UNIVERSIDADE FEDERAL DE ALAGOAS
FACULDADE DE DIREITO DE ALAGOAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO PUBLICO

Agélio Novaes de Miranda

O DIREITO FUNDAMENTAL AO SANEAMENTO BASICO E O NOVO MARCO
LEGAL DO SETOR: ARRANJOS JURIDICOS INSTITUCIONAIS, FEDERALISMO
DE COOPERACAO E A BUSCA PELA UNIVERSALIZACAO DOS SERVICOS.

Maceid/AL
2022



AGELIO NOVAES DE MIRANDA

O DIREITO FUNDAMENTAL AO SANEAMENTO BASICO E O NOVO MARCO
LEGAL DO SETOR: ARRANJOS JURIDICOS INSTITUCIONAIS, FEDERALISMO
DE COOPERACAO E A BUSCA PELA UNIVERSALIZACAO DOS SERVICOS.

Dissertagdo apresentada ao Programa de Pods-
graduacdo em Direito Publico da Universidade
Federal de Alagoas (PPGD/FDA/UFAL) como
requisito parcial para obten¢do do grau de Mestre

em Direito.

Orientador: Prof. Dr. Fabio Lins de Lessa

Carvalho

Maceid/AL
2022



Catalogagao na fonte
Universidade Federal de Alagoas
Biblioteca Central

Divisao de Tratamento Técnico
Bibliotecaria: Taciana Sousa dos Santos — CRB-4 — 2062

M672d Miranda, Agélio Novaes de.
O direito fundamental ao saneamento basico e o Novo Marco Legal do
setor: arranjos juridicos institucionais, federalismo de cooperagdo e a busca
pela universalizag@o dos servigos / Agélio Novaes de Miranda. — 2022,
153 f.

Orientador: Fabio Lins de Lessa Carvalho.

Dissertacao (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Alagoas.
Faculdade de Direito de Alagoas. Programa de P6s-Graduagdo em Direito.
Maceio, 2022.

Bibliografia: f. 140-153.
1. Saneamento basico. 2. Politica publica. 3. Arranjos institucionais. 4.

Novo Marco Legal. 5. Direito fundamental social. 6. Federalismo de
cooperagdo. 7. Universalizacao do direito. I. Titulo.

CDU: 342.7




Aos meus filhos Deninho ¢ Maria,

com todo 0 meu amor.



AGRADECIMENTOS

A conclusdo da dissertagdo vem acompanhada com a lembranga do percurso até ela. O senti-
mento natural de desenlace, no meu caso, e, acredito, no dos meus colegas de turma, tem um
significado especial, porque a jornada enfrentou os desafios de uma pandemia que nos trouxe
inumeras restricdes. A auséncia do relacionamento vivo em sala de aula, com os colegas ¢ pro-
fessores, talvez o de maior entrave deles, ainda que acalentado pela constatacao de que atraves-
samos bem a assombrag¢do que nos ameacgou a todos. Nesse cenario, o reconhecimento aos que,
de alguma maneira, contribuiram conosco tem sabor especial. Inicio, portanto, agradecendo a
minha amorosa esposa, lara Malta, que, além de proporcionar um ambiente de paz aos meus
estudos, contribuiu na revisao dos meus textos, jornalista que ¢, e me incentivou constante-
mente, sendo ainda compreensiva com minha distdncia mesmo estando presente. Como retri-
buic¢do a parte do meu desenvolvimento existencial lembro dos meus Pais, Wallace Miranda e
Edith Virginia Novaes, da minha Tia Leta e da minha sogra Clymene Malta, estas ultimas duas
em descanso no colo de Deus. Nao poderia esquecer do colega Thiago Sampaio, pelo inestima-
vel auxilio na preparagao para a selecao do mestrado e que se estendeu durante o curso, com
sugestdes valiosas. Recordo ainda do colega de procuradoria, Danilo Lacerda, que, ja mestre
pela FDA-UFAL, reavivou meu interesse académico, na consideragdo, que constatei real, dos
variados impactos positivos da pds-graduagdo. Grato ainda ao meu orientador, Prof. Dr. Fabio
Lins. Abriu horizontes, trouxe oportunidades e ndo aprisionou o pensamento. Por fim, agradeco,
ndo a uma pessoa, mas a instituicdo que dedico parte do meu tempo: a Procuradoria Federal,
especificamente a Escola da AGU. Acompanhei o desenvolvimento de novas ferramentas e a
melhoria dos servicos da nossa Biblioteca, bem como a otimizagao de acesso e a ampliagdo do
acervo digital. Foram instrumentos valiosos para minha pesquisa e revelaram que o fortaleci-
mento das institui¢cdes de Estado, tdo necessario a elevacdo do pais e a nossa democracia, per-

passam a qualificacdo de seus membros.



“Nao me iludo
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RESUMO

O saneamento basico como politica publica estruturada juridicamente e os arranjos juridicos
institucionais veiculados pelo seu Novo Marco Legal sdo o objeto desse estudo. Em razdo da
dimensao legal ampla do conceito de saneamento e a fim de se aproximar do objeto com mais
precisdo e coeréncia, faz-se um corte metodoldgico para, sob a dtica dogmatica, focar a analise
em relagdo aos servigos publicos de fornecimento de agua limpa e esgotamento sanitario. Ini-
cialmente, procura-se demonstrar o reconhecimento do saneamento bésico como um direito
humano e, em seguida, realiza-se o seu enquadramento como um direito fundamental social
autonomo, a partir da clausula de abertura da CF88 e sdo tecidas consideragdes sobre seu ambito
de protecdo. A luz do desenho do Estado Federal e do federalismo de cooperagio adotado pela
ordem constitucional brasileira, procura-se, com suporte no principio da subsidiariedade dele
decorrente, oferecer algumas diretivas em torno da divisao de competéncias no setor, da criagao
dos novos arranjos juridicos institucionais e da propria conjugacio de esforcos publico e pri-
vado em torno da universalizagdo do direito ao saneamento basico. Em seguida, analisa-se as
principais inovagoes setoriais promovidas. O mandamento de prestagdo regionalizada é com-
preendido como eixo principal das modificagdes, porque, para viabiliza-lo, o governo central
assume o papel de coordenagdo regulatoria pela ANA, que passa a emitir normas nacionais de
referéncia regulatéria. Realiza-se uma maior abertura a participacdo privada no setor e, estru-
turam-se regras para a viabilidade economica e social dos servigos. As metas obrigatorias de
universalizacdo do saneamento e as implicagdes delas no redesenho da politica publica sao es-
pecialmente abordadas. Por fim, apresentam-se julgados paradigmaticos do STF que tiveram o
Novo Marco como referéncia e, cuja linha argumentativa e resultado, revelam algumas impli-
cacdes para a tematica aqui desenvolvida.

Palavras-chave: Saneamento Basico. Direito Fundamental Social. Ambito de protegdo. Novo
Marco Legal. Politica Publica. Arranjos Juridicos Institucionais. Federalismo de Cooperagao.
Principio da Subsidiariedade. Regionalizagdo. Normas Nacionais de Referéncia Regulatoria.
Servigos Publicos. Viabilidade Econdmica e Social. Participa¢dao Privada. Universalizagao.



ABSTRACT

Basic sanitation as a legally structured public policy and the institutional legal arrangements
conveyed by its New Legal Framework are the object of this study. Due to the broad legal
dimension of the concept of sanitation and in order to approach the object with more precision
and coherence, a methodological cut is made to, from a dogmatic perspective, focus the analysis
in relation to public services for the supply of clean water. and sanitary exhaustion. Initially, it
seeks to demonstrate the recognition of basic sanitation as a human right and, then, it is framed
as an autonomous social fundamental right, based on the opening clause of CF88 and consid-
erations are made about its scope. of protection. In light of the design of the Federal State and
the federalism of cooperation adopted by the Brazilian constitutional order, based on the prin-
ciple of subsidiarity arising from it, we seek to offer some directives around the division of
competences in the sector, the creation of new institutional legal arrangements and the combi-
nation of public and private efforts around the universalization of the right to basic sanitation.
Next, the main sectoral innovations promoted are analyzed. The commandment of regionalized
provision is understood as the main axis of the changes, because, to make it viable, the central
government assumes the role of regulatory coordination by ANA, which starts to issue national
standards of regulatory reference. There is greater openness to private participation in the sector
and rules are structured for the economic and social viability of the services. The mandatory
goals of universal sanitation and their implications in the redesign of public policy are specially
addressed. Finally, paradigmatic judgments of the STF are presented that had the New Frame-
work as a reference and, whose argumentative line and result, reveal some implications for the
theme developed here.

Key Word: Sanitation. Fundamental Social Law. Scope of protection. New Legal Framework.
Public Policy. Institutional Legal Arrangements. Cooperation Federalism. Subsidiarity Princi-
ple. Regionalization. National Regulatory Reference Standards. Public Services. Economic and
Social Feasibility. Private Participation. Universalization.
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1 INTRODUCAO

Em razao da pretensao cientifica que preside este trabalho impde-se inicialmente tecer
algumas consideragdes sobre a metodologia do estudo. Cabivel entdo indicar os caminhos es-
colhidos para se aproximar do objeto de pesquisa e, a partir dai, apresentar o problema que
preside a investigagdo para, em seguida, tentar construir solu¢des consistentes.

Para além da dificuldade ordindria de lidarmos com um objeto cultural, obra humana
imperfeita, permeada de valores, muitas vezes conflitantes, e instrumentalizada em linguagem,
o tema abordado tem nitido carater multidisciplinar, bem como assume roupagem de politica
publica estruturada normativamente.

Com efeito, sem negar a complexidade que toca o objeto, tentaremos desvenda-lo sob
a perspectiva da dogmatica juridica. A dogmatica aqui serd tomada em acep¢do ampla, nos
termos em que referida por Robert Alexy, como um método que contempla trés dimensdes:
analitica, empirica e normativa'.

A dimensao analitica, ¢ voltada ao “exame sistematico-conceitual do direito vigente”
(diz, por exemplo, quanto ao tratamento e definicdo doutrinaria de variados institutos, como
direitos fundamentais, servigo publico, regulagio, etc).

A dimensdo empirica, possui dois horizontes: um direcionado a “cognicao do direito
positivo valido”, e outro, dirigido “a aplicacdo de premissas empiricas na argumentacao juri-
dica”. A dimensdo empirica ndo se exauri com a descri¢ao do direito positivo, “pois inclui tam-
bém a descri¢io e o prognostico da praxis jurisprudencial”™.

A dimensdo normativa, pretende responder racional e fundamentadamente “a questdes
axiologicas que foram deixadas em aberto pelo material normativo previamente determinado™.

As trés dimensdes estariam ainda entrelagcadas por um principio unificador revelado
no carater pratico da ciéncia do direito. “Ela deve ser uma disciplina integradora e multidimen-
sional: combinar as trés dimensdes € uma condi¢do necessaria da racionalidade da ciéncia juri-

dica como disciplina pratica”. Alexy destaca que se trata primordialmente de disciplina pratica,

“porque a pergunta central, em um caso real ou hipotético, diz respeito ao que deve ser. °

! ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugio Virgilio Afonso da Silva. 2* Ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 33-39.

2 Ibid.

3 Ibid.

4 Segundo Robert Alexy, na op. cit., p. 36., isso “faz com que a dogmatica juridica seja confrontada com o problema
da possibilidade de fundamentagao racional dos juizos de valor”.

5 Ibid., p. 37.
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Diversamente das controvérsias filoséficas ou politicas, “o debate juridico parte de um
material dado e dotado de forca coercitiva garantida por 6rgdos de poder.” Por tais razdes, ha
uma vinculacao do intérprete a este material que deve ser levado em conta. O que ndo significa
reduzir a atividade hermenéutica a replicacao de enunciados legais, justamente porque cabe ao
jurista “atribuir sentido a um conjunto de fatos a partir do material dado”®.

A dogmética vale-se assim da argumentag¢do juridica, como tarefa que “ocorre num
amplo espectro de possibilidades”. Encara o direito em sua complexidade com o intuito de
“determinar o sentido vinculante da normatividade” para solucionar problemas e decidir con-
flitos que podem surgir “no ato, na omissao, no comportamento, nas prescrigdes, nas recomen-
dagdes, nas politicas, na organizacgdo”.’

Buscaremos, portanto, desincumbir-nos, em termos dogmatico, do 6nus argumentativo
no enfrentamento do problema apresentado, com a premissa de que o direito “tem um compro-
misso com a funcionalidade das instituicdes e com sua operagdo”. Interessa assim apresentar
caminhos para a solu¢do do problema a partir do texto normativo e na linguagem do direito,
mas atento “a sua eficacia e efetividade na regulacio das diversas esferas socias™®

A luz de tais consideragdes importa refletir “que o elemento juridico é apenas um entre
0s muitos que integram uma politica publica e sua implementa¢do” e que ndo se pode desco-
nhecer a importancia da articulagdo das variaveis juridicas com enfoques politicos, econdomicos
e de governanga, a revelar que “as politicas publicas nao se reduzem as normas juridicas que
tratam delas.”

O percurso a seguir transitard no ambito do Estado do Bem-Estar Social, formulado
pela CF88, a partir do alcance dos direitos fundamentais sociais trazidos por esta ordem cons-
titucional que, “ndo sdo, pois, conhecidamente, somente normativos, na forma de um a priori
formal, mas tém um sentido promocional prospectivo, colocando-se como exigéncia de imple-
mentagdo.”!?

A sistematizagdo e a organizacao do material juridico implicadas pela dogmatica esta-

rdo aqui como ponto de partida a servigo da equidade, eficacia e legitimidade do direito com o

® MACHADO, Marta Rodriguez de Assis; PUSCHEL, Flavia Portela; RODRIGUEZ, José Rodrigo (Orgs). Série
Direito em Debate - Dogmatica é conflito - Uma visdo critica da racionalidade juridica. Sao Paulo: Saraiva,
2012. E-book (paginacdo irregular).

"FERRAZ JR, Tercio Sampaio. Argumentacio Juridica. Editora Manole. 2014. p. 77. Edi¢ao do Kindle.

8§ MACHADO, Marta Rodriguez de Assis; PUSCHEL, Flavia Portela; RODRIGUEZ, José Rodrigo (Orgs), op. cit.
9 MARINA, Feferbaum; RABELO, Queiroz Rafael Mafei (coord.). Metodologia da pesquisa em direito:
técnicas e abordagens para elaboracio de monografias, dissertacoes e teses. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019.
E-book (paginacao irregular).

10 FERRAZ JR, Tercio Sampaio, op. cit., p.16.
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objetivo de “obter solu¢des adequadas aos problemas sociais” !!. Esse desafio da racionalidade
dogmatica vé-se intensificado quando ha fragmentagao da regulagdo juridica num determinado
espago social, como ocorre em um Estado Federal como o nosso. No desenvolvimento do texto
isso ficard mais nitido.

O Novo Marco Legal do Saneamento Bésico - NMLSB, enquanto quadro normativo
que estrutura uma politica publica que busca universalizar um direito fundamental social, para
tanto trazendo novos arranjos juridicos-institucionais sera, portanto, objeto de analise na pers-
pectiva de que o “desenho juridico-institucional abrange as solugdes juridicas adotadas para um
problema”!?,

Com a racionalidade dogmatica procuraremos entdo encaminhar a problematica a partir
do enquadramento do saneamento basico como direito fundamental social da Constituicao de
1988 para em seguida analisar sua estrutura¢ao juridica enquanto politica publica e os paradig-
mas jurisprudenciais que moldam, de alguma maneira, a disciplina do tema proposto.

Pois bem, a Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020 constituiu o que se convencionou
chamar de Novo Marco Legal do Saneamento Basico-NMLSB. Em verdade, a novel legislagao
ndo promoveu a revogacdo da Lei n® 11.445/2007, que veicula as diretrizes nacionais para o
setor'®. Trouxe, contudo, modificagdes relevantes nesta lei € em outros diplomas legais
correlatos, além de prescrever dispositivos proprios, tudo com o objetivo declarado de
aprimorar as condigdes estruturais do saneamento béasico no pais.

Além da lei nacional do saneamento basico, as inovagdes veiculadas pelo NMLSB
alcangaram também: a Lei n° 9.984, de 17 de julho de 2000 que instituiu e disciplina as
atribuicdes da ANA; a Lein°® 10.768, de 19 de novembro de 2003 que dispde sobre o quadro de
pessoal da propria Agéncia; a Let n® 11.107, de 6 de abril de 2005 (Lei dos Consoércios
Publicos); a Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010, para tratar dos prazos para a disposi¢ao final
ambientalmente adequada dos rejeitos; a Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da
Metropole), para estender seu ambito de aplicacdo as microrregioes; € a Lei n° 13.529, de 4 de
dezembro de 2017 para autorizar a Unido a participar de fundo com a finalidade exclusiva de

financiar servicos técnicos especializados.

" MACHADO, Marta Rodriguez de Assis; PUSCHEL, Flavia Portela; RODRIGUEZ, José Rodrigo (Orgs). Op.
cit.

2 MARINA, Feferbaum; RABELO, Queiroz Rafael Mafei (coord.). Op cit.

13 A Lein® 11.445, de 5 de janeiro de 2007 fixa as diretrizes nacionais e a politica federal para o saneamento basico
e era comumente referida como Lei Nacional do Saneamento Basico — LNSB. Também reconhecida, desde sua
origem, como instituidora do marco legal do setor.
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E possivel extrair desse feixe de alteragdes legislativas o eixo das principais inovagdes
que, de algum modo se articulam, e podem ser sintetizadas a seguir.

O NMLSB inicialmente obriga que os contratos prevejam metas de universalizagao dos
servicos de saneamento que sdo extremamente desafiadoras. Procuram garantir o atendimento
de 99% (noventa e nove por cento) da populacdo com agua potavel e de 90% (noventa por
cento) da populacdo com coleta e tratamento de esgotos até 31 de dezembro de 2033, assim
como estabelece metas quantitativas de nao intermiténcia do abastecimento, de reducao de
perdas e de melhoria dos processos de tratamento'*

Amplia o leque de possibilidades para concessdes e parcerias publico-privadas, vedando
a utilizagdo dos contratos de programa, sem licitagdo, com empresas publicas estatais, sob a
promessa de que uma maior concorréncia no setor trard mais investimentos e maior eficiéncia
na prestacao dos servigos.

Confere a Agéncia Nacional de Aguas - ANA 'S, autarquia reguladora independente que
compde a administragdo indireta da Unido, a atribuicdo de orgdo regulador central do
saneamento basico, com a tarefa de harmonizar a regulag@o no setor, pela competéncia que lhe
¢ atribuida de emiss@o de normas de referéncia regulatoria, que alcanga as diversas entidades
reguladoras subnacionais em busca de maior seguranca juridica e uniformidade.

Aproxima, por uma gestdo mais articulada, a administragdo dos recursos hidricos e do
saneamento basico, com maior participa¢do da Unido na coordenacao dessas atividades
interdependes.

Por fim, adota como principio a regionalizacdao dos servigos de saneamento basico, vei-
culando novos arranjos juridico-institucionais, bem como reforga alguns aspectos da gestao as-
sociada, como modelos que estariam aptos a proporcionar maiores ganhos de eficiéncia técnica
e econdmica, potencializando o desenvolvimento do setor.

O problema central a ser enfrentado aqui diz respeito a instituicdo desses novos arranjos
juridico-institucionais para prestacdes regionalizadas e sua compatibilidade com o desenho do
Estado Federal disciplinado na Constitui¢ao de 1988.

E que 0o NMLSB - para além de replicar a previsdo constitucional de instituicio de re-
gides metropolitanas, aglomeracdo urbana ou microrregidao, unidades instituida pelos Estados
mediante lei complementar, de acordo com o § 3° do art. 25 da CF88 - veicula duas novas

figuras de prestagao regionalizadas: a) a unidade regional de saneamento basico, instituida pelos

4 Art. 11-B da LNSB, com redagdo da Lei 14.026, de 15 de julho de 2020. )
15 Com a Lei 14.026, de 15 de julho de 2020 a ANA passou a ser denominada de Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico.
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Estados mediante lei ordindria, constituida pelo agrupamento de Municipios ndo necessaria-
mente limitrofes; b) o bloco de referéncia, agrupamento de Municipios ndo necessariamente
limitrofes, estabelecido pela Unido, na omissao dos estados, e criados por gestdo associada.

Investiga-se, portanto, se esses arranjos e demais alteragdes legais interligadas, que con-
ferem maior centralidade a Unido na estruturagdo juridica da politica publica de saneamento,
sdo compativeis com a configura¢do do Estado Federal brasileiro e a autonomia de seus entes,
notadamente o Municipio, que detém a titularidade ordindria dos servigos de saneamento, mercé
do interesse local que preside a questao. O problema indicado se coloca especialmente a luz da
vertente do federalismo de cooperagdo encampada pela Constitui¢do Federal de 1988.

O desafio de universalizar os servigos publicos de saneamento bdsico num pais com as
assimetrias regionais, economicas e sociais do Brasil, aliado aos percalgos proprios da compo-
sicdo de um grupamento de integracdo de entes federais diversos, “tem muito a nos ensinar
sobre a evolucdo do pacto federativo brasileiro”!¢.

Antes de articular a estrutura¢ao da analise aqui empreendida calha realizar, todavia,
um corte metodoldgico sobre a ampla defini¢do legal de saneamento bésico.

Horécio Corti anota que “las autoridades crean textos juridicos que contienen formula-
ciones normativas y definicionales” e que todo “el vocabulario de los textos juridicos revela
esquemas conceptuales que categorizan la realidade™?’.

A Lei Nacional de Saneamento Basico — LNSB traz em seu plano prescritivo algumas
defini¢des, dentre as quais, o conceito do proprio saneamento basico. Nesse ponto adota acep-
¢ao legal ampla, definindo-o como: conjunto de servigos, infraestruturas e instalagcdes operaci-
onais de abastecimento de 4gua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de
residuos solidos, bem como drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas?®.

A abordagem sera focada aqui sobre os servigos de agua potavel e esgotamento sanita-
rio. Trata-se de significativa delimitagdo do objeto na consideragdo de que os demais compo-
nentes da definicao legal de saneamento basico, por suas caracteristicas, alargariam demasia-

damente o espectro do presente trabalho além de possui caracteristicas diversas, que repercutem

em diferentes modalidades de execucao dos servicos, de sustentagdo financeira, de regulagdo e

16 FORTINI, Cristiana; BORELLI, Raul. A atuaciio institucional da ANA no setor de saneamento basico. In:
CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro; et. al. (coords). O Novo marco regulatério do saneamento basico no
Brasil: Estudos sobre a nova Lei 14.026/2020. Sao Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 263.

17 CORTI, Horacio. Normas y aparatos conceptuales: dos aspectos del derecho (a partir de la lectura de una frase
de Alchourrén y Bulygin). Isonomia, n. 45, p. 141-188, 2016.

18 Art. 3°, I, da Lei n® 11.445/2007 (LNSB) reformulada pela Lei n° 14.026, de 2020 (NMLSB).
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sobretudo do encaixe na categoria de direitos fundamentais sociais da Constituicao Federal de
1988.

Ja o saneamento basico, na vertente dos servigos de agua e esgoto, por serem prestados
em rede e interligados a usudrios mediante vinculo de adesdo a disponibilidade dos servigos,
guardam semelhancgas que possibilitam uma perspectiva de analise uniforme, sobretudo por sua
categorizacdo como direitos humanos, bem assim como direitos fundamentais sociais e as re-
percussoes dai decorrentes, como sera demonstrado.

Nesse passo, o presente texto estd estruturado em trés capitulos.

No primeiro, procuramos contextualizar o saneamento basico como um direito humano
reconhecido no plano internacional, trazendo os esforcos em torno dessa pauta no concerto das
nacdes, bem como a influéncia das medidas e eventos internacionais no ambito juridico interno.
Abordamos em seguida as conexdes e diferencas entre direitos humanos e direitos fundamentais
para, marcando os contornos desses ultimos, analisa-los a luz da ordem constitucional brasileira
em vigor.

Uma primeira observagao se impds quanto a Constitui¢do Federal do Brasil. E que além
de um rol extenso de direitos fundamentais estabelecidos, dentre eles diversos direitos sociais,
ha positivada uma cldusula de abertura material no § 2° do art. 5° que possibilita o
reconhecimento de novos direitos fundamentais.

Buscamos entdo critérios minimamente consistentes para investigar o possivel
reconhecimento do direito ao saneamento basico como um direito fundamental social referido
a nossa Constituigdo. A tarefa foi desenvolvida com a preocupagdo de ndo banalizar a
identificacdo dos direitos fundamentais a partir do enunciado positivo de abertura, mas
procurando revelar que, para o saneamento basico, ha critérios juridicos consistentes para tal
enquadramento. Em consequéncia da categorizagdo trouxemos algumas consideracgdes, ainda
nesse capitulo, sobre o dmbito de prote¢do do direito fundamental ao saneamento bésico.

O reconhecimento como direito fundamental, contudo, perpassa toda a analise aqui
empreendida, porque sendo aplicado o regime de direitos fundamentais, hd garantias proprias
dessa categoria de direitos que se projetam nos diversos aspetos da legislagdo setorial e na
interpretacdo que se faz dela.

Um segundo capitulo gira em torno da hipotese que encaminha o problema proposto.
Nele nos debrugamos inicialmente sobre o Estado Federal, sua tipologia e fases para, em se-
guida, discorrer sobre o federalismo brasileiro instituido pela CF88 e seu compromisso de co-

operacao.
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Assim, interessa considerar que o federalismo em geral, e especialmente no Brasil apds
a Constitui¢ao de 1988, bem como pela posterior inser¢do nela do art. 241 (Redagao dada pela
EC n° 19, de 1998), sofreu alteragdes significativas em diregao a um modelo cooperativo, que
ndo permite mais enxergar a distribui¢ao de competéncia como ferramenta de contenda entre o
ente central e os entes locais'®. O vetor, portanto, ¢ de busca comum pela realizacdo, mais ade-
quada e eficiente, dos objetivos constitucionais.

Tentamos demonstrar, finalmente, a partir do principio da subsidiariedade como man-
damento de otimizagdo, que a descentralizagdo muitas vezes exige maior coordenacao e suporte
de entes maiores para consecucao dos objetivos constitucionais, no sentido de superar defici-
éncias histdricas, economicas e administrativas na implantacao eficaz de direitos fundamentais
sociais.

Em razao do federalismo de cooperagao que marca o desenho do Estado Federal brasi-
leiro procuramos estabelecer as relagdes desse modelo com os desafios atuais do setor de sane-
amento, que possui competéncias complexas, mas que permite novos arranjos para enfrenta-
mento dos desafios atuais. Nesse caminho, coube contextualizar aspectos da nossa federagcao
conjugada com a titularidade e competéncia dos servicos de saneamento basico para, entdo,
explorar as inovagdes veiculadas pela Lei n® 14.026, de 15 de julho de 2020.

Nessa perspectiva, cabe referir que, quanto a titularidade e atribuigdo para a prestagao
de servicos de saneamento basico, a Constitui¢ao Federal de 1988 trouxe “uma sofisticada con-
jugacio de técnicas de reparticio de competéncias no Estado Federal.”?° Conflitos envolvendo
essa teia de competéncias chegam ao Supremo Tribunal Federal que possui julgados paradig-
maticos sobre a questdo, que fardo parte do material argumentativo aqui alinhado.

Com efeito, os dados sobre a efetivagdo da politica publica de saneamento, até aqui no
Brasil, justificam a institui¢do de novas féormulas juridica institucionais que possibilitem um
maior alcance e efetividade dos servigos de saneamento basico. O desafio € construir arranjos
com estruturagao juridica que guardem pertinéncia com o desenho do Estado Federal disposto
na nossa ordem constitucional. Alguns caminhos serdo apontados nesse sentido.

Em um terceiro capitulo, expomos as principais inovagdes do Novo Marco Legal do

Saneamento Basico - NMLSB, discorrendo sobre o estado da arte da nova legislacdo setorial,

19 KRELL, Andreas J. Leis de normas gerais, regulamentacio do Poder Executivo e coopera¢io
intergovernamental em tempos de Reforma Federativa. Belo Horizonte: ed. Forum, 2008. p. 42.

20 BARROSO, Luis Roberto. Saneamento basico: competéncias constitucionais da Unido, Estados e Municipios.
Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito
Publico, n. 11, agosto/setembro/outubro. 2007. Disponivel em:< http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp >.
Acesso em: 01 de abr. 2021.


http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp
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na certeza de que o problema central que trazemos esta conectado com o eixo das principais
modifica¢des conduzidas pela reforma setorial.

A competéncia, a titularidade dos servicos e a diretriz de regionalizagdo sao
desenvolvidas inicialmente, porque perpassam toda a nova estruturacdo do setor. As
modalidades de regionalizacdo sdo entdo classificadas para melhor compreensdo dos novos
arranjos juridicos institucionais veiculados, notadamente as unidades regionais de saneamento
e os blocos de referéncia. As regides metropolitanas e a gestdo associada sdo igualmente
abordadas a luz das transformacodes setoriais.

A maior centralidade da Unido na coordenagdo intersetorial entre a politica publica de
recursos hidricos e o saneamento; a ampliagdo a participagdo privada e a inser¢do da
concorréncia pelo mercado em busca de investimentos; o papel regulatério da ANA, com a
emissdo de normas de referéncia regulatéria; a sustentabilidade econdmico-financeira da
prestacdo dos servicos, com a necessidade de fomento e subsidios; a amarragdo com as metas
de universalizagdo do direito fundamental ao saneamento; todas essas questdes conectam-se e
sao abordadas como parte do enfrentamento do problema proposto.

Por fim, dedicamos um capitulo derradeiro, antes das consideracdes finais, sobre a ju-
dicializacdo do NMLSB e a deferéncia do STF a formulagao da politica publica de saneamento.
Nesse passo, trazemos ainda o enfrentamento pela Suprema Corte do arranjo metropolitano de
Maceid, porque se revelou importante paradigma para novos desenhos de arranjos juridicos
regionais e contextualiza, na pratica, algumas dificuldades federativas que envolve a politica
publica de saneamento basico. Com isso, espera-se contribuir, ao final, com algumas conclu-
soes em torno da implementacdo universal do direito fundamental ao saneamento basico na

complexa estrutura federativa brasileira.

2 O SANEAMENTO BASICO COMO UM DIREITO FUNDAMENTAL.

A categorizagdo inicial do saneamento basico como direito fundamental social servira
como fio condutor da analise aqui proposta. Para tanto, procuramos contextualizar o sanea-
mento basico como um direito humano reconhecido no plano internacional, trazendo os esfor-
¢os em torno dessa pauta no concerto das nagdes, bem como a influéncia das medidas e eventos
internacionais no ambito juridico interno como um refor¢co argumentativo de partida para o
reconhecimento desse bem da vida como um direito fundamental social garantido pela Consti-

tui¢do Federal de 1988.
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Trataremos entdo das conexoes e diferengas entre direitos humanos ¢ direitos funda-
mentais para, marcando os contornos desses ltimos, analisa-los especificamente a luz da or-
dem constitucional brasileira em vigor que, além de um rol extenso de direitos fundamentais
estabelecidos, dentre eles diversos direitos sociais, possui uma cldusula de abertura material no
§ 2° do art. 5° possibilitando o reconhecimento de novos direitos fundamentais. Em seguida

abordaremos alguns aspectos do ambito de protecao desse direito fundamental social.

2.1 O direito a dgua potavel e ao saneamento na perspectiva dos direitos humanos.

Localizar o direito a agua potavel e ao saneamento no ambito dos direitos humanos
contribui para marcar a essencialidade desses direitos e descortinar sua feigdo no plano consti-
tucional brasileiro, bem como auxilia na compreensao da estrutura juridica da politica publica
setorial, porque os direitos humanos muitas vezes pautam a¢des dos governos nacionais espe-
cialmente na seara juridica.

E inegavel que a nocdo e os fundamentos dos direitos humanos recebem o influxo de
diversas correntes tedricas e filosofica. Nao cabe nos objetivos dessa abordagem discorrer sobre
elas, mas ¢ valido apresentar uma definicao de direitos humanos. Nesse sentido, empregamos

a conceituagao de direitos humanos como:

“um conjunto de faculdades e institui¢des que, em cada momento historico, concreti-
zam as exigéncias da dignidade, da liberdade e da igualdade humanas, as quais devem
ser reconhecidas positivamente pelos ordenamentos juridicos no dmbito nacional e
internacional”?

Na significacao de direitos humanos “¢ a ideia de inclusdo juridica como acesso ao di-
reito que € central”. H4, portanto, na nocdo de direitos humanos uma “pretensao de validade
universal” na consideragéo de que todo ser humano ¢ seu destinatario.?

Diversas fontes do direito internacional publico algaram o direito a agua e ao sanea-
mento como direitos humanos com a pretensao de os universalizar, dada a vinculagdo desses
direitos a dignidade da pessoa humana em seus multiplos aspectos, como satde, habitacao,
sustentabilidade ambiental, erradicacdo da pobreza e superagdo das desigualdades espacial e

humana.

2 LUNO, Antonio Enrique Pérez. Direitos humanos, Estado de direito e Constituicdo. Sao Paulo: Editora WMF
Martins Fontes, 2021, p. 31.

22 NEVES, Marcelo. A for¢a simbolica dos direitos humanos. Revista eletronica de Direito do Estado, v. 4, p.
1-35, 2005. Disponivel em:< http://www.direitodoestado.com.br/>. Acesso em: 21 de out. 2021.
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A 4gua e o saneamento foram objetos de varios eventos no plano internacional. E pos-
sivel elencar um inventario de conferéncias, convengdes, relatorios e resolugdes da ONU tra-
tando da matéria, seja como objeto principal, ou de forma transversal, mercé da relagdo estreita
com meio ambiente e combate as desigualdades econdmica e social.?

Importa, contudo, o registro de que em 28 de julho de 2010, por meio da Resolucao
64/292 - apos externalizar a profunda preocupag¢ao com aproximadamente “884 milhdes de
pessoas que nao tém acesso a agua potavel e mais de 2,6 bilhdes de pessoas que ndo tém acesso
ao saneamento basico” e ainda com a situagdo alarmante de que “morrem todos os anos apro-
ximadamente 1,5 milhdo de criangas com menos de 5 anos de idade e sdo perdidas 443 milhdes
de dias letivos como resultado de doengas relacionadas a agua e saneamento” - a Assembleia
Geral das Nagdes Unidas reconheceu explicitamente o direito humano a 4gua e ao saneamento
e assentiu que tanto a agua potavel como o saneamento sdo essenciais para a realizagao de todos
os direitos humanos.?*

Em 30 de setembro do mesmo ano, o Conselho de Direitos Humanos da ONU, referindo-
se ao entdo reconhecimento explicito do direito a 4gua e ao saneamento como direitos humanos,
veicula, através da Resolugdo 15/9, que “o direito humano a 4dgua potavel segura e ao sanea-
mento deriva do direito a um nivel de vida adequado e esta inextricavelmente associado ao
direito ao mais alto nivel possivel de satde fisica e mental, ao direito a vida e a dignidade
humana.”?

Nesse cendrio, universalizar o acesso a 4gua e ao saneamento passou a ser um dos Ob-
jetivos da Agenda2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel — ODS. Assim, foi estruturado em
setembro de 2015, um plano de agdo, por representantes dos 193 Estados-membros da ONU,
que se reuniram em Nova York e reconheceram que a erradicagdo da pobreza, em todas as suas
formas e dimensdes, incluindo a pobreza extrema, ¢ o maior desafio global e um requisito in-

dispensavel para o desenvolvimento sustentavel.

2Com relagdo ordenada dos antecedentes historicos € a evolugdo do reconhecimento do direito humano a dgua e

ao saneamento vale consultar o seguinte informativo: ONU, Organizagoes das Nagoes Unidas. The Human Rigt
to Water and Sanitation Milestones. Disponivel em: <https://www.un.org/waterforlifedecade/pdf/human_right

_to_water_and_sanitation_milestones.pdf> Acesso em: 27 de out. 2021.

2%0ONU, Assembleia Geral. Resolucio 64/292, de 28 de julho de 2010. Disponivel em:
<https://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/64/292&Lang=S> Acesso em: 26 de out. de 2021.
ONU, Conselho de Direitos Humanos. Resolu¢io 15/9, de 30 de setembro de 2010. Disponivel:
<https://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/HRC/RES/15/9&Lang=S> Acesso em: 27 de out. 2021.


https://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/64/292&Lang=S
https://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/HRC/RES/15/9&Lang=S
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O plano indica 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, os ODS, e estabelece 169
metas. O objetivo 6 busca assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel da dgua e o sanea-
mento para todos. Suas respectivas metas estabelecem como marco o ano de 2030 e estao dis-
postas a alcangar o acesso universal e equitativo da agua e do esgotamento, bem como “acabar
com a defecagdo a céu aberto, com especial atencdo para as necessidades das mulheres e meni-
nas e daqueles em situacio de vulnerabilidade™?®.

O plano de metas tem ainda como alvos a melhoria da qualidade da agua, a diminuigao
da poluicdo, o aumento da eficiéncia e a sustentabilidade para enfrentamento da escassez, a
restauragdo de ecossistemas e a cooperagao transfronteiri¢a e internacional, sem descuidar do
apoio as comunidades locais, no intuito de melhorar a gestao e promover a integragao.

Interessa ainda mencionar a Resolucao 70/169 da Assembleia Geral da ONU de 17 de
dezembro de 2015 que ja mencionando a Agenda2030, bem como o respectivo Objetivo 6 e
suas metas, exorta os Estados nacionais a que garantam “a realizacdo progressiva dos direitos
humanos a dgua potavel e saneamento para todas as pessoas de forma ndo discriminatoria, eli-
minando, a0 mesmo tempo, as desigualdades de acesso”.?’

Conquanto o reconhecimento do acesso a d4gua e ao saneamento como direitos humanos
jé estejam presentes nessas fontes formais do direito internacional publico e inclusive contem
com plano de acdes e metas ja delineados para sua concretizagdo no concerto das nagdes, a
efetivacdo dessas prestacdes positivas ocorre no ambito dos Estados aderentes, com reconheci-
mento pelos organismos internacionais do respeito “ao espaco politico e a lideranga de cada
pais para estabelecer e implementar politicas”.?®

No plano internacional, o reconhecimento do direito humano a agua e ao saneamento,
bem como 0s compromissos para sua universaliza¢dao, aqui expostos, constam, porém, apenas

em soft law?, ndo adquirindo ainda a forma de tratado com seu possivel carater imperativo,

quando internalizado.

20NU, Organizagio das Nagdes Unidas. Agenda2030. Disponivel em: <https://brasil.un.org/pt-br/91863-agenda-
2030-para-o-desenvolvimento-sustentavel.> Acesso em: 27 de out. 2021.

Z7ONU, Assembleia Geral. Resolugio 70/169. Disponivel em: <https://www.un.org/en/development/desa/popu-
lation/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A RES 70 1 E.pdf >. Acesso em: 27 de out. 2001.

28 Trata-se de observagdo registrada na propria Agenda2030 como diretriz sistémica e de coeréncia politica e
institucional. Ibid.

2 Adota-se aqui a acep¢do de Soft Law delineada por: PORTELA, Paulo Henrique Gongalves. Direito
internacional piblico e privado. Bahia: JusPODIVM, 2009, p. 86. Para o autor, trata-se de fonte formal extra-
estatutaria do direito internacional ptblico, mas que se caracteriza como “preceitos que ainda ndo se transformaram
em normas juridicas ou cujo carater vinculante ¢ muito débil”.


https://brasil.un.org/pt-br/91863-agenda-2030-para-o-desenvolvimento-sustentavel
https://brasil.un.org/pt-br/91863-agenda-2030-para-o-desenvolvimento-sustentavel
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Essa alias ¢ uma caracteristica dos direitos de prestacdo positiva, quando vistos pela
otica do Direito Internacional. Como anota Christian Starck “As experiéncias até agora mos-
tram, contudo, que as garantias dos direitos sociais vinculados ao direito internacional sdo to-
talmente dependentes da boa vontade de cada estado aderente.”3°

Ha evidente precariedade de institucionaliza¢do desses direitos humanos sociais, que
demandam prestagdes positiva e custos financeiros elevados “e a perspectiva de sua positivagao
e implementacdo processual em extensdo mundial sdo negativas™3?.

A partir da perspectiva de sua positivacdo, institucionalizacdo e implementagao proces-
sual em escala mundial, seria possivel entdo localizar direitos humanos fortes e direitos huma-
nos frageis. Aqueles, vinculados aos direitos negativos, em geral proibitivos de a¢des violentas
€ que contam com uma estruturagdo mais avangada no ambito do direito internacional publico.
Os direitos humanos frageis, vinculados aos direitos positivos (direitos sociais) e aos direitos
de terceira dimensao, seriam caracterizados por uma maior debilidade no cenario internacio-
nal.3?

Quanto a efetividade no cendrio internacional, sem desconsiderar que ambos possuem
aspectos simbolicos e que jogam, em maior ou menor medida, com algum desapontamento,
Marcelo Neves anota que os direitos humanos frageis carecem de institucionalizagdo juridica e
de condi¢des de implementagdo processual e assim ndo cruzaram “a porta do sistema juridico
no ambito abrangente da sociedade mundial”, enquanto os direitos humanos fortes ““ja ultrapas-
saram essas fronteiras e lutam, antes, por concretizagio e efetivagio” *3

Em que pese as caracteristicas dos direitos sociais no plano internacional, ndo se pode
negar a influéncia e o direcionamento que, muitas vezes, eles ensejam no sentido de um movi-
mento positivo para reconhecimento e implantagdo de direitos.

Assim, ¢ valido direcionar a andlise para o plano interno, no intuito de tentar descortinar

em que medida os direitos humanos a 4gua e ao saneamento estao posicionados na Constituicao

brasileira de 1988.

2.2 Os direitos fundamentais e a clausula de abertura do § 2° do art. 5° da CF88

30 STARK, Christian. Direitos sociais em tratados internacionais, constituicdes e leis. In: LEITE, George
Salomao; SARLET, Ingo Wolfgang. Direitos Fundamentais e Estado Constitucional. Estudos em Homenagem a
JJ Gomes Canotilho. Sao Paulo: RT, 2009, p. 281.

3 NEVES, Marcelo. A forga simboélica dos direitos humanos. Revista eletronica de Direito do Estado, v. 4, p.
1-35, 2005. Disponivel em:< http://www.direitodoestado.com.br/>. Acesso em: 21 de out. 2021.

32 Ibid.

33 Ibib.
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Inicialmente revela-se pertinente delimitar, terminoldgica e conceitualmente, em que
sentido tomaremos a expressao direitos fundamentais. Deixemos assentado desde ja que o ob-
jeto dessa investigagdo ¢ uma analise dogmatico-juridica dos direitos fundamentais, a partir da
Constituicao brasileira. Abordaremos, portanto, direitos fundamentais positivos vigentes desse
determinado ordenamento juridico.

Isso ndo significa perder de vista que os direitos fundamentais sdo objetos de teorias
histérico-juridicas, teorias filosofico-juridicas (voltadas aos direitos fundamentais per se), ou
de teorias sobre direitos fundamentais de outras constituigdes, bem como que essas abordagens
e suas conexdes podem contribuir no processo interpretativo.34

Nesse sentido, valemo-nos do critério da concrecao positiva para adotar a acepgao de
direitos fundamentais como direitos institucionalmente reconhecidos e garantidos pelo direito
constitucional positivo do Estado “delimitados espacial e temporalmente, cuja denominagao se
deve ao seu carater basico e fundamentador do sistema juridico do Estado de Direito™3®.

Prezando por maior precisdo na linguagem descritiva cumpre, diante de certa ambigui-
dade terminologica, diferenciar direitos humanos dos direitos fundamentais. A diferenciacao,
embora ndo desconsidere a conexdo entre essas categorias, parece relevante para a propria con-
ceituagdo dos direitos fundamentais. Serve ainda para a analise das respectivas efetividades, a
luz do plano interno e internacional, bem como para marcar a auséncia de uma identidade ne-
cessaria entre direitos humanos e direitos fundamentais (constitucionalmente positivados).

Assim, os direitos humanos seriam aqueles direitos e situagdes juridicas “que se reco-
nhece ao ser humano como tal, independentemente de sua vinculagdo a determinada ordem
constitucional.” Os direitos fundamentais, por sua vez, seriam aqueles reconhecidos e positiva-
dos pela constitui¢do de determinado Estado.3® Sdo, portanto, “situagdes juridicas objetivas e
subjetivas, definidas no direito positivo em prol da dignidade, igualdade e liberdade da pessoa

humana’?’.

34 Ressalva que apanhamos em ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugdo Virgilio Afonso
da Silva. 2% Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2015, p. 32. O autor, embora centrando a referida obra na Constitui¢do
alemad, formulou teoria que tem influenciado a dogmatica constitucional de diversos paises.

35 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais. 5. ed. rev. atual. e ampl. Porto Alegre.
Livraria do Advogado, 2005, p. 37. O critério da concrecdo positiva ¢ referido e adotado igualmente pelo autor,
mas tem a origem, reconhecida por ele, no desenvolvimento da tematica dos direitos fundamentais e sua distin¢ao
terminologica dos direitos humanos empreendida por Antonio Henrique Perez Luilo, jurista hispanico, na obra Los
derechos fundamentales: 6. Ed. Tecnos, 1995.

36 SARLET, Ingo Wolfgang., op. cit., p. 36. O autor faz ainda a distingdo entre Direitos do Homem (como direitos
naturais nao positivados ou em vias de sé-lo) e Direitos Humanos (como aqueles veiculados por documentos de
direito internacional, ou seja, positivados no plano internacional).

37 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 29 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 179.
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Nessa linha, ¢ suficiente “comparar as normas internacionais e o direito brasileiro para
perceber que esse ultimo é muito mais completo.”3® O caso dos direitos fundamentais da Cons-
tituicao brasileira seria exemplo de um rol, em geral, bem além daqueles contemplados nos
documentos historicos de direitos humanos. Igualmente, se comparado com outras constitui-
¢oes, percebe-se que se estabeleceu um amplo catdlogo de direitos fundamentais que deve ser
levado em conta por qualquer construcao dogmatica que parta da Constituicao de 1988.

A nossa Constituigao adotou acepcao ampla dos direitos fundamentais, tendo em vista
que se encontra sob o enunciado de direitos fundamentais do Titulo II da Carta os direitos indi-
viduais, os direitos coletivos, os direitos sociais, os direitos de nacionalidade, os direitos politi-
cos e relativos aos partidos politicos, conforme prescrevem os varios capitulos do referido ti-
tulo.

Além desse amplo catalogo de direitos fundamentais estabelecidos, ha clausula de aber-
tura na Constitui¢ao (art. 5°, § 2°) prescrevendo que os direitos e garantias expressos nao ex-
cluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados interna-
cionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.

Esse enunciado desafia uma estruturagdo quanto a fundamentalidade dos direitos e
torna mais complexa, entre nos, a adocdo de determinado critério (formal ou material) para
definicao do posicionamento dos direitos fundamentais na ordem juridica constitucional.

Por conta da abertura material positivada, o critério formal, que impde considerar direi-
tos fundamentais tdo-somente aqueles reconhecidos expressamente como tais na constituicao,
ndo se mostra suficiente. Justamente, porque o art. 5°, § 2° da CF88 traz o conceito material-
mente aberto de direitos fundamentais, que compreende direitos ndo expressamente estabeleci-
dos ou positivados.

Dati, partindo da propria Constituicdo, temos como precisa para a nossa ordem constitu-
cional a defini¢ao de direitos fundamentais de Ingo Sarlet, que conjuga os dois critérios (formal
e matéria):

“Direitos Fundamentais sdo, portanto, todas aquelas posi¢des juridicas concernentes
as pessoas, que, do ponto de vista do direito constitucional positivo, foram, por seu
contetido e importancia (fundamentalidade em sentido material), integradas ao texto
da Constitui¢do e, portanto, retirada da esfera de disponibilidade dos poderes consti-
tuidos (fundamentalidade formal), bem como as que, por seu conteudo e significado,
possam lhe ser equiparados, agregando-se a Constitui¢cao material, tendo, ou ndo, as-
sento na Constituigdo formal (aqui considerada a abertura material do Catalogo).”®

33 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria Geral dos direitos fundamentais. 7° ed. rev., atual. e
ampl. S3o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 43.

3 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 5. ed. rev. atual. € ampl. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2005, p. 89. Importa destacar que o autor faz mengao a obra de Robert Alexy como sua
referéncia teodrica para a proposta de defini¢do aqui exposta.
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A abertura material, que parte do proprio texto positivado da CF88, carrega importantes
implicagdes na caracterizagdo dos direitos fundamentais, demandando classifica-los a luz dessa
abertura, a fim de extrair o sentido e o alcance com ela compativeis.

Um efeito essencial da clausula de abertura € que os direitos fundamentais da Constitui-
¢do brasileira ndo se limitam aqueles estabelecidos no catdlogo do Titulo II. Além dos direitos
fundamentais do catdlogo (expressos ou implicitos) € possivel reconhecer direitos fundamentais
fora do catdlogo (igualmente expressos ou implicitos). 4° Trata-se de “uma auténtica norma
geral inclusiva™?,

Consagra-se assim um sistema aberto de regras e principios com flexibilidade para ab-
sorver e desenvolver novos contetidos desde que vinculados a propria ordem constitucional
estabelecida. E possivel, portanto, identificar direitos fundamentais positivados dispersos pela
Constituicao, portanto fora do catalogo do Titulo II, ou em tratados internacionais e ainda di-
reitos fundamentais ndo-escritos “implicitos nas normas do catalogo, bem como decorrentes do
regime ¢ dos principios da Constitui¢do.” 42

Nessa trilha, ha quem adote a terminologia de direitos fundamentais atipicos para de-
signar, em contraste aos estabelecidos, os direitos materialmente fundamentais ndo expressa-
mente prescritos no Titulo IT da CF88. Reconhece-se igualmente que a Constitui¢do positivou
clausula de ndo tipicidade, que embora da nossa tradi¢ao, porque presente em Constituigdes
anteriores, adquire significado especial em face das caracteristicas da ordem constitucional ci-

dada em vigor.*®
2.3 Saneamento basico como um direito fundamental social na CF88
Considerada a abertura ou nao tipicidade dos direitos fundamentais no Brasil, importa

entdo perquirir se € possivel reconhecer o direito a d4gua potavel e ao saneamento como direitos

fundamentais na Constitui¢ao Federal 1988. Uma primeira nota, com repercussao no 6nus ar-

40 SCHIER, Paulo Ricardo. Novos desafios da filtragem constitucional no momento do neoconstitucionalismo.
A&C-Revista de Direito Administrativo & Constitucional, v. 5, n. 20, p. 145-165, 2007.

41 FREITAS, Juarez. A interpretacio sistematica do direito. Sio Paulo: Malheiros, 1995, p. 206.

42 SARLET, Ingo Wolfgang., op. cit., p. 83.

4 MELO, Luiz Carlos Figueira de; SANTOS, Eduardo Rodrigues dos; SANTOS, Priscylla Rodrigues dos. O
direito fundamental de acesso a dgua potavel e o decorrente dever fundamental do Estado de fornecimento: anélise
aluz do § 2° do art. 5°, da CF/88. Forum Municipal & Gestiao das Cidades —- FMGC, Belo Horizonte, ano 3, n.
10, p. 49-59, abr./jun. 2015.
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gumentativo para se demonstrar esse possivel reconhecimento, ¢ que o direito a dgua e ao sa-
neamento, pelas caracteristicas de prestacdes positivas, devem ser analisados a luz do conceito
de direitos fundamentais sociais ou simplesmente direitos sociais.

Por previsao expressa na CF88 (art. 6°) partiremos, sem maiores digressdes, da consi-
deragdo de que os direitos sociais sdo uma dimenséo dos direitos fundamentais**. Alias, carac-
teriza a nossa Constitui¢do a previsao de extenso rol deles. O que a diferencia de outras consti-
tuigdes contemporaneas.

Os direitos sociais constituem prestagdes positivas estatais “direta ou indiretamente,
enunciadas em normas constitucionais, que possibilitam melhores condi¢des de vida aos mais
fracos, direitos que tendem a realizar a igualizagdo de situagdes sociais desiguais.”*®

Robert Alexy conceitua os direitos sociais, também designado por ele de “direitos a
prestacdo em sentido estrito”, como “direitos do individuo, em face do Estado, a algo que o
individuo, se dispusesse de meios financeiros suficientes e se houvesse uma oferta suficiente
no mercado, poderia também obter de particulares.”*® E da natureza desses direitos demanda-
rem “prestacdes materiais nem sempre resgataveis por exiguidade, caréncia ou limitagcdo de
meios e recursos”.4’

Apresentados esses contornos iniciais dos direitos sociais e considerando que a CF88
nao traz, estabelecido no rol de direitos fundamentais sociais expressos, o direito a 4gua potavel
€ ao saneamento, procuraremos investigar se, com suporte na cladusula de abertura material, é
possivel reconhecé-los como prescritos pela nossa Constituicao.

Nesse caminho, € cabivel expor que da clausula de abertura do § 2° do art. 5°, da CF/88
¢ possivel extrair quatro possibilidades constitucionais de reconhecimento de direitos funda-
mentais atipicos: 1) direitos expressos no texto constitucional, mas fora do catdlogo do Titulo

IT; 2) direitos implicitos; 3) direitos decorrentes do regime e dos principios e adotados pela

Constitui¢do; 4) direitos advindos dos tratados internacionais em que o Brasil seja parte.*®

4 Nido comporta nesse texto discorrer sobre as dimensdes ou geragdes dos direitos, porque, embora seja
classificagdo corrente, diverge de autores e ha mesmo quem até questione sua terminologia e utilidade.

4 SILVA, José Afonso da., op. cit., p. 286.

46 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducdo Virgilio Afonso da Silva. 2* Ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 499.

