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INTRODUCAO

Julia M. Ximenes

Atala Correia

O saneamento bésico € servico publico de carater fundamental que, no
estado normal das coisas, passa desapercebido. Sua importancia é sentida quando ele

nos falta.

Os dados de nossa realidade nacional falam por si. Hoje cerca de 35 milhdes
de brasileiros ndo tém acesso a agua tratada. Mais da metade de nossa populagdo ndo
tem acesso a coleta de esgoto. Cerca de 37% da agua € desperdicada antes de chegar ao
ponto de consumo (conforme, dados do |Instituto Trata Brasil, disponiveis

em www.tratabrasil.org.br, acesso em 28.8.2016). Com isso, o Brasil tera dificuldade de

atingir suas metas de universalizacdo do abastecimento de 4gua até 2023 e de atender a
93% da populacdo com rede de esgoto até o ano de 2033 (Objetivos do Milénio da
ONU). Essa marca de subdesenvolvimento nos perseguira pelas proximas décadas na

melhor das hipoteses, com efeitos deletérios na qualidade de vida de milhdes.

E preciso, portanto, repensar a regulacio desse servico publico, para
permitir a sua rapida expansdo, universalizacdo e, alcancadas essas metas, seu

barateamento.

O tema enguadra-se num contexto maior, que exige o repensar do espacgo
urbano. Em nossas cidades, vivemos, circulamos e fazemos uso da agua. A rapida
urbaniza¢do do Brasil na segunda metade do século XX ndo permitiu que a ‘polis’ fosse
pensada antes de ser executada. Como resultado, temos bairros e cidades inteiras em
ocupacdo irregular do solo. O transporte publico, quando existe, deixa a desejar. A
seguranca falta nas grandes metropoles e até em pequenas cidades do interior. Como
ndo poderia deixar de ser, usamos mal os recursos hidricos, desperdicamos agua e
poluimos. Esse conjunto de coisas impacta diretamente na vida dos cidaddos, com

elevado peso em nossos indices de qualidade de vida.

O Instituto Brasiliense de Direito Publico (IDP), por meio de suas escolas de
direito e de administracdo publica, dedica-se diuturnamente a reflexdes que possam

alterar este cenario. Nesse campo especialmente, procuramos exercer nossa vocacao de
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lideranca e de transformacdo. Nao por outro motivo, o IDP, em parceria a Faculdade
Sao Leopoldo Mandic —SLM, foi pioneiro em lancar curso Pés-Graduagdo ‘Lato Sensu’
em Direito do Saneamento, na modalidade a distancia. A primeira turma deste curso de

especializacdo contou com cerca de 100 alunos de todo o pais.

A obra que ora vem a publico insere-se nesse pano de fundo social e
institucional. Apresenta-se aqui aos leitores coletanea de trabalhos realizados por alunos
desse curso. A divulgagédo do pensamento do corpo discente, composto por especialistas
no direito do saneamento, é parte dos esforcos empreendidos para, partindo de
problemas concretos, propor mudangas que possam alterar para melhor a realidade.
Todos os autores foram aprovados em banca puablica. Seus trabalhos foram

recomendados a publicacdo e, apds revisdo, passaram a compor este livro.

O livro tem inicio com uma revisdo do conceito de saneamento basico
conduzida por Fernando Massardo. Em seguida, Mateus Rodrigues Casotti dedicou-se
ao tema da tarifacdo do servico, tema que mais de perto afeta os usuérios, refletindo
sobre o equilibrio econdmico-financeiro, sobre as regras de defesa do consumidor e a
interferéncia judicial. Ainda na linha da analise tarifaria, Daniel Henrique de Sousa Lyra
traz-nos sua contribuicdo e pensamento sobre os subsidios a municipios cujos usuarios,
no conjunto, ndo tenham capacidade econdmica de viabilizar a prestacdo do servigo de
abastecimento e esgotamento. Osvaldo Ceriddnio dos Santos Janior confronta os
beneficios do Plano Nacional de Saneamento com o novo cenario da prestacdo do
servico de forma regionalizada. Em particular, dedicou-se ao exemplo da Regido
Metropolitana da Grande Floriandpolis. Mércia Cristina Martins Campos Cardoso trata
da eficiéncia no enquadramento dos corpos hidricos e dos padrbes de potabilidade, pois
esse tema tem consequéncias relevantes para o setor de saneamento. Gabriela Costa
cruz Cunha Peixoto disserta sobre a realidade de crise hidrica que assola grandes
metropoles brasileiras, de norte a sul, sob a perspectiva do direito do consumidor.
Preocupou-se, em especial, sobre a possibilidade de interrupcdo do fornecimento de
agua nesse cenario. Marcus Venicio Cavassin dedicou-se a refletir sobre a escassez de
agua e o atendimento de interesses sociais, sobretudo de populagdes carentes, bem como
sobre a privatizagdo do servico nesse contexto. Ana Beatriz Noschang Mittelstaedt
empreendeu estudo do licenciamento ambiental da estacdo de tratamento de esgoto do
municipio de Santa Cruz do Sul, no Estado do Rio Grande do Sul, sobretudo diante da

mudanca de competéncia para legislar sobre o tema, que passou a ser exercida pelo



municipio. A autora procura, entdo, extrair desse caso conclusbes que possam ser
generalizadas e contribuir para a universalizagdo do servico. O livro encerra-se com
Josiane Becker dissertando sobre a estrutura normativa da responsabilidade tributéria do

Estado.

A obra é lancada em boa hora. O tema é palpitante e de entendimento
necessario a qualquer pessoa que pretenda pensar a realidade nacional. No campo do
direito regulatorio, a obra ajuda a preencher uma lacuna do mercado editorial.



