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RESUMO

A Organizacdo Mundial de Saude (OMS) define o saneamento basico como o
gerenciamento ou controle dos fatores fisicos que podem exercer efeitos nocivos ao
homem, prejudicando seu bem-estar fisico, mental e social. Definicdo esta muito mais ampla
que a concepcao trazida pela Lei do Saneamento Bésico, Lei Federal n.° 11.445 de 05 de
janeiro de 2007, que o define como o conjunto de servigos, infraestruturas e instalacbes
operacionais de abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana,
manejo de residuos sdlidos, drenagem e manejo das &guas pluviais. Mas
independentemente da definicdo, o Saneamento Basico € um Direito e Garantia
fundamental para a fruicdo da propria Cidadania dada a sua interface com a Saude Publica
e Meio Ambiente. A sociedade brasileira apresenta um anseio crescente pela prestacdo dos
servi¢cos de Saneamento Basico de qualidade. Esta demanda se da pelo reconhecimento da
populagcdo que o saneamento esta diretamente relacionado com a qualidade de vida do
individuo. Dada a sua importancia, estes servi¢cos precisam ser regulados por uma entidade
capaz de fiscalizar e garantir que os servigcos de saneamento sejam prestados dentro dos
seus principios basilares, exercendo assim o controle social, que vai além das questfes
consumeristas, ja que este deve ser prestado em favor de toda a sociedade. O presente
trabalho é um estudo de caso da experiéncia pioneira no estado de Minas Gerais, que € a
regulagdo do Servico Autbnomo de Saneamento Basico — SAAE do Municipio de Itabirito
por Agéncia formada por Consércio Intermunicipal, o CISAB - RC, cuja personalidade
juridica é desvinculada de um ente estatal, conceituada heterodoxamente como uma
“autarquia intermunicipal” figura juridica de construcao doutrinaria recente, que se deu a
partir da Lei Federal 11.107/05.

Palavras-chave: Saneamento Basico, Itabirito, Consércio Intermunicipal, Agéncia
Reguladora.



ABSTRACT

The World Health Organization (WHO) defines the basic sanitation as the
management or control of the physical factors that may exert harmful effects to
humans, impairing their physical, mental and social well-being. This definition is
much broader than the concept brought by the law of sanitation, Federal Law #
11,445 of 05 January 2007, which defines basic sanitation the set of services,
infrastructure and operational facilities of drinking water supply, sanitation, urban
cleaning, solid waste management, drainage and rainwater management. But
regardless of the definition, the Sanitation is a right and a fundamental Guarantee for
the enjoyment of one's Citizenship by reason of their interface with the Public Health
and Environment. Brazilian society presents a growing yearning for the provision of
basic sanitation services. This demand is a result of the recognition of the population
that sanitation is directly related to the quality of life of the individual. Given its
importance, these services need to be regulated by an entity able to inspect and
ensure that the sanitation services are provided within his cornerstones, thereby
social control, which goes beyond the consumerist issues, since this should be
provided for the benefit of society as a whole. The current paper is a case study of a
pioneer experience in the state of Minas Gerais, which is the regulation of the service
of basic sanitation — SAAE by an agency of the consortium of municipalities, the
“CISAB-RC”, whose legal states is unrelated to a state entity and which is heterodoxy
regarded as an “intermunicipal” authority, a juridical figure described in the federal
law # 11,107/05.

Keywords: Sanitation, Consortium, Regulatory Agency.
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1 INTRODUCAO

A Organizacdo Mundial de Saude (OMS) define o saneamento como o
gerenciamento ou controle dos fatores fisicos que podem exercer efeitos nocivos ao
homem, prejudicando seu bem-estar fisico, mental e social. Esta definicdo é mais
ampla que a concepcéo trazida pela Lei do Saneamento Basico, Lei Federal n.°
11.445 de 05 de janeiro de 2007, que, no entanto, define o conceito de “saneamento
basico”, como sendo o conjunto de servicos, infraestruturas e instalacfes
operacionais de abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza
urbana, manejo de residuos soélidos e drenagem e manejo das aguas pluviais
(BRASIL, 2007). Neste contexto o saneamento basico é um desdobramento dos
direitos fundamentais a saude e ao Meio Ambiente ecologicamente equilibrado

descritos na Constituicao.

Hoje, a sociedade brasileira apresenta um anseio crescente pela prestacdo dos
servicos de saneamento basico de qualidade. Esta demanda se d& pelo
reconhecimento da populacédo até pelo ponto de vista moral, ja que a qualidade de
viva do individuo é diretamente afetada quando este ndo dispde de agua tratada ou
coleta de esgoto. Neste paradigma, Assembleia Geral da ONU reconheceu em 17
de dezembro de 2015, o saneamento como direito do ser humano, incluido na Meta
6 da Agenda 2030 de Desenvolvimento Sustentdvel. Um avanco em relacdo ao
entendimento passado, que focava apenas no direito ao acesso a agua tratada. Este
posicionamento da ONU demonstra o real interesse pela agua e pelo saneamento,
de forma que a sua inclusdo cria uma vontade de agir, além de impulsionar fluxos
financeiros maiores, melhorando a gestdo e monitoramento dos recursos hidricos,

além da universalizacdo do saneamento.

O saneamento impacta diretamente na qualidade ambiental dos recursos hidricos,
fato este que impulsionou a diretora-geral da UNESCO, Irina Bokova, a reconhecer a
necessidade de um trabalho mais abrangente no que diz respeito da gestdo dos
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recursos hidricos uma vez a 4gua € elemento chave no desenvolvimento humano e

na sustentabilidade, em declaracdo na publicacdo do Relatério Mundial das Nacbes

Unidas sobre Desenvolvimento dos Recursos Hidricos pelo Programa Mundial de

Avaliacdo dos Recursos Hidricos — WWAP — em nome da UN-Water:

Os recursos hidricos sdo um elemento-chave nas politicas de combate a
pobreza, mas por vezes sdo ameacados pelo préprio desenvolvimento. A
agua influencia diretamente o nosso futuro, logo, precisamos mudar a forma
como avaliamos, gerenciamos e usamos esse recurso, em face da sempre
crescente demanda e da superexploragdo de nossas reservas
subterréneas. Esse € o apelo feito pela edicdo mais recente do Relatorio
Mundial das Nac¢des Unidas sobre Desenvolvimento de Recursos Hidricos.
As observagBes do Relatério sdo oportunas, porque a comunidade
internacional precisa elaborar um novo programa de desenvolvimento para
substituir os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio®

No referido relatério, a Unesco demonstra claramente a vital importancia da

universalizacdo do saneamento para a sustentabilidade do planeta, em:

As interconexdes entre dgua e desenvolvimento sustentavel vdo muito além
de suas dimensdes sociais, econdmicas e ambientais. A saide humana, a
seguranca alimentar e energética, a urbanizagédo e o crescimento industrial,
bem como as mudancgas climéticas, sdo areas criticas de desafio, onde as
politicas e ac¢des de vital importancia para o desenvolvimento sustentavel
podem ser fortalecidas (ou enfraquecidas) por meio da agua.

A caréncia em abastecimento de agua, saneamento e higiene (WASH —
Water Supply, Sanitation and Hygiene) é determinante na saude e bem-
estar, e tem um grande custo financeiro, incluindo a perda consideravel nas
atividades econdmicas. A fim de alcancar o acesso universal, € preciso
progredir rapidamente em relacdo aos grupos desfavorecidos e assegurar a
nao discriminacdo da prestacdo desses servigos (WASH). Os investimentos
em abastecimento de 4gua e saneamento resultam em ganhos econdmicos
substanciais; nas regiées em desenvolvimento, o retorno do investimento foi
estimado entre US$5 e US$28 por cada Ddlar investido. Estima-se que
seriam necessarios 53 bilhdes de Ddlares por ano, ao longo de cinco anos,
para atingir a cobertura universal — uma pequena soma, uma vez que
representa menos de 0,1% do PIB mundial de 2010.°

Neste momento, quando se discute a importancia dos servicos de saneamento, é

necessario focar na sua expansdo no ponto de vista quantitativo e qualitativo,

! UNESCO. Gestdo mais sustentavel da agua é urgente, diz relatério da ONU. Disponivel em:
<http://www.unesco.org/new/pt/brasilia/about-this-office/single-
view/news/urgent_need_to_manage_water_more_sustainably_says_un_report/#t.WAa29IMrK8U> Acesso em:

20 de jun. 2015

2 UNESCO. Relatério Mundial das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento dos Recursos Hidricos. Disponivel
em:<http://www.unesco.org/new/fileadmin/MULTIMEDIA/HQ/SC/images/WWDR2015ExecutiveSummary_POR_w
eb.pdf> Acesso em: 20 de jun. 2015
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premissas instituidas pela Lei Federal n° 11.445/2007, ou seja, é importante a sua
abrangéncia no nivel nacional, regional e local, com a adequada qualidade dos
servicos ofertados a populacdo. Este € um ponto crucial, ja que qualificar o servi¢co
prestado € muito mais dificil que aferir quantidades numéricas. Muitas vezes o
servico € prestado de forma ineficiente e apenas in loco, aquele individuo é que vai
arcar com o onus da prestacao ineficiente, sofrendo com uma doenca que poderia
ter sido facilmente remediada com uma agua corretamente tratada ou
sobrecarregando todo o sistema de saude de uma localidade em decorréncia de

uma epidemia. Além, é claro, Ihe é tolhido do direito ao conforto e bem estar.

Diante da pluralidade de entidades publicas e privadas que operam os Servicos de
Saneamento Basico, a Administracdo publica, enquanto titular e responsavel pela
gestao estatal € obrigada a intervir e regular a atividade, seja ela prestada por ente
publico ou privado. A Lei Federal n.° 11.445/07, ao ordenar a Politica Nacional de
Saneamento, traz no Capitulo V as diretrizes que devem ser adotadas para a
regulacdo dos respectivos servicos. Inicialmente o préprio Estado ocupou esta
posicdo de ente regulador, entretanto, observou se que muitas vezes o préprio
Estado figurava tanto na posicdo de prestador do servico quanto na de regulador
destes servicos. Norteada pela necessidade de se assegurar que a prestacado dos
servicos publicos devem seguir exclusivamente a critérios técnicos, sem a
possibilidade de intervencdes de cunho politico, foram idealizadas as Agéncias
Reguladoras Independentes, muito embora estas agéncias continuem constituidas

sub a natureza juridica de direito publico, na sua maioria como autarquias.

A Agéncia Reguladora além de aferir a extensdo do objeto concedido, ela tem o
dever de garantir que o Servico Publico seja prestado dentro dos seus principios
basilares, exercendo assim mais uma forma de controle publico e, também,
contribuindo com o controle social. A regulacdo vai além das questbes
consumeristas, ja que este deve ser prestado em favor de toda a sociedade. Para
Celso Antdnio Bandeira de Melo®, no Servico Publico, a figura estelar ndo é o seu
titular, nem tdo pouco o seu prestador, mas o usuario, pois é em funcéo deste que o

Estado se arvorou na responsabilidade que prover aquele servico.
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O objeto deste trabalho € um estudo de caso apresentando a experiéncia pioneira
no estado de Minas Gerais, que é a regulacao do Servico Autbhomo de Saneamento
Basico de Itabirito (SAAE) por Agéncia formada pelo Consorcio Intermunicipal de
Saneamento da Regido Central de Minas Gerais (CISAB-RC), cuja personalidade
juridica é desvinculada de um ente estatal, conceituada heterodoxamente como uma
“autarquia intermunicipal” figura juridica de construgdo doutrinaria recente, que de
seu a partir da Lei Federal n°® 11.107/2005.

2. O CONCEITO JURIDICO DE SERVICO PUBLICO

E inevitavel adentra se na seara conceitual da natureza juridica para a classificacéo
sistematica do Direito, para que pelo menos, didaticamente, se possa entender o
gue sdo os Servicos Publicos e como que o legislador os trata frente ao sistema
juridico brasileiro. Entretanto, deve se precaver que o “tecnicismo” da linguagem
juridica pode se levar a ter uma falsa seguranca de um enquadramento conceitual,
que futuramente possa ser desconstruido pela relatividade dos conceitos juridicos,
até porque existem numerosas zonas de sobreposicdo 0 que impossibilita a

construcdo de solida geometria juridica.

Os conceitos tradicionais do direito administrativo se caracterizam pelos
pressupostos ideologicos de supremacia da Administracdo Publica sobre o
particular, colocando o estado no papel de provedor das necessidades sociais. A
Doutrina ou Escola Francesa, foi quem primeiro trabalhou a conceituacado juridica
dos servigos publicos. Leon Duguit no final do século XIX e inicio do XX elabora a
definicdo de servigo publico sob uma base sociologica, como sendo as atividades
prestadas pelo Estado visando o atendimento de finalidades sociais. Posteriormente
a Escola do Servigco Publico, de Gaston Jéze, introduz a necessidade de um regime
juridico proprio para o atendimento das necessidades coletivas pelo Estado. A
utilizacado desse paradigma nos tempos atuais € totalmente inoportuno, entretanto,

ainda hoje ndo se encontra totalmente superado. De fato, no paradigma da

$ MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 30° ed. Malheiros, Sdo Paulo, 2013
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legislacdo atual, € incontroverso que servicos publicos ndo sdo mais sinébnimo de
atividade estatal stricto Sensu, pois também é prestado pela iniciativa privada, muito
embora constitucionalmente a titularidade continue sendo do ente publico, ja que é
possivel a descentralizacdo destes servicos para que 0s particulares possam

promover a sua execucao, quer seja por concessao, permissao ou autorizacao.

Independentemente do tecnicismo juridico ou de correntes ideologicas que vinculam
0S servicos publicos a atividade estatal em maior ou menor grau, mas € certo que o
conceito de servico publico deve estar intimamente ligado a um servigo atinente a
necessidade da sociedade, como algo necessario a propria urbe. Até por conta da
sua origem, ndo se pode desvincular totalmente os Servigos publicos da atividade
estatal. Neste sentido, Alexandre de Santos Aragdo prop8e uma definicdo bastante

assertiva:

Servigos Publicos séo as atividades de prestacé@o de utilidades econdmicas
a individuos determinados, colocados pela Constituicdo ou pela Lei a cargo
do Estado, com ou sem reserva de titularidade, e por ele desempenhadas
diretamente ou por seus delegatarios, gratuito ou remuneradamente, com
vistas ao bem estar da coletividade.*

A visdo de Alexandre Aragao representa uma quebra de paradigma em relagéo a
corrente administrativista mais tradicional como Hely Lopes Meirelles que tem uma
visdo muito mais estatizante, vinculando necessariamente o servico a atividade

estatal. Neste sentido, Hely Lopes leciona:

Servico Publico é todo aquele prestado pela Administracdo ou por seus
delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades
essenciais ou secundéarias da coletividade ou simples conveniéncias do
Estado.”

Posicionamento este, onde o0 controle estatal € uma constante, jA& ndo é
compartilhada com outros autores mais atuais como Margal Justen Filho, que
posiciona mais claramente a atuacdo da iniciativa privada, mesmo que esta nao

tenha a sua libertada caracteristica, pois 0 autor considera que 0s mecanismos de

* Ver. ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Publicos. 3.2 ed. rev. e atual. Forense, Rio
de Janeiro, 2013. p.151.
® Ver. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39° ed. rev. e atual. Malheiros,
Sao Paulo, 2013. p.379.
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controle do mercado, caracteristicos da iniciativa privada sejam inadequados para

plena satisfacdo dos Servicos Publicos. In verbis:

Servico Publico é uma atividade publica administrativa de satisfacao
concreta de necessidade individuais e transindividuais, materiais ou
imateriais, vinculadas diretamente a um direito fundamental, insuscetiveis
de satisfacdo adequada mediante os mecanismos da livre iniciativa privada,
destinada a pessoas indeterminadas, qualificada legislativamente e
executada sob o regime de Direito Publico.®

Para Marcal Justen Filho (2013), a inadequacdo da plena satisfacdo dos Servicos
Publicos pela iniciativa privada comeca pelo regime juridico ao qual se vinculam, que
€ 0 regime juridico de Direito Publico. Esta subordinacdo € consequéncia da
atividade nascer como um monopolio estatal, dada a sus titularidade originaria, seja
ele decorrente da Constituicdo ou de Lei Ordinaria. Portanto, a propria qualificacéo
daquela atividade como Servico Publico acarreta que esta fora legalmente
concebida e esta vinculada a satisfacdo de Direitos Fundamentais, diferenciando
assim de outras atividades econdmicas em sentido amplo que estdo na 6rbita da
livre iniciativa, mesmo que por ventura tenham a sua execucdo delegada ao uma

entidade privada.

O mesmo autor afirma que tradicionalmente deve integrar trés aspectos, sao eles:
material, subjetivo e formal. Sob o angulo material ou objetivo, 0 servi¢co é por si s6
uma atividade que visa a satisfacdo de necessidades individuais ou coletivas de

cunho essencial.

O outro angulo a ser observado é o subjetivo, neste aspecto se analisa a titularidade
do servico, que em via usualmente ainda é prestado pelo estado, mesmo que este
tenha sido objeto de delegacdo, trata se de uma atuacdo de titularidade

originariamente estatal.

Formalmente, o todo o servico publico € regido pelo regime juridico de direito
publico. Esta premissa deve ser observada sob o aspecto de que nem sempre 0

estado exerce atividades que sdo enquadradas como servico publico, podendo

®ver. JUSTEN FILHO, Marcal, Curso de Direito Administrativo. 8° ed. rev. e atual. Férum, Belo
Horizonte.2013. p.687.
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assim, em alguns momentos esta sob a tutela do direito privado, mas quando estiver
executando um servigo publico, estando presente os outros dois pressupostos, qual
seja, 0 material e 0 subjetivo, necessariamente, este servico sera regido pelo regime
juridico de direito publico. Sabe se, ainda que séo diversas as atividades que se
enquadram no conceito de servi¢co publico, de Saneamento Basico a distribuicdo de
energia elétrica, assim, desta forma, ndo ha o que se falar de que todas estas
atividades devem ser disciplinada da mesma forma, mas certamente guardara as

mesmas peculiaridades, como ramos de um mesmo tronco.

Neste paradigma conceitual de Marcal Justen Filho, cabe ainda trabalhar melhor o
aspecto da subjetividade, ja que o estado executa tanto atividades privadas como
servigo publico stricto sensu, fato este que pode gerar uma confusdo entre atividade
privada prestada pelo estado e servico publico. Qualificar o servico como publico
apenas porque a titularidade é do estado, seria uma generalizacdo, pois pelo
principio da legalidade, o estado s6 pode realizar uma atividade a qual legalmente
seja atribuido, assim, o entendimento dever ser feito a contrario senso, ou seja,

servico publico sédo aqueles de titularidade exclusiva do estado.

Esta visdo do autor deve ser atualizada com a tendéncia ao aparecimento de
servicos publicos prestados por entidades ndo estatais, que atuam em nome proprio,
sem gue tenha havido delegacédo ou qualquer outra modalidade de instrumento de
transferéncia. Estes se enquadrariam num tipo “novo” de servi¢o publico néo estatal,

usualmente relacionados ao terceiro setor.

E oportuno ainda salientar, que apesar de toda fundamentacao juridica, a tarefa de
definir determinada atividade como servigo publico é exercida pelo Constituinte ou

pelo legislador, conforme Dinora Grotti nos leciona em:

Cada povo diz o que é servico publico em seu sistema juridico. A
qualificacdo de uma dada atividade como servico publico remete ao plano
da concepgéo do Estado sobre seu papel. E o plano da escolhe politica, que
pode estar fixada na Constituicdo do pais, na lei, da jurisprudéncia e nos
costumes vigentes em um dando tempo historico.