4T BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 35*. Ed., atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2020, p. 579.

48 Esse elenco de possibilidades ¢ também apresentado por SARLET, Ingo Wolfgang., op. cit., p. 100. No mesmo
sentido por MELO, Luiz Carlos Figueira de; SANTOS, Eduardo Rodrigues dos; SANTOS, Priscylla Rodrigues
dos., op. cit.
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Diante da estruturagdo dessas possibilidades haveria uma ordem de preferéncia em prol
dos direitos positivados, conquanto fora do catadlogo do Titulo IT da CF88. Esse ¢ o posiciona-
mento de Ingo Sarlet e que serd aqui adotado. Na identificacdo desses direitos fundamentais
cumpre, portanto, “ater-se preferencialmente a Constitui¢do, iniciando pelos expressamente po-
sitivados (ainda que fora do catalogo)”*°.

O reconhecimento desses direitos a partir da clausula de abertura exige, ademais, cri-
térios vinculados a Constituicdo ¢ minimamente estruturados, a fim de se evitar teses expansi-
onistas em que “tudo se reconduza aos direitos fundamentais, ao invés de reforcar a importancia
desses direitos, banaliza-os, retira-lhes a dignidade de fundamentalidade™>°

Adotaremos entdo o modelo referencial para conceituacao material de direitos funda-
mentais, conforme proposto por Ingo Sarlet, que apresenta o critério da equivaléncia em inte-
gracdo com o principio da dignidade da pessoa humana. Com efeito, somente poderdo ser re-
conhecidos como direitos fundamentais “os que por sua substancia (contetdo) e importancia
possam ser equiparados aos constantes do catdlogo”. Porém, ndo s6. O direito a ser reconhecido
como fundamental “deve, necessariamente, ser reconduzivel de forma direta e corresponder ao
valor maior da dignidade da pessoa humana.”>!

A tarefa de reconhecimento parte do direito constitucional positivo, e deve ser empre-
endida, ndo de forma isolada, com vinculagao a um ou outro preceito do catalogo, mas de modo
integrado. Caracteristica alias do proprio regime de direitos fundamentais.

Posto isso, passemos ao enquadramento do direito a 4gua e ao saneamento, conforme os
critérios anunciados. Iniciaremos pela caracterizacdo do direito a 4gua potavel e ao saneamento
como direitos escritos fora do catdlogo de direitos fundamentais da CF88 e, em seguida, mar-
caremos suas notas de fundamentalidade.

Ao percorrermos o texto constitucional observamos que h4 enunciado com a expressao
“saneamento basico” no Titulo que trata da Organizac¢do do Estado; no Titulo que disciplina a
Ordem Social; e mais recentemente nas disposi¢des transitdrias, por inser¢ao de dispositivo
especifico pela EC n°® 99/2017.

Cumpre esclarecer que a expressdo “saneamento basico” tem significagdo técnica e

nesse sentido deve ser lida. A presente abordagem, como ja referido na introdu¢do, tem como

centro os direitos a agua potével e ao esgotamento sanitario. Doravante, quando mencionarmos

4 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais. 5. ed. rev. atual. ¢ ampl. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2005, p. 152.

50 SCHIER, Paulo Ricardo. Novos desafios da filtragem constitucional no momento do neoconstitucionalismo.
A&C-Revista de Direito Administrativo & Constitucional, v. 5, n. 20, p. 145-165, 2007.

S SARLET, Ingo Wolfgang., op. cit., p. 104 e 127.
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saneamento basico compreenda-se dgua e esgotamento sanitario, porque esse ¢ um dos sentidos
da expressao na nossa ordem juridica positiva e que serd aqui trabalhado.

Pois bem, no tratamento constitucional da matéria coube a Unido fixar a lei nacional de
diretrizes para desenvolvimento do saneamento basico por forca da competéncia legislativa
conferida pelo art. 21, XX da CF88. Houve ainda previsao de competéncia comum dos entes
federados para promover melhoria das condi¢des de saneamento basico, conforme art. 23, IX.
Na ordem social, por sua vez, a Constituicdo atribui competéncia ao SUS para participar na
formulacao da politica e na execugao das agdes de saneamento basico (art. 200, IV).

Percebe-se que a Constituicdo veicula em seu texto obrigacdes relacionadas ao sanea-
mento basico, que podem ser traduzidas em prestacdes estatais faticas e, também, normativas e
organizacionais. Caracteristicas especificas voltadas ao reconhecimento e implementagdo de
direitos sociais que, no peso da analise de Robert Alexy, estdo representadas muitas vezes na
“possibilidade de encontrar na Constituicdo uma série de pontos de apoio, formulados de forma
objetiva, para uma interpretacdo orientada a direitos a prestagdes™?.

Os direitos sociais ademais “impdem ao Estado, em certa medida, a persecugdo de al-

53 que, no caso da Constitui¢do brasileira, em relagdo ao saneamento basico, sdo

guns objetivos
expressos tanto no Titulo referente a Organizacdo do Estado, como no Titulo que disciplina a
Ordem Social.

Essa referéncia ao saneamento basico, nos termos em que posta no texto constitucional,
parece ndo deixar duvidas de que se trata de um direito social escrito, embora fora do catdlogo
dos direitos fundamentais da CF88.

Resta saber se o saneamento basico atende ao critério da equivaléncia em conteudo e
importancia e se pode ser atribuido a dimensao da dignidade da pessoa humana para se fechar
o Onus argumentativo e assim o reconhecer como direito fundamental social atipico.

Em pleno século XXI o Brasil conta com aproximadamente 35 milhdes de brasileiros
(16% da populacao) sem acesso a agua tratada e quase 100 milhdes (45% da populagdo) com
auséncia de coleta de esgoto.>* A repercussio desses indices alcanga negativamente diversos

direitos sociais além de representar um trago significativo do nosso subdesenvolvimento hu-

mano, ambiental, social € econdmico.

52 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradu¢do Virgilio Afonso da Silva. 2* Ed. Malheiros.
2015, p. 435.

3 Ibid., p. 444.

34 BRASIL, Trata. Instituto Trata Brasil. Principais Estatisticas. Fonte: Sistema Nacional de Informagdes sobre
Saneamento — SNIS 2020. Disponivel em: < https://tratabrasil.org.br/principais-estatisticas/ >. Acesso em: 19 set.
2022.
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Estudo recente indica que em 2020 houve no Brasil mais de 167 mil internagdes por
doengas de veiculacdo hidrica (diarreicas, dengue, leptospirose, esquistossomose e malaria). No
mesmo periodo, a falta de saneamento basico fez o Brasil gastar mais de R$ 70 milhdes de reais
com hospitalizagdes no SUS.>> Ainda vinculado a satde publica basta observar a importancia
do fornecimento de dgua limpa e das condigdes sanitarias para o enfrentamento da pandemia
do COVIDI19.

Nesse sentido, Gilmar Mendes aponta que ¢ tdo estreito o vinculo entre saneamento
basico e saude publica que a Constitui¢do Federal no art. 200, IV atribui competéncia ao SUS
para participar na formulagdo da politica e na execugdo das agdes de saneamento basico.>®

E valido mencionar que a previsio expressa do direito social a alimentago no art. 6° da
CF88 constitui igualmente referencial de equivaléncia material com o direito ao saneamento
basico, haja vista que o fornecimento seguro e regular de d4gua limpa e o esgotamento sanitario
sustentavel evitam ‘“contaminag¢des quimicas ¢ microbiais, além das preocupagdes com a pro-
mocao da educagao sanitaria, imunizagao e abastecimento dos medicamentos essenciais a toda
a populagdo™’.

Melhores condicdes de saneamento basico implicam em avangos na erradicagao da po-
breza e na superacao das desigualdades espaciais e humanas, ampliando as condi¢des de desen-
volvimento e de competi¢do com um minimo de igualdade material necessaria. Ha dados que
revelam no um Brasil maior déficit de saneamento basico nas regides menos desenvolvidas com
consequéncias intercambiaveis em habitacdo, escolaridade, renda e saude.>®

Em razao do insumo agua e da complexa rede que envolve os servicos de saneamento
basico, com utilizacdo significativa dos recursos hidricos, em situacdo de escassez cada vez

mais recorrente, ha conexao evidente também com o direito fundamental ao meio ambiente

SSBRASIL, Trata. Instituto Trata Brasil. Principais Estatisticas. Fonte: DATASUS, 2020. Disponivel em: <
https://tratabrasil.org.br/principais-estatisticas/saude/ >. Acesso em: 19 set. 2022.

56 MENDES, Gilmar Ferreira. Regides metropolitanas e saneamento publico. In: ALMEIDA, Fernando Dias
Menezes de; et al. (Coord). Direito Publico em Evolugdo: estudos em homenagem a Professora Odete Medauar:
Forum, 2013. p. 685-698.

57 MOTTA, Ivan Martin; VILLAS BOAS, Regina Vera. O direito humano ao saneamento basico, os direitos
constitucionais fundamentais e a indispensabilidade da concretizacio da politica nacional de saneamento
basico: as primeiras impressdes sobre a Lei 14.026/2020. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro; et.
al. (coord). O Novo marco regulatorio do saneamento basico no Brasil. Sao Paulo: Quartier Latin, 2020, p. 147.
>8 Novo relatorio comprova que os ganhos com a expansio da infraestrutura de agua tratada e esgotamento sani-
tario superariam em muito os custos da universalizacdo dos servicos. BRASIL, Trata. Instituto Trata Brasil. Be-
neficios Econdomicos e Sociais da Expansiao do Saneamento Brasileiro. Disponivel em:< https://tratabra-
sil.org.br/beneficios-economicos-e-sociais-da-expansao-do saneamentobrasileiro/>. Acesso em: 05 nov. 2021.
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sustentavel, “uma vez que a captagdo de agua para abastecimento publico e a disposi¢ao final
dos esgotos sanitarios em corpos hidricos impactam diretamente esse recurso ambiental>®,

Todas essas conexodes do direito ao saneamento basico, perpassando diversos direitos
sociais, com consequéncias simultdneas que vao da satde a alimentagdo, da implementagdo de
maior igualdade a concretizagdo do meio ambiente sustentavel, tornam pertinente a observagao
de que “a efetividade dos servigos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario integra,
direta ou indiretamente, o &mbito normativo de diversos direitos fundamentais (mas especial-
mente dos direitos sociais)”.®°

Deve-se, contudo, ir além, em prol de reconhecer o saneamento basico como um direito
social per se. Na consideracao de que qualquer analise sobre ele conduz a uma vinculagao com
a dignidade da pessoa humana. Nesse sentido, Ana Paula de Barcellos sustenta que a prestagao
do servigco de saneamento compde a garantia do minimo existencial, com potencial de serem
exigidas do Estado para assegurar uma vida digna®?.

Podemos concluir que restam satisfeitos o critério da equivaléncia, em integragdo com
o principio da dignidade da pessoa humana, para se afirmar que o direito ao saneamento basico
(4gua e esgotamento sanitario) configura um direito fundamental social atipico, porque ndo
previsto no catalogo do Titulo II da CF88, mas que pode ser referido a partir de seus enunciados
expressos constantes no disciplinamento da organizagdo do estado e da ordem social do texto
constitucional brasileiro.

Reconhecer o direito ao saneamento basico como direito fundamental social, nesses ter-
mos, fortalece-o, enquanto categoria juridica dotada de fundamentalidade, sem desconsiderar
sua integracgao e interdependéncia para a realizacao progressiva dos demais direitos sociais.

Nao se trata de direito implicito, subsistente enquanto campo de atuagdo alargado do
direito a satide ou outro direito social do catdlogo, mas de direito novo cuja possibilidade de
emancipa¢do decorre da cldusula de abertura do § 2° do art. 5° da CF88.

Esse enquadramento permite ao saneamento basico a aplicagdo do regime de direitos

fundamentais, com posi¢do privilegiada no sistema normativo, sujeito a aplicacdo imediata e

5 GRANZIERA, Maria Luiza Machado ¢ FEREZ, Daniela Malheiros. O papel do saneamento basico na
protecio dos recursos hidricos. In: GRANZIERA, Maria Luiza Machado; OLIVEIRA, Carlos Roberto de. Novo
marco do saneamento basico no Brasil. Indaiatuba, SP: Editora Foco, 2021.

8 FENSTERSEIFER, Tiago. SARLET, Ingo Wolfgang; Direito Constitucional Ecolégico. Constitui¢io,
direitos fundamentais e proteciao da natureza. 5. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021. Livro Eletronico
(paginagdo irregular).

6 BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais: o principio da dignidade
da pessoa humana. S3o Paulo: Renovar, 2008, p. 281. A autora, contudo, faz essa constru¢do no ambito do direito
a saude.
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protecdo de seu nucleo essencial contra investidas do legislador ordinario. Seu carater jusfun-
damental veda retrocessos e constitui referencial para interpretagdo e aplicagdo da legislagao
que estrutura juridicamente a politica publica direcionada a sua realizagdo.

O saneamento basico, nas suas dimensoes conceituais de fornecimento de agua limpa e
esgotamento sanitdrio, sendo, ele mesmo, um direito fundamental social possui um ambito de
protecdo. A seguir teceremos algumas consideragdes sobre esse aspecto do direito fundamental,

notadamente em face de possiveis restrigoes a ele.

2.4 Restrigdes ao ambito de protecdo do direito fundamental ao saneamento basico.

O reconhecimento do saneamento basico como um direito fundamental social presente
na CF88 traz algumas implicacdes relativas a propria qualificagdo juridica estabelecida. Nesse
sentido, torna-se indispensavel discorrer sobre o que esta protegido pelo regime da jusfunda-
mentalidade, quais as restricdes aceitaveis e como elas podem validamente ocorrer.

Parte-se da premissa de que mesmo em si tratando de direitos fundamentais, ndo esta-
mos diante de um direito absoluto, mas de um direito que pode ser relativizado “diante de outro
direito ou em favor de algum interesse social ou coletivo”®. Bens juridicos outros “também
revestido de envergadura constitucional podem justificar restri¢des aos direitos fundamentais”%

Para tanto compete inicialmente reconhecer que ha duas maneiras possiveis de compre-
ender o ambito de prote¢do dos direitos fundamentais. Uma, como ambito de protegao restrito,
e outra, como ambito de protecdo amplo. Naquela, a definicdo do &mbito de protecao ocorre de
antemao e a definicao de seus limites seria algo interno, imanente a prépria configuragcao do
direito. J4 no ambito de prote¢do amplo, hd uma segmentacao do objeto: “em primeiro lugar o
direito em si e destacado dele suas restricdes”®

Na base dessas duas formas de compreensao estao as teorias interna e externa da limi-

tacdo aos direitos fundamentais. Cabendo referir que a teoria externa representa a concepgao

2 SILVA, Virgilio Afonso da. Direito Constitucional Brasileiro. Sdo Paulo: Editora da Universidade de Sdo
Paulo, 2021. p. 118.

63 SARMENTO, Daniel. Supremacia do interesse publico? as colisdes entre direitos fundamentais e interesses
da coletividade. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito
Administrativo e Seus Novos Paradigmas. Belo Horizonte: Forum, 2022. p. 129-168. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1447/1501/3132. Acesso em: 26 set. 2022.

8 SILVA, Virgilio Afonso da. O conteudo essencial dos direitos fundamentais e a eficacia das normas
constitucionais. Revista de direito do Estado, Rio de Janeiro, v. 4, p. 23-51, 2006. p. 38
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que compreende o ambito de protecdo amplo e que admite restricdo por meio de ponderagao,
tendo maior representatividade na doutrina e na jurisdigdo constitucional brasileira®.

A concepg¢do em torno do ambito de protegao amplo pressupde uma distingdo entre po-
si¢do prima facie € posicao definitiva e, ao alargar em abstrato o ambito de protecao, reconhece
que os direitos fundamentais sdo restringiveis em concreto exigindo ainda um “6nus argumen-
tativo aquele responsavel pela restrigdo.”%°
Hé um percurso a ser trilhado "da conversao de uma posicao prima facie (ambito de

267

prote¢ao) em um direito (ou garantia) definitivo’™’ e esse modelo além de possibilitar que esse

caminho seja controlavel “lida melhor com a colisdo de direitos fundamentais e a necessaria
restri¢do deles em algumas situagdes”*®,

Essa compreensao do ambito de protecao dos direitos fundamentais apresenta estreita
sintonia com o modelo de principios como “mandamento de otimizag¢ao™ na linha da distingao
qualitativa das normas juridicas como regras e principios, que foi difundida entre nds, no sen-
tido aqui propugnado, a partir da obra de Robert Alexy®.

Assim, principios e regras, embora normas juridicas, possuem diferengas entre si e essas
diferengas ndo sdo apenas de grau, mas logico-estruturais, portanto, qualitativas. Com efeito,
seguiremos com a compreensdo de principios como mandamentos de otimiza¢cdo. Como nor-
mas, portanto, que “ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro das pos-
sibilidades juridicas e faticas existentes” e que sdo caracterizados por poderem ser satisfeitos
em escalas diversas.”®

Principios, portanto, serdo compreendidos como “razdes prima facie” que para se che-
gar ao direito definitivo transitam por uma relagdo de preferéncia que nao deve comportar uma
afericdo em abstrato. As regras, por sua vez, se ndo houver uma excecao estabelecida consti-
tuem “razdes definitivas”. O conflito entre estas ultimas ¢ solucionado assumindo uma das re-
gras como cléusula de excecdo da outra ou com a declaracdo de que uma delas ndo possui

validade.”!

65 Para maior aprofundamento quanto as duas teorias, suas consequéncias, metodologia e criticas ver, na doutrina
nacional, DA SILVA, Virgilio Afonso., op. cit. ¢ SARMENTO, Daniel. op. cit.

% Tbid. p. 25.

67 SARLET, I. W.; MARINONI, L. G.; MITIDIERO, D. Curso de direito constitucional. 11. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2022. E-book. (paginagao irregular).

% DA SILVA, Virgilio Afonso., op cit.

% ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducdo Virgilio Afonso da Silva. 2* Ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015.

0 Ibid., p. 90-91.

" bid., p. 104.
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Ja no caso de colisdo de principios, a otimizagdo dar-se-4 a luz das “condig¢des faticas e
juridicas do caso concreto”. Na verdade, o que ocorre é que um dos principios tem precedéncia
em face do outro sob determinadas condigdes. Tem lugar entdo “a lei do sopesamento” segundo
a qual “a medida permitida de ndo-satisfacao ou de afetacdo de um principio depende do grau
de importancia da satisfagdo do outro” e para fundamentar os enunciados sobre a intensidade
de afetacdo e sobre a importancia da realizagdo dos principios colidentes “tornam-se relevantes
argumentos empiricos” sobre o problema a ser decidido, bem como ‘““as consequéncias das de-
cisdes”.”

Pois bem, estabelecido que o exercicio de um direito fundamental pode ser restringido
diante de outro direito ou em favor de algum interesse social ou coletivo e apresentado, ainda
que nos limites desse espago, um modelo apto para tanto, € cabivel, nessa perspectiva, enfrentar
a questdo da interrupcao dos servicos de fornecimento de 4gua limpa e esgotamento sanitério.

O saneamento bésico como um direito fundamental social demanda seu atendimento
concretamente por meio de servigos publicos. Adotaremos a concepgao de servigo publico nos
termos em que formulada por Celso Antonio Bandeira de Mello, que a concebe a partir da
conjugacdo de um substrato material e um outro formal. Aquele, “consistente na prestacao de
utilidade ou comodidade fruivel singularmente pelos administrados”; este tltimo, “consistente
em um especifico regime de direito publico” a conferir-lhe justamente a feicdo juridica por
“corresponder a um dado sistema de principios e regras”.”

E certo, contudo, que h4 variagdo quanto & nogdo de servigo publico, e ndo ¢ o caso de
exploréa-las aqui; mas € igualmente correto afirmar que o “Brasil tem uma base constitucional

do servigo publico””*

que, sem prescrever uma defini¢do especifica, conforma-o na sua vocacao
de instrumento a disposi¢do da Administragdo para a realizacao dos direitos fundamentais so-
ciais.

Nessa trilha a ordem constitucional traz alguns enunciados que veiculam regras e prin-
cipios dispondo sobre o dever de prestacao adequada do servico publico, obrigando a universa-
lizagdo do atendimento, permitindo a delegacdo da execucao a participagao privada e exigindo
a modicidade tarifaria para sua ampla fruigao.

Dessa conformagao constitucional surgem alguns desafios, notadamente quando o ser-

vigo publico a ser prestado tem carater essencial e se qualifica como um direito fundamental,

2 Ibid., p. 168.

3 DE MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrative. 29° ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012,
p- 690.

4 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. A configuracdo juridica classica do servigo piliblico e suas mutacdes.
Revista do Instituto dos Advogados de Sdo Paulo | vol. 28/ 2011 |p. 81 - 118 | Jul - Dez / 2011.
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como o saneamento basico aqui em foco. Nesse sentido, a questdo que se coloca € se poderia
haver restricao ao exercicio desse direito? Significa dizer, sendo o saneamento basico um di-
reito fundamental poderia a administragao publica, ou quem lhe faga as vezes, excluir seu
acesso por determinadas razoes?

O Novo Marco legal do Saneamento Bésico trouxe inovagao nessa questio e sobre ela
teceremos consideragdes a partir do reconhecimento propugnado de que o saneamento basico
configura um direito fundamental.

Em geral a interrupgao dos servigos de fornecimento de dgua e esgotamento sanitario
podem ser vinculadas as seguintes situagdes: emergéncia; razdes de ordem técnica ou seguranga
das instalagdes; e inadimplemento do usudrio. As duas primeiras ndo trazem grandes repercus-
soes do ponto de vista jusfundamental, porque caracterizam necessidades faticas decorrentes
do dever de execucao adequada dos servigos. Por tais razdes focaremos a analise da interrupgao
por inadimplemento do utente.

Foi justamente para a hipdtese de inadimplemento que o NMLSB introduziu novo enun-
ciado no sentido de que os servigos poderdo ser interrompidos pelo prestador quando o usuario
do servico de abastecimento de 4gua ou de esgotamento sanitdrio faltar com o pagamento das
tarifas, mesmo apos ter sido notificado formalmente, e consignou que nas circunstancias “de
coleta, afastamento e tratamento de esgoto, a interrup¢ao dos servigos devera preservar as con-
dicdes minimas de manutengdo da satde dos usuarios, de acordo com norma de regulagdo ou
norma do 6rgdo de politica ambiental.””

Nao h4 dificuldade em extrair do enunciado que para o caso de esgotamento sanitario a
restri¢ao ao exercicio do direito veio acompanhada de limitacdo em razdo da obrigagdao imposta
pela legislacdo ordinaria de que sejam “preservadas as condi¢des minimas da saude dos usua-
rios”, conforme regulagdo setorial ou de politica ambiental.

O carater obrigatorio dos servigos de esgotamento sanitdrio determinado pelos princi-
pios do interesse publico e da sustentabilidade ambiental ndo autorizam o simples desligamento
da rede coletora de esgoto como mera contrapartida ao ndo pagamento. Isso, em razdo das di-
versas externalidades negativas que essa medida acarretaria, inclusive a outros usudarios e ao
meio ambiente.

Diferente do esgotamento sanitario, o servico de fornecimento de dgua possui maior
viabilidade de obtencao por outros meios, que nao pelos servigos de fornecimento publico. “Via

de regra se pode usar a dgua distribuida pelo servigo publico ou se lancar mao de um carro pipa,

75 Inciso V do art. 40, da Lei 11.445/2007 incluido pela Lei n° 14.026, de 2020.
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de um poco artesiano, etc.”’® Nesse caso, se obtido de forma regular, por esses meios alternati-
vos, ndo haveria os impactos negativos para o interesse publico e para o meio ambiente como
no caso do esgotamento sanitario.

A questao que se coloca entdo ¢ se haveria obje¢des insuperaveis a interrupgao do for-
necimento de dgua por inadimplemento ou, sendo elas superadas do ponto de vista dos direitos
fundamentais, a que limitagdes estariam submetidas as restri¢des desse direito. Nota-se que o
novel dispositivo apenas menciona a preservagdo de condigdes minimas para o esgotamento
sanitario, sem as mencionar para o fornecimento de agua limpa.

Pois bem, os argumentos ordinariamente utilizados como objecao a possibilidade de
restricdo do direito fundamental ao saneamento basico, na vertente do fornecimento de agua,
podem ser sintetizados nas seguintes razdes: principio da dignidade da pessoa humana; princi-
pio da continuidade do servigo publico; e proibi¢do da autotutela. Ocorre que uma andlise mais
precisa dessas proprias justificagdes e seu cotejo com outras normas nao implicam tornar o
direito imune a restri¢des, como passaremos a demonstrar.

Por ser o servigo de saneamento basico considerado essencial a populacao ¢ encontrada
mengdo ao principio da dignidade humana como razado suficiente a vedar qualquer restricao
quanto a frui¢do desse direito. Ocorre que essa justificativa, no mais das vezes, vale-se da aber-
tura e vagueza do principio da dignidade humana e desconsidera que no processo de aplicagdo
deve-se atentar para a mediacao de outros direitos e da propria normatizagao infraconstitucional
como parametros para a solu¢do do problema.

A utilizagdo inflacionada e pouco criteriosa do principio da dignidade da pessoa humana
tem suscitado preocupagdes justamente, porque implica, com recorréncia, na desconsideragao
“do plano normativo mais concreto e proximo do caso”. Ademias, embora de fundamental ex-
pressdo na ordem juridica e com algumas concretizacdes de carater absoluto, o principio da
dignidade da pessoa humana ndo estd completamente imune a algum grau de relativizagdo,
“sujeitando-se também a eventuais restricdes e ponderagdes.””’

Sua aplicacao nao deve se da de maneira isolada e autdbnoma, especialmente quando
relacionada a implementagao de direitos fundamentais sociais que reclama a observancia do

proprio regime constitucional do servigo publico.

76 No sentido de classificar os servigos de esgoto como obrigatdrio e o fornecimento de 4gua como facultativo ver
ARAGAO, Alexandre Santos de. Servicos publicos e direitos fundamentais. In: ARAGAO, Alexandre Santos
de. Direito dos Servigos Publicos. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 415. Livro Eletrdnico. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1483/1537/3255. Acesso em: 26 set. 2022.

7 SARMENTO, Daniel. Dignidade da Pessoa Humana. 3. ed. Belo Horizonte: Forum, 2022. p. 133. Livro
Eletronico. Disponivel em:<https://www.forumconhecimento.com.br/livro/4135>. Acesso em: 22 ago. 2022.



34

No regime de servi¢o publico da CF88 nao ha mandamento genérico de gratuidade. A
CF88 sempre que impde para determinado servigo publico um regime de gratuidade o faz ex-
pressamente, a exemplo dos servigos de educagdo em estabelecimento publico oficial. Revela-
se assim insuficiente o principio da dignidade humana para determinar de maneira isolada a
inconstitucionalidade do corte do servigo por inadimplemento do usuario que estd normativa e
regularmente obrigado a pagar’®.

Entendimento diverso, a partir do principio da dignidade humana, poderia levar a juri-
dicidade de comportamentos claramente antijuridicos. Seria o caso de se cogitar que, na pers-
pectiva da dignidade humana, o direito social fundamental & moradia impedisse o despejo por
auséncia do pagamento de aluguel, ou que o direito a alimentacdo legitimasse a retirada de
suprimentos de estabelecimento comerciais por pessoas sem condi¢des de pagar por eles.”

E obvio que esses dois direitos sociais demandam politicas publicas que atendam as
pessoas vulneraveis ou que sejam promovidas medidas para impedir que as situagdes de vulne-
rabilidade ocorram, mas dai a justificar, com base na dignidade da pessoa humana, a violacao
das regras que disciplinam as relagdes intersubjetivas em torno desses direitos ¢ algo muito
diverso e que ndo encontra respaldo na ordem juridica.

O principio da continuidade do servico publico, por sua vez, deve ser concebido como
uma decorréncia do mandamento da obrigatoriedade do desempenho da atividade publica®’. Em
verdade, ele significa um “vinculo de carater genérico, que exigia do Estado a manuten¢do de
determinado servigo publico em funcionamento™®'. E errado supor que ele signifique uma im-
posicao ao estado, concessiondrio ou permissiondrio de prestar os servigos a usuarios inadim-
plentes, quando a regular exigéncia de remuneragdo estiver devidamente estabelecida.

O vetor da continuidade importa na garantia da oferta e impde que os servigos sejam
estruturados, inclusive financeiramente, para que sua prestacao seja possivel, quando essencial,
mesmo diante da auséncia de interesse econdmico ou rentabilidade em face de determinadas
contingéncias. Obstar a prestacdo a um especifico usuario que descumpra os requisitos regula-
mentares para sua frui¢io “ndo configura rompimento do dever de continuidade.”?

Por fim, o argumento da autotutela também nao ¢ sustentdvel a luz da natureza da rela-

¢do estabelecida entre o prestador do servico e o utente, que possui carater sinalagmatico, tendo

8 CAMARA, Jacinto Arruda. Tarifa nas Concessdes. Sio Paulo: Malheiros, 2009, p. 111.

7 Demonstrando que a aplicacdo isolada do principio da dignidade humana poderia levar a essas e outros teses
semelhantes ver CAMARA, Jacinto Arruda., op. cit. p. 110-111.

80 DE MELLO, Celso Antdnio Bandeira., op. cit. p.83.

81 CAMARA, Jacinto Arruda., op. cit. p. 106.

8 Ibid., p. 107.
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em vista que a “prestacio cessa, porque a contraprestagio também cessou”®’. E ndo se trata de
mecanismo para cobranga de divida passada, tendo em vista que a interrupgao ocorre quanto as
obrigacdes futuras do prestador. Inclusive se exige a imediaticidade do inadimplemento como
requisito para o corte dos servigos®*.

Por fim, ha ainda argumento empirico relevante que deve fazer parte do 6nus argumen-
tativo na defesa da restri¢do do exercicio do direito a obten¢do do servigo publico de forneci-
mento de dgua, quando inadimplente o utente, tendo em vista as consequéncias quanto ao dever
de prestacao regular e continua dos servigos para a coletividade.

A simples e genérica proibicdo de corte para situagdes de inadimplemento poderia de-
sencadear o “efeito domin6” com uma escalada de ndo cumprimento do dever de pagamento da
tarifa. Ensejaria “um risco sistémico, provocado pela assuncdo de custos pela prestadora de
servicos publicos sem a devida contraprestagio imediata.”®’

E possivel perceber que as objecdes a restrigdo do direito fundamental ao saneamento
basico sdo superadas e essa suplantagdo conta com o refor¢o da dimensao objetiva do proprio
direito fundamental em tela, que assim avanga para além de uma perspectiva meramente indi-
vidualista para valer igualmente sob a 6tica da comunidade®®.

A dimensao objetiva projeta-se também na fun¢do organizatéria e procedimental da im-
plantagdo desse direito que, pelo seu carater de direito fundamental social, implica a necessaria
estruturacdo de uma politica publica a ser executada por meio de servigos publicos adequados
para atender ao conjunto social a que se destina.

E assim vélida a restricio ao direito fundamental que permite o corte no fornecimento
de dgua por inadimplemento, desde que se respeite alguns limites, que implicam em algumas
condi¢des para que a restri¢cao ocorra constitucionalmente. Porque, dada a fundamentalidade do

direito em jogo, as restri¢des, também elas, encontram limites.

8 CAMARA, Jacinto Arruda., op. cit. p. 115.

8 Trata-se de condigdo ja assentada no Ambito jurisprudencial, como pode ser percebido pela consolidagio de
julgados do STJ veiculada nos seguintes enunciados: “E ilegitimo o corte no fornecimento de servigos publicos
essenciais quando a inadimpléncia do usuario decorrer de débitos pretéritos, uma vez que a interrupgao pressupde
o inadimplemento de conta regular, relativa ao més do consumo.”; “E ilegitimo o corte no fornecimento de servigos
publicos essenciais por débitos de usudrio anterior, em razdo da natureza pessoal da divida.” In: BRASIL, Superior
Tribunal de Justiga. Jurisprudéncia em Teses. Corte no fornecimento de servicos piiblicos essenciais. 13. ed.
Disponivel em: < https://scon.stj.jus.br/SCON/jt/tocedicoes.jsp>. Acesso em 27 de set. 2022.

85 CAMARA, Jacinto Arruda., op. cit. p. 108.

8 SARMENTO, Daniel. Supremacia do interesse publico? as colisdes entre direitos fundamentais e interesses
da coletividade. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito
Administrativo ¢ Seus Novos Paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2022. p. 129-168. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1447/1501/3132. Acesso em: 26 set. 2022.
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Nesse passo, deve-se observar incialmente se a restricdo tem suporte em algum outro
bem de estatura constitucional “seja ele outro direito fundamental, seja algum interesse do Es-
tado ou da coletividade”. Além desse parametro inicial, a doutrina costuma indicar como limites
das restricdes a observancia: da determinabilidade da norma restritiva; a proporcionalidade; e a
preservagio do nucleo essencial do direito relativizado.®’

A propria dimensdo objetiva do direito fundamental ao saneamento bésico aliada ao
mandamento constitucional da prestagao adequada dos servigos publicos (art. 175, IV da CF88),
ambos a servigo do interesse coletivo e com assento constitucional, constituem justificativas
suficientemente aptas a validar a restri¢do imposta, a luz da ponderagdo a ser realizada como
parametro inicial.

A determinabilidade legal, como requisito de controle da restricdo, também se encontra
observada, porque a possibilidade de interrup¢ao por inadimplemento decorre de lei que pres-
creve algumas condi¢des para que o corte ocorra, como a precedéncia de prévio aviso ao usua-
rio, ndo inferior a 30 (trinta) dias da data prevista para a suspensio®®.

Quanto ao “teste da proporcionalidade” cumpre aferir se a medida ¢ adequada, necessa-
ria, bem como se resta equilibrada no filtro do sopesamento (proporcionalidade em sentido
estrito). A adequacdo esta ligada a aptiddo da medida como fomento da realizacdo do objetivo
perseguido. A necessidade, vincula-se a alternativa mais eficiente e que possa ser menos inva-
siva para a promocio do objetivo almejado.®’

A interrupc¢do do servigo no caso de inadimplemento ¢ adequada, porque cumpre o ob-
jetivo de promover o funcionamento regular e continuo do servigo na perspectiva da dimensao
objetiva e comunitaria do direito ao saneamento. Coloca-se necessaria, porque € a forma mais
eficiente de se manter a regularidade do servi¢o em seu conjunto, dada a efetivacdo de um
direito realizado por prestagdes positivas e com altos custos financeiros. Por fim, quando se
langa mao do sopesamento, a providéncia de corte no fornecimento revela-se igualmente equi-
librada, na medida em que a auséncia da interrup¢do, nesse caso, ensejaria risco sistémico a
adequada entrega do bem fundamental para toda uma coletividade.

Por fim, a questdo da preservacgao do ntlicleo essencial est4 ligada a estruturagao do ser-

vico como instrumento de implementacdo do direito social e que deve contar com subsidios

87 Ibid.

88 Art. 40, § 2° da Lei 11.445/2007.

8 SILVA, Virgilio Afonso da. Direito Constitucional Brasileiro. Sdo Paulo: Editora da Universidade de Sdo
Paulo, 2021. p. 121.
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para populagdo carente, bem assim com uma politica tarifaria regida pelo principio da modici-
dade das tarifas, de maneira que elas represem um Onus financeiro suportavel a quem possa
pagar.

A salvaguarda do nucleo essencial implica na previsao de instrumentos, como fomento,
subsidios e tarifa social, que possibilitem a entrega do servigo mesmo para aqueles que ndo
possuem condi¢des de arcar, parcial ou totalmente, com ele.

Nesse sentido, ha disposi¢cao normativa especifica voltada a essa preservagao do nucleo
essencial, uma vez que a lei nacional do saneamento basico dispde que a interrupg¢ao ou a res-
tricdo do fornecimento de dgua por inadimpléncia a usudrio de “baixa renda beneficiario de
tarifa social devera obedecer a prazos e critérios que preservem condigdes minimas de manu-
tencdo da satide das pessoas atingidas.”’.

A politica tarifaria deve considerar os critérios de elegibilidade das medidas compensa-
torias para usuarios de baixa renda e a estruturagdo da politica publica para esse contingente
repercute nas medidas de interrupg¢ao dos servigos. Como a aferi¢do do inadimplemento, para
esses usudrios, ndo envolve apenas o pagamento, mas também os requisitos para utiliza¢do dos
instrumentos econdomicos de politica social, esté justificado o filtro mais restrito para medidas
de interrupgao do servigos para essa populagdo.

A restri¢ao do direito fundamental via interrup¢do no caso de inadimplemento observa,
portanto, limites razodveis e estd apta a incidir com maior alcance apenas para aquele contin-
gente que, podendo arcar com os custos dos servigos, ndo cumprem sua contrapartida, quando
seria possivel fazé-lo.

A sustentagdo econdmico-financeira e os instrumentos de universalizacdo como o fo-
mento, subsidios e tarifa social serdo abordados em topico especifico, mais adiante, valendo,
por ora, demonstrar que o direito ao saneamento basico possui amplo ambito de prote¢dao, mas
que pode ter seu exercicio restringido, desde que observado alguns limites.

Por fim, além dessa base jusfundamental, um outro dado prescritivo da Constitui¢ao de
1988 servird como suporte para o enfrentamento das questdes trazidas pelo NMLSB: ¢ a forma
de Estado Federal disposta na Constituicdo. Descrevé-la, com suas caracteristicas e peculiari-
dades, para, em seguida, projeta-la sobre as transformagdes setoriais do saneamento € o que

faremos a seguir.

% Art. 40, § 3° da Lei 11.445/2007.
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3 FEDERALISMO DE COOPERACAO: TRAMA ESSENCIAL DOS NOVOS
ARRANJOS JURIDICOS INSTITUCIONAIS DO SANEAMENTO BASICO.

3.1 O Estado Federal, evolugdo e tipologias.

E nota distintiva do Estado Federal ter “a constitui¢do como base juridica”.’! Portanto,
tomaremos aqui o Estado Federal a partir de uma nogao juridica objetiva. Procuraremos apre-
endé-lo nos termos em que modulado pela CF88. Nesse percurso, serd necessario expor carac-
teristicas comuns que identifiquem o Estado Federal, as fases de seu desenvolvimento e algu-
mas tipologias tuteis a compreensao do modelo que caracteriza do Estado Federal brasileiro.

Ha caracteristicas comuns entregue pelo federalismo e que costumam estar presentes
em diversos modelos de estado federal. Em geral, esta forma de estado esta escorada em duas
estruturas que repercutem em diversas outras caracteristicas comuns de um Estado Federal. A
“estrutura de sobreposicao” e a “estrutura de participagcdo”. Jorge Miranda as enfatiza e ressalta
que a dupla estrutura “s6 pode sobreviver com integracdo politica e juridica; e esse papel cabe
a Constituicdo federal”®2.

A estrutura de sobreposi¢do significa sujei¢do a duas ordens juridicas, a da Unido e a
das entidades federadas. Aquela soberana e estas autonomas. Sendo possivel afirmar apenas
que as partes federadas, que integram a federagdo, participam da soberania da Unido com pos-
sibilidade de incultir suas decisdes. O Estado Federal, portanto, “¢ o todo dotado de personali-
dade juridica de direito internacional”®?

A submissdo a mais de uma ordem juridica ndo significa, nesse caso, acréscimo de su-
jeicdo a autoridade estatal, porque a logica do estado federal € que essas fontes juridicas diversas
se limitem reciprocamente a luz da divisdo de competéncias delineadas pela Constituicao. Dai
se falar que o Estado Federal “¢ uma espécie de separagio de poderes de ambito territorial”**ou
“separacdo de poderes vertical”®.

No Estado Federal, o exercicio do poder acaba sendo funcionalmente repartido em dois

planos: o horizontal, com as fun¢des executiva, legislativa e judiciaria, “mas também o vertical,

I DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 2* ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacfo, 2019. p. 21.

92 MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constituicio. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 308.

9 A posigdo assente ¢ pela soberania tnica do estado federal que é exercida pela Unifio, como informa SILVA,
José Afonso da. Curso de direito constitucional positive. 29 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 100. Embora
ainda se encontre quem sustente uma dualidade de soberania como Jorge Miranda na op. cit.

%FRIEDRICH, C. J. apud MIRANDA, Jorge., op. cit. p. 314.

LOEWENSTEIN, Karl apud SARLET, I. W.; MARINONI, L. G.; MITIDIERO, D. Curso de direito
constitucional. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2022. E-book, cap. 7. (paginagao irregular).
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entre Estados-membros e Unido, em beneficio das liberdades ptiblicas"®, dai a vocagdo demo-
cratica dessa forma de organizacio do Estado.

Interessante observar que historicamente hd um liame entre formas de estado e regime
politico. “Um poder autocratico ¢ um poder fortemente centralizado: dai a subsisténcia apenas
do Estado unitario ou da redugdo do federalismo a mera fachada.” Em regimes democraticos,
por sua vez, a tendéncia é o caminho da descentralizagdo e adogdo do federalismo®’.

Outra caracteristica da federacao ¢ a indissolubilidade de vinculo ou proibi¢do de seces-
sao que reclama uma Constitui¢do rigida “e que o principio federalista deve ser clausula pétrea,
para prevenir que a Unidio possa transformar a Federagdo em Estado unitario"®®.

A presenga de um 6rgdo judiciario nacional com competéncia para dirimir os conflitos
federativos e assegurar a divisdo constitucional de competéncia ¢ essencial ao funcionamento
dessa forma de Estado, encontrando previsao nos diversos paises que a adotaram.

A participagdo institucionalizada dos entes federados na formacao e exercicio da von-
tade “politica e legislativa federal” é outro trago marcante que se concretiza com representantes
dos estados federados em “senados ou conselhos federais, os primeiros com titulares eleitos e
os segundos com titulares delegados dos governos locais™”.

A igualdade juridica dos entes federados e de seus cidaddos, impeditiva de infundadas
discriminac¢des ou de embarago a participagdo igualitaria, quando necessario o envolvimento
das partes federadas na formulagdo de politicas ou na atuagao de determinados o6rgaos federais,
caracteriza outra marca distintiva dessa modelagem organizatéria do Estado.'®

A autonomia dos entes federados com seus requisitos indispensaveis de auto-organiza-
¢do, a implicar a autolegislagdo; e autogoverno, a ensejar autoadministra¢dao, acrecido dos
meios financeiros para tanto, marcam ainda a descentralizagdo dessa forma de Estado'’!. Mas
ndo so, “a autonomia na federag@o tem na reparti¢do de competéncias a chave de seu funciona-

ment0’7102

% MENDES, G. F.; BRANCO, P. G. G. Curso de direito constitucional. Sio Paulo: Saraiva, 2020. E-book.
(paginagdo irregular).

97 Como casos de federalismo de fachada Jorge Miranda aponta a Unido Soviética € o Brasil entre 1964 e 1985.,
op. cit., p. 314.

% MENDES, G. F.; BRANCO, P. G. G., op. cit.

9% MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constitui¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 309

100 Thid., p. 309.

I MITIDIERO, D.; SARLET, I. W.; MARINONI, L. G., op. cit.

192 DE ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Doutrina contemporanea do federalismo. R. Proc. Geral do Est. Sio
Paulo. Sao Paulo n. 80 p. 1-226 jul./dez. 2014
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Com efeito, embora estados unitarios possam se valer da descentralizacdo, e de fato se
valem, nos estados federados essa descentralizagdo possui tipologia peculiar. E que ela implica
“desconcentragdo do poder politico, que ¢ muito mais do que a simples descentralizagdo admi-
nistrativa”!% A autonomia das partes federadas vincula-se, portanto, a uma descentralizagio
com reservas de competéncias exclusivas asseguradas constitucionalmente, o que a diferencia
da descentralizagdo forjada nos Estados unitarios.

Sao diversas as tipificagdes forjadas pelo federalismo ao longo de seu desenvolvimento
e elas, de algum modo, tentam “acompanhar a evolugao do processo formativo e organizativo
dos Estados™!,

Uma primeira tipologia, que tem como critério a autonomia conferida aos entes federa-
dos e diz respeito a igualdade de regime juridico dispensada as unidades federativas de mesma
categoria, divisa o federalismo em simétrico e assimétrico.

Quando a Constitui¢ao atribui igualmente as unidades federadas poderes, encargos e
competéncias tem-se um federalismo simétrico. Diversamente, se a estruturagao juridica formal
dos poderes, encargos e competéncias ocorre sem uniformidade, com diferengas entre os entes
federados subnacionais, diz-se que o federalismo ¢ assimétrico'®.

A compreensdo dessa tipologia requer atencdo para a categorizagdo da assimetria sob
dois angulos: o da assimetria de direito e o da assimetria de fato. E que, embora possam des-
frutar de um mesmo ajustamento juridico, as conformacdes reais das unidades que formam a
federacao podem estar sujeitas “a impactantes desniveis em matérias culturais, historicas, eco-
ndmicas, geograficas, politicas e sociais, em patamares suficientes para provocar a perceptivel
diferenciagdo de cada uma das unidades federadas™ a revelar, portanto, a presenca de uma as-
simetria de fato!%.

Enquanto a assimetria de juri significa desigual disciplinamento juridico aos entes fe-
derais e pode ser percebido pelo enquadramento constitucional conferido a eles, a assimetria de
fato, pode mesmo ocorrer em federacoes juridicamente simétricas, “pois nao existe Estado sem

um grau minimo de assimetria, bem como ¢é dificil existir um Estado totalmente simétrico™!"’.

103 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 2* ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagio, 2019. p. 28.

104 REVERBEL, Carlos Eduardo Didier. O Federalismo Numa Visdo Tridimensional Do Direito. Livraria do
Advogado Editora. Edicao do Kindle. (paginacdo irregular)

105 Canada e India seriam exemplos de federalismo assimétrico; Estados Unidos e Brasil de federalismo simétrico,
cf.,, REVERBEL, Carlos Eduardo Didier., op. cit.

196 OLIVEIRA, Ricardo Victalino de. Contornos teéricos do conceito de assimetria federativa: relevancia e
aplicabilidade da tese do federalismo assimétrico em estados compostos heterogéneos. Revista dos Tribunais,
vol. 914/2011, p. 117 — 156, Dez / 2011

107 REVERBEL, Carlos Eduardo Didier., op. cit.
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A assimetria de fato quase sempre enseja dificuldades para o desempenho da partilha
constitucional de competéncias, bem como gera embaragos para as relagdes intergovernamen-
tais. A desatencdo a essa caracteristica conduz a entraves no desenvolvimento de politicas pu-
blicas com objetivo comum e, quando as desigualdades regionais sao intensas, podem levar a
construgio de entidades federais marcadas por artificialismos e disfuncionalidades.'?®

As assimetrias geram implica¢des reciprocas. As de fato, por exemplo, “requerem uma
assimetria de direito para corrigi-las ou pelo menos diminuir as desigualdades entre unidades
componentes da federacdo”!'?. A perspectiva da compreensdo da assimetria para além do as-
pecto formal, como assimetria de fato, ajudard na abordagem que faremos sobre os arranjos
interfederativos que poderao ser estruturadas a partir do novo marco do saneamento.

Uma outra tipologia esta vinculada a origem do vinculo de formag¢ao do Estado Federal,
que pode ter sido estabelecido por agregacdo ou por desagregacao. Quando um Estado Unitério
descentraliza-se politicamente, diz-se que se transformou em um Estado Federado por desagre-
gacdo. Inversamente, quando Estados Soberanos se unem num pacto e federalizam-se, ocorre a
formacdo de um Estado Federal por agregacio!!’.

Quanto ao pendor centralizador ou descentralizador, denomina-se centripetro o Estado

9111

Federal “dirigido ao centro do governo” "' e centrifugo, o mais desatrelado do poder politico

central. Naquele “os poderes, encargos e competéncias tendem a ficar mais nas maos da
Unido”!!?, enquanto neste, ha maior independéncia e fortalecimento da autonomia dos entes
federais subnacionais.

As tipologias, como classificagdes que sdo, ndo se exaurem nas aqui indicadas, mas as
consideramos suficientes e uteis para os propdsitos descritivos aqui propostos. Interessa-nos
entdo avangar para as fases do federalismo contemporaneo antes de direcionarmos a atengao

propriamente para o Estado Federal brasileiro da CF88.

3.1.1 Etapas do federalismo.

108 OLIVEIRA, Ricardo Victalino de., op. cit.

19 RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico: Unidade Na Diversidade. In: RAMOS, Dircéo
Torrecillas (Coord.). O Federalista Atual. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2013. p. 121.

110 "Trata-se, talvez, da distingio mais antiga que ha” conforme TAVARES, A. R. Curso de direito
constitucional. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2022. E-book. (paginacao irregular)

"' DE MORAES, Guilherme Pefia. Tipos de Estado Federal. In: RAMOS, Dircéo Torrecillas (Coord.). O
Federalista Atual. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2013. p. 115.

112 REVERBEL, Carlos Eduardo Didier., op. cit.
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Embora historicamente seja possivel encontrar raizes do federalismo ja na antiguidade
classica, quando, porém, situado nas tipologias de forma de Estado, o Estado Federal aparece,
de fato, como um dos mais relevantes tracos do constitucionalismo e do Estado moderno. Ele
surge mesmo como um modelo de organizagao estatal especialmente novo com o pensamento
politico-juridico norte-americano consagrado na Convencao da Filadélfia, de 1787, que da en-
tdo origem ao que podemos denominar de federagcdo contemporanea.

Esse Estado Federal do final do século XVIII e de “matriz norte-americana, liberal e
individualista”!!® foi reconhecido por instituir um federalismo dual caracterizado por divisdo
estanque e rigida de competéncias “sem interpenetracdes e sem interferéncias reciprocas”.!'*
Em larga medida decorreu da formagao de uma federagdo por agregagdo que tinha receio de
que a Unido centralizasse poderes e colocasse os governos estaduais em posicao hierdrquica
subalterna.

Sendo proprio do federalismo ser conformado para dar respostas a problemas reais, as
agruras do liberalismo no pés-guerra e, em especial, o desconsolo econdomico e social da grande
crise de 1929 nos EUA, redefinindo o papel do Estado na economia, também exigiu transfor-
macao no ber¢o do federalismo dual. O Estado ¢ entdo exigido a induzir o desenvolvimento e
promover o bem-estar social. Vé-se compelido a uma maior atuagio de seu poder central, o que
acabou ensanhando o que se denominou de federalismo cooperativo.'!>

O federalismo cooperativo surge para o enfrentamento, com mais eficiéncia, de graves
problemas socioecondmicos. Dotado de maior flexibilidade, quanto ao regime de competén-
cias, ¢ marcado por uma maior solidariedade entre as esferas de governo notadamente na per-
secucao de metas comuns. Procura possibilitar um planejamento mais abrangente da acgao esta-
tal mediante atividades conjuntas ou coordenadas.

O federalismo de cooperacdo “¢ uma ideia a ser implantada em concreto” dai sua vari-
acdo em forma e intensidade!'S. Seu grande desafio ¢ guardar um equilibrio quanto a disposicio
de um regime fluido de competéncias, bem como calibrar a posi¢ao do ente central para que

seja preservada a autonomia dos entes subnacionais.

113 REVERBEL, Carlos Eduardo Didier., op. cit.

114 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 2* ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacio, 2019. p. 52.

115 Ingo Sarlet destaca que a base de um “federalismo cooperativo” tem sua origem nos EUA, “mas que também
foi objeto de particular desenvolvimento na experiéncia constitucional germanica sob a égide da Lei Fundamental
de 1949" In: MITIDIERO, D.; SARLET, I. W.; MARINONI, L. G. Curso de direito constitucional. 10. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2021. E-book.
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Com efeito, a versdo mais centralizadora e autoritaria desse modelo tem sido denomi-
nada de federalismo de integragdo em que haveria uma maior “sujeicdo do Estado-Membro a
Unido. Na verdade, seria ele um passo no sentido da substituicdo do Estado Federal por um
Estado unitario descentralizado"!'!”.

Por fim, o aperfeicoamento do federalismo cooperativo indicaria a busca por um fede-
ralismo de equilibrio cuja missdo seria viabilizar um quadro de divisdo de competéncias mais
afinado. Vocacionado a proporcionar maior coordenacdo e eficiéncia no desempenho das atri-
buicdes e encargos, bem como promover “agdes conjugadas, nas respectivas areas de atuagao,
que permitam atingir os fins para os quais o sistema foi idealizado”!!®. A democracia participa-
tiva seria o tempero para balancear as salvaguardas que permitem ao federalismo alcangar os
seus historicos objetivos de liberdade e eficiéncia nas atividades estatais.

Apresentado esses contornos que identificam, de maneira geral, estados federados, suas

caracteristicas, tipologias e fases de desenvolvimento, cabe voltarmos nossa aten¢do ao Estado

Federal brasileiro, tal como moldado por sua Constituicao.

3.2 O Estado Federal do Brasil: federalismo tridimensional e de cooperagao.

Raul Machado Horta destaca que a caminhada do federalismo brasileiro “registra osci-
lagdes e desvios que contrariam a tendéncia do desenvolvimento linear” dessa forma de Estado
no direito constitucional.'’ Nio cabe aqui desenvolver uma digressdo historica sobre o surgi-
mento e evolugdo do Estado Federal brasileiro.!?°

No entanto, comporta mencionar, na perspectiva da tipologia que antes expusemos, que
nossa federacdo se deu por desagregacdo, que, embora com alguma oscilagdo, carrega histori-
camente o timbre de uma federacao centripetra e, até os dias atuais, € marcada por profundas

assimetrias de fato.

