdo ndo incumbe as autoridades legislativas
locais, mas sim as autoridades legislativas do Poder Central, pois concerne a politica de combustiveis. (TJSP,
Ementa n¢ 32976, ADI 12368/SP, Relator Desembargador Bourroul Ribeiro, j. 30.01.91)

4 A discussdo submetida a apreciacdo do STF dizia respeito, em apertada sintese, a possibilidade de
vedacdo de tal plantio por lei estadual, que tivesse sido editada com base na competéncia concorrente dos
Estados para a protecdo do meio ambiente e salde publica. Em sede cautelar, considerou o STF que havia
plausibilidade nas alegacdes de inconstitucionalidade por invasdo a competéncia privativa da Unido, bem como
potencial ofensa as normas relativas a competéncia concorrente (STF, Tribunal Pleno, ADI 3035 MC / PR — Parana,
Medida cautelar em Agédo Direta de Inconstitucionalidade, Relator Ministro Gilmar Mendes, j. 10.12.2003).
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freqgilentemente executadas por companhias estaduais. H4, no entanto, localidades em que os
servicos de dgua e esgotamento sanitario sjo integralmente garantidos por entidades municipais
e outros por entidades estaduais. Fato é que Estados e Municipios em localidades diversas
possuem infra—estrutura de saneamento de sua titularidade, para a qual fizeram investimentos
e planejamento de longo prazo, que devem ser levados em consideracio. E dizer que qualquer
que seja a solucio apontada para o caso das competéncias, ndo se podera jamais prescindir da
cooperacio e da coordenacio entre os entes federativos quanto a prestacio destes servicos.

Como asseverei em estudo pretérito?s, apesar de o poder estatal ser distribuido entre
varios entes politicos autdbnomos e isondmicos entre si, todos esse entes sio orientados por
finalidade tltima comum, que os obriga a agir de maneira coordenada e harménica. E por
esse motivo que os diferentes entes federados devem observar postura de lealdade e
solidariedade em relacio as demais esferas de poder que compdem o Estado. Sdo como
navios distintos, cuja trajetéria ora é paralela, ora se entrecruza. Vio todos, porém, para o
mesmo destino e devem estar todos em movimento. Ndo hd como remar em sentido contrario
ou desviar (a si ou aos outros) da rota, ou ainda obstar o percurso dos demais.

Sob essa perspectiva, o fato da titularidade dos servicos de saneamento permanecer
local ndo autoriza o Municipio, em qualquer hipotese, a desconsiderar as implicacdes regionais
e nacionais de suas atividades. Independentemente da institucionalizacio ou ndo de regido
metropolitana, ¢ sua obriga¢io cooperar e ndo minar os esforcos dos demais entes (na forma
do artigo 23, inciso IX) para promover melhorias nos servigos, conforme atribuicdo constitucional.

II.1.5. O Anteprojeto de Lei e a questio da titularidade

Como j4 consignado no fdpico [.3, o Anteprojeto ndo arbitra — como nio poderia alias
fazer — entre as diferentes correntes a respeito da titularidade. Ndo lhe é permitido resolver,
por meio da lel infraconstitucional, as controvérsias de divisio de tarefas entre entes federativos.
Em decorréncia, o Anteprojeto desenvolve mecanismo amplo de articulacio de responsabilidade
entre entes federativos, independentemente de qual deles seja considerado, pelas instancias
competentes — em ultimo caso, a jurisdicional — como titular dos servicos. Ndo nomeia quem é
ou deixa de ser titular do servico, apenas regula, em tracos gerais, como estes — e 0s demais
entes interessados — deverio agir em relacio aos servicos de saneamento.

O Anteprojeto define o que se entende por titular dos servigcos de saneamento*’, dando
grande énfase as atividades de planejamento, regulacio e prestacio direta ou indireta do
servico que lhe incumbem. Estabelece ao longo de todo o texto regras especificas que

46 Trata-se mais uma vez do parecer inédito a respeito dos limites ao exercicio das competéncias legislativas
de Estados, Municipios e Distrito Federal sobre as atividades de instalacédo e operacao de estagfes transmissoras
de radiofrequéncia e sobre a limitacdo de exposi¢do humana a campos elétricos, magnéticos e eletromagnéticos.

47 Artigo 29, XV*: “titular do servigo publico: o ente da Federagéo detentor da competéncia para prover o
servigo publico, especialmente por meio do planejamento, regulacao, fiscalizac@o e prestacdo direta ou indireta”.
(* N. do E.: O art. 2¢, inciso XV, do APL corresponde ao art. 22, inciso XVI, do PL 5296/2005.)
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expressam o exercicio pleno da titularidade pelo ente federativo que a detiver, seja ele
Estado, Municipio ou Distrito Federal. E o titular quem regula as condi¢des de prestacio do
servico que lhe compete, como, por exemplo, as hipoteses de restri¢io de acesso (artigo 62,
§ 19), a compulsoriedade da fruicdo (artigo 62*, § 52), a auto-sustentabilidade econdmico-
financeira dos servicos (artigo 30) ou o reajuste de precos (artigo 35), entre outros. E a ele
que compete formular seus préprios regulamentos e contratos, a menos que deseje
voluntariamente adotar — por acio ou omissio — os modelos oferecidos pela regulamentacio
federal*®. Também lhe incumbe tracar as normas procedimentais que devem nortear seus
atos, como, por exemplo, a realizacdo de audiéncia publica (artigo 12%*, § 32).

Por outro lado, o Anteprojeto também faz referéncia as figuras do prestador e do regulador
dos servicos de saneamento. Define inicialmente o que se deve entender por prestacio??, por
fiscalizacio® e por regulaciao®. Depois, passa a disciplinar o exercicio de cada uma destas
atividades, independentemente das caracteristicas subjetivas do agente que vier a executa—
las. Os papéis descritos no Anteprojeto nio se relacionam com a titularidade ou a propriedade
dos entes que os desempenham, mas sim com a atividade préatica de cada agente.

Assim, o prestador dos servicos, para a finalidade da lei, é aquele que entra em contato
com o usudrio final na qualidade de executor das tarefas materiais que compdem o saneamento
bésico. Podera ser, nesse sentido, um particular concessionario do servico, 6rgio da
administrac¢io direta ou indireta, concessiondrio ou ndo dos servi¢os, de ambito municipal,
estadual ou distrital®®. A eles, atribui deveres especificos que decorrem de sua atividade,

48 Ver adiante, tépico I1.3.

4 Artigo 29, XIV: “prestacao de servigo publico: a execugdo, em estrita conformidade com o estabelecido na
regulacdo, de toda e qualquer atividade ou obra com o objetivo de permitir 0 acesso a um servigo publico com
caracteristicas e padrdo de qualidade determinados.”

50 Artigo 22, XIlII: “fiscalizac&o: as atividades de acompanhamento, monitoramento, controle e avaliagdo, exercidas
pelo titular do servigo publico, inclusive por entidades de sua administracéo indireta ou por entidades conveniadas,
e pelos cidad&os e usuérios, no sentido de garantir a utilizacéo, efetiva ou potencial, do servigo publico.”

51 Artigo 2°, XII: “regulac@o: todo e qualquer ato, normativo ou ndo, que discipline ou organize determinado
servigo publico, incluindo suas caracteristicas, padrées de qualidade, impactos s6cio-ambientais, os direitos e
obrigacdes dos cidadaos, dos usuérios e dos responsaveis por sua oferta ou prestacdo, a politica e sistema de
cobranga, inclusive a fixagdo, reajuste e revisao do valor de tarifas e outros pregos publicos.” Para um confronto com
a nossa definicdo de regulagdo, ver nosso Pensando o Controle da Atividade de Regulagdo Estatal. In: GUERRA,
Sérgio (Coord.), Temas de Direito Regulatdrio. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2004, pagina 213 e seguintes.

52 Convém aqui aportar alguma preciséo a respeito do conceito de prestador. O artigo 16, § 1°[* N. do E.: o
art. 16, § 12 do APL corresponde ao art. 17, § 1° do PL 5296/2005.] dispde que “o prestador do servigo ndo podera
exercer as fungbes de regulagéo e de fiscaliza¢do.” Considerada a nog¢édo de prestador acima delineada, poder-
se-ia concluir que o Anteprojeto exige a transferéncia dos servicos publicos para outra pessoa juridica, o que seria
uma conseqiiéncia necessaria da interdicdo de cumulagdo das funcdes de regulacao/fiscalizacdo e prestacao
dos servigos por uma mesma pessoa juridica. Parece-nos, entretanto, que o Anteprojeto ndo exige que a separagao
se faca entre pessoas juridicas distintas, mas sim entre 6rgdos e entidades distintas. Tanto é que faz referéncia, ao
longo do texto proposto, aos “érgdos e entidades reguladores.” Assim, seria necessario que a funcéo regulatoria e
fiscalizadora, inclusive aquela relativa a fixagdo das tarifas, ficasse a cargo de um 6rgéo distinto (por exemplo, um
colegiado) daquele encarregado da prestagdo dos servicos.

*N. do E.: O art. 62 do APL corresponde ao art. 72 do PL 5296/2005.
** N. do E.: O art. 12 do APL corresponde ao art. 14 do PL 5296/2005.
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como o de avisar com antecedéncia as interrup¢des dos servicos (artigo 62+, § 32), de
receber, apurar e solucionar queixas de seus usudrios (artigo 20%*, § 22), de elaborar e
distribuir manual de prestacdo do servico (artigo 21, I#**), de apresentar relatorio anual
individualizado com informacdes relativas ao controle da qualidade da dgua (artigo 21 V)
ou de efetuar sua avaliacio interna (artigo 27##*#*). Evidencia—se assim que a relacdo com o
usuario ¢é crucial na determinacio da figura do prestador de servigos. Prevalece a perspectiva
de direito do consumidor/direito do administrado.

O Anteprojeto faz também referéncia a figura do prestador local de servicos de
saneamento basico® e ao prestador do servico de distribuicdo de dgua®t. A referéncia a
estes dois prestadores especificos ndo se confunde com a figura constitucional do titular do
servico, nem com o Municipio necessariamente, ainda que a defini¢cdo de servico de interesse
local do artigo 29, inciso IX, pareca remeter diretamente a nocdo de interesse local constante
do artigo 30, inciso I, da Constituicdo. Analisemos, entio, estas defini¢oes.

Como mostrel anteriormente, os servi¢cos de natureza local sdo compostos de atividades
que sempre serdo caracterizadas como locais (notadamente a distribuicfo de 4gua, a coleta de
esgotos sanitarios, a varricio, a capina, a limpeza e a poda de arvores em vias e logradouros
publicos, a coleta, a triagem, o reaproveitamento, o reuso e a reciclagem de residuos sélidos
urbanos e a microdrenagem) e de outras que podem ser locais ou integradas.

A distin¢do ndo guarda relacio direta com a atribui¢do ou o reconhecimento de titularidade
dos servicos, ainda que ela tenha conseqiiéncias importantes para o nivel de envolvimento de
cada ente federativo em sua prestacio. O Anteprojeto ndo determina qual ente politico é
titular para qualquer das atividades classificadas como saneamento basico pelo artigo 22, sejam
elas de interesse local ou integradas. Ele tdo—somente procede a classificacdo dos servicos
para permitir aos servicos arranjos distintos, em conformidade com o nivel e a pluralidade de
interesses envolvidos.

Exsurge do texto, entretanto, que os servicos de interesse local serdo essencialmente
organizados e providos pelos Municipios, o que é consoante ao regime constitucional e ndo é
objeto de grande contestacio, nem para aqueles que defendem a possibilidade de o Estado-
membro ver sua competéncia engajada em algumas circunstancias.

53 Ver, por exemplo, o artigo 11 paragrafo Unico, que estabelece a obrigacdo para o prestador local de
destacar nos documentos de cobranca o valor da remuneracao dos servi¢os integrados. (N. do E.: O art. 11 do APL
corresponde ao art. 12 do PL 5296/2005).

54 Ver artigo 21, IV, pré-citado.

*N. do E.: O art. 62 do APL corresponde ao art. 7° do PL 5296/2005.

** N. do E.: O art. 20 do APL corresponde ao art. 21 do PL 5296/2005.

*** N. do E.: O art. 21, | do APL corresponde ao art. 22, 11l do PL 5296/2005.
**** N. do E.: O art. 21, IV do APL corresponde ao art. 22, IV do PL 5296/2005.
*xxxx N, do E.: O art. 27 do APL corresponde ao art. 26 do PL 5296/2005.
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A classificacio entre servi¢os de interesse local ou integrados tem como conseqiiéncia
essencial a existéncia ou ndo de medidas de coordenacio capazes de integrar os esforcos dos
diferentes entes no sentido da ponderacio, respeito e consecucio de todos os interesses
envolvidos, sobretudo o de provimento de servico de qualidade, de forma regular, continua e
universal. Assim é que, para os servi¢os de interesse local, a necessidade de coordenacio
entre entes politicos é menor, demandando menor regulacio.

Para os servicos integrados — que constituem o pomo da discordia na questio da titularidade
— o0 Anteprojeto garante a articulacio entre os entes envolvidos na sua prestac¢io, por meio de
varias disposicdes. Repare que também nesse caso nio hé preocupacio, no Anteprojeto, com
a titularidade dos servicos, mas somente com a execuc¢io das atividades de regulacio, fiscaliza¢io
e prestacio de tais servigos integrados, para as quais ele estabelece regras tanto para o titular
—seja ele Municipio ou Estado — quanto para os demais entes federativos envolvidos. O espirito
da lei no que diz respeito a regulacio destes servicos encontra—se expresso no artigo 17* do
Anteprojeto: “os entes da Federacio interessados regulario e fiscalizardo em conjunto os
servicos integrados”. Ou seja, independentemente de quem detiver a competéncia para a
prestacdo dos servicos, a regulacdo é atividade que cabe a todos os entes envolvidos. Tal
diretriz coaduna-se perfeitamente com o espirito do artigo 23, inciso IX, da Constituicio, que
incita a todos os entes a adotar as medidas necessarias a promover a melhoria do saneamento
bésico®™.

Na mesma senda, o artigo 10+* do Anteprojeto estabelece principio de complementaridade
que deve reger arelacdo entre os servigos locais e os servicos integrados. Prevé, nesse
sentido, a formalizacio das relacdes entre os entes envolvidos por meio de dois instrumentos
contratuais distintos: o contrato de consoércio publico ou o contrato de fornecimento de servicos,
ambos devendo ser precedidos de plano regional aprovado pelas partes envolvidas.

E constitucional estabelecer por meio de lei federal a forma como deve se dar o
relacionamento entre dois entes federados na consecucio conjunta de um servico publico, da
forma como foi regulada a questio no Anteprojeto de Lei. Os contratos de consoércios publicos
refletem compromisso de maior integracio estrutural entre os entes envolvidos, com a finalidade
de prestar os servicos de interesse comum. A l6gica da comunhio de interesses e da cooperacio
se sobrepde a uma logica mais obrigacional, em comparacio com o contrato de fornecimento.
Embora este tltimo se aproxime, no regime do Anteprojeto, do contrato de consorcio publico,
ele traduz de maneira mais sinalagmatica os papéis e as obrigac¢des de cada um dos entes
envolvidos™.

% Sobre as diretrizes estabelecidas pela Unido e a sua constitucionalidade, v. abaixo, tépico 11.3.

% Sobre a natureza e o contetido do contrato de fornecimento de servigos de saneamento basico, ver infra
tépico Il.2.2.a.

*N. do E.: O art. 17 do APL corresponde ao art. 18 do PL 5296/2005.
** N. do E.: O art. 10 do APL corresponde ao art. 11 do PL 5296/2005.
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N3o me parece que as formas contratuais estabelecidas no artigo 10* sejam excludentes
de outras formas de ajustes, que podem ser cumuladas com elas quando da formalizacio das
relacdes entre entes politicos. Exemplo disso é o convénio de cooperacio, que também é
previsto no Anteprojeto®”, como uma forma de associag¢io entre os entes politicos com vistas a
execucio de projetos e atividades comuns no setor. O artigo 22 do Anteprojeto veda a realizacio
de termos de cooperacio, convénios ou outros instrumentos de natureza precaria para a
delegacio dos servicos, como adiante se verd. Porém, parece ser possivel enquadrar a
relacdo entre entes federativos fora deste ambito, o que autorizaria o emprego destes instrumentos
nio contratuais.

No entanto, o artigo 10* indica claramente para a necessidade de celebracio de um
contrato —acordo de valor juridico firme e estavel — para a formalizacio das relacdes entre
entes federados no que diz respeito ao provimento conjunto dos servicos integrados. Trata—se
de iniciativa no sentido da erradicacio de convénios ou outras formas nio contratuais de
assoclacio, o que s6 pode ser bem-vindo. A informalidade, a precariedade e a auséncia de
engajamento — ou mesmo de compromisso —nas relacdes travadas entre entes federativos,
acentuadas por essas formas lassas de associacio tal qual o convénio, tém sido causadoras de
grandes prejuizos e quebras de expectativa no setor. Ao contrario de fortalecer os lacos de
cooperacio, tais acordos terminam por ser veiculo para todo o tipo de iniqiiidade entre entes
federativos e tornam precéria a prestacio de um servico essencial, em prejuizo de seu usuario,
a que a Unido deve proteger por meio das diretrizes que a Constituicio previu fossem por ela
editadas.

No que diz respeito, especificamente, as regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas,
microrregides ou regides integradas de desenvolvimento, o mesmo artigo 17#* consigna, em
seus §§ 12 e 2°, que:

“§ 1°. Atendido o disposto no caput deste artigo, a regulacio dos servicos em regido
metropolitana, aglomeracio urbana, microrregido ou regido integrada de desenvolvimento
observara o disposto na lei complementar que as instituir.

§ 2°. Sem prejuizo do disposto no § 12 deste artigo, a regulacio e a fiscalizacio dos
servicos poderio ser exercidas por meio de consorcio ptublico.”

57 E 0 que se depreende, por exemplo, do disposto no artigo 70 do Anteprojeto, que pretende alterar
dispositivo da Lei de Licitagcdes para prever nova hipotese de dispensa de licitagdo. O novo inciso do artigo 24 da
Lei n° 8.666/93 contaria com a seguinte redacdo: “XXVI — na celebragcdo de contrato de programa com ente da
Federacéo, ou com entidade de sua administracdo indireta, para a prestacdo de servigos publicos de forma
associada nos termos do autorizado em contrato de consorcio publico ou em convénio de cooperagdo.” Presume-
se portanto que o convénio de cooperacgdo poderia igualmente autorizar a celebragdo de contrato de programa, e
seria apto, portanto, a regular a prestacdo de servigos integrados por dois ou mais entes federativos.