SANEAMENTO BASICO: UM CONCEITO EM EVOLUCAO

Fernando Massardo*

Resumo: O conceito técnico acerca da abrangéncia da expressdo saneamento
bésico foi conferido pela Lei 11.445/2007, que estabeleceu as diretrizes
nacionais para o0 saneamento basico e instituiu a Politica Federal de
Saneamento Basico. Contudo, os meios de comunicacdo de massa, 0S
integrantes dos poderes Legislativo e Judiciario e até do Poder Executivo ainda
utiizam a designacdo popular que considera saneamento como
exclusivamente o servico de coleta de esgoto sanitario doméstico. Diante desta
realidade pretende-se esclarecer a evolugcdo do conceito, caracterizacdo do
servico como sendo publico, a distincdo entre diretrizes nacionais e politica
federal de saneamento bésico, politica de recursos hidricos, outorga do uso
das aguas, titularidade para prestacao, Plano Municipal de Saneamento Basico
- PMSB, plano de bacia hidrogréfica e politica nacional de meio ambiente.

Palavras chaves: Lei 11.445/2007; servico publico; diretrizes nacionais e
politica federal de saneamento basico; recursos hidricos; plano municipal de
saneamento basico.

INTRODUCAO

O presente trabalho utilizou a definicho de saneamento basico
estabelecida no inciso | do artigo 3° da Lei 11.445/2007, por se tratar da forma
juridica atual, tendo como dado positivo a fixacdo do ponto de referéncia
acerca da matéria abordada. Entretanto, a expressao possui outros significados
e demandou construcdo que perpassou pelo menos dois séculos para se

estabelecer a definicao atual.

! AUTOR: Mestre em Meio Ambiente Urbano e Industrial pela Universidade Federal do
Parand em parceria com a Stuttgart Universitat e o Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (2015);
Especialista em Estado Democratico de Direito pela Fundagdo Escola do Ministério Publico do Parana —
FEMPAR (2007); Pds-graduado em Direito Administrativo pelo Instituto de Direito Romeu Felipe Bacellar
(2005).
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Anjos Junior? refletiu acerca da necessidade de se estabelecer regras
claras acerca da titularidade, responsabilidades dos agentes, caracteristicas
fundamentais e estrutura politico administrativa. Pontuou que os gestores do
saneamento possuem responsabilidades que afetam a rotina das cidades em

curto e longo prazo:

Os gestores do setor de saneamento tomam decisBes que afetam,
simultaneamente, a salde publica, o planejamento urbano, o meio
ambiente e a realidade social. Além disso, as suas decisdes
provocam impactos tanto em um horizonte de logo prazo, da ordem
de décadas, como em um de curtissimo prazo, da ordem de 24 horas
Oou menos.

Assim, a gestdo do saneamento é vulneravel a todas as incertezas de
longo prazo, particularmente as politicas, as sociais e até as
climaticas. E, em curto prazo, ela é vulneravel as exigéncias
imediatas e aos imprevistos a que esta sujeito um servico essencial
que operado 24 horas, todos os dias do ano.

Desta forma, buscou-se analisar os componentes que integram o
conceito juridico de saneamento basico, verificar sua condicdo de servico
publico essencial, seus componentes e as matérias com as quais possui
relagdo de interdependéncia. Tal reflexdo é relevante para a consecucdo do
objetivo principal do Marco Regulatério do Saneamento (Lei 11.445/2007),
previsto no inciso | do artigo 2° que é a universalizacdo do acesso aos

Servigos.

DISTINCAO ENTRE DIRETRIZES NACIONAIS E POLITICA
FEDERAL

A fonte principal do presente estudo é a Lei 11.445/2007, que no artigo
1° indica que o seu conteudo apresenta dois conjuntos de normas distintos,
quais sejam: (i) diretrizes nacionais para o saneamento basico; e (ii) diretrizes
para a politica federal de saneamento basico.

A Lei de Saneamento apresentou oportunidade pouco comum de se

identificar em um Unico diploma comandos legislativos de duas ordens, com

2 ANJOS JUNIOR, Ary Haro. Gestdo estratégica do saneamento. Barueri: Manole, 2011. p.
XV.
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caracteristicas distintas, dirigidas a publicos diferentes, tratando do mesmo
tema. Por esta raz8o se faz necesséaria a analise do teor do artigo 1° da Lei
11.445/2007, eis que parte dela é destinada apenas a entes integrantes da
estrutura interna da Unido e outra parte € dirigida a todos os demais brasileiros,
incluindo-se os operadores dos diversos sistemas de saneamento do Pais.

Conforme ensina Ataliba®, o Congresso Nacional possui duas funcées
legislativas, que sao: (i) 6rgéo legislativo do Estado Federal, quando edita leis
nacionais e (ii) 6rgao legislativo da Unido, momento no qual edita leis federais.

Desta forma, a doutrina indica que ha diferenca de aplicabilidade entre
lei nacional e lei federal, sendo que as normas nacionais tém como
destinatarios todos os cidaddos e submetem os trés entes federados (Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios), enquanto a lei federal atinge apenas os
integrantes da pessoa juridica de direito publico do ente que a editou.

Ambas possuem a mesma origem, qual seja, o Congresso Nacional,
mediante processo legislativo ordinério previsto no artigo 61 da Constituicao da
Republica, entretanto, no que concerne a Politica Nacional o fundamento da lei
advém do inciso XX do artigo 21 que prevé que compete a Unido instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, habitagdo, saneamento basico e
transportes urbanos.

A abrangéncia do conteudo da norma é fixada pelo § 1° do artigo 24 da
Constituicdo que indica que “no ambito da legislacdo concorrente, a
competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais”.

A lei federal possui carater de igualdade as leis estaduais e municipais,
pois regulam atividades tipicas e inerentes ao respectivo ente federado (artigo
1° caput da Constituicdo) enquanto que a lei nacional se sobrepde a todas as
demais leis estaduais, municipais e federais, pois € dirigida a todas as pessoas
fisicas e juridicas do territério nacional.