117 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 40. ed. Sdo Paulo: SARAIVA,
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Posto isto, seguiremos a partir do recorte da reconciliacdo democratica, que nos legou a
Constituicao Federal de 1988 com um amplo e proeminente rol de direitos e garantias funda-
mentais. Estabeleceu ainda uma ordem econdmica aberta e apta a interagir com as transforma-
¢oes sociais, mas que prescreve claramente um modelo de estado promotor do bem-estar social
e protegido contra “modificacdes extremas”!?!.

Em decorréncia da necessidade de promover direitos sociais por meio da formulagdo,
implementagao e execugao de politicas publicas para amplos setores da sociedade € que o cons-
tituinte tragcou um complexo quadro de divisao de competéncias que marcam o redesenho do
nosso estado federal na atual ordem constitucional.

Os desafios para o desempenho eficiente das atribuigdes ganham mais complexidade
pela insercao de "uma terceira esfera na estrutura federal, como se deu no Brasil com os Muni-
cipios”, tornando ainda “mais dificil embutir mecanismos efetivos e equilibrados de coopera-
g:5'0'11122

E marca sem precedentes nas ordens constitucionais brasileiras anteriores, e até no di-
reito comparado, a dimensdo federativa conferida ao municipio pela Constituicdo Federal de
1988. A ponto de Paulo Bonavides afirmar que ndo conheceu “uma unica forma de unido fede-
rativa contemporanea onde o principio da autonomia municipal tenha alcangado grau de carac-
terizagdo politica e juridica tdo alto e expressivo”!'??

Com esse panorama constitucional, a distribui¢do de competéncias disciplinada na CF88
ndo se amolda totalmente as concepgdes cldssicas e tem natureza hibrida'?*. Foi estruturado
num sistema que possui a pretensdo de alcangar um certo equilibrio federativo através de um
quadro complexo de atribuigdes.

Tem suporte na estratégia da enumeragao dos poderes da Unido, com poderes remanes-
centes para os estados e defini¢do indicativa para os municipios, mas que articula ainda com-

peténcias privativas, possibilidades de delegagdo, competéncias comuns a todos os entes fede-

rais e, por fim, campos de atuag@o “concorrentes entre Unido e Estados em que a competéncia

121 S30 essas as conclusdes de Eros Grau, quanto a nossa ordem econdmica na CF88, com a qual nos alinhamos.
E ¢ momento de reafirmar esse posicionamento, porque se ¢ verdade que a Constituicéo tenha feito a opgdo pelo
sistema capitalista, garantiu o modelo de bem-estar social, tdo necessario para uma sociedade com os desniveis
econdmicos e sociais como a brasileira. E esse modelo, como adverte o autor, deve ser garantido contra alteragdes
extremas. GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicio de 1988:(interpretacao e critica). 9*
edicdo, revista e atual. Malheiros, 2004. p. 314.

122 MITIDIERO, D.; SARLET, I. W.; MARINONI, L. G. Curso de direito constitucional. 10. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2021. E-book.

123 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 35°d., atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2020. p. 355.

124 MITIDIERO, D.; SARLET, I. W.; MARINONI, L. G., op. cit.
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para estabelecer politicas gerais, diretrizes gerais ou normas gerais cabe a Unido, enquanto se
defere aos Estados e até aos Municipios a competéncia suplementar.”!?

Em razao da teia de atribuig¢des veiculada pela CF88, a definicdo das competéncias le-
gislativas marcou, de certa forma, as discussoes em torno da federagdo brasileira, conferindo
menor énfase a atuacdo articulada e efetiva para implementacao dos objetivos constitucionais.

Contudo, perpassa fortemente as questoes federativas no Brasil a necessidade de com-
binar as dimensodes de coordenagdo e autonomia e os desafios em torno da implementagao de
politicas sociais num cenario de descentralizagdo e assimetrias de fato entre os componentes do
Estado Federal.

O federalismo cooperativo da CF88 trouxe “complexas relagdes de interdependéncia
entre a Unido e os entes federados”. A partir dele cabe distinguir os mandamentos de coorde-
nacdo e cooperagdo propriamente dita. A coordenagdo materializada pelas competéncias con-
correntes em que os entes federados concorrem em uma mesma fungdo, “mas com ambito e
intensidade distintos”. A cooperagdo propriamente dita, como reflexo das competéncias co-
muns, implica em atuag¢do conjunta, em um coexercicio das tarefas prescritas pela ordem cons-
titucional.!26

O desafio no caso brasileiro ¢ compatibilizar o federalismo de cooperacdo com a des-
centralizagdo que também marca essa forma de Estado. Ha um agravamento entre nos decor-
rente da heterogeneidade da nossa federacao e que pode ser percebida quando se verifica que a
descentralizacdo de politicas sociais tem ocorrido com as mais diversas disparidades.

Revelam-se “desigualdades entre os ritmos e os resultados da implementag¢ao; e, sobre-
tudo, na qualidade dos servigos prestados.” Essa situagdao nos legaria um “paradoxo aparente”
entre a descentralizagdo e a necessidade de fortalecimento do governo central. Aparente, justa-
mente, porque o &xito da descentralizagdo depende de um posicionamento mais incisivo do
governo central no planejamento, coordenagado, regulamentacao e fiscalizagao das fungdes des-
centralizadas, como medidas necessarias a equalizagcdo e sucesso na implantagao de politicas

publicas essenciais pelos demais niveis de governo'?’

125 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 29 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 479
126 BERCOVICI, Gilberto. A descentralizagdo de politicas sociais e o federalismo cooperativo brasileiro. Revista
de Direito Sanitario, v. 3, n. 1, p. 13-28, 2002.

127 ARRETCHE, Marta TS. O mito da descentralizagdo: maior democratizagio e eficiéncia das politicas publicas.
Revista brasileira de ciéncias sociais, v. 11, n. 31, p. 44-66, 1996.
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Nesse sentido, pode-se afirmar que ¢ a auséncia de uma efetiva “politica nacional co-

ordenada, e ndo a reparticio de competéncias concorrente ¢ comuns”!?

, que enseja sobreposi-
¢ao dispendiosa e inefetiva de agdes ou mesmo omissoes justificadas por indefini¢des na exe-
cucao dos servicos publicos.

No intuito de fomentar um ambiente de maior coordenacao interfederativa houve entao
a insercdo do art. 241 no corpo do texto constitucional por ocasido da reforma administrativa
implementada pela EC 19/1998. Umas das pretensdes reformadora, nesse ponto, foi superar o
entendimento do direito administrativo “como matéria juridica de ‘aplicagdo exclusiva’ de cada
ente federativo, que muito prejudicou a eficiéncia na prestacdo dos servigos publicos no pais.”
A partir desse enunciado constitucional ganha for¢a a concepcao de um “federalismo mais fo-
calizado na execugdo para o Brasil, baseado no compromisso constitucional de cooperacio”.!?

Em face das linhas gerais do disciplinamento das competéncias constitucionais do Es-
tado Federal brasileiro e do federalismo de cooperacdo cumpre situar as atribui¢des dos entes
federados em torno dos servigos publicos de saneamento basico para aferir a compatibilidade
das inovagdes, veiculadas pelo NMLSB e dos arranjos interfederativos que ele possibilita para
o setor. Afinal, “a forma como estdo estruturadas as relagoes federativas nas politicas especifi-
cas afeta as estratégias possiveis para a coordenacio vertical das politicas nacionais™!3°

Antes, porém, cabe discorrer sobre o principio da subsidiariedade, porque se trata de
mandamento que se projeta sobre a disciplina de atribuicdes do Estado Federal brasileiro e cujo

sentido e alcance contribuird para a conformag¢ao dos novos arranjos juridicos institucionais do

saneamento basico.

33 O principio da subsidiariedade como mandamento de otimizacao do federalismo de co-

operacao.

A investigacao sobre o principio da subsidiariedade, para se colocar com um minimo de

rigor metodologico, deve ser antecedida de algumas consideragdes sobre a propria categoria

128 BERCOVICI, Gilberto., op. cit.

129 KRELL, Andreas J. A necessaria Mudanca de Foco na Implantacio do Federalismo Cooperativo no
Brasil: Defini¢do das Competéncias Legislativas para o Desenho de Formas Conjuntas de Execucio
Administrativa. In BINENBOJM, Gustavo; SARMENTO, Daniel; DE SOUZA NETO, Claudio Pereira. Vinte
anos da Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro. Editora Lumen Juris, 2009. p. 635-660.

130 ARRETCHE, Marta. Federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de coordenacdo e autonomia. Sao
Paulo em perspectiva, v. 18, n. 2, p. 17-26, 2004.
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juridico-normativa denominada principio. Esse itinerario pede ainda algumas incursdes no in-
tuito de se delimitar o objeto da abordagem, em razdo das varias perspectivas que a analise pode
seguir.

Para tanto, interessa descortinar primeiro as confusdes de perspectiva que perpassam
a abordagem do principio da subsidiariedade. Num estudo pioneiro entre nds, mas que nao faz,
no nosso sentir, um necessario corte metodolégico, José Alfredo de Oliveira Baracho, por ve-
zes, apresenta na mesma abordagem, o principio da subsidiariedade, ora no plano da ciéncia,
como um permissivo que ajudaria na “compreensao das normas juridicas” e que seria “sufici-
ente a si proprio, circunstancia que explicita parcialmente sua exterioridade em relagdo ao di-
reito”; ora no plano prescritivo, como “principio do direito constitucional” com sentido norma-
tivo que “aparece na organizagdo administrativa do Estado.”3!

Com efeito, nessa investigagdo pretendemos focar a analise situando o principio da sub-
sidiariedade no plano do objeto. Portanto, no campo do direito positivo e esse anuncio se faz
necessario em razao da complexidade que envolve nosso objeto, sobre o qual ¢ cabivel, e até
comum, analises multidisciplinares e sob diversas perspectivas.

A intengdo ¢ entender se o principio da subsidiariedade faz parte da nossa ordem cons-
titucional e, fazendo parte dela, como ele atua no plano do direito positivo, em especial como
se projeta no nosso desenho federativo e em seguida nos novos arranjos juridico institucionais
trazidos pelo NMLSB.

Pois bem, encontra-se sedimentada a ideia de que as normas juridicas sao um género
que podem ser classificadas em regras e principios € “ha diferentes formas coerentes de se
proceder a essa distingd0”32, Nao comporta nesse texto um mergulho sobre essas formas de
distingdo, mas apenas expor os contornos recorrentes do que caracteriza um principio juridico
e sinalizar nossa adesao a determinado modelo de compreensdo dessas categorias juridicas para
que a abordagem ocorra com clareza.

Tese bastante propalada no Brasil é a que compreende a disting@o de principios e regras
a luz dos critérios de abstracdo, grau de generalidade ou fundamentalidade. Tornou-se cléssica
a compreensdo de principio entre ndés como “mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro

alicerce dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas”!*3

BIBARACHO, Jose Alfredo de Oliveira. O principio de subsidiariedade: conceito e evolu¢io. Rio de Janeiro:
Forense, 2003.

132 SILVA, Virgilio Afonso da Silva. Principios e regras: mitos e equivocos acerca de uma distingdo. Revista
latino-americana de estudos constitucionais, v. 1, p. 607-630, 2003.

133 DE MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrative. 29° ed. Sio Paulo: Malheiros, 2012,
p.54
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Essa ideia de principio, contudo, alcangou maior desenvolvimento, especialmente com
as abordagens e a profusdo entre nos das concepgdes de Ronald Dworkin e Robert Alexy, que
buscaram destacar a diferenga qualitativa ou ldgico-estruturais entre regras e principios. Pela
maior proximidade com o sistema romano-germanico partilharemos o modelo conceitual de
principio como formulado por Alexy, sem deixar de reconhecer outras perspectivas autorizadas
de definicdo e mesmo a agregagao de substratos novos ao desenvolvimento da temadtica na dou-
trina brasileira'*.

Seguiremos com a compreensao de principios como “mandamentos de otimizacao”.
Como normas, portanto, que “ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro
das possibilidades juridicas e faticas existentes”.!*> Ao tratarmos do Ambito de protecio do di-
reito fundamental a tematica foi desenvolvida em razao da relagao desses aspectos do direito
fundamental com “posi¢des prima facie” e “posi¢des definitivas” e a necessaria articulagdo com
a compreensao de principios e regras. Os conflitos, as relagdes de preferéncia e a “lei de sope-
samento” foram igualmente mencionadas naquele espaco, ainda que nos limites dessa aborda-
gem. Destarte, ndo as replicaremos nesse ponto.

Dito isso, antes de trilharmos a abordagem dogmatica do principio da subsidiariedade
a partir da CF88, interessa situarmos a propria ideia de subsidiariedade em seus multiplos do-
minios e origem, justamente para preparar a base de reflexao sobre sua projecdo na organizacao
federativa brasileira e seus desdobramentos no novo modelo juridico de estruturacao da politica
publica de saneamento basico.

E antiga a nogdo de subsidiariedade. Pode ser encontrada no pensamento de Aristoteles,
que a concebia como um escalonamento de atribuicdes em que a familia cuidaria das necessi-
dades ordinarias dos individuos. As aldeias, daquelas necessidades ndo cotidianas e a polis es-
taria encarregada, ndo de conferir suporte ao sobreviver, mas de proporcionar o viver bem, sua

razo de existir enquanto organismo social.'3®

134 A luz desse modelo destacam-se aqui as contribui¢des de Virgilio Afonso da Silva, Humberto Avila, Marcelo
Neves e Ana Paula de Barcellos. Ndo cabe nesse espaco discorrer sobre as particularidades da visdo desses autores.
Um panorama das especificidades delas pode ser encontrado em SILVA, Virgilio Afonso da Silva. Principios e
regras: mitos e equivocos acerca de uma disting@o. Revista latino-americana de estudos constitucionais, v. 1,
p. 607-630, 2003 e, do mesmo autor: O Supremo Tribunal Federal precisa de lolau: resposta as objegdes de
Marcelo Neves ao sopesamento e a otimizagdo. University of Brasilia Law Journal (Direito. UnB), v. 2, n. 1, p.
675, 2016.

135 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducdo Virgilio Afonso da Silva. 2* Ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 90-91.

136 Para uma incursdo mais detalhada das origens da ideia de subsidiariedade e seu percurso nas diferentes escolas
filoséficas ver TANCREDO, Fabrizio Grandi Monteiro de. O principio da subsidiariedade: as origens e algumas
manifestacdes. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Coimbra. Volume XLVI, n° 1,
2005.
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A ideia de subsidiariedade ¢ desenvolvida com maior propriedade na Doutrina Social
da Igreja Catolica sendo al¢ada a solene principio da sua filosofia social. Inicialmente, a no¢ao
de subsidiariedade estava mais vinculada ao ideal de se preservar “a autonomia da pessoa hu-
mana, face as estruturas sociais”*3’ buscando firmar posi¢do num contexto de ideologias cole-
tivistas, de um lado, e individualistas, do outro, durante parte do século XX. Nesse mesmo
contexto, percebe-se a orientagao de preservacao do encadeamento de competéncias entre mem-
bros menores € maiores de uma mesma estrutura, de um mesmo corpo.

A ideia de subsidiariedade foi recentemente reafirmada na Carta Enciclica Fratelli Tutti,
do Papa Francisco, com enfoque na ideia de participagdo, solidariedade e auxilio (subsidium),
em busca do bem comum. '8

E contudo no ambito do direito comunitario, com o Tratado de Maastricht (1992), que
o principio da subsidiariedade, nos contornos em que aqui tratado, tornou-se principio juri-
dico,'* recebendo mengio expressa, conforme artigo 3B do Tratado'*’.

Abandona-se a ideia de subsidiariedade nas meras acepgoes filosoficas e de politica so-
cial, com sua positivagdo como direito supraestatal e consequente integracdo no ordenamento
constitucional de Estados-membros. Merece menc¢ao Alemanha e Portugal que o adotaram ex-
pressamente, por meio de revisdo constitucional de seus textos'4?.

Outras constitui¢cdes europeias também se apropriaram do principio da subsidiariedade
“como norteador das relagdes internas e internacionais”.'#? Constata-se que a integra¢do nessas
constitui¢des se deu pelo vinculo comunitario, tomando o principio da subsidiariedade na face

definidora de competéncia. E nesse sentido que também o vislumbramos aqui, como manda-

mento de otimizacao da divisdo de competéncias.

137 Cf., BARACHO, Jose Alfredo de Oliveira., op. cit. p. 37.

133 FRANCISCO, Papa. Fratelli Tuttii Le vie della Cristianita, 2020. Disponivel em:<
https://www.vatican.va/content/francesco/pt/encyclicals.index.html> Acesso em: 28 de jun. 2021.

139 CAVALCANTI, Thais Novaes. O principio da subsidiariedade ¢ a dignidade da pessoa: bases para um novo
federalismo. Revista de Direito Constitucional e Internacional n. 67, abr-jun, 2009.

140 «Nos dominios que ndo sejam das suas atribui¢des exclusivas, a Comunidade intervem apenas, de acordo com
o principio da subsidiariedade, se e na medida em que os objetivos da acdo encarada ndo possam ser suficiente-
mente realizados pelos Estados-membros, e possam pois, devido a dimensdo ou aos efeitos da agdo prevista, ser
melhor alcangados ao nivel comunitéario.” In: PE, Parlamento Europeu. Tratado da Unido Europeia (TUE). Tra-
tado de Maastricht. Disponivel em <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CE-
LEX:11992M/TXT&from=PT>. Acesso em: 26 de set. 2022.

14 HORTA, Raul Machado. Federalismo e o principio da subsidiariedade. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva.
As Vertentes do Direito Constitucional Contemporaneo. América Juridica. 2002, p. 461-472.

142 CAVALCANTI, Thais Novaes., op. cit. Nessa investigacdo o caso da Constitui¢do italiana é abordado com
mais acuidade.
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A subsidiariedade possui caracteristica de um “principio relacional que se assenta nos
esquemas de relagdes constituidas entre entidades diversas”'43, bem assim “como principio de
preferéncia, ja que estabelece determinada predilegdo pela esfera mais proxima do individuo ou
da cidade”?*4. Dai sua intimidade com o Estado do tipo federal.

Raul Machado Horta apresenta indaga¢ao que tomamos para desenvolvimento do tema,
no sentido de perquirir onde entdo se daria a conexao desse principio num Estado Federal como
o brasileiro, sem um liame com o direito comunitario ao estilo europeu, de onde ele surgiu? 14°

Um primeiro obstaculo estaria situado na propria tradi¢ao historica de natureza centra-
lizadora da federagao brasileira, que intercala em seu caminhar momentos autoritarios de cen-
tralizacdo de competéncias no ente nacional. Sob a Constituicdo de 1988, contudo, ¢ inegavel
que se vive maior estabilidade na organizacdo federativa descentralizada, embora plasmada
num sistema complexo que “busca realizar equilibrio federativo” por meio de técnicas combi-
nadas de reparticdo de competéncia.4®

Nesse sentido, € na propria reparticdo de competéncia da CF88 que se localiza “a forma
mais avangada da inclusdo da subsidiariedade em texto constitucional brasileiro” especialmente
a partir da norma constitucional de estrutura da competéncia concorrente entre Unido, Estados
e Municipios, mercé da natureza complementar e supletiva que a envolve. Dispensa-se para o
reconhecimento do principio da subsidiariedade, em nossa ordem constitucional, a intermedia-
¢do do direito comum ou mesmo qualquer procedimento de revisao constitucional, como se deu
alhures.'4’

O principio da subsidiariedade ndo incide tdo-somente em dada espécie de organizacdo
politico-administrativa. Pode ser aplicado em diferentes sistemas administrativos, embora seja
na forma federal de Estado que o principio encontra seu mais relevante campo de atuagao, por-
que esse ¢ 0 modo proeminente de reparti¢do de competéncias constitucionais e de descentrali-
zacdo. “Essa compreensao leva ao entendimento de que o federalismo, de fato, ¢ aplicacao do

principio da subsidiariedade” 48

143 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢fio, Coimbra, 2004, p. 363.

144 TANCREDO, Fabrizio Grandi Monteiro de., op. cit.

14 HORTA, Raul Machado., op. cit.

16 STLVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 29 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p 479.
147HORTA, Raul Machado., op. cit.

148 BARACHO, Jose Alfredo de Oliveira. O principio de subsidiariedade: conceito e evolu¢do. Rio de Janeiro:
Forense, 2003, p. 50.
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Com essa mesma compreensdo Thais Novaes Cavalcanti apresenta quatro canones de
desdobramento do principio: a) presungdo de competéncia em favor dos entes menores; b) res-
peito a natureza e aos deveres das sociedades menores com consequente limitagdo da compe-
téncia das sociedades superiores; c¢) dever de empenho das sociedades maiores a atuacao eficaz
das menores; d) respostas as necessidades como encargo primeiro das sociedades e individuos
mais proximos.4°

Conquanto seja decorréncia do principio uma maior deferéncia ao agir das estruturas
politicas locais, dele igualmente decorre o mandamento de subsidiar, suprir ou mesmo substituir
as unidades menores, quando estas se revelam inoperantes ou ineficientes para o desempenho
de suas atribui¢des.**°

Por esse angulo, o principio da subsidiariedade autoriza meios de compensagdo de de-
sigualdades regionais com alocagao preferencial de recursos e estruturas a fim de ensejar maior
equilibrio federativo. “A colabora¢do do Estado, com as comunidades secundarias e organismos
particulares, ¢ um fendmeno inerente a aplica¢do do principio da subsidiariedade”*>?

Dai dizer-se que se trata de um principio de “carater duplice, comportando aplicagao
simultaneamente negativa e positiva.”*>? No aspecto negativo, calibra a atuagdo dos entes mai-
ores para maior prestigio a atuacdo preferencial dos menores; no aspecto positivo, impde soli-
dariedade, com vistas a suplantar as deficiéncias dos organismos inferiores.

No caso brasileiro, ¢ importante destacar que o municipio foi alcado a condicdo de ente
federado pelo art. 1° da CF88, que adota um federalismo tridimensional revelando o intento
constituinte de privilegiar, de algum modo, as instancias locais de decisdo politica. Isso reforca
a presenga na nossa ordem constitucional, ainda que implicita, do principio da subsidiariedade.

A projecdo do principio da subsidiariedade num Estado Federado descentralizado do
tipo brasileiro pode ser classificada em vertical e horizontal. Trata-se de categorizacdo util a
percepgio da otimizagdo do principio®®3.

A subsidiariedade vertical, projeta-se sobre as relagdes entre entes locais (municipios)

com os entes maiores (Estados e Unido Federal) e nesse aspecto procura unir o federalismo a

1499 CAVALCANTI, Thais Novaes. O principio da subsidiariedade e a dignidade da pessoa: bases para um novo
federalismo. Revista de Direito Constitucional e Internacional n. 67, abr-jun, 2009.

150 Com destaque especial para esse sentido ver BARACHO, Jose Alfredo de Oliveira., op. cit.

51 Ibid. p. 46.

132 MONTEBELLO, Mariana. O principio da subsidiariedade e a Constitui¢io da Repiiblica de 1988. In:
FILHO, Firly Nascimento; GUERRA, Isabella Franco; PEIXINHO, Manoel Messias (Orgs.). Os principios da
Constituicao de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 483.

153Classificagdo que apanhamos da investigagdo de: CAVALCANTI, Thais Novaes., op. cit.



52

solidariedade, de modo a alcangar maior eficacia e funcionalidade no desempenho das compe-
téncias constitucionais. Nesse sentido, os entes menores devem atuar com todo empenho ge-
rencial para se desincumbirem de suas atribuigdes, cabendo aos entes maiores oferecerem apoio
na busca da implantagdo do interesse publico.

O art. 241 da CF88 seria exemplo desse viés da subsidiariedade, decorrente da colocacao
da cooperagao interfederativa como mecanismo de superagdo das dificuldades institucionais
para o desempenho de competéncias.

A subsidiariedade horizontal, por sua vez, projeta-se na superagao do publico x privado
como posi¢des antagdnicas e inconcilidveis, para que as relagdes entre Estado, sociedade e mer-
cado convirjam, em alguma medida, na busca do bem comum. O reflexo desse aspecto da sub-
sidiariedade pode ser visto nas concessoes, nas parcerias publico-privadas e nas entidades so-
ciais executoras de servigos publicos.

Nesse sentido, 0 mandamento da subsidiariedade suplanta aspectos meramente federa-
listas e dispde que a “colaboragdo do Estado, com as comunidades secundarias e organismos
particulares, ¢ um fendmeno inerente a aplica¢do do principio da subsidiariedade*>*

O principio da subsidiariedade opera na federagao brasileira e na legitimagao da auto-
nomia municipal, mas também no dever de suporte dos entes maiores as unidades federadas
inferiores, bem como que se reflete nas parcerias entre o Estado, o mercado ¢ a sociedade em
busca do interesse geral.

Dado esses contornos do principio da subsidiariedade, € valido destacar sua projecao no
NMLSB, porque ¢ justamente nesse contexto, do federalismo cooperativo, que o principio da
subsidiariedade que, como visto, tem carater relacional, possui incidéncia. Estabelece manda-
mentos de otimizacdo de acdo conjunta das entidades locais, regionais e central em um mesmo
plano de execugao.

Aqui, mais uma vez, tem-se a projecdo do principio da subsidiariedade que, pela sua
intimidade com o critério da eficiéncia, “possui carater ambiguo, visto que pode ser invocado
tanto em favor da descentralizacdo de tarefas quanto para justificar sua centralizagdo em niveis

superiores”?>> E proprio dessa categoria normativa alids uma maior flexibilidade de meios de

realizacdo demonstrado que como principio atua em variados graus.

I4BARACHO, Jose Alfredo de Oliveira., op. cit. p. 46.
ISSKRELL, Andreas J. Leis de normas gerais, regulamentacio do Poder Executivo e coopera¢io
intergovernamental em tempos de Reforma Federativa. Belo Horizonte: ed. Forum, 2008. p. 43.
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O principio autoriza, portanto, o fortalecimento da prestagao regional, bem como uma
maior participagdo do ente central, desde que se revelem mais eficazes para a implantacdo da
politica publica a ser executada.

A participacao da Unido, nesse sentido, vem acompanhada de determinacao para que o
investimento e o fomento dos projetos ocorram com observancia das nossas desigualdades re-
gionais, em atengdo a percentuais preferenciais que privilegiam essas localidades. A medida
atende “ao proprio federalismo, ao garantir aos demais entes federados a autonomia — acompa-
nhada de efetivas condi¢des — para a consecugdo de seus objetivos”. 1°°

O papel do principio da subsidiariedade, no seu aspecto positivo, aqui € crucial, tendo
em vista que atuacdes insuficientes acarretam o dever das entidades maiores de subsidiar o
desempenho ineficiente da atribui¢do constitucional. Impde, como visto, a obrigacao de esti-
mular, coordenar, suprir e fomentar o desempenho do encargo constitucional.

O municipio, ente menor, que no Brasil, sob o aspecto formal “¢ a entidade territorial

local investida da autonomia mais abrangente no mundo inteiro” 17

mostrou-se inoperante em
cumprir, por si mesmo, a tarefa constitucional. Embora detentor da titularidade ordinaria para
desempenhar os servigos de saneamento, ndo conseguiu ser operante no desempenho da tarefa.
O que demonstra que sua posi¢do juridica vigorosa nao corresponde a sua real capacidade pra-
tica e institucional.

Embora o principio da subsidiariedade se projete na autonomia dos entes locais e regi-
onais em prol de uma estrutura descentralizada de competéncias sua realizacdo ndo significa
“fechar os olhos para as realidades politico-institucionais concretas” que demandam maior par-
ticipagdo do ente central, quando as instancias politicas menores “ndo tiverem condic¢des estru-
turais (normativas e faticas) para resolver determinado problema ambiental”.!*8

O principio da subsidiariedade ¢ mandamento, portanto, que autoriza arranjos federati-
vos de atuacdo regional sob maior interferéncia e coordenacdo dos entes regionais e de um
orgdo central, na correcdo dessa evidente disfuncionalidade e em busca da consecugao da poli-

tica publica que busca efetivar um direito fundamental. No caso, o direito social ao saneamento

basico.

I3 FORTINI, Cristina; FARJADO, Gabriel. Um olhar histérico-constitucional sobre as concessdes de servico
publico e as parcerias publico-privadas: surgimento e incentivo. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella;
MOTTA, Fabricio (Coord.). O Direito Administrativo nos 30 anos da Constitui¢do. Belo Horizonte: Forum, 2018.
p.220.

STKRELL, Andreas Joachim. Diferencas do conceito, desenvolvimento e contetido da autonomia municipal na
Alemanha e no Brasil. Revista de Informacao Legislativa, v. 32, n. 128, p. 107-125, 1995.

58 SARLET, 1. W. Principios do Direito Ambiental. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2017. p. 84. E-book. Nesse estudo
o autor reconhece igualmente o principio da subsidiariedade como consagrado de forma implicita na ordem
constitucional de 1988 e apresenta as implicagdes dele, no que denomina federalismo cooperativo ecologico.
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O grau de afeta¢do da autonomia federativa dos entes subnacionais ¢ plenamente acei-
tavel em razdo do compromisso federativo de cooperagdo que a realizagdo do principio da sub-
sidiariedade implica, como serd facilmente percebido diante do desafio de universalizar o di-
reito fundamental ao saneamento basico. Para tanto, cabe agora discorrer sobre as principais
inovagdes do NMLSB.

4 O NOVO MARCO LEGAL DO SANEAMENTO BASICO

Em geral os regimes constitucionais ocidentais quando preveem, explicita ou implicita-
mente em suas constituicdes um capitulo de direitos econdmicos e sociais prometem efetivar
direitos caracterizados por prestagdes positivas. Isso ocorreu como corre¢do do processo histod-
rico do individualismo liberal pela afirmacao de objetivos de justiga e de realizagdo de direitos
sociais. >

Com esse modelo, que igualmente caracteriza nossa ordem constitucional, amplia-se o
espaco de agdo publica que passa a intervir direta ou indiretamente na atividade economica e
na prestacdo de servigos publicos, implicando ainda na “intensificagdo de sua atuacao legisla-
tiva e regulamentar, bem como pelo planejamento e fomento a segmentos considerados estra-
tégicos.”160

Fébio Konder Comparato chega a advertir que o estado contemporaneo possui como
mais novo critério de sua qualidade democratica, que sustentaria inclusive sua legitimidade, a
capacidade de efetivar certas finalidades ou objetivos preestabelecidos. Essa orientagdo finalis-
tica, a ser implementadas por politicas publicas, estaria presente marcadamente em Estados
sociais, mas também naqueles com pendor neoliberal. Nesse tltimo caso, refere, dentre outras,
a formulagdo de politicas publicas para o fomento da estabilidade monetaria ou do equilibrio
cambial.®1

Embora entre nds, desde a década de 1990 do século passado, tenha se implementado
reformas constitucionais com deslocamento de algumas atividades, caracterizadas como ser-
vigo publico, a exploragdo pelo setor privado, o nosso amplo espago de atuacao publica, por
imposicao constitucional (juridica) e pela caracteristica (fatica) de pais em desenvolvimento,
permanece. E se revela dirigente no sentido da implantacdo de uma série de direitos sociais

estabelecidos pela Constituicdo Federal de 1988.

159 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 29 ed. Sdo Paulo. Malheiros, 2006, p. 115.
1600 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporineo: os conceitos fundamentais e a
construcio do novo modelo. 3. ed. S3o Paulo. Saraiva, 2011, p. 88.

161 In: Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publicas. Revista de Informacio Legislativa.
Brasilia: v. 35, n. 138, p. 39-48, abr./jun. 1998.
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A previsdo desses direitos fundamentais sociais (dentre eles o proprio saneamento ba-
sico, como Vvisto no primeiro capitulo) com natureza coletiva e exigiveis, ndo somente indivi-
dualmente, seria a caracteristica nova do Estado Social, cuja acdo governamental ¢ ordenada
por “politicas publicas, um conceito mais amplo que o de servigo publico, que abrange também
as fungdes de coordenagdo e de fiscalizagdo dos agentes publicos e privados.”162

Politicas publicas, portanto, podem ser conceituadas como “programa de agdo governa-
mental que resulta de um processo ou conjunto de processos juridicamente regulados” e que
sdo predispostas a “coordenar os meios a disposicao do Estado e as atividades privadas para a
realizagdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados.” 163

O suporte legal dessas politicas ptblicas sdo normas e atos juridicos que ndo se limitam
a formulacdo das proprias politicas, mas avangam regulando a maneira que serdo desempenha-
das as atividades necessarias ao alcance dos objetivos almejados. Para tanto, definem entidades
especificas com a incumbéncia de implementa-las, segmentada ou totalmente. E, portanto, o
direito “quem cria e estrutura os 6rgdos e entidades estatais, tracando para cada um deles um
plexo especifico de atribuigdes™164

Numa sociedade complexa e de grande mobilidade, como a atual, boa parte da producao
normativa do Estado se insere na moldura das politicas governamentais e ndo sdo voltadas mais
tanto ao estabelecimento de direitos e situagdes subjetivas, mas a regulagdo de procedimentos
e processos na seara administrativa e especialmente a “solucdo de questdes de conjuntura (Mas-
snahmegesetze), ou entdo o direcionamento, por meio de incentivos ou desincentivos, das ati-
vidades privadas, sobretudo no &mbito empresarial (Lenkungsgesetze)” 16

Apo6s a Constituicdo de 1988, percebe-se uma progressiva instituicao de leis de agao,
leis de diretrizes, leis-quadro ou mesmo leis de governanca, tendo por objeto a instituigdo de
politicas setoriais. Caracteristica que se intensifica apds a reforma constitucional, em meados
de 1990, em busca de uma Administracao Gerencial que promoveu processos de desestatizagao
e instituiu Agéncias Reguladoras independentes. No dmbito setorial do saneamento basico

coube a Unido fixar a lei nacional de diretrizes, mercé da competéncia conferida pelo art. 21,

XX da CF88.

162 BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas publicas e direito administrativo. Revista de Informacio Legislativa.
Brasilia, a. 34 n. 133, p. 89-98, jan./mar. 1997.

163 Jdem. O conceito de politica pliblica em direito. Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico.
Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 39.

164 SUNDFELD, Carlos Ari; ANDRE, Rosilho. Direito da regulagiio e politicas publicas. Direito e politica
publica. Dois mundos? Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 49.

165 COMPARATO, Fabio Konder., op. cit., p. 45.
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Dai se percebe que, do ponto de vista legal, o saneamento basico constitui uma politica
publica que implementa direito fundamental social que também serve a efetividade de diversos
outros direitos sociais, com destaque ao meio ambiente sustentavel, a alimentacéo e a satde.1®®

A politica publica de saneamento basico constitui assim um programa formulado por
imperativo constitucional e com a exigéncia de esfor¢os comum por todos os entes federados
para sua implantagdo ¢ melhoria dos servigos, que admite a execugao por delegacao, possui
como lei-quadro a Lei Nacional de Saneamento Basico (Lei n® 11.445/2007) e tem como obje-
tivo “eficazmente promover a universalizagao, a integralidade e a disponibilidade do acesso ao
saneamento basico”1®’,

Interessante notar que as politicas publicas em geral, e mais ainda no caso do sanea-
mento basico, possuem, a um sé tempo, como fundamento, a realizacdo imediata de direitos
sociais, mas também o proprio conceito de desenvolvimento, haja vista seu carater de politica
setorial voltada para o impulsionamento da qualidade de vida em geral.168

Adota-se no Brasil a acepcao legal ampla do conceito de saneamento basico, qual seja:
conjunto de servigos, infraestruturas e instalagcdes operacionais de abastecimento de agua pota-
vel, esgotamento sanitério, limpeza urbana e manejo de residuos s6lidos, bem como drenagem
e manejo das aguas pluviais urbanas.

Decorre dessa acep¢ao ampla, que o saneamento comporta duas faces; uma como ser-
vigo publico submetido a este respectivo regime, e voltada a efetivacao de direitos sociais; € a
outra, como atividade econdmica sujeita a pesados investimentos em infraestrutura, que acar-
retaria a elevacao do nivel de vida como um todo.

Deve-se ressaltar que a instituicdo do novo marco legal do saneamento bésico trouxe
grande discussao sobre a eficacia do desenho do modelo que se pretende adotar, haja vista as
caracteristicas da atividade de saneamento e a necessidade de harmonizar a regulacdo social

(distributiva) e a regulacdo econdmica (vinculada a corre¢cdo das falhas de mercado e a trazer

maior equilibrio ao setor regulado) que devem ser compatibilizadas com o art. 170 da CF.%°

166 RIBEIRO, Wladimir Antdnio. O saneamento basico como um direito social. Revista de Direito Publico da
Economia—RDPE, Belo Horizonte, ano, v. 13, p. 229-251, 2015.

167 PIRES, Luis Miguel Fonseca. O controle judicial das politicas piblicas de saneamento basico. In: DAL
POZZO, Augusto Neves; OLIVEIRA, José¢ Roberto Pimenta; BERTOCCELLI, Rodrigo de Pinho (Coord.).
Tratado sobre o marco regulatério do saneamento basico no direito. Sao Paulo: Editora Contracorrente, 2017, p.
897-921.

168 BUCCI, Maria Paula Dallari., op. cit., p. 90.

19 BUSTAMANTE, Maria Magalhies de. Ensaio sobre o estado da arte da regulacio do setor de saneamento
basico. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 18, n. 99, p. 191-211, set./out. 2016.
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Nesse capitulo, apresentaremos as principais inovacdes do Novo Marco Legal do
Saneamento na perspectiva de que os eixos das alteracdes legais estdo conectados com o
problema da compatibilidade entre os arranjos juridicos instituidos e os contornos do Estado
Federal previstos na CF88. Cruza-los, portanto, faz parte do enfrentamento do problema

proposto.

4.1 Saneamento Basico: competéncia e titularidade dos servigos.

Apresentado o federalismo e os contornos do estado federal brasileiro bem como a di-
recdo conferida a esta forma de estado a luz do principio da subsidiariedade, procuraremos
situar as atribui¢des constitucionais, quanto a politica publica de saneamento basico, com foco
nas relacgoes interfederativas. Estas prometem conferir maior efetividade e alcance aos servigos
de saneamento com a institui¢do e disciplinamento de arranjos juridicos institucionais regio-
nais.

Nessa perspectiva, quanto a titularidade e atribui¢ao para a prestagdo de servigos de
saneamento basico, a Constituicdo Federal de 1988 trouxe “uma sofisticada conjugacao de téc-
nicas de reparti¢do de competéncias no Estado Federal.”'”?

Coube a Unido fixar as diretrizes para o setor (art. 21, XX). Fixou-se a competéncia
comum dos entes federados para promover melhoria das condigdes de saneamento basico (art.
23, IX). Tem-se estabelecida a competéncia dos municipios para a prestacao de servigos de
interesse local (art. 30, V) e dos Estados para instituir regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas, e microrregides, com base no vetor do interesse comum (art. 25, § 3°).

Por fim, considerando a interdependéncia entre saneamento basico e saude publica, a
Constituicdo atribui competéncia ao Sistema Unico de Saude - SUS para participar na formu-
lagdo da politica e na execucdo das a¢des de saneamento (art. 200, IV) reiterando, por essa
vertente de atribui¢des, mais um exemplo de competéncia comum entre os entes federados.

O saneamento possui ainda o influxo direto do disciplinamento constitucional conferido
a agua, por ser ela seu elemento natural principal. A Constitui¢do de 1988, contudo, partilha o

dominio da 4gua entre a Unido e o Estado e ndo confere titularidade de 4guas aos municipios.'”!

170 BARROSO, Luis Roberto. Saneamento basico: competéncias constitucionais da Unido, Estados e Municipios.
Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdomico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito
Publico, n. 11, agosto/setembro/outubro. 2007. Disponivel em:< http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp >.
Acesso em: 01 de abr. 2021.

171 Cf., CF88, art. 20, incisos III e VI e artigo 26, VI, dispdem que pertencem a Unido: a) lagos, rios e quaisquer
correntes de d4gua em terrenos de seu dominio, b) ou que banhem mais de um Estado, c) sirvam de limites com


http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp
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Cabe a Unido instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e legislar
privativamente sobre aguas. Compete aos Estados, em seu ambito, zelar pela aplicacdo da le-
gislagdo federal de dguas “e impor maiores restri¢des com vistas a preservacao da qualidade da
4gua, conforme as peculiaridades regionais”.!”?

Contudo, um dos principais instrumentos da politica nacional de recursos hidricos ¢ a
outorga pelo uso da agua. "A outorga ¢ tio importante quanto o licenciamento ambiental."!”?
Conquanto caiba ao ente federal definir critérios de outorga dos direitos de uso dos recursos
hidricos, o instrumento de outorga esta afeto tanto a Unido!’* como ao Estado por serem os
detentores constitucionais dos dominios de agua.

A outorga implica cobranga pelo uso da dgua que, embora constitua bem de uso comum
do povo integrante do meio ambiente ecologicamente equilibrado, detém valor econdmico jus-
tamente porque “a 4gua ¢ um recurso natural limitado” e a exigéncia de outorga para seu uso
busca organizar sua disponibilidade e dotar o sistema de recursos para intervengdes e programas
de melhorias, bem como “realizar um controle efetivo desse bem para garantir o fornecimento
publico”.!”

Com efeito, a utilizacdo da agua para fins de saneamento basico também esta sujeita a
outorga que podera ocorrer no ambito da Unido ou do Estado, conforme dominio do manancial
hidrico utilizado.

Percebe-se, assim, que no caso dos servigos publicos de saneamento ocorrera uma vari-
acdo entre o titular do bem (agua) e o titular dos servigos, em regra os municipios, “e nada ha
de conflituoso nessa diversidade, tendo em vista que o ente titular do bem nao ¢ livre para
recusar a outorga do uso ao ente titular do servigo.” E que o ato de outorga ¢ vinculado. Preen-
chido os requisitos legais, tem-se “o direito publico subjetivo a outorga do uso do recurso hi-

drico necessario a prestacdo™!’®.

outros paises, d) se estendam a territorio estrangeiro ou dele provenham, e) terrenos marginais, f) praias fluviais,
g) mar territorial; por sua vez confere aos Estados o dominio sobre: 4guas superficiais ou subterraneas, fluentes,
emergentes e em depdsito, ressalvadas, nesse caso, as decorrentes de obras da Unido.

172 MILARE, Edis. Direito do ambiente. 5. ed., Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. Livro eletronico.

173 SIRVINSKAS, L. P. Manual de direito ambiental. 19. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2021. E-book.

174 No 4mbito da administracdo publica federal cabe 4 ANA outorgar o direito de uso de recursos hidricos em
corpos de dgua de dominio da Unido, por for¢a do art. 4°, IV da Lei n® 9.984, de 17 de julho de 2000.

175 SIRVINSKAS, L. P., op. cit.

176 MARTINS, Ricardo Marcondes. Titularidade do servico de saneamento basico 2 luz da Lei Federal
14.026/2020. In: DAL POZZO, Augusto Neves (Coord.). O Novo marco regulatério do saneamento basico. Sao
Paulo: Thomson Reuters. Brasil, 2020. Livro Eletronico.
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Nesse sentido, os recursos hidricos, em si, ndo sdo considerados integrantes dos servicos
publicos de saneamento basico, embora o saneamento seja um grande usudrio da agua'”’. O
NMLSB mantém essa logica, mas aproxima fortemente as politicas publicas de recursos hidri-
cos da politica de saneamento basico. Reconhece a responsabilidade do setor de saneamento na
garantia da reservacdo de agua bruta; direciona, como unidade de referéncia para o planeja-
mento das acdes de saneamento, a observancia da bacia hidrografica; impde ainda a compati-
bilizag¢ao dos planos de saneamento com os planos das respectivas bacias.

Com a percepgao da “via de mao dupla entre a gestao de recursos hidricos e os servigos

de saneamento basico”!”®

promove-se uma integra¢do mais efetiva entre essas duas politicas,
valendo-se do papel da propria ANA, que passa a atuar no setor de saneamento com fungao
normativa uniformizadora, em conjuga¢do com suas competéncias originarias para a gestao
regulatoria dos recursos hidricos.

Destarte, a politica publica de saneamento basico, afora alcangar seus proprios e espe-
cificos fins, “havera de submeter-se também a politica nacional de recursos hidricos e as suas
metas, na gestdo global das aguas nacionais.”'”’ Firma-se assim um maior compromisso do
setor de saneamento na garantia do meio ambiente ecologicamente equilibrado na perspectiva
do uso racional dos mananciais hidricos, na compreensao de que a 4gua nao ¢ um bem natural
infinito e deve ser conservada para as presentes e futuras geracgoes.

Esse quadro constitucional complexo de atribui¢des, com clara exigéncia de articulagao
institucional, aliado ao fato de a LNSB, em sua origem, ndo ter estabelecido explicitamente as
situagdes e os respectivos entes federados titulares dos servigos de saneamento basico sempre
foi fator de inseguranca juridica e obstaculo ao desenvolvimento do setor.

A origem da celeuma estaria no PLANASA que, na década de 1970, incentivou a cria-
¢do de 27 Companhias Estaduais de Saneamento Bésico (CESBs). Estas, na pratica, dominaram
o setor mediante delegagao dos servicos pelos municipios, induzidos pela Unido que manejava
os instrumentos de financiamento do setor sem grande deferéncia ao quadro de competéncias

federativas, muito em razio do momento centralizador e autoritario que se vivia'®’.

177 Apartar a 4gua da definigdo legal de servigos de saneamento tem fundamento na sua insuscetibilidade de
apropriagdo enquanto bem de uso comum do povo, cujo dominio piblico esta sob a guarda de entes politicos:
Unifo e Estado. Nesse sentido MILARE, Edis., op. cit.

178 GRANZIERA, Maria Luiza Machado ¢ FEREZ, Daniela Malheiros. O papel do saneamento basico na
protecao dos recursos hidricos. In: GRANZIERA, Maria Luiza Machado; OLIVEIRA, Carlos Roberto de. Novo
marco do saneamento basico no Brasil. Indaiatuba, SP: Editora Foco, 2021. p. 8.

17 BARROSO, Luis Roberto., op. cit.

180 LONGO FILHO, Fernando José. Regides metropolitanas, saneamento basico e privatizagdes. Interesse puiblico
—1IP, Belo Horizonte, ano 22, n. 119, p. 189-208, jan./fev. 2020.
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Nem a institui¢do da LNSM, ja sob a ordem constitucional de 1988, foi capaz de trazer
uma definicdo clara sobre a titularidade dos servigos. A pressdo dos Estados, com receio de
enfraquecimento de suas CESBs, e a atuacdo municipal, agora fortalecidos juridicamente, blo-
quearam uma solucao legislativa expressa sobre a questdo pela redagao originaria da Lei Fede-
ral n° 11.445, de 5 de maio de 2007.'8!

Os conflitos entre municipios (interesse local) e estados (interesse comum) se arrasta-
vam em torno da titularidade dos servigos de saneamento, notadamente quando envolvia a ins-
tituicao de regido metropolitana, aglomeragdes urbanas e microrregides € se projetavam em
medidas concretas de formulag@o dessas politicas pelos entes subnacionais.

A doutrina refletia igualmente a divergéncia de posicionamentos sobre o significado do
enunciado constitucional do art. 25, § 3° da CF88, que dispde sobre regides metropolitanas e as
competéncias respectivas para o desempenho das fungdes publicas de interesse comum, nota-
damente em torno da titularidade dos servigos publicos de saneamento basico. Forte corrente
doutrindria encampou a tese denominada “estadual-metropolitana”, que atribuia ao Estado a
titularidade dos servigos com exclusdo dos municipios. No outro extremo, havia igualmente
uma corrente municipalista'®?.

Nao obstante a forte corrente estadual-metropolitana, nomes de peso extraiam do enun-
ciado do art. 25, § 3° um sentido diverso, sob a proje¢do do federalismo de cooperacdo, e ali-
nhado com o evidente propoésito de articulacdo, coordenagdo e mesmo execugdo conjunta de
atribuig¢des cujo sentido ndo significaria “permitir aos Estados a avocagdo de competéncias atri-
buidas aos Municipios” %3, Ao revés, propugnava-se entdo que a solucio estaria na titularidade
compartilhada ou conjunta entre estado e municipio.

Nesse sentido, Aladr Caffé apos marcar que haviamos superado o federalismo dual sus-
tenta que “ndo ha como deixar de interpretar que aquelas fungdes publicas de interesse comum
sdo de competéncia conjunta (comum) dos Municipios metropolitanos e do Estado que os inte-

gram, num regime compartilhado”!%*,

181 Houve ainda quem propagasse o acerto de uma opgdo legislativa que fosse silente sobre a questdo da

titularidade, com base no entendimento de que o espago para definicdo de competéncia deve ser exclusivamente a
propria Constitui¢do Federal. Nesse sentido ha manifestagdo expressa em parecer sobre o projeto da lei federal de
diretrizes para o saneamento basico e que logrou publicagdo por seu autor como artigo académico. Ver
MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. O marco legal do saneamento no Brasil. Férum
Administrativo — Direito Publico — FA, Belo Horizonte, ano 6, n. 63, p. 7247-7293, maio 2006.

182 O apanhado de posig¢des pode ser conferido em: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo., op. cit.

133 Tbid.

18 ALVES, Aladr Caffé. Questdes urbanas regionais: Estado, Municipios e Regides metropolitanas no Brasil.
Articulacées juridicas e conflitos institucionais. /n; MENDES, G. F.; CARNEIRO, R. A. Gestdo publica e
direito municipal. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 91.
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Na mesma toada José Afonso da Silva'®> que, apds alertar sobre a superacio da literatura
formada sob o regime anterior, enfatiza que “essa titularidade ndo pode ser imputada exclusi-

vamente a uma unica entidade politico-administrativa” na consideragdo de que:

“bem se pode aceitar o entendimento que Alaor Caffé Alves dava para a titularidade
dos servigcos comuns. Ou seja: a titularidade ndo pode ser imputada a qualquer das
entidades em si, mas ao Estado ¢ aos Municipios envolvidos, ndo em termos de coo-
peragdo mutua entre esses niveis de governo, como propugnava autor

[...] porque a lei complementar estadual, ao instituir a regido metropolitana, implica a
definicdo das funcdes publicas de interesse comum. Comum a quem? Fungdes publi-
cas de interesse comum a Estado e Municipio na regido metropolitana e essa parece-
nos a fundamental altera¢@o que a atual formulago constitucional implica.”

Esse entendimento encontrou eco nas discussdes em torno da instituicdo da LNSB, em-
bora tenha a legislacdo optado por silenciar sobre a titularidade. Nesse sentido, colhe-se o po-
sicionamento de Floriano de Azevedo Marques Neto de que mais relevante de que a disputa
por uma defini¢do de titularidade seria a institui¢ao de mecanismos de articulagdo entre os entes
federados em prol do objetivo comum. '8¢

Sem desconsiderar que em regra a competéncia para prover os servicos de saneamento
seja do Municipio, Margal Justen Filho reconhece a real possibilidade de configuragao, em cer-
tas situacgoes, de “interesses supra-locais ou conjuntos de diversos entes federados” e que, nesse
cendrio, configuram-se “interesses municipais e estaduais — refletindo-se na titularidade con-
junta dos servigos”. Nesse sentido, faz referéncia a “integracdo do Municipio em uma regido
metropolitana” como um firme indicativo de que os servigos de saneamento basico “devem ser
considerados como de interesse supramunicipal”.'®’

Com efeito, a concepgao que enseja a transferéncia de titularidade, com exclusividade,
ao estado viola a autonomia municipal e seu consectario de autoadministragdo. O alijamento do
municipio em servigo essencial com inegavel repercussdo local ndo parece encontrar respaldo
no federalismo tridimensional e cooperativo adotado pela Constituigdo Federal de 1988, espe-

cialmente quando o ente federado ¢ chamado ao exercicio de func¢ao publica regional de inte-

resSe comum.

185 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 8. ed., atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 165.

18 Embora ndo formule explicitamente a ideia de titularidade conjunta ou compartilhada, afasta expressamente a
concepeao de transferéncia ou avocagdo da competéncia ao Estado, no caso de institui¢do de regido metropolitana,
e apresenta uma leitura da regido metropolitana como organismo composto pelos entes federados implicados
(Estado e Municipios), que atuariam em conjunto, efetivando o préprio ideario do federalismo de cooperagdo. In:
O marco legal do saneamento no Brasil. Férum Administrativo — Direito Publico — FA, Belo Horizonte, ano 6,
n. 63, p. 7247-7293, maio 2006.

7JUSTEN FILHO, Margal. Parecer versando sobre a minuta do anteprojeto da Lei da Politica Na-
cional de Saneamento Basico. 2005. Disponivel em: <http://www. planalto. gov. br/ccivil 03/re-
vista. Rev_72/pareceres/saneamento_complementar MarcalJustenFilho 1.pdf>. Acesso em: 20 de fev. 2022.
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Nesse passo, o compartilhamento da titularidade, embora traga o desafio da governanga
conjunta, ¢ a solu¢do que encontra pertinéncia de validade constitucional e conta ainda com
referéncia no direito comparado pela similitude “aos Kreise alemaes” em que o ajuntamento de
municipios e estado passa a deter conjuntamente a titularidade e o poder concedente “ou seja,
o colegiado, formado pelos municipios mais o estado federado, decida como integrar e atender
adequadamente a fungdo de saneamento basico.”!®

O siléncio legislativo inicial sobre a questao, contudo, langou a celeuma ao judiciario.
Essas disputas acabaram chegando no Supremo Tribunal Federal, cujo principal paradigma ¢ o
julgamento pelo STF da ADI 1842-RJ. Discutiu-se nela a constitucionalidade de normas esta-
duais!® que instituiram a regido Metropolitana do Rio de Janeiro e da Microrregido dos Lagos.
Essas Leis atribuiram ao referido Estado a qualidade de poder concedente para a prestagao dos
servigos de interesse metropolitano e fixaram regras sobre interesse comum e exercicio de fun-
¢oes e servicos integrados ou mesmo supramunicipais.