*N. do E.: O art. 10 do APL corresponde ao art. 11 do PL 5296/2005.
** N. do E.: O art. 17 do APL corresponde ao art. 18 do PL 5296/2005.
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Nesse mesmo sentido, o artigo 14*, § 2¢, do Anteprojeto consigna que os planos de
saneamento ambiental deverdo ser compativeis com “o disposto em lei complementar que
institua regido metropolitana, aglomeracio urbana, microrregifo ou regiio integrada de
desenvolvimento” (inciso V).

Ao mesmo tempo, conforme o artigo 55#**, é exigéncia do Anteprojeto, para que se
encontre em conformidade com as prescri¢cdes do Sistema Nacional de Saneamento (Sisnasa),
gue o Estado elabore os “planos regionais de saneamento ambiental para as regides
metropolitanas, aglomerac¢des urbanas ou microrregides, que tenham servico publico de
saneamento basico como funcio publica de interesse comum, bem como nos casos em que o
Estado promover a¢des vinculadas a servicos ptublicos de saneamento basico integrados”.

Ao fazé-lo, deverd conformar-se as diretrizes da legislacio federal.

Assim, de um lado, a regulacio estadual que institui essas organizac¢des administrativas
intermediarias integra a regulacio mais geral sobre o saneamento e deve ser considerada
quando da edicio de qualquer regulacio sobre servicos integrados, seja ela de que instancia
for. De outro lado, a regulacdo estadual (plano regional) deve se conformar as diretrizes
gerals da lei federal, sobretudo aquelas que regram a coordenacio das diferentes instancias
naregulacio e prestacio dos servicos integrados.

Tampouco essas disposi¢des parecem ferir qualquer preceito constitucional relativo a
titularidade dos servigos de saneamento. Queira—se ou nio emprestar a cria¢io das regioes
metropolitanas o condio de transferir tal competéncia aos Estados—membros, hd necessidade
de coordenacio entre as instancias envolvidas, e é isto que organiza o Anteprojeto.

Nesse sentido, ele se insere perfeitamente no espirito das regides metropolitanas em
seuregime —mais explicito que o atual — da Carta de 1967, que se imbuia de espirito de
organizacio e planejamento federativo. Veja—se que o contetdo da Lei Complementar n® 14,
de 8 de junho de 1973, a época atribui¢do da Unido, que estabeleceu as regides metropolitanas
de S3o Paulo, Porto Alegre, Belo Horizonte, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza,
muito se aproxima do contetido que se pretende emprestar, no Anteprojeto, a regulacdo dos
servigos integrados. Tal lei criava 6rgios colegiados de deliberac¢io, com representantes
estaduais e municipais, com competéncia para o planejamento, a coordenacio, a execucio e
a unificac¢io dos esfor¢os comuns®®. Nio transferia a titularidade dos servi¢os para o Estado,
admitindo varias formas para a execuc¢io dos servi¢cos comuns pelos Municipios, de maneira
integrada, dentre as quais a celebrac¢io de convénios, a constituicio de empresa especifica
para isso, ou ainda a concessio para empresa estadual.

%8 Ver, por exemplo, HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003,
pagina 639 e seguintes.

*N. do E.: O art. 14 do APL corresponde ao art. 15 do PL 5296/2005.
** N. do E.: O art. 55 do APL corresponde ao art. 52, inciso Il do PL 5296/2005.
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Conclui-se, portanto, que as distingdes e os condicionamentos efetuados pelo anteprojeto
nio tém incidéncia direta sobre o regime de competéncias de al¢cada constitucional.
O Anteprojeto observa logica de coordenacio, e ndo exclusio, de instancias reguladoras e
garantidoras da prestacio de servicos de qualidade. Seja ou nio a titularidade municipal, a
prestacio dos servicos integrados demandard a presenca de mais de um ente federativo, dai
uma certa “neutralizacdo” da controvérsia a respeito da titularidade dos servicos.

Como ja tive a ocasifo de afirmar, mais importante do que a simples solu¢io da “queda-
de-braco” entre Estados e Municipios é a existéncia dos mecanismos de articulacdo exercidos
pela Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios®. Ciente de tal fato, o Anteprojeto funciona
sob a légica da inclusio, da integracido e do comprometimento de todos os entes federativos no
planejamento, execucio e controle dos servicos de saneamento basico.

A pluralidade de formas integrativas previstas no Anteprojeto, das quais poderdo —e
deverdo — lancar mio os entes federativos, chama a atencfo. S3o previstos instrumentos
cogentes de regulacio, como, por exemplo, as diretrizes do Anteprojeto ou a lel complementar
que instituir regido metropolitana. Ha instrumentos conjuntos de planejamento e deliberacio,
como o0s 6rgios colegiados e os planos de saneamento ambiental. Estdo igualmente previstos
instrumentos contratuais de associag¢io entre os entes, como o contrato de consoércio publico
ou o contrato de fornecimento de servicos publicos. Outras formas nio contratuais sdo ainda
aceitas pelo Anteprojeto, tal qual o convénio de cooperacio, ainda que as formas conveniais
estejam claramente preteridas em relacio as formas contratuais, na clara intencio de conferir
transparéncia, estabilidade, responsabilidade e engajamento dos diferentes 6rgios, em defesa
da estabilidade dos servicos e da protecio do direito dos usudrios.

II.2. A questdo da transferéncia de competéncias

Trata-se aqui da possibilidade de outorga, delegacdo ou transferéncia de competéncia
de qualquer natureza, ndo somente a transferéncia da prestacio dos servi¢cos de saneamento
por seu titular. Convém diferencar, entfo, entre as competéncias de natureza normativa e as
competéncias de natureza material, relacionadas a execugio do servigo. Convém igualmente
diferencar entre a delegacio cujo beneficiario é particular e a transferéncia de competéncias
entre entes federativos. S3o estes os quatro temas deste topico.

Previamente, é necessdario aportar alguma precisio terminologica previamente a esta
discussio. O Anteprojeto parece adotar a terminologia disposta por Hely Lopes Meirelles no
que diz respeito as formas de transferéncia de competéncias relacionadas a servi¢os publicos.
Segundo o falecido autor, essas podem se dar por outorga ou delegacido. A outorga
corresponderia a transferéncia perene e definitiva da titularidade ou da execucio do servico,
por meio de lei, para entidade especificamente criada pelo Estado para tal tarefa (autarquias,

% Ver nosso Aspectos Regulatérios em um Novo Modelo para o Setor de Saneamento Basico no Brasil.
Revista de Direito Administrativo, ne 229, abril/junho de 2000, paginas 79 a 94.
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fundacoes publicas e empresas estatais). Ja a delegacdo, ainda na classificacdo de Hely,
corresponderia 4 transferéncia tio—somente da tarefa de prestar servigo publico pertencente
ao Estado, por via unilateral ou contratual. A delegacio nfo se faria por lei, mas sim por ato ou
contrato administrativo, de carater transitorio (com prazo certo) e pressuporia a existéncia
prévia da entidade delegataria. A delegacio permitiria a prestacio do servico por empresas
privadas, sociedades comerciais ou civis, e por individuos®.

No Anteprojeto, tal distincio evidencia—se no artigo 22+, § 12. E de se observar, contudo,
que outras disposi¢des no proprio Anteprojeto utilizam as expressdes como sindnimas, como
por exemplo a defini¢do de delegacio onerosa de servig¢o publico de saneamento basico, que
inclui o “pagamento ao titular pela outorga da concessio de servigo publico de saneamento
béasico”.

A escolha pode levar a alguma confusio. Com efeito, a propria Constituicdo adota
terminologia diferente, que assemelha os dois institutos. Assim é que o artigo 223, por exemplo,
prevé a competéncia do Poder Executivo para “outorgar e renovar concessio, permissio e
autorizacdo para o servico de radiodifusio sonora e de sons e imagens’, referindo-se,
evidentemente, a hipotese de transferéncia transitéria e contratual de competéncia para a
execucio do servico. Para fins deste trabalho, adotarei a distincio que a lei efetua, no intuito
de melhor discernir seu contetido. De maneira genérica, considero que o termo “transferéncia”
¢ género do qual sdo espécies tanto a outorga quanto a delegacio, pois assim d4 a entender o
Anteprojeto. E de se observar, no entanto, que a aplicacio posterior das normas do Anteprojeto
requerera cautela e poderd levar o intérprete mais desavisado a conclusdes erroneas. Feitas
estas observacdes, passo a analise dos dispositivos constantes do Anteprojeto sobre a matéria.

II.2.1. A possibilidade e as formas de transferéncia de competéncias de planejamento,
regulacio e fiscalizacio

E possivel ao titular dos servicos ou ao ente competente para planejar, regular e fiscalizar
a prestacio dos servicos transferir tais poderes para outros entes federativos ou para outras
entidades integrantes do Poder Publico? (/Z.2. 1.aa.) Caso se considere possivel tal transferéncia,
quais seus limites e sob quais formas pode ser formalizada? (/2. 1.b.). Eis as questdes sobre
as quais me debrucarei neste tépico.

II.2.1.a. As formas de transferéncia de competéncias de planejamento, regulacio
e fiscalizacdo no Anteprojeto

N3zo ha duvida de que a transferéncia é constitucional quando ela tem como destinatario
entidades pertencentes a propria Administracdo titular dos servi¢os, como por exemplo para

8 Ver MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 29. edigdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2004,
pagina 332 e seguintes; pagina 366 e seguintes.

*N. do E.: O art. 22 do APL corresponde ao art. 23 do PL 5296/2005.
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autarquias ou 0s proprios orgios que integram a Administracdo Direta. Contudo, nesse caso, o
planejamento, a regulacio e a fiscaliza¢do do servi¢o permanecem sob os auspicios de seu
titular. O destinatario da transferéncia ¢ apenas uma divisdo administrativa ou um braco criado
para dar conta da competéncia que lhe incumbe constitucionalmente.

No ambito no Anteprojeto, o artigo 16* a um s6 tempo prevé que (7)compete ao titular,
antes de qualquer outro ente, a regulacio e a fiscalizacdo permanente da prestacio dos
servigos publicos de saneamento basico e que (77)tais atividades podem ser efetuadas por
6rgio ou entidade de direito publico do titular dos servicos.

O § 32#x do mesmo artigo faculta ao titular, “por meio de convénio de cooperagcao
com entidade publica, transferir o exercicio de fun¢des de fiscaliza¢ido ou receber apoio
técnico para as suas atividades de regulacdo”. O convénio de cooperac¢io seria, portanto, uma
primeira alternativa para a transferéncia de tais competéncias para outra entidade, desde que
essa tivesse natureza publica e que as atividades transferidas dissessem respeito exclusivamente
a fiscalizacdo e ao apolo técnico necessario a atividade de regulacio.

A previsio de transferéncia de tais atividades ¢ perfeitamente constitucional, vez que se
espelha na previsdo do artigo 241 da Constituicdo, segundo o qual “a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios disciplinario por meio de lei os consorcios publicos e os
convénios de cooperacio entre os entes federados, autorizando a gestio associada de servi¢os
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens
essenciais a continuidade dos servicos transferidos.”

Ha que se entender a finalidade e os contornos exatos do dispositivo constitucional. Ele
trata de formas de associacio e de coordenacio entre entes federativos no intuito de gerir
servigos publicos de maneira conjunta ou coordenada, por meio do regramento da prestacio
dos servicos e da alocacio de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais conforme as
necessidades e as possibilidades de cada um dos entes envolvidos. Trata—se, mais uma vez,
de manifestac¢io do federalismo de cooperacio, pelo qual ndo apenas todos os entes devem
concorrer para a promoc¢io dos servi¢os publicos essenciais, como também devem cooperar
para auxiliar aos entes com menor capacidade de investimento e de acio, como é o caso dos
Municipios de menor porte. O dispositivo pretende, portanto, permitir e incitar os entes federativos
de maior porte (Unido e Estados) a contribuir com a prestacio de tais servicos.

A evocacio do artigo 241 da Constituicio faz igualmente pensar na figura dos consorcios
publicos. O Anteprojeto reconhece os entes consorciais como o meio idéneo para transferir
competéncias relativas ao planejamento, regulacio e fiscalizacio dos servicos de saneamento

*N. do E.: O art. 16 do APL corresponde ao art. 17 do PL 5296/2005.
**N. do E.: O art. 16, § 3¢ do APL corresponde ao art. 17, § 4° do PL 5296/2005.
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basico. O artigo 17* do Anteprojeto prevé que “os entes da Federaco interessados regulardo
e fiscalizardo em conjunto dos servicos integrados”, enquanto seu § 22 admite que, “sem
prejuizo do disposto no § 1° deste artigo, a regulacio e a fiscalizacdo dos servigcos poderio ser
exercidas por meio de consércio publico.”

Pode-se inferir de tais dispositivos todas as diferencas que eles encerram. Por meio do
convénio de cooperacio, segundo o Anteprojeto, o titular é autorizado a transferir parcela das
atividades de fiscalizacio e de realizacio de estudos técnicos prévios aregulacdo. A transferéncia
nesse caso é fragmentaria e diz respeito tio—somente a atividades de mera execucio (v.
abaixo tépico IL2.1.b.).

Jano caso do contrato de consorcio publico, instrumento mais estavel e com enquadramento
legislativo que se pretende mais rigido e consistente, ¢ possivel o exercicio do conjunto de
atividades entendidas como regulacio e fiscaliza¢do de servicos.

Mas a constituicio de consércio publico significa, para fins constitucionais, que o titular
dos servicos se desincumbe de sua tarefa de regulacio e fiscalizacido em favor de outro ente
federativo?

Tenho para comigo que nio. Na forma como foram delineados em Projeto de Lei especifico,
enviado pelo Governo Federal ao Congresso Nacional®, os consoércios publicos podem ser
constituidos sob a forma de pessoa juridica de direito publico, sujeito de direitos e deveres
diferenciado dos entes que o compdem, ainda que, evidentemente, ndo venham a se constituir
em novo ente da Federacio.

Entretanto, os consércios publicos integram a estrutura da Administracio Indireta de
todos os entes da Federacdo que o celebram. Por este motivo, ao transferir para consorcio
publico a competéncia para regular e fiscalizar os servicos, o ente deles titular mantém sob a
sua responsabilidade a realizacido destas atividades. A constituicdo de consorcio publico
corresponde, portanto, a uma forma de exercicio das competéncias regulatérias e
fiscalizatoérias do titular do servico, e ndo a um mecanismo para transferi—las a outro ente. Isso
se evidencia pela propria dic¢do do referido artigo 17x*, § 22, do Anteprojeto submetido a
nossa analise, ao prever que a regulacdo e a fiscalizacio dos servicos poderio ser exercidas
por meio de consorcio publico. Uma vez que o consorcio publico pertence (ndo sé, mas
também) a estrutura do titular do servico, ndo ha falar-se em transferéncia da regulacio do
servigo —ao menos nio no sentido de o titular desvencilhar-se de suas atribui¢cdes constitucionais.
Pode-se, sim, falar em associacdo com outros entes federativos para a sua execucio. Por
este motivo, o artigol7*, § 22, do Anteprojeto ha de ser considerado conforme aos limites
constitucionais de transferéncia das competéncias de planejamento, regulacio e fiscalizac3o.

61 Referimo-nos ao Projeto de Lei n® 3.884, de 2004, ora em tramite na Camara dos Deputados. (N. do E.:
As propostas do Projeto de Lei citado foram incorporadas na Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005 — Lei dos
Consorcios Publicos.)

*N. do E.: O art. 17 do APL corresponde ao art. 18 do PL 5296/2005.
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II.2.1.b. Os limites a transferéncia de competéncias de planejamento, regulacio e
fiscalizacio

Vimos anteriormente que o artigo 16* do Anteprojeto reconhece ao titular dos servicos a
competéncla para a regulacio e a fiscalizacdo permanente da prestacio e admite o seu
exercicio “por 6rgdo ou entidade de direito publico do titular dos servicos”. Ndo deixa
transparecer, assim, nenhuma possibilidade de transferéncia integral destas atividades para
outros entes da Federacio ou para particulares.

Ao fazé-lo, o Anteprojeto coaduna—-se com o regime constitucional de atribui¢io de
competéncias. Nio é autorizado ao titular dos servicos rejeitar a responsabilidade que lhe é
atribuida constitucionalmente. Assim, ainda que se admita que parcela das atividades materiais
de execucio atinentes ao exercicio de tais competéncias possam ser delegadas, ¢ vedado aos
titulares abrir mio (v.g. renunciar) das competéncias regulatorias e fiscalizatorias em sua
esséncia, sob pena de inconstitucionalidade.

Ja consignei em outra oportunidade que a atividade de regulacido pode ser identificada
com seis nucleos diferentes de competéncias. A regulacio envolve o manejo de 7)competéncias
normativas; 77) competéncias adjudicatorias; 777) competéncias fiscalizatorias; 7v)competéncias
sancionatorias; vJ)competéncias arbitrais e finalmente vz)competéncias de recomendacio ou
orientacdo®.

Ainda que, no presente contexto, a regulacio esteja definida de maneira menos extensa
— contrapondo—se, por exemplo, a fiscaliza¢io — deve—se reconhecer que os nucleos basicos
da atividade regulatéria, notadamente as competéncias normativas e adjudicatérias, devem
permanecer intactos. A doutrina ndo parece dissentir em relac¢io a este conceito, ainda que
nem sempre seja trangiiila a defini¢do das fronteiras da delegacio. Nesse sentido, entre tantos
outros, o pensamento de Aladr Caffé Alves, que considera que a hipotética delegacio pelo
Municipio de competéncias materiais relacionadas a prestacio dos servi¢os nio faz com que se
perca “a substancia juridica dessa atividade, principalmente a normativa regulamentar, que
corresponde ao exercicio de sua autonomia em matéria de saneamento basico local.”® Também
para o autor os limites da delegac¢io correspondem as intransferiveis fun¢des de regulacio e
de controle da execucio dos servigos publicos®.

Dai por que a transferéncia de competéncias por meio de convénio de cooperacio sb
pode compreender atividades executoérias que ndo digam respeito ao Amago da regulacio do

62\er nosso Pensando o Controle da Atividade de Regulagdo Estatal. In: GUERRA, Sérgio (Coord.). Temas
de Direito Regulatério. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2004, pagina 213 e seguintes.

88 CAFFE ALVES, Alaor. Saneamento Basico — Concessoes, Permissdes e Convénios Plblicos. 1998, pagina 31.
64 1dem.
*N. do E.: O art. 16 do APL corresponde ao art. 17 do PL 5296/2005.
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servico. Demonstra—se aqui a relevancia da distin¢io operada entre regulacio e fiscalizacgio,
jano artigo 22 do Anteprojeto. A fiscalizacdo compreende “atividades de acompanhamento,
monitoramento, controle e avaliacdo”, que podem ser transferidas para outrem, desde que o
titular permaneca na qualidade de fiscal eventual e ultimo de tais atividades, como permite
inferir o artigo 16%%. O artigo 16, § 4°+* prevé com cautela que as informacdes produzidas
por terceiros contratados poderio ser utilizadas pela regulacio e fiscaliza¢do dos servigos,
dando a entender que a cooperacio técnica de que trata o pardgrafo anterior consiste
essencialmente na producio de conhecimento de exceléncia técnica que seja capaz de auxiliar
nessas atividades.