O destinatario da lei federal sempre serd igualmente destinatario da lei
nacional, mas a reciproca ndo é verdadeira. Tal circunstancia implica na
possibilidade da existéncia de aparente confusdo entre os destinatarios,
entretanto, ATALIBA indica como diferencial da aplicacdo de cada categoria de

lei a “qualidade” com que as pessoas a recebem, sendo que a lei nacional é

3 ATALIBA, Geraldo. Regime Constitucional e Leis Nacionais e Federais. /In Revista de
Direito Publico. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, n. 53/54, jan./jun., 1980. p. 94.
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recebida pelos suditos do Estado federal, enquanto que a lei federal é recebida
pelas pessoas fisicas e juridicas integrantes, jurisdicionadas ou administradas
pela Unido aqui entendida como uma pessoa juridica de direito publico interno.

Assim, a Lei 11.445/2007 quando trata das diretrizes nacionais para o
saneamento basico esta exercendo sua atribuicdo tipica de estabelecer normas
gerais para o setor, conforme previsto pelos citados artigos da Constituicdo da
Republica.

De outro lado, ao tratar da politica federal de saneamento basico o
Congresso Nacional incorporou no mesmo diploma legislativo as orientacdes
que a Unido estabelece para os 0rgdos integrantes de sua estrutura
administrativa direta e indireta, eis que é por meio deste conjunto de regras que
a Unido se propfe a desempenhar sua parcela de responsabilidade no sentido
de promover a universalizacdo do saneamento conforme estabelece o inciso
XX do artigo 21 da Constituigao.

A opcéo legislativa da Unido ao editar “politicas nacionais” e “normas
gerais”, cujo conceito € aplicavel a Lei 11.445/2007, é alvo de critica de
Antunes” que a considera carente de amparo constitucional, eis que implicam,
do ponto de vista pratico e sobretudo politico, a submissao dos demais entes
federados a politica federal vigente, acarretando em centralizacdo cada vez
mais intensificada e avanco da Unido sobre o espaco politico que deveria ser
ocupado pelos Estados e Municipios. Considera que este quadro ocorre como
consequéncia da concentragdo dos recursos na Unido, fazendo com que os
demais entes federados se tornem dependentes e se submetam a invasdo
operada sobre suas atribuicdes constitucionais.

O autor criticou que o conjunto legislativo que deveria ser de atribuicédo
comum entre os entes federados vem se transformando em “direito federal” em
detrimento dos demais entes federados. Propds o autor, para sanar a citada
inconstitucionalidade, a elaboracdo de lei sobre norma geral que defina o
exercicio das competéncias concorrentes de forma harménica.

Em decorréncia das regras estabelecidas pela politica federal de
saneamento basico, cabera a cada Municipio como poder concedente (artigo
30, V Constituicdo), com a participacdo do respectivo Estado no caso de

4 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 16. ed. S3o Paulo: Atas, 2014. p. 102.
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conurbacdes, optar pela adocdo ou néo da politica federal. Tal opcdo devera
ser submetida a analise técnica acerca da forma mais adequada de prestar os
servigcos no ambito local, atendendo ao disposto no inciso IV do artigo 175 da
Constituicao.

Por mais que a teoria legislativa tenha estabelecido a distin¢cao entre lei
federal e lei nacional, a Lei 11.445/2007 condicionou o titular dos servigos de
saneamento basico de forma téo restritiva que permite concluir que, na prética,
o Municipio deve seguir o nucleo do comando contido na politica federal. Além,
€ claro, da obrigacdo de seguir as regras das diretrizes nacionais, que
possuem aplicabilidade a toda coletividade brasileira, pessoas fisicas e
juridicas, érgaos e instituicdes.

SERVICO PUBLICO

A Lei 11.445/2007 trata o saneamento basico como sendo servigo
publico, conforme referido no artigo 52, Il, reforcado pelo § 4° do artigo 50 ao
estabelecer que “Os recursos nao onerosos da Unido, para subvencido de
acOes de saneamento basico promovidas pelos demais entes da Federacao,
serdao sempre transferidos para Municipios, o Distrito Federal ou Estados”. Ou
seja, apesar da legislacdo prever a possibilidade de prestacdo privada, a
Unido, principal detentora dos recursos para o setor, somente destinara valores
nao onerosos a administracdo publica direta.

Servico publico é conceituado por Meirelles® como sendo:

todo aquele prestado pela Administragdo ou por seus delegados, sob
normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais
ou secundarias da coletividade ou simples conveniéncias do Estado.

A doutrinadora Di Pietro® alude a dificuldade de se definir servigo

publico em razdo das transformacfes que a atividade sofreu ao longo do

5 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 38. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 374.

6 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p.
99.
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tempo, tanto com relacdo aos elementos constitutivos quanto a abrangéncia,
bem como, no que pertine a, materialidade, subjetividade e formalidade.
Ressalta que é o proprio Estado, por meio de lei, que define qual servico sera

considerado como publico. Por fim, elabora o seguinte conceito:

toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerca
diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de
satisfazer concretamente as necessidades coletivas, sob regime
juridico total ou parcialmente publico.

Tal linha de raciocinio indica que a criacdo do servi¢o publico deve ser
feita por lei e sua gestdo pelo Estado. O elemento subjetivo da criagdo € a
importancia para a coletividade, que torna temerario deixar sua gestao para a
iniciativa privada. Entretanto, a prestacdo pode ser desempenhada pelo Estado
ou por particular, mediante concessao ou permissao.