Do julgamento, extrai-se que ficou estabelecido ser o saneamento basico, em regra, um
servico de interesse local, portanto de titularidade dos Municipios, sendo, contudo, comparti-
lhada a titularidade entre Municipios e Estados nos casos de regides metropolitanas, aglomera-
¢oes urbanas e microrregides, mercé do interesse comum. Enfatizou-se ser compulsoria a par-
ticipagdao dos Municipios nessas situagdes pela auséncia de incompatibilidade dessa caracteris-
tica com a autonomia municipal e a necessidade de atender ao interesse comum.

Ressaltou-se ainda a necessidade de, nesses arranjos, evitar-se a concentragdo do poder
decisorio “na mao de um Unico ente”, reconhecendo que o poder concedente e a titularidade
deveriam ser do Colegiado, formados pelos Municipios e pelo Estado que, no entanto, ndo po-
deria permitir a concentragdo de poder decisorio por um tnico ente.'*°
Embora ndo haja duvida quanto a esses pontos fixados no julgado, algumas particulari-

dades do julgamento dessa ADI 1842-RJ, que versa sobre tdo importante politica ptblica, me-

recem ser destacadas.

188 MENDES, Gilmar Ferreira. Regides metropolitanas e saneamento ptiblico. In: ALMEIDA, Fernando Dias
Menezes de; et al. (Coord.). Direito Pablico em Evolugao: estudos em homenagem a Professora Odete Medauar:
Forum, 2013. p. 685-698.

189 Lei Complementar n. 87/1997, Lei n. 2.869/1997 e Decreto n. 24.631/1998, todos do Estado do Rio de Janeiro.
190 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1842-RJ. Partido Trabalhista Brasileiro. Governador do Estado do
Rio de Janeiro. Rel. Min. Luiz Fux. Redator Min. Gilmar Mendes. Acordao. Tribunal Pleno. DJE, 12 de mar.
2013. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15345164532&ext=.pdf >. Acesso
em: 25 de jan. 2021.
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Primeiramente, trata-se de a¢do ajuizada em 1998 e, conquanto veiculada com pedido
cautelar, o entdo Relator resolveu diferir a apreciag¢@o para levar ao plendrio e aprecia-la junto
com o mérito, em razao da relevancia do tema. Ocorre que, em razao de incidentes para habili-
tacdo de interessados, bem como por conta de pedidos de vista pelos Ministros, o julgamento
em plenario somente se deu, em definitivo, no dia 06 de marco de 2013.

Foram quase 15 (quinze) anos de indefinicdo de matéria tdo sensivel as competéncias
federativas e a uma politica publica essencial para efetividade do direito fundamental ao sane-
amento basico. Apo6s julgado em plenario, houve interposi¢ao de embargos de declaracao, que
somente foi apreciado e julgado em 23 de novembro de 2020, dando-se o transito em julgado
em 15 de dezembro de 2020.

Nessa a¢ao, houve ainda votos com fundamentos e posicionamentos diversos no decor-
rer do longo julgamento que fez com que “o setor se afundasse em davidas acerca de qual
arranjo institucional seria aquele mais apto a aferir seguranga juridica para se estruturarem pro-
jetos 9L,

Essa situagdo evidencia bem as ressalvas de Joaquim Falcao quanto a uma visao ideali-
zada do STF e a necessidade de se construir bases tedricas a partir de um “constitucionalismo
de realidade” que leve em conta as “caracteristicas constatadas do processo decisorio do Su-
premo, especificas da realidade constitucional brasileira”°2,

Voltando ao julgado, cabe referir que nos embargos declaratorios suscitou-se interes-
sante questdo. A embargante alegou que a decisdo nao fixou parametros que orientem a gover-
nanca da regido metropolitana, aglomeracgao urbana ou microrregiao.

Embora o Tribunal, por unanimidade, tenha rejeitado os embargos de declaracdo, nos
termos do voto do Relator, Min. Gilmar Mendes, apresentou fundamentacao que se alinha com
maior deferéncia, e mesmo com uma certa autocontengdo, em face das formulagdes de politicas
publicas ao afirmar que “Ao Poder Judicidrio ndo cabe a elaboragdo de politicas publicas, com-
peténcia do Poder Legislativo” e ao aduzir que “ndo ¢ responsavel pela edig¢ao de leis, mas pela

fiscalizagdo da constitucionalidade delas™%3,

Y1 GALLACCI, Fernando Bernardi. Reflexiio acerca das disputas juridicas envolvendo o setor de saneamento

brasileiro. Revista de Direito Administrativo Contemporaneo — REDAC, vol. 21, novembro-dezembro 2015.

192 Cf., A razdo sem voto e um constitucionalismo de realidade. In: VIEIRA, Oscar Vilhena; GLEZER, Rubens
(Org.). A razao e o voto: didlogos constitucionais com Luis Roberto Barroso. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2017.
E-book Kindle.

18BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1842-RJ. Rel. Min. Gilmar Mendes. Embargos de
declaracdo. Acordao. Plenario. DJE, 03 de dez. 2020. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/proces-
sos/downloadPeca.asp?id=15345164532&ext=.pdf>. Acesso em: 25 de jan. de 2021.
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Asseverou entdo que a modulacdo dos efeitos foi justamente para que os entes compe-
tentes construissem o modelo para desempenho das atividades compartilhadas, observando os
parametros ja fixados para o arranjo metropolitano.'%

Nesse sentido, ndo se pode perder de vista que para suplantar o subdesenvolvimento,
com a adog¢ao de politicas publicas eficientes, deve-se primeiro compreender que as barreiras a
ele sdo “bastante complexas e depende da adocao de estratégias pactuadas pelas diversas forgas
politicas, sociais e econdmicas de um pais” e que, embora o judicidrio deva fazer parte dessa

conjugacio de esforgos, sua presenca ndo deve ser sobrevalorizadal®.

4.2 O Acreditamento na prestagdo regionalizada.

O Novo Marco Legal do Saneamento Basico - NMLSB prescreveu para o setor arranjos
institucionais que levaram em conta o paradigma da ADI n°® 1842-RJ, explicitando a titularidade
dos servigos conforme a decisdo do STF e possibilitando, com maior clareza, incentivo a regi-
onaliza¢do no desempenho da politica publica. Estabeleceu maior integracao entre os entes fe-
derados que devem conjugar esfor¢cos na observincia da competéncia comum de melhorar a
atividade de saneamento. Dada a importancia dos enunciados para o enfrentamento das ques-

tdes aqui postas, cabe trazé-los a colagao:

“Art. 8° Exercem a titularidade dos servigos publicos de saneamento basico: (Redacao
pela Lei n°® 14.026, de 2020)

I - os Municipios e o Distrito Federal, no caso de interesse local; (Incluido pela Lei n°
14.026, de 2020)

Il - o Estado, em conjunto com os Municipios que compartilham efetivamente
instalagdes operacionais integrantes de regides metropolitanas, aglomerac¢des urbanas
e microrregides, instituidas por lei complementar estadual, no caso de interesse
comum. (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)

§ 1° O exercicio da titularidade dos servigos de saneamento podera ser realizado
também por gestdo associada, mediante consoércio publico ou convénio de
cooperagdo, nos termos do art. 241 da Constituicdo Federal, observadas as seguintes
disposi¢des: (Incluido pela Lei n°® 14.026, de 2020)”

Com efeito, o NMLSB supera a celeuma que entdo pairava em torno da defini¢do da
titularidade dos servigos de saneamento e explicita o exercicio da titularidade em conformidade
com o entendimento do STF sobre o tema.

Em regra, portanto, os municipios exercem a titularidade dos servicos publicos de sane-

amento em razao do interesse local vinculado a essa atividade. Nas hipdteses, contudo, em que

194 Ibid.

195 BUCCI, Maria Paula Dallari. Controle judicial de politicas publicas: possibilidades e limites. Férum
Administrativo Direito Publico FA, Belo Horizonte, ano 9, n. 103, set. 2009. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=62501>. Acesso em: 27 de jan. 2021.
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configurado interesses supra-locais, a titularidade podera ser exercida em conjunto pelos Mu-
nicipios e Estado, como explicitado para as regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregioes. Ha ainda a possibilidade do exercicio da titularidade por gestdo associada via
consorcio publico ou convénio de cooperagio!”S.

Trata-se de significativo avango quanto as bases estruturais da politica publica de sane-
amento no pais e um passo firme no caminho para maior seguranga juridica no setor.

Ocorre que, além de prescrever os entes titulares dos servicos de saneamento, as altera-
¢oes legislativas trazem, em cumprimento ao principio da regionalizacao, opcdes de estrutura-
c¢do interfederativa para prestacdo regionalizada dos servigos.

A prestagdo regionalizada constitui um vetor, uma diretriz, do novo marco regulatorio.
Com efeito, o problema central a ser enfrentado aqui diz respeito a instituicdo de novos arranjos
juridico-institucionais para prestacdes regionalizadas e sua compatibilidade com o desenho do
Estado Federal disciplinado na Constitui¢do de 1988.

E saber se esses novos arranjos veiculado por Lei emanada da Unido, ¢ que lhe confere
maior centralidade na estruturacdo juridica da politica publica de saneamento, sdo compativeis
com a configuragdo do Estado Federal brasileiro e a autonomia de seus entes, notadamente o
municipio, que detém a titularidade ordinéria dos servigos de saneamento. O problema indicado
se coloca especialmente a luz da vertente do federalismo de cooperacdo encampada pela Cons-
tituicao de 1988.

Dito isso, importa trazer os arranjos institucionais tais quais enunciados no novo marco

regulatorio, que confere uma tipologia para eles, bem como os define:

“Art. 3° Para fins do disposto nesta Lei, considera-se:

[...]

VI - prestagdo regionalizada: modalidade de prestagdo integrada de um ou mais com-
ponentes dos servigos publicos de saneamento basico em determinada regido cujo ter-
ritorio abranja mais de um Municipio, podendo ser estruturada em:

a) regido metropolitana, aglomeragdo urbana ou microrregido: unidade instituida
pelos Estados mediante lei complementar, de acordo com o § 3° do art. 25 da Consti-
tuicdo Federal, composta de agrupamento de Municipios limitrofes e instituida nos
termos da Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da Metrdpole);

b) unidade regional de saneamento basico: unidade instituida pelos Estados mediante
lei ordinaria, constituida pelo agrupamento de Municipios ndo necessariamente limi-
trofes, para atender adequadamente as exigéncias de higiene e saude publica, ou para
dar viabilidade econdmica e técnica aos Municipios menos favorecidos;

¢) bloco de referéncia: agrupamento de Municipios ndo necessariamente limitrofes,
estabelecido pela Unido nos termos do § 3° do art. 52 desta Lei e formalmente criado
por meio de gestdo associada voluntaria dos titulares;” Grifo nosso.

196 «“A competéncia para prover os servigos publicos de saneamento basico nem sempre ¢é exclusivamente de um
unico Municipio” conforme ja tinha alertado Margal Justen Filho no parecer elaborado versando sobre a minuta
do anteprojeto da Lei da Politica Nacional de Saneamento Bésico., op. cit.
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Os servigos publicos de saneamento serdo prestados assim com suporte no principio
fundamental da prestacdo regionalizada dos servigos, com vistas a geragdo de ganhos de escala
e a garantia da universalizagdo e da viabilidade técnica e economico-financeira, mas com o
dever de adotar métodos, técnicas e processos que considerem as peculiaridades locais e regio-
197

nais’”’. A regionalizagdo foi entdo estruturada com o objetivo de promover “nio apenas a am-

pliacdo, mas, sobretudo, a reconfiguracdo da prestagdo regionalizada dos servicos publicos de
saneamento basico.”!?®

Revela a tentativa de superar a visao municipalista superdimensionada com fundamen-
tos juridico-formais de natureza federalista para tentar “compreender o problema sob os enfo-
ques histdrico-econdmico ¢ administrativo e para chegar a uma atitude conciliadora entre o
juridico-constitucional e 0 administrativo-econémico™!®’.

Embora centrando nossa abordagem no aspecto dogmatico juridico, comporta nesse to-
pico estabelecer breves consideragdes sobre ‘arranjos institucionais’ na perspectiva descritiva.
A primeira caracteristica ¢ que se trata de expressdo de “campo de saberes compartilhados”.
Dai a importancia de adjetiva-lo com o signo ‘juridico’ compondo a designagdo ‘arranjos juri-
dico-institucionais’ para se referir a juridicizacdo do fendmeno como “sua institucionalidade
juridica peculiar, seu conjunto ou estrutura normativa (no mais das vezes formal, mas também
informal)>%°,

Portanto, os arranjos juridico-institucionais sao “tipicamente, as normas € processos que
definem e classificam os elementos estruturantes da politica piblica, bem como delimitam res-
ponsabilidades, fungdes e competéncias”. Alcancam entes e agentes publicos e privados, impu-
tam consequéncias e san¢des, promovem o fomento e “sistematizam a vigéncia simultanea das

normas referentes aquela politica publica vis-a-vis outros programas de acdo governamen-

tal. 20!

Y7 Cf., art. 2°, V e XIV da Lei 11.445/2007 com redagio pela Lei n® 14.026, de 2020.

198 BORGES, Jéssica Suruagy Amaral ¢ VANZELLA, Rafael Domingos Faiardo. Notas sobre a Presta¢io
Regionalizada dos Servicos Publicos de Saneamento Basico In: DAL POZZO, Augusto Neves (Coord.). O
Novo marco regulatério do saneamento basico. Sdo Paulo: Thomson Reuters. Brasil, 2020. Livro Eletronico.

19 KRELL, Andreas J. Subsidios para uma Interpretagio Moderna da Autonomia Municipal na Area da Protegdo
Ambiental. Interesse Publico IP, Belo Horizonte, ano 3, n. 10, abr./jun. 2001. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=51472>. Acesso em: 14 de abr. 2020.

200 BUCCI, Maria Paula Dallari; COUTINHO, Diogo R. Arranjos juridico-institucionais da politica de
inovacao tecnologica: uma analise baseada na abordagem de direito e politicas piblicas. In: COUTINHO,
Diogo R.; FOSS, Maria Carolina;, MOUALLEM, Pedro Salomon B. Inovac¢do no Brasil: avangos e desafios
juridicos e institucionais. Sao Paulo, 2017. p. 313-340. Disponivel em:<https://cesmac.edu.br/admin/wp-
content/uploads/2020/02/BUCCI-Arranjos_juridico-institucionais.pdf>. Acesso em: 14 de abr. 2022.

201 Ibid.
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Nesse sentido, ¢ possivel afirmar que arranjos juridicos institucionais realizam “distri-

202 ¢ com base nessas consideragdes, mas

bui¢do de papeis, ou de posi¢des subjetivas juridicas
sob a lente da dogmatica juridica, ¢ que analisaremos essas figuras estruturantes da regionali-
zagao dos servigos de saneamento basico, conforme disposicao do seu novo marco legal.

No intuito de superar a fragmentacdo que até entdo marcaram os servigos de sanea-
mento, 0 NOVo marco avanga com a prestacao regionalizada e, valendo-se de técnica legislativa
propria da lei de diretrizes, traz defini¢des legais de grande significado para a configuragdo
normativa da regionalizacao.

A legislagdo setorial apresenta, inicialmente, os conceitos de servigos de saneamento
basico de interesse comum e de interesse local’?. Este, como os servigos e fun¢des piblicas
cujas infraestruturas e instalagdes operacionais atendam a um tnico Municipio.

Os de interesse comum, como aqueles prestados em regides metropolitanas, aglomera-
¢oOes urbanas e microrregides instituidas por Lei Complementar estadual, em que se verifique o
compartilhamento de instalagdes operacionais de infraestrutura de abastecimento de agua e/ou
de esgotamento sanitério entre 2 (dois) ou mais Municipios, denotando a necessidade de orga-
niza-los, planeja-los, executa-los e opera-los de forma conjunta e integrada pelo Estado e pelos
Municipios que compartilham, no todo ou em parte, as referidas instalacdes operacionais.

Prescreve ainda a defini¢do de prestagdo regionalizada, como modalidade de prestacdo
integrada de um ou mais componentes dos servigos publicos de saneamento basico em deter-
minada regido cujo territorio abranja mais de um Municipio.

A prestagdo regionalizada buscou, de alguma forma, apinhar, no todo ou em parte, as
diversas titularidades dos servicos de saneamento basico em torno de uma autoridade tnica e ¢
possivel extrair dessa medida uma tipologia de arranjos juridicos regionais que serdo aqui aglu-

tinadas em trés modalidades: a) compulséria; b) voluntaria e c) hibrida.?%*

4.2.1 A modalidade compulsoria: regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrre-
gides.

202 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. 2°.ed., Sdo
Paulo: Saraiva Educagdo, 2021, p. 299.

203 Cf., art. 3°, XIII e XIV da Lei 11.445/2007 com inclusdo pela Lei n® 14.026, de 2020.

204 Apanhamos essa classifica¢do, porque decorrente dos enunciados normativos e tteis a descri¢do do objeto, de
BORGES, Jéssica Suruagy Amaral e VANZELLA, Rafael Domingos Faiardo. Notas sobre a Prestacdo
Regionalizada dos Servicos Publicos de Saneamento Basico In: DAL POZZO, Augusto Neves (Coord.). O
Novo marco regulatorio do saneamento basico. Sao Paulo: Thomson Reuters. Brasil, 2020. Livro Eletronico.
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Essa modalidade ¢ representada pela regido metropolitana, aglomeragdo urbana ou mi-
crorregido. Esse arranjo juridico institucional ¢ a mais pura traducao da dindmica existente entre
conteudo e organizacao, entre matéria e forma. Surge em decorréncia da urbanizacgao acelerada
e das complexas necessidades econdmicas e sociais imbrincadas nesse contexto em que “o con-
teudo estrutural e funcional de algumas cidades se ampliou e se intensificou, desenvolveu-se
amplamente, enquanto sua organizagao politica e administrativa continua ainda sendo tradicio-
nal”?%

A conurbacdo de cidades e o crescimento de polos metropolitanos exigiram, portanto,
nova organizagdo com atribui¢do de quadro de competéncias apto ao exercicio de fung¢des pu-
blicas de natureza urbano-regional. As regides metropolitanas fortemente adensadas a deman-
dar servigos publicos integrados ensejaram um deslocamento, uma discrepancia “entre o fend-
meno urbano e a unidade territorial politico-administrativa de carater local.”?%

Ha descrigdo que conceitua regido metropolitana, aglomeragao urbana e microrregiao
marcando as diferengas entre elas?®’. O direito objetivo, contudo, demarcou esses arranjos visto
que o estatuto da metropole traz a definicdo deles. Com efeito, regido metropolitana estd 14
definida como unidade regional instituida pelos Estados, mediante lei complementar, constitu-
ida por agrupamento de Municipios limitrofes para integrar a organizagdo, o planejamento ¢ a
execucao de fungdes publicas de interesse comum; a aglomeracao urbana figura como unidade
territorial urbana constituida pelo agrupamento de 2 (dois) ou mais Municipios limitrofes, ca-
racterizada por complementaridade funcional e integracdo das dinamicas geograficas, ambien-
tais, politicas e socioecondmica;

Houve siléncio quanto as microrregides no estatuto da metropole, ndo obstante ter ex-
pressamente determinado a aplicagdo de suas disposi¢gdes a elas quando tiver caracteristicas
predominantemente urbanas. A doutrina em geral considera que nas microrregides nao ha con-

tinuidade urbana e que " existem Municipios limitrofes relativamente semelhantes, sem que

205 ALVES, Alaér Caffé. O meio ambiente urbano € a protegio ambiental. Forum de Direito Urbano e Ambiental
— FDUA. Belo Horizonte — ano 1, n. 2, mar/abr. 2022.

206 [dem. Questdes urbanas regionais: Estado, Municipios e Regides metropolitanas no Brasil. Articulagdes
juridicas e conflitos institucionais. In: MENDES, G. F.; CARNEIRO, R. A. Gestio publica e direito municipal.
Sao Paulo: Saraiva, 2016. p. 78.

207 Nesse sentido SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 8. ed., atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2018. p. 157., para quem: “Regido metropolitana constitui-se de um conjunto de Municipios cujas sedes se unem
com certa continuidade urbana em tomo de um Municipio. Microrregioes formam-se de grupos de Municipios
limitrofes com certa homogeneidade e problemas administrativos comuns, cujas sedes ndo sejam unidas por
continuidade urbana. Aglomeragoes urbanas carecem de conceituacdo, mas de logo se percebe que se trata de
areas urbanas sem um polo de atrag@o urbana”. Grifo do autor.
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nenhum predomine, que seja mais importante. E a lei complementar que vai estabelecer uma
cidade-sede™?"

Gilmar Mendes indica duas dificuldades que sdo especialmente agravadas pelo feno-
meno metropolitano: a inviabilidade de o municipio isoladamente exercer certas fungdes em
decorréncia de limitagdes técnicas e econdmicas e a possibilidade de bloqueio por um unico
ente local de medidas necessérias que interessariam a diversas outras comunidades.?”

A previsao de institui¢do da regido metropolitana surge, portanto, nesse contexto e para
fazer frente aos desafios de cunho administrativo regional na busca do interesse comum. O
arranjo juridico regional metropolitano aparece primeiramente na ordem constitucional de 1967
(art. 157, § 10), bem como na EC n° 1/1969 (art. 164) no ambito da ordem econdmica que
conferia & Unido a competéncia de institui-la por meio de Lei Complementar.

A constituicdo de 1988 desloca o instituto para o Titulo III que trata da Organizagdo do
Estado e promove alteracdo subjetiva para dispor no § 3° do art. 25 que cabe ao Estado a com-
peténcia de instituir a regido metropolitana, igualmente por lei complementar. Acrescenta ainda
as figuras da aglomeragdo urbana e das microrregides, que, em realidade, sdo agregacdes que

“prenunciam” o aparecimento da regiio metropolitana'®.

Esses arranjos “Sdo entidades administrativas, superpostas aos Municipios”?!!, mas com
aptidao funcional, que as torna vocacionadas a compor o agrupamento dos municipios metro-
politanos no planejamento, organizagdo e execucao das fun¢des publicas de interesse comum.
Nao compdem a federagdo dado que possuem apenas feicdo administrativa e ndo politica. Sua
institui¢do est4 espacialmente delimitada ao ambito do respectivo Estado federado que a insti-
tuir. Operam com forte viés intergovernamental e possuem, no interesse comum, a tonica de
sua institui¢do.?!?

Da disposi¢ao constitucional do § 3° do art. 25 da CF88 extrai-se os requisitos para a

sua instituicdo: formalmente, exige-se Lei complementar estadual; estruturalmente requer o

208 TAVARES, A. R. Curso de direito constitucional. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2022. E-book.

209 MENDES, Gilmar Ferreira. Regiées metropolitanas e saneamento publico. In: ALMEIDA, Fernando Dias
Menezes de; et al. (Coord). Direito Piblico em Evolugdo: estudos em homenagem a Professora Odete Medauar:
Forum, 2013. p. 685-698.

219 ALVES, Aladr Caffé. Questdes urbanas regionais: Estado, Municipios e Regides metropolitanas no Brasil.
Articulacées juridicas e conflitos institucionais. /n; MENDES, G. F.; CARNEIRO, R. A. Gestdo publica e
direito municipal. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 83.

211 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 40. ed. Sdo Paulo: SARAIVA,
2015. E-book.

212 ALVES, Alaér Caffé., op. cit., p. 86
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agrupamento de municipios limitrofes; por fim, funcionalmente, devera ensejar a integragao da
organiza¢do, do planejamento e da execugdo de fungdes publicas de interesse comum.

O principal trago desse tipo de regionalizacao ¢ que os municipios se vinculam a ela
independentemente da vontade deles. A relagao regional metropolitana ¢, portanto, de carater
compulsoério. O enunciado do art. 25, § 3° da CF88 “ndo compreende a instituicdo de associa-
¢des voluntarias.”?"3

O NMLSB, atento a autonomia municipal, trouxe mais um requisito para que esteja
caracterizado o interesse comum apto a autorizar a instituicdo desses arranjos institucionais
compulsoérios. Trata-se do compartilhamento efetivo de instalagdes operacionais pelos munici-
pios integrantes de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides.”'* Revela-

215 pois ndo é coerente vedar a um ente municipal, situado

se “um aprimoramento importante
nesses arranjos regionais, mas que nao dependa dos demais entes que os compoe (seja o Estado
ou outro municipio) de prestar o servico de saneamento individualmente com base na preser-
vagdo de sua titularidade atrelada ao interesse local.

Com efeito, para que o interesse local seja agregado ao interesse comum regional exige-
se para os servicos de saneamento o compartilhamento efetivo de instalagdes operacionais. Po-
rém ndo se trata de requisito de dificil ocorréncia em razdo da complexa infraestrutura dos
servigos de saneamento basico, notadamente para o fornecimento em rede de dgua e esgota-
mento sanitario, foco da nossa analise.

O NMLSB explicitamente considera servigos publicos de abastecimento de dgua a sua
distribui¢do mediante ligagao predial, incluidos eventuais instrumentos de medi¢ao, bem como,
quando vinculadas a essa finalidade, as atividades de reservacao, captacao, adugao e tratamento
de 4gua bruta, e ainda a adugdo e reservagao de dgua tratada.

Quanto aos servigos de esgotamento sanitario, dispde que sdo aqueles constituidos por
uma ou mais das atividades de coleta, incluida a ligacdo predial, transporte, tratamento e dispo-
si¢do final dos esgotos sanitarios e dos lodos originarios da operagao de unidades de tratamento
coletivas ou individuais de forma ambientalmente adequada, incluidas fossas sépticas.

Fécil perceber que nessa escala que envolve os servicos € muito provavel que eles trans-
ponha os limites territoriais de determinada entidade politica local, com necessario comparti-

lhamento de instalagdes operacionais.

283 Ibid., p. 94.

214 Cf., art. 8°, 11, da Lei 11.445/2007, incluido pela Lei n® 14.026, de 2020.

215 AQUINO, Marcelo de. A prestacio regionalizada dos servicos publicos de saneamento basico. In:
GUIMARAES, Bernardo Strobel; VASCONCELOS, Andréa Costa de; HOHMANN, Ana Carolina (Coord.).
Novo marco legal do saneamento. Belo Horizonte: Forum, 2021. p. 267-273.
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Nao obstante, para os casos em que esse compartilhamento operacional ndao ocorra de
fato, o novo marco garante a possibilidade de implementacao isolada dos servigos pelo ente
municipal, no que prestigia sua autonomia e posicao destacada no ambito do Estado federal
brasileiro.

Os municipios, em que pese a relagdo compulsdria, quando da criagdo da regido metro-
politana ndo se sujeitam a um gerenciamento solitario dela pelo Estado que a instituiu. Deve-
se garantir representacao do Estado e dos Municipios que a comp0e na participagao das fungdes
diretivas, normativas e administrativas. E certo, contudo, que essa gestdo colegiada nio se dara
de forma paritéria, porque “ndo se exige que o Estado ou o municipio-polo tenham peso idéntico
a comunidades menos expressivas, seja em termos populacionais, seja em termos financei-
ros”?1e,

Nao se deve permitir a concentragdo de poder decisorio, mas também ndo se exige uma
gestao paritaria. A autonomia municipal bloqueia a concentra¢ao do poder decisorio e regula-
torio, mas nao tem o alcance de impor um peso decisorio paritario, sob pena de inviabilizar a
gestdo eficiente no exercicio das fungdes pliblicas de interesse comum regional?!”.

O Estatuto da Metrdpole traz alguns diretrizes para a instituicao da governanga e impde
que a criagdo de uma regido metropolitana, de aglomeragdo urbana ou de microrregido seja
precedida de estudos técnicos e audiéncias publicas que envolvam todos os Municipios perten-
centes a unidade territorial. Contudo, a conformacao da estrutura de governanca interfederativa,
incluindo a organizagdo administrativa e o sistema integrado de alocacdo de recursos e de pres-
tacdo de contas, fica a cargo da Lei Complementar Estadual.

Nesse sentido, ha largo espago para conformacao do legislador estadual, notadamente
sobre as atribuigcdes das instancias executiva e colegiada da governanca interfederativa. Ha
quem enxergue nesse siléncio da legislagdo federal um potencial de inseguranca juridica, nota-
damente quanto a matérias mais sensiveis que vao desde o exercicio do poder concedente a
alguns parametros que disciplinam a relacdo interfederativa e de governanga como “critérios de
voto, poderes de veto, resolucdo de impasses, de conflitos e aportes financeiros”.?!8

Essa modelagem do sistema de governanca é realmente um grande desafio na institui¢cdo

desses arranjos. O papel uniformizar da ANA que ganhou a competéncia de instituir normas de

218 MENDES, Gilmar Ferreira., op. cit.

217 Em que pese encontrarmos a defesa da paridade decisoria na gestdo da regido metropolitana, como defendida
por ALVES, Alaor Caffé., op. cit. p. 92. O fato é que a regra que afasta a paridade encontra suporte no
entendimento firmado pelo STF, que enfrentou a questdo no julgamento da ADI 1842/RJ.

218 BORGES, Jéssica Suruagy Amaral ¢ VANZELLA, Rafael Domingos Faiardo. Notas sobre a Presta¢io
Regionalizada dos Servicos Publicos de Saneamento Basico In: DAL POZZO, Augusto Neves (Coord.). O
Novo marco regulatorio do saneamento basico. Sao Paulo: Thomson Reuters. Brasil, 2020. Livro Eletronico.
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referéncia regulatoria, dentre outros temas, sobre governanga, pode ter fungdo importante na
apresentacao de estruturacdes administrativas compartilhadas mais exitosas e menos conflituo-
sas. A agéncia, contudo, devera ter o cuidado de apresentar modelos que viabilizem a prestacao

regional sem descuidar das heterogeneidades de um pais tao extenso e diverso como o Brasil.

4.2.2 A Modalidade Voluntaria: gestao associada por convénio de cooperagdo e consorcio
publico.

A modalidade voluntéria esta caraterizada pela abertura a gestao associada via convénio
de cooperagao e consorcio publico. Trata-se da face mais nitida do federalismo de cooperagao
decorrente do enunciado do art. 241 da CF88 que foi introduzido pela EC n° 19 no ambiente da
reforma administrativa da década de 1990.

Procurou-se entdo estabelecer uma administragdo gerencial e para tanto era necessario
oferecer novos instrumentos de aproximagao entre a administragao e o setor privado, bem como
possibilitar meios de colaboragdo entre as proprias entidades publicas na busca de agdes estatais
mais eficientes e menos custosas.?!

Da previsdo constitucional do art. 241 decorre a Lei Federal n® 11.107, datada de 6 de
abril de 2005, que veicula normas gerais de contratagdo de consorcios publicos e que tem apli-
cacdo, no que couber, aos convénios de cooperacgao.

Essas modalidades de parcerias, travadas por entes federados para superacao de iguais
dificuldades e alcance de objetivos comuns, demonstram a face consensual do proprio direito
administrativo, vocacionado a “uma maior valorizacao dos resultados, muitas vezes em detri-
mento do procedimento.” A gestdo associada, por consorcio publico e convénio de cooperacao,
representa, de certa forma, a propria administragdo publica consensual, “que procura se utilizar
mais de pactos do que de atos unilaterais”.>?°

Com efeito, a gestdo associada por consorcio e convénio possui potencial de instrumen-
talizar as relagOes interfederativas no setor de saneamento. Ha, contudo, distingdes entre os

consorcios publicos e os convénios de colaboracdo que merecem ser pontuadas, porque decor-

219 DALLARI, Adilson Abreu. Consércios publicos e 0 marco legal do saneamento basico. In: DAL POZZO,
Augusto Neves (Coord.). O Novo marco regulatorio do saneamento basico. Sao Paulo: Thomson Reuters. Brasil,
2020. Livro Eletrénico.

220 CARVALHO, Fébio Lins de Lessa. Consorcios publicos e desenvolvimento. Revista Brasileira de Direito
Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 11, n. 42, p. 25-39, jul./set. 2013.
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rente do proprio disciplinamento legal. A diferenga mais explicita estd na atribuicao de perso-
nalidade juridica aos consoércios publico, enquanto os convénios de cooperagdo existirdo “como
simples acordos temporarios de atuagdao conjunta, sem que deles resulte criagdao de pessoa juri-
dica”.??!

No consorcio, que pode assumir a forma de associagdo publica ou pessoa juridica de
direito privado, seu interesse “ndo se confunde com os interesses especificos de cada uma das
entidades que contribuiram para sua formagio*?> Nos convénios, por outro lado, “as relagdes

juridicas com terceiros sdo efetivadas em nome dos participes™??3

, em razao de que esse instru-
mento ndo adquire autonomia para figurar como pessoa juridica e consequentemente como su-
jeito de direitos e obrigagdes.

Aos consorcios publicos, portanto, foi reconhecida natureza contratual € como condic¢ao
para sua celebracgdo exige-se a precedéncia de protocolo de intengdes a ser ratificado por Lei ou
previsto legalmente. Nesse ponto, ja quanto aos convénios de cooperacdo, o Novo Marco do
saneamento trouxe maior facilidade para seu manejo ao dispensar, para este instrumento espe-
cifico, a autorizagio legal®**,

Nao obstante a maior facilidade para gestdo associada por convénio, o0 Novo Marco
trouxe previsao expressa de consorcio interfederativo municipal. A modalidade exige a insti-
tuicdo de consorcio por associagdo publica, com natureza de direito publico. A sua formalizagao
contaréd exclusivamente com Municipios, que poderdo prestar o servico aos seus consorciados
diretamente, pela institui¢do de autarquia intermunicipal formalizada por consoércio.

Nesse caso, estabeleceu-se vedacao, na linha de fomento da concorréncia pelo setor, da
utilizacao pela autarquia intermunicipal do contrato de programa com sociedade de economia
mista ou empresa publica, ou a subdelegacao do servigo prestado sem prévio procedimento
licitatorio.

A previsdo € louvavel, porque abre a possibilidade de prestacdo direta por gestdo asso-
ciada e, no caso de subdelega¢do, apenas exige prévia licitagdo. Estrutura-se mais uma opg¢ao

de atuacdo regionalizada em prestigio aos municipios, mas sem descuidar das linhas da reforma

221 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Parcerias na Administra¢do Publica. Revista de Direito do Terceiro Se-
tor—RDTS, Belo Horizonte, ano 6, n. 11, jan./jun. 2012.

222 DALLARI, Adilson Abreu., op. cit.

223 GROTTI, Dinora Adelaide., op. cit.

224 “Os Chefes dos Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios poderdo
formalizar a gestdo associada para o exercicio de fungdes relativas aos servigos publicos de saneamento basico,
ficando dispensada, em caso de convénio de cooperacdo, a necessidade de autorizagdo legal.” Art. 8, § 4° da Lei
11.445/2007 incluido pela Lei n° 14.026, de 2020.
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que procuraram evitar a contratagdo sem licitacdo, mediante mero contrato de programa, como
ocorria no cenario anterior.

Nesse sentido, 0o NMLSB reafirma os consorcios como importantes instrumentos de re-
alizagao da politica publica do saneamento basico, porque € capaz de desenvolver “governanca
multinivel com a conjugacao de esforcos de entes de mesmo nivel federativo (horizontal) e de

95225

niveis federativos distintos (vertical) no que contribui para a efetividade da regionalizacao

e da maior coordenacao interfederativa talhadas no Novo Marco.

4.2.3 A modalidade hibrida: unidade regional de saneamento basico e bloco de referéncia.

A modalidade hibrida esta identificada nos novos institutos de prestacdo regionalizada
trazidos pelo NMLSB e estruturados com a designacdo de: unidade regional de saneamento
basico e bloco de referéncia. Esses arranjos representam de fato os novos contornos da regio-
nalizacdo, tendo em vista que as figuras das regides metropolitanas e assemelhados, bem como
a figura da gestdo associada (via consércio publico e convénio de cooperagdo) ja eram conhe-
cidas e manejadas, havendo, quanto a elas, apenas a incidéncia das novas diretrizes decorrentes
das alteragdes promovidas no setor.

A natureza hibrida dessas duas modalidades de arranjos juridico institucionais decorre
de “um misto de compulsoriedade e voluntariedade na sua formacao”?*°. E que, embora ense-
jem agrupamentos de municipios, a sua instituicao prescinde deles, que ndo receberam a com-
peténcia de cria-los. Contudo, a operacionalizagdo desses arranjos depende da adesdo dos mu-
nicipios formalmente agrupados e, essa adesdo, € voluntaria, até por respeito a autonomia dos
entes locais.

A unidade regional de saneamento basico ¢ instituida pelos Estados mediante lei ordi-
naria para atender adequadamente as exigéncias de higiene e saude publica, ou para dar viabi-
lidade econdmica e técnica as entidades politicas locais menos favorecidos e sua constituicao
ocorre pelo agrupamento de Municipios ndo necessariamente limitrofes. Ela deve contemplar,

preferencialmente, pelo menos 1 (uma) regido metropolitana, facultada a sua integracdo por

225 REQUI, Erica Miranda dos Santos. A prestagiio regionalizada e a gestiio associada de servigos piiblicos de
saneamento. In: GUIMARAES, Bernardo Strobel; VASCONCELOS, Andréa Costa de; HOHMANN, Ana
Carolina (Coord.). Novo marco legal do saneamento. Belo Horizonte: Forum, 2021. p. 255-265.

226 BORGES, Jéssica Suruagy Amaral ¢ VANZELLA, Rafael Domingos Faiardo. Notas sobre a Presta¢io
Regionalizada dos Servicos Publicos de Saneamento Basico In: DAL POZZO, Augusto Neves (Coord.). O
Novo marco regulatorio do saneamento basico. Sdo Paulo: Thomson Reuters. Brasil, 2020. Livro Eletronico
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titulares dos servicos de saneamento. Sua estrutura de governanga observara o disposto no Es-
tatuto da Metropole.

Cabivel indagar sobre essa diretriz de a unidade regional guardar em sua composi¢ao
pelo menos uma regido metropolitana. “Ela parece servir para aqueles casos em que a regiao
metropolitana (aglomeragdo urbana e microrregido) nio alcanca certo municipio”?’, que por
ndo ser limitrofe ndo a integrou nos termos do art. 25, § 3° da CF88, mas que, por razdes de
viabilidade técnica ou sustentabilidade econdmica, possa integrar esse nucleo regional.

E possivel que instituida a unidade regional de saneamento basico alguns municipios
que, num primeiro momento, ndo tenham aderido o fagam posteriormente, porque restou facul-
tada a integracao por esses entes titulares dos servigos, conforme art. 8°, § 2° do NMLSB. Trata-
se de regra que possibilita superar resisténcias iniciais a medida para que o arranjo alcance éxito
na execucao dos servigos.

O bloco de referéncia, por sua vez, ¢ estabelecido pela Unido subsidiariamente aos Es-
tados para prestagcdo regionalizada dos servigos, mediante o agrupamento de Municipios nao
necessariamente limitrofes e formalmente criado por meio de gestdo associada voluntaria dos
titulares.

A Unido, contudo, somente podera exercer a atribui¢ao de criar os blocos de referéncia
caso as unidades regionais de saneamento basico ndo sejam estabelecidas pelo Estado no prazo
de 1 (um) ano da publicagdo da Lei 14.026 de 15 de julho de 2020 que justamente instituiu o
NMLSB??%, Abre-se a possibilidade de atuagio do ente central em face das eventuais omissdes
dos Estados na implementacgdo da politica publica e essa atribui¢do ndo significa empodera-
mento desmedido do ente nacional.

Ao revés, mostra-se “coerente” como mecanismo de superagdo de “lacunas” deixadas
pelos entes subnacionais, que se omitem na regulamentacdo de importantes matérias vinculadas
a “realizacdo de direitos fundamentais dos cidaddos prejudicando a organizacdo das respectivas

politicas publicas e a prestacdo dos servigos necessarios para sua implementacio.”??’

227 FREIRE, André Luiz. Saneamento basico: titularidade, regulacio e descentralizacio. In: CAMPILONGO,
Celso Fernandes; GONZAGA, Alvaro; FREIRE, André Luiz (Coords.). Enciclopédia juridica da PUC-SP. 1. ed.
Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo, 2017. Disponivel em: <https://enciclopediajuri-
dica.pucsp.br/verbete/379/edicao-1/saneamento-basico:-titularidade,-regulacao-e-descentralizacao>. Acesso em:
03. de mai. 2022.

228 Art. 15 da Lei 14.026/2020.

229 KRELL, Andreas J. A necessiaria Mudan¢a de Foco na Implanta¢io do Federalismo Cooperativo no
Brasil: Defini¢do das Competéncias Legislativas para o Desenho de Formas Conjuntas de Execucio
Administrativa. In BINENBOJM, Gustavo; SARMENTO, Daniel; DE SOUZA NETO, Claudio Pereira. Vinte
anos da Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro. Editora Lumen Juris, 2009. p. 635-660.
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Nota-se que, no caso dos blocos de referéncia, ndo houve meng¢ao ao veiculo normativo
para o seu estabelecimento. O caso ¢ de siléncio eloquente, porque, em verdade, a Lei federal
ja dispondo da atribuicdo da Unido, bastaria a este ente regulamentar a instituicdo mediante
decreto nos termos da Lei. Ademais, tratando-se de arranjo regional de adesdao voluntaria “a
criacdo de um bloco de referéncia por Decreto Federal, em principio, ndo fere a autonomia dos
titulares”?3°

A integracao compulsoria dos municipios somente se verifica na modelagem das regides
metropolitanas instituidas pelo Estado, por Lei Complementar, de acordo com o § 3° do art. 25
da Constituicdo Federal e conforme j& decidido pelo STF na ADI n°® 1842-RJ.

Nas demais modalidades de regionalizacdo, a adesdo ocorrerd facultativamente, pelo
modelo de gestao associada, mercé do disposto no art. 241 da Constituicdo. Com efeito, o Novo
Marco “ndo obriga os municipios a integrarem unidades regionais ou blocos de referéncia, mas
fomenta sua adesdo, condicionando-a a obtencdo de fundos publicos federais para o setor.” 23!

A condicionante para acesso aos recursos federais constitui apenas um dos requisitos
para habilitagcdo aos recursos. O art. 50 da LNSB, com redacao conferida pela Lei 14.026 de
2020, traz outros, ligados a indices de desempenho, regularidade, governanca, eficiéncia e for-
necimento de informagdo. Todos, igualmente compativeis com a competéncia da Unido na fi-
xacdo de diretrizes para o segmento.

Sao imposi¢des harmonicas com o desenho da politica nacional de saneamento basico.
“Nessa linha estaria entdo o ente central apenas utilizando-se do poder que acompanha seu ato
de gastar, o seu “spending power”?*?. Essa questdo sera aprofundada mais adiante, inclusive na
perspectiva de sua validade a luz do desenho federativo brasileiro, quando tratarmos da regula-
¢ao do setor de saneamento.

Pois bem, interessa refletir de quem seria a titularidade dos servigos no caso dos arranjos
juridicos institucionais via unidade regional de saneamento ou bloco de referéncia. E que o

NMLSB ndo a indica, ao menos expressamente. H4 quem critique essa postura legislativa no

20 BORGES, Jéssica Suruagy Amaral e VANZELLA, Rafael Domingos Faiardo., op. cit.

21 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. A reforma do marco legal do saneamento basico e o incentivo a
prestacio regionalizada dos servicos. In:. GRANZIERA, Maria Luiza Machado; OLIVEIRA, Carlos Roberto de.
Novo marco do saneamento basico no Brasil. Indaiatuba, SP: Editora Foco, 2021. p. 182.

232 DUARTE, Sténio Cezar. Ambiente regulatério do setor de saneamento no Brasil: limites e possibilidades
de atuacio da Agéncia Nacional de Aguas junto aos entes federados subnacionais [Monografia]. 2019. Dis-
ponivel em: <https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/3988/1/St%C3%A Anio%20Cezar%20Duarte.pdf>.
Acesso em 11 de set. 2020.
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sentido de que “o legislador, da forma como estruturou o texto normativo, deixou parte da re-
gionalizagio a procura de um dono.”?*3

Essa observagdo, se a primeira vista pode seduzir, ndo parece ter captado a esséncia
desses institutos. Esses arranjos sao de adesao facultativa pelos municipios e representam ape-
nas modalidades de regionalizagao.

A titularidade, em topico especifico do NMLSB, foi devidamente explicitada. E nisso
representou importante avango da legislagao setorial. Com efeito, a titularidade dos servigos
publicos de saneamento basico ¢: dos Municipios ¢ o Distrito Federal, no caso de interesse
local; do Estado, em conjunto com os Municipios nas regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas e microrregides, instituidas por lei complementar estadual, no caso de interesse comum;
e a titularidade poder3 ser realizada também por gestdo associada, mediante consorcio publico
ou convénio de cooperacao, nos termos do art. 241 da Constituicdo Federal.

Asunidades regionais de saneamento basico e os blocos de referéncia, como modalidade
de regionalizag¢do que procuram enfatizar o interesse comum, mas que se diferenciam das regi-
Oes metropolitanas material e formalmente, visto que nestas a adesao ¢ compulsoria e sao ins-
tituidas pelo Estado por Lei complementar, terdo, portanto, a titularidade exercida conforme
gestao associada.

A tonica, portanto, dessas modalidades de adesdo facultativa ¢ a titularidade por gestao
associada. Apenas, a base operacional, no caso das unidades regionais de saneamento, foi re-
metida ao estatuto da metropole. Para os blocos de referéncia fez-se mengao somente a propria
gestao associada que pode ser instituida por consodrcio publico ou convénio de cooperagao.

Ha, para esses arranjos, flexibilidade de governanca que podera ser assumida “por enti-
dade interfederativa que compreenda a representagao de todos os titulares que componham a
referida estrutura” ou mesmo que seja delegada ao Estado. A logica € concentrar o poder con-
cedente e a administragdo das fungdes regulatorias para facilitar e conferir maior racionalidade
a governanga desses arranjos regionais. Busca-se assim “um equilibrio entre a fragmentagao e
a aglutinagdo de interesses federativos”.?**

Levantamento sobre a formagao desses arranjos possibilitados pelo NMLSB indica que,

de quatro unidades regionais de saneamento criadas pelos estados, trés possibilitaram “centra-

233 HEINEN, Juliano e MAFINI, Rafael. A regionalizagio do saneamento bdsico e sua titularidade. Jota.
Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/a-regionalizacao-do-saneamento-basico-e-sua-
titularidade-07072021>. Acesso em: 25 de mai. 22.

234 BORGES, Jéssica Suruagy Amaral e VANZELLA, Rafael Domingos Faiardo., op. cit.
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lizar no Estado o exercicio das fungdes publicas e a gestdo dos contratos firmados, possivel-
mente de forma a facilitar eventuais processos de concessao.” O ensaio destaca ainda a auséncia
de estudos técnicos e econdmicos substanciais a respeito da formagdo dessas agregacoes de
municipios. Refere, tdo-somente, a indicagdo genérica de garantir adaptacdo ao novo marco
legal e possibilitar a viabilidade da prestacio dos servigos.>*

Em que pese a finalidade normativa esteja prescrita com clareza, a realidade de compo-
sicao de interesses e a operacionalizacao de instrumentos de cooperacdo € governanga nem
sempre ¢ tarefa simples e muitas vezes “cede espago para interesses politicos e disputas entre
os entes federados pela prerrogativa de organizar e prestar os servigos”23¢.

O “compromisso constitucional de cooperagdo” tem aqui papel essencial, ja que “se
converte numa obriga¢do juridicamente inalteravel pelos entes envolvidos, porque o consti-
tuinte predeterminou os setores em que os mesmos devem necessariamente cooperar”’’. E a
Constituicao de 1988 o fez expressamente para o saneamento basico, visto que estabeleceu o
dever comum dos entes federados em atuar na busca das melhorias setoriais.

Alessandra Silveira desdobra o compromisso constitucional de cooperagdo em duas di-
mensodes que claramente auxiliam no enfrentamento dos dilemas sucedidos da interagao fede-
rativa intensificada com o novo marco do saneamento. A dimensao passiva, a significar “con-
siderag@o dos interesses alheios e as solugdes que acarretem menos custos/externalidades a to-
talidade sistémica” e a dimensdo ativa, que credencia os entes federados “a engendrarem um
modelo de planejamento e gestdo das politicas publicas que incorpore esfor¢cos de concertacao
dos distintos interesses em causa”?*®

O federalismo de cooperacao implica assim em co-responsabilidade dos entes subnaci-
onais para a boa governanga desses arranjos e para tanto fundamenta o papel da ANA enquanto
orgao vocacionado a trazer maior uniformidade no sentido de reduzir discrepancias espaciais e

orgénicas no tratamento setorial.

235 TRINDADE, Karla Bertocco. Desafios da regionalizagdo da prestagdo dos servigos pelo olhar de cada UF.
Jota. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/desafios-da-regionalizacao-da-prestacao-
dos-servicos-pelo-olhar-de-cada-uf-03062021>. Acesso em: 25 de mai. 22.

236 BERTOCCELLI, Rodrigo de Pinho e DE ROLT, Amanda Pauli. Regionaliza¢io, Cooperacio e Estruturas
de Governanca Interfederativa No Novo Marco Legal do Saneamento Basico. In. CUNHA FILHO, Alexandre
Jorge Carneiro; et. al. (coords). O Novo marco regulatdrio do saneamento basico no Brasil: Estudos sobre a nova
Lei 14.026/2020. Sao Paulo: Quartier Latin, 2021. p. 300.

27 SILVEIRA, Alessandra. Cooperagiio e compromisso constitucional nos estados compostos: estudo sobre
a teoria do federalismo e a organizacao juridica dos sistemas federativos. Coimbra: Almedina, 2007. p. 452.
238 Ibid. p. 97-98.
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A prestagdo regionalizada é igualmente importante instrumento nessa dire¢do, porque
privilegia os principios da eficiéncia e da economicidade, bem como atende & norma constitu-
cional que impde atuagdo concertada em busca da universalizagdo dos servicos de saneamento.
Possibilita a utilizagao de “subsidios cruzados, isto ¢, a compensacao de déficit na prestacao de
servico em determinadas areas com o superavit verificado nas areas de maior poder aquisi-
tivo”?3?

A participacao da Unido vem acompanhada de determinagao para que o investimento e
o fomento dos projetos ocorram com observancia do interesse comum vocacionado pela diretriz
de prestagdo regionalizada. A medida atende “ao proprio federalismo, ao garantir aos demais
entes federados a autonomia — acompanhada de efetivas condigdes — para a consecucao de seus
objetivos”. 24

O exercicio eficiente da competéncia comum para melhoria dos servigos de saneamento
demanda maior planejamento e articulagdo, a exigir da Unido, que possui maiores condigdes
técnicas e financeiras e a quem cabe, por imposi¢ao constitucional, fixar diretrizes para o setor,
uma presenga mais efetiva. E de alguma maneira a projecio do principio da subsidiariedade na
face que impde auxilio, subsidio, por parte de entes maiores para efetivacao do objetivo comum
na dindmica da atuacdo cooperada.

Com efeito, a intrincada rede que envolve o saneamento basico e a caracteristica do seu
insumo agua, como elemento que possui repercussao interfederativa, reforgcam o entendimento

mais atual de que “ndo se procura mais uma distingdo conceitual rigida entre assuntos /ocais e

regionais” 2*! E nesse sentido, portanto, que cabe interpretar a Constituicio cuja tarefa “é muito
g Y »q p ¢ 1

mais do que fazer-lhe claro o sentido: é sobretudo atualiza-1a”242,

239 MENDES, Gilmar Ferreira. Regiées metropolitanas e saneamento publico. In: ALMEIDA, Fernando Dias
Menezes de; et al. (Coord). Direito Piblico em Evolugdo: estudos em homenagem a Professora Odete Medauar:
Forum, 2013. p. 685-698.

240 FORTINI, Cristina; FARJADO, Gabriel. Um olhar histérico-constitucional sobre as concessdes de servico
publico e as parcerias publico-privadas: surgimento e incentivo. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella;
MOTTA, Fabricio (Coord.). O Direito Administrativo nos 30 anos da Constitui¢do. Belo Horizonte: Forum, 2018.
p- 220.

241 KRELL, Andreas J. Leis de normas gerais, regulamenta¢io do Poder Executivo e cooperacio
intergovernamental em tempos de Reforma Federativa. Belo Horizonte: ed. Forum, 2008, p. 55

242 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p.483.
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A adogao de formulas organizacionais novas deve ser incentivada, porque os modelos
que costumam ser aceitos no ambito publico sdo limitados, “normalmente a partir de um esto-
que de formulas juridicas muito convencionais” e essa caracteristica acaba sendo um ponto
negativo a tradi¢do juridica.?*3

Os dados sobre a efetivagdo da politica publica de saneamento até aqui no Brasil, de-
mandam abragar novas formas de a¢ao conjunta ou de gestao associadas com maiores possibi-
lidades de colaboracao intermunicipal e interfederativa. Nesse sentido, o “novo marco legal
inaugura alguns incentivos para induzir uma governanga que permita estruturar a prestacao de
servigos em rede” para, sob a perspectiva administrativa e regulatoria, “reduzir custos de tran-
29244

sacdo e ter ganhos de escala.

4.3 O saneamento basico entre o publico e o privado.

O saneamento basico no Brasil e sua evolucdo quanto ao protagonismo estatal na
prestacdo dos servicos pode ser segmentado em “trés periodos juridico-institucionais” que
revelam diferentes configuragdes quanto a participacio privada no setor.>#

Antes da CF88 o principal marco institucional para a politica publica de saneamento foi
o PLANASA. Desenvolvido pelo governo militar com viés estatal e desenvolvimentista cuja
diretriz alinhou uma “estratégia nacional que afastou os municipios da gestdo dos servigos,
direcionando para os estados o papel de operadores do sistema”?*. Foi o periodo de expansio
das Companhias Estaduais de Saneamento Bésico — CESBs, que contaram com linhas de
financiamento especificas impulsionadas pelo governo central via BNH e recursos do FGTS.