J4a aregulacdo corresponde, nos termos do Anteprojeto, a “todo e qualquer ato, normativo
ou nio, que discipline ou organize um determinado servi¢o publico, incluindo suas caracteristicas,
padroes de qualidade, impactos s6cio—ambientais, os direitos e obrigag¢des dos cidadios, dos
usuarios e dos responsaveis por sua oferta ou prestacio, a politica e sistema de cobranga,
inclusive a fixacdo, reajuste e revisio do valor de tarifas e outros precos publicos” %. Preocupa-
se 0 § bex#*x do mesmo artigo 16 em incluir na regulacio “as atividades de interpretar e fixar
critérios para a fiel execucio dos instrumentos de delegac¢io dos servigos, bem como para a
correta administracdo de subsidios”. A atividade de regulacdo envolve poder decisorio e
margem de discricionariedade que nio pode ser despojado por aquele a quem a Constitui¢do
Federal atribuiu a competéncia para desempenhd-la. Esse é o maior limite a outorga ou
delegacio de atividades relacionadas aos servicos publicos de saneamento.

No que diz respeito ao contrato de consorcio publico, ainda que a transferéncia em favor
deste nio esteja syjeita ao mesmo limite material dos convénios de cooperacio — pelo fato de
0s consoércios integrarem a estrutura do ente titular do servico —, exige—se a forma contratual
para tal transferéncia, o que pode ser considerado um limite.

Os 8§ 12 e 20%*x* do artigo 16 também estabelecem limites importantes para a delegacio
de tais funcdes. Prevéem:

“§ 1°. O prestador do servi¢co ndo podera exercer as funcdes de regulacio e de
fiscalizacdo.”

% Pode-se estabelecer aqui paralelo com os limites de delegacdo do poder de policia em matéria de
policiamento de rodovias concedidas. Ainda que o poder de policia seja indelegavel a particulares, ndo houve
censura na transferéncia ao concessionario de atividades executorias intrinsecas ao exercicio de tal poder, como,
por exemplo, 0 monitoramento da velocidade nos automdveis que transitavam nestas rodovias.

% Em nosso entender, a nogdo de regulacdo € mais ampla e compreende, igualmente, a atividade de
fiscalizacé@o e de sancdo dos comportamentos contrarios as normas (ver, por exemplo, nosso Pensando o Controle
da Atividade de Regulacdo Estatal. In: GUERRA, Sérgio (Coord.). Temas de Direito Regulatério. Rio de Janeiro:
Freitas Bastos, 2004, pagina 213 e seguintes.). A distingdo entre regulagdo e fiscalizacdo operada na lei tem,
contudo, a grande vantagem de precisar os limites da transferéncia de competéncias pelo titular do servico.

*N. do E.: O art. 16 do APL corresponde ao art. 17 do PL 5296/2005.

** N. do E.: O art. 16, § 4° do APL corresponde ao art. 17, § 5° do PL 5296/2005.
** N, do E.: O art. 16, § 52 do APL corresponde ao art. 17, § 6° do PL 5296/2005.
*xx N, do E.: O art. 16, § 2° do APL corresponde ao art. 17, § 32 do PL 5296/2005.
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“§ 20%. Quando a prestacgio do servigo for objeto de delegacdo, devem ser asseguradas
a autonomia administrativa e a adequada capacidade técnica ao 6rgio ou entidade
mencionado no caputdeste artigo.”

O § 1¢ consagra principio importante da regulag¢ido dos servigos publicos, ao assegurar
que o prestador do servico e o ente regulador e fiscalizador sejam entidades ou 6rgios
distintos. Ja consignei que, em meu entender, o dispositivo nio exige que a separacio se faca
entre pessoas juridicas distintas, mas sim entre orgidos e entidades diferenciados®. Assim,
ainda que os servi¢os nio sejam objeto de delegac¢io e permanecam sendo prestados pela
Administracio Direta, devera o Poder Executivo garantir que no proprio ambito da Administrac¢io
nio sejam coincidentes prestador e regulador, como por exemplo por meio da criag¢io de um
colegiado que se encarregue da regulacio.

Se este principio geral é pressuposto para o sucesso de qualquer processo moderno de
regulacido®, tanto mais o é no setor de saneamento, diante da histérica confusio entre
prestadores de servico e reguladores. E o que se vera no topico /1.2.2. abaixo.

No que se refere ao § 29+, ndo se trata propriamente de limite a transferéncia do poder
de planejar, regular e fiscalizar, mas sim de cautela adicional do legislador. Sua redacio pode
ensejar questdes quanto ao seu contetdo. Afinal, a autonomia administrativa e a adequada
capacidade técnica do titular do servi¢o devem ser sempre asseguradas, independentemente
dos servicos serem ou nio delegados. No entanto, pretendeu o Anteprojeto ressaltar a importancia
de tais requisitos estarem presentes nio apenas do ponto de vista formal como também do
ponto de vista material, em caso de delegacio. Uma vez que o Poder Publico titular do servico
abandona a intervencio direta neste setor, em prol de uma intervencio indireta — mas permanece
responsavel pela disponibilizacio do servico essencial de maneira continua, universal e com
qualidade —, nada mais légico do que garantir que ele tenha plenas condi¢des de exercer tal
intervencio indireta. Dai a disposi¢io de cautela do artigo 17, § 22.

11.2.2. A possibilidade e as formas de transferéncia da prestacio do servico

[I.2.2.a. As formas de outorga ou delegacio da prestacdo dos servicos no Anteprojeto

Antes de enfrentar o tema deste tépico, cabe retomar a distin¢o efetuada anteriormente
entre os acordos celebrados entre entes publicos e aqueles celebrados entre estes e 0os
particulares, que tenham por objeto a prestacio dos servicos publicos de saneamento. Diante

57 Op. cit., pagina. 42.
% Sobre o tema e sobre a dissociagdo recente entre interesse publico e interesse do Estado, ver nosso
Regulacdo Estatal e Interesses Publicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2002.

*N. do E.: O art. 16, 8§ 22 do APL corresponde ao art. 17, § 3° do PL 5296/2005.
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de um panorama de imbricacio de interesses e competéncias, a opc¢io do legislador — que so
pode ser festejada — dedicou—se, como se viu, a incitar a integracio e o engajamento de todos
os entes Interessados na regulacio e na prestacio de tais servicos publicos. Como conseqiiéncia,
as formas de associac¢io entre os entes do setor publico sdo caracterizadas por dindmica de
cooperacio e de acio conjunta que inexiste na delegacio a particulares.

O Anteprojeto ndo contém disposicdes especificas sobre as alternativas de delegacéo
dos servicos publicos a particulares. Como nio poderia deixar de ser, aplicar—se—4 a delegacio
o disposto no artigo 175 da Constituicdo e na Lei n2 8.987/95. Os servicos de saneamento
basico podem ser delegados por meio de concessio ou permissio de servicos publicos, na
forma da lei, processo que sempre devera ser precedido de licitacdo. Com essas formas,
conviverio os outros mecanismos tradicionais de contratacio de particulares para a prestacio
dos servicos que nio implicam em delegacio, como a empreitada regida pela Lei n° 8.666/93.

O texto define, no entanto, o que entende por delegacio onerosa de servigo publico de
saneamento basico (artigo 29, inciso XXIII*). E aquela que inclui qualquer modalidade de
pagamento ao titular pela outorga da concessio de servico publico de saneamento basico,
direito de uso ou pela transferéncia de bens e instala¢des reversiveis, ou ainda a subscri¢io de
participacio socletdria e a integralizacio, pelo titular, de capital da empresa concessiondria,
lastreada na conferéncia de qualquer dos bens ou direitos acima referidos, salvo quando a
participacio socletdria estiver gravada por vinculo de inalienabilidade pelo prazo minimo de
20 anos. A onerosidade da outorga, nos termos do Anteprojeto, tera conseqiiéncias importantes
no que concerne ao regime do Sistema de Financiamento do Saneamento Basico (SFSB) e na
alocacio de recursos do governo federal.

Contém, igualmente, disposicido especial em caso de delegacdo de cooperativas de
catadores. O Anteprojeto prevé hipotese de “delegacio prioritaria para essas entidades da
realizacdo da coleta, do processamento e da comercializacio desses materiais; [ reciclaveis]”
(artigo 8% II, “b”, 2).

No que respeita as formas de contratacio da presta¢ido dos servi¢os de saneamento
bésico entre entes publicos, estas sio mais numerosas e mais detalhadas no regime do
Anteprojeto.

Uma primeira alternativa de contratacio corresponde ao contrato de fornecimento
de servicos de saneamento bdsico. Esse contrato, assim como o contrato de consorcio
publico, é necessariamente celebrado entre entes federativos, o que denota o seu carater de
oficialidade e o contetdo politico envolvido. Por ser firmado entre dois entes federativos, ndo
se trata simplesmente da operacionalizacio conjunta de tarefas relacionadas aos servicos de

*N. do E.: O art. 29, inciso XXIIl do APL corresponde ao art. 22, inciso XXIV do PL 5296/2005.
**N. do E.: O art. 89, Il, “b” do APL corresponde ao art. 92, Il, “b” do PL 5296/2005.
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saneamento basico: o contrato de fornecimento de servigos parece consubstanciar-se, no
regime do Anteprojeto, em uma verdadeira pauta de cooperacio entre os entes em relacio
a0s seus compromissos comuns de melhoria do saneamento®.

Assim é que, nos termos do artigo 11*, inciso VII, h4 direitos e obrigacdes que podem ser
objeto de sub-rogacio a entidades integrantes da Administracio indireta dos entes envolvidos.
Tal possibilidade da a entender que o contrato de fornecimento funcionara como uma pauta
mais geral de relacionamento entre os dois entes politicos no que se refere ao saneamento,
prevendo investimentos e compromissos de longo prazo, formas procedimentais de funcionamento
da gestdo associada dos servicos, entre outros, e que a parcela mais operacional (sujeita,
portanto, a sub-rogac¢io) constituira tio—somente parte do acordo.

Outra alternativa de contratacio da prestacio dos servicos de saneamento basico entre
entes da Federacdo corresponde ao contrato de programa, acordo celebrado nio somente
entre entes federativos, mas também entre ente da Federacdo e entidade da Administracio
indireta de outro ente da Federacio, ou ainda entre consoércio publico e entidade da
Administracio indireta de ente da Federacio consorciado ou conveniado. Tal contrato expressa
o vinculo que se estabelece entre o prestador de servicos e o titular, ambos integrantes da
Administracio Publica. Seu ambito ¢, no entanto, menos ambicioso do que o contrato de
fornecimento: traduz as obrigacdes e os direitos dos entes quanto a prestacdo dos servigos
publicos e da transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos (artigo 22, XXII). O contrato de programa deve estar
inserido no ambito de gestdo associada e, portanto, serd sempre derivado de convénio de
cooperacio ou consorcio publico, nos termos do artigo 241 da Constituicdo Federal.

A questio essencial com relacgio a constitucionalidade destas formas contratuais tem
como pressuposto a sua natureza juridica. H4 que se indagar, essencialmente, se elas constituem
delegacio ou concessio para fins do disposto no artigo 175 da Constitui¢do. No que consiste,
em esséncia, os contratos entre entes federativos, ou as pessoas juridicas que os integram?

8 “Artigo 11*. S8o0 clausulas necesséarias do contrato de fornecimento de servigos publicos as que
estabelecam:

| - 0s servigos integrados objeto de fornecimento;
Il - as condi¢gBes e garantias reciprocas de fornecimento e de acesso aos servigos integrados;

Il - o prazo de vigéncia, compativel com as necessidades de amortizacao de investimentos, e as hipdteses
e sua prorrogagao;

IV - procedimentos para articulacdo da implantacdo, ampliagdo, melhoria e gestao operacional dos servigos;

V - regras para fixagcao, reajuste e revisdo da remuneracdo do prestador dos servi¢os integrados, observado
o disposto nos artigos 28 a 35 desta Lei;

VI - condi¢Bes e garantias de pagamento ao fornecedor dos servicos;

VII - os direitos e os deveres sub-rogados, ou 0s que se autoriza a sub-rogagéo, a entes da administracao
indireta dos contratantes;

VIIl - as hipéteses de extingdo, inadmitida a rescisdo administrativa unilateral;
IX - as penalidades a que estdo sujeitas as partes em caso de inadimplemento.”
*N. do E.: O art. 11 do APL corresponde ao art. 12 do PL 5296/2005.
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A questdo nio é nova. Se bem ¢é verdade que a experiéncia de delegacio dos servicos
de saneamento basico para entes privados (concessfo para particulares) é pratica razoavelmente
recente, desde a década de 70 ja existiam experiéncias de delegacdo entre entes publicos.
Incentivadas sobretudo pelo planejamento centralizado, por meio do Planasa (Plano Nacional
de Saneamento), elas tinham o claro objetivo de coordenacio, centraliza¢fo, planejamento e
racionalizacio dos esforcos. A época, insistir em modelo local de prestacio parecia
contraproducente, acreditava-se que um modelo mais centralizado oferecia maiores condi¢cdes
de racionalizacdo dos esfor¢os. Dai o incentivo a realiza¢io de contratos de “prestacdo de
servicos’ entre as Companhias Estaduais de Saneamento Basico (CEBs) e os Municipios, que
traduziam de determinada maneira a concessio da exploracio dos servigos a estas companhias.

Apesar de constituirem delegacio de servico publico do Municipio em favor destas
Companhias, a natureza destes contratos nfo se consubstanciava propriamente em uma
concessio, diante de sua precariedade e imprecisio. Com efeito, estes contratos de prestacio
de servicos ndo previam investimentos determinados, a reversibilidade dos bens, os direitos e
obrigacdes do concessiondario, dos usuérios e do poder concedente. A dindmica de execucgio
contratual também estava longe de ser uma dindmica de concessio: os Municipios nunca
exerceram papel de ente regulador ou de poder concedente. Este era exercido pela Uni3o,
notadamente pelo Ministério do Interior e pelo Banco Nacional de Habitacio, que definiam as
tarifas e autorizavam os investimentos, inclusive controlando os recursos do recém-criado
Sistema Financeiro da Habita¢fo (SFH), que tinha como seu componente o Fundo de Garantia
por Tempo de Servi¢o (FGTS), até hoje a principal fonte financeira de investimentos no
saneamento basico. Deve—se a esta estrutura centralizada boa parte dos investimentos realizados
no pais em matéria de saneamento.

N3o se tratava, evidentemente, de uma concessio comum. Como ressaltam Geraldo
Ataliba e Rosoléa Folgosi, a relacdo entre Municipios e CEBs “nfo ¢ ordindria, corrente,
comum. Nio ¢é contrato entre poder Publico e particular. Ndo pde em confronto o publico e o
privado. N3o implica a tensdo — proépria das concessdes correntes — entre o servico publico e
o lucro empresarial da empresa capitalista. Por isso, as li¢des da doutrina sobre a concessio
de servico publico nfo se adequam integralmente a essa relacio.”™

Diante da especificidade de tal contrato, ele ji foi chamado pela doutrina de uma
“concessdo-convénio”. E, segundo Marcal Justen Filho, a terminologia apta a dar conta do
conteudo de tal contratacio, que contém um veio de delegacio dos servicos, mas também um
velo de cooperacio que explica a precariedade e a sumariedade dos acordos celebrados:

“Por fim pode-se reconhecer a concessdo—convénio. Identifica—se como instrumento
de conjugacio de diversas entidades publicas, que tém interesses concorrentes ou
complementares no desempenho de atribui¢des administrativas e politicas. Para buscar

0 ATALIBA, Geraldo; FOLGOSI, Rosoléa. Saneamento basico — Servigo Publico Estadual e Municipal —
Contrato Administrativo entre Sabesp e Municipio — Concessao nao Ordinaria. RTDP, n° 9, pagina 114.
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a realizacdo desse interesse comum, atribui—se o desempenho do servi¢co a um ente
especifico, integrante da Administracido Publica. Racionaliza-se o desempenho do
servi¢co publico e se atenuam inconvenientes derivados da pluralidade de ordens
politicas e a fragmenta¢do administrativa.” ™

Seriam, entdo, os novos contratos de programa e de fornecimento de servicos publicos
concessdes, sob a perspectiva do artigo 175 da Constituicdo Federal e da Lei n® 8.987/95?

Trata-se de questio de dificil resposta. A concessio nos moldes tradicionais, tal qual
nos a conhecemos, envolve posicio de singular desigualdade entre os contratantes. E contrato
tipico de direito administrativo, nos quais as prerrogativas da Administracio em relag¢io ao
contratado lhe permitem o exercicio de poderes exorbitantes aos privados, que decorrem da
primazia do interesse publico sobre o interesse particular e a existéncia de uma relacdo de
sujeicdo/soberania entre as partes. Do ponto de vista constitucional, a concess?o ¢ instrumento
juridico para a delegacio da prestacio de servico publico™, que se consubstancia em contrato
administrativo™. Trata—-se de contrato tripartite que engloba também os direitos e deveres dos
cidadaos—usuarios™, cuja remuneracio deve ser compativel com uma politica tarifaria prevista
em lei”™. A atividade deve ser explorada dentro de pardmetros de suficiéncia e de adequacio™
e a extingdo do contrato deve atender a um regime especial”.

Por sua vez, como é cedico, a Lei de Concessdes e Permissdes e Servicos Publicos (Lei
n° 8987/95), em seu artigo 29, II, define—a como forma de delegacdo do servigo publico, por
meio da qual a titularidade permanece sendo do Poder Publico, mas cuja execucio direta
passa a ser efetuada por particular, “por sua conta e risco”. Também o regime desta lei insere
a concessio em quadro de desigualdade essencial entre os contratantes e na existéncia de
relacio tripartite entre o usuério, o poder concedente e o concessionario.

Assim definida, de maneira bastante ligeira, a concessio de servicos publicos, cabe
definir se os contratos adrede referidos se encaixam em tal defini¢3o.

Por um lado, parece inegével que se trata de delegacio, mesmo que parcial, dos
servicos publicos de saneamento. Uma vez que nio é prestacio direta, o artigo 175 sé nos
daria como opc¢do a concessio ou a permissio dos servicos publicos como forma de presta-los,
sendo ainda que estas deveriam obedecer ao regime fixado por este artigo. Uma vez que o

M JUSTEN FILHO, Margal. Teoria Geral das Concessdes de Servi¢o Puablico, pagina 125.
2 Artigo 175, caput.

3 Artigo 175, paragrafo unico, .

7 Artigo 175, paragrafo Gnico, II.

s Artigo 175, paragrafo anico, Il1.

6 Artigo 175, paréagrafo unico, IV.

™ Artigo 175, paragrafo unico, |, in fine.