" Ver. GROTTI, Dinora. O Servico Publico e a Constituicdo Brasileira de 1988. Malheiros Editores.
2003. p.87
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No entanto, ao se analisar a Constituicdo federal de 1988 com mais atencdo se
observa que o legislador constitucional ndo se prendeu a um conceito mais rigido.
Nas suas citacdes, ora se refere aos servigos publicos em sentido econémico, (ex.,
art. 145, Il, e 175), ora como sinbnimo de Administracado Publica (ex., art. 37), ora
para tratar do servigco de saude prestado pelo Estado (ex., art. 198). Outras vezes se
refere apenas a "servigos" (ex., art. 21) e a "servicos de relevancia publica" (ex., arts.
121 e 197).

Alexandre de Aragédo faz essa andlise da Constituicao frente a concepcao ideoldgica
da Carta, trazendo o conceito juridico do Servico Publico a luz do paradigma

constitucional, como se observa abaixo:

A Constituicao Brasileira de 1988 é uma Constituicdo de um Estado que n&o
€ absenteista, no sentido de ndo ser neutro diante das necessidades de
desenvolvimento econbmico e social da coletividade, o que,
necessariamente, pressupde que seja, diretamente ou através da iniciativa
privada, um Estado garantidor de determinadas prestacdes necessarias a
realizacdo desses desideratos, radicados, sobretudo, na dignidade da
pessoa humana e na reducéo das desigualdades sociais e regionais (artigos
lo. e 30., CF).

O principio da dignidade da pessoa humana impoe limites a atuagao estatal,
objetivando impedir que o poder publico venha a violar a dignidade pessoal,
mas também implica (huma perspectiva que se poderia designar de
programética ou impositiva, mas nem por isso destituida de plena eficacia)
que o Estado devera ter como meta permanente a prote%éo, promocéo e
realizacdo concreta de uma vida com dignidade para todos.

Mas também, de forma quase cirirgica, segmenta o conceito em cada contexto do
Texto Constitucional, o que explica como qual foi o sentido o qual foi emprestado ao

conceito de servigo publico.

No Capitulo da Administracdo Publica, a Constituicdo se refere a "servigo
publico" no singular, como sinénimo, ou do préprio Estado, ou de todas as
atividades estatais, inclusive legislativas e jurisdicionais. 40 O art. 37, XllI,
por exemplo, veda vinculacdes "para o efeito de remuneracéo de pessoal do
servigo publico”; o art. 38, IV, disciplina a contagem do "tempo de servigo"
para servidores que ocuparem cargos eletivos; o art. 39, § 7°., dispbe que a
lei determinar4 os instrumentos de "desenvolvimento de programas de
gualidade e produtividade, treinamento e desenvolvimento, modernizagéo,
reaparelhamento e racionalizacdo do servico publico"; os dispositivos
referentes a aposentadoria de servidores publicos se referem a "efetivo
exercicio no servigo publico" para contagem de prazo (ex., art. 40, § 1°., Il

8 Ver. ARAGAO, Alexandre Santos de. Idem. p.127.
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e art. 142, § 3°, lll); aproveitamento "no servico publico” (art. 53, I,
ADCT).41

No art. 37, § 1°.,, o Constituinte faz alusédo a "servigos dos 6rgéos publicos"
juntamente com atos, programas, obras, servicos e campanhas, para neles
proibir a publicidade que caracterize promocéo pessoal de agentes publicos.
O objetivo do dispositivo é deixar claro que nenhuma atividade da
Administracdo Publica pode ser usada para promocéo pessoal

O art. 129, Il, da ao Ministério Publico o encargo de "zelar pelo efetivo
respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos
direitos assegurados nesta Constituicao".

Tais "servigos de relevancia publica", ou seja, relevantes para a satisfacéo
de direitos constitucionais, equivalem a figura do "servi¢o publico”, ou sédo
mais amplos? A Ultima alternativa é a que nos parece correta, uma vez que
0 ambito de protecdo do Ministério Publico alcanga também a iniciativa
privada, mormente quando exerce atividades que, apesar de
eminentemente privadas, afetam com intensidade o0s interesses
fundamentais da populagdo (ex., fornecimento de medicamentos, de
alimentos, servigos particulares de salde e de educacdo, etc.).

E com essa acepcdo que no art. 197 as acdes e servicos de saide s&o
considerados de ‘"relevancia publica" independentemente de serem
prestadas pelo Estado ou pela iniciativa privada, o que pressupbe a
incidéncia de uma regulacao estatal mais intensa do que seria admissivel
nas atividades privadas em geral. Por exemplo, é admissivel que as
empresas grivadas de salde adotem ac¢Bes de prevencdo e combate a
epidemias.

A Constituicdo federal de 1988, ndo construiu um conceito Unico a respeito dos
servigcos publicos, muito pelo contrario, 0 empregou em varias regras especificas,
sem que fosse precisa na utilizagdo da sua nomenclatura, ora se referindo a
servicos publicos em sentido apenas econdémico, (ex., art. 145, 1l, e 175), ora como
sinbnimo de Administracdo Publica (ex., art. 37), ora para tratar do servico de saude
prestado pelo Estado (ex., art. 198). Outras vezes se refere apenas a "servicos" (ex.,
art. 21) e a "servicos de relevancia publica” (ex., art. 121 e 197).

Diante da pluralidade conceitual adotado pela constituicdao, se entende que se optou
deliberadamente pela fluidez do conceito, o qual €, a bem da verdade, muito valida,
principalmente em tempos onde o papel do Estado como o “grande provedor dos
servigos publicos” esta sendo revisto. Como se observa, o legislador constituinte de
forma consciente rompeu com a escola classica (francesa) do servico publico de

Léon Duguit'®, onde o servico publico representa a todas as atividades exercidas

% Ver. ARAGAO, Alexandre Santos de. Idem. p. 132.
19 ver. apud ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servigos Publicos. 3.2 ed. rev. e atual.
Forense, Rio de Janeiro, 2013. p.76.
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pelo Estado, ou, quando menos, a um sindnimo da prépria Administracdo Publica
(critério organico ou subjetivo), sejam elas externas ou internas, inerentes ou ndo a
soberania, econdmicas/potencialmente lucrativas ou nao, prestacionais, de policia

administrativa ou de fomento, que € o posicionamento da doutrina mais tradicional.

O Supremo Tribunal Federal — STF enquanto guardido e intérprete da constituicao
também ainda n&o consolidou a sua jurisprudéncia a respeito do tema, nao
possuindo uma sistematizacdo bem elaborada do conceito de servico publico,
havendo apenas mencdes esparsas ao conceito ao longo de alguns votos, que
variam de acordo com a situagao concreta apreciada. Comumente a referéncia que
faz aos servicos publicos aponta como sendo apenas aqueles reservados ao
Estado, o que é natural, uma vez que a doutrina € conservadora na sua origem,
onde, por vezes se refere apenas a essa espécie de servigco publico, ainda que néao

a considere a Unica.

No entanto, observa se que a jurisprudéncia do STF tem seguido as licdes
doutrinarias do entdo Ministro Eros Roberto Grau, que defende o entendimento de
que o servi¢go publico tem a sua delimitacdo da esfera publica e da esfera privada,
ou seja, entre o ambito de atuacao do Estado (servicos e monopdlios publicos), e o
ambito em principio exclusivo do mercado, da livre iniciativa privada. Confira-se o

precedente, relatado pelo Min. Eros Grau:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. 6.584/94 DO
ESTADO DA BAHIA. ADOCAO DE MATERIAL ESCOLAR E LIVROS
DIDATICOS PELOS ESTABELECIMENTOS PARTICULARES DE ENSINO.
SERVICO PUBLICO. VICIO FORMAL. INEXISTENCIA. 1. Os servigos de
educacéo, seja os prestados pelo Estado, seja os prestados por
particulares, configuram servico publico ndo privativo, podendo ser
prestados pelo setor privado independentemente de concessdo,
permissdo ou autorizagdo. 2. Tratando-se de servi¢co publico, incumbe as
entidades educacionais particulares, na sua prestacdo, rigorosamente
acatar as normas gerais de educacgéo nacional e as dispostas pelo Estado-
membro, no exercicio de competéncia legislativa suplementar (82° do ar. 24
da Constituicdo do Brasil). 3. Pedido de declarac&o de inconstitucionalidade
julgado improcedente. (Grifo Nosso)**

Neste raciocinio, o Ministro Nelson Jobim afirmou, no julgamento do Recurso

Extraordinario n°. 220.906-9-DF, que, "no tratamento dos direitos econémicos, 0

11 ADI 1266, Relator(a): Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 06/04/2005, DJ 23-09-2005
PP-00006 EMENT VOL-02206-1 PP-00095 LEXSTF v. 27, n. 322, 2005, p. 27-36
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texto de 1988 reforcou a opcdo por uma 'constituicdo do Estado Liberal'. Essa
constatacdo choca-se com alguns que, condicionados por perspectivas politicas nao

positivadas, insistem em ver, no texto original de 1988, quanto aos direitos

econdmicos, uma 'Constituicdo do Estado de Direito Social'.

O Supremo, no entanto esta longe de cristalizar um entendimento pacifico, o que se
observa na pratica € uma pluralidade de tratamentos concedidos aos servigcos
publicos assim, poderiamos com seguranca, afirmar a inexisténcia de um conceito
unico. Dado que cada caso concreto o servico em litigio tem caracteristicas téo
diversas cada a complexidade da realidade moderna, o mais simples a se constatar
€ a inexisténcia de um conceito Unico e rigido. Nesse entendimento, cabe explicitar a

critica do ministro Marco Aurélio, no seu voto na ADPF 46:

E preciso ressaltar que a reconstrucdo do papel do Estado brasileiro
envolve a superacdo de falsos dilemas, como o que levava a optar
necessariamente pelo maniqueismo entre servico publico e atividade
econdmica, como se uma atividade ndo pudesse correlacionar, ao mesmo
tempo, os dois conceitos.

(...) A possibilidade de duplo regime quanto a prestagdo do servigo foi
inserida no nosso ordenamento juridico por meio da Lei n° 9.472, de 1997,
guando se consignou que, no caso das telecomunicacdes, poderia coexistir
0 regime publico com o privado. E, para afastar essa aparente, porque falsa,
dicotomia entre servigco publico e atividade econdmica € que o Constituinte
derivado houve por bem retirar o adjetivo “publico”, que qualificava o servigo
de telecomunicacgdes, isso quando da Emenda Constitucional n° 8, de 1995

E preciso ndo perder de vista a adverténcia feita por Fernando Herren
Aguillar sobre o fato de as correntes definicdes sobre servico publico
remeterem a generalizacdes que foram ganhando espaco ao longo do
tempo, de forma que o intérprete termina por filiar-se a longinquas tradi¢cdes
que séo reproduzidas, sem proceder, contudo, & indispenséavel critica. A par
desse aspecto, o uso abusivo do conceito termina por enfraquecer-lhe a
importancia, banalizando-o e tornando-o carente de significado e de
conteudo.

O que anteriormente era pacifico no entendimento desses ministros, e
nesse exemplo coloca-se o fato de que haveria uma relacdo de trade-off
nas atividades econdmicas: ou sdo servicos publicos ou se tratam de
atividade econdmica em sentido estrito, passa a ser questionado e
remodelado, de modo a permitir que o tribunal seja capaz de dar respostas
a questdes cada vez mais complexas.

Uma vez firmado o entendimento que os servigos Publicos sdo uma atividade

originalmente estatal, nos resta delimitar a suas esferas de competéncia, ou seja, a
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que ente federal compete a prestacdo do determinado servigco. Esse estudo focara
em especial as questbes e desdobramentos relativos aos Servigos de Saneamento

Basico.

2.1 Competéncia para a prestacdo dos servigos de saneamento basico

O artigo 30 da constituicdo nao foi claro o bastante para, de forma incontroversa,
atribuir aos Servicos de Saneamento o0 respectivo interesse local. Até porque
historicamente, efetivamente, os primeiros passos do saneamento no Brasil se
deram por forca do governo federal a partir da década de quarenta do século
passado pelo Servico Especial de Saude Pdublica (SESP), hoje denominada
Fundacdo Nacional de Saude (FUNASA), dada a total falta de condicdes dos

pequenos municipios de instituir e gerir os servicos.

Somente em 1969, o Decreto Lei 949, autorizou que o Banco Nacional de Habitacéo
(BNH) a aplicar nas operacdes de financiamento para o saneamento, além de seus
proprios recursos, os do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS). Em
1971, foi instituido o Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), que apesar de ter
uma ideologia municipalista, era o governo federal o grande tutor do programa.
Neste paradigma, que as acOes de saneamento eram prestadas “em massa” atraves
de grandes programas de governo o seu carater municipal se diluiu a ponto de nao

mais se ter uma certeza a respeito da sua titularidade.

Esta discussdo tem origem na particho constitucional das distribuicbes de
competéncias dos entes federados, o Artigo 30 da constituicdo ao dispor sobre a
competéncia do Municipio, ndo o fez de forma expressa para 0s servicos de
Saneamento, matéria esta que nem a Lei Federal 11.445/07 tratou de forma incisiva,
deixando para a doutrina e principalmente ao STF a responsabilidade de firmar o

entendimento:

12 STF - ADPF: 46 DF, Relator: Min. MARCO AURELIO, Data de Julgamento: 05/08/2009, Tribunal
Pleno, Data de Publicacéo: DJe-035 DIVULG 25-02-2010 PUBLIC 26-02-2010
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Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber;

Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar
suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual,

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, 0S servicos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial; (Grifo Nosso)

O entendimento incontroverso do Excelso Pretdrio a respeito da titularidade dos
servicos locais de saneamento € Municipal, conforme se observa no voto relator
Ministro Sepulveda Pertence no Recurso Extraordinario n°® 117809 QO / PR, em
14/06/1989, onde afirma que a nova carta constitucional (CF-88) se alinha com a
tradicdo constitucional brasileira, onde coloca o Servico de Saneamento como

matéria de competéncia normativa local.

Entretanto, restava uma celeuma para que Supremo Tribunal Federal resolvesse,
eram as regides metropolitanas envolvendo mais de um municipio, areas
conurbadas onde nao existem divisas clara entre 0os municipios o que torna
imperativo que a prestacdo do servico seja feita de forma indivisa. Este problema sé
foi definitivamente resolvido apenas em 2013, quando o STF julgou e publicou o
Acérdao referente a Agdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI n°® 1.842-RJ, na qual
se discutia a Lei Complementar n°® 87/97, de 16 de dezembro de 1997, e a Lei
Ordinaria n° 2.869, de 18 de dezembro de 1997, ambas do Estado do Rio de

Janeiro.

Nesta Lei Complementar o Estado do Rio de Janeiro, sob o argumento de quando
se tratar de interesses comuns a mais de um municipio ou regides metropolitanos,
passa 0 estado administrar os servicos que a Constituicdo Federal reservou aos
Municipios. A Lei Ordinaria também seria inconstitucional ao transferir ao Estado do
Rio de Janeiro a organizacdo de abastecimento e distribuicdo de agua e de

esgotamento sanitario, bem como a fixacdo da tarifa e sua revisdo ou reajustamento.

¥ CARVALHO, Vinicius Marques de. O Direito do Saneamento Basico. 12 ed. Editora Quartier Latin
do Brasil, S&o Paulo, 2010.
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Os argumentos trazidos a lide, sustentam que as referidas Leis usurpariam, em favor
do Estado do Rio de Janeiro, funcbes de estrita competéncia dos Municipios que
integram a chamada “regido metropolitana”, violando, desta forma, os principios

constitucionais do equilibrio federativo, da autonomia municipal.

Acéo direta de inconstitucionalidade. Instituicdo de regido metropolitana e
competéncia para saneamento béasico. Acao direta de inconstitucionalidade
contra Lei Complementar n. 87/1997, Lei n. 2.869/1997 e Decreto n.
24.631/1998, todos do Estado do Rio de Janeiro, que instituem a Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro e a Microrregido dos Lagos e transferem a
titularidade do poder concedente para prestacdo de servigcos publicos de
interesse metropolitano ao Estado do Rio de Janeiro.

(..)

3. Autonomia municipal e integracdo metropolitana. A Constituicdo Federal
conferiu énfase a autonomia municipal ao mencionar 0s municipios como
integrantes do sistema federativo (art. 1° da CF/1988) e ao fixa-la junto com
os estados e o Distrito Federal (art. 18 da CF/1988). A esséncia da
autonomia municipal contém primordialmente (i) autoadministragao,
gue implica capacidade deciséria quanto aos interesses locais, sem
delegacdo ou aprovacao hierarquica; e (ii) autogoverno, que determina
a eleicdo do chefe do Poder Executivo e dos representantes no
Legislativo. O interesse comum e a compulsoriedade da integracéo
metropolitana ndo sdo incompativeis com a autonomia municipal. O
mencionado interesse comum ndo € comum apenas aos municipios
envolvidos, mas ao Estado e aos municipios do agrupamento urbano.
O carater compulsério da participacdo deles em regides
metropolitanas, microrregides e aglomeracdes urbanas ja foi acolhido
pelo Pleno do STF (ADI 1841/RJ, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 20.9.2002;
ADI 796/ES, Rel. Min. Néri da Silveira, DJ 17.12.1999). O interesse
comum inclui fungbes publicas e servicos que atendam a mais de um
municipio, assim como 0s que, restritos ao territdrio de um deles, sejam de
algum modo dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de
funcdes publicas, bem como servigos supramunicipais.

(.

5. Inconstitucionalidade da transferéncia ao estado-membro do poder
concedente de funcdes e servigos publicos de interesse comum. O
estabelecimento de regido metropolitana ndo significa simples transferéncia
de competéncias para o estado. O interesse comum € muito mais que a
soma de cada interesse local envolvido, pois a ma conducéo da funcao de
saneamento basico por apenas um municipio pode colocar em risco todo o
esfor¢co do conjunto, além das consequéncias para a saude publica de toda
a regido. O pardmetro para afericdo da constitucionalidade reside no
respeito a divisdo de responsabilidades entre municipios e estado. E
necessario evitar que o poder decisério e o poder concedente se
concentrem nas maos de um Unico ente para preservagdo do autogoverno e
da autoadministracdo dos municipios. Reconhecimento do poder
concedente e da titularidade do servico ao colegiado formado pelos
municipios e pelo estado federado. A participacdo dos entes nesse
colegiado ndo necessita de ser paritaria, desde que apta a prevenir a
concentracdo do poder decisério no ambito de um Unico ente. A
participacdo de cada Municipio e do Estado deve ser estipulada em cada
regido metropolitana de acordo com suas particularidades, sem que se
permita que um ente tenha predominio absoluto. A¢éo julgada parcialmente



23

procedente para declarar a inconstitucionalidade da expressdo “a ser
submetido a Assembleia Legislativa” constante do art. 5° |; e do § 2° do art.
4°; do paragrafo Unico do art. 5°; dos incisos I, I, IV e V do art. 6° do art. 7°;
do art. 10; e do § 2° do art. 11 da Lei Complementar n. 87/1997 do Estado
do Rio de Janeiro, bem como dos art. 11 a 21 da Lei n. 2.869/1997 do
Estado do Rio de Janeiro. (Grifo Nosso)**

Em paralelo neste feito o Supremo julgou o ADI n° 2077-BA, cujo objeto também
versava a respeito do regime juridico da prestagédo dos Servigos de Saneamento nos

aglomerados urbanos e areas metropolitanas.