Com a estruturacdo do plano nesses termos, os servigos, ordinariamente de titularidade
dos municipios, foram delegados por eles as CESBs por meros convénios e, as as vezes, de
forma precéria, sem um instrumento juridico formal. Houve entdo protagonismo das empresas

estatais dos Estados da federagdo “sem que houvesse a possibilidade fatica de competicdo entre

243 SUNDFELD, Carlos Ari; ANDRE, Rosilho. Direito da regulagio e politicas publicas. Direito e politica
publica. Dois mundos? Sio Paulo: Malheiros, 2014. p. 67.

244 COHEN, Isadora; MARCATO, Fernando S; RESENDE, Natilia. Gestdo Associada da Prestacio dos
Servicos — 0 que muda com o Novo Marco Legal do Saneamento? In: DAL POZZO, Augusto Neves (Coord.).
O Novo marco regulatorio do saneamento basico. Sdo Paulo: Thomson Reuters. Brasil, 2020. Livro Eletronico.
24 TRINDADE, Karla Bertocco; ISSA, Rafacl Hamze. Primeiras impressdes a respeito dos impactos da Lei n°
14.026/20 nas atividades das empresas estaduais de saneamento: a questio da concorréncia com as empresas
privadas. In: GUIMARAES, Bernardo Strobel; VASCONCELOS, Andréa Costa de; HOHMANN, Ana Carolina
(Coord.). Novo marco legal do saneamento. Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 25-36.

246 BERTOCCELLI, Rodrigo de Pinho. Saneamento basico: a evolucio juridica do setor. In: DAL POZZO,
Augusto Neves (coord). O Novo marco regulatorio do saneamento basico. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2020. Livro eletronico.
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prestadores publicos e privados pela prestacdo dos servicos de saneamento nas diversas
localidades™?*’.

Nessa fase, houve certo avango na prestacao dos servigos envolvendo o fornecimento
de 4gua e esgotamento sanitario, embora o legado tenha ficado muito distante do ideal de
universalizacdo. O PLANASA perdeu for¢a com a desidratagdo econdmica na década de 1980
e em seguida houve a inaugurag¢do da nova ordem constitucional 1988 com seu desenho de
competéncias e fortalecimento dos municipios como entidades federativas.

Ja no inicio da década de 1990, contudo, implementou-se uma série de mudangas,
inclusive de cunho constitucional, para quebra de monopdlios € em busca de um modelo de
administracdo gerencial, pautado “pela ideia de que o Estado deve concentrar-se em atividades
que efetivamente demandam sua atuagdo, deslocando para atores privados o que se revelasse
possivel e conveniente”?*

A politica publica de saneamento basico seguiu sem grandes transformagdes quando foi
entdo veiculado o segundo marco juridico institucional: a Lei 11.445/2007 (LNSB), que
estabeleceu as diretrizes nacionais para o setor, conforme competéncia atribuida pela CF88 a
Unido para tanto.

O art. 175 da Constitui¢ado de 1988 atribuiu ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente, ou sob o regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a
prestagdo de servigos publicos. Assim, quando da instituicdo da Lei de Diretrizes para o
saneamento j4 havia instrumentos juridicos que possibilitavam maior participagdo privada na
execucao de servigos publicos. A Lei de Concessdes, A Lei das Parcerias Publico Privadas e a
propria Lei dos Consorcios Publicos.

O que em tese possibilitaria a execucao dos servicos por trés modalidades de prestacao:
diretamente pelo titular, mediante criagdo de autarquia, por exemplo; por contratacdo, precedida
de licitagdo, de empresas privadas ou até por parcerias publico privadas; e por contrato de
programa, nesse caso sem licitacdo, com entes federados ou pessoa juridica da administragao
indireta deles, como entdo previsto na Lei de Consorcio Piblico.?*

A possibilidade de realizacdo de contrato de programa, sem licitagdo, com ente da

federagdo ou com entidade de sua administragdo indireta, na realidade, direcionou os entes

municipais a manterem a pratica de entrega da execugao dos servicos as CESBs, que compdem

24T TRINDADE, Karla Bertocco; ISSA, Rafael Hamze., op. cit.
248 FORTINI, Cristina; FARJADO, Gabriel., op. cit. p. 215.
24 TRINDADE, Karla Bertocco; ISSA, Rafael Hamze., op. cit.
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a administracdo indireta dos Estados. Houve a blindagem juridica da “visdo que arranjos intra-
administrativos dispensariam licitacdo, pois o concerto entre integrantes da Administracao
Publica, por si sd, garantiria o interesse publico.”?*°

Aliando-se essa vantagem competitiva das empresas estatais a historica deficiéncia
municipal em estruturar projetos e realizar complexos procedimentos licitatorios na area de
infraestrutura, tem-se como resultado a baixa alteracio do modelo entdo prevalecente de
prestagao dos servigos e a auséncia de avancgos significativos no setor.

Com efeito, levantamento demonstra que o setor continua majoritariamente conduzido
por prestacdo estatal, mas sem alcangar satisfatoriamente o caminho da universalizagdo dos
servicos. As CESBs representam 70% dos prestadores dos servigos; os municipios respondem
por prestacdo direta dos servicos geralmente via autarquias com 23%; e o setor privado,
considerando inclusive os arranjos com PPPs, perfazem 7% dos prestadores.?*!

No intuito de alterar esse quadro ¢ entdo instituido pela Lei 14.026/2020 o Novo Marco
Legal do Saneamento Basico-NMLSB, com o proposito de abrir o setor & concorréncia privada
com incentivo focado em concessdes regionalizadas, sob o fundamento de que a dispensa de
licitagdo para a contratacdo, por contrato de programa, de empresas publicas estaduais tem sido
fator de reducdo da concorréncia, ineficiéncia e obstaculo a maior atragao de investimentos no
setor.

Nesse sentido, o art. 10-A com a redagao conferida pela Lei 14.026/2020 altera o regime
juridico dos contratos de programa, até entdo largamente utilizado para delegagdo, sem licita-
¢do, e muitas vezes de forma precaria, dos servigos de saneamento de titularidade dos munici-
pios a empresas publicas estaduais de saneamento.

A prestacdo dos servigos publicos de saneamento basico por entidade que ndo integre a
administracao do titular depende agora da celebracdo de contrato de concessao, mediante prévia
licitacdo, nos termos do art. 175 da Constitui¢do Federal, vedada a sua disciplina mediante

contrato de programa, convénio, termo de parceria ou outros instrumentos de natureza precaria.

250 GUIMARAES, Bernardo Strobel; PEREIRA, Rafaella Krasinski Alves. Empresas estatais de saneamento
basico, novo marco legal e parcerias com a iniciativa privada. In: GUIMARAES, Bernardo Strobel;
VASCONCELOS, Andréa Costa de; HOHMANN, Ana Carolina (Coord.). Novo marco legal do saneamento. Belo
Horizonte: Férum, 2021. p. 47-56.

21 Ver painel elaborado com dados do Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento Ba-
sico — SNIS. In: ABCON/SINDCON, Associagdo e Sindicato Nacional das Concessionarias Priva-
das de Servicos Publicos de Agua e Esgoto. Panorama de participagio privada no sanea-
mento. 2021. Disponivel em :<https://www.abconsindcon.com.br/wp-content/uploads/2021/07/PAN21-
APRESENTACAO.pdf>. Acesso em 21 de mai. 22.
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Nao parece correto, no entanto, deduzir das modificagdes legislativas ter ocorrido a pri-
vatizacdo da agua e do esgotamento sanitario. Essas atividades mantem-se publicas, porque
constituem servigos publicos essenciais que “nao podem ser erradicados da esfera publica” em-
bora isto ndo implique que “ndio possam ser prestados por particulares” 2. A titularidade esta
mantida com o ente publico componente da federacao, sendo possivel apenas que o particular
execute materialmente os servicos na conformidade e condigdes delimitada pela autoridade es-
tatal concedente.

Haveria apenas o exercicio de fun¢do publica por particulares mediante o desempenho
de atividade de interesse geral pelas pessoas juridicas de direito privado, autorizado por dele-
gacdo do poder publico e sob regime juridico especial. Nao ha quebra do vinculo organico entre
o servigo publico e o Estado que segue como titular dele e “se apresenta sempre investido de
amplo instrumental normativo e sancionatério, indispensavel as atividades regulatorias”.?>?

Nao haveria razao, ademais, para impedir o desempenho de servigos publicos por con-
cessdo ou instrumentos congéneres, “sobretudo se o Estado, carente de recursos, ndo pode man-
ter atualizada e eficientes suas empresas ou se nao as pode controlar de maneira a impedir o uso
clientelistico que delas tradicionalmente se faz”?>*

Importa destacar que os investimentos em saneamento basico ndo vinham em ritmo e
volume suficientes para alcance das metas ja dispostas no PLANSAB, previsto na Lei
11.445/2007 e publicado em 2013, com o objetivo de universalizar o acesso aos servigos de
saneamento, em 20 anos.

Na ultima versdo disponivel do PLANSAB estimou-se a projecdo de investimento ne-
cessario para os componentes de agua e esgoto, no periodo de 2019 a 2033, em um montante
de R$ 357,149 bilhdes, o que implica investimento anual, no periodo, de R$ 25,5 bilhoes.
Ocorre que a média de investimentos anual da Gltima década foi de R$ 12,13 bilhdes, menos da

metade reputada necessaria.>>

22 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Privatizagdo e servigos publicos. Revista Trimestral de Direito Publico,
n. 22, p. 172-180, 1998.

253 DO COUTO, Almiro. Privatizagdo no Brasil € 0 novo exercicio de fungdes publicas por particulares. Revista
de Direito Administrativo, v. 230, p. 45-74, 2002.

234 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de., op. cit.

255 Ha variacio desses niimeros conforme data de atualizacio e indice utilizado. Optamos por trazer os nimeros
dispostos na ultima versdo disponivel do plano. O dado relevante, contudo, € que a caréncia de investimentos € de
aproximadamente metade do que seria necessario para a expansao e alcance das metas. Dados extraidos In: DAS
CIDADES, Conselho et al. Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB). 2019. Disponivel em:
<https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/saneamento/plansab/Versao _Conselhos Resoluo_Alta Capa Atuali-
zada.pdf>. Acesso em: 27 de out. 2022.
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Mantido esse ritmo de investimentos e avanco nos indices de atendimento, a universa-
lizagdo dos servicos de dgua e esgoto no Brasil dar-se-ia apenas na segunda metade do século
XXI, em 2055. Isso sem considerar estudos outros que consideram as estimativas de investi-
mento do PLANSAB subdimensionadas e propugnam como necessario para atingir as metas de
universalizacdo, a partir de metodologia diversa, um montante em torno de 750 bilhdes de reais
para cumprimento das metas em 20332,

Do ponto de vista da eficiéncia, e dado que se trata de um setor ainda com predominante
operagao estatal, cabe mencionar que um levantamento, entre 2007 e 2015, do Centro de Estu-
dos em Regulacdo e Infraestrutura, da Fundagdo Getulio Vargas indica que dos 851 contratos
firmados no periodo (60 privados e 791 publicos), 561 obras (66% do total) ainda ndo estavam
concluidas ao final do periodo analisado, em margo de 2016. Aproximadamente nove anos apos
o inicio programa.?’

O estudo também aponta que iniciativa privada revela-se mais agil no processo de exe-
cucdo das obras em contratos de portes semelhantes. Ao passo que, enquanto o setor publico
atesta a conclusdo de obras “para os contratos firmados ha seis anos, o que corresponde a 16%
dos contratos publicos daquele ano, os entes privados ja alcangaram 100% de conclusdo dos
contratos” no mesmo interregno temporal analisado. 2%

Em que pese essa avaliagdo deva ser acolhida com a ressalva da ainda incipiente parti-
cipacao privada no setor, ela pode ser tomada, ao menos como um indicativo de que, para além
do aporte de recurso, a eficiéncia do gasto ¢ um dado de relevo a ser levado em conta para que
o arranjo juridico institucional do setor seja responsivo as realizagdes que dele se espera.

Outro fator relevante quanto aos servicos, porque igualmente vinculado a eficiéncia em
geral da prestagdo, ¢ a média de 38% de perdas na distribuicao de agua. Trata-se de desperdicio
médio muito alto e que impacta fortemente a viabilidade dos servigos, porque “nenhum negocio

é sustentavel com o desperdicio de quase 40% dos insumos necessarios para a producio.”*”.

ZABCON; KPMG. Quanto custa universalizar o saneamento no Brasil. 2019. Disponivel em:
<https://conteudo.abconsindcon.com.br/kpmg> Acesso em: 7 set 2022.

27 FGV-CERI, Centro de Regulagio e Infraestrutura da Fundagio Getulio Vargas. Efetividade
dos investimentos em saneamento no Brasil: da disponibilidade dos recursos financeiros
a implantacio dos sistemas de abastecimento de 4dgua e de esgotamento sanitiario. 2016.
Disponivel em: <https://ceri.fgv.br/sites/default/files/publicacoes/2018-10/39 efetividade-dos-investimentos-
em-saneamento-no-brasil-25-09-2016.pdf >. Acesso em: 7 de set. 2022.

258 Ibid.

2DE ARAUIJO, Cintia Leal Marinho; DE BRAGANCA, Gabriel Godofredo Fiuza; DE FARIAS, Diogo Mac. A
Lei 14.026/2020 e a remocao das barreiras ao investimento privado. In: DAL POZZO, Augusto Neves (coord).
O Novo marco regulatorio do saneamento basico. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. Livro eletronico.
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Importa observar que esse arranjo juridico institucional, com protagonismo da prestacao
estatal, manteve-se distante da universalizagdo justamente as regides mais carentes e
deficitarias. Com efeito, estudos revelam que 87 dos 100 municipios mais pobres do pais, nos
termos da classificagao do PIB municipal do IBGE, sao servidos pelas Companhias Estatais de
Saneamento Basico (CESBs). “Esses municipios possuem um indice médio de atendimento de
dgua de 45% e de 37% para coleta de esgoto.”?%°

Garantir a prestacao adequada e a ampliagdo permanente dos servigos rumo as metas de
universalizacdo foram objetivos que permearam a construgao do novo marco. Tanto que nele
constou dispositivo (art. 10-B) exigindo, inclusive para os contratos em vigor, a comprovagao
da capacidade econdomico-financeira para o atingimento das metas de universalizagdo.

A metodologia para comprovar essa capacidade foi veiculada pelo Decreto n°
10.710/2021 e, ao fim do prazo de comprovagao, ocorrido em 31 de dezembro de 2021, quase
um terco dos Municipios elegidos a comprovagao ndo demonstraram possuir em seus contratos
capacidade econdmico-financeira, conforme exigéncias e metodologia requisitada pela norma
regulamentar. O que colocou em situagio irregular aproximadamente 1,1 mil municipios. 26!

Esse cenario de baixa capacidade de investimento, seja pela otica das contratagcdes em
vigor, seja pelo prisma do proprio Estado brasileiro, reprimido pelo seu endividamento cres-
cente e limitado por amarras juridicas fiscais, como o “teto de gastos” (EC n° 95/16), aliado a
existéncia de um grande mercado a ser ainda desenvolvido no setor, tornam imprescindivel a
busca pela dindmica de investimentos privados.

Nesse sentido, o art. 175 da Constitui¢do confere ao legislador ordinario a valorizagdo
politica da conveniéncia e oportunidade de se centralizar ou ndo no Estado a prestagcao de de-
terminado servi¢o publico sem a perda do vinculo organico com ele. Cabe advertir, contudo,
que “os interessados em prestar servigos publicos de forma lucrativa devem, em principio, arcar
com os custos de universalizagio como contrapartida”.%?

O NMLSB estimula entdo uma maior participacao privada, mas ndo a torna o unico
caminho. Permanece possivel a possibilidade de prestacdo por entidade do proprio titular, por-

tanto de forma direta. E mais, fica admitida no art. 8°, § 1°, I, do NMLSB a formalizagao de

consorcios intermunicipais de saneamento bésico, exclusivamente compostos por Municipios,

260 Tbid.

261 BRASIL, Trata. Instituto trata brasil. Avangos do Novo Marco Legal do Saneamento Basico no Brasil. 2022.
Disponivel em: <https://tratabrasil.org.br/wp-content/uploads/2022/09/Marco-Lega-do-Saneamaneto-RELE-
ASE.pdf> Acesso em: 7 de set. 2022.

262 COUTINHO, Diogo Rosenthal. Privatizacio, regulacio e o desafio da universaliza¢io do servico publico
no Brasil. In: FARIA, José Eduardo; NETO, Caio Mario da Silva Pereira. Regulagao, direito e democracia. Editora
Fundagdo Perseu Abramo, 2002. p. 93.
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que poderdo prestar o servigo aos seus consorciados, pela instituicdo de autarquia intermunici-
pal.

Veda-se, em coeréncia com o novo regime, a formalizagdo de contrato de programa com
sociedade de economia mista ou empresa publica pertencente a entidade federada diversa, ou a
subdelegacdo do servigo prestado pela autarquia intermunicipal sem prévio procedimento lici-
tatorio.

Com efeito, ndo se fechou a porta para a participagdo estatal direta ou indireta apenas
instituiu-se condicionantes compativeis com uma melhor estruturagao do setor. Sequer ha im-
posicao de concessao a iniciativa privada ou de alienagdo do controle acionario da prestadora
estatal, entdo operadora dos servigos, embora previstos incentivos para tanto mediante apoio
técnico e financeiro da Unido nos termos do art. 13 da Lei n° 14.026/2020, regulamentado pelo
Decreto n® 10.588, de 24 de dezembro de 2020.

Ha ainda variagdes de atuagdo com protagonismo estatal que podem ser construidas a
partir do regime instituido pelo NMLSB. Desde abertura de capital das CESBs para obtengao
de maior dinamismo no intuito de competir pelo mercado de saneamento, como a instituicao de
PPPs. Apenas, instituiu-se a exigéncia de licitagdo como requisito a eventual delega¢do, caso
entendida como mais eficaz para se alcangar a universalizagdo do servigo, “no qual poderao
participar tanto empresas privadas quanto companhias estaduais de saneamento.”263

As empresas estatais do setor poderdo, em igualdade de condi¢cdes com as empresas
privadas, competir por esses contratos. Essa paridade pela competicdo do mercado ¢ um man-
damento “de via dupla: nem as empresas estatais podem receber vantagens competitivas, como
dispensas de licitacdo, nem podem ser discriminadas negativamente,” como ficar de fora de
linhas de crédito para competir nos certames licitatorios.?®*

Trata-se, em verdade, de incentivo a livre concorréncia que busca aumento da eficiéncia
no setor. E reconhecidamente uma mudanca de paradigma, tendo em vista que a Lei prevé agora
a obrigatoriedade de concorréncia, por licitagdo, para a escolha da melhor proposta.

O que deixou de existir foi um mercado docil as estatais do setor que favorecia a nossa
tradicdo patrimonialista e de aparelhamento politico dessas empresas cuja equacao muitas vezes

levava ao resultado da ineficiéncia e a um balanco financeiro deficitario dessas companhias.

263 PRADOQ, Jhonny; ANTUNES, Mariana de Aratjo; FORMIGOSA, Viviane. “Novo” marco do saneamento
basico brasileiro: a importancia do marco regulatério setorial e o mito da privatizacio. In: DAL POZZO,
Augusto Neves (coord). O Novo marco regulatério do saneamento basico. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2020. Livro eletronico.

264ARAGAO, Alexandre Santos de; OLIVEIRA, Rafael Daudt. Consideracdes iniciais sobre a Lei n°
14.026/2020 — Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico. In: DAL POZZO, Augusto Neves (coord). O
Novo marco regulatorio do saneamento basico. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. Livro eletronico.
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Nao se desconsidera, porém, a heterogeneidade propria do nosso pais e as situacdes de gestdo
estatal exitosa também nesse segmento.

Nesse sentido, ¢ cabivel enxergar para além da miopia que opde o publico x privado. O
Novo Marco ao exigir mais eficiéncia, flexibilidade e governanca das estatais pode ensejar
oportunidades para essas empresas publicas que, se conseguirem se adaptar ao novo arranjo
juridico institucional, podem seguir atuando com relevancia. Muitas das CESBs possuem qua-
dro funcional qualificado e vasta experiéncia setorial. Elas, portanto, “detém expertise que pode
interessar a potenciais entrantes no mercado de saneamento, assim como pode estimular parce-
rias estratégicas”?%

E valido referir que a Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo (Sa-
besp) constituiu consorcio com uma das maiores operadoras privadas do setor, a Igua Sanea-
mento S.A., para concorrer no Leildo da Regido Metropolitana de Alagoas, estruturado pelo
Estado com o Banco Nacional de Desenvolvimento - BNDES, para investimento inicial pre-
visto de 2,5 bilhdes de reais, ao longo de 35 anos.?%¢

De todo modo, se ¢ certo que ndo houve exclusao da possibilidade de prestacao direta
estatal ou mesmo de que as empresas estatais participem, desde que em regime de concorréncia,
¢ fato que o novo marco incentiva maior participacao privada, que se apresentara com os fins
dos contratos de programa cuja possibilidade de renovacdo foi inclusive objeto de veto presi-
dencial. Esse giro do setor, porém, ndo “preteriu a universalizagdo em favor da maximizagao

do valor das estatais em leildao”*¢’

como ocorreu ha abertura do mercado e nas privatizagdes de
outros setores com as reformas da década de 1990.

Contudo, em face da propria caracteristica espacial e pessoal do déficit em saneamento
basico no pais, que acompanha nossas desigualdades regionais e humanas, uma maior abertura
a participagdo privada nao vai, por si s6, ampliar a cobertura do servico. E que o interesse do

setor privado serd logicamente direcionado para localidades de maior renda e adensamento po-

265 GUIMARAES, Bernardo Strobel; PEREIRA, Rafaella Krasinski Alves. Empresas estatais de saneamento
basico, novo marco legal e parcerias com a iniciativa privada. In: GUIMARAES, Bernardo Strobel;
VASCONCELOS, Andréa Costa de; HOHMANN, Ana Carolina (Coord.). Novo marco legal do saneamento. Belo
Horizonte: Férum, 2021. p. 47-56.

200 O caso ¢ citado por GUIMARAES, Bernardo Strobel ¢ PEREIRA, Rafaella Krasinski Alves na op. cit., e
reportado pela imprensa. O consércio em que a SABESP participara ndo se sagrou vencedor na licitagao. Esse
caso da Regido Metropolitana de Macei6 serd abordado mais detidamente no préximo capitulo, porque foi
judicializado, justamente quanto ao desenho juridico regional e a divisdao do valor pago pela outorga.

267 COUTINHO, Diogo Rosenthal., op. cit. p. 93.
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pulacional que sdo naturalmente mais atrativas para ele, “pois € possivel atingir mais consumi-
dores com um custo médio menor. Em regides mais pobres e de baixa densidade, o contrario
prevalece.”68

Todavia, sdo justamente nessas areas menos atrativas que o saneamento deve avangar,
em que pese o fornecimento de 4gua e esgoto possa nao trazer ganho econdmico imediato e,
muitas vezes, seja até¢ deficitario “no sentido de que usuario final ndo ¢ capaz de arcar com
todos os custos do servigo e ainda sustentar a taxa minima de atratividade que o setor privado
exige para entrar no negocio.”?®

A participagdo estatal e o investimento publico, portanto, continuardo importantes para
a concretizagdo do mandamento de universalizagdo. Havera, porém, a necessidade de reposici-
onamento perante o novo ambiente juridico institucional. Nesse sentido, a conjugag¢do de esfor-
¢Os € as parcerias com as empresas privadas “podem se tornar uma solugdo chave para a sobre-
vivéncia das companhias estatais de saneamento.” 27°

A utilizagdo das parcerias publico-privadas se apresenta entdo como uma opg¢ao viavel
se bem estruturada para alcangar as metas de universalizagao, desde que observem o comparti-
lhamento de riscos entre os parceiros e transitem pelas estruturas alternativas de financiamento
e de garantias para os envolvidos. A formacgao de blocos de concessao ¢ a utiliza¢ao de subsidios
cruzados encontram espago nesses arranjos que somam esfor¢os publico e privados. A regula-
¢do, portanto, tera papel fundamental para garantir a higidez contratual e o sucesso da emprei-
tada.

A entrega ao setor privado que, naturalmente busca, sobretudo, o lucro, deve ser acom-

panhada de razdes suficientes e ndo meramente financeiras (de reducao de custo) até porque o

principio da eficiéncia “ndo se exaure a uma equagdo matematica”?’!

e pede atencdo a outros
aspectos como ampliacdo dos beneficiarios, evolucao tecnoldgica e, no caso do saneamento,
atencao especial as externalidades ambientais na implantagdo e execugao dos servigos.

Nao se pode perder de vista, contudo, que a competi¢do no setor de saneamento, dife-
rente de outros setores, ocorre pelo mercado e ndo no mercado. Significa dizer, a competi¢ao

acontece na disputa do certame licitatorio. Apos esse momento, a prestacdo do servigo - por

268 NASCIMENTO, Carlos Alexandre; SODRE, Antonio; CASTILHO, Rafael. A economia politica do novo
marco legal do saneamento: do publico vs. privado para as Parcerias Publico-Privadas. In: DAL POZZO,
Augusto Neves (coord). O Novo marco regulatorio do saneamento basico. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2020. Livro eletronico.

269 Ibid.

270 GUIMARAES, Bernardo Strobel; PEREIRA, Rafaella Krasinski Alves., op. cit.

271 Ibid.
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suas proprias caracteristicas, como demanda por infraestrutura comum e fornecimento em rede
- em regra se dard com exclusividade.?”2

No caso do saneamento basico, em razao da natureza de monopo6lio natural da atividade,
o usuario dos servigos corre ainda o risco de sujei¢do, de se tornar uma espécie de clientela

cativa do prestador?’

. Especialmente por essa caracteristica, além da ampliagdo de cobertura
para aten¢do as metas de universaliza¢ao, deve haver um cuidado especial com a melhoria e
eficiéncia dos servigos no longo prazo para “nao trocarmos um monopo6lio por outro, mas ga-
rantir a dindmica capitalista da competitividade, da impessoalidade, dos resultados.”?’4

O modelo anterior ndo atendia a contento o desafio da universalizagdo, haja vista os
vergonhosos indices de cobertura do saneamento bésico entre nds em pleno século XXI. O novo
modelo representa avango e incentivo a livre concorréncia, que tende a aumentar a eficiéncia
no setor.

Assim, chegou o momento de superar a dicotomia que opde publico e privado. Os de-
safios da universalizacdo ndo prescindem da possibilidade de maior eficiéncia e dinamismo
deste nem da governanca regulatoria e do fomento (estruturagao de projeto, financiamento, co-
ordenagdo federativa), e eventualmente participagdo direta daquele.

Nesse sentido, as parcerias publico-privadas constituem ferramentas que, mediante a
cooperacao entre o publico e o privado, podem, se bem construidas, executadas e fiscalizadas,
aumentar o alcance e a qualidade do servico publico de saneamento com ganhos que podem ser
compartilhados por todos no médio e longo prazo.

Os arranjos juridicos institucionais, contudo, ndo podem desconsiderar as nossas desi-
gualdades espaciais e sociais, porque seja qual for o projeto juridicamente estruturado “abrir
mio apenas das fatias mais rentaveis do mercado de servigos nio ¢ uma alternativa desejavel™?"
por implicar apropriacao privada de ganhos e socializagdo dos prejuizos.

Os servigos publicos de saneamento basico embora alcangados pela logica de atividade
econdmica a partir do art. 175 da CF88 “permanecem sendo fung¢ao publica”, sdo vocacionados

a oferecer utilidade publica com o trago fundamental, ademais, da essencialidade®’®.

272 RICKEN, Guilherme. Regulagio e concorréncia no setor de saneamento. Revista de Direito Publico da Eco-

nomia — RDPE, Belo Horizonte, ano 16, n.64, p. 63-76, out./dez. 2018.

213 DE CARVALHO, Vinicius Marques. O direito do saneamento basico — Colecdo Direito Econdmico e
Desenvolvimento — Volume 1. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 168.

274 NASCIMENTO, Carlos Alexandre; SODRE, Antonio; CASTILHO, Rafael., op. cit.

275 DE CARVALHO, Vinicius Marques., op. cit. p. 133.

276 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. O marco legal do saneamento no Brasil. Forum Administrativo —
Direito Puiblico — FA, Belo Horizonte, ano 6, n. 63, p. 7247-7293, maio 2006.
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A preocupacgdo com a sustentabilidade econdmica da prestagdo deve coexistir com
uma maior deferéncia ao cumprimento da funcdo publica a que ele se destina. E esta impde a
universalizagdo e a construcao de solugdes para seu alcance, ainda que se tenha que enfrentar
cenarios de prestagdo deficitaria. Os arranjos regionais se bem estruturados sao, nesse sentido,
uma tentativa de composi¢do dessas dimensdes pela possibilidade de subsidios cruzados, ga-
nhos de escala e de eficiéncia, como sera melhor demonstrado adiante.

Embora tenha havido a preocupacao no NMLSB de amarrar o setor privado ao com-
promisso de alcangar as metas de universalizagdo que, se descumpridas, podem ensejar a inci-
déncia da regra que vedada a distribuicdo de lucros e dividendos dos contatos eventualmente
em execucdo®’’, é certo que a maior abertura a participagdo privado ndo vai, aumentar, por si
s0, a cobertura do servico. Isso somente ocorrerd com a conjugacao da dimensao social e insti-
tucional e com a regulacdo competente da atividade.

De toda sorte, a transformagao setorial implementada nesse ponto é uma tentativa va-
lida, porque prestigia 0 mandamento de otimizagao da subsidiariedade na vertente de conjuga-
¢do de esforgos publico e privados em busca de objetivos comuns da politica publica de sanea-
mento basico que € alcangar a universalizagao dos servigos € com ela maior coesao territorial e

social.

4.4 Inovagdes regulatérias e o papel coordenador da ANA como 6rgao regulador central.

O Novo Marco Legal do Saneamento Bésico foi direcionado pela perspectiva de que o
setor de saneamento no Brasil possui grande variabilidade de entes reguladores e de regras
regulatdrias. Para se compreender a dimensdo do setor cabe registrar que o “Brasil possui 60
agéncias reguladoras de servicos de saneamento com atuagdo municipal, intermunicipal, distri-
tal ou estadual. Essas instituicdes regulam isolada ou conjuntamente os servicos de sanea-
mento”.>’8

Essa caracteristica, decorrente da titularidade, em regra municipal dos servigos, acarreta

grandes dificuldades para o planejamento, atragdo de investimentos privados e para a afetiva

27T Cf., Art. 11, § 5° da Lei 11.445/2007: “Fica vedada a distribui¢do de lucros e dividendos, do contrato em
execucao, pelo prestador de servigos que estiver descumprindo as metas e cronogramas estabelecidos no contrato
especifico da prestacdo de servigo publico de saneamento basico.” (Redagdo pela Lei n® 14.026, de 2020)

278 ANA, Ageéncia Nacional de Agua e Saneamento Basico. ANA e o saneamento. 2020. Disponivel em:
<https://www.ana.gov.br/saneamento/a-ana-e-o-saneamento/ana-e-o-saneamento>. Acesso em: 10 de set. de
2020.
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universalizacdo dos servigos. Para trazer maior uniformidade e seguranca juridica seria neces-
sario entdo a instituicdo de um orgdo federal para coordenar e padronizar a regulagdo do setor,
por meio de normas nacionais de referéncia regulatoria.

Com a Lei n° 14.026/2020, a ANA adquire esse papel junto, uma vez que passard a
editar normas nacionais de referéncia regulatdria para a regulagcdo dos servigos publicos de
saneamento basico por seus titulares e suas entidades reguladoras e fiscalizadoras, observado
os principios para a fungao de regulacao estabelecidas no proprio marco legal do setor.

A primeira questdao que se apresenta ¢ sobre a compatibilidade da ANA como 6rgao
central regulador em face do desenho de competéncia constitucional que nao atribui & Unido a
titularidade dos servigos de saneamento bésico, em regra de titularidade dos Municipios por
forca do interesse local e, de forma compartilhada, destes com os Estados, no caso de regido
metropolitana, aglomeragdes urbanas e microrregides, em razdo do interesse comum nesses
arranjos, conforme respectivamente art. 30, V e art. 25 § 3° da CF.

Além da verificagdo da compatibilidade interessa “extrair possiveis parametros, a luz
do pacto federativo brasileiro, para compreender a natureza dessa funcao” e as relacdes da
agéncia federal com os diversos atores do setor.?”

Com efeito, embora ndo seja a Unido detentora constitucional da titularidade dos
servigos publicos de saneamento, como ja mencionado, coube a ela a competéncia de fixar
diretrizes para o setor. A constituicao fixa ainda a competéncia comum dos entes federados para
promover melhoria das condigdes de saneamento bésico. Por fim, considerando a
interdependéncia entre saneamento basico e saude publica, atribui competéncia ao SUS para
participar na formulacao da politica e na execucdo das agdes de saneamento.

Nao se pode olvidar que a Unido conta ainda com a competéncia legislativa concorrente
para legislar sobre direito ambiental e urbanistico e com a competéncia legislativa privativa
para legislar sobre &aguas, bem como para editar normas gerais sobre contratos
administrativos.*

Com suporte constitucional, a Unido veiculou pela Lei n° 11.445/2007 (LNSB) e
posteriormente pela Lei 14.026/2020 (NMLSB) as diretrizes nacionais para o saneamento
basico. Trata-se de norma geral que confere contornos aos institutos juridicos setoriais, modula

seu regime juridico e fixa os vetores da politica publica a ser implementada.

279 FORTINI, Cristiana; BORELLI, Raul. A atuacio institucional da ANA no setor de saneamento basico. In:
CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro; et. al. (coords). O Novo marco regulatério do saneamento basico no
Brasil: Estudos sobre a nova Lei 14.026/2020. Sao Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 263.

280 Cf., artigos 22, IV, XX VII € 24, I, VI da CF88.
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Embora a competéncia de instituir a Lei de diretrizes ndo autorize um disciplinamento
detalhista, pormenorizado ou casuistico por parte da Unido, reconhece-se como compativel ao
seu alcance material a instituigdo “de padroes minimos de defesa do interesse publico
concernentes aquelas matérias em que tais padroes deveriam estar assegurados em todo o Pais,
sob pena de ditos interesses ficarem a mingua de prote¢io”?8!

Caracterizado como um setor de infraestrutura que envolve industrias de rede e servigos
de universalizagdo obrigatoria, com interface com politicas publicas as mais diversas, desde
saude a recursos hidrico, passando por urbanismo e meio ambiente, e ndo se esgotando nelas,
facil perceber a complexidade regulatoria que envolve o saneamento basico.?

Dai se admitir uma maior participagdo do Governo central por uma regulamentacio
harmoénica e com o “estabelecimento de regras especificas que devem vigorar em todo territorio
nacional”?%3

Caminha-se para a superagao da nocao de confronto entre centralizag¢@o e descentraliza-
¢do na certeza de que os desafios atuais ndo comportam “a separagao incomunicavel de atribui-
¢des”?8. A visdo estanque desses formatos de administracio ja ndo oferece mais critérios juri-
dicos ou valorativos responsivos ao federalismo de cooperagao.

Trata-se de conferir comedido protagonismo ao poder central para que ele cuide de ma-
térias antes dispersas e insatisfatoriamente regulada pelos entes subnacionais, “ou cuja regula-
¢ao individualizada possa prejudicar os interesses de uns ou de todos, ou quando assim o exija
a manutengdo da unidade juridica e econdmica — leia-se equivaléncia das condigdes de vida.”?%

Ademais, a competéncia conferida pela Constituicdo a Unido em fixar diretrizes nacio-
nais para o setor significa dever-poder estruturante para a atividade de saneamento basico. Além
da atribuicdo normativa impde ao ente central envolvimento na execu¢do da politica publica
respectiva. Implica orientagdo “para a integragdo das agdes de saneamento, para a sua operaci-
onalizagdo.” E ainda determinagio de fomento, mas também de “estruturagdo pratica” do setor.
Demanda uma politica nacional com “planejamento integrado e centralizado” e decorre de uma

“comunhio de finalidades que caracteriza o federalismo de cooperagio”?%S,

281 DE MELLO, Celso Ant6nio Bandeira. O conceito de normas gerais no direito constitucional brasileiro.

Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 13. n.66, p 15 — 20, margo/abril. 2011.

282 BUSTAMANTE, Maria Magalhies de. Ensaio sobre o estado da arte da regulagdo do setor de saneamento
basico. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 18, n. 99, p. 191-211, set./out. 2016.

283 KRELL, Andreas J. Leis de normas gerais, regulamenta¢io do Poder Executivo e cooperacio
intergovernamental em tempos de Reforma Federativa. Belo Horizonte: ed. Forum, 2008. p. 62-63.

284 FORTINI, Cristiana; BORELLI, Raul., op. cit. p. 271.

285 SILVEIRA, Alessandra. Cooperagiio e compromisso constitucional nos estados compostos: estudo sobre
a teoria do federalismo e a organizacao juridica dos sistemas federativos. Coimbra: Almedina, 2007. p. 273.
286 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. O marco legal do saneamento no Brasil. Forum Administrativo —
Direito Piiblico — FA, Belo Horizonte, ano 6, n. 63, p. 7247-7293, maio 2006
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Ha, portanto, base constitucional a sustentar o arranjo juridico institucional que poe a
ANA como agéncia federal na coordenagao e padronizagdo nacional da regulacdo do setor, por
meio da atribuicao de expedir normas nacionais de referéncia regulatoria.

O modelo adotado tem raizes nas politicas de melhoria da qualidade regulatoria dos
paises da OCDE que instituiram 6rgdo vinculado ao governo nacional para a supervisdo regu-
latoria, conhecidos como “regulatory oversight body (ROB)”. Em geral é 6rgao dotado de cen-
tralidade e que tem a funcao de acompanhar o conjunto da atividade regulatéria. A maneira de
supervisionar, as competéncias e a estruturacdo funcional ¢ variada nos diversos paises que o
adotam. Podemos encontrar “uma atuagao bastante sof?, de mera orientacao (divulgagdo de boas
praticas, reunido de informacdes), até uma atuacio hard, de veto a determinadas proposicdes
regulatorias com baixa qualidade™?®’.

O papel da ANA foi, em certa medida, espelhado nesse modelo, embora com viés seto-
rial e focado no protagonismo das normas de referéncia regulatdria como instrumento apto a
trazer “uniformidade regulatéria por indugdo, sem ignorar as enormes diferengas entre as regi-
des do pais, que obrigam a que as solugdes sejam adaptadas para as realidades locais™?8%.

Antes de discorrermos propriamente sobre as normas de referéncia regulatéria e as ino-
vagdes positivadas que conformam esse arranjo juridico regulatorio, util fixar o que se entende

por regulacdo administrativa. No ponto, adotamos conceituagdo de Juarez Freitas que a consi-

dera:

[...] interveng@o administrativa (ndo diretamente prestacional) que visa a implementar,
com autonomia, eficiéncia, ¢ eficacia, as politicas constitucionalizadas, via corre¢do
sistematica das falhas de mercado e de governo em carater promocional ou repressivo
no intuito de tutelar a eficacia direta e imediata dos direitos fundamentais das geragdes
presentes e futuras.?®

Dito isso, compete entdo apresentar o setor regulado e suas principais caracteristicas
para, a partir dai, expormos alguns dos desafios regulatdrios decorrentes das inovagdes legisla-

tivas.

287 RIBEIRO, Wladimir Antonio. Proposta para a cria¢io de uma unidade de supervisio da regulacio.
PROENCA, Jadir Dias (org.). Contribui¢des para melhoria da qualidade da regulagdo no Brasil, Brasilia: Semear
Editora. Presidéncia da Republica, 2010. vol. 1. p. 139-190.

288 RIBEIRO, Wladimir Antonio. O marco legal do saneamento e o novo paradigma de regulagdo. LexLatin,
2020. Disponivel em: <https://br.lexlatin.com/opiniao/o-marco-legal-do-saneamento-e-o-novo-paradigma-de-
regulacao>. Acesso em: 03 de mar. 2022.

289 FREITAS, Juarez. Regulacio de Estado, avaliacio de impactos e o direito fundamental a boa
administracio publica. In: GUERRA, Sérgio; FERREIRA JUNIOR, Celso Rodrigues (coords). Direito
administrativo: estudos em homenagem ao professor Marcos Jurema Villela Souto. 1. ed. Belo Horizonte: Férum,
2015. p. 169-177.
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O setor de saneamento caracteriza-se, como visto, como um monopolio natural e se di-
ferencia de outros setores, como telecomunicagdes e energia, pelo baixo dinamismo tecnold-
gico, que seria entao fato limitante da introdu¢ao de mecanismos de inovagao, bem como fonte
de restrigdo para ampliagdo da competi¢do no segmento?®’.

Agregue-se que se trata de um setor marcado por externalidades positivas e negativas
vinculadas aos servicos prestados ou postos a disposicdo e que dizem respeito a uma variada
gama de politicas publicas relativas a satde, ao meio ambiente, ao uso de um bem publico
essencial (dgua), mas que nao deixa de possuir conteido econdmico. Esses fatores acarretam
uma “regulagdo que ndo ¢ apenas econdmica, mas envolve aspectos que exigem, em regra, a
presenca de mais de um regulador.”?"!

Com efeito, no ambito do saneamento hé vérios setores regulados assimetricamente a
exigirem ferramentas distintas de acdo, muito em decorréncia da diversidade dos titulares dos
servigos e das nossas disparidades regionais e mesmo locais. Deve-se levar em conta igualmente
o amplo conjunto de servigos publicos que constituem o setor, conjugados ou ndo, com ativi-
dades econdmicas. A regulacdo aqui ainda ¢ desafiada por varidveis do modo regional ou indi-
vidual de se prestar o servigo “e a quantidade de tarefa que o regulador assume em cada caso,
como as de fiscalizag¢io e organizagio”?"?.

A partir da compreensao da regulagdo administrativa e de algumas das principais carac-
teristicas do setor regulado, cumpre avangar sobre a atribui¢do da ANA de instituir normas

nacionais de referéncia regulatoria.

4.4.1 Asnormas de referéncia regulatorias.

Nao ha no Novo Marco nem na Lei da ANA a definicdo do que vem a ser normas de
referéncia regulatoria. Ha quem transponha a elas a mesma defini¢do aplicada para as normas
gerais da Unido, de modo que poderiam ser definidas, assim, como preceitos gerais, principio-

l6gicos e vocacionados a fixagdo de diretrizes nacionais, mas sem exaurir o objeto regulado.””?

20 DA COSTA CORREIA, Marcelo Bruto. A regulagdo no setor de saneamento: comparagio entre Franga, Ingla-
terra e Brasil. Revista do Servi¢o Publico, v. 59, n. 3, p. 353-373, 2008.

21 Ibid.

22 MARRARA, Thiago; BARBOSA, Allan Fuezi. As fun¢des do regulador de saneamento basico no Brasil.
Revista de Direito Econdmico e Socioambiental, Curitiba, v. 10, n. 3, p. 127-147, set./dez. 2019.

293 Essa ¢ a posicdo de ARAGAO, Alexandre Santos de; OLIVEIRA, Rafael Daudt. Consideracdes iniciais sobre
a Lei n° 14.026/2020 — Novo Marco Regulatorio do Saneamento Basico. In: DAL POZZO, Augusto Neves
(coord). O Novo marco regulatério do saneamento basico [livro eletronico] Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2020.
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Ocorre que esse entendimento ndo parecer refletir a natureza das normas de referéncia
regulatoria. Wladimir Ribeiro menciona que “norma de referéncia ndo ¢ norma juridica, ndo ¢
norma obrigatoria, mas mera referéncia para regulacao de melhoria de qualidade”. Explicita
situagdo de aplicagdo pratica do referencial normativo regulatorio que bem demonstra essa as-

sertiva:

Por exemplo: uma norma de referéncia pode prever novos modelos tarifarios (os atu-
ais do inicio da década de 1970, sdo anacronicos porque fundamentados em padrao
demografico daquela distante época). Com isso cada regulador poderia optar por um
desses modelos, realizar as adaptagdes necessarias €, com maior seguranga, patrocinar
mudangas em matéria extremamente sensivel.?%*

As normas de referéncia nacionais ndo podem ser consideradas normas juridicas com
forca cogente, mas sim recomendagdes, orientacdes de boas praticas, com caracteristicas de
manual ou cartilha e sem potencial de obrigar os destinatarios, mas apenas induzir-lhe compor-
tamento. 2%

Nesse sentido, a terminologia adotada ¢ inclinada ao tumulto. Em homenagem ao rigor
da linguagem prescritiva seria mais adequado e fiel a natureza do novo instituto a utilizagao de
termo como “proposi¢des de referéncia regulatoria”. E que de normas nio se tratam, pois, “em-
bora se lhes tenha emprestado o nome tao significativo, tdo sagrado, para o Estado de Direito —
sdo proposi¢des de futuras normas.”**®

As normas de referéncia, como disciplinadas, caracterizam a regulacao sunshine que ¢
uma técnica de regulagdo por incentivo ou desincentivo. Cuida-se de “intervencao estatal que
busca encorajar (ou, a depender da situacdo desencorajar) certos tipos de comportamentos’?®’
com a finalidade de obter a performance que atenda aos objetivos da politica publica que se
procura implementar.

No caso do nosso Novo Marco Legal do Saneamento Basico, adotou-se as duas verten-
tes dessa técnica de regulagdo: a regulacao referencial e a regulagdo por exposi¢ao, transparén-

cia e comparagao.

294 RIBEIRO, Wladimir Antonio. Uma proposta para o saneamento bésico no Brasil (parte 2). Conjur, 2018.
Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2018-out-03/wladimir-ribeiro-proposta-saneamento-basico-parte>.
Acesso em: 11 set. 2020. A passagem consta de propostas, em forma de artigo, publicada pelo referido autor e
apresentada em 5 (cinco) partes, entre outubro e novembro de 2018, todos com o titulo de “Uma proposta para o
saneamento basico.”

295 SOUZA, Rodrigo Pagani de; ALVIM, Tiago Cripa. Saneamento basico e inseguranga juridica: comentério a
Medida Provisodria 844/2018. Cadernos Juridicos, Sao Paulo, ano 20, n° 48, p. 287-308, Mar¢o-Abril/2019

2% SOUZA, Rodrigo Pagani de. Diretrizes para o saneamento basico e o papel da ANA no novo marco legal.
In: GRANZIERA, Maria Luiza Machado; OLIVEIRA, Carlos Roberto de. Novo marco do saneamento basico no
Brasil. Indaiatuba, SP: Editora Foco, 2021. p. 90.

2T NERY, Daniel Christianini. A regulacio e o papel do governo federal no saneamento. In: CUNHA FILHO,
Alexandre Jorge Carneiro; et. al. (Coords.). O Novo marco regulatério do saneamento basico no Brasil: Estudos
sobre a nova Lei 14.026/2020. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 366.
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Quanto a regulag@o por referencial, as normas de referéncia regulatdria ndo possuem
carater vinculativo ou obrigatorio, até porque faltam a elas o componente sancionatorio, € o
atributo & ANA de coibir sua inobservancia. O alcance pessoal depende da adesdo a essas pro-
posigdes referenciais que “tém na consensualidade caracteristica central”?%%.

Os entes subnacionais, titulares do servigo, bem como suas respectivas agéncias regula-
doras de saneamento ndo estdo obrigadas a seguirem as normas de referéncia regulatoria da
ANA, conquanto importante mecanismo de indugdo a adesao desses entes esteja previsto por
meio do condicionamento do acesso aos recursos publicos federais para o setor.

Ocorre, que ndo ter acesso a recursos federais quase sempre nao ¢ uma alternativa para
os entes subnacionais em razdo da situacdo de dependéncia fiscal da Unido, sobretudo para
investimentos em infraestrutura. Com efeito, vincular o acesso aos recursos na pratica poderia
funcionar como instrumento de coagdo para observancia das normas de referéncia regulatoria,
que, assim, ja nao teriam carater de recomendagdes, assumindo fei¢do impositiva.

Nesse sentido, tem-se indagado se esse entrelagamento obrigatorio entre possibilidade
de financiamento e adesdo regulatoria poderia “ser utilizado para constranger, inviabilizar
mesmo alternativas de organizacao dos servigcos de saneamento que, na visao dos titulares, se-
riam mais adequadas do que as recomendadas pela Unido?">

Mesmo considerando a relevancia da Unido e de seus 6rgdos vinculados de fomento na
estruturacdo financeira para o saneamento basico, a conformacao regulatdria dada ao setor nao
confere as normas de referéncia regulatoria carater impositivo e cogente (normativo) e nem
representam violagdo da autonomia dos entes subnacionais com titularidade sobre os servigos
regulados. Uma analise mais detida dos aspectos regulatorios instituidos deixa clara essa posi-
¢ao.

Nao da para enxergar no sistema de incentivos atrelado ao recebimento de recursos fe-
derais essas caracteristicas. O condicionamento do acesso aos recursos federais insere-se na
“solucdo compromisséria*?’ funcionando como “verdadeiro elo entre a regulagio e a coopera-
¢do dos entes da federacdo brasileira™°!.

A exigéncia de observancia dessas normas de referéncia como condicionante para

acesso aos recursos federais constitui, ademais, apenas um dos requisitos para habilitagdo aos

298 GUZELA, Rafaella Peganha. Normas de referéncia para o setor de saneamento: um exame conceitual. Revista
de Direito Publico da Economia: RDPE, Belo Horizonte, v. 19, n. 74, p. 187-206, abr./jun. 2021

299 SOUZA, Rodrigo Pagani de; ALVIM, Tiago Cripa., op. cit.

300 ARAGAO, Alexandre Santos de; OLIVEIRA, Rafael Daudt. Consideracdes iniciais sobre a Lei n°
14.026/2020 — Novo Marco Regulatorio do Saneamento Basico. In: DAL POZZO, Augusto Neves (Coord.). O
Novo marco regulatorio do saneamento basico. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. Livro eletronico.

301 NERY, Daniel Christianini., op. cit. p. 375.
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recursos. O art. 50 da LNSB, com redac¢do conferida pela Lei 14.026 de 2020, traz outros, liga-
dos a indices de desempenho, regularidade, governanga, eficiéncia, fornecimento de informa-
¢do e a propria regionalizagdo do saneamento. Todos, igualmente compativeis com a compe-
téncia da Unido na fixagdo de diretrizes para o setor.

Trata-se de imposi¢des que legitimamente acompanham o poder de gastar do ente fede-
ral e sdo compativeis com o desenho da politica publica nacional de saneamento basico. O
intuito do novo marco nao foi substituir os reguladores subnacionais, mas sim “oferecer para-
metros e suporte técnico que poderao ser incorporados e recebidos, voluntariamente, por titu-
lares e reguladores dos servigos™%2,

Sem abolir a competéncia regulatéria local, o que violaria o principio federativo, as
transformagoes veiculadas pela Lei 14.026/2020 “procurardo por meio de soff law estimular os
reguladores a se aproximarem num sistema nacional mais harmoénico, tornando a regulacao
mais previsivel e semelhante”.3%

Nesse sentido, a Lei que as introduziram disciplina taxativamente as matérias a serem
objeto dessas normas de referéncia que, em sintese, incidirdo sobre padroes de qualidade e efi-
ciéncia, regulacdo tarifaria, padronizacdo dos instrumentos negociais de prestacdo de servigos,
contabilidade regulatéria, governanga, reuso, técnicas de melhorias ambientais e, especial-
mente, sobre a universalizacdo e sustentabilidade econdmico-financeira dos servigos®*.

A ANA ao receber as novas atribui¢des anunciou que estaria fora do seu alcance regu-
latorio material, por exemplo, a defini¢do das tarifas ou taxas pela prestacdo dos servicos de
saneamento. Esclareceu que esta defini¢cdo se mantém na competéncia dos entes subnacionais
e suas respectivas agéncias reguladoras locais. “As normas de referéncia da ANA poderao es-

tabelecer somente o processo e metodologias para determinacgio das tarifas™>%.

302 FORTINI, Cristiana; BORELLI, Raul. A atuaciio institucional da ANA no setor de saneamento basico. In:
CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro; et. al. (coords). O Novo marco regulatério do saneamento basico no
Brasil: Estudos sobre a nova Lei 14.026/2020. Sao Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 276

303 MARRARA, Thiago. “Mosaico Regulatorio”: As normas de referéncia da ANA para a regula¢io dos
servicos publicos de saneamento basico a luz da Lei 14026/2020. In: GRANZIERA, Maria Luiza Machado;
OLIVEIRA, Carlos Roberto de. Novo marco do saneamento basico no Brasil. Indaiatuba, SP: Editora Foco, 2021.
p. 66.

304 Conforme art. 4°-A, § 1° € os treze incisos da Lei da ANA introduzidos pela Lei 14.026/2020. Ademais, ndo ha
divergéncia na doutrina especializada quanto a se tratar de rol taxativo.

35 ANA, Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico. Perguntas e  respostas.
ANA, 2020. Disponivel em: <https://www.ana.gov.br/saneamento/a-ana-e-o-saneamento/perguntas-e-respos-
tas/perguntas-respostas>. Acesso em: 10 de set. 2020.
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Fica claro que as alteragdes promovidas ndo conferiram competéncia legal para a ANA
regular direta e exaustivamente os servigos de saneamento nas cidades. Os entes federais sub-
nacionais continuam com a autonomia preservada, inclusive para aderir as normas de referén-
cia, ou nao, embora previstos incentivos legitimos para tanto.