161



162

SANEAMENTO PARA TODOS

artigo 175 ndo admite expressamente nenhuma outra forma de delegacio de servigos publicos,
seriamos obrigados a caracterizar tais contratos com uma ou outra forma juridica.

Mas se denominarmos de concessio ou permissio tais contratos, corre—se seriamente o
risco de descaracterizar tais institutos. Isso porque vigora entre as partes a mais absoluta
igualdade, pelo fato de ambas serem entes politicos (no caso do contrato de fornecimento) ou
de integrarem a Administracio (no caso do contrato de programa)’.

Além disso, caso se partisse do pressuposto de que tais contratos consubstanciam concessio
ou permissio de servicos publicos, seriamos obrigados a convir também que tal delegacio
deve ser sempre precedida de licitacdo (conforme o disposto no artigo 175). Como se vera
adiante, tal hipétese nio tem razio de ser, especialmente tendo-se em vista que tal contrato
¢ instrumento entre entes politicos ou entidades de sua administracio indireta, neste caso na
especifica hipdtese de gestio associada de servicos publicos (artigo 23, paragrafo tnico, ).*

No fundo, a escolha encontra-se entre perverter o instituto da concessio para fazer
entrar na classificacio relacio juridica sui generis ou entio reconhecer sua especificidade,
sob o risco de desobediéncia ao texto constitucional.

No que tange ao contrato de programa, a semelhanc¢a com a concessio é mais pungente.
Trata—se de mecanismo contratual que prevé expressamente direitos e obrigacdes. Ao contrario
do contrato de fornecimento, o contrato de programa é expressamente previsto como o
acordo que rege as relagdes entre o titular do servigo e o seu prestador. Dai o porqué de o
artigo 23, que obriga a realizacio de licitacio para a celebracio de contrato que tenha por
objeto a prestacdo de servico publico de saneamento, excetuar expressamente em paragrafo
unico o contrato de programa para, no dmbito de gestido associada de servicos publicos, a
prestacio dos servicos celebrados entre entes federativos consorciados ou conveniados, ou
com entes de sua administracio indireta. Apesar de seu cardter eminentemente contratual, o

8 Vale notar que tal configuracdo se mostra um pouco distinta no caso de delegacdo de um servico de
titularidade de um ente em favor de uma empresa estatal pertencente a outro ente da Federacdo. Neste caso, ndo
se trata de transferéncia da execucgdo de um servico publico entre entes federados (pessoas juridicas de direito
publico interno), e sim delegacéo da prestacdo (no mais das vezes exploracdo) do servico de titularidade de um
ente para pessoa juridica de direito privado controlada por outro. Esta hipdtese, tenho para comigo, se enquadra
perfeitamente na regra do artigo 175 da CF. E o caso, por exemplo, das empresas (sociedades de economia
mista) estaduais que atuam no setor de energia elétrica como concessionarias da Unido. E é igualmente o caso
das concessionarias (empresas publicas ou sociedades de economia mista) que recebem concessado dos
municipios para explorar servicos de saneamento. A meu ver, descaberia fugir da relagdo de concessdo em
sentido estrito e admitir outorga direta (sem licitagdo, portanto) para cometer a exploragdo do saneamento béasico
a empresas de cujo capital participam pessoas privadas (quando se tratar de sociedades de economia mista),
muita vez com agdes langadas em bolsa e comercializadas no mercado de valores internacional. Pretender ver ai
uma relagdo politica, imune ao regime de concessdo previsto no artigo 175 da CF e na Lei
ne 8.987/95 seria alargar demasiadamente o carater instrumental destas empresas, deferindo-lhes tratamento
desigual em face das demais empresas privadas, em desconformidade com o preceito constitucional.

* N. do E.: O dispositivo mencionado foi excluido do texto do PL 5296/2005 porque foi contemplado na Lei
ne 11.107, de 6 de abril de 2005 — Lei dos Consorcios Publicos.
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contrato de programa esta intrinsecamente vinculado a gestdo associada formalizada por meio
de consoércio publico ou convénio de cooperacio. Nessa qualidade, ele consubstancia relacio
de prestacdo de servicos de saneamento decorrente do plano de trabalho (“programa’)
definido no Ambito da cooperacio federativa previsto na atual redacdo do artigo 241 da
Constitui¢io.

O contrato de fornecimento, por sua vez, tem natureza cooperativa ainda mais evidente.
Ele traduz relac¢io especifica, que ndo se inclui entre as modalidades tradicionais de delegacio
dos servigos publicos, mas tampouco consiste em execuc¢do direta dos servi¢os. Ndo parece
existir qualquer razio para colocar 6bice a tal delegacdo. O contrato de fornecimento é
consentaneo com as finalidades e os interesses publicos agasalhados pelos seus contratantes;
poderda consubstanciar—-se em instrumento poderoso de consecuc¢io das politicas publicas no
setor. Assim, ndo ha qualquer sentido em descarta—lo por suposta incompatibilidade com o
artigo 175 da Constituicio, pelo simples fato de este nio se encaixar, prima facie, nas
classificag¢des tradicionais de concessio e permissio. Observe—se que a delegacio entre
federativos, no sentido descendente, foi largamente praticada pelo governo federal, na década
de 90, no setor de rodovias, substituindo—se a Unifo pelos governos dos Estados na relacio
com 0s concessionarios e na celebrac¢fo dos contratos de concessao™.

Considero, portanto, que a melhor definicdo para o contrato de fornecimento firmado
entre entes da Federacdo ndo se encontra entre as formas tradicionais de execucio indireta
dos servicos publicos — a concessio ou a permissio —, mas no ambito da cooperacio federativa.
Isso porque representa a contratualizagio de engajamento entre duas esferas politicas autdbnomas,
que tem desenho obrigacional bastante diferente da delegac¢do tradicional. Ndo tem clausulas
exorbitantes e nio é regido por qualquer principio de supremacia ou sujeicio entre os
contraentes. Nio envolve senfo indiretamente os usuarios, pois val muito além da simples
fixacdo de direitos e deveres entre as partes. Constitui verdadeira carta de associacio entre os
entes federativos que a celebram, para além da simples delegacio dos servicos de saneamento.

Deve-se reconhecer que, neste caso, nossa doutrina sobre servicos publicos, herdada
dos franceses, ndo da conta de expressar todos os fendmenos decorrentes de uma estrutura
federalista desconhecida na estrutura gaulesa. O contrato de fornecimento nio se enquadra
entre as hipdteses de delegacio do artigo 175 da Constitui¢do, ainda que historicamente
tenha—se tentado enquadrar varias hipoteses de cooperacio federativa nas formas da concessio
tradicional, com evidente dificuldade, pois se trata de relacdes com regimes juridicos diferentes.
Impoe-se reconhecer a existéncia de formas de delegacio que, por envolver a cooperacio
federativa, situam-se fora do ambito do artigo 175. Elas se fundam, em seu contetdo, no
artigo 23, IX da Constitui¢io, pois traduzem engajamento dos entes federativos na promocio da
melhoria do saneamento bésico, exprimindo forma especifica do federalismo de cooperacio
adotado pela Republica brasileira (v.g. artigos 12 e 18 da Constituicdo).

® Neste sentido, lembre-se a Lei Federal n® 9.277/96 que autorizou a Uniéo a delegar a administracéo e a
exploragéo de rodovias a Estados e Municipios.
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II.2.2.b. Os limites para a outorga ou delegacio

O Anteprojeto estabelece varios limites para a outorga ou delegacdo da prestacio dos
servigos publicos de saneamento basico. Ele exige que a delegacio seja consolidada por
instrumento contratual, sendo vedada a sua disciplina mediante convénios, termos de parceria
ou outros instrumentos de natureza precaria (artigo 22+%)%, Exige a garantia de publicidade
para a realizacio da delegacio, notadamente mediante consulta publica e audiéncia publica
(artigo 24, IV). O prévio planejamento (artigo 24, 1) e a comprovacio de viabilidade técnica e
econdmica (artigo 24, II) sdo igualmente requisitos que limitam a liberdade do poder concedente
quando da delegacio. Finalmente, o Anteprojeto exige lei que preveja o cumprimento das
diretrizes da lei nacional (artigo 24, III) e autorize a delegacio dos servigos (artigo 25, caput
c.c., inciso I**). Pretende revogar, assim, a dispensa de prévia lei autorizativa que existia
para a delegacdo dos servicos de limpeza urbana (artigo 22 da Lein® 9.074/95%, cuja alteragio
¢ prevista pelo artigo 72#** do Anteprojeto).

Nenhum destes limites parece encetar 0bices de natureza constitucional. Ao contrario,
eles simplesmente reproduzem exigéncias e principios constitucionais, como os de publicidade,
moralidade e eficiéncia administrativa.

Um derradeiro limite, este de natureza constitucional, diz respeito a obrigacio de realizar
licitacido, conforme o ditame do artigo 175 da Constituicdo. Poder—se—-ia indagar se a dispensa
de licitacdo, nos casos em que hi mecanismos de cooperacio entre entes da Administracio
Publica (contrato de fornecimento ou contrato de programa), violaria o preceito constitucional
acima referido. Parece—me que nio. A doutrina e a jurisprudéncia ja reconheceram que
determinadas hipo6teses de contratacio com o proprio Poder Publico autorizam a dispensa de
licitacdo, diante da necessidade de satisfacido de uma finalidade maior. Nesse sentido, o espirito
de cooperacio federativa ndo exige a realizacio de licitacido, o que, pela Constitui¢do Federal,
devera ocorrer sempre que se tratar de mera delegacido por concessio®.

Dai porque nio me parece eivada de inconstitucionalidade a dispensa de licitagio, prevista
no Anteprojeto sub examinem, no caso de “contrato de programa com ente da Federacio,
ou com entidade de sua administracio indireta, para a prestacio de servicos publicos de forma
assoclada nos termos do autorizado em contrato de consoércio publico ou em convénio de
cooperacio’ (artigo 69), que insere uma nova hipotese de dispensa de licitacdo no rol do artigo

8 A Unica excec¢do prevista na lei refere-se a autorizagdo para a prestacdo dos servicos em determinado
condominio ou localidade de pequeno porte, predominantemente ocupada por populacdo de baixa renda, em que
sejam beneficidrios os usuarios organizados em cooperativa ou associacao (artigo 22*, 822, | e Il).

8 Lei de Reestruturacdo do Setor Elétrico.

8 Ver nesse sentido SUNDFELD, Carlos Ary. Licitagdo e Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros,
1994, pagina 35 e seguintes.

*N. do E.: O art. 22 do APL corresponde ao art. 23 do PL 5296/2005.
** N. do E.: O art. 25, caput, | do APL corresponde ao art. 24, § 42, c.c. inciso |, do PL 5296/2005.
*** N. do E.: O art. 72 do APL corresponde ao art. 69 do PL 5296/2005.
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24 da Lei de Licitacdes. Apesar de constituir hipotese de transferéncia da execuc¢io de
servicos publicos, o principio de cooperacio federativa (traduzido, no caso do saneamento,
pelo ditame do artigo 23, inciso IX, da CF) afasta a incidéncia do instituto da licitacdo. Nesse
caso, a oportunidade de se firmar o vinculo cooperativo faz recair um fator de discrimem que
torna incogitavel se licitar. Isso, porém, desde que dentro dos cinones preceituados pelo
artigo 241 da Constituicdo.

Caso diferente, e que a meu ver padece de inconstitucionalidade*, diz respeito a outra
hipotese de dispensa de licitagio prevista no mesmo artigo 69: o caso de “contrato de concessio
de servicos publicos de saneamento basico, ou instrumento congénere, com pessoa juridica
que integre a Administra¢io Publica de outro ente da Federac¢io, desde que tenha sido criada
para esse fim especifico, preservados os poderes de planejamento, regulaco e fiscalizacio
do ente federado titular dos servicos.” Imaginando que essa hipdtese —ja que o texto ndo faz
ressalva — se refere a delegacio realizada fora dos quadrantes dos contratos de programa e
de gestido associada (CF, artigo 241), estar-se—-ia admitindo prescindir de licitacdo para
concessio de servigos publico de saneamento para empresa estatal de outro ente da Federacgio.
Isso, a meu ver, fere frontalmente o artigo 175 da Constitui¢do (“sempre através de licitagdo”
¢ o0 texto), que cria regime de imunidade a regra do artigo 37, XXI (“ressalvados os casos
especificados na lei”). Se o ente da Administracfo indireta do outro ente federado for uma
empresa estatal, constituida sob regime privado, que tenha por escopo explorar os servigos
publicos como empresa qualquer, descabera falar de dispensa ou inexigibilidade de licitacio,
dada a expressa vedacio constitucional.

N3o me parece, pois, constitucional que se fale em delegag¢io por concessio (tipica,
atipica, concessdo—convénio ou o nome que se queira dar) de servico publico a pessoa juridica
de direito privado (ainda que controlada pelo Estado) sem que seja ela precedida de certame
licitatério. Apds a EC n® 19 qualquer mecanismo de cooperacio federativa devera se dar nos
termos predicados pelo artigo 241 da CF: mediante gestdo associada, autorizada por convénio
ou por consorcio publico. Concessio a estatal de outro ente da Federacio serd possivel, mas
nos termos estritos do artigo 175, i.e.: sempre mediante prévia licita¢io.

Inobstante, e pelo tanto j4 acima asseverado, na medida em que se trata de mecanismos
de positiva¢do da cooperacio federativa (ja que a propria Constitui¢do prevé deva se dar por
meio de “gestdo associada de servicos publicos” (artigo 241), as hipoteses de dispensa de
licitagdo no caso do contrato de fornecimento e do contrato de programa parecem plenamente
justificadas diante de seu carater de cooperacio federativa.

II1.3. O papel da Unido no Anteprojeto: a instituicdo de diretrizes (artigo 21, XX)
e da Politica Nacional de Saneamento Béasico

Analisadas as questdes relativas a competéncia para a prestacio dos servicos e as hipoteses
de delegacio, cumpre—nos efetuar um derradeiro exercicio de analise da compatibilidade

* N. do E.: O dispositivo ndo foi incorporado no texto do PL n¢ 5296/2005 em homenagem as opinides do
ilustre professor, que o considerou inconstitucional.

165



166

SANEAMENTO PARA TODOS

entre o Anteprojeto e as disposicdes constitucionais relativas a distribuicio de competéncias
entre os entes federados. A atividade do titular dos servi¢os de saneamento basico, assim
como dos demais entes federativos que pretendam empreender atividades no setor, é norteada
pelo quadro geral apresentado pelas diretrizes fixadas pela Unido e pela Politica Nacional de
Saneamento, em obediéncia a prescricdo do artigo 21, XX, da Constituicdo. Vem dai a questio
do respeito a autonomia e isonomia entre os entes federativos quando da fixacio de diretrizes
pela Unido que, queiramos ou ndo, condicionam a atuac¢io dos demais entes.

Cumpre conceituar tal competéncia (/7. 3.1.) para entdo delimitar a forma como se
encontra expressa no Anteprojeto, verificar seus limites constitucionais e a aderéncia das
disposicdes do Anteprojeto a eles (/1.3.2).

I1.3.1. A competéncia da Unido para instituir diretrizes para o saneamento basico

Cumpre primeiramente observar que a competéncia da Unifo para instituir diretrizes
para o saneamento basico ndo se encontra arrolada no artigo 22 da Constitui¢io, que trata das
competéncias legislativas daquele ente da Federacio. Diferentemente do tratamento reservado
para outras matérias, o constituinte nao optou, por exemplo, por outorgar a Unido competéncia
privativa para legislar sobre normas gerais relativas ao saneamento.

A competéncia para instituir as diretrizes do saneamento encontra—se arrolada entre
aquelas competéncias de natureza material da Unido, constantes do artigo 21. Tal rol retine
competéncias que nio sio propriamente legislativas: ele contempla a capacidade de a Unifo
atuar em determinadas areas, ainda que de maneira indireta. Contudo, a a¢do de “instituir
diretrizes’ nio tem relacio senfo mediata com a prestacio material dos servicos publicos de
saneamento basico. Forcoso é concluir que, se o estabelecimento de diretrizes ndo guarda
relacio direta com os atos materiais que caracterizam o provimento do servico, essas diretrizes
devem voltar—-se a acio, a implementacio do servi¢o. Nio se trata de regular o servigo de
maneira abstrata ou meramente principiolégica: o papel da Unido ao estabelecer tais diretrizes
¢ papel estruturante, orientado para a integracio das acdes de saneamento, para a sua
operacionalizacio.

E evidente que o mandamento constitucional faz referéncia a competéncia normativa (a
de instituir diretrizes), mas a ela confere conotac¢io de intervenc¢io na execuc¢io do servico
por meio de sua regulacio (intervenco indireta). Atribui a Unido o poder-dever de estruturar
o setor e determinar como serio os tracos essenciais de sua execuc¢do. As diretrizes para o
setor e a Politica Nacional do Saneamento nio sdo senio expoentes deste poder—dever. Pode-
se depreender da vontade do legislador constituinte de dispor tal competéncia no artigo 21, e
nio no 22, uma determinada intencdo de voltar a atuacdo da Unido a acio, ao fomento, a
estruturacdo pratica do setor.
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O saneamento basico cumpre funcio publica das mais importantes, na qualidade de
servigo publico essencial®. Sob essa perspectiva, ndo seria admissivel que o Estado brasileiro
nio possuisse politica nacional para a execuc¢io e para a melhoria dos servicos. A regulacio
nos ambitos local e regional por si s6 ndo seria suficiente para garantir a prestacio adequada
do servigo, que demanda planejamento integrado e centralizado®. Dai por que competir &
Unido, no que toca ao saneamento, participar das func¢des de planejamento e de execuc¢ao®.
Tal poder—dever decorre, mais uma vez, da comunhio de finalidades que caracteriza o
federalismo de cooperacio. A responsabilidade pelo saneamento basico ¢ de todos os entes
federativos, no entanto as competéncias se exercem de maneira distinta. A competéncia da
Unido se traduz nio somente em um dever geral, extensivel a todos os entes federados, de
promover a melhoria do saneamento basico (artigo 23, IX), como também e principalmente na
fixacdo de diretrizes para o saneamento (artigo 22, XX).

O que sido, entdo, diretrizes? Correspondem elas as “normas gerais’ de que trata o
artigo 24, § 12 da Constituicdo, que trata do exercicio de competéncia legislativa concorrente
pela Unido? Parece—nos que nio, apesar de as “diretrizes” de que trata o artigo 22, XX,
guardarem algumas semelhancas com tais normas.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto® recenseou as opinides existentes na doutrina sobre a
defini¢io de normas gerais. Afirma ele serem aquelas que (7)estabelecem principios, diretrizes,
linhas mestras e regras juridicas gerais; (77)nio podem entrar em pormenores ou detalhes
nem esgotar o assunto legislado; (777) sdo regras nacionais, uniformemente aplicaveis no
territorio; (7v) devem ser regras uniformes para todas as situacdes homogéneas, sem
individualiza—las; (v)s6 cabem quando preencham lacunas constitucionais e disponham sobre
areas de conflito; (vi)devem referir-se a questdes fundamentais; (viz) sdo limitadas, no
sentido de n3o poderem violar a autonomia dos Estados; e (vZ7) ndo sdo normas de aplica¢do
direta. A comparacio entre diretrizes e normas gerais permite melhor distinguir os contornos
das “diretrizes’ conforme dispostas na Constituicfo.