Nesta segunda ADI, o Ministro Joaquim Barbosa proferiu o seguinte entendimento

No seu voto:

a titularidade do exercicio das fun¢gBes publicas de interesse comum passa
para a nova entidade publico-territorial-administrativa, de carater
intergovernamental, que nasce em consequéncia da criacdo da regido
metropolitana. Em contrapartida, o exercicio das fun¢Bes normativas,
diretivas e administrativas do novo ente deve ser compartihado com
paridade entre o estado e os municipios.

Posicionamento este discordado em parte pelo Ministro Gilmar Mendes nesse

mesmo julgamento, em seu voto fez a seguinte observagao:

Reconhecimento do poder concedente e da titularidade do servico ao
colegiado formado pelos municipios e pelo estado federado. A participagdo
dos entes nesse colegiado ndo necessita ser paritaria, desde que apta a
prevenir concentracdo do poder decisério no dmbito de um Unico ente. A
participagdo de cada municipio e do Estado deve ser estipulada em cada
regido metropolitana de acordo com suas particularidades, sem que se
permita que um ente tenha predominio absoluto.

Mas de qualquer forma, o STF firmou o entendimento que deve ser criado um 0rgéo
colegiado em cada regido metropolitana (ou area conurbada), de acordo com as
peculiaridades de cada regionalidade, com a participacdo dos interessados (Estado
e Municipios), sendo que nado pode haver concentracdo de poder decisorio nas
maos de apenas um (poder de homologacéo), vedado o predominio absoluto de um
ente sobre os demais. Estas decisbes apesar nao terem carater vinculativo,
sinalizam o entendimento jurisprudencial dessa corte e norteiam o paradigma

constitucional a ser seguido.

Y STF - ADI: 1842 RJ, Relator: Min. LUIZ FUX, Data de Julgamento: 06/03/2013, Tribunal Pleno,
Data de Publica¢do: DJe-181 DIVULG 13-09-2013 PUBLIC 16-09-2013 EMENT VOL-02701-01 PP-
00001
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Na esteira do entendimento da suprema corte, a Lei Municipal de Itabirito, n°
2.997/2014, que instituiu a Politica Municipal de Saneamento Basico, dispés no seu
Art. 17 de forma expressa a competéncia municipal para a prestacdo dos servicos

de Saneamento Basico, in verbis:

Art. 17. Compete ao Municipio a organizagdo, o planejamento, a
regulacdo, a fiscalizacdo e a prestacdo dos servigcos publicos de
saneamento basico de interesse local.

§ 1°. Consideram-se de interesse local todos os servigos publicos de
saneamento basico ou suas atividades elencados nos artigos 5°, 10, 12 e
14 desta Lei, cujas infraestruturas ou operacéo atendam exclusivamente ao
Municipio, independente da localizagao territorial destas infraestruturas.

(Grifo Nosso)

Outra caracteristica dos Servigos Publicos é que estes sdo passiveis de delegacao
nos termos do Artigo 175 da Constituicdo, permissivo este que possibilita que o
municipio, detentor da titularidade do Servico, pudesse transferir a iniciativa privada

a sua execucao, por meio dos institutos da permissao ou concesséao, em:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a
prestacdo de servigos publicos.

Este mandamento foi regulamentado pela Lei Federal n°® 8.987 de 1995, que
disciplina a concessdo ou permissdo de servigos publicos a particulares, criando

toda a condicéo para descentralizagdo administrativa do servico.

Os Servigos de Saneamento, em virtude da sua complexidade ou mesmo devido aos
custos de investimento para a sua implantagdo, muitas vezes, estes nao sé&o
suportadas pelo municipio, o que leva muitas vezes o executivo a delegar o servi¢co
a terceiros. De acordo com o Sistema Nacional De Informacdes Sobre Saneamento
— SNIS, na maioria dos Municipios brasileiros, existe alguma forma de
descentralizacdo na prestacdo do servi¢co. A forma mais usual de descentralizagédo é
a outorga, quando o ente transfere a execuc¢do dos servigos, mediante lei especifica
a uma entidade da administracdo indireta criada pelo proprio ente, sob a forma de

autarquia, fundacdo publica, empresa publica ou mesmo sociedade de economia
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mista. Nesta alternativa, ndo ocorre privatizagcdo do servico, mesmo que tenha sido
delegado a uma empresa de economia mista, que € regida pelo regime juridico de
Direito privado. Com esta deciséo, o chefe do executivo faz com que o servico passe
a ser gerido de forma mais independente e principalmente com isencéo politica e
autonomia financeira. Pois nesses casos, havera a completa segmentacéo entre os
servicos “lato sensu” prestados pela municipalidade que beneficiam toda a
coletividade de forma indivisa e os Servicos de Saneamento, que sao prestado de
forma individualizada. Observa-se ainda, nos municipios onde 0s servicos sao
prestados de forma direta estes ficam sob o comando de um departamento ou uma
secretaria de obras, onde muitas vezes 0s servicos de Saneamento se misturam
com servicos basico de infraestrutura urbana como pavimentacdo de rua, o que
torna quase impossivel que a gestdo destes servicos atenda aos principios da

eficiéncia e sustentabilidade econbmica.

Na prestacdo descentralizada por entidade da administracdo indireta € criado um
centro de custos especifico de forma possibilitar a prestacdo de contas, que passa a
ser especifica e auditada pelo respectivo Tribunal de Contas. No servico Autbnomo
de Saneamento Basico do Municipio de Itabirito, se observa claramente esse
diferencial de gestao, pois obriga o gestor publico a promover de forma sustentavel a
prestacdo daquele servico, diferentemente do que ocorre na prestacao direta pelo
municipio, quando o saneamento apenas integra o conjunto de servicos executados
pelo municipio de forma indivisa. Diante da dificuldade da prestagcdo direta do
Saneamento pelo municipio, muitas vezes o chefe do executivo opta por fazer a
concessdo dos servicos a particulares ou mesmo a uma empresa publica ou

sociedade de economia mista de outro ente, geralmente estadual.

O servico de Saneamento concedido a iniciativa privada ndo perde a sua natureza
juridica de Direito Publico, apenas a iniciativa privada é delegado o seu exercicio, a
sua execucdo, permanecendo o servico publico sob a titularidade estatal exclusiva,

nos termos do art. 175 da Constituicdo Federal.

Alexandre Aragao, ao interpretar a nossa Constituicdo no que se refere a delegagéo,

do qual a concessao € género, teceu o seguinte comentario:
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E a delegaco contratual e remunerada da execucéo de servico publico ao
particular para que por sua conta e risco o explore de acordo com as
disposi¢cbes contratuais e regulamentares por determinado prazo, findo o
qual os bens afetados a prestacdo do servico, devidamente amortizados,
voltam ou passam a integrar o patriménio publico.

Pela concessdo, o poder publico se desonera da prestacdo de servicos
publicos de sua titularidade em relacdo aos quais ndo tem condicBes
financeiras ou ndo entende ser conveniente prestar diretamente. A sua
prestacdo é transferida a um agente privado que se remunerard, via de
regra, pelas tarifas que os usuérios lhe pagardo em razdo da fruicdo do
servigo, mantendo o Estado a titularidade e os controles publicos sobre ele.

Ao final da concessdo, os bens afetados ao servigo revertem ao poder
publico. Reverterdo tanto os bens cuja posse é transferida ao
concessionario no momento da concesséo, quanto 0s que 0 concessionario
incorpora ao servigo durante a execucéo do contrato.™

Neste entendimento, haveria uma desoneracdo da obrigacdo do municipio de
prestar o servico, mas ao repassar a um terceiro a execu¢ao do servico, com uma
delegacédo, por exemplo, surge uma nova preocupacao, pois com servico sendo
executado por um ente privado aparece a figura do lucro. Neste raciocinio, esses
servicos delegados ndo s6 devem como precisam se submeter a uma rigida
normatizacdo e por consequéncia serem fiscalizados e regulados, para que esta

prestacao se faca de forma responsavel.

No atual paradigma de gestdo de publica, tanto o ente publico quanto o privado
devem dar satisfacdo a sociedade a respeito dos servigos prestados, assim como
garantir a sua sustentabilidade nas trés vertentes, qual seja, tem que ser
ambientalmente correta, economicamente vidvel e socialmente inclusiva. Para
viabilizar essas garantias, a Lei federal n° 11.45/07 instituiu 0s seguintes
instrumentos de gestdo: a Agéncia Independente de Regulacdo, o Conselho

Municipal de Saneamento e o Plano Municipal de Saneamento.

3 REGULACAO ESTATAL

Inicialmente, deve-se delimitar o conceito a ser abordado neste trabalho, separando
a “autoregulacao” exercida pela economia de mercado, regida por regras como
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oferta e demanda, da regulacdo exercida pelo Estado através da sua intervencéo no
dominio econdmico. Muito embora haja uma quantidade quase que interminavel de
conceitos sobre o que venha a ser Estado, vamos nos ater a concepc¢ao do definicao
de Dalmo Dallari em conceituar Estado como “a ordem juridica soberana que tem
por fim o bem comum de um povo situado em determinado territorio”'®. Para a
instituicdo e organizagdo do estado, este conta basicamente com o “poder politico”,
gue visa a sua estruturacdo organica, constitucional, mas para atender ao interesse
publico e gerir a sociedade, o estado faz o uso dos “Poderes Administrativos”. O
Poder Administrativo € o instrumento pelo qual o Estado se impfe frente ao
particular, em nome de uma ordem maior, qual seja a manutencao da sociedade ou

mesmo para prestar 0s servicos publicos.

Para Miguel Reale, “O poder do Estado deixa de ser poder de império e passa a ser
visto cada vez mais como poder de decidir em termos de funcionalidade” ', e é
neste sentido que se deve entender o papel do Estado, onde esta corrente de
pensamento prega a desregulacdo do mercado, reconhece se que o estado deve
sim intervir, mas de maneira sutil, com o objetivo tanto de coibir distor¢cdes como a
formacdo de carteis, gerando precos abusivos, quanto para garantir da
sustentabilidade do segmento, evitando uma gestdo temeraria que possa por em
risco o futuro do proprio segmento, isso sem falar na garantia da qualidade e de

outros direitos proprios do consumidor.

Diante desta concepcao de regulacdo estatal, pode se inferir que em algumas
situacbes, esta se torna necessaria, “legitima”, seria quando o mercado nao
estivesse se autorregulando de forma eficiente e satisfatéria, seja em decorréncia da
auséncia da concorréncia “perfeita”, ou mesmo pela necessidade deliberada de
implementagdo de direitos e garantias, como as questbes sociaiS ou mesmo a
protecdo ambiental. No primeiro caso, quando a intervengdo visa exclusivamente
suprir as deficiéncias de mercado, com o cunho essencialmente econémico, a

doutrina costuma se referir a esta atividade como Intervengéo Estatal no Dominio

!> ver. ARAGAO, Alexandre Santos de. Idem. p. 542.

'8 er. DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 26. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2007. p.20.

7 Ver. REALE, Miguel. Teoria do Direito e do Estado , Ed. Saraiva, Sdo Paulo, 2000, p. XVII,
Prefacio a 5 edicao
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Econémico. Alexandre de Aragdo®® nos leciona no sentido que no segundo caso,
esta intervengdo é chamada de Regulagdo Social, advinda da “segunda” onda
regulatoria, jA que o seu foco ndo mais esta no mercado e sim nos direitos difusos,
transindividuais, que sdo aqueles que dizem respeito ao bem estar de toda a

sociedade.

Diante da evolucdo ndo apenas do conceito, mas da concepcdo regulatoria, a
doutrina administrativista, representada pelos autores supra sitados, reconhece
ainda a complexidade do processo decisério humano, de forma que se deve levar
em conta também a psicologia comportamental, criando condi¢Bes para orientar as
tomadas de decisdo visando alcancar na pratica as solu¢cdes mais desejaveis para a

sociedade como um todo.

4 AGENCIAS REGULADORAS

Uma vez compreendida a necessidade de se intervir em uma atividade econdémica
ou mesmo na seara dos servicos publicos, surge entdo a demanda por uma
entidade capaz de promover essa gestao setorial. Inicialmente o Estado ocupou esta
posicdo de ente regulador, entretanto, observou se que muitas vezes o préoprio
Estado figurava tanto na posi¢cao de prestador do servico quanto na de regulador da
prestacdo destes servicos. Norteada pela necessidade de se assegurar que a
prestacao dos servicos publicos devem seguir exclusivamente a critérios técnicos,
sem a possiblidade de intervencdes de cunho politico, foram idealizadas as
Agéncias Reguladoras Independentes, muito embora estas agéncias continuem
constituidas sub a natureza juridica de direito publico, na sua maioria como

autarquias.

Apesar da criacdo das primeiras Agéncias Reguladoras Independentes surgiram na
Inglaterra no inicio do século dezenove, a evolugdo do modelo regulatério moderno
se deu nos Estados Unidos, ganhando for¢a no inicio do século vinte, sob influéncia
da escassez do pds Guerra e da grande depressdo da década de trinta, periodo

marcado pela turbuléncia econdmica e alta intervencdo no mercado. A realidade da

18 \/er. ARAGAO, Alexandre Santos de. Idem.
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politica econdmica americana € muito diferente da nossa, onde a intervencéo estatal
na econbmica é minima e se da exclusivamente mediante as Agéncias,
tradicionalmente caracterizadas pelo elevado grau de independéncia em relacdo ao
Executivo e aos demais Poderes. O modelo americano das Agéncias se
desenvolveu dentro de um paradigma de Estado Liberal e do sistema juridico da
“Common Law” muito diferente da realidade brasileira, de forma, que ndo bastaria
apenas adapta-las ao modelo juridico brasileiro para que surtissem resultados na

realidade patria.

A implementacgdo das agéncias reguladoras no Brasil se deu na década de noventa,
sob a égide da politica econémica do entédo presidente Fernando Henrique Cardoso,
gue conjuntamente ao plano Real, instituiu uma série de medidas para fomentar a
economia e fortalecer as relacdes de mercado, por consequéncia, reduziu o
monopdlio estatal em setores como das telecomunicagfes e petréleo. Diante desta
deliberada alteracdo no rumo da economia, fez se necessario introduzir um conceito
novo de ingeréncia estatal no mercado, assim estava se formando um paradigma
novo onde as Agéncias Reguladores passariam a ter um papel fundamental na
gestao dos setores recém privatizados. Nesta época foram criadas por forca de Lei
as grandes agéncias federais como: Lei n° 9.427/97 (ANEEL); Lei n® 9.472/97
(ANATEL); Lei n°® 9.478/97 (ANP); Lei n°® 9.782/99 (ANVISA); Lei n°® 9.961/00 (ANS);
Lei n°® 9.984/00 (ANA); Lei n°® 10.233/01 (ANTT e ANTAQ); Medida Proviséria n°
2.228-1/01 e Lei n° 10.454/02 (ANCINE).

As Agéncias brasileiras, guardadas as propor¢cdes, mantem algumas das
caracteristicas das agéncias americanas, tais como a autonomia normativa,
desvinculada do Legislativo — “deslegalizagcdo”; autonomia administrativa, dada a
impossibilidade de recurso hierarquico improprio ao Executivo, além da garantia de
estabilidade dos seus dirigentes fortalecida, especialmente em razdo dos mandatos
com prazo determinado e n&o coincidentes com os mandatos dos Chefes do
Executivo e da impossibilidade de exoneragdao ad nutum) e ndo menos importante, a
autonomia financeira-orcamentaria, com orcamento e receitas proprias, decorrentes
da instituicdo de “taxas regulatorias” ou outras formas de contribuicdo criadas em

Lei. Caracteristicas estas que confere a autonomia necessaria para se fazer uma
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gestdo eminentemente técnica, o que permite um melhor atendimento do principio
da eficiéncia administrativa, bem como a resguardaria de pressdes “politicas” de
determinados setores da economia. Esta gestdo tecnocrata, cria outra celeuma, em
contrapor uma gestao democratica, qual seja pelo afastamento das interferéncias
dos representantes do povo, exercidas pelos politicos eleitos. O modelo foi assim
idealizado com a finalidade de garantir uma gestdo objetiva do mercado, garantido
pelo tecnicismo das medidas, mas no entanto, ha também o controle social,

democratico, este exercido nos conselhos, audiéncias publicas e consultas publicas.

Atualmente as Agéncias reguladoras ja tem as suas bases doutrinarias consolidadas
em nosso ordenamento patrio, assim como o reconhecimento da importancia dos
seus servicos prestados aos diferentes searas do mercado, que vao dos servicos de
Saneamento Bésico ao setor Petrolifero. Este reconhecimento se deve ao éxito do
modelo intervencionista pautado em regras técnicas que proporcionam uma gestao
moderna e isenta dos respectivos setores. A atuacdo das Agéncias Reguladoras no
mercado se da em especial na elaboracdo das normas disciplinadoras para aquele
seguimento da economia e a sua posterior fiscalizacdo quanto a submissao tanto as
suas préprias normas, quanto a legislacdo como um todo, incluindo as relacdes
consumeristas dispostas no Cédigo do Consumidor como nas relacfes entre as
empresas, por meio da Lei Antitruste, combatendo a concorréncia desleal. Outra
importante atuacdo das agéncias é no ambito econémico, exercendo um controle de
legalidade e adequacdo econdmico-financeiro nas tarifas e precos publicos
praticados pelos entes regulados.

5 PRESSUPOSTOS JURIDICOS DA REGULACAO DOS SERVICOS DE
SANEAMENTO BASICO

Antes de se adentrar na seara da regulacdo dos servicos de saneamento, deve se
delimitar conceitualmente o que é o Saneamento Basico e qual vai ser a
abrangéncia a ser abordada neste trabalho, pois 0 tema perpassa por questdes de
saude publica a urbanismo, sem falar nas questdes de direito de cidadania ou
mesmo na dignidade da pessoa humana. Neste raciocinio, a conceituag¢ao vai desde
a abrangéncia do entendimento da Organizacdo Mundial de Saude (OMS) define o
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“saneamento” como o gerenciamento ou controle dos fatores fisicos que podem
exercer efeitos nocivos ao homem, prejudicando seu bem-estar fisico, mental e
social até o conceito mais restrito como o de Alexandre Santos de Aragdo que
assevera o seguinte definicdo: “Servico de Saneamento Basico pode ser dividido
nas atividades de captacéo e Distribuicdo de agua, coleta e tratamento de esgoto”®.
Esse conceito, apesar se ser absolutamente restritivo, foi o0 que operou até a

definicdo da Lei Federal 11.445/2007.

Os grandes programas de saneamento responsavel pela grande expansao do setor
que ocorrera na década de setenta do século passado, gerido pelos Municipios sob
a supervisdo da Fundacdo Nacional de Saude (FUNASA) ou mesmo o Plano
Nacional de Saneamento — PLANASA, este financiado pelo Banco Nacional de
Habitacdo (BNH) abordavam apenas estas duas vertentes — Agua e Esgoto.
Abrangéncia esta definida pelo Decreto n° 82.587/1978.

Dos Servicos Publicos de Saneamento Basico

Atr. . 2° - S&o servigos publicos de saneamento basico, integrados ao
PLANASA, aqueles administrados e operados por companhias de
saneamento basico, constituidas pelos Governos Estaduais que, em
convénio com o Banco Nacional da Habitac&o, estabelecem as condi¢cbes
de execucado do Plano, nos respectivos Estados, observados os objetivos e
metas fixados pelo Governo Federal.

§ 1° - Para os efeitos deste Decreto, equiparam-se as companhias
estaduais de saneamento basico as que, sob o controle acionario do Poder
Publico, atuarem no Distrito Federal e nos Territorios.