O objetivo ¢ de maior padronizacao regulatoria a conferir segurancga juridica e previsi-
bilidade, justamente como atrativos para estimular investimentos publicos e privados. Ademais,
as proprias normas de referéncia serao instituidas pela ANA de forma progressiva e, no pro-
cesso de institui¢do, serao ouvidas as entidades de regulacao, fiscalizagdo e os proprios entes
subnacionais detentores da titularidade do servigo, com previsdo inclusive de que auxiliem na
elaboracio das referidas normas.3%

Esse aspecto ¢ importante porque contribui para a prevencgao de conflito e consequente
judicializa¢do quanto ao nivel de aprofundamento das normas de referéncias nacionais, que
deve se equilibrar na linha ténue entre fixar diretrizes regulatorias uniformizadoras e respeitar
a competéncia regulatoria direta dos entes subnacionais. Dai a importancia de construgdo me-
todologica clara na elaboracdo dos referencias nacionais, que contemple a participacdo dos
agentes regulados, justamente para evitar invasdo de espacos de competéncia regulatoria e ao
mesmo tempo atenda ao fundamento de institui¢io das proposi¢des referencias.>®’

Com efeito, atento ao conjunto de medidas estruturantes instituidas, vislumbra-se har-
monia entre o arranjo regulatdrio a partir da centralidade da ANA como 6rgao regulador de
referéncia, com o condicionamento de alocagdo de recursos e financiamentos a observancia das
suas proposicdes regulatorias, que serdo, a seguir as prescrigdes normativas, construidas demo-
cratica e progressivamente.

Quanto a regulagdo por exposi¢do, transparéncia e comparagao, outro aspecto da regu-
lacdo sunshine adotada, cuida-se de técnica regulatoria que se utiliza da “medig¢ao, publicizagao,
comparag¢ao e discussao publica dos resultados do desempenho dos prestadores dos servigos e

29308

seus fiscais que ¢ muito utilizada em setores onde a auséncia de competi¢do no mercado,

em razao de monopolio natural, por exemplo, ndo demanda saltos de eficiéncia produtiva.

306 Art. 4°-A, § 4°, 1 e 111 da Lei 9.984, de 2000 - Lei da ANA, modificada pela Lei 14.026,2020 (NMLSB).

307 Esse aspecto foi muito bem exposto por OLIVEIRA, Carlos Alberto. A regula¢io infranacional e o novo
marco regulatéorio. In. GRANZIERA, Maria Luiza Machado; OLIVEIRA, Carlos Roberto de. Novo marco do
saneamento basico no Brasil. Indaiatuba, SP: Editora Foco, 2021.

308 NERY, Daniel Christianini A regulaciio e o papel do governo federal no saneamento. In: CUNHA FILHO,
Alexandre Jorge Carneiro; et. al. (Coords.). O Novo marco regulatério do saneamento basico no Brasil: Estudos
sobre a nova Lei 14.026/2020. Sio Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 370.
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Nesse caso, com suporte em dados e informagoes, produz-se avaliagdes que sao publi-
cizadas e comparadas com agentes do mesmo setor, embora ndo concorrentes efetivos na
mesma localidade de prestacao dos servi¢os. Simula-se uma competicao artificial para se gerar
pressdo dos agentes estatais e sociais por melhorias dos servigos®?’.

Para que tal interveng¢do alcance a finalidade proposta nao se pode desconsiderar que a
regulacdo publica, possui dois significativos problemas que sdo a informacao e a adesdo. Sao
desafios proprios da regulagdao administrativa, mas que aqui sdo aprofundados, mercé da di-
mensio e diversidade, sejam das atividades, sejam dos entes a serem regulados?'°.

O problema da informagdo nesse setor ¢ a grande dispersao dos dados que as novas
atribui¢des da ANA buscarao centralizar e tratar. Caberia ao 6rgao centralizador reunir a infor-
macao dispersa para, de maneira organizada, coloca-las a apreciagcdo dos proprios entes regu-
lados, dos agentes do setor e da comunidade em geral. Nesse sentido € possivel considerar que
a “primeira e mais intuitiva estratégia para lidar com os problemas da dispersdo da informagao
é buscar centraliza-la num 6rgdo ou entidade, em regra de natureza publica.”’!! Referida estra-
tégia cabera a ANA no papel de melhorar a qualidade regulatoria.

A outra questdo a ser enfrentada diz respeito a adesdo dos entes regulados. O fomento
via acesso aos recursos publicos federais representa importante mecanismo indutor, mas 0 novo
marco traz outros como a Analise de Impacto Regulatério - AIR, porque através dela “o Poder
Publico identifica e avalia os possiveis efeitos de sua atua¢io”.>!? Significa maior qualidade na
atividade regulatoria que servird igualmente para atrair quem de fato tenha compromisso com
o salto de eficiéncia que o setor demanda.

Interessante observar que uma vez travada a adesao as normas de referéncia pelos entes
subnacionais e suas entidades reguladoras, bem como internalizadas elas nos atos e negdcios
juridicos incidentes sobre a presta¢do dos servicos, as normas de referéncia passam a alcangar
prestadores e concessionarios regulados na ponta com outra fei¢do. As normas de referéncia
“passardo a ser imperativas para os destinatarios secundarios, que nao terdo outras escolha se-

ndo a elas se submeter e que poderdo ser punidos caso as descumpram.”!?

39 Ibid.

310 MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econdmico. 2.ed. Belo Horizonte: Forum,
2014. p. 360. Disponivel em: <https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1303>. Acesso em: 27 set. 2022.
Livro eletronico.

311 Ibid.

312 MENDONCA, José Vicente Santos de., op. cit. p. 370.

313 GUZELA, Rafaella Pecanha. Normas de referéncia para o setor de saneamento: um exame conceitual. Revista
de Direito Publico da Economia: RDPE, Belo Horizonte, v. 19, n. 74, p. 187-206, abr./jun. 2021
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A ANA, para além de elaborar as normas de referéncia, terd também trés importantes
papéis que podem ser extraidos das inovagdes e alteragdes veiculadas pela Lei 14.026, de 2020:
promover uma maior articulagdo entre os setores de saneamento e recursos hidricos; atuar na
capacitagdo para a regulagao do setor de saneamento; ¢ desempenhar a mediagdo e arbitragem
de conflitos entre poder concedente, prestador de servigo e agéncias reguladoras. Neste ultimo
caso, a adesdo ao desempenho da func¢do pela ANA ¢ especificamente voluntaria e deve contar
com a concordancia das partes.

Observa-se uma gama variada de atribuigdes conferidas a ANA, cabendo atentar se fo-
ram fixadas as bases institucionais para desempenho dos papéis que lhes foram confiados. A
propoésito, ndo custa relembrar que as atribuigdes da ANA envolvem o setor de saneamento em
sua acepc¢do ampla. Inclui, além de 4gua e esgotamento sanitario, manejo de residuos solidos
bem como drenagem urbana junto aos 5.570 Municipios, em 26 Estados e no Distrito Federal.

Embora se reconheca o importante desempenho da ANA nas suas atribui¢des originarias
da gestao dos recursos hidricos, ha necessidade de estruturar a Agéncia em termos de pessoal e
de orcamento para atuar em segmento tdo amplo. As modificagdes legislativas, contudo,
sinalizam pela estrutura¢do da autarquia, eis que houve alteragdo da designacdao de cargos da
Lei n° 10.768, de 2003, que dispde sobre o quadro de pessoal da ANA, para acrescentar a
especialidade em regulagio de saneamento basico.’!* Enquanto dever ser, portanto, a
estruturacao para melhoria da capacidade institucional estéd posta.

Contudo, outros, € ndo menos importantes, desafios regulatorios se apresentam. Nao ¢
estranho ao ambiente regulatorio especialmente voltado ao monopolio natural, e em pais em
desenvolvimento, que “um grupo de interesses privados ‘capture’ o regulador, fazendo-o agir
de acordo com seus objetivos, e ndo (mais) em busca de fins publicos™'?.

Cabe considerar, no entanto, que o risco de captura e gestdo politica no cendrio de
pulverizacdo regulatoria, desprovido de uma coordenagdo e distante do ideal de seguranga
juridica e a harmoniza¢ao normativa era ainda maior. O modelo a ser implementado tem muito
mais condi¢des de, sendo superar, a0 menos minimizar as assimetrias de informagao e avangar
em know how regulatoério.

Importa destacar que a ANA como agéncia federal recebe o influxo da Lei Geral das

Agéncias Reguladoras (Lei n° 13.848/2019) que imp0s melhores praticas decisorias e de gestao,

314 Art. 1°, 1 com redagdo dada pela Lei 14026, de 2020.

3I5COUTINHO, Diogo Rosenthal. Privatizacio, regulacio e o desafio da universalizacio do servico publico
no Brasil. In: FARIA, José Eduardo; NETO, Caio Mario da Silva Pereira. Regulagao, direito e democracia. Editora
Fundagdo Perseu Abramo, 2002. p. 81.
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exige maior controle interno e social além de obrigar a elaboragdo e divulgacdo de programa
de integridade. Prescrever ainda a adocdo de medidas e agdes institucionais destinadas a
prevencao, a deteccdo, a punigao e a remediagdo de fraudes e atos de corrupgao.

E essencial, contudo, a participagdo do usuario via controle social, porque é ele que sofre
mais diretamente com as falhas de mercado e as deficiéncias da regulacdo que, muitas vezes,
acarretam tarifas abusivas e ma qualidade do servico. O controle social ¢ ainda uma “forma de
controle preventivo da captura da agéncia reguladora” e ¢ através dele que se veicula
“reivindicagdes sobre medidas de controle e repressdao de abusos, bem como pleitos de
universalizagdo™>'6.

Nesse sentido, ha duplo refor¢o do controle social em razdo das disposi¢des da Lei Geral
das Agéncias Reguladoras Federais e dos dispositivos do marco legal do saneamento que o
impde de forma ampla. Visto que deve ser estruturado nas atividades de planejamento,
regulacdo e fiscaliza¢do dos servigos, e a previsdo dessas medidas, ademais, ¢ condi¢do de
validade dos contratos. Aos utentes do servigo foi possibilitada representatividade nos 6rgaos
colegiados de carater consultivo. Por fim, cuidou-se de definir o controle social como “conjunto
de mecanismos e procedimentos que garantem a sociedade informacdes, representacdes
técnicas e participagio|...]” 3!’

Enquanto dever ser, as prescrigdes do NMLSB, na estruturagao juridico institucional
regulatdria, representam avango compativel com o federalismo de cooperacao da Constitui¢ao
de 1988, que suplanta a visdo estanque de atribui¢des e admite configuragdes que atendam aos

desafios de implantagdo de politicas publicas que buscam efetivar direitos fundamentais sociais,

impondo medidas de subsidios, de auxilio pelos entes maiores e de controle social.

4.5 A sustentabilidade econdmico-financeira da presta¢do dos servigos publicos de dgua e

esgotamento sanitario.

Para completar a abordagem em dire¢do a uma compreensdo geral da politica publica
de saneamento bésico, com enfoque nos servicos de fornecimento de 4gua e esgotamento sani-
tario, interessa discorrer sobre a sustentabilidade econdmico-financeira da presta¢do dos servi-
c¢os a fim de indicar e expor os contornos do modelo adotado, até porque intimamente relacio-

nada com a prestacdo regionalizada e com o mandamento da universalizagao.

316 COUTINHO, Diogo Rosenthal., op. cit. p. 82.
317 Art. 3°, TV da Lei 11.445/2007 com redagdo pela Lei n° 14.026, de 2020.
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A importancia conferida a esse aspecto perpassa varias dimensdes da estruturacao juri-
dica da politica piiblica do saneamento basico. E relevante mencionar que se trata de condi¢io
de validade dos proprios contratos que tenham por objeto a prestacao desses servigos publicos.

Exige-se, sob pena de invalidade da contratagdo, a existéncia de estudo que comprove a
viabilidade econdmico-financeira da prestacao dos servigos, nos termos estabelecidos no res-
pectivo plano de saneamento basico e, em seguida, que os servi¢os possuam as condi¢des de
sustentabilidade e equilibrio economico-financeiro, em regime de eficiéncia. A propria diretriz
de regionaliza¢ao dos servigos deve ser formatada com vistas a obtengdo da sustentabilidade
econdmico-financeira dos arranjos regionais.*!®

Pois bem, iniciaremos a analise pela propria descri¢ao de servigo publico em razao dos
vinculos que possui com a configuracdo do modelo prescrito na legislagdo setorial para remu-
neragdo dos servigos. Com efeito, pela auséncia de uma definicao legal geral ha multiplas acep-
¢oes (subjetiva, objetiva, formal) que sustentam conceituacdes diversas do fendmeno servigo
publico. Escapa ao nosso proposito expor essas diversas correntes € suas perspectivas.

Como ja indicado em topico anterior adotaremos a nog¢ao de servigo publico nos termos
em que formulada por Celso Antonio Bandeira de Mello, que a concebe a partir da conjugagdo
de um substrato material e um outro formal. Aquele, “consistente na prestacao de utilidade ou
comodidade fruivel singularmente pelos administrados”; este ultimo, “consistente em um espe-
cifico regime de direito publico” a conferir-lhe justamente a fei¢cao juridica por “corresponder
a um dado sistema de principios e regras”.31

A partir dessa concepgao de servigo publico “sobre a qual incide um regime juridico de
direito publico, no qual podera ser inserido um regime tarifario”3?° desenvolveremos algumas
consideragdes sobre os custos dos servigos de saneamento basico. O foco, como dito, sera no
fornecimento de dgua e esgotamento sanitario, bem como nas formas de sua remuneracao, es-
pecialmente quando o desempenho da atividade ocorre por delegagdo, em razdo da maior aber-
tura do setor a participagao privada.

A entrega ao setor privado que, naturalmente, busca o lucro, demanda enfrentarmos a

maneira com que os servigos serao remunerados. Até porque se trata de servigo publico essen-

cial cujo principio da eficiéncia se projeta para além de uma formula logistica e pede atencdo a

318 Art. 11, 1T e IV, bem como Art. 49, XIV da Lei 11.445/2007 com redagdo da Lei 14.026/2020 (NMLSB).

319 DE MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 29 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012,
p. 690.

320 CAMARA, Jacinto Arruda. Tarifa nas Concessdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 26.
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outros aspectos, como ampliacao dos beneficiarios, evolucao tecnologica e externalidades am-
bientais, tanto em sua implantacdo, como na sua execu¢do, cujo principal insumo ¢ um bem
ambiental de primeira grandeza e sobre o qual atualmente pairam inimeras ameacas: a agua.

Por esse olhar passemos a anélise dos custos financeiros dos direitos e da remuneragao
dos servig¢os de saneamento basico.

Implementar direitos possui um custo financeiro. “Os direitos impdem custos nao so-
mente ao or¢amento publico, mas também aos particulares.”®?! Sob a ética dos custos ja nido
faz mais tanto sentido a divisdo entre direitos que impdem uma absteng¢do (direitos negativos)
e direitos que exigem prestagdo estatal (direitos positivos), eis que ambos demandam atuagdo
do Estado com implicag¢des nas finangas publicas e consequentemente para os contribuintes322,

Na perspectiva do direito financeiro, as despesas publicas sdo veiculos de realizagio
desses custos, mas ndo somente. E que os titulares dos direitos sociais quando qualificados
como usudarios dos servigos publicos também serdo demandados a remunera-los. José Casalta
Nabais anota que a individualizagao desses custos os torna conhecidos para quem arca com
eles, seja “do ponto de vista do estado, ou melhor dos contribuintes, como do ponto de vista de
quem deles se beneficia, isto €, do ponto de vista dos titulares dos direitos sociais”.323

O saneamento basico “como um setor de infraestrutura que envolve industrias de rede e

servigos de universalizag¢do obrigatdria”324

solicita perquirir quem assumira seus custos finan-
ceiros e com qual modelo conseguird as receitas que conferirdo suporte a prestagdo, que deve
ser continua e se apresenta entre nds com urgente necessidade de ampliagao.

Observa Thiago Marrara que “a op¢ao por uma ou outra forma de remuneragdo resta
sempre condicionada a natureza indivisivel (uti universi) ou divisivel (uti singuli) da presta-
¢d0.732> Aplicado ao saneamento, pode-se dizer que os servigos gerais de limpeza urbana ¢

drenagem de aguas pluviais teriam natureza indivisivel a ser custeado por impostos e receitas

alternativas, diversas das taxas ou tarifas. Ja os servigos de fornecimento de agua e esgoto, por

321 SUNSTEIN, Cass R e HOLMES Stephen. O custo dos direitos: porque a liberdade depende dos impostos.
traducao de Marcelo Brandao Cipolla. Sao Paulo. Editora WMF Martins Fontes: 2019, p. 10.

322 Para maior aprofundamento quanto a desconstrugdo da dicotomia direitos negativos x direitos positivos ver
SUNSTEIN, Cass R e HOLMES Stephen., op. cit.

323 NABALIS, José Casalta. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos direitos. Revista
de Direito Publico da Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 5, n. 20, p. 153-181, out./dez. 2007. Disponivel
em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=49828>. Acesso em: 10 set. 2020.

324 BUSTAMANTE, Maria Magalhdes de. Ensaio sobre o estado da arte da regulacdo do setor de saneamento
basico. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 18, n. 99, p. 191-211, set./out. 2016.

325 MARRARA, Thiago. Tarifa minima para manuteng¢io de servigos publicos de fornecimento de 4gua e de coleta
de esgoto. Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura. n. 11. ano 3. p. 223-254. S3o Paulo: Ed. RT, out-
dez. 2019.
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serem divisiveis e possibilitarem a mensuragdo real ou potencial do consumo de cada usuario,
acolheria regime mais flexivel em razdo de agregar a sua sustenta¢do a remuneragao por taxa
ou tarifa, seja parcial ou totalmente.

Cabera ao titular do servigo a responsabilidade principal de “estabelecer legislativa-
mente a politica a ser implantada em relagio a forma de cobranga pelo servigo.”3?® E ha mode-
los diversos que podem ser escolhidos, quais sejam: a) o do servigo publico remunerado inte-
gralmente pelos usudrios; b) o do servigo publico remunerado parcialmente pelos usuarios; c)
o modelo do servigo nao custeado pelo usudrio final. Neste tltimo modelo, a gratuidade para o
usuario ndo representa auséncia de custos, mas apenas modificagdo da fonte de custeio.??’

A decisdao quanto a remuneracao de determinado servigo publico estd associada a dois
efeitos que se comunicam. Um, de carater conflitivo, entre os usudrios do servigo € a comuni-
dade em geral; o outro, de fei¢ao redistributiva de riqueza. No caso dos servigos publicos es-
senciais, prestados mediante delegacdo, o modelo de remuneracao envolve interesses dos con-
cedentes, concessionarios, usuarios ¢ dos nao usuarios. “Portanto, a forma de alocag¢ao do 6nus
da presta¢do de um servigo publico nio é neutra do ponto de vista redistributivo.”3?8

Assim, interessa descortinar qual foi o modelo eleito pelo NMLSB, ou mesmo se a le-
gislacdo setorial ofereceu mais de um modelo e qual deles ¢ vidvel para a sustentabilidade eco-
ndmica dos servigos de dgua e esgoto, objeto da nossa abordagem.

A LNSB, em sua redacao originaria, trazia enunciado no sentido de que os servicos de
saneamento basico teriam a sustentabilidade econdmico-financeiro “sempre que possivel” re-
munerada pela cobranga dos servigos. No caso do abastecimento de 4gua e esgotamento sani-
tario veiculava que a remuneragdo ocorreria “preferencialmente” na forma de tarifas e outros
precos publicos, que poderiam ser estabelecidos para cada um dos servigos ou para ambos con-
juntamente.

Com a reformula¢do da LNSB, implementada pelo NMLSB, houve modificacdo dos

enunciados, excluindo-se a expressao “sempre que possivel” e incluindo expressamente a pos-

sibilidade de remunera¢do mediante taxa3?°.

326 CAMARA, Jacinto Arruda., op. cit. p. 70.

327 Sacamos a sistematizagdo desses modelos de MARRARA, Thiago., op. cit.

328 SCHWIND, Rafael Wallbach. As tarifas nos diversos tipos de saneamento. In: CUNHA FILHO, et al
(Coords.). Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico no Brasil. Estudos Sobre a Nova Lei N° 14.026/2020.
Volume 2. Sao Paulo. Quartier Latin. 2021.

329 Para comodidade da anlise, seguem os enunciados da LNSB tais como reformulados: “Art. 29. Os servigos
publicos de saneamento basico terdo a sustentabilidade econdmico-financeira assegurada por meio de remuneracao
pela cobranga dos servigos, €, quando necessario, por outras formas adicionais, como subsidios ou subvengoes,
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Nao parece haver duvidas de que houve preferéncia pelo modelo de remuneragao pelos
usuarios dos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario. Os usudrios deverao
arcar, preferencialmente, com os custos dos servigos e, apenas quando necessario, podera haver
0 apoio publico com subvengdes e subsidios para sustentabilidade econdmico-financeira da ati-
vidade.330
A opgao expressa por taxa, como uma das formas de remuneragao, nao traz repercussoes
maiores, haja vista que, pelas caracteristicas dos servigos de agua e esgoto, essa espécie tribu-
taria ja poderia ser utilizada. E que decorre da propria Constituigio Federal uma “duplicidade
de regimes possiveis para disciplinar a cobranga pela presta¢do de servigos ptblicos™331,

Observadas algumas condicionantes, cabe ao ente publico titular do servico, mediante
Lei, escolher o modelo aplicavel. A Constituigdo, portanto, admite o regime tarifario, bem como
antever a possibilidade de um regime mais rigoroso, de natureza tributdria, como a taxa. A
LNSB oferece essas opgdes, fazendo constar ainda em seu enunciado a expressao outros precos
publicos.

Com efeito, revela-se 1til discorrermos sobre os parametros desses meios de remunera-

¢do cujas caracteristicas, requisitos e distingdes devem ser levados em conta pelo titular dos

servicos para sustentabilidade das prestacdes positivas a que estdo incumbidos.

4.5.1 Taxas, Tarifas e Pregos Publicos: em busca do meio adequado para custear os servigos
de 4gua e esgoto.

Como visto, ndo ha grandes dificuldades em se identificar na LNSB que o modelo es-
colhido no Brasil foi o sistema de remuneragdo pelo usudrio final, somente admitindo, quando
necessario, o aporte financeiro por outros instrumentos, como as subvencoes e subsidios.

A LNSB ofereceu, no entanto, instrumentos diversos para as contraprestacdes pelos usu-
arios, visto que estabeleceu a possibilidade de remuneragdo dos servigos divisiveis de agua e
esgoto por taxa, tarifa e outros precos publicos. Interessa entdo explorar os contornos desses
meios de remuneragdo, para os especificar, no intuito de oferecer pardmetros para a eleigao,

pelos titulares dos servicos, daquele mais adequado ao interesse publico.

vedada a cobranca em duplicidade de custos administrativos ou gerenciais a serem pagos pelo usudrio, nos seguin-
tes servigos: I - de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario, na forma de taxas, tarifas e outros pregos pu-
blicos, que poderao ser estabelecidos para cada um dos servigos ou para ambos, conjuntamente; (Redagao pela Lei
n° 14.026, de 2020)”

330 No mesmo sentido SCHWIND, Rafael Wallbach., op. cit.

31 CAMARA, Jacinto Arruda. Tarifa nas Concessdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 33.
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Iniciemos pela taxa que, por ser espécie de tributo vinculado a uma atividade estatal,
tem regime juridico mais rigido, submetido que estd aos principios da legalidade estrita, ante-
rioridade, irretroatividade e demais garantias constitucionais dispostas aos contribuintes. Ge-

raldo Ataliba precisou os contornos dessa exagao ao expor que:

“quando o Estado for exigir imposto, basta que tome um fato qualquer da esfera dos
particulares (que revele riqueza dos particulares) e ja tera instituido o imposto. No
caso da taxa a Constitui¢do estd impondo duas exigéncias: uma que haja o exercicio
do poder de policia ou a prestagdo de servigos publicos, primeira exigéncia; segunda
exigéncia que haja uma Lei dizendo que essas atividades do Estado ensejam a inci-
déncia de tributo.”33?

A taxa nao se confunde com imposto ¢ assim ndo pode ter a mesma base de calculo ou
fato gerador idénticos aos que correspondam a imposto333, Essa ndo correspondéncia recebeu
do STF significado menos rigoroso. A Corte entendeu que ndo hé inconstitucionalidade na ado-
¢do, no calculo do valor de taxa, de um ou mais elementos da base de calculo propria de deter-
minado imposto, desde que ndo haja integral identidade entre uma base e outra. 334

De outro modo, a inconstitucionalidade estara presente se a instituicdo da taxa ocorrer
com base de célculo integralmente idéntica a de um imposto, porque esse € o alcance semantico
conferido vinculativamente pelo STF ao art. 145, 11, § 2° da CF. Havendo integral identidade,
a exacdo ¢ invalida, porque afinal de contas “O dever fundamental de pagar tributos s6 pode
ser entendido como correlato ao direito fundamental de s6 ser tributado na forma prevista na
Constituigdo.”33>

As taxas assim podem ser arrecadadas em decorréncia do exercicio do poder de policia
e da prestagdo efetiva ou potencial do servigo publico, especifico e divisivel. Focaremos a ana-
lise na taxa de servigos que € a que nos interessa para os fins aqui propostos.

Percebe-se que ndo ¢ qualquer servigo publico que enseja a cobrancga por taxa, mas ape-
nas aqueles especificos e divisiveis com prestagdo efetiva ou potencial. Exige-se certas “condi-
¢des de direito administrativo para que seja valida a lei de taxas.”33¢
Se ¢ certo que o regime de taxa oferece maiores garantias ao usuario do servigo, en-

quanto contribuinte, também ¢ verdade que dota o poder publico, titular do servigo, de maiores

prerrogativas por viabilizar a exigéncia de seu pagamento independentemente do desfrute do

332 ATALIBA, Geraldo. Taxas e pregos no novo texto constitucional. Revista de Direito Tributario. Ano 13. N°

47. Janeiro-marcgo de 1989, p. 142-155.

333 Ver art. 77, paragrafo tinico do CTN.

334 Entendimento estabelecido na Stimula Vinculante n® 29 do STF.

35 IVO, Gabriel. O principio da tipologia tributiria e o dever fundamental de pagar tributos. In DE
ALENCAR, Rosmar Antonni Rodrigues (org.). Direitos Fundamentais na Constituicdo de 1988. Estudos
comemorativos aos seus vinte anos. Porto Alegre. Nuria Fabris Editora: 2008, p. 42.

336 ATALIBA, Geraldo., op. cit.
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servigo. Basta a mera disposicao da atividade material ao usuério/contribuinte para viabilizar a
cobranga por taxa.

Feitas essas consideragdes, passemos as tarifas e precos publicos, conforme previstos
na LNSB. Um primeiro aspecto, ¢ esclarecer em que sentido as palavras tarifas e pregos publi-
cos entrardo no discurso descritivo. E que, quanto ao ponto, graga certa diversidade de uso
terminoldgico. Adotaremos, contudo, tarifa como sinénimo de prego33’. Porque “tarifa é preco
publico e ou se cobra tarifa ou se cobra taxa; nao ha escolha livre pela Administragdo, nessa
hipbtese.”338

A tentativa de demarcar a aplicag¢do de taxa ou tarifa traz algumas dificuldades ja reco-
nhecidas pela doutrina, a ponto de Regis Fernandes de Oliveira apontar uma “babel de enfo-

339 gobre 0 tema. A nossa incursdo, no entanto, sera setorial, visto que voltada a remune-

ques
racdo dos servigcos de dgua e esgoto. Nao cabe nesse texto abordar as variadas perspectivas que
envolvem a tematica.

A tarifa, nesse sentido, possui regime mais flexivel que o da taxa, dotado que ¢ de natu-
reza administrativa. Demanda autorizagdo em Lei, mas ndo precisa ser instituida ou alterada
diretamente por ela, porque nao estd submetida a legalidade estrita nem ao principio da anteri-
oridade. E consolidado o entendimento de que as tarifas néo se confundem com as taxas, sendo
estas compulsdrias e com sua cobranga condicionada a prévia autorizagdo or¢amentaria.3*® As
tarifas sdo exigidas, ademais, a partir do gozo dos servigos € ndo por sua mera disponibilidade
como as taxas.

A questdo que se poe, ¢ de como identificar qual regime de remuneracao deve ser apli-
cado a um dado servigo publico. O dilema, muito bem apanhado por Jacinto Arruda Camara, ¢
que “Nao hé condicionamento pressuposto, que seja exclusivamente material, para aduzir se
um dado servigo publico ser objeto de taxa ou tarifa.”**! Entende que ¢ preferivel sistematizar
o conjunto de condicionantes existentes do que tentar apontar “um critério Unico e absoluto de

identificagdo do regime de cobranga.”342

337 Nesse sentido, ATALIBA, Geraldo., op. cit.

338 MUKALI Toshio. Saneamento basico: diretrizes gerais, comentarios a Lei n. 11.445 de 2007. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2007, p. 73.

339 OLIVEIRA, Regis Fernandes de., op. cit.

340 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Siimula n°® 545. “Precos de servigos publicos e taxas nio se confundem,
porque estas, diferentemente daqueles, sdo compulsérias e tém sua cobranga condicionada a prévia autorizagdo
or¢amentaria, em relagdo a lei que as instituiu.”.

31 CAMARA, Jacinto Arruda., op. cit. p. 41.
2 Tbid,, p. 45,
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A partir dos critérios a serem observados em concreto, tais como: da entidade que presta
0 servigo, se estatal ou privada; do regime de frui¢do, se obrigatorio ou facultativo; e do surgi-
mento da obrigagdo, se com a utilizacdo do servico ou mera disposi¢ao ao usuario; pode-se
conseguir validade e adequacao na escolha e aferi¢ao do regime de cobranga a ser instituido.

Nesse sentido, em caso de execugdo indireta de servigos publicos, por meio de conces-
sdes ou permissoes, mediante delegagdo a entidades privadas ou por parcerias, o regime cabivel
¢ o tarifario. Este ¢ o tinico compativel com a dindmica de execugao privada, por conta € risco
do prestador, e adaptavel ao enfrentamento das contingéncias necessarias para manutencao do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

E nesse aspecto que se concebe a tarifa como um prego regulado, com implicagio em
multiplas relagdes, a envolver concedente, concessiondrio, usuario e regulador. “Somente com
a consciéncia dessa multiplicidade de relagdes, inclusive com o regulador, € que se poderd com-
preender a tarefa de estruturagdo tarifaria, inclusive no setor de saneamento”. 3*3 A rigidez do
regime de taxa ndo ¢ compativel com essa forma de prestacdo dos servigos, até por ndo ser
possivel ao delegatario privado instituir e cobrar tributo.

Ocorre que o Estado pode resolver prestar os servigos por via de atuagdo direta, moda-
lidade que permite a escolha, por instrumento legislativo, entre os dois regimes de cobranga.34*
Significa dizer que “se a op¢do for a de prestar diretamente o servi¢o, porém, ainda restara ao
legislador a op¢do pelo regime tributario ou o das tarifas.”34>

A delegabilidade dos servigos, ou ndo, revela-se como um importante condicionamento.
No mesmo sentido, o critério da obrigatoriedade dos servigos, que ndo ¢ uma caracteristica
ontologica, mas passa a existir em razao da estruturagdo legal da atividade. “O servigo de agua
e esgoto — exemplo por vezes examinado pelo judiciario — ndo ¢ obrigatorio ou facultativo por
sua propria natureza. Tal condi¢do somente ¢ percebida do exame da legislagao aplicada em

cada localidade.”34®

343 MARRARA, Thiago. Tarifa minima para manutengio de servigos publicos de fornecimento de dgua e de coleta
de esgoto. Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura. n. 11. ano 3. p. 223-254. Sao Paulo: Ed. RT,
out.-dez. 2019.

344 Essa ¢ a interpretacdo que prevalece e se consolidou, ou seja, a prestagdo direta pelo ente estatal abre a
possibilidade de institui¢ao da remuneracdo dos servigos, conforme op¢ao legal, por tarifa ou taxa. Discordando
dela, mas reconhecendo ja em 1989 seu alinhamento com o entendimento minoritario ver ATALIBA, Geraldo.
Taxas e precos no novo texto constitucional. Revista de Direito Tributario. Ano 13. N° 47. Jan-mar de 1989, p.
142-155.

345 CAMARA, Jacinto Arruda., op. cit. p. 42.

346 Ibid. p. 43.



109

Constata-se, porém, que tem ocorrido a delegacdo de servigos obrigatdrios, de sorte
que, visto isoladamente, o critério da obrigatoriedade ou facultatividade dos servigos ja nao
funciona nem mesmo como condicionamento ao direcionamento de um ou outro regime de
cobranca. “A delegagdo a particulares pressupoe a existéncia do regime tarifario, mas nao tem
constituido barreira absoluta a aplicagdo de um regime juridico em que se imponha a obrigato-
riedade do servigo.”**” O saneamento aqui ¢ mais um exemplo dessa situagio.

Visto que a grande aposta do setor de saneamento, com o novo marco legal, ¢ a busca
de maior participagdo privada em procura da eficiéncia do mercado na prestacdo dos servicos,
o regime tarifario se apresenta entdo como melhor op¢do de remuneracio dos servigos. O re-
gime tarifario aliés j& havia se consolidado, de modo que “servicos de 4gua e esgoto sdo comu-
mente remunerados mediante tarifa, inclusive quando o prestador ¢ uma empresa estatal ou
mesmo uma autarquia.”3*® A expressa mengéo a taxa no novo marco nio parecer ter o potencial
de alterar esse cendrio.

A flexibilidade do regime tarifario e sua natureza regulamentar (ndo contratual) possi-
bilita o atendimento equilibrado de principios setoriais que, por vezes, podem se contrapor. O
principio da modicidade tarifaria deve ser observado para o atendimento das diretrizes de uni-
versalizacdo dos servicos, mas igualmente cabe procurar atender ao principio da continuidade,
so possivel, nesse modelo que aposta em maior participagao privada, com atengdo a sustenta-
bilidade econdmico-financeiras dos contratos.

Nessa perspectiva, o Novo Marco aposta na melhoraria da regulacdo setorial, como vi-
mos no item anterior, em busca dos objetivos de compatibilizar a continuidade e a universali-
Zacao.

Por fim, a sustentacdo econdmica ndo se restringe a essa contraprestacado tarifaria, haja
vista a previsdo normativa de receitas alternativas que podem compor a remuneragdo dos con-
cessionarios bem como a abertura para atuacdo estatal financeira auxiliar. Este tltimo aspecto
sera abordado a seguir, ja que as receitas alternativas ndo apresentam grandes dificuldades e
sdo bastantes variaveis, conforme modelagem contratual adotada a exigir abordagens concretas

que escapam a nossa proposta.

347 Tbid.

348 GUREVICH, Eduardo Isaias e ROSA, Vanessa. Remuneracao dos Servigos. In: GRANZIERA, Maria Luiza
Machado; OLIVEIRA, Carlos Roberto de. Novo marco do saneamento basico no Brasil. Indaiatuba, SP: Editora
Foco, 2021. p. 142.
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4.5.2 A sustentabilidade econdmico-financeira complementar: subvengdes e subsidios no se-
tor de saneamento.

A maior abertura a participacao privada, via concessdo comum, ou demais parcerias, €
a possibilidade de subvencdes econdmicas aos concessionarios e parceiros privados, bem como
a utilizagdo de subsidios, como mecanismos de suporte supletivo da sustentagdo econdomico-
financeira das atividades, reclama discorrermos sobre essas categorias expressamente previstas
no marco legal do setor.

E possivel conceber as subvengdes e subsidios como atividade de fomento, porque esta
“retne as técnicas de transferéncia de bens e direitos em favor de sujeitos de direito privado,
sem contraprestacdo ou com contraprestacao em condigdes facilitadas, com vistas a satisfacao
direta ou indireta de interesses publicos”34°

As subvengdes e subsidios sdo meios econdmicos de fomento que devem ensejar pro-
veitos em favor dos beneficidrios da atividade administrativa. Rafael Valim acata a natureza
duplice desses institutos, de direito financeiro e de direito administrativo, porque implicam dis-
péndios de recursos publicos e relagdes pautadas pelo regime de direito administrativo3°,

Em que pese as semelhancas, cuida-se de categorias distintas. A subvengdo, que serve

ao estimulo de certas atividades:

“¢ uma relacdo juridico administrativa tipica, caracterizada por uma prestagido pecu-
niaria do Estado em favor de um sujeito de direito privado, ao qual corresponde aplicar

os valores percebidos, desinteressadamente e com a concorréncia de recursos ou bens

proprios, no desenvolvimento de uma atividade revestida de interesse ptblico”.3%

Os subsidios, por sua vez, sdo aqui tomados como meios de protecdo de determinados
direitos fundamentais vinculado a condi¢dao do beneficiario. Sdo aplicados sem reparti¢ao de
riscos mediante cumprimento dos requisitos eletivos pelos beneficidrios. Sdo dotados de esta-
bilidade, porque operam sob do manto do principio da proibi¢do do retrocesso.3>? Trataremos
mais adiante dos subsidios cruzados, categoria bastante utilizada na remuneragdo dos servicos
de saneamento para contingentes populacionais mais carentes € que, muitas vezes, demandam
uma estrutura regionalizada.

Merece ser enfatizado, por ora, que a categorizacdo distinta que acolhemos de subven-

¢oes e subsidio ndo ¢ de adogao uniforme. Regis Fernandes, por exemplo, ndo a adota e defende

349 VALIM, Rafael. A subvencio no direito administrativo brasileiro. S3o Paulo: Contracorrente. 2015, p. 48.
330 Ibid., p. 85.

31 Ibid., p. 96.

332 Ibid.
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a utilizag¢do do termo subsidio apenas como signo pertinente ao regime remuneratorio de servi-
dores publicos. Acolhe entdo a acep¢@o mais larga de subvengao “como auxilio financeiro, pre-
visto no orcamento publico, para ajudar entidades publicas ou particulares a desenvolver ativi-
dades assistenciais, culturais ou empresariais”3>3,

Contudo, a construcao apanhada de Rafael Valim, diferenciando os dois termos, parece
de maior alcance descritivo ao conferir significados diversos sob a perspectiva do eixo comum
da atividade de fomento, conjugando elementos de direito administrativo e financeiro em suas
formulagdes, mas se valendo, igualmente, de enunciados do direito positivo.

A atividade de fomento constitui legitimo instrumento do Estado Social de Direito Bra-
sileiro em busca do desenvolvimento nacional e da superagdo das nossas desigualdades regio-
nais e sociais, ambos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil plasmados na
CF88.

Por envolver despesas publicas, no entanto, merecem atengao quanto ao desvirtuamento
na sua utilizacdo. Caréter que ndo passou despercebido por Geraldo Ataliba quando, mesmo
defendendo a utilidade de tais meios de auxilio, alertou para a viabilidade de se poder “impug-
nar um critério nao isondmico, ou ensejador de favoritismo ou persegui¢des, ou, de qualquer
forma, infringente da constituigdo.”3>*

A nossa tradicdo patrimonialista de privatizar ganhos e socializar prejuizos demanda
que os orgaos regulatorios e de controle atuem vivamente nesse momento em que se promove
maior abertura do setor de saneamento ao mercado, sob a promessa de que havera maiores
investimentos privados em beneficio da universalizacdo dos servigos. Qualquer estimulo ou
auxilio a partir da economia publica, como “incentivo financeiro que ¢, deve resultar em bene-
ficio publico™3%5,

Nesse sentido, hd de se observar alguns requisitos, sem os quais, ndo havera validade

em atos liberatérios de despesa publica. E que a aplicacio de recursos ptiblicos estd submetida

aos principios financeiros e orgamentarios prescritos pela CF88 e na legislagao correlata.

333 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais. 2015.
Livro eletronico. Extrai-se que este publicista adotada conceituagdo mais proxima dos estritos limites do direito
financeiro (art. 12, § 3°, I da Lei n°® 4.320/64).

354 ATALIBA, Geraldo. Subven¢do municipal a empresas, como incentivos a industrializagdo, impropriamente
designada devolugdo do icm. Justitia, v. 33, n. 72, p. 151-156, jan./mar. 1971.

355 OLIVEIRA, Regis Fernandes de., op. cit.
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Em geral, devem estar “previstos pela lei ou em decreto regulamentar. Normalmente, a
autoriza¢do vem inserida na lei orgamentaria®3°®. Tratando-se de subveng¢io econdmica a em-
presas com fins lucrativos exige-se autoriza¢do veiculada por Lei especial 3>’ Por fim, a ultima-
¢do da subven¢do decorrerd de um procedimento administrativo em que sejam avaliadas as
condicdes de habilitagdo fiscal e técnica do beneficiario.

Especificamente quanto ao setor de saneamento, a opgao por esses instrumentos de fo-
mento sé esta autorizada como meio adicional e quando realmente necessario a sustentabilidade
econdmico-financeira da prestacdo dos servigos. Requisito que se agrega como mais uma con-

dicao para concessao desses auxilios.

4.5.3 Subsidios cruzados e Subsidio Direto: a face redistributiva da politica publica de sane-
amento basico.

Subsidios cruzados constituem-se em categoria bastante utilizada na remuneracao dos
servigos de agua e esgoto. Sua pratica contribui para a efetividade da politica publica em matéria
tarifaria. Pode ser concebido como uma deformacao dos elementos econdomicos consistentes na
modificacdo da obtencdo de recursos de um segmento para outro, a fim de gerar beneficios a
determinado grupo de usudrios. Trata-se de efeito buscado pela regulamentacdo, levando em
conta especificidades para maior alcance dos servigos3>8,

Os subsidios cruzados surgem da necessidade de se garantir, do ponto de vista distribu-
tivo, que o fornecimento dos servigos publicos essenciais seja sustentavel, mesmo para contin-
gentes de usuarios cuja entrega nao apresente vantagens econdomicas. Certamente, ndo fosse a
imposi¢ao regulatoria, ndo haveria apetite do mercado em instalar a rede de infraestrutura e
fornecer 4gua e esgoto em cidades menores, povoados ruais, ou comunidades de baixa renda na
periferia das cidades, justamente onde mais € necessaria a expansao da politica publica.

Nesse caso, identifica-se as tarifas superavitarias que por gerar recursos excedentes “ge-
ralmente serve para custos externos eventuais, como os subsidios cruzados em favor de usuarios

em situagio de vulnerabilidade3%. E fato que o custo ndo desaparece. Apenas é deslocado. O

336 Tbid.

357 Determinagdo expressa do art. 19 da Lei n°® 4.320/64.

358 CAMARA, Jacinto Arruda. Tarifa nas Concessdes. Sio Paulo: Malheiros, 2009, p. 79.

3% MARRARA, Thiago. Tarifa minima para manuteng¢io de servigos publicos de fornecimento de 4gua e de coleta
de esgoto. Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura. n. 11. ano 3. p. 223-254. Sao Paulo: Ed. RT,
out.-dez. 2019.
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deslocamento do custo pode ocorrer inclusive de forma diversa, para outros usuarios, para re-
ceitas alternativas e para o proprio aporte de recursos or¢gamentarios. “De certo modo, a énfase
nos custos dos direitos pode ser entendida como uma resposta ao problema da atencao sele-
tiva.”360

A construcdo dos arranjos regionais, com ajuntamento de municipios, deve ser estrutu-
rada, portanto, com atencdo a essa medida de compensacao entre localidades mais rentaveis e
outras menos rentaveis, para que, justamente, haja possibilidade da utilizagao desses subsidios
cruzados. E a juncdo do que se tem denominado de “filé com 0ss0”.

Na perspectiva normativa ¢ bem vidvel a institui¢do desse tipo de arranjo, contudo, de-
mandara forte articulagdo intefederativa, porque, em realidade, as localidades com melhores
condi¢des socioecondmicas carregardo, de alguma maneira, o 6nus das deficitdrias. A menos
que a estruturagdo dos projetos atuem em boa técnica e demonstrem que os ganhos de escala e
a eficiéncia da regionalizagdo equalizem a situacao e traga beneficios a todos os envolvidos.

Por todas essas implicagdes dos subsidios cruzados, vem ganhando corpo a utilizagao
de subsidio direto ao usuario quando constatada a operagao deficitaria na prestagao dos servi-
¢os. Menciona-se algumas vantagens dele em relagdo a técnica dos subsidios cruzados. Haveria
maior transparéncia em razao da elegibilidade pessoal dos beneficiarios que atendesse determi-
nados requisitos. Nos subsidios cruzados muitas vezes ndo se tem muita clareza quem esta sub-
sidiando quem e em que medida.*®!

Nao se deve desconsiderar, contudo, que exigéncias regulatorias do Novo Marco tendem
a melhorar a visibilidade dessa equagdo, o que ndo impede de se enfatizar essa op¢ao para
superar o déficit da universalizagdo, justamente para os usuarios que mais necessitam da am-
pliacdo dos servigos e que possuem menor capacidade de custear os servigos.

Ademais, os subsidios diretos estdo vinculados a demanda, mediante transferéncias que
alcancem os usuarios da rede, conforme critérios de elegibilidade estabelecidos pelo ente titular
dos servigos>®2. J4 nos subsidios indiretos, de que sdo exemplo os cruzados, “o governo subsidia

a oferta, mantendo a tarifa da prestadora abaixo dos custos”. Nesse caso, ha problemas de

360 SUNSTEIN, Cass R e HOLMES Stephen., op. cit. p. 101.

361 GRAZIANO, Luiz Felipe Pinto Lima. O subsidio cruzado e os contratos de programa para saneamento basico.
Conjur, 2019. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2019-set-23/luiz-felipe-graziano-subsidio-cruzado-
contratos-programa>. Acesso em: 14 de mar. 2022.

362 Nao se assemelha a programas de transferéncia de renda, porque ligado ao vinculo dos usuarios eleitos com a
prestacao dos servicos. A operacionalizagdo pode ocorrer, por exemplo, com redugdo da conta para esse usuario
especifico, detentor do direito a uma tarifa social.
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isonomia, no sentido de que a reducdo das tarifas alcancaria alguns usudrios que de fato ndo
precisariam ser subsidiados. 363

Os subsidios diretos possuem ainda outras vantagens, eis que: reduz o volume total de
subsidios destinados a prestadora dos servigos, ao tempo em que garante a sua sustentabilidade
econdmico-financeira para cumprimento das metas de universalizacdo e diminui o indice de
inadimpléncia da populagio econdmica e socialmente vulnerdvel.>%*

O Novo Marco parece ter atentado para esse instrumento economico de politica social
e imposto maior foco nele, tanto que houve exclusdo do termo localidade na defini¢cao de sub-
sidios veiculada na referida lei, trazendo agora tdo somente “populacdes de baixa renda” quando
antes se referia a “localidades” e populagdes de baixa renda.*%

O contingente de usuarios que necessitam desse instrumento ¢ significativo em um pais
como o Brasil e deve ser levado em conta pela regulacdo e contratualiza¢do dos servigos, que
exigirdo clareza quanto a quem vai subsidia-los, qual o montante de recursos alocado € como
ocorrera sua integracao na equacao econdmico-financeira do contrato para que haja sustentabi-
lidade economica. Porque, “para levar os direitos a sério ¢ preciso levar a sério a escassez de
recursos”3® e as formas de equalizar essa contingéncia em busca dos objetivos maiores, como
a universalizagdo de servigos publicos essenciais.

José Casalta Nabais, tratando dos custos publicos como a face oculta dos direitos fun-
damentais, sustenta que os direitos, todos eles, por ndo serem gragas dos deuses nem presente
da natureza “ndo sdo auto-realizaveis nem podem ser realisticamente protegidos num estado
falido ou incapacitado, implicam a cooperagio social e a responsabilidade individual*¢’

Para que se implementem, portanto, as metas de universalizagdo do saneamento basico,
impode-se buscar a viabilidade econdmica da prestagao dos servigos com manejo dos instrumen-
tos relacionados aos custos desse direito, como remuneracao por tarifa, receitas alternativas,

subsidios indiretos (cruzados) e diretos (tarifa social), instituicdo de fundos, incentivos fiscais

363 VASCONCELOS, Andréa Costa de; MARCATO, Fernando S. Subsidio direto a populagdo de baixa renda
como mecanismo para universaliza¢do dos servigos publicos de abastecimento de dgua potavel e de esgotamento
sanitario. Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 16, n. 61, p. 159-176, abr./jun.
2018.

3%41bid.

365 Vejamos o enunciado com redagdo atual: “VII - subsidios: instrumentos econdmicos de politica social que
contribuem para a universalizacdo do acesso aos servicos publicos de saneamento basico por parte de populacdes
de baixa renda; (Redagdo pela Lei n® 14.026, de 2020).”

366 SUNSTEIN, Cass R e HOLMES Stephen., op. cit. p. 75.

367 NABALIS, José Casalta. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos direitos. Revista
de Direito Publico da Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 5, n. 20, p. 153-181, out./dez. 2007. Disponivel
em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=49828>. Acesso em: 10 set. 2020.
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e até¢ a melhoria da eficiéncia para evitar perdas, todos, de algum modo, vinculados a um pro-
gressivo € maior acesso aos servigos de saneamento basico.

Esses instrumentos, por fim, também perpassam as relacdes de cooperagao interfedera-
tiva e sao igualmente projecao do principio da subsidiariedade no viés de auxilio, subsidio for-

temente presente no novo marco, como temos demonstrado.

4.7 A promocgdo do direito fundamental ao saneamento basico e 0 mandamento de univer-

salizacgao.

A universalizagdo, desde a institui¢do da Lei Nacional do Saneamento Béasico — LNSB,
foi algada a principio fundamental do servigo publico de saneamento. O novo arranjo regulato-
rio promovido pelo NMLSB enfatiza ainda mais esse mandamento que se projeta em varios
institutos redesenhados ou introduzidos pela recente alteragao legislativa.

Inicialmente, compete tecer algumas consideragdes sobre os contornos e a propria defi-
nicdo de universalizagdo, para a partir dai, investigar sua importancia e seu percurso no hori-
zonte da recente reestruturacao da politica publica de saneamento basico.

O mandamento de universalidade dos servigos publicos tem raizes no proprio principio
da isonomia. Com efeito, a titularidade universal dos direitos fundamentais sociais € a univer-
salidade do acesso aos servigos publicos se enlacam e impdem, na estruturacao deste ultimo, a
observancia do compromisso com a igualdade material que reclama em certa medida discrimi-
nagdes positivas em busca do interesse puiblico.*%®

Afinal, os servigos publicos sdo instrumentos de realizagdo dos direitos fundamentais e
possuem como razao derradeira “ser pressuposto da coesdo social e geografica de determinado
pais e da dignidade de seus cidaddos™>®’.

Nesse sentido, embora possam ser exploradas economicamente, as atividades qualifica-

das como servigos publicos esséncias devem ser aptas a promover a crescente incorporagao de

368 HACHEM, Daniel Wunder. Direito fundamental ao servigo publico adequado e capacidade econdmica do
cidaddo: repensando a universalidade do acesso a luz da igualdade material. Revista de Direito Administrativo
e Constitucional - A&C, ano 25, n. 55, p. pagina inicial-pagina final, jan./ mar. 2014. Disponivel em:
<https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/123/96/737>. Acesso em: 12 set. 2022.

39 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Publicos. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2017. Livro
Eletronico.
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usuarios a sua fruicdo, suprindo, caso necessario, a demanda daqueles que, “pela simples apli-
cagdo da racionalidade economica”, seriam excluidos de seu acesso.?”°

O mandamento de universalizagdo tem assim claro “viés distributivista” e, a luz da or-
dem constitucional de 1988, ¢ conformado pelos objetivos de diminuicao das desigualdades
regionais e sociais.?”!

O que se entende entdo por universalizagdo? Precisa ¢ a conceituagdo de Coutinho e
Faraco para quem universalizacao significa tornar acessivel, geralmente sob o regime de servigo
publico, a toda a populagdo, determinados servigos ou utilidades sem as barreiras decorrentes
de obstaculos de natureza econdmicas, geograficas ou culturais. Envolve suportar a ampliacao
mesmo quando os custos do oferecimento dos servigos ndo encontrem cobertura “das receitas
que os usudrios poderiam suportar”.>’?

Se em certas situagdes o mandamento de universalizacdo deve suplantar a logica de
mercado, ¢ fato que uma politica publica pautada pela universalizacdo de determinado servi¢o
publico essencial encontra igualmente justificativas de ordem econdmica.

E que a universalizagdo gera externalidades positivas, que no caso do saneamento ba-
sico, vao desde a diminuicao de gastos com saide a melhorias de condi¢des sdcios-ambientais
que repercutem na produtividade do trabalho. A universalizagio estabelece ainda um saldo po-
sitivo entre investimento em infraestrutura, crescimento e desenvolvimento econémico, fatores
que se bem encaminhados se retroalimentam. Ela enseja, por fim, efeitos redistributivos como
politica compensatoria ou de transferéncia de renda, que tem grande relevancia em paises em
desenvolvimento e marcado por grande desigualdade de renda como o Brasil.>”?

Dito isto, cabe agora discorrer sobre o desenho da politica publica de universalizagado

no Novo Marco do saneamento para descortinar como ela pretende universalizar esse direito

fundamental e quais as implica¢des regulatorias dessas medidas.

370 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As politicas de universalizagdo, legalidade e isonomia: o caso
"telefone social". Revista de Direito Piblico da Economia - RDPE, ano 19, n. 14, abr./ jun. 2006. Disponivel
em: https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/140/20790/32410. Acesso em: 12 set. 2022

371 Tbid.

372 COUTINHO, Diogo R. e FARACO, Alexandre D. A Universaliza¢fdo dos Servicos Regulados. In PEREIRA
NETO, Caio Mario da Silva e VELERIM PINHEIRO, Luis Filipe (coords.). Direito da Infraestrutura: Sdo Paulo,
Saraiva, 2017. V.2, Série GVlaw. p. 299-300

373 Trouxemos para a temdatica do saneamento esses fatores, como justificativa econdmica, para a¢des estatais que

visem a universaliza¢do de servigos publicos regulados, conforme destacados no estudo de: COUTINHO, Diogo
R. e FARACO, Alexandre D., op. cit.