Como as normas gerais, também as diretrizes sio gerais pelo contetdo e pelos
destinatirios®. Diferentemente delas, as diretrizes nfo necessariamente pressupdem uma
particularizacio posterior: elas podem esgotar—se em si, ainda que em geral tendam a
generalidade. Nido tém funcio de homogeneizar tdo pronunciada quanto as normas gerais, pois

8Ver infra, topico I11.1.

8 No mesmo sentido, ver MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Poder Concedente para o Abastecimento
e Agua. Revista de Direito da Associacéo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, 1999, pagina 61 e
seguintes.

8% Nesse mesmo sentido, o artigo 200, inciso IV, da Constituicdo prevé que compete ao sistema Unico de
salde, além de outras atribui¢des, “participar da formulacé@o da politica e da execugdo das acdes de saneamento
béasico”.

8 Cf. Constituicdo e Revisdo: Temas de Direito Politico e Constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 1991,
pagina 155 e seguintes.

8 Ver FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Normas Gerais e Competéncia Concorrente: Uma Exegese do Artigo
24 da Constituicdo Federal. Revista Trimestral de Direito Publico, n® 7, 1994, pagina 19.
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a competéncia da Unido nfo concorre com outras competéncias (como no caso do artigo 24),
apesar de obedecer aos limites precisos relativos 4 autonomia dos entes titulares de servigo.
Diferentemente das normas gerais, as diretrizes tendem a ser normas de aplicacio direta®s.
Possuem contetdo programadtico, direcionado para a aco.

De maneira bastante sintética, o documento que encaminha a versio do Anteprojeto —
submetida 4 Consulta Publica entre julho e setembro de 2004 — define as diretrizes como
aquelas normas que estabelecem os “tracos fundamentars’ dos servicos de saneamento
basico, mas que permitem delimitar o que é 0 servico e como, em sua esséncia, deve ser
prestado aos usuarios.

A Politica Nacional de Saneamento Basico (PNS) diferencia-se das diretrizes acima
referidas pois possui grau de concretude e especificidade bem maior: trata de normas concretas
da Unifo, somente aplicdveis aos demais entes federados mediante adesio. Ao contrario das
diretrizes, as normas da PNS raramente deixam grande margem de discricionariedade para
os entes federados, que devem aceitd—las ourejeita—las. Ja as diretrizes sdo mais abstratas e
permitem a cada um dos entes federados cumpri-las com ampla liberdade, mas sio de
obediéncia compulsoria.

I1.3.2. Limites para o desempenho do papel da Unifo: a analise concreta das
prescricdes do Anteprojeto

O Anteprojeto fixa inicialmente diretrizes gerais, que correspondem as exigéncias de
universalizacio, integralidade, equidade, regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,
atualidade, cortesia, modicidade dos precos publicos, sustentabilidade, intersetorialidade,
cooperac¢io entre entes federativos, participa¢io da sociedade, promoc¢io da educagio sanitéria
e ambiental, promoc¢io e protec¢io da saude, preservacio e conservag¢io do meio ambiente,
promocio do direito a cidade, conformidade do planejamento e da implementa¢io dos servi¢os
com as exigéncias fundamentais do plano diretor, respeito as identidades culturais das
comunidades, promoc¢io e defesa da satde e da seguranca do trabalhador, respeito e promog¢io
dos direitos bésicos dos consumidores e fomento da pesquisa cientifica e tecnologica.

No que diz respeito as diretrizes para 0s Servi¢os que integram o saneamento basico
(abastecimento de 4gua, esgotamento sanitario, manejo de residuos s6lidos e manejo das

8 Temos que observar, no entanto, que ndo nos parece que a generalidade das normas impeca, em regra
geral, a aplicagdo direta das normas gerais. Como lembra Lucia Valle Figueiredo, elas se aplicam concreta e
diretamente as relag¢des e situagdes especificas no ambito de competéncia federal e, ainda, no ambito da
competéncia administrativa regional sempre que a autoridade regional (Estado ou Municipio) ndo tiver exercido
sua competéncia concorrente particularizante. Aplicam-se, ainda, nos casos em que a autoridade regional haja
exercido sua competéncia concorrente particularizante em contrariedade ao valor nelas declarado (FIGUEIREDO,
Lucia Valle. Discriminacdo Constitucional das Competéncias Ambientais. Aspectos Pontuais do Regime Juridico
das Licencas Ambientais. Revista de Direito Ambiental, n® 35, ano 9, julho/setembro de 2004, paginas 39 a 55).
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4guas pluviais), as diretrizes relacionam os valores essenciais que devem orientar a regulacdo
e a execucio de cada uma destas atividades. No que diz respeito ao abastecimento da dgua, as
diretrizes disciplinam, entre outros conteudos, as hipéteses de restri¢do do direito de acesso
aos servicos, objeto de estudo pormenorizado no topico abaixo (ver infra ¢épico I11.5).

Seguem entdo as diretrizes relativas a complementaridade dos servicos (ja amplamente
estudadas nos topicos anteriores), ao planejamento, a regulacdo e fiscalizacio dos servicos,
a0s servicos contratados, a avaliacio periodica da qualidade dos servigos e, finalmente, aos
aspectos financeiros e econdémicos.

No que tange a Politica Nacional de Saneamento Basico (PNS), um titulo especifico ¢
dedicado a ela, do qual constam disposicdes relativas a PNS, ao Sisnasa e ao seu funcionamento.

Concentrar—-me—ei especificamente em duas disposi¢des que tém intersecio com a consulta
formulada e que parecem resumir o espirito do Anteprojeto. Sdo elas a diretriz que obriga ao
planejamento, regulacio e fiscalizacio (/L. 3.2.a.), e a subordinacio do repasse de recursos
federais a adesdo a PNS (/Z.3.2.b.).

1I.3.2.a. A obrigacio de planejar, regular e fiscalizar

A principal diretriz do Anteprojeto, aquela que melhor resume o seu espirito, corresponde
a exigéncia de planejamento, regulacio e fiscalizacdo. Preveé o artigo 13* que “é direito do
cidaddo receber servigos publicos de saneamento basico que tenham sido planejados”. A esse
direito corresponde o dever, constante do artigo 14**, de o titular dos servi¢os “elaborar e
implementar plano de saneamento ambiental, bem como participar da elaborac¢io dos planos
regionais de seu interesse”. Da mesma forma, varias outras disposi¢des do Anteprojeto obrigam
ao planejamento, regulacgio e fiscaliza¢do ou atribuem efeito juridico 4 omissio do ente federativo
no cumprimento dessa tarefa. Exemplos sdo os artigos 16 e 17*#*, que prevéem o dever de
regular os servi¢os de interesse local ou integrados, ou ainda o artigo 20##** prescritor do
direito dos usudrios a um servico permanentemente fiscalizado.

Mais inovador é o contetdo do artigo 19, paragrafo tnico*#**** e do artigo 25, paragrafo
unico*x*x#x_ Eles admitem que regulamento federal venha a estabelecer normas de referéncia
e modelos—-padrio de regulacio que, além de serem cogentes para as entidades integrantes
da esfera federal, poderio ser voluntariamente adotados pelos demais entes federados. Além

*N. do E.: O art. 13 do APL corresponde ao art. 14 do PL 5296/2005.

** N. do E.: O art. 14 do APL corresponde ao art. 15 do PL 5296/2005.

*** N. do E.: Os arts. 16 e 17 do APL correspondem aos arts. 17 e 18 do PL 5296/2005.

**** N. do E.: O art. 20 do APL corresponde ao art. 21 do PL 5296/2005.

*xxxx N, do E.: O art. 19, paragrafo unico do APL corresponde ao art. 20, paragrafo Unico do PL 5296/2005.
**xxk%% N. do E.: O art. 25, paragrafo Unico do APL corresponde ao art. 24, § 5° do PL 5296/2005.
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disso, prevéem os dispositivos que, naquilo que nio confrontarem com a regulacio dos titulares,
as normas, os regulamentos e os modelos federais serfo aplicaveis aos demais entes da
Federaciao®. E, finalmente, prevéem que, no caso de omissio ou deficiéncia da regulacio
local ou regional, serio igualmente aplicados os instrumentos federais até que suprida tal
lacuna. Essa estrutura ¢ ainda adotada para instrumentos contratuais, tal qual o contrato de
fornecimento, e para modelos tarifarios.

E, entdo, de se perguntar se tal diretriz seria abusiva e violaria o principio de autonomia
e de igualdade entre os entes da Federacio.

A obrigacio de regular os servicos relaciona—se com o disposto no artigo 175 da Constituicio
Federal, quando ele trata da prestacio dos servicos. Este dispositivo me parece claramente
exigir regulacdo também quando hé prestacio direta ou quando prestado sob os auspicios de
outro ente da Federacio e ndo apenas quando houver delegacio para a iniciativa privada.
Afinal o texto constitucional determina que “incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao (...) a prestacdo de servicos publicos”.

Assim, quando a Unido estabelece expressamente a diretriz de que o servico devera ser
objeto de regulacio, nada mais faz senio explicitar exigéncia constitucional. Ndo inova no
panorama juridico ou obriga os demais entes a determinado comportamento, mas tdo—somente
explicita obriga¢do que decorre do texto (artigo 175) e da sistematica constitucional (a titularidade
dos servicos e o principio federativo obrigam a que os entes nio se furtem a regular o que é de
sua al¢cada).

Para facilitar o cumprimento de tais exigéncias, a Unido deverd, por meio de
regulamentacio federal, propor modelos de referéncia. Nio sio estes automaticamente
vinculantes — a nfo ser para os o6rgios e entidades da esfera federal —, mas podem ser
voluntariamente aceitos e adotados pelas entidades e 6rgios reguladores de quaisquer instancias.
Grande vantagem na adocio desses modelos é que, por haverem de ser obrigatoriamente
aceitos pela Administrac¢io federal, conferem uma maior seguranca juridica. Por exemplo,
caso algum titular adote o modelo do regulamento federal, ndo poderd uma entidade federal
de crédito — por ex., a Caixa Econdmica Federal ou o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econodmico e Social — entender com vicio juridico ou inconsistente a regulacio adotada.

Resta, porém, a duvida: o que ocorre se o ente ndo cumprir a diretriz de regulag¢io? Nio
seria admissivel que o servi¢o pudesse deixar de ser regulado, ou o fosse de maneira deficiente,

8 Artigo 19, paragrafo Unico*: “O regulamento desta Lei dispora sobre instrumentos de regulagdo de
referéncia, diferenciados em razdo da natureza, da escala e da complexidade dos servigos, que serdo observados
no que ndo contrariarem instrumento de regulagéo instituido pelo titular dos servigos.” Artigo 25, paragrafo Unico:**
“O regulamento desta Lei podera instituir modelos de normas para o cumprimento do previsto no caput deste
artigo, que poderéo ser diferenciados em razao das caracteristicas e da natureza dos servicos, e que serao
aplicados no que nédo forem contrariadas pela normalocal.” (* N. do E.: O art. 19, paragrafo Unico do APL corresponde
ao art. 20, paragrafo Unico do PL e ** o0 art. 25, paragrafo tnico do APL corresponde ao art. 24, § 5° do PL 5296/
2005).



PROJETO DE LEI n° 5296/2005
Diretrizes para os servicos publicos de saneamento bdsico
e Politica Nacional de Saneamento Basico (PNS)

em caso de omissio total ou parcial do ente federativo encarregado de fazé-lo. O Anteprojeto
aporta a resposta, dando efeitos juridicos a tal comportamento omissivo. O regulamento se
aplica em tudo o que nido contrariar a regulacio do titular. Se essa inexistir, desaparecerd a
incompatibilidade. Se existir parcamente, tera suas lacunas completadas pela regulamentacio
federal.

Niao me parece que tal previsio viole principio federativo, apesar de inovadora no
sistema federal brasileiro. Isso porque a Unido (a partir de uma prescri¢do constitucional —
artigo 21, XX) tdo-somente confere efeito juridico ao siléncio dos demais entes federados:
considera—o uma aceitacdo tacita dos modelos por ela propostos. A autonomia (o autogoverno
do ente federativo) ¢ preservada uma vez que ¢ plenamente franqueado ao regulador estadual,
distrital ou local exercer com plenitude sua capacidade de regula¢io. Porém, nio se ha de
invocar a autonomia para assegurar a omissio, a rentincia ao exercicio de suas competéncias.
N3o ha qualquer limite de contetdo ou de forma para o exercicio de tal competéncia. O tnico
limite — que sequer ¢ limite, mas simplesmente conseqiiéncia — corresponde a um limite de
natureza temporal: enquanto o ente federativo ndo exercer sua competéncia de regulacio,
ser—lhe-4 aplicavel a legislacio federal, e isso até que o ente federativo deixe de se omitir.

Tal limite — simples conseqiiéncia juridica a determinado comportamento absolutamente
voluntario dos entes federativos — me parece absolutamente proporcional com o interesse que
visa a proteger, uma vez que qualquer ato do ente politico regional ou local fara cessar tal
efeito. Ndo se poderia admitir, em sentido contrario, que um ente federativo, por sua omissio
total ou parcial, pudesse tornar fragil o direito a salubridade ambiental (que tem interface com
o direito tanto a satide quanto ao meio ambiente, previstos constitucionalmente).

Resta saber se ndo hé inconstitucionalidade na fixac¢io de tais regras por meio de
regulamento — é dizer, em sede infralegal. A constitucionalidade de tal procedimento depende
da obediéncia aos limites gerais da delegacio legislativa e, de forma mais geral, ao atendimento
ao principio da legalidade.

A atual crise do principio da legalidade ja foi objeto de minhas ponderag¢des em
oportunidades anteriores™. Nelas consignei que a esséncia dessa crise ¢ a matriz da legalidade,
ou seja: o tipo de prescri¢ido que deverd estar contida no comando legal. Parece patente que
nio é mais possivel pretender que o principio da legalidade corresponda a exigéncia de que
anorma legal deva trazer, precisamente, o conteudo, a forma, a oportunidade e a ocasido do
exercicio da atividade regulatoéria. Em crise estd ndo o principio da legalidade, mas o contetdo
totalizador da prescri¢io legal.

% Ver nossos Independéncia e Autonomia da Agéncia Nacional de Telecomunicagfes: Imperativo Legal e
Constitucional, Revista Trimestral de Direito Publico. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, volume 26, paginas 287 a 294;
A Nova Regulagéo dos Servigos Publicos, Revista de Direito Administrativo. Editora Renovar, nimero 228, abril a
junho de 2002, paginas 13 a 29.
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Dai por que se assiste ao advento de uma nova matriz normativa, marcada pelo surgimento
do que Eros Grau denomina “normas-objetivo.”** O principio da legalidade adquiriu novas
fei¢des: a lei define as metas principais e os contornos da atividade das instancias de regulacio
—notadamente dos 6rgios reguladores — cometendo—lhes (nestes limites e sob controle do
Judiciario e do proprio Legislativo?) ampla margem de atuacdo. Se esse mecanismo se verifica
comrelacio aregulacio por agentes reguladores auténomos, também se reproduz na delegacio
ao Poder Executivo: diante da complexidade e da velocidade das altera¢des do mundo fatico,
tem sido pratica comum o estabelecimento de vetores axiol6gicos ou programaticos pelo
legislador, que efetuam as grandes escolhas na elaboracio da legislac¢io, mas delegam a
Instancias mais ageis de regulacio sua consecucio na pratica.

Como mostrei anteriormente, as diretrizes gerais estdo contidas no Anteprojeto que
pretende tornar-se lei. Ele estabelece os valores e vetores que deverio ser adotados pela
regulamentacio, de maneira que essa nio inovara muito em seus conceitos, obrigacdes e
espirito. As grandes escolhas axiolégicas ja foram efetuadas pelo Anteprojeto, que imprime
sentido e orientacio bastante definida para o setor. Nesse sentido, parece—me irretorquivel a
delegacio legislativa para a regulamentacio, j4 que essa atividade delegada estaré
suficientemente enquadrada para seu exercicio regular.

I1.3.2.b. A subordinacio do repasse de recursos federais a ades3o a Politica Nacional
de Saneamento Basico (PNS)

A Politica Nacional de Saneamento Basico (PNS) expressa as finalidades estruturantes
eleitas para o setor do saneamento. Tais finalidades encontram—se expressas no artigo 38+* do
Anteprojeto, dentre as quais pode—se destacar o objetivo de contribuir para o desenvolvimento
nacional, a reducio das desigualdades regionais, a geracio de emprego e de renda e a
inclusfo social (inciso ); assegurar que a aplicacdo dos recursos financeiros administrados
pelo Poder Publico se dé segundo critérios de promocio da salubridade ambiental, de
maximizacio da rela¢do beneficio—custo, de maior retorno social (inciso V);e incentivar a
adocio de mecanismos de planejamento, regulacio e fiscaliza¢do da prestacio dos servigcos
(inciso VD).

O artigo 39** do Anteprojeto regula a adesio a PNS, que permite aos entes que nio
integrem a Administrac¢io Publica Federal a adesio voluntaria 8 PNS e, por via de conseqiiéncia,
o ingresso no Sistema Nacional de Saneamento (Sisnasa).

® Interpretando o Codigo de Defesa do Consumidor. Algumas Notas, Direito do Consumidor, Volume 5,
janeiro/marco de 1993, paginas 183 e seguintes.

% Como, alias, prevé o artigo 49, V, da Constituicao Federal.
*N. do E.: O art. 38 do APL corresponde ao art. 37 do PL 5296/2005.
** N. do E.: O art. 39 do APL corresponde ao art. 38 do PL 5296/2005.
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A adesio a PNS e ao Sisnasa, por sua vez, traz algumas obrigacdes para os seus integrantes,
notadamente aquelas constantes do artigo 43*, que dizem respeito, essencialmente, a obrigacio
de assegurar a adequada regulacio, planejamento e fiscalizacdo dos servicos, criar ou assegurar
a existéncia dos orgios colegiados, fornecer dados e informacdes para o Sistema e instituir o
fundo especial.

A essas obrigacdes correspondem também vantagens, notadamente de natureza
econdmica. Assim é que, conforme o § 22, inciso I, do artigo 39**, a adesdo a PNS é condi¢io
para que o ente federado ou o prestador do servi¢o possa “receber transferéncias voluntarias
da Unido destinadas a a¢des de saneamento basico” ou ainda “celebrar contrato, convénio ou
outro instrumento congénere vinculado a acdes de saneamento basico, com a Administracio
Direta ou Indireta da Unifdo, entidades ou fundos direta ou indiretamente sob o seu controle,
gestdo ou operacio, ou com entidades de crédito que se utilizem de recursos da Unido ou de
fundos geridos ou operados por 6rgido ou entidade da Unifo”, implique ou ndo em repasse de
verbas para o ente.