Prossegue a autora esclarecendo que a lei deve fixar o regime juridico
gue determinado servico se submete. Quando o servico ndo apresentar carater
comercial ou industrial, o regime sera de Direito Publico, com agentes
estatutarios, bens pulblicos, decisbes por meio de ato administrativo,
responsabilidade objetiva e contratos administrativos. Em sentido diverso, caso
servico apresente carater comercial ou industrial e estiver sendo
desempenhado por entidade da administracdo publica descentralizada, sua
prestacdo se dard sob o regime de direito privado. Porém, neste caso, com
influéncia do Direito Publico, principalmente com relacdo a contratacdo do
pessoal por meio de concurso, afetacdo dos bens ligados diretamente a
prestacdo, responsabilidade objetiva e a relacdo entre a entidade prestadora e
a pessoa juridica que a instituiu.

A autora passa entdo a ponderar que mesmo que venha a ser prestado
sob o regime de direito privado, tanto por entidade da administracao indireta
quanto por particular por meio de concessao ou permissao, 0 servico publico
sempre se submeterd aos principios da Administragcdo Publica, como
continuidade, isonomia entre os destinatarios, mutabilidade, generalidade e
universalidade. Em decorréncia deste elenco de principios, o servico publico

pode ser prestado com prejuizo ao Estado, sendo muitas vezes de forma
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gratuita e financiado pelos impostos. Tal caracteristica afasta o particular do
desempenho da atividade’.
A seu turno, Justen Filho® define servico pablico com o seguinte teor:

0 exercicio de atividade econbmica pelo Estado consistente no
desempenho por entidade administrativa, sob forma e regime de
direito privado, de atividade econdmica propriamente dita, nas
hip6teses previstas na Constituicdo ou em lei, quando necessario aos
imperativos da seguranca nacional, dos servicos de dgua e esgoto ou
a satisfacao de relevante interesse coletivo.

Ao tratar da intervencdo do Estado no dominio econdémico, Justen
Filho® observa que ndo ha distincdo absoluta entre servico publico e atividade
econdmica, eis que ambos sao providos mediante a “organizagédo de recursos
escassos para a satisfagcado de necessidades individuais”. Assim, conclui o autor
gue servico publico guarda semelhanca essencial com atividade econdmica,
pois ambos apresentam natureza e funcédo econémicas. Diante desta premissa
conclui que atividade econémica € género que possui trés espécies (i) servico
publico, (ii) atividade econbmica em sentido estrito e (iii) servico de interesse
coletivo.

O referido autor considerou que a distincdo entre as trés espécies se

faz da seguinte forma:

6. servico publico™: aquele obrigatério para o Estado e
necessario para satisfazer direito fundamental do cidadao,
independentemente da capacidade contributiva ou de
contraprestacao pecuniaria;

7. atividade econdmica em sentido estrito: quando ndo ha
correlacdo direta e imediata entre os direitos fundamentais e a
necessidade a ser satisfeita; possui como caracteristica
distintiva a persecucéao do lucro;

8. servico de interesse coletivo: ndo possui referéncia formal na
constituicdo; sdo atividades que possuem caracteristicas das

7 Idem p. 107.

8 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 4. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2009.
p. 695.

9 Idem p. 573.

10 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. “Sempre que uma necessidade humana for uma
manifestacdo direta e imediata dos direitos fundamentais (em especial, a dignidade humana), sua
satisfacdo sera imposta ao Estado como servigo publico. Ndo é possivel deixar que a satisfagdo da
necessidade seja subordinada a livre iniciativa e as leis de mercado. Se ndo existisse o servigo publico,
haveria o risco de que as necessidades de muitas pessoas ndo fossem satisfeitas. Tal se passa por
exemplo com o fornecimento de 4gua tratada, energia elétrica, coleta e tratamento de lixo, etc.” p. 573.
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duas categorias acima individualizadas; estao sujeitos ao
regime de direito privado mitigado por principios restritivos da
autonomia privada.

Apoés discorrer acerca das concepcfes francesa, norte-americana e
europeia, Medauar*! utilizou critério da titularidade do servico para classifica-lo
como publico ou privado, mediante andlise dos artigos 173 e 175 da
Constituicdo. Asseverou que a Constituicdo fixou “vinculo de presenca do
poder publico na atividade qualificada como servico publico, presenca esta que
pode ser forte ou fraca, mas n&o pode ser abolida.” Justificou referida presenca
na destinacdo do servigo, que, quando publico, tem por objetivo a satisfacao de
necessidades da coletividade.

Em andlise inversa, a autora chegou a mesma conclusao ressaltando
que o artigo 170 da Constituicdo traz condicionantes para a prestacdo de
servicos de carater privado que ndo se aplicam aos servicos publicos.
Exemplificou com o preceito da livre iniciativa, que ndo esta presente no
servico publico, eis que a decisao pela prestacéo direta, delegacdo ou por meio
de gestdo associada sera sempre do poder publico.

A autora ressaltou que “o servigo publico muda sua conformacéao
segundo as transformac¢des da sociedade, da tecnologia, da politica”. Contudo,
defendeu que ndo pode deixar de existir, eis que se traduz na forma pela qual o
Estado, ao desenvolver sua atividade precipua, tem como objetivo garantir a
protecdo de toda a sociedade, ndo sendo tal desiderato compativel com as
regras tipicas da atividade econdmica.

O autor Bercovici*® ressalta que politica publica e servico publico
possuem fundamentos comuns, ndo podendo ser separados em sua
formulacdo e prestacdo. Trabalha a concepcao de servigo publico sob o viés

material, ndo puramente juridico, e vincula o conceito:

ao proprio fundamento das politicas publicas, que é a necessidade de
concretizacdo de direitos por meio de prestacdes positivas do Estado,
ou seja, por meio dos servicos publicos.

11 MEDAUAR, Odete. Ainda Existe Servigo Publico? /n: TORRES, Heleno Taveira
(coordenacgdo). Servigos Publicos e Direito Tributdrio. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005. p. 36.