117

Pois bem, a universalizagdo estad referida legalmente como ampliacdo progressiva do
acesso de todos os domicilios ocupados ao saneamento basico.>’* A universalizagdo perpassa
assim varios dispositivos do NMLSB.

Houve condicionamento dos contratos, aditivos e renovagdes a comprovagado da capa-
cidade economico-financeira da contratada, por recursos proprios ou por contrata¢ao de divida,
com vistas a viabilizar a universaliza¢do dos servigos na area licitada até 31 de dezembro de
2033, com observancia das metas de atendimento de 99% (noventa e nove por cento) da popu-
lagcdo com dgua potavel e de 90% (noventa por cento) com coleta e tratamento de esgotos.

Algou a existéncia das metas e do cronograma de universaliza¢do a condi¢ao de validade
dos contratos, que tenham por objeto a prestagdo de servigos publicos de saneamento basico.

A fixacao de metas ¢ premissa indeclindvel para efetividade da politica piiblica em ma-
téria de direitos fundamentais, porque so a partir da sua imposi¢ao clara e objetiva e com pos-
sibilidade de monitoramento é que sera possivel saber “se o direito fundamental em questdo
estd ou ndo sendo promovido, protegido ou respeitado”.’”

Nessa perspectiva as normas de referéncia regulatdria nacionais, a serem instituidas pela
ANA no desempenho de suas atribuicdes como 6rgdo regulador central do setor, deverdo se
ocupar das metas de universalizacdo. As normas de referéncia fixardo diretrizes para a univer-
salizacdo e conteudo minimo para a prestacao universalizada. Deverao tratar também do proprio
monitoramento e avaliagdo do cumprimento das metas de universalizagao.

A verificagdo devera ocorrer anualmente, observando-se um intervalo dos ultimos 5
(cinco) anos, nos quais as metas deverdo ter sido cumpridas em, pelo menos, 3 (trés), e a pri-
meira fiscalizagdo devera ser efetivada apenas ao término do quinto ano de vigéncia do con-
trato®’®.

Ha quem extraia do enunciado um enfraquecimento da obrigacao de fiscalizar pela re-

feréncia a “primeira fiscalizagio” apenas ao término do quinto ano®”’

. O significado do enun-
ciado, todavia, ndo parece levar a essa conclusdo, quando lido sistematicamente.

E que no proprio dispositivo se menciona a “verificagdo anual”. A avaliagdo periddica
dos servigos publicos € uma garantia constitucional do art. 37, § 3° da CF88. Ademais, em caso

de concessdo, a fiscalizagdo do contrato ocorre em seu conjunto e ndo ¢ compativel com a

374 Lei 11.445/2007, art. 3°, 111.

375 DE BARCELLOS, Ana Paula. Politicas publicas e o dever de monitoramento: “levando os direitos a sério”.
Revista Brasileira de Politicas Publicas, v. 8, n. 2, p. 251-265, 2018.

376 Art. 11-B, § 5° da Lei 14. 026/ 2020 (NMLSB).

37T MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito do Saneamento Basico. Salvador: Editora JusPodivm, 2021. p.
84.
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delegacao dos servicos excluir do poder-dever de fiscalizacdo do concedente um carater essen-
cial da delegacdo, que sdo as metas de universalizagdo impostas legalmente e dispostas em
contrato.

A questdo da fixacdo de metas de universalizagdo ¢ central no redesenho da politica
publica de saneamento basico e reclama uma reflexdo sobre “um dever de monitoramento no
sentido juridico-constitucional”. Porque, para além da preocupagao sobre a normatividade do
direito constitucional, ha muito objeto de aten¢do dos constitucionalistas, 0 compromisso cons-
titucional com a implementacio de direitos fundamentais “tem uma dimenso de realidade™s.

O direito constitucional ¢ chamado entdo a se ocupar do “percurso entre a norma e seu
eventual impacto na realidade”, porque esse trajeto ndo ¢ impassivel ao direito. O monitora-
mento ¢ as informagdes sao vitais para a propria promogao dos direitos fundamentais, dai ser
possivel extrair um “dever juridico-constitucional de monitoramento de politicas publicas” 3",
que afasta interpretacdo restritiva nesse campo.

O que aregra parece prescrever, nessa trilha, ¢ uma organizagao do procedimento formal
de instauragdo de monitoramento e avaliacao da universalizagao, considerando os espagos tem-
porais de ampliacao dos servigos, que demandam pesados investimentos e estruturas em rede,
em contratos de concessdes de logo prazo. Nao pretende, ¢ nem poderia fazé-lo, bloquear a
fiscalizagdo regular e periddica caso evidenciada justificativa razoavel para tanto.

De outro lado, ha previsao de antecipacao das metas de universalizagdo caso as receitas
advindas da prestagdo eficiente do servigo a tornem possivel, nos termos da estrutura regula-
mentar incidente.

Em geral a viabilidade de implementa¢do da universalidade de determinado servigo pu-
blico essencial ¢ possibilitada pela imposicao do encargo de investimento e pela articulagao de
uma politica tarifaria, em todo caso, com respeito aos direitos econdmicos e financeiros do
prestador.*%¢

A participacao do concessiondrio no dnus econdomico da universalizagdo encontra limi-
tes, ndo sendo possivel fazé-lo absorver custos fora das condi¢des da proposta e que enseje a
quebra do equilibrio econdmico-financeiro. O concessiondrio € naturalmente atraido pela face
econdmica da prestagdo dos servigos e as garantias legais desse legitimo interesse devem ser

observadas.

378 DE BARCELLOS, Ana Paula., op. cit.

37 Tbid.

380 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As politicas de universalizagdo, legalidade e isonomia: o caso
"telefone social". Revista de Direito Piiblico da Economia - RDPE, ano 19, n. 14, abr./ jun. 2006. Disponivel
em: https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/140/20790/32410. Acesso em: 12 set. 2022
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O o6nus financeiro da ampliagdo dos servigos quando sua prestagdo se dava sob o en-
cargo de estatais era historicamente sustentado por “quatro mecanismos basicos: a) a via tribu-
taria; b) o endividamento publico (interno ou externo); ¢) a geracao de pressao inflacionaria via
aumento da base monetaria e d) a elevacao de tarifas.” Menos por esse ultimo instrumento, mas
de alguma forma esse encargo recaia sobre toda a sociedade.

A abertura da exploragdo desses servigos ao setor privado, com introdugdo da concor-
réncia pelo mercado, tem a pretensao de alterar essa equagao, porque implica maior transparén-
cia e previsibilidade quanto a viabilidade econdmica-financeira apta a tornar realidade as metas
de universalizacdo fixadas legalmente.

Nesse sentido, a nova estrutura juridica da politica ptblica de saneamento, sem prescin-

2381 estrutu-

dir de uma politica tarifaria e de fomento por quem detém o “senhorio da atividade
rou-se com suporte na sustentabilidade econdmico-financeira e na prestacdo regionalizada
como principais meios para viabilizar a universalizagio.’®

Todos os contratos, inclusive aqueles ja em vigor, estardo condicionados a comprovagao
da capacidade economico-financeira da contratada, por recursos proprios ou por contratacao de
divida, com vistas a possibilitar a universalizagdao dos servigos na area licitada até 31 de dezem-
bro de 2033. A inclusdo dessas metas e a comprovagdo da capacidade de executd-las deveriam
ser comprovadas até 31 de marco de 2022. Os contratos em curso que nao cumprirem a obriga-
¢do estdo sujeitos a sangdes, com possibilidade até¢ de declaragdo de caducidade da avenca,
conforme art. 11-B, § 1° ¢/c § 7° do NMLSB.

Somente quando os estudos para a licitagdo da prestagao regionalizada apontarem para
a inviabilidade econdmico-financeira da tempestiva universalizagdo, mesmo apds o ajunta-
mento de Municipios de portes diversos, € que ficard permitida a dilacdo do prazo para as metas
de universalizagdo, desde que ndo ultrapasse 1° de janeiro de 2040.

Exige-se ainda anuéncia prévia da Agéncia reguladora para a predita dilagdo, que, sob
a analise do agente regulador devera observar, nas medidas destinadas a superar as eventuais
dificuldades economico-financeira, o principio da modicidade tarifaria. Incumbe, de todo
modo, a Agéncia reguladora competente observar o cumprimento das metas de universalizacao
e de maior eficiéncia do abastecimento (redu¢do de perdas e melhoria dos processos de trata-

mento).

381 BRITTO, Carlos Ayres. A privatizacdo das empresas estatais 4 luz da Constitui¢do. Revista Trimestral de
Direito Publico, n. 12, p. 125-133, 1995.

382 GUZELA, Rafaella Peganha. A busca pela universaliza¢io: prestacio regionalizada, por qué?. In: RIOS,
Veronica Sanchez da Cruz (coord.). Novo Marco Legal do Saneamento Basico: por quem fez. Belo Horizonte:
Forum, 2022. p. 167-184.
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Modificagdes no eixo de uma politica publica tdo complexa ndo ¢ tarefa simples. De-
manda coordenagdo interfederativa e constru¢do de arranjos juridicos institucionais articulados
que, muitas vezes, requerem tempo ¢ maturagao institucional. Construir bons projetos de con-
cessao atrelados a arranjos regionais viaveis econdmica e socialmente e que possam ser condu-
zidos em boa governanca nao € algo trivial.

De todo modo, ndo se desconhece o forte compromisso imposto em torno de uma maior
eficacia do direito fundamental ao saneamento basico, cuja implementacao traz beneficios que
justificam toda essa articulagao em torno da universaliza¢ao da politica publica de saneamento.

A universalizagdo do saneamento basico, ademais, deve ser encarada “como problema
de desenvolvimento urbano” articulando-se com a politica habitacional para, inclusive, promo-
ver-se a regularizacdo fundidria, porque a caréncia de saneamento ocorre notadamente pela
“ocupagio irregular do solo”.>®> A articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano, de
habitagdo, de combate a pobreza e de sua erradicagdo € principio fundamental da presta¢ao dos
servicos de saneamento, conforme o novo marco.>**

Trata-se, ademais, de principio setorial que decorre da propria Constituicdo Federal que
coloca erradicacdo da pobreza e da marginalizagdo e a reducdo das desigualdades sociais e
regionais como objetivos fundamentais da Republica, direcionando a politica publica para a
efetivacdo da universalizagdo desses servigos prioritariamente nesses ambientes mais degrada-
dos.

Esse compromisso deve contar com ag¢des publicas e ndo deve ser deixado a logica pri-
vada nos casos de concessao, cabendo a regulacdo do setor “conciliar o objetivo de lucro com
o da universalizacao efetiva”. A populacdo mais vulneravel, portanto, deve ser alcancada por
metas de universalizagdo que fagam chegar os servicos “em locais especificos, sem que a em-
presa privada possa, por si, definir os rumos da politica publica’%3.

A regulagdo terd assim, dentre outras, essa tarefa essencial. E ela foi estruturada com
instrumentos para tanto. Melhor coordenagao regulatoria que evita desde a inseguranca juridica,
pela dispersdao de normas, até uma maior capacidade de identificar fendmenos como o da cap-

tura.

383 PINTO, Victor Carvalho. O saneamento basico como componente do desenvolvimento urbano. In: CUNHA
FILHO, Alexandre Jorge Carneiro; et. al. (coords). O Novo marco regulatério do saneamento basico no Brasil:
Estudos sobre a nova Lei 14.026/2020. Sao Paulo: Quartier Latin, 2021.

384 Art. 2°, VI, da Lei 11.445/2007 com redagdo pela Lei n® 14.026, de 2020.

385 BELANGERO, Juliana Santoro ¢ SERRANO, Monica Almeida Magalhdes. Direito fundamental ao
saneamento basico, pobreza e Lei 14.026/2020: mudancas em prol da universalizacdo? In: CUNHA FILHO,
Alexandre Jorge Carneiro; et. al. (Coords.). O Novo marco regulatério do saneamento basico no Brasil: Estudos
sobre a nova Lei 14.026/2020. Sao Paulo: Quartier Latin, 2021.
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A maior uniformidade normativa contribui ainda para a higidez contratual que, por sua
vez, funciona igualmente como um dos instrumentos de regulacdo que o NMLSB fez acompa-
nhar de importante medida de prevencao contra o descumprimento contratual, em razao da ins-
tituicao da sancao que proibe a distribuig¢do de lucros e dividendos pelo prestador dos servigos
que estiver inadimplente com as metas e o cronograma de universalizagao.

A possibilidade de maior abertura ao setor privado veio, portanto, acompanhada de me-
canismos legais compativeis com o ambito de garantia da efetividade do saneamento como
direito fundamental social, que assim deve contar com o compromisso € a conjugacao de esfor-
¢os publicos e privados para sua implementag¢ao universal.

Contudo, ¢ fundamental garantir base institucional que “possa dar suporte ao ciclo das
politicas publicas, em logica democratica e avessa aos propositos de manipulacdo e coopta-

x 2386

¢ao que ainda s3o muito presentes nas relagdes que envolvem a federacao, bem como no

fluxo de interesses publico e privado no Brasil.

5 O NOVO MARCO LEGAL DO SANEAMENTO BASICO NA BERLINDA JUDI-
CIAL.

A enredada teia de competéncias que envolve o saneamento, se ¢ a face mais explicita
do federalismo de cooperacao, ¢ também a que se apresenta com maior potencial de conflito
interfederativo. Porque, “toda organizacdo federativa envolve um complexo problema de com-

posicdo e harmonizagio de interesses nacionais e locais™*’.

Procuraremos nesse capitulo abordar duas perspectivas da judicializagdo. Ambas en-
frentadas pelo Supremo Tribunal Federal. Uma, sob o aspecto do controle objetivo geral sobre
o NMLSB e, outra, envolvendo um conflito interfederativo especifico, em torno da Regiao Me-
tropolitana de Maceié - RMM. Os posicionamentos da Suprema Corte, nos dois casos, reafir-
mam, de algum modo, as linhas argumentativas aqui adotadas e indicam balizas importantes

para compreensao e efetividade das recentes prescrigdes normativas setoriais.

386 ANASTASIA, Antonio Augusto Junho e PIRES, Maria Coeli Simdes. O papel do federalismo na execucio
das politicas publicas: impactos na distribuicio de receita publica e nas responsabilidades dos entes
federados. In: MENDES, G. F.; PAIVA, P. Politicas Publicas no Brasil. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. E-book.

387 JUSTEN FILHO, Marcal. Parecer versando sobre a minuta do anteprojeto da Lei da Politica Nacional de
Saneamento Basico. 2005. Disponivel em: <http://www. planalto. gov. br/ccivil 03/revista.
Rev_72/pareceres/saneamento_complementar MarcalJustenFilho 1. pdf>. Acesso em: 20 de fev. 2022.
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5.1 O STF e a nova estruturagao juridica da politica publica de saneamento béasico.

O Novo Marco do saneamento basico foi objeto de agdes diretas de inconstitucionali-
dade interpostas por partido politico e reunidas para julgamento conjunto pelo STF*%%,

As agdes, em sintese, procuraram, com pedido de medida cautelar, obter a declaragdo
de inconstitucionalidade dos artigos 3°, 5°, 7°, 11 e 13 da Lei n°® 14.026/2020, que promoveram
as alteracdes mais significativas na LNSB, incluindo a maior abertura ao setor privado ¢ a in-
sercao da concorréncia, pelo mercado, com incentivos ao modelo de concessao; o papel centra-
lizador da Unido, através da ANA, na uniformidade regulatéria; e a diretriz de regionalizacao,
com a institui¢do de novos arranjos, como a unidade regional de saneamento ¢ o bloco de refe-
réncia.

Nao comporta aqui uma analise pormenorizada dessa demanda, porque esse texto nao ¢
sobre a judicializagdo do NMLSB, mas interessa trazer alguns aspectos do posicionamento do
STF no enfrentamento da questdo pela natural repercussdo no presente estudo, notadamente
porque a temadtica federativa perpassa essencialmente a decisdo do Supremo.

O caso, envolvendo politica publica tdo sensivel num cenario de pandemia, obteve
pronta resposta do STF, que negou a liminar contra as inovagdes legais em decisdo monocratica
que nao encontrou, prima facie, violagao da Constitui¢ao pela maneira em que a politica ptblica
foi juridicamente estruturada. 3%

Em um juizo de cogni¢ao sumaria, proprio das liminares, valendo-se de argumento con-
ciso, afirmou-se que outros valores constitucionais do federalismo cooperativo atual nao auto-
rizariam enxergar a autonomia municipal como um bloqueio aos arranjos voltados ao desem-
penho mais eficaz das fungdes plblicas de interesse comum.3*®

Essa decisdo inicial foi um importante indicativo da juridicidade do NMLSB e especi-
almente dos arranjos institucionais que ele veiculou na tentativa de criar condi¢des de avango

no setor, em busca da universalizagao dos servigos.

388BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6492/DF, Processos Apensados ADI 6882 ADI 6583 ADI 6536.
Partido Democratico Trabalhista. Presidente da Republica e Congresso Nacional. Min. Relator Luiz Fux.
Acordao. Plenario. DJE, 25 mai. 2022. Disponivel em:< https://portal.stf.jus.br/processos/download-
Peca.asp?id=15351391086&ext=.pdf>. Acesso em: 23 set. 2022.

389BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6492/DF, Processos Apensados ADI 6882 ADI 6583 ADI 6536.
Partido Democratico Trabalhista. Presidente da Republica e Congresso Nacional. Min. Relator Luiz Fux. Decisao.
DJE, 05 ago. 2022. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/download-
Peca.asp?id=15343910113&ext=.pdf >. Acesso em: 25 jan. 2021.

39 Ibid.
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A liminar foi indeferida em 03 de outubro de 2020 e, pouco mais de seis meses depois,
em 02 de dezembro de 2021, o plenario do Tribunal, por maioria, julgou o mérito das agdes
diretas de inconstitucionalidades pela improcedéncia dos pedidos, nos termos do voto do Min.
Luiz Fux (Presidente e Relator).

O acordao transitou em julgado em 02 de junho de 2022. A linha do tempo do julga-
mento demonstra que a temdtica foi enfrentada e decidida em menos de 2 (dois) anos. E cabe
ressaltar esse aspecto da resposta judicial, porque o STF, em tempo razoavel, afastou incertezas
quanto a compatibilidade constitucional da reformulagao juridica da politica publica de sanea-
mento, cuja morosidade da prestacdo jurisdicional poderia, mais uma vez, mergulhar o setor
num ambiente de inseguranca juridica e paralisia.

A anélise do acordao serd, nos limites da nossa abordagem, segmentada em dois aspec-
tos. Traremos inicialmente dos pontos nele veiculados que revelam uma postura explicita de
autocontencdo judicial diante da reformulacdo da politica publica. Em seguida, faremos um
apanhando dos pilares do julgado relativos a constitucionalidade da nova estruturacao juridica
setorial.

Pois bem, o julgado contou com a participacdo de 10 (dez) Ministros da Corte. Apanha-
mos mengao expressa ao dever de autocontengao judicial em 6 (seis) dos votos que compoem
0 acordao, embora o Min. Relator e entdo Presidente Luiz Fux, ele proprio, ndo o tenha menci-
onado. **!

Nesse ponto, a abordagem merece destaque em dois aspectos. Primeiro, na ressalva
quanto ao respeito a legitima opcao politica na consecug@o do projeto normativo. No segundo,
quanto a impossibilidade de uma afericao em abstrato, que alcance as varias perspectivas “de
aplicacdo in concreto do diploma juridico subjacente, seja pela elevada expertise técnica que a
matéria demanda, seja pela natural incapacidade de antecipagdo das transformagdes possi-
veis™%2,

O que ndo significou que o judiciario estivesse bloqueado para realizar eventual sindi-
cancia judicial sobre o mérito dessas medidas, até pelo papel contramajoritario que desempe-

nha. Contudo, foi registrado que nessa aferi¢ao abstrata da formulagdo da politica publica ha de

391 Expressaram, de algum modo, referéncia a autoconten¢do os Ministros Gilmar Mendes, Carmen Lucia, Roberto
Barroso, Edson Fachin, Alexandre de Moraes e Nunes Marques, conforme: BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
ADI 6492/DF, Processos Apensados ADI 6882 ADI 6583 ADI 6536. Partido Democratico Trabalhista. Presidente
da Republica e Congresso Nacional. Min. Relator Luiz Fux. Acérdao. Plenario. DJE, 25 mai. 2022. Disponivel
em:< https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15351391086&ext=.pdf>. Acesso em: 23 set. 2022.
392 MENDES, Gilmar. Voto. Ibid., p. 307.
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existir um “reforco da necessidade de respeito as opcdes politicas tomadas pelo Congresso Na-
cional”.??

No desdobramento das diretrizes normativas em funcao da implementagao da politica
publica e da problematizacao dai decorrente amplia-se a possibilidade de resposta judicial.
Nesse sentido, enfatizou-se que “isso se vai discutir na aplicagdo e na execugdo das fungdes
postas por esta lei”, se e quando problematizado’**.

Em suma, a Suprema Corte parece ter levado em conta que, diferente de uma revisao
judicial voltada para atos de implantagcdo e execugdo de uma politica publica, em que cabivel
aceitar uma atuacdo judicial mais incisiva, especialmente nas situacdes de omissao, o controle
no ambito da elei¢do de arranjos politicos-institucionais comporta moderagio. 39

No caso do NMLSB e, mais especificamente dos arranjos juridico institucionais nele
previstos, o STF aparenta ter considerado que pode ser “perigosa a tonica preponderante do
controle, que tende a tornar mais robusto o nio-fazer do que o fazer do poder publico.”3%

Exposto esse primeiro aspecto do julgado avancaremos sobre os €ixos principais no en-
frentamento do mérito. Nesse passo, observa-se que algumas premissas teoricas se fizeram pre-
sente, perpassando os diversos votos que conduziram ao resultado do julgado.

Uma premissa inicial considerada foi a de que a CF88 ndo designou o servigo publico
essencial de saneamento basico como competéncia de instancia federativa tinica. Planejamento
e execucao sao regidos por “fundamentos constitucionais de competéncia distintos” e essa plas-
ticidade da disciplina seria entdo “compativel com os tragos multissetoriais do saneamento.”*"’

A compreensdo de que o setor de saneamento basico envolve aspectos complexos do
ponto de vista alocativo, ora como fung¢ao publica, ora como ativo econdomico de infraestrutura,
também foi bastante considerado como material argumentativo no acérdao.

Repercutiu fortemente nos votos a realidade brasileira de baixa eficacia do direito fun-

damental ao saneamento basico e a estagnacao do setor ao abrigo da entdo estrutura de prestacao

393 MORAES, Alexandre. Voto. Ibid., p. 169.

394 LUCIA, Carmen. Voto. Ibid., p. 363.

3% KRELL, Andreas J. Para além do fornecimento de medicamentos para individuos: O exercicio da
cidadania juridica como resposta a falta de efetivacio dos direitos sociais: em defesa de um ativismo judicial
moderado no controle de politicas publicas. In: FEITOSA, Enoque et alii (Org). O judiciario e o discurso dos
Direitos Humanos. Recife: Editora Universitaria UFPE, 2012, v.2, p. 135-179.

3% BUCCI, Maria Paula Dallari. Controle judicial de politicas publicas: possibilidades e limites. Férum
Administrativo Direito Publico FA, Belo Horizonte, ano 9, n. 103, set. 2009. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=62501>. Acesso em: 27 jan. 2021.

397 FUX, Luiz. Voto. Ibid., p. 19-24.
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de servigos. Esses dados da realidade foram contrastados com os objetivos de universaliza¢ao
fixados objetivamente pelo Novo Marco na maioria dos votos.

Os arranjos institucionais de prestagcdo regionalizada foram, a unanimidade, considera-
dos compativeis com a o desenho da Federacao brasileira e sua feigao cooperativa (art. 241 da
CF88). Encontrou-se no texto constitucional suporte a uma “convivéncia do regime de titulari-
dade local com o regime de competéncias comuns dos entes federativos para a promog¢ao dos

95398

programas de saneamento basico””°. Levou-se em conta a perspectiva de que “os limites de

interesse exclusivo dos municipios sdao extrapolados, justificando-se a participacao de outros
entes federados™.

Os arranjos regionais ¢ as modalidades de prestacdo regionalizadas estariam assim di-
recionadas ao objetivo de universalizagdo mediante amparo do federalismo de cooperagdo.
Com efeito, o “federalismo torna-se, por conseguinte, um instrumento de descentralizagdo, ndo
para simplesmente distribuir poder politico, mas para realizar direitos fundamentais.”**

Apresentada as linhas gerais que conduziram a formagdo do acordao, cabe, a partir do
voto do Min. Edson Fachin, que inaugurou a parcial divergéncia e foi acompanhado pelos Mi-
nistros Rosa Weber e Ricardo Lewandowski, expor o enfrentamento dessas divergéncias e o
desfecho delas no julgado.

A divergéncia ocorreu em quatro questdes essenciais do Novo Marco: 1) considera ter
ocorrido violacdo a autonomia municipal em razdo da imposi¢do da forma de prestagao do ser-
vigo publico aos entes subnacionais; 2) suposta violagdo “pela compulsoriedade fatica” das
normativas regulatdrias da ANA, cuja observancia seria condigdo para acesso a recursos da
Unido ou de suas entidades; 3) possivel inconstitucionalidade pela “alteragdo de regras de con-
tratos em vigor por legislacdo editada por ente distinto daquele que promoveu, no seu ambito
de competéncia, a contratacdo publica”; 4) por fim, alegado confronto com a constitui¢ao
quanto a possibilidade de subdelegacdo de contratos de programa.*°!

A primeira questdo, diz fundamentalmente sobre a exclusdo do contrato de programa,

sem licitacdo, para a execugdo dos servigos publicos de saneamento basico por ente diverso do

titular do servico.

3% MENDES, Gilmar. Voto. Ibid., p. 272.

3% LEWANDOWSKI, Ricardo. Voto em parte vencido. Ibid., p. 426.
400 FACHIN, Edson, Voto em parte vencido. Ibid., p.184.

401 hid., p. 175.
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Ocorre que essa medida, nas consideracdes do Min. Relator Luiz Fux, “representa uma
afetacdo proporcional a autonomia negocial dos municipios,” em busca da consecucao de ob-
jetivos legitimos no setor. Essa proibicdo estaria ainda combinada com a “opgao legislativa
pela delegacao sob o modelo de concessdo,” que, confere outra dinamica de atuagdo em busca
das metas de universaliza¢io**?.

No particular, o Min. Gilmar Mendes, considerou que essa limitagcdo aos contratos de
programa constitui o “grande ponto de virada do modelo regulatério instaurado pela Lei 14.026,
de 2020 e a razao para tanto ¢ justamente viabilizar a concorréncia na celebragdo de novas
formas de delegacdo administrativa”.*0?

Nao seria razoavel concluir que tal alteragdo legislativa viole o art. 241 da CF, “pois o
referido dispositivo ndo constitucionaliza um especifico regime de exploracdo de servigos pui-
blicos”. Ademais, o regime do contrato de programa sem licitagdo fora “previsto na Lei
11.107/2005, mas ndo consta do art. 241 da CF. Legitimo, portanto, que o legislador ordinario,
que editou a previsdo, possa restringi-la”**,

Observou-se que justamente nos contratos de programa ¢ que os municipios acabam
desatendendo a eficiéncia exigida. “A permanéncia deles impediria a sequéncia da lei”*%°. As
alteracdes instituidas “melhor cumprem o art. 175 da Constitui¢ao, além de se justificarem pelos
objetivos de aumento da eficiéncia na prestagdo dos servigos e de atragdo de novos investimen-
tos ao setor*%®, Por fim, a despeito das modificagdes, a realizacdo dos servigos de saneamento
de forma direta pelo titular e por gestdo associada continuariam autorizadas.

A segunda questdo, referente & compulsoriedade fatica em relagdo as normas de refe-
réncia regulatorias da ANA, cuja observancia seria condigdo para acesso a recursos federais, ¢
igualmente suplantada pelos votos vencedores.

O argumento comum da maioria foi de que nao existe ofensa ao principio federativo em
decorréncia da nova redagdo do art. 50 da Lei 11.445/2007, a qual determina os requisitos de
conformidade regulatéria esperados dos entes subnacionais para que facam jus as transferén-
cias, onerosas € nao onerosas, provenientes da Unido. Caracterizariam entdo “mecanismo de
compliance e o condicionamento da destinacdo de recursos federais via transferéncias volunté-

rias” que pode ocorrer até mesmo por “pactuagio contratual”.*"’?

402FUX, Luiz, Voto. Ibid., p. 38.

403 MENDES, Gilmar. Voto. Ibid., p. 302.

404 MORAES, Alexandre. Voto. Ibid., p. 161.
405 1 UCIA. Carmen. Voto. Ibid., p. 362.

406 BARROSO, Roberto. Voto. Ibid., p. 313.
407 FUX, Luiz. Voto. Ibid., p. 40.
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A Unido ndo pode reter verbas que “constitucionalmente devam ser transferidas aos
municipios”, porque o condicionamento “so se aplica as transferéncias voluntarias, e ndo as
constitucionalmente obrigatorias” %%, Esse modelo de financiamento complementar é conside-
rado entdo uma das bases do federalismo cooperativo brasileiro.

Restou considerado que o figurino desenhado “afasta-se da logica tradicional de regu-
lagdo por estratégias de comando e controle e se amolda a ldgica de regulacdo por incenti-
vos™*®. Entendeu-se que houve o objetivo de articular um “ambiente regulatério policén-

410 em que a ANA atuaria como “um hub de produgio normativa e de acompanhamento

trico
diuturno da qualidade regulatoria” das agéncias subnacionais.*!!

A terceira questdo, diz respeito as alteragdes nos contratos de programa em vigor. O
voto que conduziu a divergéncia compreendeu que novas exigéncias para a manutencao dos
atuais contratos de programa por legisla¢do federal, de forma compulsdria e sem a previsao de
concordancia do titular do servico publico, violaria o pacto federativo e o ato juridico perfeito.

Propugnou entdo “uma interpretacdo conforme a constituicdo” para que as inovagoes
sobre os contratos em vigor somente sejam validas “se pactuadas entre o poder concedente e a
empresa prestadora do servigo”.*!?

O encaminhamento da questdo foi rechacado pela maioria com suporte na visdo conver-
gente de que inovar condigdes regulamentares em contratos de longo prazo fazem parte, do
direito administrativo regulador, especialmente quando previstas regras de transicdo e se res-
guarde o equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Nesse sentido, a Lei 14.026/2020 teria
trazido “regras que harmonizam o (futuro) desuso do instituto com a prote¢do das expectativas
dos contratantes e com a continuidade dos servigos.”*!3

Em relacdo aos contratos em curso, pontuou-se, contudo, que a lei estabeleceu “a inde-
nizagdo de investimentos ndo amortizados (art. 10-A, III, e art. 42, § 5°), a continuidade dos
contratos de programa em vigor, quando vélidos, até o seu termo final”*'*

Compreendeu-se que nao seria algo estranho ao direito publico e ao regime de conces-

soes de servigos essenciais de longo prazo a possibilidade de alteragdes do contrato para maior

408 BARROSO, Roberto. Voto. Ibid., p. 316.

409 MENDES, Gilmar. Voto. Ibid., p. 291.

419 FUX, Luiz. Voto. Ibid., p. 40.

411 MENDES, Gilmar. Voto. Ibid., p. 294.

412 FACHIN, Edson. Voto em parte vencido. Ibid., p. 233.
413 FUX, Luiz. Voto. Ibid., p. 42.

414 MORAES, Alexandre. Voto. Ibid., p.162.
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conformidade e melhor adaptagdo as transformagdes sociais € economicas que circundam a
execucao da atividade delegada.

No amago da questdo, na visao do Min. Gilmar Mendes, estaria um fenomeno represen-
tativo da relacdo paradoxal que se estabelece entre dois modelos que nos influencia. “a adogao
de um modelo norte-americano de Estado Regulador” e ““a manutengao de institutos tradicionais
do Direito Administrativo ainda arraigados na tradi¢do latina de servigo publico”.*!

Por fim, a quarta questao suscitada pela divergéncia refere-se ao entendimento que con-
feriu interpretacao conforme para afastar a subdelegagao dos objetos de contrato de programa.
Nesse ponto, utilizou-se basicamente a mesma argumentacao que sustentou a limitacao a figura
juridica principal (o contrato de programa) e o novo regime setorial imposto a sua utilizagao.

Da descricdo e analise do julgado percebe-se que o STF concluiu por prestigiar a politica
publica formulada e decidida no nivel mais alto da esfera executiva de governo e que contou
com o escrutinio e a aprovacgao do legislativo federal para alcance dos objetivos propostos.
Além disso extraiu do federalismo de cooperagdo fundamentos constitucionais suficientes para
afastar os principais questionamentos contra a reformulagao da politica publica de saneamento.

O reconhecimento da higidez constitucional do Novo Marco pelo STF significa um
passo importante quanto a seguranca juridica, tdo necessaria para a tentativa de desenvolvi-
mento do setor ¢ implantagdo das metas de universalizagdo. Contudo, os desafios dos novos
arranjos permanecem e, em alguns casos, ja apresentam repercussao judicial concreta, como

demonstraremos com a situagdo da Regido Metropolitana de Maceié - RMM.

5.2 O arranjo juridico institucional da Regido Metropolitana de Macei6/AL no STF e a fi-

xacao judicial de critérios negativos paradigmaticos para a governanga regional.

O saneamento basico em Alagoas seguia o padrao de prestagdo de servigos via Compa-
nhia Estadual de Saneamento Bésico - CESB, nos moldes do antigo Planasa. No caso, a Com-
panhia Estadual de Saneamento Basico de Alagoas - CASAL, mediante contrato de programa
com 0s Municipios, sem licitagcdo, prestava os servigos para a maioria dos entes federados locais
do Estado.

Esse modelo ndo trouxe a universalizacdo do saneamento no Estado de Alagoas que

possui péssimos indices de alcance dos servigos. Dados de 2020, do Sistema Nacional de In-

415 MENDES, Gilmar. Voto. Ibid., p. 306.
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formagdes sobre Saneamento (SNIS), demonstram que dos 3,3 milhdes de moradores do Es-
tado, 76,3% possuem acesso a rede de agua, 22,9% habitam em residéncias com rede de coleta
de esgoto, mas apenas 17,2% do volume de esgoto gerado ¢ tratado. As redes funcionam ainda
com perda de 34%, revelando grande ineficiéncia dos sistemas de distribuicdo em operagio*!®.

A perspectiva de avango com esse modelo encontrava obstaculo ainda na auséncia de
capacidade de investimento da Companhia Estadual, devido a sua deficiéncia financeira. O pas-
sivo da CASAL em 2015 chegou proximo de R$ 1 bilhdo de reais e com categorizagdes diver-
sas: dividas fiscais, trabalhistas e contratuais - s6 com a Eletrobras/Equatorial o montante do
débito chegou a R$ 252 milhdes de reais. Ha informacdo de redugdo desse passivo, que em
2021 teria encolhido para aproximadamente meio bilhdo de reais. Embora a referéncia de que
a Companhia vem atualmente operando com superavit, o cendrio economico-financeiro como
um todo ndo se mostra promissor para universalizagio dos servigos.*!’

O Estado de Alagoas, em parceria com o0 BNDES, estruturou entdo uma modelagem de
concessao mediante a instituicdo da Regido Metropolitana de Macei6 — RMM. Nesse arranjo,
a CASAL continua operando, contudo, apenas na captacdo, no tratamento e na aducdo de dgua
para o fornecimento ao concessiondario privado, vencedor da licitagao da area concedida. Este,
por sua vez, passa a ser o responsavel pelo servico de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitario ao usudrio final daquela area concedida. Adotou-se o modelo conhecido como “un-
bundled” ou modelo segregado.*!'®

Nesse arranjo institucional da RMM, o Estado recebeu, por convénio de cooperagdo, a
atribui¢do de parte contratante da concessdo, bem como foi delegada a Agéncia Estadual a
competéncia regulatoria e fiscalizatoria dos servigos. Com efeito, embora o modelo adote a
titularidade compartilhada, na pratica, mediante gestdo associada “por meio de deliberacao e
assinatura de convénio de cooperagdo, atribuiu ao Estado de Alagoas a fun¢do de poder conce-

dente dos servicos de interesse comum”*!°

416 BRASIL, Trata. Instituto Trata Brasil. Situa¢do do saneamento basico no pais e nas 27 unidades da federagdo.
Disponivel em:< https://tratabrasil.org.br/wp-content/uploads/2022/08/alagoas-2022.pdf>. Acesso em: 30 de set.
2022.

417 Dados extraidos de informagdes veiculadas pela propria Companhia. CASAL, Companhia de Saneamento
Basico de Alagoas. 2021. Disponivel em: <https://www.casal.al.gov.br/2021/06/casal-reduz-passivo-pela-metade-
e-segue-sem-reajuste-de-tarifa-ha-dois-anos/>. Acesso em 16 de set. 22.

418 Vale mencionar que este modelo “vem sendo defendido em modelagens recentes pelo BNDES, inclusive para
os municipios do Rio de Janeiro atualmente atendidos pela companhia estadual CEDAE”, conforme destaca ENEI,
José Virgilio Lopes. A Hora e a Vez do Setor Privado: Modelagem de Privatizacoes e Concessdes no Setor
de Saneamento. In: DAL POZZO, Augusto Neves (Coord.). O Novo marco regulatoério do saneamento basico.
Sao Paulo: Thomson Reuters. Brasil, 2020. Livro Eletronico.

419 BERTOCCELLI, Rodrigo de Pinho e DE ROLT, Amanda Pauli. Regionaliza¢io, Cooperacio e Estruturas
de Governanca Interfederativa No Novo Marco Legal do Saneamento Basico. In: CUNHA FILHO, Alexandre
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A concessao estruturada da RMM foi oferecida ao mercado privado mediante leildo pelo
critério de maior valor da outorga. O valor minimo de outorga a ser ofertado pelo licitante, pela
concessdao com prazo de 35 anos, foi estabelecido pelo edital em R$ 15.125.000,00 (quinze
milhdes, cento e vinte e cinco mil reais). Sagrou-se vencedora a empresa BRK Ambiental Par-
ticipagdes S.A., cujo lance vencedor foi de R$ 2 bilhdes de reais. Em segundo lugar na concor-
réncia ficou o consorcio Jangada, formado por Iguéd Saneamento e Sabesp, que ofereceu uma
outorga de RS 1,48 bilhdo.

O elevado agio da oferta certamente tem suporte em estudos econdmico-financeiros que,
para o longo periodo de concessdo, estimaram um faturamento bruto de R$ 26,7 bilhdes de reais
com contrapartida de dispéndios na ordem de R$13 bilhdes em custos de opera¢do ¢ manuten-
¢do e R$0,7 bilhdo em despesas comerciais e administrativas.**

O objeto restou homologado e adjudicado em 20 de outubro de 2020, encontrando-se a
empresa ja em operagdo no Estado. O ponto nodal desse caso, que trazemos aqui, e que diz
muito sobre a estruturagdo desses arranjos regionais, ¢ justamente sobre a partilha do valor da
outorga quando ha titularidade compartilhada dos servigos em regides metropolitanas.

E que, nessa concessdo, o Estado de Alagoas concentrou todo o recurso da outorga, sem
partilha com os municipios, bem como desvinculou os valores recebidos da destinagdo inicial
para investimentos no proprio setor de saneamento basico. Alocando os recursos no or¢amento
geral do Estado, para livre disposi¢ao.

Essa questao restou judicializada no STF através da ADPF 863/Alagoas interposta por
partido politico com o objetivo de obter a declaragdo de inconstitucionalidade do sistema de
normas da RMM e de atos concretos que, “em sintese, determinam o repasse integral ao Estado
de Alagoas do valor da outorga decorrente de concessdo do servico publico de saneamento
bésico a empresa privada”.*!

A acdo veicula como fundamento do pedido justamente o argumento de que modelo de

repasse integral ao Estado de Alagoas dos valores da operagdo de concessdo violaria o pacto

Jorge Carneiro; et. al. (coords). O Novo marco regulatorio do saneamento basico no Brasil: Estudos sobre a nova
Lei 14.026/2020. Sao Paulo: Quartier Latin, 2021, p.305.

420 MACHADO, Luciene Ferreira Monteiro. Projetos regionais de saneamento: A experiéncia da estruturacio.
In: RIOS, Veronica Sanchez da Cruz (coord.). Novo Marco Legal do Saneamento Basico: por quem fez. Belo
Horizonte: Férum, 2022. p. 185-209.

421 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 863. Partido Socialista Brasileiro. Assembleia Metropolitana da
Regido Metropolitana de Maceid. Governador do Estado de Alagoas, et al. Tribunal Pleno. Relator: Min. Edson
Fachin. 01/07/2021. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6213264>. Acesso
em: 23 mai. 22.
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federativo; o principio fundamental da autonomia municipal; o direito fundamental de promo-
¢do a saude basica, de responsabilidade dos entes municipais e a competéncia constitucional de
titularidade dos servigos de saneamento basico aos Municipios.

No curso do processo houve deferimento parcial de tutela proviséria incidental pelo
Min. Rel. Edson Fachin, que determinou o bloqueio de 50% dos valores obtidos como paga-
mento da outorga com o contrato de concessdo firmado entre o Estado de Alagoas e a BRK
Ambiental S/A. Essa decisao foi submetida ao referendo do plenario, que a manteve por unani-
midade. A decisdo ja apresenta importantes indicativos sobre a governancga interfederativa das
regides metropolitanas que merecem ser descritos.

O STF reconhece, de pronto, que as discussdes levadas a Corte dizem sobre a propria
esséncia do federalismo de cooperacao e de uma das modalidades de seu exercicio que € a
regido metropolitana, de sorte que conflito em torno dela teria “alto potencial desintegrador do
pacto federativo, uma vez que se opdem visdes contrastantes sobre a hierarquia dos entes fede-
rados.”**

Ressalte-se que ndo se discute a higidez da concessdo, mas apenas se, no contexto de
uma Regido Metropolitana, instituida na forma do art. 25, §3° da CF88, seria possivel que os
beneficios financeiros da concessao do servigo publico de saneamento basico fossem apropria-
dos e administrados por um unico ente da federagdo, ainda que ele componha o regime de gestao
compartilhada.

Como premissa de resolugdo do julgado ¢ trazida a solu¢do que o STF conferiu no jul-
gamento da ADI n°® 1842, aqui j4 tratada. Mais uma vez se reconhece que, nas regides metro-
politanas, ha uma “diretiva clara no sentido de que a titularidade do servigo de saneamento
basico € jungida a 16gica do compartilhamento” mas ndo cabendo ao STF impor um modelo
cerrado de governanga colegiada. A Corte Suprema cabe apenas “tracar limites negativos para
a institui¢do de Regides Metropolitanas.”**

Com efeito, no predito julgamento da ADIn° 1842, o STF ja havia atuado nesse sentido
ao vedar a concentracdo do poder decisorio em um unico ente federado, ressaltando que tal
proibi¢do ndo implicaria imposi¢ao de decisdo paritaria pelos componentes da regido metropo-

litana, como ja ressaltamos.

422 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 863. Partido Socialista Brasileiro. Assembleia Metropolitana da
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dao. Plenario. DJE, 24 de jun. 2022. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/download-
Peca.asp?id=15351964954&ext=.pdf >. Acesso em: 27 de set. 2022.
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Desse julgado, contudo, extrai-se outro importante limite negativo que incide sobre a
governanga interfederativa das regides metropolitanas. Ao lado da vedacao de concentracao do
poder decisorio, havera, também, a proibicao de que os frutos de determinada concessao me-

tropolitana aproveitem a apenas um dos entes que a compde. E enfatico o STF quanto ao ponto:

“Nao me parece possivel ler o sistema constitucional do Federalismo Cooperativo sem
concluir que o principio da proibi¢do de concentragdo de poder acarreta um outro, seu
consectario 16gico-normativo: a percepgao dos frutos da empreitada metropolitana co-
mum deve aproveitar a todos os entes-federados nela envolvidos.”*?*

Também nesse ponto a Suprema Corte ndo amarra a diretriz de proveito compartilhado
a uma partilha paritaria. Considera que “ndo necessitam ser divididos segundo uma regra de

425 & a0 assim considerar age com acerto, porque essas

proporgao estrita ou em parcelas iguais
regides apresentam diversas configuragdes. Pode ser formada a partir de um municipio-polo,
com maior peso regional. Noutros casos, as CESBs devem ser indenizadas por ter implemen-
tado as redes de execu¢ao dos servicos. Enfim, as inimeras e diversas caracteristicas desses
arranjos podem demandar solugdes diversas, com partilhas distintas.

Destarte, ¢ razoavel a regra negativa imposta pelo STF de, na esteira de sua posicao
anterior, “evitar a captura abusiva” e, dessa maneira, apenas proibir a concentragao das benesses
em um unico ente federado, evitando adotar um modelo “pré-fixado” em deferéncia a constru-
¢do da politica publica por quem de fato estd habilitado a fazé-lo, que sdo os entes subnacionais
envolvidos.

Outra questdo extremamente relevante nesse julgado ¢ sobre a desvinculagdo dos recur-
sos da outorga do setor de saneamento. Cabe indagar sobre a possibilidade de se langar esses
recursos da concessdo no programa orgamentario geral dos entes beneficiados. E saber, se é
possivel desvincular esses recursos e aplica-los em despesas estranhas ao complexo de ativida-
des e infraestruturas de saneamento bésico.

A decisdo até aqui conhecida do STF ndo adentra essa questdo, mas a reputamos rele-
vante. E que o Novo Marco induz & participagio privada e certamente outorgas serdo concedi-
das mediante pagamento de significativos recursos que, se franqueados ao orgamento geral dos
entes beneficiados, poderdo ter destinagdes diversas, com perda de oportunidade de investi-
mento no setor de saneamento, que possui grande demanda por capital para sua implantagao
universal.

E conhecida a precaria urbanizagio a que estd submetida boa parte da populagio brasi-

leira nos grandes centros e nos rincdes rurais desse extenso pais. Nesse sentido, parece que ha

424 Ibid.
425 Ibid.
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diversas normas constitucionais que impdem uma vinculagdo desses recursos ao proprio setor
de saneamento.

Tomando-se o direito ao saneamento basico como um direito social fundamental ¢ con-
sequéncia natural que se fomentem meios para a sua realizagao, notadamente meios financeiros,
porque os direitos possuem custos. De outro lado, “os principios constitucionais atinentes a
supremacia dos direitos fundamentais vedam ao Estado valer-se da oportunidade da prestagdo
de servicos de saneamento basico para captar recursos”**°.

Nessa perspectiva, ha objecdes até mesmo ao critério isolado de maior valor de outorga
para concessao de servicos essenciais remunerados fundamentalmente pelos usuarios. Uma vez
que “a cobranga pela outorga da concessao pode significar um risco a observancia do principio
da modicidade das tarifas.”**’

Porque, se ¢ certo que o valor da outorga tem o intuito de ressarcir o ente estatal pela
infraestrutura ja existente ou pela rentabilidade da exploragdo da atividade, ndo se pode despre-
zar a repercussdo desses custos na politica tarifaria. Dai a necessidade de que seja observado
“um limite razoavel de transferéncias desses custos a tarifa.”*?®

Assim, ndo parece recomendado tomar o valor da outorga como aspecto de uma mera
relacdo contratual que confira vantagem financeira ao ente publico e que este proveito esteja
alheio aos objetivos que direcionam a politica setorial. E preciso enxergar a propria concessio
como “instrumento de implementacdo de certas politica publica”. **° E estas, por sua vez, como
atividades estruturadas para a realizagdo de direitos fundamentais.

A imposicao constitucional de atuag@o conjunta de todos os entes federais para melhoria
das condicdes de saneamento basico exige compromisso financeiro. As arrojadas metas de uni-
versaliza¢do nao dispensam os meios para sua efetivacao.

Nesse sentido, mesmo em face de recursos sem destinag@o legal vinculada € possivel o
controle jurisdicional “nas hipdteses em que a omissdo do Executivo, em relacdo a reserva do
montante necessario a implementacgao de politicas publicas relativas aos direitos sociais, reve-

lar-se evidente e inequivoca”**°
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Portanto, além de vedar a concentragao de recursos nas maos de um tnico ente federado,
que compde a regido metropolitana, ainda que a partilha possa ocorrer sem paridade na distri-
buicao dos recursos, haveria um segundo critério negativo nesse arranjo, qual seja: a proibi¢ao
de se langar os recursos do valor da outorga da concessdao no orcamento geral do Estado e dos
Municipios para dispéndio estranho ao complexo de infraestrutura necessaria para viabilizar a

universalizacdo do direito fundamental ao saneamento basico.
6 CONSIDERACOES FINAIS

A agua limpa e ao esgotamento sanitario para além de serem reconhecidos no plano
internacional como um direito humano e de serem essenciais para a realizagdo de diversos ou-
tros direitos sdo aqui categorizados como direitos fundamentais sociais a partir do direito cons-
titucional positivo brasileiro.

Com suporte na clausula de abertura do § 2° do art. 5° da CF88 e valendo-se do critério
da equivaléncia podemos afirmar que o direito ao saneamento basico (agua e esgotamento sa-
nitario) configura um direito fundamental social atipico, porque, embora ndo previsto expres-
samente no catalogo do Titulo II da Constitui¢do, pode ser referido a ele a partir de enunciados
expressos constantes no disciplinamento da Organizagao do Estado e da Ordem Social da Cons-
titui¢do cidada.

Nao se trata de direito implicito, subsistente enquanto campo de atuagdo alargado do
direito a saude ou outro direito social do catalogo, mas de direito novo cuja possibilidade de
emancipacdo decorre da clausula de abertura. Reconhecer o direito ao saneamento basico como
direito fundamental social, nesses termos, fortalece-o enquanto categoria juridica dotada de
fundamentalidade, sem desconsiderar sua integracdo e interdependéncia para a realizagdo pro-
gressiva dos demais direitos sociais.

Aplicar o regime de fundamentalidade a esse direito significa dota-lo de prerrogativas
importantes para sua realizagdo, como o regime de aplicagdao imediata, o alcance na dimensdo
subjetiva e objetiva, a exigibilidade e o controle judicial, bem como a vedagdo ao retrocesso
social. Importa igualmente compreendé-lo como dotado de &mbito de protegdo amplo, mas que
admite restricdo, porque nao se trata de direito absoluto. Outros direitos constitucionais ou ra-
zoes de interesse publico podem ensejar restricdes, mas essas proprias restricdes encontram
limites, como expusemos no caso da interrup¢ao dos servigos de dgua e esgotamento em razao

do inadimplemento do utente.
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A realizagdo concreta do direito ao saneamento bésico ocorre através da formulacdo e
implementa¢do de uma politica publica que segue para ser executada através de servigos publi-
cos, aqui vislumbrados como instrumentos para realizacao de direitos fundamentais sociais.

Sao imensos os desafios ao desenvolvimento dos servi¢os de saneamento basico no Bra-
sil. A crise fiscal e de saude publica dos tempos atuais deram a relevancia que o setor sempre
demandara. A intrincada competéncia dos entes federados quanto a titularidade e quanto ao
dever de promover melhorias em busca da universalizagdo, aliadas as nossas deficiéncias en-
quanto federagdo, sempre foram obstaculos ao alcance de metas minimamente razoaveis € com-
pativeis com o tamanho da nossa economia.

A indefini¢do, por muito tempo, da disputa entre Estados € Municipios pela competéncia
para a prestag@o de servigos de saneamento em regides metropolitanas contribuiu para um am-
biente permeado de incertezas no setor.

O Novo Marco, observando o posicionamento fixado pelo STF na ADI 1842-RJ, expli-
cita a titularidade dos servicos de saneamento, conferindo maior seguranca juridica setorial.
Ainda sai fortalecida a regionalizacdo e a gestdo associada que, ndo sem grandes desafios, torna
possivel o fortalecimento de uma maior integragdo, para além de tentar superar a dicotomia
poder local x poder central, em aten¢do a um federalismo de cooperagao.

O federalismo de cooperagdo da CF88 ¢ capaz de compor a dindmica existente entre
interesse local e interesse comum. Nesse sentido, o principio da subsidiariedade surge como
importante mandamento de otimizagao para articulagdo interfederativa em busca de objetivos
convergentes da politica publica de saneamento bésico.

Nesse caminho, a ideia da subsidiariedade foi tomada por nds a partir de sua incorpora-
¢do como principio juridico constitucional de divisdao de competéncias, que exige racionaliza-
¢do no desempenho das tarefas constitucionais dos diferentes niveis de governo. Embora nao
seja um fendmeno exclusivo dele, ¢ no Estado Federal descentralizado que o principio da sub-
sidiariedade possui seu maior alcance. A partir da federagdo tridimensional brasileira e do fe-
deralismo cooperativo refor¢ado pelo seu art. 241 da CF88 encontramos a proje¢ao mais nitida
do principio na nossa ordem constitucional.

No seu aspecto positivo, o principio da subsidiariedade tem func¢ao vetorial no sentido
de exigir que, diante de atuacdes insuficientes dos entes menores, as entidades maiores sejam
solidarias e coordenem, supram, estimulem e fomentem o desempenho eficiente da competén-
cia constitucional. O principio da subsidiariedade tem igualmente carater relacional e esta inti-
mamente conectado com a eficiéncia, a ponto de ter feicdo ambivalente, no sentido de que, em

determinadas situagdes, autorize medidas de maior centralizagao.
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Os arranjos institucionais do NMLSB que autorizam uma atuag¢ao sob maior interferén-
cia e coordenacdo nacional e regional refletem a projecao do principio da subsidiariedade, com
vistas a superar uma visao municipalista formalmente superdimensionada, mas que na pratica
revelou-se inoperante para implementar a politica publica de universalizagdo dos servicos de
saneamento.