De forma analoga, o artigo 46*#** prevé que a alocac¢io de recursos publicos federais e
os financiamentos com recursos da Unido, ou com recursos geridos ou operados por 6rgio ou
entidade da Unido, serdo condicionados a adesido dos entes ao Sisnasa (inciso I), além de
outras condi¢des estabelecidas no artigo, relativas essencialmente ao perfil econdmico do
empreendimento, ao desempenho do prestador, a eficiéncia e eficacia do empreendimento,
entre outros.

Pois bem. Diante de tal quadro e em face do peso que os recursos federais desempenham
no setor, questiona o consulente se tal previsio viola a Constituicdo, ao subordinar a obtencdo
de tais recursos a adesio ao sistema estabelecido na lei federal. E o que passo a responder.

Ja vimos que, pelo regime constitucional, as diretrizes estabelecidas pela Unido tém
essencialmente um papel estruturador. Esse papel estd igualmente presente, por meio de
outros mecanismos, nos vetores e valores adotados na Politica Nacional do Saneamento Béasico.
Um dos mecanismos vislumbrados pelo Anteprojeto para atingir estes objetivos foi subordinar o
repasse de recursos federais 4 adesio a Politica e as suas condicionantes.

Ao fazé-lo, a Unifo nfo parece contrariar qualquer dispositivo constitucional.

Ha que se distinguir entre receitas vinculadas e receitas de livre distribuicdo da parte da
Unido. Vinculadas sdo aquelas que tém destinacio especifica e certa, conforme determinacio
constitucional ou legal. Ela é instrumento de garantia de recursos a execucio do planejamento

*N. do E.: O art. 43 do APL corresponde ao art. 40 do PL 5296/2005.
** N. do E.: O art. 39 do APL corresponde ao art. 38 do PL 5296/2005..
*** N. do E.: O art. 46 do APL corresponde ao art. 43 do PL 5296/2005.
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e impede a utilizacio de tais recursos para quaisquer outros fins que nio aqueles estabelecidos
em lel. Ndo poderia a Unido, evidentemente, condicionar o repasse de receita previamente
destinada aos demais entes federativos a realizacio de qualquer obrigacio por parte deles.
E o caso, por exemplo, dos recursos de repasse de fundos de participacio tributaria dos
Estados e Municipios. E evidentemente inconstitucional a Unido condicionar tal repasse a
qualquer comportamento dos entes envolvidos.

Diferente é o caso das receitas de livre distribuicio. Inexiste nesse caso qualquer exigéncia
quanto ao destino de tais receitas, exceto, por suposto, as da probidade, moralidade e eficiéncia
publicas. Em decorréncia, compete a Unido estabelecer os critérios que considera mais
adequados para conferir prioridade na utilizagdo dos sempre escassos recursos publicos.

Nada impede, conseqiientemente, que a Unido fixe as condi¢des que justificardo os seus
investimentos. Ao contrario, tratando—se de receitas de livre disposicdo, quanto mais objetivas,
explicitas e estaveis forem estas regras, tanto melhor estara atendido o interesse publico. No
caso, o estabelecimento destas regras em lei, como deixa perceber o Anteprojeto, corresponde
ao melhor que a Unifo poderia fazer para garantir publicidade, estabilidade, impessoalidade e
objetividade a tais critérios.

Sob esse angulo, ndo ha como se considerar que a subordinacio dos repasses e
financiamentos a adesdo corresponderia a comportamento abusivo da Unido, embora o seu
poder de inducio seja, na préatica, bastante consideravel. A adesio é voluntaria e nada impede,
portanto, que qualquer ente federativo incumba—se da prestacio e regulacio dos servi¢os de
que ¢ titular sem qualquer associacio com outros entes. Tem or¢amento e autonomia para
tanto.

Porém, se os entes federativos pretenderem contar com a cooperac¢ido da Unido e dos
recursos federais, deverdo amoldar—se aos condicionamentos do Sisnasa. Estes, longe de
serem subjetivos ou arbitrarios, nada mais fazem sendo dispor as exigéncias minimas necessarias
a estruturacio do setor. Nesse sentido, é de se lembrar que a simples adesio ao Sisnasa nio é
suficiente para a obtenc¢ido dos recursos. Eles também dependem da propria existéncia desses
recursos e de outros critérios que se destinam a avaliar a seriedade do empreendimento,
conforme dispdem outros incisos do artigo 46%*, caput. Os paragrafos do mesmo artigo contém
outras diretrizes sobre como serio despendidos os recursos federais destinados ao setor, como
a previsio de que os recursos nio onerosos da Unifo, para subvencio de acdes de saneamento
bésico promovidas por entes federados, serdo sempre transferidos para o titular dos servicos
(§ 49) ou a possibilidade de estabelecer critérios diferenciados em vista das diversidades
socioecondmicas e institucionais dos entes federados, especialmente para os Municipios de
pequeno porte (§ 79).

*N. do E.: O art. 46 do APL corresponde ao art. 43 do PL 5296/2005.
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Assim, é de se concluir que o condicionamento do repasse de recursos federais 4 adesio
do Sisnasa nio parece contrariar qualquer dispositivo constitucional, diante da discricionariedade
da Unido na destinacio destes recursos e na fixacio de critérios de despesa de carater
impessoal, objetivo e aderente as finalidades de estruturag¢io do setor.

Observe-se, por fim, que moldar o sistema por meio de incentivo financeiro ndo é
propriamente um papel novo da Unido na ordenagio dos servi¢os de saneamento basico. Isso ja
foi feito, de certa forma, a época do Planasa, em prol da organizac¢io e da eficiéncia do
servico. Assim é que, no intuito de concentrar a aplicacdo de recursos nos Estados e ndo mais
nos Municipios, a Unifo disponibilizava linhas de financiamento para a¢des de saneamento, por
intermédio do Banco Nacional da Habita¢do (BNH), prioritariamente as CEBs, em detrimento
dos 6rgdos e entidades municipais. Favorecia, por tal mecanismo, a centralizacio dos servicos
em sede estadual, considerado a época o melhor modelo para a expansio e universalizacio
dos servigos™.

III — Contornos da prestacido dos servigos publicos de saneamento

Derradeiro topico do presente trabalho relaciona-se com aspectos relativos a prestacio
dos servicos propriamente dita. Todos tém como pano de fundo uma certa dicotomia na forma
de enxergar o servi¢o publico, que tanto pode ser encarado com func¢io ptblica, como sob a
perspectiva de atividade econdmica (//Z 1.). Dessa dicotomia exsurgem duas questdes conexas:
a questio da interrup¢fo do fornecimento dos servi¢os em caso de inadimpléncia (/IZ.2.) e a
questdo da obrigatoriedade de conexdo a rede publica de servicos (/7..3.). Além disso, o
carater de funcio publica dos servicos publicos de saneamento subjaz ao ato de nomear
expressamente o direito a salubridade ambiental no corpo da lei, o que por sua vez tem
conseqiiéncias sobre a prestac¢io do servi¢o em si mesma e sobre o carater da regulagio
(/II.4). Vejamos cada um destes aspectos.

III.1. Funcio publica versus atividade econdmica

J4 consignei em diversas ocasides pretéritas™ que a Constituicio Federal apresenta duas
acepcoes distintas acerca do que seja servigo publico, conforme a possibilidade ou ndo de se
atribuir a ele contetdo econdmico. De um lado, a Constitui¢io faz referéncia a servigo publico
em sentido amplo, compreendendo nesta expressio todas as atividades prestacionais de

% Tratava-se de programa de financiamento para o saneamento (Finansa), instituido pela Resolugao do
BNH n¢ 16, de 07/04/71, da Lei n® 6.528, de 11/05/78 e do Decreto n® 82.587, de 06/11/78.

% Ver, por exemplo, nossos Concesséo de Servicos Publicos sem Onus para o Usuario. In: WAGNER JR.,
Luiz Gilherme da Costa (Coord.). Direito Publico: Estudos em Homenagem ao Professor Adilson Abreu Dallari.
Belo Horizonte: Del Rey, 2004, paginas 334 e seguintes; Pensando o Controle da Atividade de Regulagéo Estatal.
In: GUERRA, Sérgio (Coord.). Temas de Direito Regulatorio. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2004, pagina 213 e
seguintes.
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incumbéncia estatal (¢ o caso do artigo 145, II, da Constituicdo). De outro lado, atribui um
sentido mais restrito a expressio “servico publico”, como espécie do género atividade
economica. E o caso do artigo 175, que aborda tio—somente os servicos ptiblicos econdmicos
—ou seja, aqueles que podem ser traduzidos em relacdes econdmicas e delegados a particulares.

Nem todo servico publico (em sentido amplo) pode ser tratado como atividade econdmica.
E o caso, por exemplo, da seguranca publica e da prestacio jurisdicional. Estes servi¢cos
publicos, como outros de natureza similar, malgrado oferecerem utilidade ou comodidade ao
administrado, ndo podem, por seus proprios requisitos intrinsecos, ser tratados como atividade
econdmica (atividade passivel de explora¢io econdmica). Outros servicos, por sua natureza,
sdo servicos publicos econdmicos, pois permitem que sua prestacio seja travestida de conteudo
econdmico: sdo aqueles servicos a que faz referéncia o artigo 175. Ha que se verificar que
estas duas faces do servico publico estio longe de ser antagdnicas ou excludentes: os servicos
publicos econdmicos permanecem sendo fung¢io publica, ao oferecer utilidade publica para a
populacgdo. Ndo raro sio servigos essenciais, como ¢é o caso do saneamento basico®.

Aqueles que possuem, no entanto, um contetiddo econdémico, merecem atengio particular,
pois envolvem o imbricamento de loégicas econdmicas e nio—econdmicas em sua prestacio.
Em principio, a légica do servic¢o publico é contraria ou, ao menos, alheia a légica puramente
econdmica. Corresponde a assuncio, por parte do Estado, do compromisso de disponibilizar
determinado servico a fruicio, independentemente de sua vantajosidade econdomica. E servico
publico exatamente porque, pela sua declarada importancia para o bem—estar da sociedade, o
Estado avoca a obriga¢io de prové—lo. Assim, mesmo nos casos em que o servig¢o for deficitario,
permaneceri a obrigacio dos entes federados de prové—-lo, pois esta decorre de mandamento
constitucional.

E admissivel, no entanto, que este mesmo servico possa ser objeto de exploracio
econdmica. Pode ser objeto de delegacio a concessionarios ou permissionarios dos servi¢os
que poderio, ao contrario da Administracio direta, ter como objetivo essencial a obtencio de
lucro legitimo. A perspectiva de fun¢io publica ndo deixa, por isso, de estar presente: ainda
que a prestacio do servico seja delegada, ndo deixa de existir a responsabilidade ultima do
Estado, na qualidade de seu titular. A Administracio lan¢a mio de tal mecanismo no intuito de
simbioticamente aproveitar—se da eficiéncia dos particulares ou de entidade especializada na
execucdo da atividade que lhe comete, de forma que os servi¢os sejam melhores em termos
de qualidade e preco para 0s seus usuarios.

Pois bem. Partindo do pressuposto que essas duas faces — servi¢o publico como funcio
publica e servico publico como parte integrante do nucleo das atividades econdmicas — podem
coexistir, ndo hd como nio se concluir que a propria natureza do servico publico exige que

% A proposito, hdo de ter um traco de relevancia e essencialidade, sem o qual ndo poderiam sequer ser
excepcionados a regra de mercado (livre acesso a iniciativa privada) e reservados a prestacdo em regime publico.
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prevaleca a caracteristica da funcio publica, que garante a frui¢do de utilidade essencial —ou
ao menos de utilidade publica —aos administrados. Insere—se no esforco constante de reduzir
desigualdades sociais, que é um dos objetivos fundamentais do Estado brasileiro (artigo 32, III,
CPF).

Se ¢ verdade que a perspectiva de funcio publica prevalece sempre sobre a perspectiva
econdmica, é também verdade que a dimensio econdmica dos servicos publicos, quando
existir, ndo pode ser desconsiderada. A prevaléncia é principiologica e relativa, pois
desconsiderar a sustentabilidade econdmica da prestacio dos servi¢os corresponderia a
comprometer a perenidade do servig¢o ou a sua universalizacio.

O necessario convivio entre essas duas logicas distintas é medida para que se viabilize,
de um lado, o cumprimento da funcio publica do servico e, de outro, a sua sustentabilidade
econdmica. A partir do momento em que existe transparéncia na delimitacdo de cada um dos
campos de incidéncia destas duas logicas distintas e das conseqiiéncias de uma sobre a outra,
a coexisténcia entre elas torna—se viavel. O esforc¢o de transparéncia em relac¢io aos custos do
servigo e a composic¢io da tarifa denota a importancia de bem estabelecer a fronteira entre o
servico publico economicamente sustentavel e o servico publico prestado sob a perspectiva da
funcdo publica essencial®. E isso que, me parece, procura fazer a proposta em exame.

O Anteprojeto contém diversas disposi¢des que exprimem as duas faces do servigo
publico acima mencionadas e arbitram a sua convivéncia. Por um lado, o Anteprojeto procurar
garantir a sustentabilidade economico—-financeira do servigo, prover a justa remunerac¢io das
empresas que os prestam, tornar o servigo eficiente e evitar gastos desnecessarios, no intuito
de evitar onerosidade do servi¢o”. Por outro lado, prevé metas de universaliza¢io do servigo e
mecanismos destinados a atender a populac¢io menos favorecida, o que pode ser viabilizado,

% Deve-se notar que a preocupacdo estd longe de ser uma exclusividade brasileira. A Cour de comptes
francesa, em relatério datado de 2003 relativo a gestdo dos servigos publicos de dgua e esgotamento sanitario,
alerta para a falta de transparéncia quanto ao custo do provimento de cada etapa do servigo e de seu impacto na
formacgdo dos precos, seja a prestagdo direta ou indireta (COUR DE COMPTES, La gestion des services publics
d'eau et d’assainissement. Rapport au Président de la République suivi de réponses des administrations et
organismes intéressés, décembre 2003, pagina 30 e seguintes).

% Assim é que, por exemplo, o artigo 25%, inciso IV, do Anteprojeto estatui que a lei local deve prever
sustentabilidade e equilibrio econdmico-financeiro na prestagdo dos servicos de saneamento, preceito refor¢cado
pelo artigo 30**, Este, de forma ainda mais clara, disp6e que a sustentabilidade sera assegurada com o custeio
do servico por meio de pregos publicos ou de taxas, tanto quanto possivel. Os artigos 31***, incisos Il e Ill, o artigo
38**** inciso VII, ou ainda o artigo 56, I, ‘5™**** sdo outros exemplos de exposi¢do do carater econémico dos
servigos. Contrap8em-se a eles, ou 0s complementam, outros artigos que prevéem logica antieconémica ligada
a fruicdo dos servigos pela populagdo, como por exemplo os artigos 31***, inciso |, ou 0 artigo 46, § 2o****** (N. do
E.: * O art. 25 do APL corresponde ao art. 24 do PL; ** O art. 30 do APL corresponde ao art. 29 do PL; ***O art. 31 do
APL corresponde ao art. 30 do PL; **** O art. 38 do APL corresponde ao art. 37 do PL; ***** O art. 56, |, ‘5’ do APL
corresponde ao art. 58 do PL; ****** O art. 46, § 2° do APL corresponde ao art. 43, § 1° do PL 5296/2005)
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dentre outras ac¢oes, atraveés de subsidios que permitam a modicidade tarifaria. O artigo 46%,
§ 12, por exemplo, expde perfeitamente as duas faces do servigo publico:

§ 12. A aplicacio de recursos ndo onerosos da Unido deve priorizar acdes que visem
ao atendimento de usudrios que nio tenham capacidade de pagamento compativel com
a auto—sustentacgio dos servigos.

Algumas idéias—chave tendem a promover o equilibrio entre as duas perspectivas, como
por exemplo o conceito de subsidio (interno e externo). Garantem, por um lado, a transparéncia
nos custos econdmicos dos servicos e, portanto, a sua logica do ponto de vista econdmico.
Prevéem, por outro, a garantia de seu fornecimento aos menos favorecidos, mediante o rateio
do custo deste servico pelos usuarios que tém condi¢cdes de paga—lo ou ainda pelos contribuintes
em geral.

Também o fundo especial para financiar a universalizac¢io (previsto no artigo 30%x*, § 2°)
representa a mesma tentativa de equilibrio. Tem a intencio de segregar as duas faces do
servico publico, identificando—as, para assim ndo comprometer uma nem outra.

Feita essa explanacio inicial, passo a abordar as questdes que a ele estdo conexas.

[II.2. A questio da inadimpléncia

O Anteprojeto enumera entre as diretrizes do abastecimento de 4gua “a garantia do
abastecimento em quantidade suficiente para promover a satde ptblica e com qualidade
compativel com as normas, critérios e padrdes de potabilidade estabelecidos conforme o
previsto no inciso V do artigo 16 da Lei n® 8080, de 19 de setembro de 1990;” (artigo 6%,
ID). O abastecimento de 4gua de maneira ininterrupta €, portanto, uma garantia ao consumidor.
No entanto, o § 12 do mesmo artigo admite expressamente “a restri¢do de acesso aos servicos
nos casos e condi¢des previstos em lei do titular, exigida a prévia notificacio ao usuario quando
motivada por inadimpléncia”. E a disposic¢io seguinte completa:

§ 22, A inadimpléncia do usuério residencial de baixa renda e dos estabelecimentos de
saude, educacionais e de internacio coletiva ndo prejudica a garantia de abastecimento
mencionada no inciso Il deste artigo, devendo a restri¢cio de acesso aos servi¢os
assegurar o minimo necessario para atender as exigéncias de saude publica, nos
termos de instrucio do Ministro da Saude.

* N. do E.: O art. 46 do APL corresponde ao art. 43 do PL 5296/2005.
** N. do E.: O art. 30 do APL corresponde ao art. 29 do PL 5296/2005.
*** N. do E.: O art. 6° do APL corresponde ao art. 7¢ do PL 5296/2005.
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Nos casos de esgotamento sanitario e de limpeza urbana, a interrupcio nio ¢ admitida
em nenhuma hipotese®™. A questio da interrupc¢do dos servicos se resume, entdo, no fornecimento
de 4gua, nas hipoteses e condi¢des previstas no Anteprojeto. Essas hipoteses e condi¢des
seriam constitucionais, em vista dos direitos a saude e ao meio ambiente? Seriam, ainda,
compativeis com os principios das leis de defesa do consumidor e de concessdes e permissdes
de servicos publicos? E o que examinarei a seguir.