§ 2° - Os servigos publicos de saneamento basico compreendem:

a) - o0s sistemas de abastecimento de agua definidos como
conjunto de obras, instalagc@es e equipamentos, que tém por finalidade
captar, aduzir, tratar e distribuir agua;

b) - os sistemas de esgotos, definidos como o conjunto de obras,
instalacbes e equipamentos, que tém por finalidade coletar, transportar
e dar destino final adequado as aguas residuarias ou servidas. (Grifo
Nosso)

Corroborando com esse entendimento, o entdo Jurista e atual Ministro do Supremo,

Luis Roberto Barroso, em 2002, no artigo intitulado: “Saneamento Basico:

9 ver. ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Publicos. 3.2 ed. rev. e atual. Forense,
Rio de Janeiro, 2013. p.291.
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Competéncias constitucionais da Unido, Estados e Municipios”, teceu a seguinte

defini¢ao:

Por saneamento entende-se um conjunto de acdes integradas que
envolvem as diferentes fases do ciclo da agua e compreende: a captacao
ou derivacdo da agua, seu tratamento, aducdo e distribuicdo, concluindo
com o0 esgotamento sanitario e a efusdo industrial.?

Na conceituacdo atual o Saneamento Basico esta baseado em quatro pilares,
abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana, manejo de
residuos solidos e drenagem e manejo das aguas pluviais apenas se deu em 2007
com a Lei da Politica Nacional de Saneamento Basico, Lei Federal 11.445. Esta Lei
com a expansao conceitual do Saneamento Basico, passa a trabalhar com temas
mais abrangentes como universalizacdo e principalmente na promocédo dos direitos
fundamentais. No parecer elaborado pelo Professor Doutor Marcal Justen Filho,
versando sobre a minuta de anteprojeto da Lei da Politica Nacional de Saneamento

Basico, apresente a seguinte declaracéo:

Nesse contexto, é evidente o vinculo indissociavel entre saneamento basico
e direitos fundamentais. Os direitos fundamentais se traduzem na atribui¢éo
a todo e qualquer individuo de condi¢cbes de sobrevivéncia como “sujeito” (e
ndao como “objeto”) da vida. Isso envolve o fornecimento de utilidades
materiais e imateriais que assegurem a existéncia saudavel e a protecao
possivel contra os fatores nocivos do meio-ambiente circundante, de modo
a propiciar o desenvolvimento de todas as potencialidades individuais e
coletivas.

Por mais problemética que seja a definicdo do conteldo dos direitos
fundamentais, é inquestionavel que um aspecto essencial envolve o que se
poderia denominar de “direito a vida”. Todos tém direito a ver respeitadas as
condi¢des necessérias a manutencao da propria existéncia.

Ademais disso, os direitos fundamentais abrangem o direito a uma
existéncia “digna”, o que significa a preservacao das condi¢des psicoldgicas
inerentes a condicéo de ser humano, que dao a cada um a feicdo de sujeito
das relacfes existenciais.

Como o saneamento basico € indispensavel para assegurar o
prolongamento da existéncia humana e a redug¢édo das doencas e outros
sofrimentos materiais e psicolégicos, resulta inquestionavel que os direitos
fundamentais compreendem a existéncia de condi¢cdes saudaveis de meio-
ambiente®

“%yer. BARROSO, Luis Roberto. Saneamento basico: competéncias constitucionais da Unio,
Estados e Municipios. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, ano 38, n. 153, jan/mar 2002. p.
255.

L FILHO, Marcal Justen. Parecer elaborado pelo Professor Doutor Margal Justen Filho, versando
sobre a minuta de anteprojeto da Lei da Politica Nacional de Saneamento Basico. Revista Juridica da
Presidéncia. Casa Civil da Presidéncia da Republica, Brasil. v. 7, n. 72. 2005.
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Neste parecer o jurista cita ainda um julgado do STF onde o pretério correlaciona a
universalizacdo dos servicos relacionados ao saneamento basico a um compromisso
com a propria Constituicdo Brasileira, em um julgado que onde se decidiu pela

compulsoriedade dos servicos de coleta de lixo, in verbis:

Um pais cujo preambulo constitucional promete a disseminacdo das
desigualdades e a protegdo a dignidade humana, algcadas ao mesmo
patamar da defesa da Federacdo e da Republica, ndo pode relegar a salude
publica a um plano diverso daquele que o coloca, como uma das mais belas
e justas garantias constitucionais (RESP n° 575.998-MG).

Entendimento este que aproxima a definicAo Normativa da visdo da Organizacao
Mundial de Saude. E certo que esta se tratando de uma visdo utdpica, mas como
utopia para ser a luz que orienta a elaboracdo dos planos municipais de
saneamento. Conjugando este entendimento com o que foi discutido anteriormente,
passa a ficar mais claro que o servico de saneamento é em razdo de suas
caracteristicas intrinsecas, diretamente relacionadas com o interesse da

coletividade, consolidando-o0 como servigo publico stricto sensu.

Uma vez definido o saneamento basico como um servico publico, cabe agora,
estabelecer o0s parametros inerentes aos aspectos relacionados ao marco
regulatorio do referido servico, inicialmente deve se vislumbrar a qual seria o Poder
concedente (federal, estadual ou municipal) apto e competente para realizar esta
regulacdo ou mesmo, a quem caberia instituir os parametros a delimitar o Marco
Regulatério. Isso porque, como se sabe, a atribuicdo de exercer a regulagéo
econdmica sobre um determinado servico publico depende, inexoravelmente, da
titularidade originaria, tracada constitucionalmente para cada servico, delegando ao

respectivo ente federativo.

No entanto, quando se fala de competéncia para prestacdo de Servico Publico,
muitas vezes ndo da para se dissociar, ou seja, a quem compete prestar aguele
servico. Marcal continuou inovando no seu entendimento ao tecer a seguinte

comentario no seu parecer:
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A relagdo direta e imediata entre saneamento basico e direitos
fundamentais gera a impossibilidade de circunscrever competéncias
federativas nesse tema. Nao é cabivel restringir exclusivamente a um dos
entes federados a titularidade da competéncia para promover direitos
fundamentais. Ou seja, deve prevalecer uma interpretacédo sistematica no
sentido de que todos os entes federados sdo titulares de competéncias
relativamente a saneamento basico, ainda que a organizacao e a prestacao
dos servicos publicos possam ser da titularidade do ente local.??

A discussao levantada por Marcal foi atacada pelo Supremo, quando este se
manifestou no caso da prestacdo dos servicos de saneamento em aglomerados
urbanos e regides metropolitanas. O posicionamento do STF, conforme foi
comentado anteriormente, determina a criacdo de um 6rgéo colegiado, o qual seria 0
responsavel pela gestdo. Quando a competéncia originaria da execucéo € simples e
determinada a um uUnico ente, esta determinacdo a quem compete regular é facil, por
exemplo, compete a Unido regular o setor de telecomunicacdes, pois a Constituicdo
Federal Ihe imp0s, expressamente, a competéncia para prestar aquele servico,
diretamente ou sob delegacdo. Neste caso, os particulares que desejam explorar
economicamente a prestacdo de tais servicos devem submeter-se as regras
regulatérias estabelecidas pela Unido, que, nesse campo, atua através de uma
agéncia reguladora. Agora, o problema piora um pouco, quando o servi¢o é prestado
e fiscalizado pelo mesmo ente. A principio parece um contra senso, o0 que de fato
seria, se ndo fosse a figura da agéncia independente, que seria uma entidade com
personalidade juridica autbnoma aquela que presta o0 servico e com isencao

financeira e administrativa.

Constitucionalmente a competéncia normativa para instituir as diretrizes dos
Servicos de Saneamento pertence expressamente a Unido, conforme determina o
inciso XX do Artigo 21, onde consta a seguinte redacao: ’instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento béasico e transportes
urbanos” (Grifo Nosso). Atendendo a este ordenamento, foi promulgada a Lei
Federal 11.445, de 05 de janeiro de 2007, onde se estabeleceu as diretrizes
nacionais para 0 saneamento basico, que trds no capitulo V as orientacbes
especificas para regulacdo dos servicos de saneamento, que por sua vez, foi
esmiucgada no respectivo decreto regulamentador, o Decreto Federal n® 7.217, de 21
de junho de 2010. Deve se ter com clareza que neste ordenamento a Constituicao

2 FILHO, Marcal Justen. idem
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fala apenas de “Diretrizes”, n&do fala de competéncia para legislar normas
especificas ou mesmo prestar os servicos. Neste ponto o0s servicos de Saneamento
Basico séo particularmente mais complexos que outros servicos que a Constituicdo
tratou com mais clareza, entretanto, essa discussao ja foi travada neste trabalho e o
consenso € que a competéncia é local, salvo nos aglomerados urbanos e regides
metropolitanas. Mas, no entanto, uma das principais preocupacées do Nnosso
legislador, ao instituir, no ordenamento brasileiro, a Politica Nacional de Saneamento
Basico, por meio da Lei federal n. 11.445, de 05 de janeiro de 2007, foi dentre outros
aspectos, a formacdo da politica publica de saneamento basico com base na
prestacdo do servico, pelo seu titular, de forma direta ou mediante delegacéao,
devendo, neste ultimo caso, definir o ente responsavel pela sua regulacdo e
fiscalizacdo, bem como os procedimentos de sua atuacdo, conforme o inciso Il do

art. 9°:

Art. 9° O titular dos servicos formulard a respectiva politica publica de
saneamento basico, devendo, para tanto:

Il - prestar diretamente ou autorizar a delegacdo dos servigos e definir o
ente responsavel pela sua regulacdo e fiscalizacdo, bem como os
procedimentos de sua atuacéo; (Grifo Nosso)

Outro ponto que demonstra o carater vanguardista da lei da politica do saneamento
basico, foi que ao tratar da prestacdo regionalizada do aludido servico, abre a
possibilidade do marco regulatorio poder ser desempenhado através de consorcios
publicos ou convénios de cooperacdo, mediante a implementacdo de uma gestao
associada de servi¢o publico, que se alinha com o entendimento firmado pelo STF
em prestacao de servicos em regides metropolitanas, como se observa na redacéo

dada ao art. 15:

Art. 15. Na prestacédo regionalizada de servicos publicos de saneamento
béasico, as atividades de regulacédo e fiscalizacdo poderdo ser exercidas:

| — por 6rgdo ou entidade de ente da Federagdo a que o titular tenha
delegado o exercicio dessas competéncias por meio de convenio de
cooperacéo entre entes da Federacéo, obedecido ao disposto no art. 241 da
Constituicdo Federal;

Il — por consorcio publico de direito publico integrado pelos titulares dos
servicos.

Diante da diretriz nacional, a regra geral e abstrata nos inciso Il do artigo 9 nos

resolve o problema de forma absoluta, “definir o ente responsavel pela sua
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regulacéo e fiscalizacdo”, ou seja é o Titular (originario) do Servigo, seja quem for,
que por consequéncia € o responsavel pela regulacdo. Assim, se aquele servico de
saneamento tiver carater local, com a atuacéo espacial adstrita unicamente aquele
municipio, este sera o titular, responsavel pela regulacdo, enquanto, 0s servicos
forem prestados de forma compartilhada por mais de um municipio naquela regiéo,

vale a regra disposta no artigo 15 da norma federal.

Uma vez superada a discussao a respeito do embasamento legal da titularidade da
regulacdo, cabe focar na andlise do ponto central da regulacdo estatal que € o seu
objeto, ou melhor, onde e como seré a que o prestador dos servicos deve ser.

A Agéncia Reguladora além de aferir a extensdo do objeto concedido, ela tem o
dever de garantir que o Servico Publico seja prestado dentro dos seus principios
basilares, exercendo assim o controle social, que vai além das questbes
consumeristas, ja que este deve ser prestado em favor de toda a sociedade. Para
Celso Antdnio Bandeira de Melo (2013), no Servico Publico, a figura estelar ndo é o
seu titular, nem tdo pouco o seu prestador, mas o usuario, pois é em funcéo deste
que o Estado se arvorou na responsabilidade que prover aquele servico. A
Constituicdo, no inciso Il do 8§ Unico do seu artigo 175, expressa essa
responsabilidade para com a sociedade ao determinar que a Lei dispora sobre os
direitos dos wusuario. Ainda que o provedor dos servicos seja particular
concessionario ou permissionario. Neste entendimento, o autor elenca dez principios
pelo os quais o prestador dos servicos de se nortear e por consequéncia ser

arguido, sao eles:

e O dever inescusavel do Estado de promover |he a prestacdo, seja

diretamente, nos casos onde é previsto que o servigo deve ser prestado pelo
poder publico, ou indiretamente, mediante autorizacdo, concessdo ou
permissao. De acordo com esse principio, o Estado ndo pode se omitir da sua

prestacgao;

e Principio da Supremacia do Interesse Publico, em razdo deste, tanto no

planejamento, quanto na sua execucao, as decisdes devem ser tomadas



37

levando em conta as conveniéncias da coletividade. Baseado nesse principio,
os conflitos de interesse na prestacdo do servigo, envolvendo o particular,

devem ser resolvidos tomando como paradigma o bem da sociedade;

Principio _da Adaptabilidade, o Servico deve ser gerido tendo como

pressuposto as melhores e mais modernas técnicas, logico, que dentro do

principio da economicidade;

Principio da Universalidade, por este principio, o poder publico deve trabalhar

para garantir o acesso indistinto a generalidade da populacdo, expandindo a
sua rede de atuacgéo de forma indiscriminada;

Principio da Impessoalidade, deste decorre de que € inadmissivel haver
discriminagdo entre usuarios, mas, no entanto os desiguais poderdo ser

tratados desigualmente na medida da sua desigualdade;

Principio _da _Continuidade, isso significa que o servico ndo pode ser

interrompido ou suspenso, salvo as razdes decorrentes de forga maior ou

estatuarias;

Principio da Transparéncia, este impositivo decorre necessidade da prestacao

de contas a sociedade, garantindo assim a probidade administrativa;

Principio _da motivacdo, este decorre dos principios balizadores do ato

administrativo, onde o gestor tem o dever de fundamentar todas as decisdes

atinentes ao servico;

Principio da Modicidade das Tarifas, 0 poder publico ao executar um servico

ndo visa a obtencdo de lucro, mas apenas a sua sustentabilidade econémica.
Este principio ndo se aplica apenas as tarifas, devendo ser aplicado também
as taxas e outros prec¢os publicos, disposi¢ao esta contida no ordenamento do
§ 1° do art. 6° da Lei n°® 8.987/1995, Lei de Concesséao dos Servi¢os Publicos.

Este principio ao ser conjugado com os Principios de impessoalidade e
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Universalidade, referéncia politicas de inclusdo social, onde determinadas
classes da populacéo possam fazer o uso do servico mediante tarifas cujo
valor se encontra abaixo do seu custo, subsidiadas por tarifas mais elevadas
destinadas a usuarios com maior capacidade de pagamento, como a inddstria

€ 0 COMéErcio;

e Principio do Controle, este exercido internamente e externamente sobre as

condicdes da sua prestacdo. Este ultimo principio, guarda justamente a
identidade com a matéria que é o objeto teste estudo, pois a regulacao
objetiva exatamente proceder um controle externo ao prestador do servico,
seja ele diretamente executado pelo estado ou por particular concessionario

OU permissionario.

Talvez dos principios citados a regulacéo tarifaria seja a que cause maior impacto ao
consumidor. Por consequéncia, a definicAo das Tarifas seja o ponto nefralgico
dentro da intervencao estatal sob os servicos de saneamento, ndo importa o modelo
de concessao. Inclusive, sera por meio de uma politica tarifaria que a operadora dos
servicos ira mediante subsidios cruzados implantar a universalizacdo e garantir a
acessibilidade do servico a populacdo. Neste raciocinio, as tarifas devem
representar um valor justo, que represente o custeio dos servi¢gos, nem baixa demais
a ponto de violar a Lei de Responsabilidade Fiscal, ocasionando uma gestéao
temeraria, comprometendo a sustentabilidade econémica da prestadora e muito
menos inflaciond-las com a finalidade de favorecimento indevido das
concessionarias, implicando o enriquecimento sem causa, violando o Principio da
Modicidade, positivado no 81° do Art. 6° da Lei de Concessbes e Permissdes de

servi¢os Publicos.

Apesar de haver discordancia na doutrina brasileira quando se trata da remuneracao
dos servicos de Saneamento quanto da forma de prestacdo, seja ele prestado
diretamente pelo Estado ou delegada a terceiros, mas a maior repercussao recai na
natureza juridica da remuneragdo percebida pela prestacdo dos servicos de

saneamento basico, que podera ter natureza de taxa ou de tarifa.
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A diferenca entre taxa e tarifa (ou preco publico) decorrem do fato de que taxa €
tributo e preco publico néo é tributo, dai ndo poderem ser considerados sinénimos.
Os precos publicos podem ser exigidos por pessoas juridicas de direito privado,
inclusive as nao integrantes da Administracdo publica, como as concessionarias de

servigos publicos, e por pessoas juridicas de direito publico, enquanto as taxas néo.

A taxa e uma das espécies tributarias que integrante do Sistema Tributario Nacional,
mencionado na Constituicdo Federal, no art. 145, inciso Il, e § 2°e no Caddigo

Tributario Nacional, onde as taxas sao tratadas nos art. 77 a 80, in verbis:

CF/88 - Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo instituir os seguintes tributos:

Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagéo,
efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados
ao contribuinte ou postos a sua disposicéao;

§ 2° As taxas néo poderdo ter base de calculo prépria de impostos.

CTN - Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito
Federal ou pelos Municipios, no &mbito de suas respectivas atribuicdes, tém
como fato gerador o exercicio regular do poder de policia, ou a utilizac&o,
efetiva ou potencial, de servico publico especifico e divisivel, prestado ao
contribuinte ou posto a sua disposicao.

Paragrafo Unico. A taxa ndo pode ter base de célculo ou fato gerador

idénticos aos que correspondam a imposto nem ser calculada em fungéo do
capital das empresas.

(..)

Art. 79. Os servicos publicos a que se refere o artigo 77 consideram-se:
| - utilizados pelo contribuinte:

a) efetivamente, quando por ele usufruidos a qualquer titulo;

b) potencialmente, quando, sendo de utilizacdo compulséria, sejam postos a
sua disposicdo mediante atividade administrativa em efetivo funcionamento;

Il - especificos, quando possam ser destacados em unidades autbnomas de
intervencao, de utilidade, ou de necessidades publicas;

Il - divisiveis, quando suscetiveis de utilizacdo, separadamente, por parte
de cada um dos seus usuarios.

Neste ponto, a taxa, em virtude de sua natureza tributaria, ndo é disponivel pelo

prestador do servico, ndo podendo ser alienada ou gravada, e somente por lei
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especifica pode ser criada ou alterada, ao invés da tarifa, que tem natureza de preco
publico, logo pode ser estipulada, mediante decreto do poder concedente avalizada
pela agéncia de regulacédo, nos termos do inciso V do art. 29 da Lei 8.987/95, logo,
nao depende de lei para ser criada e ndo tem valor fixado por lei, mas sim por ato
administrativo do poder concedente, que devera fixa-lo com vistas a manutencéo do

equilibrio econémico-financeiro da concesséo.