12 BERCOVICI, Gilberto. Concepgdao Material de Servigo Publico e Estado Brasileiro. /n:
TORRES, Heleno Taveira (coordenacdo). Servigos Publicos e Direito Tributario. S3o0 Paulo: Quartier Latin,
2005. p. 63.
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Adotando sustentacdo em conceitos utilizados por Duguit e Eros Grau,
defendeu Bercovici que para ser caracterizado como publico o servico deve
apresentar a caracteristica de importancia, em dado momento histérico, para a
“coesdao e interdependéncia sociais”.

O referido autor se aliou a Eros Grau, Cirne Lima e Medauar, para
quem o servigco publico possui fundamento material de promoc¢éo de politicas
publicas, inclusdo social e o proprio fundamento da existéncia do Estado como
garantidor da dignidade da pessoa humana.

De outro lado, defendendo o conceito formal de servico publico como
sendo aquele assim definido em lei, mediante processo regular, se encontram
os autores Di Pietro, Mello, Meirelles e Justen Filho.

Desta forma tem-se que para ser conceituado como publico, o servi¢co
deve guardar as seguintes caracteristicas, comuns as definicbes utilizadas
como parametro: (i) prestado pela administracdo ou por seus delegados; (ii)
regime de direito publico; e (iii) atender necessidades coletivas ou
conveniéncias do Estado.

A autora Granziera'® conceituou o0 saneamento basico como sendo
servigo publico, sob a responsabilidade do Poder Publico, com a finalidade de
atender uma necessidade de interesse geral. Distinguiu servico publico de
atividade econdmica pelo critério da essencialidade, referindo o servi¢o publico
como essencial para a sobrevivéncia do proprio Estado.

Assim, pelo viés formal (legal), caracteriza-se o saneamento como
servico publico eis que o artigo 11 da Lei 11.445/2007 e o artigo 31 do Decreto
7.217/2010 estabeleceram que sua prestacao deve ser feita pela Administracédo
Publica, de forma direta ou indireta. A conceituacéo de servigo publico também
pode ser feita pelo viés material, eis que é destinado a satisfazer necessidades
coletivas de salde pdublica, infraestrutura urbana e qualidade ambiental,
estando assim parcialmente submetido ao regime de Direito Publico, conforme
se depreende dos artigos 2° e 3° do referido Decreto e artigo 2° da Lei de

Saneamento.

13 GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental. 3. ed. S3o Paulo: Atlas, 2014. p.
674.
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A EVOLUCAO DO CONCEITO

Em linguagem corrente a expressao saneamento basico significa
principalmente a coleta de esgotos por iniciativa do Poder Publico. Na definicdo

de Ferreiral*, saneamento é o:

1. Ato ou efeito de sanear(-se). 2. Urb. Conjunto de medidas que
visam a assegurar as condi¢cdes sanitarias necessarias a qualidade
de vida de uma populacdo, sobretudo por meio da canalizacdo e do
tratamento dos esgotos urbanos e industriais.

(2) essencial para o bem-estar de uma populacdo, realizado,
sobretudo, por meio da canalizagéo dos esgotos urbanos.

Souza™ oferece definicdo ampla que considera saneamento como
sendo “o controle de todos os fatores do meio fisico do homem, que exercem
ou podem exercer efeito deletério sobre seu bem-estar fisico, mental ou social.”
Indicou como componentes as atividades de fornecimento de &gua,
esgotamento sanitario adequado e coleta de lixo. Prosseguiu a autora

destacando que a expressdo saneamento basico:

abrange um conjunto de medidas relacionadas a agua para consumo
humano e ao esgotamento sanitario adequado, com a finalidade de
resguardar o0 meio ambiente da poluicdo e assegurar a saude e o
bem-estar da sociedade.

O conceito de saneamento basico para Pompeu®® é relativo no tempo e
no espago. O autor considerou que o verbo “sanear” leva a ideia de tornar
higiénico, e “basico” significa essencial. Assim, a expressdo “saneamento
basico” trata do “conjunto de medidas destinadas a garantir uma situacéo de
higiene considerada fundamental, em determinado local e momento”.

Mediante andlise de diversos conceitos legais acerca da expressao, o

autor concluiu que para o Direito Brasileiro o saneamento basico sempre se

14 FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo diciondrio Aurélio da lingua portuguesa.
3. ed. Curitiba: Positivo, 2004. p. 1799.

15 SOUZA, Luciana Cordeiro de. Falando sobre saneamento basico. /n GALLI, Alessandra
(Coordenadora). Direito Socioambiental: Homenagem a Vladimir Passos de Freitas. Curitiba: Jurua,
2011 (12 reimpressdo) v. 2. p. 360.

16 POMPEU, Cid Tomanik. Direito de Aguas no Brasil. 2. ed. S3o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2010. p. 273
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refere aos servicos de abastecimento de agua e de coleta, tratamento e
disposicéo final de esgotos, havendo variagbes com a inclusédo dos servi¢os de
coleta de lixo, residuos sélidos e fluoretagdo das aguas.

O autor ensinou que a expressao surgiu no Brasil a partir dos planos da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE, que destacou
do Saneamento Ambiental a base da engenharia sanitaria, que seria o conjunto
composto pelos servigos de 4gua e esgoto, tidos como sensiveis a populagédo
do Nordeste do Brasil, area de atuacdo da SUDENE. Igualmente tais servicos
eram a época importantes também para as demais regibes do Pais, mesmo
que ndo atendidas por referido 6rgao setorial federal. Esclareceu que, a partir
daquele momento histérico, a expressdo passou a ser utilizada pelos
sanitaristas do Pais e da América Latina como referéncia aos servicos de agua
e esgoto.