Como afirmel anteriormente, trata—se de conciliar as duas perspectivas do servico publico
referidas no topico anterior: a dimensio econdmica ndo somente autoriza, como também
exige a restri¢do de acesso (interrupcio) como condi¢do de sanidade economica do
empreendimento. A dimensio nio econdmica advoga o contrario. Ou seja: por um lado, em
uma perspectiva de sustentabilidade econdmica do servico, é inviavel que este continue sendo
prestado sem a sua devida contrapartida econdémica; por outro lado, é inconcebivel que o
provimento de tal servico essencial venha a ser interrompido, com evidente comprometimento
da universalizacio e continuidade dos servicos e, possivelmente, com danos irreversiveis a
qualidade de vida do utente.

A jurisprudéncia ja se debrucou sobre a questio, ainda que inexista decisio definitiva do
Supremo Tribunal Federal, ponderando entre as duas perspectivas envolvidas. Considera o
Superior Tribunal de Justica que é possivel o corte no fornecimento de servicos publicos
essenciais, remunerados por tarifa, quando houver inadimpléncia, desde que o referido corte
seja precedido por aviso, conforme previsio do artigo 62, § 32, II, da Lei n° 8.987/95.
Segundo o Tribunal, cumprido esse procedimento, a interrupcio nio acarretaria inobservancia
ao Codigo de Defesa do Consumidor, no caracterizando, portanto, descontinuidade na prestacio
do servigo®.

Outros acordios proferidos no mesmo sentido expuseram, no entanto, a preocupacio
dos julgadores com os riscos de interrupc¢io de tal servico essencial. Entenderam que a légica
econdmica nio poderia prevalecer a qualquer custo e que nio seria possivel o corte de
servico essencial para pessoa fisica em situacio de miserabilidade, admitindo-se, no entanto,
possibilidade do corte de servigo essencial para pessoa juridica de porte. Considerou o STJ
que “o corte de fornecimento de servicos essenciais — 4gua e como forma de compelir o
usuario ao pagamento de tarifa ou multa extrapola os limites da legalidade e afronta a clausula
pétrea do respeito a dignidade humana” !,

% Artigo 72", § 1°0 “E vedada a restricdo de acesso aos servicos publicos de esgotamento sanitario em
decorréncia de inadimpléncia do usuario”. Artigo 8**, Paragrafo Unico: “E vedada a interrupgéo de servico de coleta
em decorréncia de inadimpléncia do usuario residencial, exigindo-se a comunicagdo prévia quando alteradas as
condicdes de sua prestacdo.” (* N. do E.: O art. 7¢ do APL corresponde ao art. 82 do PL; ** O art. 82 do APL
corresponde ao art. 9°2 do PL 5296/2005.)

% O referido entendimento foi assentado, por maioria, no RESP 363.943/MG, publicado no DJ 01/03/2004,
tendo como relator o Ministro Humberto Gomes de Barros (12 Secéo).

100 \er, por exemplo, os acérddos da 12 Turma nos RESP 615705, 623322, 604364, 617588, todos da
relatoria do Ministro Luiz Fux.
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Deve-se salientar que a 12 Turma, no ano de 1999 até meados de 2003, entendia ser
llegal a interrupc¢do no fornecimento de energia elétrica, mesmo que inadimplente o consumidor,
em decorréncia do que dispde o Codigo de Defesa do Consumidor a respeito da impossibilidade
de expor o usuario ao ridiculo. Os acérdios mais recentes da 22 Turma também seguem o
entendimento da 12 Sec3o. Alids, quanto ao posicionamento da 22 Turma, deve-se destacar
decisdo no AGA 559349, publicado no DJ de 10/05/2004, da relatoria do Ministro Jodo Otavio de
Noronha, que reforc¢a o entendimento da 12 Secio, quando entende que no curso da discussio
judicial a respeito da procedéncia do débito, o devedor ndo podera sofrer o corte do servico.

Parece—me que a posicio adotada pelo Anteprojeto reflete ndo somente a solidez das
discussodes jurisprudenciais como também um equilibrio razoavel e conforme aos parametros
de legalidade entre as duas logicas supra-referidas.

Em primeiro lugar, o Anteprojeto exige a notificacio prévia do usudrio inadimplente
quanto a possibilidade de restricdo de seu acesso (artigo 62*, § 12), o que nio apenas é direito
do consumidor como também é expressamente previsto no artigo 62, § 3¢, II, da Lei n2 8.987/95.

Além disso, o Anteprojeto assegura que a eventual inadimpléncia do usuario residencial
de baixa renda, de estabelecimentos de satde, educacionais ou de internac¢io coletiva niao
prejudicard a garantia de abastecimento, devendo a restri¢io de acesso aos servicos assegurar
“o minimo necessario para atender as exigéncias de satude publica” (artigo 62, § 22). Assim,
impede que a logica econdmica prevaleca sobre a logica de funcio publica dos servicos,
estabelecendo juizo de proporcionalidade entre ambas.

A possibilidade de interrupc¢io dos servicos de abastecimento de agua, seja ela de que
forma for, descaracteriza tais servigos como servicos essenciais? Ha quem entenda — inclusive
no Supremo Tribunal Federal — que sim!'°l. Permito—-me discordar de tal posic¢io.
A essencialidade do servico ndo decorre da impossibilidade de sua interrup¢io a qualquer
custo, mas sim pela impossibilidade de sua interrupc¢io de maneira imotivada, irrazoavel ou
desproporcional. As exigéncias feitas no Anteprojeto — que reproduzem as preocupacdes
jurisprudenciais sobre a matéria — o demonstram: a interrup¢io do servi¢o em caso de
inadimpléncia nio tem o condio de inviabilizar valores maiores envolvidos no servi¢o, como a
dignidade humana, o direito & satude e a educacio.

O que ndo ¢ licito admitir é que uma parcela dos usuarios usufrua indefinidamente da
utilidade sem pagamento, fazendo recair sobre a outra parcela, dos adimplentes, os dnus
deste ndo—pagamento. Se se admitem — e tenho sustentado que isso integra o vetor que

101 Assim é que o Ministro Moreira Alves proferiu o seguinte volto em ADIn: “Com todas as vénias, o0 servico
de distribuicdo de aguas nao € essencial. Tanto ndo é que pode ser cortado sem que haja o que ocorre, por
exemplo, com o servigo de remocgao do lixo, em que, ai sim, o Estado esta obrigado a prestar o servigo” (STF, Agdo
Direta de Inconstitucionalidade n¢ 2.340-3/Santa Catarina (liminar), Tribunal Pleno, Relator Ministro Marco Aurélio,
j. 21.03.2001).

*N. do E.: O art. 6° do APL corresponde ao art. 7° do PL 5296/2005.
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denomino universaliza¢io da fruicdo de um servico publico — tarifas diferencadas, subsidiadas e
mesmo gratuidades tarifarias, certo deve estar que tais beneficios devem integrar uma politica
publica explicita, que discrimine as classes ou grupos de usudrios beneficiados e a fonte dos
recursos necessarios a fazer frente aos custos do subsidio ou isen¢fo (subsidios internos ou
externos). O que nido se admite ¢ que a garantia da ininterruptibilidade da presta¢io sirva para
que — por necessidade ou oportunidade — alguns usuarios definam, ao seu alvedrio, sua imunidade
tarifaria.

Conclui-se, portanto, que o Anteprojeto opera separacio razoavel e satisfatéria entre as
duas dimensoes do servico publico. A interrup¢io ocorrera em caso de inadimpléncia voluntaria,
nao nos casos em que o usuario nio tiver condi¢cdes de efetuar seu pagamento. N3o privara,
tampouco, do abastecimento de dgua suficiente para atender os estabelecimentos de saude,
educacionais ou de internacio coletiva, nem prejudicard as exigéncias de saude publica.
Garantido o direito a saude (artigo 6° da Constitui¢do Federal) e outros direitos fundamentais
previstos na Constituicio, o disposto no artigo 62+, §§ 12 e 22 nio padece de qualquer
inconstitucionalidade ou ilegalidade.

III.3. A questio da obrigatoriedade da conexio a rede publica

Pode-se igualmente indagar — como solicita o consulente — se as previsdes relativas a
obrigatoriedade de conexio as redes publicas de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario
seriam constitucionais. Conforme o Anteprojeto, excetuados os casos previstos na legislacio do
titular, é compulséria a ligacdo da edificacdo que utilize a 4gua para consumo humano a rede
publica de abastecimento existente (artigo 62+, § 52, inciso I), assim como a rede publica de
coleta de esgotos sanitarios existente de edificacio que disponha de instalacdes prediais de
esgotos (artigo 72#x*, § 29).

A meu ver, a controvérsia coloca novamente em questio o equilibrio entre as duas
perspectivas do servico publico. Sob a perspectiva da funcio publica, importa ao Poder Publico
garantir a fruicdo desta utilidade aos administrados, seja ela por qual meio for. Nio haveria
Obice, sob esse ponto de vista teorico, a constitui¢do de sistemas paralelos de dgua e esgoto
gue nio estivessem conectados as redes publicas.

No entanto, ainda sob essa perspectiva, o fato de os servigos de agua, esgoto, limpeza
urbana e manejo de dguas pluviais terem relacio direta com o direito essencial a saude
publica autoriza que o Estado atue necessariamente na intermediacio da disponibilizacio de
tal utilidade pelos administrados, de maneira a garantir sua efetiva frui¢do. Assim como toda

* N. do E.: O art. 62 do APL corresponde ao art. 7¢ do PL 5296/2005.
** N. do E.: O art. 7 do APL corresponde ao art. 82 do PL 5296/2005.
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oferta de servico publico traz beneficios gerais a coletividade, para além do beneficio
trazido diretamente ao seu usuéario, a auséncia dela também trara prejuizo coletivo que vai
muito além do prejuizo individual. Como ja afirmei anteriormente!°?, quando tratamos de
saneamento ambiental estas externalidades s3o tio significativas que se equiparam ou superam
o beneficio fruivel, individualmente, pelos usuérios. De tal traco decorre a justificativa para a
compulsoriedade dos servicos (como de resto predica aquele regime mitigado quanto ao
corte por inadimpléncia).

Sobretudo no caso do esgotamento sanitario e da remocio de residuos solidos, atividades
que podem gerar consideravel impacto negativo a saude e ao meio ambiente, ndo parece
excessivo que o Estado avoque para si o poder—dever de controlar tais atividades e assegurar-—
se de sua correta execucdo!®, Trata—-se de servicos de utilidade publica, que deverdo estar a
disposicio dos usuarios, utilizem-se deles ou nfo. Independentemente da vontade do usuario
ou de sua possibilidade de recorrer a sistemas privados de abastecimento, esgotamento e
limpeza urbana, esse servico serd prestado ou ao menos disponibilizado de maneira continua e
universal para sua fruicio, por imperativo de higienizacio e de preservacio do meio ambiente.
Por sua essencialidade, os servigos incluidos no saneamento aproximam-se da acepcio de
funcdo publica, fruivel de forma compulsoria e indivisivel por toda a gente.

Some-se a 1sso a perspectiva econdmica. A compulsoriedade de conexio ¢é requisito
para que se garanta a sustentabilidade econdémica da rede publica, que demanda alto
iInvestimento e pressupde subsidios entre os seus usuarios. A iniciativa individual, apesar de
nio comprometer em teoria o direito individual & salubridade ambiental, corre o risco de
comprometer o acesso coletivo a este direito, pois tende a inviabilizar economicamente o
sistema publico de provimento destes servigos.

Observe-se que a obrigatoriedade de frui¢do parece ser largamente aceita pela
jurisprudéncia no que diz respeito ao esgotamento sanitario e aos servi¢os de limpeza urbana.
Assim é que, em julgamento a respeito da natureza da remunerac¢io dos servi¢os de coleta e
remocio do lixo, o STF considerou que se tratava de servigos de frui¢io obrigatoéria, resultado
de sua disciplina como servi¢os essenciais a saude publica'®,

Deve-se, portanto, reconhecer que pode existir, potencialmente, beneficio individual na
possibilidade de ndo—conexio as redes publicas de dgua e esgotamento urbano. Contudo,
existe beneficio coletivo que resulta da adesio de cada um dos usuarios do servico e da

102 \/er nosso As Parcerias Publico-Privadas no Saneamento Ambiental, adrede referido.

103 Observe-se, nesse sentido, que ndo se admite qualquer hipdtese de interrupgdo dos servigos de limpeza
urbana e de esgotamento sanitario, como vimos no topico anterior, exatamente pela necessidade de se assegurar
do destino dos residuos envolvidos nestas atividades.

104 STF, RE. n° 89.876, j. 10.10.1980. O Tribunal considerou que “sendo compulséria a utilizagéo do servico
publico de remocéo de lixo — que resulta, inclusive, de sua disciplina como servigo essencial & saude publica —, a
tarifa de lixo instituida pelo Decreto n° 196, de 12 de novembro de 1975, do Poder Executivo do Municipio do Rio de
Janeiro, é, em verdade, taxa. Inconstitucionalidade do referido decreto, uma vez que taxa esta sujeita ao principio
constitucional da reserva legal.”
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necessidade de financiar coletivamente a constru¢io, a manutenc¢io e a ampliac¢io de tais
infra—estruturas coletivas. Tal beneficio coletivo se verifica também na integralidade do controle
estatal sobre o destino dos residuos decorrentes das tarefas de remocio de residuos solidos e
de esgotamento sanitario. No sopesar de interesses coletivos e privados, ndo parece excessiva
ou desproporcional a prevaléncia dos primeiros sobre os ultimos e, conseqilentemente, a
exigéncia de que todos se filiem a este Gnico sistema.

Poder—se-ia ainda levantar a discussio: como pode ser obrigatoéria a filiacdo, se pode
haver desligamento? Por que a essencialidade funciona em um sentido e ndo em outro?
A resposta parece se encontrar, mais uma vez, no carater hibrido dos servicos publicos e em
julgamento de proporcionalidade e razoabilidade entre os interesses envolvidos. A potencialidade
dos servicos de saneamento basico é bem de frui¢io coletiva para o qual todos devem contribuir,
independentemente de sua vontade. Ndo s contribuir para a existéncia do sistema, como para
a universalizacio do servigo e para a sua fruicio coletiva. Dai a possibilidade de os usuarios
mais favorecidos arcarem com o custo daqueles que, apesar de nio pagarem, nio podem ter
seu servico cortado pela essencialidade. Por esse motivo ndo pode ser facultativa a ades3o.

Entretanto, caso no seja o caso de fruicdo essencial, ou seja, ausente interesse publico
maior, retorna—se a logica econdémica. Mesmo porque, em caso contrario, haveria flagrante
injustica com os demais usudarios adimplentes, que custeariam utilidade para outros usuarios.
Tratar—se—ia de enriquecimento imotivado dos usudrios que passariam a se beneficiar de infra—
estrutura potencial para a qual ndo teriam contribuido, com evidente prejuizo ao interesse
publico e de varios particulares.

Parece—me assim que, também no que diz respeito as normas constantes do Anteprojeto
sobre a obrigatoriedade de conexdo a rede publica de 4gua e de esgotamento sanitario, nio se
vislumbra qualquer ilegalidade ou inconstitucionalidade.

[II.4. O direito a salubridade ambiental

Em seu artigo 29+, § 12, o Anteprojeto estabelece que os servi¢cos publicos de saneamento
basico possuem carater essencial. No artigo seguinte, o texto pretende exprimir expressamente
o direito a salubridade ambiental, nos seguintes termos:

Artigo 3°. Todos tém direito a vida em ambiente salubre, cuja promocio e preservacio
¢ dever do Poder Publico e da coletividade.

Paragrafo tnico. E obrigacio do Poder Publico promover a salubridade ambiental,
especialmente mediante politicas, agdes e a provisdo universal e equanime dos servigos
publicos necessarios.

*N. do E.: O art. 2° do APL corresponde ao art. 5° do PL 5296/2005.
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Os artigos subsegiientes precisam os contornos desse direito. Estabelecem a garantia de
todos a niveis adequados e crescentes de salubridade ambiental, bem como o direito de exigir
dos responsaveis medidas preventivas, mitigadoras, compensatorias ou reparadoras em face
de atividades prejudiciais ou potencialmente prejudiciais a salubridade ambiental (artigo 42) e
caracterizam o que se entende por universalizac¢io do servico (artigo 52*, paragrafo tnico).

Pode-se considerar, nesse contexto, que o Anteprojeto pretende erigir o direito a
salubridade ambiental como direito publico subjetivo, o que autoriza aos individuos a demanda
individual em busca da satisfacfo do direito, inclusive por via judicial!®. O Estado fica em
contrapartida obrigado a prestacio dos servicos de saneamento urbano e a sua disponibilizacio
a populacio. A diferenca é que, ao contrario dos direitos publicos subjetivos tradicionais, que
exigem um comportamento negativo do Estado (um “abster-se de fazer’), a extensio de
tal statusjuridico a direitos sociais (como é caso da educacio fundamental, como dispde o
artigo 208, § 12, da Constituicdo Federal) faculta aos individuos exigir uma posicdo ativa do
Estado no que se refere a protecio de direitos!.

O dever de provimento estatal dos servicos ndo inova no cendrio juridico do saneamento:
a partir do momento que tal atividade é enquadrada como servi¢o publico, passa a ser dever
do Estado prové-lo aos seus cidadios. Vigora a perspectiva de fun¢io publica da qual tratei
agora hé pouco. Assim é que, independentemente da disposicio legal, o Poder Judiciario ja é
fregilentemente acionado para garantir a frui¢io (ou, de qualquer forma, a inexisténcia de
interrup¢do na frui¢do — v. supra //Z.2.) destes servigos essenciais.

No entanto, ndo deve ser menosprezada a importancia de alcar o direito a salubridade
ambiental a categoria de direito publico subjetivo. Como consigna, ainda, Clarice Seixas Duarte,
erigir um direito social a tal categoria ¢ uma forma eficaz de buscar a efetividade de tal
direito, apesar de ainda existir resisténcia da parte do Judicidrio em apreciar tais questdes,
freqiientemente consideradas integrantes da esfera de discricionariedade da Administracio
Publica. A conseqiiéncia primeira é a impossibilidade de o Poder Judiciario furtar—se da apreciagio
das demandas individuais de efetivacio de tal direito, o que nio é negligenciavel. E bem
verdade que, como consigna a autora, os direitos sociais sdo essencialmente coletivos, cuja
efetivacio nio se reduz a sua fruicio individual, mas demanda a frui¢do universal. No entanto,
o reconhecimento de que o individuo pode fazer funcionar a maquina estatal em seu interesse
nio se choca com o bem comum; ao contrario, faz parte dele. O reconhecimento de pretensoes
aos individuos pela lei vem reforcar a protecio de sua liberdade e nio transforma-los em
direitos privados!'?’.