Vitor Rhein Schirato, em seu artigo onde apresenta a distincdo da forma de
remuneracdo dos servicos apresenta a seguinte explanacdo a respeito da

remuneracgio por taxa:

A remuneragdo através de taxa somente pode ser instituida para servigos
publicos especificos e divisiveis efetivamente prestados (usufruidos pelos
usudrios) ou postos a disposicdo (ndo necessariamente usufruidos), ou
seja, para atividades publicas essenciais determinadas e cujos usuarios
sejam determindveis ou determinados. Por exemplo, o servigco de
saneamento basico é um servico especifico e divisivel, uma vez que é
atividade autbnoma cujos usudrios sdo perfeitamente determinaveis,
podendo ser remunerado por taxa.”® (Grifo Nosso)

Ja4 o preco publico ndo tem natureza tributaria, tendo em principio, natureza
contratual, constituido como receita originaria e facultativa oriunda da
contraprestacdo pelo particular por um bem, utilidade ou servico. O preco publico
tem como caracteristica, que o seu valor deve ser calculado de modo que a sua
arrecadacédo cubra toda a despesa, podendo, no entanto, haver para diferentes
categorias de usuarios, caracteristica esta tipica do direito privado, decorrente dos
contratos bilaterais. No entanto, os Tribunais tem consolidado o entendimento que
0S precos publicos decorrentes da prestacdo de servicos publicos de natureza

essencial como agua e esgoto sdo compulsoérios, contrariando a doutrina civilista.

Conforme se observa, 0 assunto € controverso tanto na doutrina, como no judiciario,
onde matéria € alvo de constante analise nos tribunais superiores brasileiros,
entretanto os julgados ndo demonstravam um entendimento solido e pacifico na sua
determinacdo por meio critérios firmes. Dada a dificuldade do discernimento na

definicdo das atividades estatais que devem ser remuneradas pela cobranca de taxa
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ou preco publico. Geralmente, os tribunais atuam casuisticamente, por esse motivo
serdo exemplificados alguns dos casos mais emblematicos que demonstram a
dissonancia apresentada. Vale ressaltar que os exemplos seguintes, em alguns
momentos terdo a mesma discussdo como objeto, contudo, apresentardo

composicdes diferentes, mesmo que sob 0s mesmos pressupostos juridicos.

O julgado paradigma que uniformizou o entendimento do Supremo no sentido de
reconhecer a natureza juridica da remuneracdo dos servicos de saneamento como
preco publico em vez de taxa, data de 1963, quando entéo vigente a Constituicdo de

1946, tendo como relator o Ministro Hermes Lima, in verbis:

"MANDADO DE SEGURANCA CONTRATO DO DIRETOR DO
DEPARTAMENTO DE SANEAMENTO DO ESTADO DE PERNAMBUCO.
CONCEITUA UMA QUESTAO FEDERAL A INTERPRETACAO DO QUE
SEJA IMPOSTO, TAXA E PRECO PUBLICO. ESSA DISTINCAO E
NECESSARIA PARA SE CONHECER ONDE SE SITUAM AS RENDAS
INDUSTRIAIS DO ESTADO.

A exigéncia do convivio coletivo impde ao Estado a organizacdo de servigcos
gerais. Os problemas relativos a esses servigcos nascem de necessidades
comuns e se o Estado tem deles a iniciativa e pela natureza das fungbes
sociais que exerce. Nada fazendo para ganhar dinheiro, o Estado
colabora para a manutencéo e financiamento dos mesmos servigos em
beneficio de todos. Desses servigos derivam as rendas industriais do
Estado. Desse modo, tudo quanto cair na rubrica das rendas
industriais do Estado é preco publico escapando, portanto, as
exigéncias do art. 141, par 34 da Constituicdo. As contraprestacfes
cobradas pelo Departamento Sanitario do Estado pelos usuarios das
redes de agua e esgotos do Recife sdo preco publico, pois, nem toda
contribuicdo por servigcos prestados é taxa, conforme esta no art. 30 da
Constituicdo que diz competir a Unido, ao Distrito Federal, aos Estados e
Municipios cobrar contribuicdo de melhoria, taxas e quaisquer outras rendas
gue possam provir do exercicio de suas atribuicdes e da utilizacdo de seus
bens e servicos. A contraprestacdo pela utilizacdo da rede de aguas e
esgotos corresponde a utilizacdo de um bem e servico instalado e
operado pelo Estado. A renda dessas contraprestacdes ndo vem de
taxa, mas de um pagamento que, na técnica fiscal e administrativa, se
denomina preco publico. Além disso, a cobranca determinada pelo
departamento de saneamento do estado estava autorizada pela lei n 3.821
de 21.12.60. “(RE n.° 54.491/PE, Rel. Min. Hermes Lima, DJ de 15.10.1963)
(Grifo Nosso).

Entretanto, apesar do Supremo Tribunal federal ter consolidado esse entendimento

em relacdo a agua e esgoto prestados por entidades publicas ou para estatais, pois

2 Ver. SCHIRATO, Vitor Rhein. Setor de saneamento basico: aspectos juridico-administrativos e
competéncias regulatérias. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 237, jul/set 2004. p.
130
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no caso das concessiondrias privadas, a propria Lei de Concessao, Lei Federal n°
8.987/1995, fala expressamente que 0s servi¢cos no Art. 9°:

Art. 90 A tarifa do servico publico concedido sera fixada pelo preco da
proposta vencedora da licitacdo e preservada pelas regras de revisdo
previstas nesta Lei, no edital e no contrato.

O entendimento do Superior Tribunal de Justica, no entanto, continuava a considerar
a natureza tributaria da contraprestacdo dos servicos, como se observa no voto do
Ministro José Delgado ao julgar o Resp. 848287. Este entendimento se baseava na
premissa de que a natureza juridica de taxa decorre do préprio servico publico
concedido, pois com cunho obrigatério, a prestacdo exigida do contribuinte pelo
servico de fornecimento de dgua e coleta de esgoto € por consequéncia um servico
imperioso, diferentemente das relagdes privadas, onde o consumidor pode optar

pelo servigo.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de justica era pacifica em considerar a
natureza juridica da remuneragdo dos servicos de dgua e esgoto como taxa, muito
antes do julgamento do Resp. 848287, datando os primeiros julgados do inicio da
década de sessenta do século passado, apesar de estar em flagrante contradicao
ao posicionamento do Supremo, que também ja era favoravel a cobranca por tarifa,

como se observa abaixo:

TAXA DE AGUA E ESGOTO”. E UMA TAXA TIPICA, COMO ESTA
APONTADA PELA GENERALIDADE DOS MESTRES DE DIREITO
FINANCEIRO E DIREITO TRIBUTARIO, ASSIM, SUA MAJORACAO
DEPENDE DE LEIl. Delegacbes legislativas admitem-se em matéria
econbmica (tabelamento de precos, etc.), ndo em matéria tributaria. A
possibilidade de delegagGes legislativas na Orbita tributaria esta excluida
ndo so pela regra contida no art. 36, paragrafo 2°, da Constituicdo, mas de
modo especial e enfatico pelo paragrafo 34, do art. 141, o qual, no tocante
aos tributos (impostos, contribuicbes e taxas), disp6e que nenhum sera
exigido ou aumentado sem que a lei o estabelega e nenhum sera cobrado
em cada exercicio sem prévia autorizacdo orcamentdria, ressalvados
apenas o imposto por motivo de guerra e a tarifa aduaneira. Nem houve, no
caso, delegacdo ao poder executivo, pois o Dec.-Lei Estadual 1.413 de
13.7.46, invocado pelo recorrido, e anterior a Constituicdo de 1.946 é da
competéncia ao chefe do governo, mas isso a um tempo em que o chefe do
governo acumulava as funcdes executivas e legislativas.

DIFERENCA ENTRE TAXAS E PRECOS CONTRATUAIS DE SERVICOS
PUBLICOS (TARIFAS).

O problema ndo se modifica por se tratar de uma autarquia, porque, ao
constitui-la o estado personificou esse 6rgdo da administragéo local, houve
uma descentralizagdo, mas com isso ndo se alienou o carater publico do
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servigo trata-se de 6rgdo paraestatal, a quem o estado cede uma parte do
seu imperium.

A destinacdo especial, ndo descaracteriza os tributos tornam-se entédo
tributos ligados, conforme e terminologia alema. O fato de ser delegado o
tributo a um servico descentralizado, a uma autarquia, ndo lhe altera a
natureza.

Se a taxa ndo deixa de o ser pelo fato de sé se tornar devida quando
voluntariamente utilizado o servico, forca a concordar que, quando imposta
por motivos de interesse publico (Saude, higiene, etc.). Independentemente
daquela utilizacéo, o seu carater tributario se torna indiscutivel.

Na taxa h& um beneficio especial mensuravel e um interesse predominante.
No preco publico, o pagamento e feito por um servico ou mercadoria do
governo, em primeiro lugar para um beneficio especial do individuo e
secundariamente no interesse da comunidade. Ndo ha como equiparar a
taxa de 4gua e esgoto as chamadas taxas correspondentes a utilizacéo de
aeroporto (Decreto-lei n°® 9.792 de 1.946), que o Supremo Tribunal
considerou precos publicos (tarifas), conforme as denomina o préprio Dec.-
Lei em varios dos seus preceitos”. (Recurso Extraordinario n° 54194/GO,
Rel. Min. Luis Gallotti, DJ 28.11.63).

“RECURSO ESPECIAL - ALINEAS "A" E "C" - ADMINISTRATIVO — A(;AO
CIVIL PUBLICA - CONCESSIONARIA DE SERVICO PUBLICO - LIMINAR
DEFERIDA EM PRIMEIRO GRAU IMPEDIU O CORTE DO
FORNECIMENTO DE AGUA DE CONSUMIDORES INADIMPLENTES E
DETERMINOU A SUSPENSAO DA COBRANCA DE TAXA SOBRE O
FORNECIMENTO DE ESGOTO PELA MA QUALIDADE DO SERVICO -
AGRAVO DE INSTRUMENTO PROVIDO PELO TRIBUNAL - RECURSO
ESPECIAL - ALEGADA OFENSA AOS ARTIGOS 6°, INCISO X, 22 E 42 DO
CDC - INOCORRENCIA — DIVERGENCIA JURISPRUDENCIAL NAO
CONFIGURADA. - (...) - A prestacdo do servico de esgoto caracteriza-se
por ser onerosa, de modo que seu fornecimento, em principio, deve ser
prestigiado pelo respectivo pagamento, na forma da lei. - Auséncia de
similitude fatica entre os acdrddos confrontados. - Recurso especial ndo
conhecido pela alinea 'c', e conhecido, porém néo provido, pela alinea 'a'.”
(REsp n° 495387/PR, 22 Turma, Rel. Min. FRANCIULLI NETTO, DJ de
28/10/2003)

“RECURSO ESPECIAL - ALINEAS "A" E "C" - SERVICO DE
FORNECIMENTO DE AGUA E ESGOTO - COBRANCA DE TAXA -
NATUREZA TRIBUTARIA - OBEDIENCIA REGIME JURIDICO

TRIBUTARIO - AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO DOS ARTS. 1°,
2° E 4° DA LEI N. 6.528/78 E 9° E 13 DA LEI N. 8.987/95 - DIVERGENCIA
JURISPRUDENCIAL NAO DEMONSTRADA. - Do acurado exame dos
autos verifica-se que a Corte de origem limitou-se a reiterar, no v. acérdao
recorrido, a orientagdo esposada na decisdo monocratica do relator da
remessa oficial no sentido de que "se o servi¢co de rede e esgoto é cobrado
compulsoriamente dos administrados, sem possibilitar-lhes rejeitar o seu
pagamento mediante a ndo utilizacdo, torna-se evidente sua natureza
Tributaria. O valor exigido do contribuinte, portanto, s6 pode ser visto como
taxa e ndo como tarifa". - (...) - Auséncia de demonstracdo analitica da
divergéncia. Ainda que assim ndo fosse, melhor sorte ndo assistiria a
irresignacdo, visto que é firme o entendimento deste Sodalicio no
sentido de que a prestacdo de servicos de esgoto sujeita-se a
cobranca de taxa, tendo, portanto, natureza tributaria. Dessa forma,
"sua instituicdo esta adstrita ao Principio da Estrita Legalidade, no sentido
de que somente por meio de “lei em sentido estrito” pode exsurgir a exagédo
e seus consectarios. A natureza juridica da remuneragdo percebida
pelas concessionarias pelos servicos publicos prestados possui a
mesma natureza daquela que o Poder Concedente receberia, se 0s
prestasse diretamente" (REsp n. 480.692/MS, Rel. Min. Luiz Fux, DJU
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30/06/2003). - Recurso especial ndo conhecido.” (REsp n°® 453855/MS, 22
Turma, Rel. Min. FRANCIULLI NETTO, DJ de 03/11/2003)

“PROCESSO CIVIL. RECURSO ESPECIAL. AUSENCIA DE
PREQUESTIONAMENTO. SUMULA 211/STJ. TARIFA DE AGUA E
ESGOTO. NATUREZA JURIDICA TRIBUTARIA. OBSERVANCIA AO
PRINCIPIO DA ESTRITA LEGALIDADE.

1.(..)

2.(..)

3. A natureza juridica do valor cobrado pelas concessionarias de
servico publico de agua e esgoto é tributaria, motivo pelo qual a sua
instituicdo esta adstrita ao Principio da Estrita Legalidade, no sentido de que
somente por meio de 'lei em sentido estrito' pode exsurgir a exacdo e seus
consectarios. A natureza juridica da remuneracdo percebida pelas
concessionarias pelos servicos publicos prestados possui a mesma
natureza daquela que o Poder Concedente receberia, se 0s prestasse
diretamente.

4. 'O servico de fornecimento de agua e esgoto € cobrado do usuério pela
entidade fornecedora como sendo taxa, quando revela compulsoriedade. 2.
Trata-se no caso em exame, de servico publico concedido, de natureza
compulsoria, visando atender necessidades coletivas ou publicas. 3. Nao
tem amparo juridico a tese de que a diferenca entre taxa e preco publico
decorre da natureza da relacdo estabelecida entre o consumidor ou usuério
e a entidade prestadora ou fornecedora do bem do servico, pelo que, se a
entidade que presta o servico é de direito publico, o valor cobrado
caracterizar-se-ia como taxa, por ser a relacdo entre ambos de direito
publico; ao contrario, sendo o prestador do servi¢co publico pessoa juridica
de direito privado, o valor cobrado é preco publico/tarifa. 4. Prevaléncia no
ordenamento juridico das conclusées do X Simpésio Nacional de Direito
Tributario, no sentido de que "a natureza juridica da remuneragéo decorre
da esséncia da atividade realizadora, ndo é afetada pela existéncia da
concessdo. O concessionario recebe remuneracdo da mesma natureza
daquela que o Poder Concedente receberia, se prestasse diretamente o
servico". (RF, julho a setembro. 1987, ano 1897, v.299, p.40). 5. O art. 11,
da Lei n° 2312, de 3.09.94 ( Codigo Nacional de Saude) determina: "E
obrigatéria a ligac@o de toda constru¢do considerada habitavel a rede de
canalizagdo de esgoto, cujo afluente tera destino fixado pela autoridade
competente". (...) 7. Obrigatoriedade do servico de agua e esgoto. Atividade
publica (servigco) essencial posta a disposi¢do da coletividade para o seu
bem estar e prote¢do a saude, (...)' .(RESP 167489/SP, Rel. Min. José
Delgado, DJ 24/08/1998)

5. A fonte primaria do direito tributario € a 'lei' porquanto dominado esse
ramo pelo 'principio da legalidade' segundo o qual ndo ha tributo sem lei
gue o estabele¢ca, como consectario de que ninguém deve ser coativamente
instado a fazer ou deixar de fazer algo sendo em virtude de lei.

6. Recurso especial parcialmente conhecido, porém, improvido.” (REsp n°
480692/MS, 12 Turma, Rel. Min. LUIZ FUX, DJ de 30/06/2003)

“PROCESSUAL CIVIL - TARIFA DE ESGOTO - NATUREZA JURIDICA DA
RELACAO ENTRE CONCESSIONARIA E EMPRESA - PRESCRICAO —
SERVICO PUBLICO - COMPULSORIEDADE DO SERVICO -
CONTRAPRESTACAO INEXISTENTE — RELACAO CONTRATUAL - TAXA
- SUBMISSAO AOS PRINCIPIOS JURIDICOS TRIBUTARIOS -
INOCORRENCIA IN CASU — ATO UNILATERAL DA CONCESSIONARIA
QUE SUSPENDEU A COBRANCA DA TARIFA CONSIDERADA ILEGAL -
REPETIGCAO DO INDEBITO - RELAGAO DE DIREITO PRIVADO - PRAZO
PRESCRICIONAL VINTENARIO.

1. A controvérsia acerca da natureza juridica do preco de um servico
publico, sobre ser taxa, preco publico ou tarifa, pressupde a existéncia da
atividade 'em ato' ou 'em poténcia'.
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2. Engendrada a cobranca em local onde o servico sequer existia, 0 que
assoma € a figura da apropriacéo indevida pelo concessionario, recebendo
torpe locupletamento. Nessas hip6teses, ausente o fato gerador, o que
ocorreu foi enriquecimento ilicito passivel de ser coibido por acao de
repeticdo de prescricdo vintenaria na forma da Simula 39 do STJ.

3. Recurso especial parcialmente conhecido, e, nessa parte, provido.”
(REsp n° 439570/DF, 12 Turma, Rel. Min. LUIZ FUX, DJ de 07/04/2003)

No entanto, o proprio Ministro Luiz Fux, que fora o relator dos ultimos dois julgados,
gue em 2003 firmava o entendimento pela natureza tributaria da remuneracéo dos
servicos de agua e esgoto, em 2007 relatou o Recurso Especial n® 856272 — RS,
onde, no intuito de unificar a jurisprudéncia reformou o entendimento do STJ se
aproximando de forma definitiva com o Supremo. A egrégia primeira turma do STJ,
por unanimidade, acompanhou o voto do Sr. Ministro Relator, contando inclusive
com os Srs. Ministros Teori Albino Zavascki (Presidente), José Delgado e Francisco
Falcdo que no passado também ja tinham decidido de forma contraria. Neste julgado
paradigmatico, o relator deixa muito claro a mudanca de entendimento do Superior
Tribunal, que apesar de no passado ja haver julgados divergentes no STJ, como 0s

gue se observa abaixo:

Ministro Francisco Pecanha Martins, por ocasido do julgamento do REsp 149654 /

SP, em 06/09/2005, teve posicionamento consonante com o ora adotado:

PROCESSUAL CIVIL E CIVIL - SERVICOS PUBLICOS DE
FORNECIMENTO DE AGUA E ESGOTO - NATUREZA DO "PRECO
PUBLICO" - COMPETENCIA DA Eg. PRIMEIRA SECAO (12 E 22 TURMA) -
IUJ JULGADO NA CORTE ESPECIAL, EM 05.05.2004 - PRESCRICAO
VINTENARIA - ART. 177 DO CODIGO CIVIL DE 1916 - PRECEDENTES
DO STJ E STF. - Os servigos publicos de fornecimento de dgua e esgoto,
essenciais a cidadania, se caracterizam pela facultatividade e nao pela
compulsoriedade, prestado diretamente pelo Estado ou por terceiro,
mediante concessdo, submetendo-se a fiscalizagdo, principios e regras
condicionadores impostos pelo ente publico, e por isso remunerados por
tarifas ou pregos publicos, regendo-se pelas normas de direito privado. -
Competéncia da Primeira Secdo do STJ. - A prescricdo da acdo para
cobranca de precos publicos rege-se pelo art. 177, "caput”, do Cdodigo Civil
de 1916, sendo portanto vintenaria. - Precedentes do STJ. - Recurso
especial conhecido, mas desprovido. (REsp n°® 149654 / SP. Rel. Min
Francisco Pe¢anha Martins, DJ em 06/09/2005)

ADMINISTRATIVO E DIREITO CIVIL - PAGAMENTO DE SERVICO
PUBLICO (ENERGIA ELETRICA), PRESTADO POR CONCESSIONARIA.
1. Os servigos publicos prestados pelo proprio Estado e remunerados por
taxa devem ser regidos pelo CTN, sendo nitido o carater tributario da taxa.
2. Diferentemente, os servicos publicos prestados por empresas privadas e
remuneradas por tarifas ou preco publico regem-se pelas normas de Direito
Privado e pelo CDC.
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3. Repetigcdo de indébito de tarifas de energia elétrica pagas "a maior", cujo
prazo prescricional segue o Cédigo Civil (art. 177 do antigo diploma).