Ao tratar da divisdo de competéncias constitucionais sobre o tema,

Barroso'’ delimitou a expressdo como sendo:

um conjunto de agbes integradas, que envolvem as diferentes fases
do ciclo da agua, seu tratamento, aducéo e distribuicdo, concluindo
com o0 esgotamento sanitario e a efuséo industrial.

Rezende e Heller'® tracaram histérico acerca da evolugdo do conceito
acerca dos servigos publicos que hoje se nomina como “saneamento basico”.
Partindo de pesquisa sobre os habitos de higiene dos povos, informam que 0s
sumérios (5000-4000 a.C.), egipcios, quichuas, mesopotamios e hebreus, com
fundamento religioso, adotavam politicas publicas de protecdo dos recursos
hidricos. Por sua vez, as populacdes greco-romanas passaram a relacionar
epidemias a auséncia de condi¢des de potabilidade da agua e afastamento do

esgoto. O importante conhecimento’® metodizado pelos arquitetos romanos

17 BARROSO, Luis Roberto. Saneamento Basico: Competéncias Constitucionais da Unido,
Estados e Municipios. /n Revista Eletronica de Direito Administrativo e Econdmico (REDAE), Salvador,
Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 11, agosto/setembro/outubro, 2007. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp. Acesso em: 12/5/2014. p. 2.

18 REZENDE, Sonaly Cristina e HELLER, Léo. O saneamento no Brasil — Politicas e
interfaces. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008. p. 50.

19 REZENDE, Sonaly Cristina e HELLER, Léo. op. cit. p. 55 - “O texto sobre organizagdo
juridica e as técnicas hidraulicas de ‘De Aqvis vrgis Romae’ ou ‘Das aguas da Cidade de Roma’, escrito
por Frontinus no ano de 97 d.C., ficou indisponivel durante toda a Idade Média, sendo descoberto em
um mosteiro somente no ano de 1425. As grandes epidemias, durante esse periodo, chegaram a vitimar
aproximadamente um terco da populacdo europeia, o que torna evidente a auséncia de cuidados
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acerca das técnicas de saneamento ficou indisponivel durante toda a idade
média, tendo sido recuperado no periodo do Renascimento®.

Os autores informaram que a Europa contemporanea promoveu O
saneamento de suas cidades a partir do final do século XIX, como parte do
conjunto de medidas destinadas a garantir a salude da populacdo
(principalmente dos trabalhadores), que padeciam em razdo da escassez de
dgua potavel, grande parte decorrente da contaminacdo por despejo
inadequado do esgoto por eles mesmos produzido.

Até a década de 1850 o fornecimento de agua na Inglaterra era feito de
forma parcial, predominantemente para os ricos, e administrado por empresas
privadas. A partir da Revolugcédo Industrial (1830) comecaram a surgir 0s
chamados “reformadores sociais”, que identificaram a situacdo precaria da
populacdo, demandando melhores condi¢cdes de trabalho, moradia e saude,
incluindo-se o saneamento basico. Na década de 1850 os servigos de agua e
esgoto foram estatizados, motivados por questbes humanitarias e de
necessidade de garantir a potabilidade da agua, mormente apos a epidemia de
cOlera de 1848. Em geral os sistemas de esgotamento sanitario nas grandes
cidades foram implantados logo apdés a epidemia de célera, incluindo-se na
lista as cidades de Sao Paulo (1893) e Buenos Aires (1869), conforme licdo dos
autores.

A fim de delimitar o tema e minimizar eventual polémica conceitual, a
Lei 11.445/2007 estabeleceu no artigo 3° que o saneamento basico trata do
conjunto de servicos, infraestruturas e instalacbes operacionais de:
abastecimento de agua potavel; esgotamento sanitario; limpeza urbana e
manejo de residuos solidos; e drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas.
Cada um desses quatro conjuntos de atividades possui definicdo prépria no
referido artigo 3° da Lei 11.445/2007, a qual também traz descricdes acerca

basicos com a salde, preteridos em func¢do das disputas pelo poder politico e religioso, o que colocava
as questdes sociais em um plano secundario (Silva, 1988).”

20 REZENDE, Sonaly Cristina e HELLER, Léo. op. cit. p.50 — “A énfase aqui recai sobre o
saneamento voltado para as coletividades, sob o ponto de vista dos povos dominantes. (...) A partir da
segunda metade do século XVIIl, a dindmica demografica dos paises ocidentais conduziu as
comunidades a um vertiginoso crescimento populacional, que impactou fortemente as condi¢des
sanitarias, provocando um aumento no risco de epidemias. As doengas passaram a ser vistas como
grave ameaca ao sistema de producdo, fato este que resultou na atencdo a saude do trabalhador e na
consequente expansdo das politicas publicas nos paises capitalistas.”
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das expressoes: gestdo associada; universalizacdo; controle social; prestacao
regionalizada; subsidios; e localidade de pequeno porte.

A Lei 5.318/1967 que instituiu a Politica Nacional de Saneamento néo
foi expressamente revogada pela Lei 11.445/2007. Referida lei traz o conceito
da década de 1960, definindo o saneamento basico como o abastecimento de
agua, sua fluoretacdo e destinacdo de dejetos (artigo 2°, “a”). As demais
alineas do artigo 2° daquela lei trazem as seguintes atividades, que deverdo
compor a Politica Nacional de Saneamento: b) esgotos pluviais e drenagem; c)
controle da poluicdo ambiental, inclusive do lixo; d) controle das modificacbes
artificiais das massas de 4gua; e) controle de inundacgdes e de erosdes.

A atual conformacéo da prestacdo dos servicos de saneamento basico
evoluiu a partir dos debates havidos na década de 1950, conforme
esclareceram Rezende e Heller}, motivadas pela necessidade de se garantir
recursos ao setor, que entdo vivia momento critico com a auséncia de
sustentabilidade financeira, o que implicava em insegurangca para a
manutencao do préprio sistema.