O federalismo de cooperacao consagrado na CF88 impde buscar medidas de equilibrio
entre fragmentagao e integragdo. Ademais, a federagdo brasileira ¢ marcada por assimetrias de
fato e a descentralizagao que caracteriza o Estado Federal, para que seja exitosa na implantagao
de politicas publicas sociais, depende de um posicionamento mais incisivo do governo central
no planejamento, fomento, coordenacao, regulagao e fiscaliza¢ao das fungdes descentralizadas.

Nesse sentido, a diretriz de prestacdo regionalizada oferece ganhos técnicos e econdmi-
cos de escala e representa um foco maior nas formas de execug@o conjunta dos servigos publicos
de saneamento, que sdo marcados fortemente pelo interesse comum e fazem parte da esséncia
do federalismo de cooperagao.

Com efeito, foram introduzidos novos institutos de prestacdo regionalizada: a unidade
regional de saneamento bésico e o bloco de referéncia. Esses arranjos representam de fato os
novos contornos da regionalizagdo, tendo em vista que as figuras das regides metropolitanas e
assemelhados, bem como da gestao associada (via consorcio publico e convénio de cooperacao)
ja eram conhecidas e manejadas, havendo, quanto a elas, a incidéncia das novas diretrizes de-
correntes das alteragcdes promovidas no setor.

Um grande desafio na instituigdo desses arranjos ¢ a estruturagado juridica da governanga
deles. O papel uniformizador da ANA, que ganhou a competéncia de instituir normas nacionais
de referéncia regulatoria, pode ter fungdo importante nas estruturagdes de governangas mais
exitosas e menos conflituosas. A agéncia, contudo, devera ter o cuidado de apresentar modelos
que viabilizem a prestacdo regional, sem descuidar da heterogeneidade de um pais continente
como o Brasil. O desafio € buscar integragdo na diversidade. O Novo Marco ndo impde modelo
prefixado para o funcionamento desses arranjos. Como lei-quadro estabelece pardmetros, mas
deixa espaco para a legislagdo de desenvolvimento pelos entes federados imbuidos da tarefa.

Ha, todavia, critérios negativos que contam com entendimento consolidado no STF e
que podem orientar a governanca e o processo decisorio multinivel desses arranjos.

Nao se permite a concentragao de poder decisorio, mas também nao se exige uma gestao
paritaria. A autonomia municipal bloqueia a concentracdo do poder decisorio no Estado ou em

um Unico ente, mas ndo tem o alcance de impor um peso paritario na forma de decidir, sob pena
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de inviabilizar a gestdo eficiente no exercicio das fung¢des publicas de interesse comum regio-
nal.

Os principais eixos de alteracao da politica publica de saneamento foram objeto de ques-
tionamentos no STF. Tratando-se de aspectos ligados a formulacao de politica publica, que
tenta novos arranjos a fim de efetivar direitos sociais, houve moderagao do controle judicial e
a Suprema Corte adotou certa deferéncia a politica publica formulada. O STF, acertadamente,
agiu com autoconteng¢ao julgando validas as inovagoes setoriais.

Em outra oportunidade, o STF enfrentou uma disputa interfederativa envolvendo o de-
senho institucional da Regido Metropolitana de Maceid. Desse julgado, extrai-se outro impor-
tante limite negativo que incide sobre a governanga das regides metropolitanas. Ao lado da
vedagao de concentracdo do poder decisorio, havera também, a proibicdo de que os frutos de
determinada concessao metropolitana aproveitem a apenas um dos entes que a compde.

Veda-se a concentragdo de beneficios nas maos de um tnico ente federado, ainda que a
partilha dos recursos, advinda do pagamento de outorga pela concessdo, por exemplo, possa
ocorrer sem paridade, com pesos distintos. Impede-se a captura unitaria, mas se respeita as
diversas configuracdes e os distintos dnus que, muitas vezes, as unidades federadas tiveram
quanto a implantacao e execugao dos servigos no modelo anterior.

Haveria também um segundo critério negativo nesse arranjo, traduzido na proibi¢ao de
se lancar os recursos do valor da outorga da concessdao no orgamento geral do Estado e dos
Municipios para dispéndio estranho a todo o complexo e infraestrutura do setor de saneamento
basico. O regime juridico do saneamento basico, como direito fundamental social, bloqueia ao
Estado a apropriar-se de recursos dessa funcao publica para angariar fundos e utiliza-los livre
e dispersamente no or¢amento geral das entidades politicas beneficiadas.

O Novo Marco aposta num modelo de execugdo dos servigos por concessao via delega-
¢do administrativa mediante concorréncia pelo mercado com o intuito de aumentar a eficiéncia
e atrair investimentos. Cabe ressaltar, contudo, que o senhorio da atividade permanece publico
e que nao se afastou a possibilidade de prestacao estatal direta ou a concorréncia dessas com-
panhias pelo mercado. Neste tltimo caso, sem privilégio e em igualdade de condi¢des com as
empresas privadas.

A maior abertura a participagdo privada tem suporte em evidéncias. Os indicadores se-
toriais demonstraram a incapacidade do modelo anterior de concretizar a universalizagdo em
horizonte razodvel. Nao implicam considerar, contudo, que toda atuagdo estatal direta seja in-
desejada ou ineficiente em si mesma. Cabe enfatizar ainda que o novo modelo deixa espago

para a conjugacao de esforgos publico e privados. No que sinaliza para a superagao da dicotomia
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que os opde. Os desafios da universalizagdo ndo prescindem da possibilidade de maior eficién-
cia e dinamismo do setor privado nem da regulacdo, do fomento (estruturacido de projeto, fi-
nanciamento, coordenagao federativa) e, eventualmente, até¢ da atuacao direta, ou por parceria
do setor publico.

A maior abertura do setor de saneamento basico a participacao privada, contudo, deve
ser conduzida a luz da efetivagdo dos direitos fundamentais sociais envolvidos e dos custos que
eles representam. Nessa perspectiva, os novos arranjos trouxeram exigéncias que implicam
compromisso com 0s objetivos de universalizacao.

Surgem com a imposicdo de comprovagdo da capacidade econdmico-financeira para
alcance das metas que foram estabelecidas, com data fixa e de forma objetiva. Houve ainda o
cuidado de acompanhar as prescricdes com sangdes que, dentre outras, podem ensejar até a
proibi¢ao de distribui¢do de lucros e dividendos para as empresas que nao atendam aos com-
promissos firmados na busca pela universalizagao.

Nao se pode perder de vista, de todo modo, que os servigos publicos de saneamento
basico, nas vertentes aqui focalizadas, constituem-se monopolio natural. A maior participagao
privada requer uma regulag¢do prevenida contra a captura e estruturada com os mecanismos de
controle social, ja previstos na Lei de diretrizes. Importa entdo estruturar operacionalmente a
ANA para que de fato cumpra o papel de o6rgdo uniformizador da dispersao regulatdria que
marca o setor, sem esquecer de iguais medidas para as agéncias reguladoras subnacionais, que
seguem com importantes tarefas normativas e fiscalizatorias.

Nesse ponto, o papel da ANA ganha relevo e sua atribui¢do de emitir normas nacionais
de referéncia regulatoria se destaca. A imprecisao da nomenclatura impde marcar essa compe-
téncia como de ‘proposicoes’ regulatérias e ndo normas juridicas propriamente ditas, porque
lhes falta o carater impositivo, cogente. A observancia delas esta sujeita a adesdo voluntaria dos
entes subnacionais. Nao h4, em relagdo a elas, um consequente sancionador. Possuem carater
compromissorio apenas.

O condicionamento dos recursos federais a adesao das proposi¢goes regulatorias nacio-
nais pelos entes federados caracteriza mecanismo de indug@o. Configura uma técnica de regu-
lagdo por incentivo ou desincentivo. Funciona como conexao entre a regulacdo e a cooperacao
dos entes da federacao brasileira. Ademais, sdo elas apenas um dos requisitos para habilitagao
aos recursos de repasse voluntario. Vistos que previstos outros, ligados a indices de desempe-
nho, regularidade, governanga, eficiéncia, fornecimento de informagao e a propria regionaliza-

¢do do saneamento. Este tltimo um dos eixos principais do novo arranjo institucional.
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A legislagdo setorial traz a remuneragao dos servigos de fornecimento de agua e esgo-
tamento sanitario como principal encargo ao usuério final. A flexibilidade das tarifas revela
maior propriedade desse meio de remuneragao dos servigos, se acolhido como preco regulado.
O objetivo deve ser compatibilizado com a universalizagdo, com a observancia do principio da
modicidade tarifaria e com o manejo de subsidios diretos e indiretos, quando necessarios. Ha
de se compatibilizar racionalmente aspectos distributivos e econdmicos em busca do interesse
publico.

O Estado podera, apenas quando necessario, ser demandado supletivamente para a sus-
tentabilidade econdmica dos servigos, por meios que sdo concebidos com maior precisdo des-
critiva como atividades de fomento. As subvengdes e os subsidios compdem essa categoria. A
utilizagdo desses instrumentos, no entanto, demanda atencdo regulatoria e de controle, mercé
da tradigdo patrimonialista ainda presente entre nds, notadamente em um cenario de maior par-
ticipacdo privada.

O federalismo cooperativo surge para enfrentamento, com mais eficiéncia, de graves
problemas socioecondmicos. Dotado de maior flexibilidade, quanto ao regime de competéncias,
¢ marcado por uma maior solidariedade entre as esferas de governo notadamente na persecu¢ao
de objetivos comuns. Procura possibilitar um planejamento mais abrangente da acdo estatal
mediante atividades conjuntas ou coordenadas.

Nesse sentido, perpassa fortemente as questdes federativas no Brasil a necessidade de
combinar as dimensdes de coordenacdo e autonomia e os desafios em torno da implementagao
de politicas sociais num cendrio de descentralizagdo e assimetrias de fato entre os componentes
do Estado Federal. Enquanto dever ser, as prescrigcdes do Novo Marco na estruturacao de ar-
ranjos juridico institucionais, representam avangos compativeis com o federalismo de coopera-
¢ao da Constitui¢ao de 1988.

O Novo Marco, sem violar a autonomia municipal ou regional, estrutura a politica pl-
blico de maneira mais coordenada e cooperativa. Os entes subnacionais, porém, continuam com
autonomia para modelar arranjos juridicos institucionais. Esse espa¢o de conformagdo tem no
enquadramento do saneamento basico, como um direito fundamental, um elemento essencial
que vincula a politica ptblica e os objetivos que ela deve perseguir. O regime de direitos fun-
damentais servird ainda como barreira contra desvios e retrocessos no percurso para a univer-

salizacdo e assim sera determinante para o progresso setorial.



140

REFERENCIAS

ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducao Virgilio Afonso da Silva. 2*
Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2015.

ALVES, Aladr Caffé. Questoes urbanas regionais: Estado, Municipios e Regioes metro-
politanas no Brasil. Articulacdes juridicas e conflitos institucionais. In, MENDES, G. F.;
CARNEIRO, R. A. Gestao publica e direito municipal. Sao Paulo: Saraiva, 2016.

. O meio ambiente urbano e a prote¢do ambiental. Férum de Direito Urbano e Am-
biental — FDUA. Belo Horizonte — ano 1, n. 2, mar/abr. 2022.

ANA, Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico. ANA e o saneamento, 2020. Dis-
ponivel em: <https://www.ana.gov.br/saneamento/a-ana-e-o-saneamento/ana-e-o-sanea-
mento>. Acesso em: 10 de set. de 2020.

. Perguntas e respostas, ANA, 2020. Disponivel em: <https://www.ana.gov.br/sanea-
mento/a-ana-e-o-saneamento/perguntas-e-respostas/perguntas-respostas>. Acesso em: 10 de
set. 2020.

ANASTASIA, Antonio Augusto Junho e PIRES, Maria Coeli Simdes. O papel do federa-
lismo na execucao das politicas puiblicas: impactos na distribuicao de receita publica e
nas responsabilidades dos entes federados. In: MENDES, G. F.; PAIVA, P. Politicas Publi-
cas no Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 2017. E-book.

AQUINO, Marcelo de. A prestacao regionalizada dos servigcos publicos de saneamento
basico. In: GUIMARAES, Bernardo Strobel; VASCONCELOS, Andréa Costa de; HOH-
MANN, Ana Carolina (Coord.). Novo marco legal do saneamento. Belo Horizonte: Forum,
2021.

ARAGAO, Alexandre Santos de; OLIVEIRA, Rafael Daudt. Consideracdes iniciais sobre a
Lei n° 14.026/2020 — Novo Marco Regulatorio do Saneamento Basico. In: DAL POZZO,
Augusto Neves (coord). O Novo marco regulatorio do saneamento basico. Sao Paulo: Thom-
son Reuters Brasil, 2020. Livro eletronico.

. Analise de Impacto Regulatorio - AIR. Revista de Direito Publico da Economia
RDPE, Belo Horizonte, ano 8, n. 32, out./dez. 2010. Disponivel em: <http://www.bidfo-
rum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=70676>. Acesso em: 9 set. 2020.

. Direito dos Servicos Publicos. Belo Horizonte: Férum, 2017. Livro Eletronico.

ARRETCHE, Marta TS. O mito da descentralizagdo: maior democratizagao e eficiéncia das
politicas publicas. Revista brasileira de ciéncias sociais, v. 11, n. 31, p. 44-66, 1996.

. Federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de coordenac¢ao e autonomia.
Sao Paulo em perspectiva, v. 18, n. 2, p. 17-26, 2004.

ATALIBA, Geraldo. Taxas e pregos no novo texto constitucional. Revista de Direito Tribu-
tario. Ano 13. N°47. Janeiro-marco de 1989, p. 142-155.



141

. Subveng¢do municipal a empresas, como incentivos a industrializagdo, impropria-
mente designada devolugdo do icm. Justitia, v. 33, n. 72, p. 151-156, jan./mar. 1971.

BARACHO, Jose Alfredo de Oliveira. O principio de subsidiariedade: conceito e evolu-
¢a0. Rio de Janeiro: Forense, 2003.

BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais: o princi-
pio da dignidade da pessoa humana. Sao Paulo: Renovar, 2008.

. A Gestiao do Tempo Pela Regulacio: parametros constitucionais para a prorro-
gacdo de prazos e alguns casos concretos. In: PEREIRA NETO, Caio Mério da Silva e VE-
LERIM PINHEIRO, Luis Filipe (coords.). Direito da Infraestrutura: Sao Paulo, Saraiva, 2017.
V.2, Série GVlaw.

. Politicas publicas e o dever de monitoramento: “levando os direitos a sério”. Revista
Brasileira de Politicas Publicas, v. 8, n. 2, p. 251-265, 2018.

BARROSO, Luis Roberto. Saneamento basico: competéncias constitucionais da Unido, Esta-
dos e Municipios. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico (REDAE),
Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 11, agosto/setembro/outubro. 2007.

. O comeco da histdria. A nova interpretacdo constitucional e o papel dos principios no
direito brasileiro. Revista Brasileira de Direito Municipal - RBDM, Belo Horizonte, ano
17, n. 62, out./dez. 2016.

. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a
construciao do novo modelo. 3. ed. Sao Paulo. Saraiva, 2011

BASTOS, Aureliano Candido Tavares. A provincia. Senado Federal, 1997.

BELANGERO, Juliana Santoro e SERRANO, Modnica Almeida Magalhaes. Direito funda-
mental ao saneamento basico, pobreza e Lei 14.026/2020: mudancas em prol da univer-
salizacdo? In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro; et. al. (coords). O Novo marco re-
gulatorio do saneamento basico no Brasil: Estudos sobre a nova Lei 14.026/2020. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2021.

BERCOVICI, Gilberto. A descentralizagdo de politicas sociais e o federalismo cooperativo
brasileiro. Revista de Direito Sanitario, v. 3, n. 1, p. 13-28, 2002.

. O principio da subsidiariedade e o autoritarismo. Consultor Juridico, 2015. Dis-
ponivel em: <https://www.conjur.com.br/2015-nov-08/estado-economia-principio-subsidiari-
edade-autoritarismo> Acesso em: 29 jun. 2021.

BERTOCCELLI, Rodrigo de Pinho. Saneamento basico: a evoluc¢ao juridica do setor. In:
DAL POZZO, Augusto Neves (coord). O Novo marco regulatorio do saneamento. Sao Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2020. Livro eletronico.

BERTOCCELLI, Rodrigo de Pinho e DE ROLT, Amanda Pauli. Regionaliza¢do, Coopera-
¢ao e Estruturas de Governanca Interfederativa No Novo Marco Legal do Saneamento
Basico. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro; et. al. (coords). O Novo marco regu-
latorio do saneamento basico no Brasil: Estudos sobre a nova Lei 14.026/2020. Sao Paulo:
Quartier Latin, 2021.



142

BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 35%. Ed., atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2020.

BORGES, Jéssica Suruagy Amaral e VANZELLA, Rafael Domingos Faiardo. Notas sobre a
Prestacio Regionalizada dos Servicos Publicos de Saneamento Basico In: DAL POZZO,
Augusto Neves (Coord.). O Novo marco regulatorio do saneamento basico. Sao Paulo: Thom-
son Reuters. Brasil, 2020. Livro Eletronico.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 863. Partido Socialista Brasileiro. Assembleia
Metropolitana da Regido Metropolitana de Macei6. Governador do Estado de Alagoas, et al.
Relator: Min. Edson Fachin. Acordao. Plenario. DJE, 24 de jun. 2022. Disponivel em:
<https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15351964954 &ext=.pdf >. Acesso
em: 27 de set. 2022.

. ADI 1842-RJ. Partido Trabalhista Brasileiro. Governador do Estado do Rio de Ja-
neiro. Rel. Min. Luiz Fux. Redator Min. Gilmar Mendes. Acoérdao. Tribunal Pleno. DJE, 12
de mar. 2013. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/download-
Peca.asp?id=15345164532&ext=.pdf >. Acesso em: 25 de jan. 2021.

. ADI 1842-RJ. Rel. Min. Gilmar Mendes. Embargos de declaracio. Acor-
dao. Plenario. DJE, 03 de dez. 2020. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/pro-
cessos/downloadPeca.asp?id=15345164532&ext=pdf>. Aces-so em: 25 de jan. de
2021.

. Stimula n° 545. Brasilia, DF. Disponivel em: < https://portal.stf.jus.br/textos/ver-
Texto.asp?servico=jurisprudenciaSumula&pagina=sumula 501 600>. Acesso em 27 de set.
2022.

. ADI 6492/DF, Processos Apensados ADI 6882 ADI 6583 ADI 6536. Partido Demo-
cratico Trabalhista. Presidente da Republica e Congresso Nacional. Min. Relator Luiz Fux.
Acordao. Plenario. DJE, 25 mai. 2022. Disponivel em:< https://portal.stf.jus.br/proces-
sos/downloadPeca.asp?id=15351391086&ext=.pdf>. Acesso em: 23 set. 2022.

. ADI 6492/DF, Processos Apensados ADI 6882 ADI 6583 ADI 6536. Partido Demo-
cratico Trabalhista. Presidente da Republica e Congresso Nacional. Min. Relator Luiz Fux.
Decisdo. DJE, 05 ago. 2022. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/download-
Peca.asp?id=15343910113&ext=.pdf >. Acesso em: 25 jan. 2021.

BRASIL, Superior Tribunal de Justica. Jurisprudéncia em Teses. Corte no fornecimento
de servigos publicos essenciais. 13. ed. Disponivel em: < https://scon.stj.jus.br/SCON/jt/to-
cedicoes.jsp>. Acesso em 27 de set. 2022.

BRASIL. Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020. Atualiza o marco legal do saneamento ba-
sico. Secretaria Geral. Brasilia, DF, 15 jul. 2020. Disponivel em: <http://www.pla-
nalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2020/1ei/114026.htm>. Acesso em: 1 maio 2020.

. Mensagem presidencial n° 396, de 15 de julho de 2020. Casa Civil. Brasi-
lia, DF, 15jul. 2020. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2020/Msg/VEP/VEP-396.htm>. Acesso em: 02 nov. 2021.



143

BRASIL, Trata. Instituto Trata Brasil. Principais Estatisticas. Fonte: Sistema Nacional de
Informacdes sobre Saneamento — SNIS, 2020. Disponivel em: < https://tratabra-
sil.org.br/principais-estatisticas/ >. Acesso em: 19 set. 2022.

. Avancos do Novo Marco Legal do Saneamento Basico no Brasil, 2022. Disponi-
vel em: <https://tratabrasil.org.br/wp-content/uploads/2022/09/Marco-Lega-do-Saneamaneto-
RELEASE.pdf> Acesso em: 7 de set. 2022.

. Principais Estatisticas. Fonte: DATASUS, 2020. Disponivel em: < https://tratabra-
sil.org.br/principais-estatisticas/saude/ >. Acesso em: 19 set. 2022.

BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas publicas e direito administrativo. Revista de Informa-
¢ao Legislativa. Brasilia, a. 34 n. 133, p. 89-98, jan./mar. 1997

. O conceito de politica puablica em direito. Politicas publicas: reflexdes sobre o
conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006

. Controle judicial de politicas publicas: possibilidades e limites. Forum Administra-
tivo Direito Publico FA, Belo Horizonte, ano 9, n. 103, set. 2009. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=62501>. Acesso em: 27 jan. 2021.

. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. 2°.ed., Sao Paulo:
Saraiva Educagao, 2021.

BUCCI, Maria Paula Dallari; COUTINHO, Diogo R. Arranjos juridico-institucionais da
politica de inovacio tecnolégica: uma analise baseada na abordagem de direito e politi-
cas publicas. In: COUTINHO, Diogo R.; FOSS, Maria Carolina; MOUALLEM, Pedro Salo-
mon B. Inovagao no Brasil: avangos e desafios juridicos e institucionais. Sao Paulo, 2017. p.
313-340. Disponivel em:<https://cesmac.edu.br/admin/wp-content/uploads/2020/02/BUCCI-
Arranjos_juridico-institucionais.pdf>. Acesso em: 14 de abr. 2022.

BUSTAMANTE, Maria Magalhides de. Ensaio sobre o estado da arte da regulacdo do setor de
saneamento basico. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 18, n. 99, p. 191-211,
set./out. 2016.

CAMARA, Jacinto Arruda. Tarifa nas Concessdes. Sio Paulo: Malheiros, 2009

CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢cdo, Coimbra,
2004.

CARVALHO, Fabio Lins de Lessa. Consorcios publicos e desenvolvimento. Revista Brasi-
leira de Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 11, n. 42, p. 25-39, jul./set. 2013.

CARVALHO, Paulo de Barros. Principios e sobreprincipios na interpreta¢ao do Direito. Re-
vista da FESDT, Porto Alegre, n. 7, p. 133-148, 2011.

CAVALCANTI, Thais Novaes. O principio da subsidiariedade e a dignidade da pessoa: bases
para um novo federalismo. Revista de Direito Constitucional e Internacional n. 67, abr-jun,
2009.

COHEN, Isadora; MARCATO, Fernando S; RESENDE, Natalia. Gestao Associada da Pres-
tacio dos Servicos — 0 que muda com o Novo Marco Legal do Saneamento? In: DAL



144

POZZ0, Augusto Neves (Coord.). O Novo marco regulatério do saneamento basico. Sao
Paulo: Thomson Reuters. Brasil, 2020. Livro Eletronico.

COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publi-
cas. Revista de Informacao Legislativa. Brasilia: v. 35, n. 138, p. 39-48, abr./jun. 1998.

CORT]I, Horacio. Normas y aparatos conceptuales: dos aspectos del derecho (a partir de la le-
ctura de una frase de Alchourrén y Bulygin). Isonomia, n. 45, p. 141-188, 2016.

COUTINHO, Diogo R. e FARACO, Alexandre D. A Universaliza¢cdo dos Servi¢os Regula-
dos. In PEREIRA NETO, Caio Mério da Silva e VELERIM PINHEIRO, Luis Filipe (co-
ords.). Direito da Infraestrutura: Sao Paulo, Saraiva, 2017. V.2, Série GVlaw.

COUTINHO, Diogo Rosenthal. Privatizacio, regulacio e o desafio da universaliza¢ao do
servi¢co publico no Brasil. In: FARIA, José Eduardo; NETO, Caio Mério da Silva Pereira.
Regulagdo, direito e democracia. Editora Fundacao Perseu Abramo, 2002.

DAS CIDADES, Conselho et al. Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB).
2019. Disponivel em: <https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/saneamento/plansab/Ver-
sao_Conselhos Resoluo Alta Capa Atualizada.pdf>. Acesso em: 27 de out. 2022.

DA COSTA CORREIA, Marcelo Bruto. A regulacdo no setor de saneamento: comparacao
entre Franga, Inglaterra e Brasil. Revista do Servico Pablico, v. 59, n. 3, p. 353-373, 2008.

DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 2? ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacao, 2019.

DALLARI, Adilson Abreu. Consércios publicos e 0 marco legal do saneamento basico. In:
DAL POZZO, Augusto Neves (Coord.). O Novo marco regulatorio do saneamento basico.
Sao Paulo: Thomson Reuters. Brasil, 2020. Livro Eletronico.

DE ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Doutrina contemporanea do federalismo. R. Proc.
Geral do Est. Sdo Paulo. Sao Paulo n. 80 p. 1-226 jul./dez. 2014.

DE ARAUJO, Cintia Leal Marinho; DE BRAGANCA, Gabriel Godofredo Fiuza; DE FA-
RIAS, Diogo Mac. A Lei 14.026/2020 e a remoc¢ao das barreiras ao investimento privado.
In: DAL POZZO, Augusto Neves (coord). O Novo marco regulatério do saneamento basico.
Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. Livro Eletronico.

DE CARVALHO, Vinicius Marques. O direito do saneamento basico — Cole¢ao Direito
Econdmico e Desenvolvimento — Volume 1. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010.

DE MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 29° ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2012.

. O conceito de normas gerais no direito constitucional brasileiro. Interesse Publico —
IP, Belo Horizonte, ano 13. n.66, p 15 — 20, margo/abril. 2011.

. Privatizagao e servicos publicos. Revista Trimestral de Direito Publico, n. 22, p.
172-180, 1998.

DE MORAES, Guilherme Pefia. Tipos de Estado Federal. In: O Federalista Atual. Belo Ho-
rizonte: Arraes Editores, 2013.



145

DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria Geral dos direitos fundamentais. 7* ed.
rev., atual. e ampl. S3o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020.

DUARTE, Sténio Cezar. Ambiente regulatorio do setor de saneamento no Brasil: limites
e possibilidades de atuacio da Agéncia Nacional de Aguas junto aos entes federados sub-
nacionais [Monografia]. 2019. Disponivel em: <https://reposito-
rio.enap.gov.br/bitstream/1/3988/1/St%C3%AAni0%20Cezar%20Duarte.pdf>. Acesso em 11
de set. 2020.

ENEI, José Virgilio Lopes. A Hora e a Vez do Setor Privado: Modelagem de Privatiza-
coes e Concessdes no Setor de Saneamento. In: DAL POZZO, Augusto Neves (Coord.). O
Novo marco regulatorio do saneamento basico. Sao Paulo: Thomson Reuters. Brasil, 2020.
Livro Eletronico

FALCAO, Joaquim. A razio sem voto e um constitucionalismo de realidade. In: VIEIRA,
Oscar Vilhena; GLEZER, Rubens (Org). A razdo e o voto: didlogos constitucionais com Luis
Roberto Barroso. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2017. E-book Kindle.

FENSTERSEIFER, Tiago. SARLET, Ingo Wolfgang; Direito Constitucional Ecolégico:
Constituicao, direitos fundamentais e protecao da natureza. 5. ed. Sao Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2021. Livro eletronico.

FERRAZ JR, Tercio Sampaio. Argumentag¢ao Juridica. Editora Manole. 2014. Edi¢do do
Kindle.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 40. ed. Sao
Paulo: SARAIVA, 2015. E-book.

FGV-CERI, Centro de Regulagdo ¢ Infraestrutura da Fundacdo Getulio Vargas.
Efetividade dos investimentos em saneamento no Brasil: da disponibili-
dade dos recursos financeiros a implantacio dos sistemas de abasteci-
mento de dgua e de esgotamento sanitario. 2016. Disponivel em:
<https://ceri.fgv.br/sites/default/files/publicacoes/2018-10/39 efetividade-dos-investimentos-
em-saneamento-no-brasil-25-09-2016.pdf >. Acesso em: 7 de set. 2022.

FORTINI, Cristiana; BORELLI, Raul. A atuacao institucional da ANA no setor de sanea-
mento basico. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro; et. al. (coords). O Novo marco
regulatorio do saneamento basico no Brasil: Estudos sobre a nova Lei 14.026/2020. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2021

FORTINI, Cristina; FARJADO, Gabriel. Um olhar historico-constitucional sobre as con-
cessoes de servico publico e as parerias publico-privadas: surgimento e incentivo. In: DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MOTTA, Fabricio (Coord.). O Direito Administrativo nos 30
anos da Constitui¢ao. Belo Horizonte: Forum, 2018.

FORTINI, Cristiana; BORELLI, Raul. A atuacao institucional da ANA no setor de sanea-
mento basico. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro; et. al. (coords). O Novo marco
regulatorio do saneamento bésico no Brasil: Estudos sobre a nova Lei 14.026/2020. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2021.



146

FRANCISCO, Papa. Fratelli Tutti. Le vie della Cristianita, 2020. Disponivel em:<
https://www.vatican.va/content/francesco/pt/encyclicals.index.html> Acesso em: 28 jun.
2021.

FREIRE, André Luiz. Saneamento basico: titularidade, regulacio e descentraliza¢ao. In:
CAMPILONGQO, Celso Fernandes; GONZAGA, Alvaro; FREIRE, André Luiz (Coords.). En-
ciclopédia juridica da PUC-SP. 1. ed. Sao Paulo: Pontificia Universidade Catolica de Sao
Paulo, 2017. Disponivel em: <https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/379/edicao-1/sa-
neamento-basico:-titularidade,-regulacao-e-descentralizacao>. Acesso em: 03. de mai. 2022.

FREITAS, Juarez. A interpretacio sistematica do direito. Sao Paulo: Malheiros, 1995.

. Regulac¢ao de Estado, avaliacao de impactos e o direito fundamental a boa admi-
nistracdo publica. In: GUERRA, Sérgio; FERREIRA JUNIOR, Celso Rodrigues (coords).
Direito administrativo: estudos em homenagem ao professor Marcos Jurema Villela Souto. 1.
ed. Belo Horizonte: Forum, 2015.

GALLACCI, Fernando Bernardi. Reflexdo acerca das disputas juridicas envolvendo o setor
de saneamento brasileiro. Revista de Direito Administrativo Contemporaneo — REDAC,
vol. 21, novembro-dezembro 2015.

GRANZIERA, Maria Luiza Machado e FEREZ, Daniela Malheiros. O papel do saneamento
basico na protecio dos recursos hidricos. In: GRANZIERA, Maria Luiza Machado; OLI-
VEIRA, Carlos Roberto de. Novo marco do saneamento basico no Brasil. Indaiatuba, SP:
Editora Foco, 2021.

GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. A configuracdo juridica classica do servigo publico e suas
mutacdes. Revista do Instituto dos Advogados de Sao Paulo | vol. 28/ 2011 | p. 81 - 118 |
Jul - Dez / 2011.

. Parcerias na Administragao Publica. Revista de Direito do Terceiro Setor — RDTS,
Belo Horizonte, ano 6, n. 11, jan./jun. 2012.

. Redefini¢ao do papel do Estado na prestagdo de servigos publicos: realizagdo e regu-
lagdo diante do principio da eficiéncia e da universalidade. Interesse Publico - IP, ano 8, n.
40, nov./ dez. 2006.

GUASTINI, Riccardo. Os principios constitucionais como fonte de perplexidade. Disponi-
vel em:<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=57797>. Acesso em: 28
jun. 2021.

GUIMARAES, Bernardo Strobel; PEREIRA, Rafaella Krasinski Alves. Empresas estatais
de saneamento basico, novo marco legal e parcerias com a iniciativa privada. In: GUI-

MARAES, Bernardo Strobel; VASCONCELOS, Andréa Costa de; HOHMANN, Ana Caro-
lina (Coord.). Novo marco legal do saneamento. Belo Horizonte: Forum, 2021.

GUREVICH, Eduardo Isaias e ROSA, Vanessa. Remunerac¢ao dos Servicos. In: GRANZI-
ERA, Maria Luiza Machado; OLIVEIRA, Carlos Roberto de. Novo marco do saneamento ba-
sico no Brasil. Indaiatuba, SP: Editora Foco, 2021



147

GRAZIANO, Luiz Felipe Pinto Lima. O subsidio cruzado e os contratos de programa para sa-
neamento basico. Conjur, 2019. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2019-set-
23/luiz-felipe-graziano-subsidio-cruzado-contratos-programa>. Acesso em: 14 de mar. 2022.

GRAU, Eros Roberto. A ordem economica na Constituicdo de 1988:(interpretaciao e cri-
tica). 9* edicdo, revista ¢ atual. Malheiros, 2004.

GUZELA, Rafaella Pecanha. Normas de referéncia para o setor de saneamento: um exame
conceitual. Revista de Direito Publico da Economia: RDPE, Belo Horizonte, v. 19, n. 74, p.
187-206, abr./jun. 2021

HEINEN, Juliano e MAFINI, Rafael. A regionalizagdo do saneamento basico e sua titulari-
dade. Jota. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/a-regionalizacao-
do-sanecamento-basico-e-sua-titularidade-07072021>. Acesso em: 25 de mai. 22.

. Regime juridico de transicio no novo marco legal do saneamento (Lei
14.026/2020). In: DAL POZZO, Augusto Neves (Coord.). O Novo marco regulatério do sane-
amento basico. Sao Paulo: Thomson Reuters. Brasil, 2020. Livro Eletronico.

HORTA, Raul Machado. Estrutura da federagdo. Revista de Direito Publico. Sdo Paulo, v.
20, n. 81, p. 52-56, 1987.

. Tendéncias atuais da federagdo brasileira. Revista da Academia Brasileira de Le-
tras Juridicas. Estudos. Ano X, n° 9. Rio de Janeiro. 1° semestre de 1996.

. Federalismo e o principio da subsidiariedade. In: MARTINS, Ives Gandra da
Silva. As Vertentes do Direito Constitucional Contemporaneo. América Juridica. 2002.

IVO, Gabriel. O principio da tipologia tributaria e o dever fundamental de pagar tribu-
tos. In: DE ALENCAR, Rosmar Antonni Rodrigues (Org.). Direitos Fundamentais na Consti-
tuicdo de 1988. Estudos comemorativos aos seus vinte anos. Porto Alegre. Nuria Fabris Edi-
tora: 2008

JUSTEN FILHO, Margal. Parecer sobre a minuta do anteprojeto da Lei da Politica Na-
cional de Saneamento Basico. 2005. Disponivel em: <http://www. planal-to. gov.

br/ccivil _03/revista.Rev_72/pareceres/saneamento complementar MarcalJustenFilho 1.pdf>.
Acesso em: 20 de fev. 2022.

KRELL, Andreas J. Leis de normas gerais, regulamentacio do Poder Executivo e coope-
ragio intergovernamental em tempos de Reforma Federativa. Belo Horizonte: ed. Forum,
2008.

. A necessaria Mudanca de Foco na Implantacdo do Federalismo Cooperativo no
Brasil: Definicao das Competéncias Legislativas para o Desenho de Formas Conjuntas
de Execuciao Administrativa. In BINENBOJM, Gustavo; SARMENTO, Daniel; DE
SOUZA NETO, Claudio Pereira. Vinte anos da Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro.
Editora Lumen Juris, 2009.

. Subsidios para uma Interpretagio Moderna da Autonomia Municipal na Area da Pro-
tecdo Ambiental. Interesse Publico IP, Belo Horizonte, ano 3, n. 10, abr./jun. 2001. Disponi-
vel em: <http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=51472>. Acesso em: 14
abr. 2020.



148

. Diferengas do conceito, desenvolvimento e conteudo da autonomia municipal na Ale-
manha e no Brasil. Revista de Informacao Legislativa, v. 32, n. 128, p. 107-125, 1995.

. Para além do fornecimento de medicamentos para individuos: O exercicio da
cidadania juridica como resposta a falta de efetivaciao dos direitos sociais: em defesa de
um ativismo judicial moderado no controle de politicas publicas. In: FEITOSA, Enoque et
alii (Org.). O judiciario e o discurso dos Direitos Humanos. Recife: 2 vol. Editora Universita-
ria UFPE, 2012.

LONGO FILHO, Fernando José. Regides metropolitanas, saneamento basico e privatizagdes.
Interesse publico — IP, Belo Horizonte, ano 22, n. 119, p. 189-208, jan./fev. 2020.

LEISTER Metodologia da Pesquisa em Direito. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. E-book.

LUNO, Antonio Enrique Pérez. Direitos humanos, Estado de direito e Constituicao. Sao
Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2021.

MACHADO, Luciene Ferreira Monteiro. Projetos regionais de saneamento: A experiéncia
da estruturacio. In: RIOS, Veronica Sanchez da Cruz (coord.). Novo Marco Legal do Sanea-
mento Basico: por quem fez. Belo Horizonte: Forum, 2022. p. 185-209.

MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito do Saneamento Basico. Salvador: Editora JusPo-
divm, 2021.

MACHADO, Marta Rodriguez de Assis; PUSCHEL, Flavia Portela; RODRIGUEZ, José Ro-
drigo (Orgs). Série Direito em Debate - Dogmatica é conflito - Uma visio critica da racio-
nalidade juridica. Sao Paulo: Saraiva, 2012. E-book.

MARINA, Feferbaum; RABELO, Queiroz Rafael Mafei (coord.). Metodologia da pesquisa
em direito: técnicas e abordagens para elabora¢io de monografias, dissertacoes e teses.
2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019. E-book.

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. O marco legal do saneamento no Brasil. Forum
Administrativo — Direito Publico — FA, Belo Horizonte, ano 6, n. 63, p. 7247-7293, maio
2006.

. As politicas de universalizacio, legalidade e isonomia: o caso "telefone social".
Revista de Direito Publico da Economia - RDPE, ano 19, n. 14, abr./ jun. 2006. Disponivel
em: https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/140/20790/32410. Acesso em: 12 set.
2022.

MARRARA, Thiago. Tarifa minima para manutencao de servicos publicos de fornecimento
de 4gua e de coleta de esgoto. Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura. n. 11.
ano 3. p. 223-254. Sao Paulo: Ed. RT, out.-dez. 2019.

. “Mosaico Regulatorio”: As normas de referéncia da ANA para a regulagio dos
servicos publicos de saneamento basico a luz da Lei 14026/2020. In: GRANZIERA, Maria
Luiza Machado; OLIVEIRA, Carlos Roberto de. Novo marco do saneamento basico no Bra-
sil. Indaiatuba, SP: Editora Foco, 2021

MARRARA, Thiago; BARBOSA, Allan Fuezi. As fungdes do regulador de saneamento ba-
sico no Brasil. Revista de Direito Econdomico e Socioambiental, Curitiba, v. 10, n. 3, p. 127-
147, set./dez. 2019.



149

MARTINS, Ricardo Marcondes. Titularidade do servico de saneamento basico a luz da
Lei Federal 14.026/2020. In: DAL POZZO, Augusto Neves (Coord.). O Novo marco regula-
tério do saneamento basico. Sdo Paulo: Thomson Reuters. Brasil, 2020. Livro Eletronico.

MELO, Luiz Carlos Figueira de; SANTOS, Eduardo Rodrigues dos; SANTOS, Priscylla Ro-
drigues dos. O direito fundamental de acesso a dgua potavel e o decorrente dever fundamental
do Estado de fornecimento: anélise a luz do § 2° do art. 5°, da CF/88. Forum Municipal &
Gestao das Cidades — FMGC, Belo Horizonte, ano 3, n. 10, p. 49-59, abr./jun. 2015.

MENDES, Gilmar Ferreira. Regides metropolitanas e saneamento publico. In: ALMEIDA,
Fernando Dias Menezes de; et al. (Coord). Direito Publico em Evolu¢do: estudos em homena-
gem a Professora Odete Medauar: Forum, 2013. p. 685-698.

MENDES, G. F.; BRANCO, P. G. G. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva,
2020. E-book.

MENDONCA, Jos¢ Vicente Santos de. Direito Constitucional Econémico. 2.ed. Belo Hori-
zonte: Forum, 2014. Livro eletronico.

MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2005

MILARE, Edis. Direito do ambiente 5. ed., Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. Livro
eletronico.

MITIDIERO, D.; SARLET, I. W.; MARINONI, L. G. Curso de direito constitucional. 10.
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2021. E-book.

MONTEBELLO, Mariana. O principio da subsidiariedade e a Constituicio da Republica
de 1988. In. Os principios da Constituicao de, 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001.

MORALIS, Gisele Albuquerque; COSTA, Beatriz Souza. A universalizagdo do servigo de sa-
neamento basico e as propostas de alteracao legislativa: conflitos de competéncia entre os en-
tes federativos. Revista Direitos Sociais e Politicas Publicas (UNIFAFIBE), v. 7, n. 2, p.
134-169, 2019.

MOTTA, Ivan Martin; VILLAS BOAS, Regina Vera. O direito humano ao saneamento ba-
sico, os direitos constitucionais fundamentais e a indispensabilidade da concretizacao da
politica nacional de saneamento basico: as primeiras impressoes sobre a Lei
14.026/2020. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro; et. al. (coord). O Novo marco
regulatorio do saneamento bésico no Brasil. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2020.

MUKALI, Toshio. Saneamento basico: diretrizes gerais, comentarios a Lei n. 11.445 de
2007. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007.

NABALIS, José Casalta. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos
direitos. Revista de Direito Piblico da Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 5, n. 20, p.
153-181, out./dez. 2007.

NASCIMENTO, Carlos Alexandre. et.al. A economia politica do novo marco legal do sa-
neamento: do publico vs. privado para as Parcerias Publico-Privadas. In: DAL POZZO,
Augusto Neves (coord). O Novo marco regulatorio do saneamento basico. Sao Paulo: Thom-
son Reuters Brasil, 2020. Livro eletronico.



150

NEVES, Marcelo. A forga simbdlica dos direitos humanos. Revista eletronica de Direito do
Estado, v. 4, p. 1-35, 2005. Disponivel em:< http://www.direitodoestado.com.br/>. Acesso
em: 21 de out. 2021.

. Entre Hidra e Hércules: principios e regras constitucionais como diferenca pa-
radoxal do sistema juridico. 3* Edi¢ao, Sao Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2019.

NERY, Daniel Christianini A regulacio e o papel do governo federal no saneamento. In:
CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro; et. al. (Coords.). O Novo marco regulatério do
saneamento basico no Brasil: Estudos sobre a nova Lei 14.026/2020. Sao Paulo: Quartier La-
tin, 2021

ONU, Organizacao das Nagoes Unidas. Agenda2030. Disponivel em: <https://bra-
sil.un.org/pt-br/91863-agenda-2030-para-o-desenvolvimento-sustentavel.> Acesso em: 27 de
out. 2021.

. The Human Rigtto Water and Sanitation Milestones. Disponivel em:
<https://www.un.org/waterforlifedecade/pdf/human_right to water and sanitation milesto-
nes.pdf> Acesso em: 27 de out. 2021.

ONU, Assembleia Geral. Resolucio 64/292, de 28 de julho de 2010. Disponivel em:
<https://www.un.org/ga/search/view _doc.asp?symbol=A/RES/64/292&Lang=S> Acesso em:
26 de out. de 2021.

ONU, Conselho de Direitos Humanos. Resolu¢ao 15/9, de 30 de setembro de 2010. Disponi-
vel: <https://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/HRC/RES/15/9&Lang=S>
Acesso em: 27 de out. 2021.

ONU, Assembleia Geral. Resolucao 70/169. Disponivel em: <https://www.un.org/en/deve-
lopment/desa/popula-tion/migration/generalassembly/docs/globalcom-
pact/A_RES 70 1 E.pdf>. Acesso em: 27 de out. 2001.

OLIVEIRA, Carlos Alberto. A regulagdo infranacional e o novo marco regulatorio. In:
GRANZIERA, Maria Luiza Machado; OLIVEIRA, Carlos Roberto de. Novo marco do sanea-
mento basico no Brasil. Indaiatuba, SP: Editora Foco, 2021.

OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais: 2015. Livro eletronico.

OLIVEIRA, Ricardo Victalino de. Contornos tedricos do conceito de assimetria federativa:
relevancia e aplicabilidade da tese do federalismo assimétrico em estados compostos hetero-
géneos. Revista dos Tribunais, vol. 914/2011, p. 117 — 156, Dez / 2011

PE, Parlamento Europeu. Tratado da Unido Europeia (TUE). Tratado de Maastricht. Dis-
ponivel em <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CE-
LEX:11992M/TXT&from=PT>. Acesso em: 26 de set. 2022.

PINTO, Victor Carvalho. O saneamento basico como componente do desenvolvimento ur-
bano. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro; et. al. (coords). O Novo marco regula-
torio do saneamento basico no Brasil: Estudos sobre a nova Lei 14.026/2020. Sao Paulo:
Quartier Latin, 2021.



151

PIRES, Luis Miguel Fonseca. O controle judicial das politicas publicas de saneamento ba-
sico. In: DAL POZZO, Augusto Neves; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; BERTOCCELLI,
Rodrigo de Pinho (Coord.). Tratado sobre o marco regulatério do saneamento basico no di-
reito. Sdo Paulo: Editora Contracorrente, 2017.

PORTELA, Paulo Henrique Gongalves. Direito internacional publico e privado. Bahia:
JusPODIVM, 2009.

PORT, Otéavio Henrique Martins. Os direitos sociais e econémicos: e a discricionariedade
da administracio publica. Sdo Paulo: RCS, 2005.

PRADO, Jhonny; ANTUNES, Mariana de Arajjo, FORMIGOSA, Viviane. “Novo” marco
do saneamento basico brasileiro: a importiancia do marco regulatorio setorial e o0 mito
da privatizaciao. In: DAL POZZO, Augusto Neves (coord). O Novo marco regulatorio do sa-
neamento basico. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. Livro eletronico.

RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico: Unidade Na Diversidade. In:
RAMOS, Dircéo Torrecillas (Coord.). O Federalista Atual. Belo Horizonte: Arraes Editores,
2013.

REQUI, Erica Miranda dos Santos. A prestacio regionalizada e a gestiio associada de ser-
vicos publicos de saneamento. In: GUIMARAES, Bernardo Strobel; VASCONCELOS, An-
dréa Costa de; HOHMANN, Ana Carolina (Coord.). Novo marco legal do saneamento. Belo
Horizonte: Forum, 2021

REVERBEL, Carlos Eduardo Didier. O Federalismo Numa Visao Tridimensional Do Di-
reito. Livraria do Advogado Editora. Edi¢ao do Kindle.

RIBEIRO, Wladimir Antonio. O saneamento basico como um direito social. Revista de Di-
reito Publico da Economia—RDPE, Belo Horizonte, ano, v. 13, p. 229-251, 2015.

. Proposta para a cria¢ido de uma unidade de supervisiao da regulacio. PRO-
ENCA, Jadir Dias (Org.). Contribui¢des para melhoria da qualidade da regulac¢do no Brasil,
Brasilia: Semear Editora. Presidéncia da Republica, 2010. Volume 1, p. 139-190.

. O marco legal do saneamento e o novo paradigma de regulacdo. LexLatin, 2020.
Disponivel em: <https://br.lexlatin.com/opiniao/o-marco-legal-do-saneamento-e-o-novo-para-
digma-de-regulacao>. Acesso em: 03 de mar. 2022.

. Uma proposta para o saneamento basico no Brasil (parte 2). Conjur, 2018. Disponi-
vel em: <https://www.conjur.com.br/2018-out-03/wladimir-ribeiro-proposta-saneamento-ba-
sico-parte>. Acesso em: 11 set. 2020.

RICKEN, Guilherme. Regulagdo e concorréncia no setor de saneamento. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 16, n.64, p. 63-76, out./dez. 2018.

SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. A reforma do marco legal do saneamento basico e o

incentivo a prestagdo regionalizada dos servicos. In: GRANZIERA, Maria Luiza Machado;
OLIVEIRA, Carlos Roberto de. Novo marco do saneamento basico no Brasil. Indaiatuba, SP:
Editora Foco, 2021.

SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 5. ed. rev. atual. e ampl.
Porto Alegre. Livraria do Advogado, 2005.



152

SARMENTO, Daniel. Supremacia do interesse publico? as colisoes entre direitos funda-
mentais e inte-resses da coletividade. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito Administrativo e Seus Novos Paradigmas.
Belo Horizonte: Forum, 2022. Livro eletronico.

. Dignidade da Pessoa Humana. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2022. Livro Eletr6-
nico. Disponivel em:<https://www.forumconhecimento.com.br/livro/4135>. Acesso em: 22
ago. 2022.

SCHIER, Paulo Ricardo. Novos desafios da filtragem constitucional no momento do neocons-
titucionalismo. A&C-Revista de Direito Administrativo & Constitucional, v. 5, n. 20, p.
145-165, 2007.

SCHWIND, Rafael Wallbach. As tarifas nos diversos tipos de saneamento. In: CUNHA FI-
LHO, et al (coords). Novo Marco Regulatorio do Saneamento Bésico no Brasil. Estudos So-
bre a Nova Lei N° 14.026/2020. Volume 2. Sdo Paulo. Quartier Latin. 2021.

SILVA, Jos¢ Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 29 ed. Sdo Paulo: Malhei-
ros, 2006.

. Direito urbanistico brasileiro. 8. ed., atual. Sao Paulo: Malheiros, 2018.

SILVA, Virgilio Afonso da. Direito Constitucional Brasileiro. Sao Paulo: Editora da Uni-
versidade de Sao Paulo, 2021.

. O conteudo essencial dos direitos fundamentais e a eficacia das normas constitucio-
nais. Revista de direito do Estado, Rio de Janeiro, v. 4, p. 23-51, 2006.

. Principios e regras: mitos e equivocos acerca de uma distingdo. Revista latino-ame-
ricana de estudos constitucionais, v. 1, p. 607-630, 2003.

. O Supremo Tribunal Federal precisa de lolau: resposta as objecoes de Marcelo Neves
ao sopesamento € a otimizagdao. University of Brasilia Law Journal (Direito. UnB), v. 2, n.
1, p. 675, 2016.

SILVEIRA, Alessandra. Cooperacio e compromisso constitucional nos estados compos-
tos: estudo sobre a teoria do federalismo e a organizacao juridica dos sistemas federati-
vos. Coimbra: Almedina, 2007.

SIRVINSKAS, L. P. Manual de direito ambiental. 19. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2021. E-
book.

SOUZA, Rodrigo Pagani; ALVIM, Tiago Cripa. Saneamento basico e inseguranca juridica:
comentario a Medida Provisoria 844/2018. Cadernos Juridicos, Sao Paulo, ano 20, n° 48, p.
287-308, Margo-Abril/2019

SOUZA, Rodrigo Pagani de. Diretrizes para o saneamento basico e o papel da ANA no
novo marco legal. In. GRANZIERA, Maria Luiza Machado; OLIVEIRA, Carlos Roberto de.
Novo marco do saneamento basico no Brasil. Indaiatuba, SP: Editora Foco, 2021.

SUNSTEIN, Cass R e HOLMES Stephen. O custo dos direitos: porque a liberdade de-
pende dos impostos traducao de Marcelo Brandao Cipolla. Sao Paulo. Editora WMF Martins
Fontes: 2019.



153

SUNDFELD, Carlos Ari; ANDRE, Rosilho. Direito da regulacgio e politicas piiblicas. Di-
reito e politica publica. Dois mundos? Sao Paulo: Malheiros, 2014.

STARK, Christian. Direitos sociais em tratados internacionais, constituicoes e leis. In:
LEITE, George Salomao; SARLET, Ingo Wolfgang. Direitos Fundamentais e Estado Consti-
tucional. Estudos em Homenagem a JJ Gomes Canotilho. Sao Paulo: RT, 2009.

TANCREDO, Fabrizio Grandi Monteiro de. O principio da subsidiariedade: as origens e algu-
mas manifestagoes. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Coim-
bra. Volume XLVI, n° 1, 2005.

TAVARES, A. R. Curso de direito constitucional. 20. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2022. E-
book.

TRINDADE, Karla Bertocco; ISSA, Rafacl Hamze. Primeiras impressoes a respeito dos
impactos da Lei n° 14.026/20 nas atividades das empresas estaduais de saneamento: a
questdo da concorréncia com as empresas privadas. In: GUIMARAES, Bernardo Strobel;
VASCONCELOS, Andréa Costa de; HOHMANN, Ana Carolina (Coord.). Novo marco legal
do sanecamento. Belo Horizonte: Forum, 2021.

TRINDADE, Karla Bertocco. Desafios da regionalizacdo da prestacdo dos servigos pelo olhar
de cada UF. Jota. Disponivel em: <https://www .jota.info/opiniao-e-analise/artigos/desafios-
da-regionalizacao-da-prestacao-dos-servicos-pelo-olhar-de-cada-uf-03062021>. Acesso em:
25 de mai. 22.

VALIM, Rafael. A subvencio no direito administrativo brasileiro. Sao Paulo: Contracor-
rente. 2015.

VASCONCELOS, Andréa Costa de; MARCATO, Fernando S. Subsidio direto a populagao
de baixa renda como mecanismo para universaliza¢do dos servigos publicos de abastecimento
de 4gua potavel e de esgotamento sanitario. Revista Brasileira de Direito Publico —- RBDP,
Belo Horizonte, ano 16, n. 61, p. 159-176, abr./jun. 2018.

ZIMMERMANN, Augusto Cotta. Teoria geral do federalismo democratico. 2* Edigdo. Edi-
tora Lumen Juris, Rio de Janeiro, 2005.