4. Recurso especial provido. (REsp 463331 / RO, 22 Turma, Rel. Min. Eliana
Calmon, DJ 23/08/2004)

AGRAVO REGIMENTAL. PROCESSUAL CIVIL. EXIBICAO DE
DOCUMENTO. CONTRATO DE FINANCIAMENTO DE REDE ELETRICA.
PRESCRICAO

1. Tratando-se de documento comum as partes, ndo se admite a recusa de
exibi-lo, notadamente quando a instituicdo recorrente tem a obrigacdo de
manté-lo enquanto ndo prescrita eventual acdo sobre ele. 2. A prescri¢do
quinguenal ndo atinge as sociedades de economia mista concessionarias
de servico publico. A prescrigédo, in casu, é vintenaria.

3. Agravo regimental improvido. (AgRg no Ag 554823 / RS, 42 Turma, Rel.
Min. Barros Monteiro, DJ 17/10/2005)

Esse entendimento ndo era hegeménico, até pelo contrario, era um posicionamento
minoritario. O Ministro Luiz Fuz, na ementa do REsp n°® 856.272 — RS, fundamentou
a mudanca de paradigma do seu voto no entendimento firmado pela decisédo

monocratica da Ministra Ellen Gracie no RE 464952:

1. Trata-se de recurso extraordinario interposto contra acérddo do Tribunal
de Justica do Estado de Mato Grosso do Sul que, considerando o carater
tributario da remuneracgéo paga pelo usuério do servigco de coleta de esgoto,
julgou ilegitima a sua cobranca, por n&o ter sido instituida mediante lei em
sentido estrito.

2. A jurisprudéncia desta Suprema Corte consolidou-se no sentido de
gue, ndo obstante a sua obrigatoriedade, a contraprestacdo ao servigo
de esgotamento sanitario ndo tem carater tributério. Trata-se, na
realidade, de tarifa, ndo dependendo, portanto, da edicdo de lei especifica
para sua instituicdo ou majoracdo. Veja-se, sobre o tema, o RE 54.491, rel.
Min. Hermes Lima, Segunda Turma, DJ de 15.10.1963. Esse entendimento
continua sendo seguido neste Tribunal, conforme revelam os seguintes
precedentes: RE 456.048-ED, rel. Min. Carlos Velloso, Segunda Turma, DJ
de 30.09.2005; Al 409.693, rel. Min. Cezar Peluso, DJ de 20.5.2004; RE
330.353, rel. Min. Carlos Britto, DJ de 10.5.2005, entre muitos outros.

3. Diante do exposto, dou provimento ao recurso extraordinario (art. 557, §
1°-A, do CPC). Custas ex lege. Publique-se. Brasilia, 23 de margo de 2006.
Ministra Ellen Gracie Relatora (RE 464952, Relator(a): Min. ELLEN
GRACIE, julgado em 23/03/2006, publicado em DJ 04/04/2006 PP-00104)

Neste posicionamento, o0 Supremo entende pela obrigatoriedade da contraprestacao
pelos servicos de agua e esgoto, independente se ser um tributo, fato este que
desmontou o entendimento até entdo firmado pelo STJ, ja que aquela corte sempre
entendera que o preco publico decorre de uma relagdo privada, logo ndo dependeria
de Lei propriamente dita para a sua instituicdo, assim com a sua cobranga coercitiva

dependeria de uma relagcéao contratual.
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Neste julgado, o STJ de forma definitiva reconhece a natureza néo tributaria da

contraprestacao pelos servicos de agua e esgoto, como podemos observar abaixo:

PROCESSO CIVIL. TRIBUTARIO. EXECUCAO FISCAL. TARIFA DE AGUA
E ESGOTO. NATUREZA JURIDICA DE TARIFA OU PRECO PUBLICO.
DIVIDA ATIVA. CREDITO NAO-TRIBUTARIO. PRESCRICAO DECENAL.
CODIGO CIVIL.

1. A natureza juridica da contraprestacéo pelos servicos de fornecimento de
agua e esgoto por concessionaria do Poder Publico, sobre se caracteriza
como tarifa ou taxa, constitui-se a matéria controvertida nos presentes
autos.

2. A jurisprudéncia do E. STJ é no sentido de que a natureza juridica do
valor cobrado pelas concessionarias de servi¢o publico de dgua e esgoto é
tributaria, motivo pelo qual a sua instituicdo esta adstrita ao Principio da
Estrita Legalidade, por isso que somente por meio de “lei em sentido estrito”
pode exsurgir a exacdo e seus consectarios. Nesse sentido os seguintes
arestos: (RESP n.° 848.287/RS, Rel. Min. José Delgado, DJ de 14.09.2006;
RESP n.° 830.375/MS, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJ de 30.06.2006;
RESP n.° 782270/MS, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJ de 07.11.2005;
RESP n.° 818.649/MS, Rel. Min. José Delgado, DJ de 02.05.2006; RESP n.°
690.609/RS, Rel. Min. José Delgado, DJ de 19.12.2005)

3. O Colendo STF, néo obstante, vem decidindo, reiteradamente, tratar-se
de tarifa ou preco publico, consubstanciando, assim, contraprestacdo de
carater ndo-tributario ( Acérdédos : RE-ED 447536 / SC - Relator (a): Min.
CARLOS VELLOSO, DJ 26-08-2005, EDcl no RE n.° 456.048/SC, Rel. Min.
Carlos Velloso, DJ de 06.09.2005, e DecisGes monocraticas : AG n.°
225.143/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ de 23.02.1999; RE n.° 207.609/DF,
Rel. Min. Néri da Silveira, DJ de 19.09.1999, RE n.° 424.664/SC, Rel. Min.
Cézar Peluso, DJ de 04.10.2004, RE n.° 330.353/RS, Rel. Min. Carlos Brito,
DJ de 10.05.2004, AG n.° 409.693/SC, Rel. Min. Cézar Peluso, DJ de
19.05.2004, AG n.° 480.559/SC, Rel. Min. Cézar Peluso, DJ de 19.05.2004,
RE n.° 488.200/MS, Rel. Min. Eros Grau, DJ de 13.09.2006, RE n.°
484.692/MS, Rel. Min. Eros Grau, DJ de 29.05.2006, RE n.° 464.952/MS,
Rel. Min.2 Ellen Gracie, DJ de 23.03.2006)

4. "... ndo obstante a sua obrigatoriedade, a contraprestacao ao servico de
esgotamento sanitario ndo tem carater tributério. Trata-se, na realidade, de
tarifa, ndo dependendo, portanto, da edicdo de lei especifica para sua
instituicdo ou majoracéo. (RE n.° 464.952/MS, Rel. Min.2 Ellen Gracie, DJ de
23.03.2006) E inviavel o processamento do Recurso Especial quando
ausente o prequestionamento da questédo nele versada.

5. A jurisprudéncia do E. STF uniformizou-se no sentido de considerar a
remuneracado paga pelos servicos de agua e esgoto como tarifa, afastando,
portanto, seu carater tributario, ainda quando vigente a Constituicdo anterior
(RE n.° 54.491/PE, Rel. Min. Hermes Lima, DJ de 15.10.1963)

6. Consectariamente, malgrado os débitos oriundos do inadimplemento dos
servigos de agua e esgoto terem sido inscritos como divida ativa, e exigidos
mediante execucao fiscal, em observancia & Lei de Execuc¢des Fiscais, ndo
se Ihes pode aplicar o regime tributario previsto nas disposi¢cées do CTN, in
casu , 0s relativos a prescricdo/decadéncia, porquanto estes apenas
pertinentes as dividas tributarias, exatamente por forca do conceito de
tributo previsto no art. 3° do CTN.

7. A Execucdo Fiscal ostenta esse nomen juris posto processo satisfativo,
gue apresenta peculiaridades em razdo das prerrogativas do exequente,
assim como é especial a execucdo contra a Fazenda, ndo sendo servil
apenas para créditos de tributos, porquanto outras obrigac6es podem vir a
compor a" divida ativa ".

8. Recurso Especial provido.



48

Entendimento este que resultou na simula do STJ de numero 412, que tem o
condao de vincular a decisdo dos juizes e tribunais, nos termos do inciso 1V do artigo

927 do Cadigo de processo Civil.

Sumula 412 - A acédo de repeticdo de indébito de tarifas de agua e esgoto
sujeita-se ao prazo prescricional estabelecido no Codigo Civil. (Simula 412,
PRIMEIRA SECAO, julgado em 25/11/2009, DJe 16/12/2009)

Uma vez consolidada a natureza da cobranca de agua e esgoto, espera se que
esteja resolvido os problemas relativos aos servicos de saneamento, mas no entanto
o julgado apenas poe fia a celeuma da cobranca de agua e esgoto, pois as outras
duas diretrizes do saneamento basico ndo foram incluidas. A remuneracado da coleta
e tratamento de residuos soélidos também fora objeto de intenso debate juridico. O
reconhecimento da remuneracao da coleta ou recolhimento de lixo e limpeza urbana
sob a forma de taxas municipais, quando estas ndo séo vinculadas a limpeza direta
de vias publicas, se deu com o Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n.
532.940, Relatado pelo Min. Eros Roberto Grau (Segunda Turma do STF, DJU
14.08.2008), pois os mesmos sdo entendidos como servicos especificos e divisiveis.
O referido servico, diferentemente da agua e esgoto, dada a sua caracteristica, se
utiliza de elementos semelhantes aos de impostos e sera remunerado por taxa de
servico publico, com reconhecimento constitucional, conforme o entendimento

pacifico do Supremo Tribunal Federal, conforme a seguinte ementa:

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO. TAXA DE
COLETA DE LIXO. CONSTITUCIONALIDADE. DEBITOS DA FAZENDA
PUBLICA. JUROS E CORRECAO MONETARIA. NECESSIDADE DE
LEGISLACAO QUE DISCIPLINE A MATERIA. SUCUMBENCIA. JUiZO DA
EXECUCAO.

1. A taxa de limpeza publica, quando néo vinculada a limpeza de ruas e
de logradouros publicos, constitui tributo divisivel e especifico, atendido
ao disposto no artigo 145, Il, da CB/88. Precedentes.

2. O fato de um dos elementos utilizados na fixacdo da base de calculo do
IPTU ser considerado quando da determinacdo da aliquota da taxa de
coleta de lixo ndo significa que ambos tenham a mesma base de calculo.
Precedentes.

3. A correcdo monetaria e a incidéncia de juros sobre os débitos da
Fazenda Publica dependem de lei que regulamente a matéria. Precedentes.
4. Os honorarios de sucumbéncia devem ser decididos no juizo da
execucdo. Agravo regimental a que se nega provimento.
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Este entendimento deu origem ao seguinte precedente de repercussao geral, o
Recurso Especial n°® 576321 RG-QO, Relatado pelo Ministro Ricardo Lewandowski,

cujo teor do seu voto fundamentou a edicdo da sumula vinculante n® 19, in verbis:

(...) observo, inicialmente, que o Supremo Tribunal Federal fixou balizas
quanto a interpretacdo dada ao art. 145, Il, da Constituicdo, no que
concerne a cobranca de taxas pelos servicos publicos de limpeza prestados
a sociedade. Com efeito, a Corte entende como especificos e divisiveis os
servicos publicos de coleta, remocéo e tratamento ou destinacdo de lixo ou
residuos provenientes de iméveis, desde que essas atividades sejam
completamente dissociadas de outros servicos publicos de limpeza
realizados em beneficio da populacdo em geral (uti universi) e de forma
indivisivel, tais como os de conservacdo e limpeza de logradouros e bens
publicos (pragas, calgcadas, vias, ruas, bueiros). Decorre dai que as taxas
cobradas em razdo exclusivamente dos servicos publicos de coleta,
remocgdo e tratamento ou destinacdo de lixo ou residuos provenientes de
imodveis sdo constitucionais, ao passo que € inconstitucional a cobranca de
valores tidos como taxa em raz&o de servigos de conservagao e limpeza de
logradouros e bens puablicos. (...) Além disso, no que diz respeito ao
argumento da utilizacdo de base de célculo prépria de impostos, o Tribunal
reconhece a constitucionalidade de taxas quem na apuragdo do
montante devido, adote um ou mais dos elementos que compdem a
base de célculo prépria de determinado imposto, desde que ndo se
verifique identidade integral entre uma base e a outra." (RE 576321 RG-
QO, Relator Ministro Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgamento em
4.12.2008, DJe de 13.2.2009, com repercussao geral - tema 146) (Grifo
Nosso)

Uma vez sumulada a matéria, ndo existe mais controvérsia a respeito do seu
entendimento, nem tdo pouco a respeito da legalidade da sua cobranca.
Diferentemente da ultima vertente do saneamento, drenagem e manejo de aguas
pluviais, que ainda carece de um entendimento definitivo a respeito da sua

cobranca.

A Lei da Politica Nacional de Saneamento ao dispor do Servico de Drenagem, no
Art. 36 expressamente indicou a base de calculo da cobrancga, da forma que a lei
determinou a base de calculo, dando a entender que seria um servi¢o especifico e

divisivel, com semelhanga a “Taxa de Coleta de Lixo”, in verbis:

Art. 36. - A cobranca pela prestacdo do servi¢co publico de drenagem e
manejo de aguas pluviais urbanas deve levar em conta, em cada lote
urbano, os percentuais de impermeabilizacdo e a existéncia de
dispositivos de amortecimento ou de retencédo de agua de chuva, bem
como podera considerar:

| - o nivel de renda da populagao da area atendida;
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Il - as caracteristicas dos lotes urbanos e as areas que podem ser
neles edificadas. (Grifo Nosso)

Seguindo este entendimento, alguns municipios no intuito de instituir a cobranca
pelo servigo criaram leis proprias instituindo a taxa de drenagem, leis estas que
foram questionadas judicialmente. O caso concreto que chegou para a apreciacao
do supremo foi a declaracéo de inconstitucionalidade da Lei Municipal n° 7.606/97,
que instituiu a taxa de drenagem no municipio paulista de Santo André. O Municipio
alegou em sua defesa que o respectivo servico de drenagem foi excluido da
competéncia da Prefeitura, passando a integrar o rol de competéncias do Servico
Municipal de Saneamento Ambiental de Santo André - Semasa, na qualidade de
prestador de servigcos, custeados com receita propria, oriunda da arrecadacao da
taxa de drenagem, instituida pela Lei Municipal 7.606/97, ndo mais embutido no
IPTU, e cuja legalidade da cobranca vincula-se ao uso efetivo ou potencial do
servico prestado, onde a base de calculo considerados o indice pluviométrico
mensal e a area impermeabilizada de cada contribuinte. Entretanto, o Supremo tem
reiteradamente em decisées monocraticas firmado o entendimento de que o servico
de drenagem, assim como a “varricao” de rua nao é um servigo divisivel, ja que este
beneficiaria a populacdo em geral. O Ministro Teori Zavascki em recente decisédo da
Reclamacgdo n° 15587 / SP de 19 de setembro do correte ano reiterou o
entendimento do STF, citando os precedentes dessa corte: Rcl 14.899, Rel. Min.
Dias Toffoli, DJe 3/2/2015; Rcl 14.272, Rel. Min. Luiz Fux, DJe 3/9/2015; Rcl
13.333/SP, Rel. Min. Celso de Mello, DJe 3/4/2014; Rcl 14.681, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, DJe 5/8/2014; Rcl 14.026, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe 14/4/2014;
Rcl 14.274/SP, Rel. Min. Roberto Barroso, DJe 10/12/2013; Rcl 15.919/SP, Rel. Min.
Rosa Weber, DJe 1°/8/2013 e Rcl 13.349/SP, Rel. Min. Céarmen Lucia, DJe
12/3/2012. Entendimento este muito bem consubstanciado na decisao do Ministro

Luiz Roberto Barroso fundamentar a Reclamagéo n°® 14274 / SP:

RECLAMACAO. TAXAS DE LIMPEZA URBANA E DE DRENAGEM.
PRETENSAO DE CORRIGIR INTERPRETAQAO DE NORMAS
MUNICIPAIS. IMPOSSIBILIDADE. 1. N&o viola a autoridade da Sumula
Vinculante 19 decisdo que, com base em interpretacdo de norma municipal
gue inclui servicos ndo previstos no referido enunciado, veda a cobranca de
taxa de limpeza urbana ja declarada inconstitucional pelo STF. 2. Nao é
pertinente a alegacéo de afronta a Sumula Vinculante 29, pois a taxa de
drenagem foi afastada por se referir a servico geral, e ndo por sua base de
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calculo. 3. A reclamacgédo ndo pode ser usada como sucedaneo recursal. 4.
Pedido a que se nega seguimento.

(..)

Observo que no precedente de repercussédo geral (RE n° 576.321-8), o
Tribunal Pleno do C. STF decidiu pela constitucionalidade da taxa de
limpeza ‘cobrada exclusivamente em razao dos servigos publicos de coleta,
remocao e tratamento ou destinacdo de lixo ou residuos provenientes de
imoveis’ (Sumula Vinculante n°® 19, grifo adicionado), ou seja, para
remunerar servigos especificos e divisiveis (uti singuli), ‘ao passo que é
inconstitucional a cobranca de valores tidos como taxa em razdo de
servicos de conservacao e limpeza de logradouros e bens publicos’ (nos
termos do voto do eminente Relator Ministro Ricardo Lewandowski).

Nesse cenario, considerando-se que a taxa local serve, inclusive, a
remuneracdo dos servicos de limpeza e conservagdo de logradouros
publicos é de ser reconhecida a sua inconstitucionalidade, nos termos do
entendimento assentado pela Corte Suprema.

O mesmo tratamento merece a taxa de drenagem instituida pela Lei
Municipal n® 7.606/97 ‘em raz&o da utilizagao efetiva ou da possibilidade de
utilizacdo, pelo usuério, dos servicos publicos de drenagem de aguas
pluviais, decorrentes da operacdo e manutencdo dos sistemas de micro e
macrodrenagem existentes no Municipio’ (art. 2°, texto consultado no site da
Camara Municipal de Santo André na internet, grifo adicionado), ou seja,
visa a remuneracdo de servigos prestados em prol da coletividade, e nédo
divisiveis como sustenta a ré.

Olvidou-se a ré que o C. Orgdo Especial do Tribunal de Justica de S&o
Paulo, em 11.08.2010, na Arguicdo de Inconstitucionalidade n°
990.10.247740-1, da relatoria do eminente Desembargador Renato Nalini,
reconheceu, por unanimidade, a inconstitucionalidade da legisla¢édo local
gue instituiu a taxa de drenagem neste municipio, nos termos do aresto que
segue:

Arguicéo incidental de inconstitucionalidade. Lei municipal de Santo André.
Inviabilidade de cotejo entre lei local e lei federal. Incidente ndo conhecido
em relacdo a incompatibilidade da lei municipal com os artigos 77 e 79 do
Codigo Tributario Nacional. Taxa de drenagem de aguas pluviais.
Vulneracdo ao preceito do inciso Il do artigo 145 da Constituicdo Federal.
Servico ndo mensuravel em relagdo ao contribuinte. Inobservancia do
daplice requisito da especificidade e da divisibilidade. Conhecimento parcial
da arguicdo com decreto de inconstitucionalidade da Lei 7606/97 do
Municipio de Santo André’ (grifo adicionado).