O estabelecimento e delimitacdo das responsabilidades de cada ente
federado e da sociedade se mostra fundamental para permitir a cobranca dos
respectivos gestores por acdes ou omissdes que venham a prejudicar a
universalizacdo dos servicos. O saneamento deixou de apresentar carater
exclusivamente de promocdo da saude publica e garantia de condicGes
minimas para os trabalhadores bracais e passou a incorporar em seu conceito
elementos de infraestrutura urbana e sustentabilidade ambiental, todos
integrantes do texto constitucional como principios fundantes da sociedade
brasileira.

Relativamente a este aspecto a licdo de Galvdo Junior?® é objetiva e
indica que o saneamento possui relacdo direta com as areas de recursos
hidricos, ambiente, saude publica, defesa do consumidor e desenvolvimento

urbano. Tal observacéo indica a complexidade para se trabalhar com a matéria,

21 REZENDE, Sonaly Cristina e HELLER, Léo. op. cit. p. 236.

2 GALVAO JUNIOR, Alceu Castro. Desafios para a universalizagdo dos servigos de dgua e
esgoto no Brasil. Rev Panam Salud Publica. vol. 25. n. 6. Washington: jun/2009. Disponivel em:
http://www.scielosp.org/scielo.php?pid=51020-49892009000600012&script=sci_arttext acesso em
5/2/2015.

22



mormente diante da caréncia de recursos em contraposicdo a demanda

crescente de universalizacéo.

TITULARIDADE E SEU EXERCICIO

A titularidade de um servico publico diz respeito a qual ente federado
compete decidir acerca das intercorréncias relativas a sua efetivacéo, inclusive
se o servico sera prestado de forma direta, mediante convénio ou por particular
mediante licitacdo publica. A identificacdo precisa do ente responsavel permite
a cobranca de medidas concretas por parte dos destinatarios dos servicos,
bem como, dos entes que possuem atribui¢cao de fiscalizar o Poder Publico.

O autor Antunes® inferiu que parte significativa da caréncia atualmente
verificada no setor ocorre em razdo da histérica auséncia de definicdo acerca
da titularidade dos servicos, que persistiu até a edicdo do marco regulatério do
saneamento em 2007. Todavia, ressaltou que a questdo juridica, apesar de
necessaria, ndo supre a auséncia crbnica de recursos decorrente da
dificuldade de investimento por parte do Poder Publico, bem como, de “uma
resisténcia nem sempre justificada de conceder o servigo.”

A Lei 11.445/2007 estabeleceu que o ciclo da gestdo dos servigcos de
saneamento basico se da com a execucdo das seguintes atividades:
legislacdo, planejamento, regulacéao, fiscalizacao e prestacao.

Trés acdes diretas de inconstitucionalidade julgadas pelo Supremo
Tribunal Federal estabeleceram alguns limites para o exercicio e delegacao de
cada uma destas atividades.

A Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul moveu a acéo direta de
inconstitucionalidade 2095/RS, contra o Governador do mesmo Estado, tendo
por objeto o questionamento acerca da constitucionalidade dos incisos da Lei
Estadual 10.931/1997 que concederam a agéncia reguladora estadual
atribuicbes de fixar, reajustar, revisar, homologar ou encaminhar, ao ente

delegante, tarifas, seus valores e estruturas.

23 ANTUNES, Paulo de Bessa. op. cit. p. 1044.
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O Supremo Tribunal Federal - STF em acérddo publicado na data de
19/9/2003 declarou a constitucionalidade da referida lei, considerando
indelegavel somente a atividade de planejamento, a qual deve ser exercida

pelo poder concedente. A decisdo ressalta que:

ndo se inclui na competéncia da Autarquia funcéo politica deciséria ou
planejadora sobre até onde e a que servigos estender a delegacao do
Estado, mas o encargo de prevenir e arbitrar segundo a lei os
conflitos de interesses entre concessionarios e usuarios ou entre
aqueles e o Poder concedente.?

A acdo direta de inconstitucionalidade 1842/RJ perquiriu acerca da
distribuicAio de competéncia executiva nas regibes metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregibes, constituidas por agrupamentos de
Municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejamento e a
execucao de funcdes publicas de interesse comum. Por fim, a acéo direta de
inconstitucionalidade 2340/SC tratou da competéncia legislativa para regular a
prestacdo dos servicos. Ambas foram julgadas pelo Supremo Tribunal Federal
com interpretacdes que condicionam a atuacdo dos atores a partir dos seus
respectivos julgamentos.

A colaboracdo do Estado na elaboracdo do planejamento €
regulamentada pelo paragrafo Unico do artigo 15 da Lei 11.445/2007, que
também previu que o plano pode ter como base estudos fornecidos pelo
prestador.

Desta forma, tem-se que o nucleo indelegavel do ciclo de gestdo do
saneamento basico € o planejamento, que deve ser exercido privativamente
pelo titular do servico, podendo desempenhar diretamente ou por meio de
contratacdo de terceiros sem transferir a responsabilidade de sua confeccao.
Em contrapartida, ndo ha incompatibilidade constitucional para a delegacao das
atividades de regulacao, fiscalizagcéo e prestacéao.

Cabe neste ponto esclarecimento acerca da atividade de fiscalizacgéo.
O contexto da Lei 11.445/2007 utilizou o vocabulo no sentido de se fiscalizar o

cumprimento do contrato de programa ou de concessdo, que pode ser

24 Supremo Tribunal Federal. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADIN&s1=2095&processo=2095 -
Acesso em: 24/9/2015.
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delegado para a agéncia reguladora. Por outro lado, a fiscalizagdo como
materializacédo do poder de policia®® é indelegavel e deve ser exercida pelo
orgao ambiental competente.