105 Como lembra Clarice Seixas Duarte, Georg Jellinek conceituava o direito publico subjetivo como “o
poder da vontade humana que, protegido e reconhecido pelo ordenamento juridico, tem por objeto um bem ou
interesse” (JELLINEK, G. Sistema dei diritti pubblici subbietivi. Milano, 1910). Segundo a autora, o direito publico
subjetivo corresponde a capacidade de colocar em movimento normas juridicas no interesse individual, o que
permite ao seu titular constranger judicialmente o Estado a executar o que deve (DUARTE, Clarice Seixas. Direito
Publico Subjetivo e Politicas Educacionais. Sdo Paulo em Perspectiva, 18(2): 113-118, 2004).

106 Ver nesse sentido o mesmo texto de DUARTE, Clarice Seixas. Direito Publico Subjetivo e Politicas
Educacionais. Sdo Paulo em Perspectiva, 18(2): 113-118, 2004.

107 DUARTE, Clarice Seixas. Direito Publico Subjetivo e Politicas Educacionais. Sdo Paulo em Perspectiva,
18(2): 113-118, 2004.

*N. do E.: O art. 5° do APL corresponde ao art. 62 do PL 5296/2005.
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Assim, o direito a salubridade ambiental previsto no Anteprojeto tende a tornar mais
efetiva a sua protecdo, por meio da garantia direta de fruicio individual dos servicos e,
indiretamente, de fomento a satisfacio coletiva deste direito. Observe—-se que o mesmo
mecanismo ¢é utilizado para o planejamento'®® ou ainda para a fiscalizacdo!??, embora estes
dois direitos possam ser incluidos na nocio geral de direito a salubridade ambiental. Trata-se,
em esséncia, de conferir maior efic4cia as obrigacdes positivas (as de planejar, de fiscalizar e
de prover os servicos) que pesam sobre o Poder Publico.

Mas esse direito vai além. Conforme o texto de introducfo do Anteprojeto, “a salubridade
ambiental é entendida como um direito coletivo e, também, como uma
responsabilidade nio sé do Estado, mas também da sociedade, das empresas e das
pessoas.” A exigibilidade do direito nfo se dirige somente ao Estado, mas aos entes privados
que dele participam.

IV — Conclusido e resposta aos quesitos
E hora de conlcluir brevemente este trabalho que ja se faz demasiado longo.

Pelo que pude demonstrar, o Anteprojeto se insere em contexto de questdes juridicas
de extrema complexidade e de impasses econdmico-regulatorios que ja duram décadas.
Apresenta para tais controvérsias solucdes inovadoras, que ndo destoam da boa técnica legislativa
e dos parametros estabelecidos na Constituicio.

O Anteprojeto sabiamente tangencia a controvérsia da titularidade dos servicos, por meio
da previsio ampla de dispositivos que serio aplicaveis qualquer que seja o deslinde judiciario
da questdo. Confere, no entanto, papel preponderante aos Municipios. Prevalece de qualquer
forma a légica de inclusio, criatividade e formalizacio das rela¢des de cooperacio entre
entes federativos e entre estes e particulares.

O Anteprojeto consubstancia também o exercicio pleno da fun¢io estruturante atribuida
a Unido pela Constituicdo Federal (artigo 21, XX). Suas diretrizes apontam para a necessidade
de efetivo planejamento, regulacio e fiscalizagio dos servicos. Apesar de respeitada a autonomia
dos titulares dos servi¢os de saneamento bésico, por meio da voluntariedade na adesio as
préticas recomendadas ou estabelecidas no Anteprojeto, sdo previstos instrumentos poderosos
para a implementac¢io das finalidades estabelecidas.

108 “Artigo 13*. E direito do cidaddo receber servicos publicos de saneamento basico que tenham sido
adequadamente planejados”. (* N. do E.: O art. 13 do APL corresponde ao art. 14 do PL 5296/2005.)

109 “Artigo 20**. E direito do cidaddo e dos demais usuarios dos servigos publicos de saneamento basico
fiscalizar os servigos e receber ou ter acesso a servicos permanentemente fiscalizados”. (** N. do E.: O art. 20 do
APL corresponde ao art. 21 do PL 5296/2005.)
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Finalmente, o texto legal logra obter o dificil equilibrio entre as perspectivas dos servigcos
publicos de saneamento como funcio publica e como atividade econdmica em sentido lato.
Procura garantir, em sintese, a frui¢do da utilidade de maneira universal e continua pela
populacio, sem comprometer sua sustentabilidade econémica. Isso ndo fosse suficiente,
reconhece expressamente um direito a salubridade ambiental, refor¢ando o engajamento
préatico do Poder Publico em disponibiliza—lo.

N3o sdo poucos os desafios e controvérsias que terdo de ser enfrentados na discussio e
deliberacdo legislativa sobre o Anteprojeto apresentado. Tampouco serdo leves as provas
pelas quais o setor deverd passar uma vez aprovado o novo marco regulatério para o setor.
E fato, no entanto, que quanto mais se retarda o enfrentamento destas questdes, mais o pais
padece da falta de empreendimentos e acdes em saneamento basico, por incertezas regulatorias.
O primeiro grande mérito do Anteprojeto é colocar na ordem do dia tais discussdes.

Posso passar, agora, a resposta aos quesitos que me foram formulados pelo consulente:

Quesito 1. A distincio entre servicos publicos de saneamento bésico de interesse local e
servicos publicos de saneamento basico integrados constante do Anteprojeto de Lel, bem
como suas conseqiiéncias no que tange a competéncia para prover tais servicos, podem ser
consideradas conforme a Constituicdo Federal de 1988%

Sim. O Anteprojeto ndo pretende resolver a questido da titularidade, mesmo
porque tal pretensdo lhe é constitucionalmente defesa. Em decorréncia, o Anteprojeto
desenvolve mecanismos amplos de articulacdo de responsabilidade entre entes
federativos, independentemente de qual deles seja considerado como titular dos
servicos. O texto reconhece ao titular do servi¢co o exercicio pleno de suas
prerrogativas, garantindo o autogoverno e a autogestio dos servicos. Prioriza, na
regulacdo que efetua, os papéis prdticos das atividades envolvidas nos servi¢cos de
saneamento, independentemente das caracteristicas subjetivas do agente que vier
a executd-las. Os papéis descritos no Anteprojeto nio se relacionam com a
titularidade ou propriedade dos entes que os desempenham, mas Sim com a
atividade prédtica de cada agente.

Também a distincdo entre os servicos de natureza local e os servicos integrados
ndo guarda relacdo direta com a atribuicdo ou o reconhecimento de competéncia
para a prestacido dos servicos, ainda que ela tenha conseqiiéncias Importantes
para o nivel de envolvimento de cada ente federativo em sua prestacdo. O
Anteprojeto ndo determina qual ente politico é titular de qualquer das atividades
classificadas como saneamento bdsico pelo artigo 22 sejam elas de interesse local
ou integradas. Ele tido-somente procede & classificacdo dos servicos para prover
a0s servicos arranjos e preocupacoes distintos, em conformidade com o nivel e a
pluralidade de interesses envolvidos. Exsurge do texto, entretanto, que oS Servicos

de interesse local serdo prioritariamente organizados e providos pelos Municipios,
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0 que é consoante ao regime constitucional. Ji o enquadramento como Se€rvico
integrado tem como conseqiiéncia essencial a previsdo de medidas de coordenacido
capazes de Iintegrar os esfor¢cos dos diferentes entes envolvidos na regulacdo
conjunta do servico.

Quesito 2. O tratamento da regulacio e da prestacdo dos servicos de saneamento basico
nas “regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregives’ é consoante com a sua
disciplina constitucional?

A prestacdo dos servicos de saneamento bdsico em regides metropolitanas
no mais das vezes remete ao contexto de servi¢os integrados. De minha parte nio
atribuo ao artigo 25, § 32 da CF o condio de permitir aos Estados a avocacdo de
competéncias atribuidas aos Municipios. Entretanto, queira—-se ou nio emprestar a
criacdo das regides metropolitanas o condio de transferir tal titularidade aos
Estados—membros, hid necessidade de coordenacdo entre as instincias envolvidas,
e é isto que organiza o Anteprojeto. Nesse sentido, ele se insere perfeitamente no
espirito das regidoes metropolitanas previsto na Constituicdo.

No que se refere 4ds instidncias de regulacdo incidentes sobre estas regioes, o
Anteprojeto prevé, por um lado, que a regulacdo dos servicos em regiido
metropolitana, aglomeracdo urbana, microrregido ou regido integrada de
desenvolvimento observard o disposto na lei complementar que as instituir, embora
admita que a regulacdo e a fiscalizacdo dos servicos poderdo ser exercidas por
consorcio piublico. Por outro lado, exige que o Estado, para integrar o Sisnasa,
elabore os planos regionais de saneamento ambiental para as regioes metropolitanas,
que deverdo conformar-se as diretrizes da legislacio federal. Observa-se assim
logica de acumulo e de coordenacdo, e ndo exclusdo, de instincias reguladoras e
garantidoras da prestacdo de servicos de qualidade. Seja a titularidade estadual ou
municipal, a prestacdo dos servi¢cos integrados demandard a presenca dos dois
entes federativos, dai uma certa “esterilizacdo” da controvérsia a respeito da
titularidade dos servicos.

Quesito 3. A delegacio, transferéncia ou prestacdo conjunta de atividades integrantes dos
servicos publicos de saneamento bdasico, pelo ente federativo competente para presta-las,
conforme o regime estabelecido pelo Anteprojeto de Lei, sdo constitucionais? Que formas
juridicas pode tomar tal delegacio ou transferéncia, com base no Anteprojeto de Lei? Qual a
natureza juridica destes acordos? Quais sio os seus limites constitucionalmente estabelecidos?

As competéncias de planejamento, regulacdo e fiscalizacdo podem ser
transferidas por convénio de cooperacdo ou por contrato de consorcio publico. No
primeiro caso, transfere—se apenas o exercicio de funcdes de fiscalizacdo ou receber
apoio técnico para as suas atividades de regulacdo. No segundo caso, admite—se o
exercicio da integralidade da regulacdo e fiscalizacdo dos servicos integrados por
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melo de consércio publico. A hipdtese se Insere no quadro de associacio e
coordenacdo entre entes federativos da atual redacdo do artigco 241 da Constitui¢go.
Tanto uma quanto outra hipétese sdo constitucionalmente admissivers. No caso do
convénio de cooperacdo, a delegacio se limita a atividades de mera execucdo, que
ndo envolvem poder decisério ou margem de discricionariedade da Administracédo.
Jd no caso do contrato de consércio, apesar de poder compreender a integralidade
das atividades de planejamento, regulacdo e fiscalizacdo, o titular dos servicos nio
se desincumbe de tais tarefas, jd que o consorcio Integra a estrutura da
Administracio Indireta de todos os entes da Federacdo que o celebram. Dai sua
constitucionalidade.

Quanto 4 possibilidade de transferéncia da prestacdo do servi¢co, além das
tradicionars formas de delegacio ao particular, o Anteprojeto prevé o contrato de
fornecimento de servicos de saneamento bdsico e o contrato de programa. Apesar
de constituirem inegdvel delegacio dos servi¢cos, ndo podem ser enquadrados
propriamente como concessdo, por faltar—lhes a estrutura tripartite, a relacdo de
Ssupremacia entre os contratantes e ainda a exigéncia de prévia licitacdo. A meu
ver, i1sso ndo significa que o artigo 175 da Constituicdo seja violado. Trata-se de
relacdo juridica estabelecida no dmbito da cooperacdo federativa, inclusive porque
celebrados por entes politicos (pessoas juridicas de direito publico interno).
Kepresentam, assim, a contratualizacdo de engajamento entre duas esferas politicas
autonomas, que tem desenho obrigacional bastante diferente da delegac¢io tradicional,
prevista no artigo 175 da Constituicdo, notadamente diante da auséncia de cldusulas
exorbitantes ou de desigualdade entre os contratantes. Outrossim, nas hipéteses
de delegacido da exploracdo dos servicos a empresas estatais (especialmente
sociedades de economia mista) controladas por outro ente da Federacdo, entendo
ai sim haver aplicacdo do artigo 175, inclusive no tocante a obrigatoriedade de
licitacdo prévia. Vale dizer: apos a EC n? 19, ou bem temos o trespasse da execuc¢cdo
de servi¢co publico por meio de mecanismo de gestido associada, no dmbito de
convénios ou consorcios publicos, ou temos delegacdo tipica (concessdo) a empresa
estatal de outra esfera da Federacdo. Nesta segunda hipotese nio se pode sequer
cogitar de hipétese de dispensa ou inexigibilidade de licitacao.

Quesito 4. O que se deve entender por “diretrizes para o saneamento basico”, nos termos
do artigo 21, inciso XX, da Constitui¢do Federal? As diretrizes constantes do Anteprojeto de Lei
atendem a tal definicdo e a seus limites constitucionais?

As diretrizes que competem a Unido por forca do artigo 21, XX, correspondem
d4s normas de aplicacdo direta e conteiudo programdtico direcionado para a ag¢io,
que tracam as linhas gerais dos servi¢os de saneamento bdsico. Cumprem o papel
estruturante da Unido, orientado para a integracdo das acOes de saneamento e
para a sua operacionalizacdo. As diretrizes constantes do Anteprojeto cumprem tal
definicdo, ao conjugar o necessdrio respeito a autonomia dos entes federativos e a
normatizacdo coordenadora do setor. Assim é que a principal diretriz do Anteprojeto,
que corresponde a exigéncia de planejamento, regulacdo e fiscalizacdo, ndo pode
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ser considerada contrdria @ autonomia federativa, pois decorre do artigco 175 da
propria Constituicdo, que exige que a prestacdo dos servicos piblicos, mesmo
prestados diretamente, sejam regulados por lei. Além disso, a adocdo dos modelos
propostos no Anteprojeto depende de ato voluntdrio dos entes federativos, seja
ele positivo (adogao) seja ele negativo (omissdo).

Quesito b. A possibilidade de a Unifo condicionar o acesso a recursos federais a adesio a
Politica Nacional de Saneamento Basico (PNS) e ao cumprimento de algumas exigéncias
previstas no Anteprojeto de Lei é constitucional?

Sim. Os recursos federais referidos no Anteprojeto sdo receitas de livre
distribuicdo, objeto de transferéncias voluntirias. Inexiste qualquer exigéncia quanto
ao destino de tals receitas, exceto os limites gerais que orientam a atividade
administrativa. Nada impede, entdo, que a Unido fixe as condi¢cbes que justificardo
0S seus Investimentos e que estas sejam condizentes com a funcdo estruturante
que a Unido desempenha no setor. Ao contridrio, quanto mais objetivas, explicitas e
estdveis forem estas regras, tanto melhor estard atendido o interesse publico. é
ideal que tais previsdes estejam expressas em lei. As exigéncias feitas ndo sdo
desarrazoadas ou desvinculadas do papel que a Unido desempenha. A adesdo a
PNS e ao Sistema Nacional de Saneamento (Sisnasa) é voluntdria e nada impede,
portanto, que qualquer ente federativo incumba-se da prestacio e regulacdo dos
servicos de que é titular sem qualquer associacdo com outros entes.

Quesito 6. As exigéncias referidas no quesito anterior, no que se refere aos seus aspectos
técnicos, podem ser disciplinadas por regulamento ou instrucdo, na forma como propde o
Anteprojeto de Lei?

A constitucionalidade de tal procedimento depende da obediéncia aos limites
gerals da delegacdo legislativa e, de forma mais geral, ao atendimento ao principio
da legalidade. As diretrizes gerais contidas no Anteprojeto estabelecem com clareza
e em grau considerdvel de determinacdo os valores e vetores que deverdo ser
adotados pela regulamentacdo. Ndo se hd de falar, pois, em margens exageradas
de delegacdo para a regulamentacdo inovar em seus conceitos, obrigacoes e espirito.
As grandes escolhas principiolégicas ja foram efetuadas pelo Anteprojeto, que
imprime sentido e orientacdo bastante definida para o setor. Nesse sentido, é
constitucional a delegacdo legislativa para a regulamentacdo, ja que essa atividade
delegada estard suficientemente enquadrada para seu exercicio regular.

Quesito 7. S3o constitucionais as normas do Anteprojeto de Lel que permitem a restricio
do acesso aos servicos de abastecimento de d4gua em caso de inadimpléncia do usuario (§§ 1¢
e 2¢do artigo 62+ do Anteprojeto de Lei)?

*N. do E.: O art. 6° do APL corresponde ao art. 7° do PL 5296/2005.
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SANEAMENTO PARA TODOS

O Anteprojeto reflete equilibrio razodvel e conforme aos pardmetros de
legalidade entre a légica de funcio piiblica dos servicos e a légica econdmica que
0s servicos de saneamento bdsico encerram. O Anteprojeto exige a notificacdo
prévia do usudrio inadimplente quanto & possibilidade de restricio de seu acesso —
0 que SO permite nos servi¢cos publicos de abastecimento de dgua — e assegura que
a eventual inadimpléncia do usudrio residencial de baixa renda, de estabelecimentos
de saitide, educacionais ou de internacdo coletiva ndo autoriza a restricdo do acesso
a uma quantidade e qualidade minima de dgua, considerada essencial 4 satide publica.
Assim, opera separacdo razodvel e satisfatéria entre as duas dimensoes do servi¢co
publico e impede que a légica econémica prevaleca sobre a logica de funcdo publica
dos servicos, estabelecendo juizo de proporcionalidade entre ambas.

Quesito 8. Sio constitucionais as normas do Anteprojeto de Lei que prevéem a ligacio
compulsoria dos usudrios as redes de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario
(artigo 62, § 5o 1, e artigo 72#x*, § 22, do Anteprojeto de Lei)?

Sim. O fato de os servicos de saneamento terem relacdo direta com o direito
essencial 4 saude publica, aliado 4 necessidade de garantir a sustentabilidade
econdmica do servico (condicdo para sua fruicdo coletiva), autoriza que o Estado
intermedeie necessariamente a disponibilizacdo de tal utilidade pelos administrados,
de maneira a garantir sua efetiva fruicdo. No sopesar de Interesses coletivos e
privados, ndo parece excessiva ou desproporcional a prevaléncia dos primeiros
sobre os ultimos e, conseqiientemente, a exigéncia de que todos se filiem a este
tnico sistema. A potencialidade dos servicos de saneamento bdsico é bem de fruicio
coletiva para o qual todos devem contribuir, independentemente de sua vontade.

Assim dou por cumprida a tarefa, imaginando ter respondido o que me foi perguntado. Ao
menos assim me parece.

S3o Paulo, 18 de fevereiro de 2005.

Floriano de Azevedo Marques Neto
Professor Doutor de Direrto Administrativo
da Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo

* N. do E.: O art. 62 do APL corresponde ao art. 7¢ do PL 5296/2005.
** N. do E.: O art. 7°¢ do APL corresponde ao art. 82 do PL 5296/2005.