Forcoso concluir pela natureza uti universe dos servigos, que deveriam,
desta feita, ser remunerados pela arrecadacao de impostos. (RCL 14274 /
SP, Rel. Min. ROBERTO BARROSO, Dj 05/12/2013)

Diante do entendimento que a suprema corte esta consolidando, a natureza do
servico de drenagem visa atender toda a coletividade, uti universe, sendo, portanto,
forgcoso que este servigo seja custeado imposto propriamente dito. O imposto pelo
qual o municipio aufere fundos para o custeio da manutencdo e expansao dos

equipamento urbanos é o IPTU — Imposto Territorial Urbano, por consequéncia, uma
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vez que a titularidade de execugdo do servico de drenagem e manejo de agua
pluviais venha a ser delegada a outra entidade que ndo seja a administragédo direta
municipal, a respectiva quota parte do tributo parte referente ao custeio do servico

deve ser repassada pela municipalidade a aquele ente executor.

Conforme se observa, das quatro vertentes do saneamento, se observa a existéncia
de trés regimes remuneratérios totalmente distintos para a remuneracdo do
respectivo servico de saneamento basico, fato este que tras profundos reflexos de
ordem contabil extremamente relevantes quanto a sua gestdo, seja pelo agente
executor, que deverd necessariamente dar tratamento diferenciado a cada recurso
distinto, como a prépria agéncia de regulacdo, que terd a sua atuacdo limitada,
guando a natureza do recurso for tributéria, jA que sera necessario a sua submissao

ao poder legislativo para a emisséo de leis que o regulem.

Agéncia de regulacdo dentro das suas atribuicdes, tem o dever de exercer o seu
poder de policia administrativa no intuito de garantir a correta prestacao de servicos.
Neste ponto, € pacifico que a Agéncia tem competéncia para fiscalizar, aplicar
sansfes e até mesmos revisar e auditar contratos, mas, no entanto, ainda muito se
discute a extensdo da sua capacidade normativa. A competéncia normativa das
agéncias tem sede infraconstitucional, decorrem da Lei da Politica Nacional de
Saneamento Basico, entretanto, esta capacidade de ditar normas € licitada, se
atendo principalmente ao conteldo técnico e a sua relagdo com os signatarios dos
servicos. As agéncias nesse papel de tutelar o usuério, o faz de forma prevenir e
repreender o abuso do poder econdmico, neste ponto, tem grande relevancia na
definicdo das tarifas que assegurem o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
administrativos, levando-se em consideracdo a modicidade da tarifa. Neste ponto, os
servicos remunerados por tributos, como ocorre com a drenagem e o0s residuos
sélidos, a atuacdo da Agéncia é limitada, pois apenas lei propriamente dita tem o
condao de alterar taxa caso dos residuos sélidos. Na drenagem ¢é pior ainda, pois
apesar da Lei da Politica ter individualizado o servico como um seguimento do
saneamento, na pratica, ele ainda se encontra muito arraigado a pauta da
administracao direta municipal, a comecar pela sua remuneragéo, que seguindo o

entendimento jurisprudencial, deve ser custeado via repasse do Municipio em
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decorréncia da arrecadagao do IPTU. Ante a essas limitagGes, o poder normativo
das Agéncias frente aos servicos de Drenagem Urbana e Coleta de Residuos
Solidos se restringe a parametros de ordem técnica. O poder normativo das
agéncias reguladoras, apesar de ser reconhecido pelo Supremo, este é limitado ao
permissivo legal, conforme o Relator Marco Aurélio Melo asseverou na decisdo
liminar da ADNI n° 1668/DF, onde o STF considerou constitucional a habilitagéo
normativa efetuada pelos incisos IV e X do art. 19 da Lei Geral de
TelecomunicacBes — LGT em favor da ANATEL, desde que esta se subordine aos
preceitos legais e regulamentares pertinentes. Neste raciocinio, a lei maior do
saneamento, a Lei Federal, n° 11445/07 no seu art. 23 delimita justamente a

dimensédo normativa das agéncias, como se observa:

Art. 23. A entidade reguladora editara normas relativas as dimensfes
técnica, econdmica e social de prestagdo dos servigos, que abrangeréo,
pelo menos, 0s seguintes aspectos:

| - padrdes e indicadores de qualidade da prestacdo dos servigos;

Il - requisitos operacionais e de manutencéo dos sistemas;

lll - as metas progressivas de expansédo e de qualidade dos servicos e 0s
respectivos prazos;

IV - regime, estrutura e niveis tarifarios, bem como os procedimentos e
prazos de sua fixagcdo, reajuste e revisao;

V - medicdo, faturamento e cobranca de servigos;

VI - monitoramento dos custos;

VII - avaliacdo da eficiéncia e eficacia dos servigos prestados;

VIII - plano de contas e mecanismos de informacéo, auditoria e certificacao;
IX - subsidios tarifarios e néo tarifarios;

X - padrbes de atendimento ao publico e mecanismos de participacdo e
informacéao;

XI - medidas de contingéncias e de emergéncias, inclusive racionamento;

XIl — (VETADO).

§ 1° A regulacdo de servigos publicos de saneamento basico podera ser
delegada pelos titulares a qualquer entidade reguladora constituida dentro
dos limites do respectivo Estado, explicitando, no ato de delegacdo da
regulacdo, a forma de atuacdo e a abrangéncia das atividades a serem
desempenhadas pelas partes envolvidas.

§ 2° As normas a que se refere o caput deste artigo fixardo prazo para os
prestadores de servicos comunicarem aos usuarios as providéncias
adotadas em face de queixas ou de reclamacdes relativas aos servicos.

§ 3° As entidades fiscalizadoras deverdo receber e se manifestar
conclusivamente sobre as reclamagbes que, a juizo do interessado, ndo
tenham sido suficientemente atendidas pelos prestadores dos servicos.

Observa se que o permissivo legal adentra na seara econdmica da prestacdo do
servico, mas, no entanto, ndo adentra na esfera tributaria, atingindo apenas o prego
publico, externalizado pelas tarifas. As taxas, que sdo a forma de custeio dos

servicos de coleta e manejo dos residuos sdlidos (lixo) ainda estdo adstritas ao
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principio da legalidade estrita, ou seja, apenas o legislativo por meio da edicéo de
Lei. Desta forma, sempre que for necesséaria a alteracdo ou majoracdo da taxa, a
agéncia devera propor um projeto de Lei, via executivo municipal, ou mesmo
diretamente por um membro do legislativo, uma vez que no entendimento atual do
supremo, matéria tributaria ndo é exclusiva do executivo, entendimento este firmado
pelo Ministro Celso de Mello, que deu provimento a Recurso Extraordinario (RE
328896). Neste julgado, o ministro explicou que, por se tratar de matéria de direito
estrito, a iniciativa reservada ndo se presume nem comporta interpretacao
ampliativa, devendo derivar de norma constitucional “explicita e inequivoca”, ja que
implica limitagcdo ao poder de instauragdo do processo legislativo. “O ato de legislar
sobre direito tributario, ainda que para conceder beneficios juridicos de ordem fiscal,
nao se equipara — especialmente para fins de instauracdo do respectivo processo

legislativo — ao ato de legislar sobre o orgamento do Estado”, concluindo.

Usualmente os servicos de Saneamento Basico sdo operados em regime de
monopolio, quando ocorre a concessao a mais de um prestador seja ele ente publico
ou privado, usualmente se da para operar servicos diferentes, ou seja, uma opera 0s
servigos se abastecimento de agua e esgotamento sanitario e outra executa a coleta
de residuos sélidos. Mesmo quando o municipio delega 0 mesmo servico, este
respeitara uma demarcacao territorial, de forma inviabilizar a livre concorréncia e por
consequéncia a sua regulacédo pelo mercado. Situacdo esta complicada que tende a
gerar distorcbes se ndo houver um controle externo. As principais distor¢des séo
referentes a qualidade do servigo prestado e o valor das tarifas. O Consumidor ainda
esta minimamente resguardado quanto a qualidade dos servi¢os pela Lei Federal n®
11.445/2007, conseguindo assim impor algum controle frente a esta primeira
distorcdo, ja podera até recorrer ao judiciario para arguir a improbidade do gestor
pela prestagdo de um servico ndo estiver com qualidade aceitavel ou quando o
servico ndo for adequadamente prestado. Entretanto, quando a distor¢do se da no
valor da tarifa, este problema sera mais grave, pois ndo existe um parametro em que
0 consumidor possa se embasar, assim, estando a tarifa artificialmente inflacionada,
0 consumidor ndo terd como recorrer, ja que muitas vezes nem existe um calculo

tarifario ou mesmo uma planilha que justifique o valor a ser cobrado. Diante desta
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7

realidade, € imperiosa a necessidade da intervencdo de um ente externo para

executar a regulagéo do setor.

Problema oposto também ocorre, quando o prefeito municipal, por demagogia ou ma
gestdo, opta por cobrar uma tarifa demasiadamente baixa, o que inviabiliza a
prestacédo dos servicos de saneamento de forma minimamente adequada. O que em
primeiro plano parece uma benesse para a populacdo, cobrar uma tarifa deficitaria,
ou simplesmente ndo cobrar pelo servico, na verdade se esconde a prestacdo
precéria e ineficiente do saneamento, expondo esta mesma populagéo aos riscos de
saude decorrentes do abastecimento de agua fora dos padrbes de potabilidade,
auséncia de tratamento de esgoto, aterro sanitario, etc. Os numeros referentes aos
Servigcos de Saneamento no Brasil sdo muito ruins e o pior € que a populacdo muitas
vezes por falta de oportunidade de ter presenciado outro paradigma, passa a
acreditar que aquela situacdo é natural e passa a focar Unica e exclusivamente no
preco daquele servico, em vez da sua qualidade. E verdade que a prestacdo dos
servicos de saneamento devem ser pautados no principio da modicidade da tarifa,
mas, no entanto, este valor deve ser justo, ou seja, ndo pode onerar 0 consumidor,
nem prejudicar a qualidade e a eficiéncia do servico a ser prestado por ndo cobrir

minimamente 0s seus custos.

A coleta e manejo dos residuos solidos (lixo) e o tratamento de esgoto, sdo
exemplos de servigos “economicamente” caros, mas que tem um beneficio social e
ambiental muito maior, porém de dificil mensuracdo, em dados atuais da ONU, para
cada ddlar investido em saneamento, tras um retorno sécio ambiental de vinte e oito
dolares. Diante desta realidade, se chega a conclusdo de que caro é néo tratar
esgoto, ndo fazer aterro sanitario, ndo investir em reciclagem e esse também deve
ser o papel da Agéncia de Regulacdo, compelir o gestor publico para que promova
as quatro vertentes do saneamento pleiteando a sua universalizagdo com qualidade

e eficiéncia.

6 CONSORCIO INTERMUNICIPAL
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A Constituicdo Federal de 1988 ao ser alterada pela Emenda Constitucional n°.
19/98 passou a integrar no seu artigo Art. 241 o embasamento que mais tarde
possibilitaria a constituicdo dos consoércios com personalidade juridica propria, ja que
tradicionalmente a doutrina enxergada os consorcios de forma assemelhada aos
convénios, como um acordo de vontade para a execucdo de um fim comum. A

Emenda Constitucional n® 19/98, ao inovar a redacédo do Art. 241, in verbis:

a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por
meio de lei os consércios publicos e os convénios de cooperagéo entre 0s
entes federados, autorizando a gestéo associada de servigos publicos, bem
como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens
essenciais a continuidade dos servicos transferidos.

O texto criou um permissivo normativo favoravel a edicdo da Lei Federal n°
11.107/2005, cujo objetivo é a consolidacdo da gestdo associada entre os entes
federados para a consecucdo de fins de interesse comum, mas o legislador
infraconstitucional foi além, pois ao regulamentar o instituto do consocio lhe atribuiu
personalidade juridica propria. Essa inovagdo gerou criticas dos autores
administrativistas mais tradicionais como Maria Sylvia Zanella Di Pietro, em: “A Lei €,
sob todos os aspectos lamentavel e ndo deveria ter sido promulgada nos termos que
foi. Mas do que resolver problemas, ela os criou, seja sob o ponto de vista juridico,
seja pelo ponto de vista de sua aplicacdo pratica.” >* Na sua critica, argumenta que
tanto o convénio como 0s consoércios sdo acordos de vontade e por consequéncia,

ndo podem se constituir como pessoa juridica, figura impar.

Mas, segundo Di Pietro (2008, p. 450) o artigo supracitado criou certa perplexidade
ao definir que os entes federados “disciplinardo por meio de lei os consércios e os
convénios de cooperagao” sugerindo que cada ente federativo teria competéncia
propria para legislar a matéria. Porém, a autora argumenta que 0S CONsOrcios
envolvem a participacdo de diferentes pessoas juridicas publicas, € impossivel que
cada qual estabeleca suas proprias normas, sem que haja uma lei federal
estabelecendo os pontos comuns. Ao promulgar a Lei n° 11.107/2005, o objetivo

dos legisladores foi justamente estabelecer normas gerais. SO0 que sao normas

** Ver. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 212 edi¢cdo. S&o Paulo: Editora
Atlas. 2008. p. 448
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gerais para um contrato, mas sdo normas gue visam constituir uma pessoa juridica,

criada por entes federativos em comum. Na sua critica a autora vai além:

Antes da promulgacao da Lei n® 11.107/05, havia certo consenso doutrinario
em considerar o convénio e o consoércio como acordos de vontade, sendo o
consoércio utilizado quando os entes consorciados eram do mesmo nivel
(consorcio entre Municipios ou entre Estados) e o convénio, quando se
tratava de entidades de niveis diferentes, como, por exemplo, os convénios
entre Unido e Estados ou Municipios, ou entre Estados e Municipios.

A Lei n° 11.107/05 veio mudar a natureza juridica do instituto ao
estabelecer, que no artigo 6° que “o consorcio publico adquirira
personalidade juridica: | — de direito publico, no caso de constituir
associagao publica, mediante a vigéncia das leis de ratificagdo do protocolo
de intengdes; Il — de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos
da legislacéo civil.

No encontro com o entendimento de Di Pietro, Hely Lopes Meirelles®, aponta como
caracteristica peculiar dos convénios, a celebracdo entre entes hierarquicamente
diferentes como o ponto essencial que diferenciava tal tipo de acordo administrativo
da figura dos consoércios publicos, vez que, no que tange aos demais caracteres,
todos os outros principios e preceitos regedores dos primeiros eram aplicaveis a

estes ultimos.

No mesmo sentido por Didbgenes Gasparini prega que 0 consorcio, assim como o
convénio ndo adquirem personalidade juridica, ficando sob a responsabilidade dos
participes, ou de uma comissdo executiva que atuard nos termos e condicbes do
convénio, mas sempre em nome dos participes. Quanto a distingao entre consércios
e convénios, esta na diversidade, ou nado, dos participes, vez que, nos primeiros,
somente poderiam participar pessoas publicas (excluindo a possibilidade de
compartilhamento da gestdo com a iniciativa privada) que estivessem na mesma

espécie federativa.

Como se observa, o advento da Lei n°® 11.107/05 trouxe uma mudanca de paradigma
no instituto, trazendo inclusive criticas da doutrina mais tradicionalista, mas, no
entanto, o direito assim como um ser mutante tem que se adaptar aos anseios da

sociedade, ndo a sociedade se enquadrar a uma estrutura estatica e antiquada.

%% Ver. MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro. 39° ed. rev. e atual. Malheiros,
Séo Paulo. 2013. p. 284
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Assim, nova legislacdo, preferiu alterar a natureza juridica dos consorcios publicos,
dando-lhes, como foi visto acima, personalidade juridica para, em nome proprio,
promoverem 0 gerenciamento das atividades que lhes foram conferidas por

instrumento de formalizagé&o.

A Lei dos Consoércios, ao tratar e incentivar a colaboracédo Inter federativa para a
gestdo dos servicos publicos por meio dos consércios publicos e convénio de
cooperacao entre os principais atores do setor, municipios, estados e Companhias
Estaduais representou uma evolugcdo para a gestdao das atividades estatais, em
especial na prestacdo dos servicos essenciais. Nesta visdo administrativista mais
moderna, o instituto do Consorcio Intermunicipal representa uma manifestacdo do
que alguns autores chamam de “federalismo de cooperacdo”, pois de fato, os
consércios intermunicipais constituem o melhor exemplo de articulacdo para a
execucdo cooperativa de politicas publicas, possibilitando que sejam ofertados
servicos publicos essenciais a populacdo ou mesmo a sua regulacédo. Os Consorcios
por esta Otica possibilitam uma solucéo regionalizada, adequada a realidade local,
onde pelo ganho de escala e unificagdo administrativa se obtém um ganho de
eficiéncia e eficacia, que faz com que aquele servico publico possa vir a ser prestado

com a qualidade gque se outra forma o municipio menor nédo teria condicdes.

Marcal Justen Filho, ao comentar a relacdo de cooperacédo federativa, teceu o

seguinte comentario:

Essa concepcgéo preconiza a associacéo entre entes federativos em vista da
constatacdo de que existem necessidades cujo atendimento envolve
interesses e competéncias de entes federados distintos. Esse fenémeno se
torna casa fez mais evidente pelo crescimento das cidades, o que torna as
divisas municipais uma questdo meramente formal. Surgem questfes
intermunicipais, inclusive para a prestacao conjugada de servigos publicos,
portanto, é indispensavel a cooperacdo permanente entre 0s entes
federativos para desenvolver as atividades de interesse comum.

O consorcio publico representa um passo além da figura dos convénios, que
sdo acordos de vontade entre entes estatais para a atuagdo conjugada em
areas de interesse comum. O convénio produz direitos e obrigacBes para as
partes, mas ndo gera o surgimento de uma entidade autbnoma, titular de
patrimonio proprio. %

%% FILHO, Marcal Justen. Curso de Direito Administrativo. 8° ed. rev. atual. Férum, Belo Horizonte,
2013. p.247
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Outra caracteristica que deve ser atribuida aos consorcios € que esta tem por objeto
atividades permanentes e continuas, na verdade esta caracteristica ndo decorre do
seu aspecto institucional, mas do ponto de vista pratico. Pois néo teria cabimento a
criacdo de uma estrutura tdo complexa, que envolve a coalisdo de entes federados
com autorizagao legislativa para execucao de um programa singular apenas. Neste
entendimento, se observa na pratica, que realmente os consoércios sempre estao

vinculados a algum tipo de prestacéo ou regulacdo de um servico publico.

De acordo com a antiga concepcao dada pela doutrina, os consorcios publicos
consistiam em acordos de vontade firmados entre os entes federativos de mesmo
nivel para fins de gestdo associada de determinados servicos publicos. Com o
advento da Lei n. 11.107/05, referidas organizagdes consorciadas passaram a ser
formalizadas mediante a celebracdo de um contrato entre as entidades politicas

participes, conforme determinacéo expressa do art. 3° da Lei dos Consércios:

Art. 3° O consoércio publico sera constituido por contrato cuja celebracao
dependera da prévia subscri¢do de protocolo de intengdes.