A regulacdo, nos termos do inciso Xl do artigo 2° do Decreto
6.017/2007, envolve todo e qualquer ato, normativo ou ndo, que discipline ou
organize determinado servigo publico, incluindo suas caracteristicas, padrdes
de qualidade, impactos socioambientais, direitos e obrigacfes dos usuarios e
dos responsaveis por sua oferta ou prestacédo e fixacdo e revisdo do valor de
tarifas e outros precos publicos. Esta atividade pode ser desenvolvida
diretamente pelo titular do servico concedido ou mediante delegacédo a uma
entidade reguladora constituida especificamente para tal finalidade, conforme
comando do artigo 8° e do § 1° do artigo 23, ambos da Lei 11.445/2007.

Conforme definido no caput do artigo 17 da Lei Complementar
140/2011, compete ao licenciador promover a fiscalizacdo da atividade
potencialmente poluidora. Esta fiscalizacao derivada do poder de policia devera
ser promovida pelo 6rgéo licenciador, porém, o § 3° do mesmo artigo ndo veda
a fiscalizacdo desempenhada pelos demais Orgdos ambientais, contudo,
ressalta que no caso de duplicidade de intervencgdes fiscalizatorias do poder de
policia, prevalecerd aquela exercida pelo érgao licenciador.

O Decreto 6.017/2007 estabeleceu no inciso XllI do artigo 2° que a
atividade de fiscalizacdo compreende o0 acompanhamento, monitoramento,
controle e avaliagdo, e tem como objetivo garantir a utilizacdo efetiva ou
potencial do servigo. O artigo 8° da Lei 11.445/2007 facultou o desempenho da
fiscalizacdo de forma direta pelo titular do servico, bem como, permitiu a
delegacéo a entidade integrante de outro ente federado.

Os contornos da fiscalizacado de servicos publicos prestados mediante
concessao ou permissao foram definidos nos artigos 3°, 23 VII, 30 e 31, V da
Lei 8.987/1995. A mesma lei estabeleceu no artigo 6° que “o servico adequado
€ 0 gque satisfaz as condicdes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade

de tarifas”, bem como, que a “atualidade compreende a modernidade das

25 O poder de policia é definido pelo artigo 78 da Lei 5.172/1966 — Cddigo Tributario
Nacional.
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técnicas, do equipamento e das instalacdes e a sua conservacao, bem como a
melhoria e expansao do servico.”

A respeito da fiscalizagdo cabe pontuar a necessidade de o titular
implementar mecanismos de controle social com base no artigo 47 da Lei
11.445/2007, estabelecido como principio fundamental da politica federal e

condigc&o para acesso a recursos geridos pela Unido.

RECURSOS HIDRICOS

Os servicos de saneamento basico possuem ligacdo umbilical com os
recursos hidricos. As quatro atividades elencadas pela Lei 11.445/2007
(abastecimento de agua; esgotamento sanitario; lixo doméstico; drenagem
urbana) dependem e influenciam diretamente a qualidade da agua. Desta
forma, o presente trabalho somente estara adequado com analise acerca dos
conceitos atinentes a politica de recursos hidricos e regime de outorga.

A Carta Europeia da Agua®®, proclamada pelo Conselho da Europa, em

Estrasburgo, no dia 6 de Maio de 1968, indicou a importancia e significado

by

deste recurso natural a manutencdo do bioma terrestre na forma que

conhecemos hoje. O resumo da Carta é assim transcrito:

Esta “carta europeia” estabelece 12 principios sobre a agua e a sua
importancia para a Humanidade. Um bem essencial e precioso que
realiza um ciclo natural entre o solo e a atmosfera, sendo um dos
elementos predominantes na composi¢cdo humana e vegetal. Sem
agua ndo ha vida nem qualidade de vida, por isso, esta carta
estabelece as devidas precaucfes necessarias a preservacao da sua
qualidade, origem e conservacdo, evitando a poluicdo do
ecossistema. Esse patriménio comum deve ser inventariado e
protegido pelas autoridades de cada Estado, que devem estabelecer
uma gestdo racional desse recurso. A proteccdo da qualidade da
agua e a sua poupanga é um dever civico para cada cidadao do
Mundo, a fim de preservar a vida e a sobrevivéncia das geracdes
futuras.

26 CARTA EUROPEIA DA AGUA do Conselho da Europa, proclamada em Estrasburgo em 6
de Maio de 1968. Disponivel em: http://www.apdconsumo.pt/CARTA_EUROPEIA_AGUA.pdf. Acesso em:
1/12/2015.
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O autor Barroso?’ asseverou que ndo se pode tratar de questdes
relativas a competéncia politico-administrativa para a prestacdo dos servi¢cos
de saneamento b4sico sem antes examinar as atividades de (i) administracédo
dos recursos hidricos; (ii) outorga do uso da agua; e (iii) protecdo ambiental e
controle da poluicdo. Neste diapasdo propds a categorizacdo das
responsabilidades politicas e administrativas para a gestdo dos trés itens acima
pontuados para entéo investigar a responsabilidade dos entes da federacéo na
prestacdo dos servicos de saneamento basico.

Antunes®® constatou que a Constituicdo de 1988 trouxe trés inovacoes
significativas de concepc¢do sobre a agua, que sdo: (i) caracterizou a 4gua
como um recurso econdmico; (ii) estabeleceu o conceito de bacia hidrografica
para a gestdo integrada dos recursos hidricos; e (iii) eliminou a privatizacédo dos
recursos hidricos.

Os objetivos tipicos do saneamento basico, a despeito de sua forma
juridica, dependem dos recursos hidricos tanto para captacdo quanto para
lancamento dos dejetos, tratados ou nédo. A legislacdo nacional editada com
fundamento constitucional estabelece as condicionantes para ambas as
atividades.

Referido contexto leva a andlise breve acerc