Diante deste novo paradigma, a critica tornou-se vazia, pois a adocéo desta nova
sistematica agora decorre de lei, ndo é mais o simples acordo de vontades que
celebrara o convénio, j4 que este devera seguir um rito estabelecido em lei. O qual,

necessariamente, segue as seguintes etapas:

1. Subscri¢cdo de um protocolo de intengdes (art. 3°);

Publicacao do protocolo de intengdes na imprensa oficial (art. 4°, § 59);

3. Ratificacao, total ou parcial, do protocolo de intencdes (art. 5°) atraves de lei,
promulgada por cada um dos participes, ou disciplinando a matéria (art. 5°,
§49);

Celebragéao do contrato (art. 3°);
Atendimento das disposi¢fes do Cdédigo Civil, quando se tratar de consorcio

com personalidade de direito privado (art. 6°, II).
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O protocolo de intencdes é um documento no qual se estabelecerdo os objetivos
que serdo alcancados pelo consércio. Segundo a lei, sua formatacdo se
consubstancia em um momento prévio da realizacdo do contrato de consorcio,
sendo uma espécie de acordo preliminar no qual se firmara o planejamento e a
especificacao das atividades a serem desempenhadas pelos entes consorciados, no
ambito da gestdo publica associada. E o teor do protocolo de intengdes que motivara
o legislativo a sancionar a lei autorizativa, fato este ira constitui-lo de personalidade

juridica, de direito publico.

A Lei 11.107/2005 enumera as clausulas necessérias para o cumprimento formal do
protocolo de intencBes no qual devera conter: a denominacéo, finalidade, o prazo de
duracdo e a sede do consércio; a identificacdo dos entes da Federacéo
consorciados; a indicacdo da area de atuacdo do consorcio; a previsdo de que o
consoércio publico é associagao publica ou pessoa juridica de direito privado sem fins
econdbmicos; os critérios; normas de convocacdo e funcionamento da assembleia
geral, inclusive para a elaboracdo, aprovacdo e modificacdo dos estatutos do
consércio publico; previsdo de que a assembleia geral é a instancia maxima do

consoércio publico, bem como o0 nimero de votos para as suas deliberacdes.

O protocolo de intencdes deve ser assinado pelos chefes do executivo (Prefeito,
Governador ou Presidente da Republica, respectivamente) que compdem o
consércio, uma vez assinado, o protocolo de intencbes deve ser publicado na
imprensa oficial com a finalidade de dar a publicidade necessaria ao ato. Mas a Lei,
no entanto, no 81° do art. 5° pondera a necessidade do protocolo de inten¢des ser
assinado pela integralidade dos seus integrantes, para ser convertido em contrato de
consorcio, bastando para tanto a existéncia de clausula permissiva, onde expressa o
mesmo podera ser celebrado por apenas uma parte dos entes. Este permissivo foi
criado para dar celeridade ao processo, aja vista que existe a autorizacdo legal para

gue novos membros ingressem a um consorcio ja existente.

Outro aspecto interessante da Lei n° 11.107/2005, versa sobre a conversado do
protocolo de intencbes em contrato de consércio apos a promulgacdo da lei de
ratificacdo, deste modo, se afastando do conceito civilista do contrato, assim, ndo é
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a assinatura do protocolo de intengdes a responsavel pelo vinculo juridico, mas a
publicacdo de uma lei autorizativa. Este entendimento é ratificado pelo paragrafo 4°
do Art. 5°, onde expressamente o legislador dispensou o ente estatal de subscrever
o protocolo de intengBes ou contrato de consorcio, se tiver promulgado lei prépria

que discipline a sua participacédo no consorcio publico, in verbis:

Art. 520 contrato de consorcio publico serd celebrado com a ratificago,
mediante lei, do protocolo de intengdes.

§ 1° O contrato de consorcio plblico, caso assim preveja clausula, pode ser
celebrado por apenas 1 (uma) parcela dos entes da Federacdo que
subscreveram o protocolo de intengdes.

§ 2° A ratificagdo pode ser realizada com reserva que, aceita pelos demais
entes subscritores, implicara consorciamento parcial ou condicional.

§ 32 A ratificaco realizada ap6s 2 (dois) anos da subscrigdo do protocolo
de inten¢des dependera de homologacdo da assembleia geral do consércio
publico.

§ 4° E dispensado da ratificagdo prevista no caput deste artigo o ente
da Federacdo que, antes de subscrever o protocolo de intencdes,
disciplinar por lei a sua participagdo no consércio publico. (Grifo
Nosso)
Diante das inovacdes trazidas pela Lei n° 11.107/2005, o Consércio Publico esta
definitivamente apartado do conceito civilista classico de contrato, passando a
integra 0 ramo administrativista do direito como uma espécie “sui generis” de
autarquia. Autarquia esta que nado se vincula a um ente estatal especifico, mas de
modo equitativo, 0 que leva a doutrina classificar a sua natureza juridica com de
uma "autarquia Inter federativa" ou "autarquia multifederada" referindo-se a essas

autarquias “especiais” que pertencem a mais de um ente federado.

Maria Silvia Di Pietro apesar da sua critica inicial, reconhece os consorcios publicos
de direito publico como entidades da administracdo publica indireta como as
autarquias e fundagdes publicas, cujo intento € o de realizar objetivos de interesse
comum ou viabilizar que um ente venha a cooperar com outro ente da Federacgao.
Neste paradigma, desfrutam, inclusive de alguns privilégios proprios, como o
processo especial de execucao, resultando em impenhorabilidade de seus bens,
prazos dilatados em juizo, duplo grau obrigatério de jurisdicdo, condi¢cdes especiais
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para licitacdo (Inciso | e Il do Art. 24 da Lei 8.666/93), imunidade tributéria,
presuncao de veracidade, a imperatividade, executividade e autotutela de seus atos

dentre outros, sem falar no poder de policia e capacidade normativa.

Os consorcios usualmente sdo criados para desempenhar fungbes relacionadas a
prestacdo de servi¢os publicos, na sua integra ou mesmo atividades correlatas a sua
prestacdo. O instrumento juridico que possibilita que um Consorcio Publico preste
servico publico a um ente federado € o contrato de programa. O legislador
infraconstitucional ao dispor a respeito do contrato de programa na Lei n°
11.107/2005, contemplou a regulagdo como atividade pertinente a prestacdo dos

servicos publicos, como se observa no art. 13, in verbis:

Art. 13. Deverdo ser constituidas e_requladas por contrato de
programa, como condi¢cdo de sua validade, as obriga¢cdes que um ente da
Federagdo constituir para com outro ente da Federacdo ou para com
consorcio publico no ambito de gestdo associada em que haja a prestagéo
de servicos publicos ou a transferéncia total ou parcial de encargos,
servigos, pessoal ou de bens necesséarios a continuidade dos servigcos
transferidos.

§ 1° O contrato de programa devera:

| — atender a legislacdo de concessdes e permissdes de servigcos
publicos e, especialmente no que se refere ao calculo de tarifas e de
outros prec¢os publicos, a de regulacdo dos servicos a serem
prestados;

Il — prever procedimentos que garantam a transparéncia da gestao
econdmica e financeira de cada servico em relacdo a cada um de seus
titulares.

§ 2° No caso de a gestdo associada originar a transferéncia total ou parcial
de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos
servicos transferidos, o contrato de programa, sob pena de nulidade, devera
conter clausulas que estabelecam:

| — os encargos transferidos e a responsabilidade subsidiaria da entidade
gue os transferiu;

Il — as penalidades no caso de inadimpléncia em relagdo aos encargos
transferidos;

Il — o momento de transferéncia dos servicos e os deveres relativos a sua
continuidade;

IV — a indicacdo de quem arcara com o dnus e os passivos do pessoal
transferido;

V — a identificac@o dos bens que terdo apenas a sua gestdo e administracdo
transferidas e o preco dos que sejam efetivamente alienados ao contratado;
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VI — o procedimento para o levantamento, cadastro e avaliagdo dos bens
reversiveis que vierem a ser amortizados mediante receitas de tarifas ou
outras emergentes da prestacéo dos servicos.

§ 3° E nula a clausula de contrato de programa que atribuir ao
contratado o exercicio dos poderes de planejamento, regulacédo e
fiscalizagdo dos servigcos por ele proprio prestado.

§ 4° O contrato de programa continuara vigente mesmo quando extinto o
consorcio publico ou o convénio de cooperagdo que autorizou a gestdo
associada de servigos publicos.

§ 5° Mediante previsdo do contrato de consorcio publico, ou de convénio de
cooperacéao, o contrato de programa podera ser celebrado por entidades de
direito publico ou privado que integrem a administracéo indireta de qualquer
dos entes da Federacao consorciados ou conveniados.

8 6° O contrato celebrado na forma prevista no § 50 deste artigo sera
automaticamente extinto no caso de o contratado ndo mais integrar a
administracdo indireta do ente da Federacdo que autorizou a gestdo
associada de servicos publicos por meio de consércio publico ou de
convénio de cooperagao.

§ 7° Excluem-se do previsto no caput deste artigo as obrigacBes cujo
descumprimento ndo acarrete qualquer 6nus, inclusive financeiro, a ente da
Federac&o ou a consarcio publico. (Grifo Nosso)

Em harmonia com este preceito, dispde a Lei n. 11.445/07, que os titulares dos
servigos publicos de saneamento basico, ou seja, os Municipios poderdo delegar a
regulacéo e a fiscalizagdo desses servicos, inclusive se forem delegados nos termos
do art. 241 da Constituicdo Federal. A premissa que deve ser sempre preservada,
seja ele quem for, titular originario do servico ou delegatario, nunca o executor
podera ao mesmo tempo ser o responsavel pela regulacdo e fiscalizacéo,
entendimento que esta positivado na conjugacdo do 83° do artigo 13 da Lei n°
11.107/05 com o inciso Il do art. 9 e 81° do art. 23 da Lei n° 11.445/07, in verbis:

Art. 9% O titular dos servicos formulara a respectiva politica publica de
saneamento basico, devendo, para tanto:

| - elaborar os planos de saneamento bésico, nos termos desta Lei;

Il - prestar diretamente ou autorizar a delegacdo dos servigos e definir o
ente responsavel pela sua regulacdo e fiscalizacdo, bem como os
procedimentos de sua atuacgao;

lll - adotar parametros para a garantia do atendimento essencial a saude
publica, inclusive quanto ao volume minimo per capita de &agua para
abastecimento publico, observadas as normas nacionais relativas a
potabilidade da agua;

IV - fixar os direitos e os deveres dos usuérios;

V - estabelecer mecanismos de controle social, nos termos do inciso IV do
caput do art. 3° desta Lei;

VI - estabelecer sistema de informacdes sobre os servicos, articulado com o
Sistema Nacional de Informac¢des em Saneamento;
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VII - intervir e retomar a operacéo dos servigcos delegados, por indicacdo da
entidade reguladora, nos casos e condi¢cdes previstos em lei e nos
documentos contratuais.

(..)

Art. 23. A entidade reguladora editard normas relativas as dimensdes
técnica, econbmica e social de prestacdo dos servicos, que abrangeréo,
pelo menos, 0s seguintes aspectos:

| - padrbes e indicadores de qualidade da prestacdo dos servigos;

Il - requisitos operacionais e de manutencéo dos sistemas;

lll - as metas progressivas de expansdo e de qualidade dos servicos e 0s
respectivos prazos;

IV - regime, estrutura e niveis tarifarios, bem como os procedimentos e
prazos de sua fixagdo, reajuste e revisao;

V - medic¢éo, faturamento e cobranca de servigos;

VI - monitoramento dos custos;

VIl - avaliacé@o da eficiéncia e eficicia dos servicos prestados;

VIII - plano de contas e mecanismos de informacéo, auditoria e certificacéo;
IX - subsidios tarifarios e néo tarifarios;

X - padrb6es de atendimento ao publico e mecanismos de participacdo e
informacao;

XI - medidas de contingéncias e de emergéncias, inclusive racionamento;
XIl — (VETADO).

§ 1° A regulagdo de servicos publicos de saneamento basico podera
ser delegada pelos titulares a qualquer entidade reguladora constituida
dentro dos limites do respectivo Estado, explicitando, no ato de
delegacdo da regulacdo, a forma de atuacdo e a abrangéncia das
atividades a serem desempenhadas pelas partes envolvidas. (Grifo
No0ss0).

Neste sentido, fica clara que entre as plausiveis finalidades dos consércios publicos
€ verossimil a possibilidade destas entidades serem constituidas com a finalidade de
exercerem a atividade regulatéria sobre um determinado setor. Caso 0 consorcio
tenha por objetivo o desempenho da atividade regulatéria, esta deve ser
especificamente discriminada no protocolo de intencdes, a fim de constar, apdés o
processo de ratificacdo legislativa, no contrato de programa a ser observado pela
gestdo associada. No entendimento ora firmado, este consorcio publico que atuara
como agéncia reguladora ndo podera prestar 0s respectivos servicos operacionais

gue regula, podendo apenas prestar servigos correlatos ao objeto da regulacgéo.

O Art. 15 da Lei da Politica Nacional de Saneamento expressamente cria o
permissivo para a regulacéo dos servigos por meio de Consorcio Intermunicipal, mas

o faz no contexto da prestacao regionalizada dos servicos, in verbis:

Art. 15. Na prestacdo regionalizada de servigcos publicos de saneamento
basico, as atividades de regulacao e fiscalizacdo poderao ser exercidas:
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| - por 6rgdo ou entidade de ente da Federacdo a que o titular tenha
delegado o exercicio dessas competéncias por meio de convénio de
cooperacéao entre entes da Federacéo, obedecido ao disposto no art. 241 da
Constituicdo Federal;

Il - por consércio publico de direito publico integrado pelos titulares
dos servigos.

Paragrafo Unico. No exercicio das atividades de planejamento dos servicos
a que se refere o caput deste artigo, o titular podera receber cooperacao
técnica do respectivo Estado e basear-se em estudos fornecidos pelos
prestadores. (Grifo Nosso)

Diante desta redacdo, surge a questado atinente a possibilidade de entes municipais
formarem, entre si, um consércio publico para fins de exercerem, nos termos da
legislacdo em vigéncia, a regulacdo e fiscalizacdo dos servicos de saneamento
bésico. Nesta hipdtese, o consorcio atuaria como uma verdadeira autarquia
intermunicipal, com atribuicbes especificas de desempenhar o marco regulatério
sobre as atividades relacionadas ao saneamento basico, onde a sua consecucao
abarcaria todos os Municipios consortes envolvidos, porém o exercicio da prestacao
dos servicos, esta sera singular e independente entre os entes. Mas, no entanto, o
que ha, € a constituicdo de um consorcio intermunicipal, que € uma unido de entes
municipes com o objetivo de se realizar, através de uma entidade que represente a
atuacdo conjunta de servicos comuns, atividades relacionadas a competéncia
propria e individual de cada participante (inclusive tracada pela Constituicdo
Federal), qual seja o gerenciamento do marco regulatério atinente ao saneamento

bésico.

Assim, 0 objeto desta gestdo intermunicipal associada nédo pode se confundir com a
gestao regional, como equivocadamente parece soar a ideia ap0s uma leitura mais
superficial da lei, mas sim um sistema regulatério no qual entes federativos de
mesmo, mediante a concepcdo de um consorcio publico, para, em uma acéo
conjunta, proceder ao desempenho de atividades especificas que Ihes séo
constitucionalmente asseguradas, nos termos do art. 30 da carta suprema. Desta
forma, em nada afetaria a titularidade da execucdo do servigo, que continua a
pertencer a cada Municipio consorciado, uma vez que a lei ndo proibiu
expressamente a regulacdo consorciada no ambito de do exercicio prestado de

forma singular pelo municipe.

7 CARACTERIZACAO DO OBJETO DO ESTUDO
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O Municipio de Itabirito esta localizado no Centro-Oeste do Estado de Minas Gerais,
ou a chamada mesorregido metropolitana de Belo Horizonte nas coordenadas, de
latitude 20° 15’ 12” Sul e longitude 43° 48’ 05” Oeste. O municipio dista 55 km da
capital Belo Horizonte e possui uma area equivalente a 542,609 kmz2, segundo o
IBGE — 2010. Itabirito esta inserido na bacia hidrografica do Rio das Velhas, no
ambito da bacia do Rio Sdo Francisco, e tem como municipios limitrofes
Brumadinho, Nova Lima, Rio Acima, Moeda, Itabirito e Santa Béarbara. Atualmente
Itabirito esta com uma populacdo de aproximadamente 49,6 mil habitantes e tem um
estimativo de crescimento populacional de 1,76%.

O Municipio de Itabirito jA possui um plano municipal de saneamento. O Plano
Municipal de Saneamento, de acordo com a Funasa - Fundacgdo Nacional de Saude
€ muito mais do que uma obrigacdo disposta na Lei da Politica Nacional de
Saneamento Basico, pois o mesmo é um conjunto de estudos que tem como
objetivo conhecer a situacdo atual do municipio e planejar as acfes e alternativas
para a universalizacdo dos servicos publicos de saneamento. Na elaboracdo do
Plano, sdo analisados o conjunto de servicos, infraestrutura e instalacées dos
setores de saneamento basico, que, por definicdo legal, engloba abastecimento de
agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e

drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas.

O Plano de Saneamento Basico que foi elaborado no Municipio de Itabirito visa
estabelecer o planejamento das acdes de saneamento no municipio para 0s
préximos vinte anos, atendendo aos principios da Lei n° 11.445/07, com vistas a
melhoria da salubridade ambiental, & protecdo dos recursos hidricos e a promocao
da saude publica. Outra caracteristica que torna o PMSB indispensavel para o
Municipio é a determinacdo do 82° do artigo 26 do Decreto Federal n°® 7217/2010,
onde vincula o repasse dos recursos financeiros federais aos municipios a existéncia
do PMSB, inicialmente a data limite era 2014, mas posteriormente o prezo fora
estendido para 31 de dezembro de 2017, in verbis:

§ 22 Apods 31 de dezembro de 2017, a existéncia de plano de saneamento
bésico, elaborado pelo titular dos servigos, serd condi¢do para o acesso a
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recursos orgamentarios da Unido ou a recursos de financiamentos geridos
ou administrados por 6rgao ou entidade da Administragdo Publica federal,
guando destinados a servicos de saneamento basico.

No caso de Itabirito, a elaboracdo do Plano Municipal de Saneamento se deu
atendendo as exigéncias legais referentes ao setor, assim, a sua Proposta Técnica
se deu em conformidade com o Termo de Referéncia do ato convocatorio n°
015/2012 e contrato de gestdo IGAM n° 003/2009, celebrados entre a Associacao
Executiva de Apoio a Gestdo de Bacias Hidrogréaficas Peixe Vivo — AGB Peixe Vivo
e a DRZ Geotecnologia e Consultoria Ltda., tendo o municipio como beneficiado.
Apoés a sua elaboracdo, o mesmo fora amplamente divulgado e se integralizou ao
ordenamento juridico do Municipio por meio da Lei Municipal n® 3.041 de 07 de
novembro de 2014, que dispde do Plano Municipal de Saneamento Basico do
Municipio de Itabirito, como se observa:

Art. 1° A Politica Municipal de Saneamento Basico de Itabirito, com
fundamento na Lei Federal n°. 11.445/07, tem como objetivo, respeitadas as
competéncias da Unido e do Estado, melhorar a qualidade da sanidade
publica e manter o meio ambiente equilibrado, buscando o desenvolvimento
sustentével e fornecendo diretrizes ao poder publico e a coletividade para a
defesa, conservagéo e recuperacdo da qualidade e salubridade ambiental,
cabendo, a todos, o direito de exigir a ado¢do de medidas nesse sentido.

Paragrafo Unico. Para os efeitos desta lei, considera-se saneamento basico,
0 conjunto de servigos, infraestrutura e instalagées operacionais de:

| - abastecimento de agua potavel: constituido pelas atividades,
infraestruturas e instalacdes necessarias ao abastecimento publico de agua
potavel, desde a captacdo até as ligagcbes prediais e respectivos
instrumento de medicgéo;

Il - esgotamento sanitario: constituido pelas atividades, infraestruturas e
instalacdes operacionais de coleta, transporte, tratamento e disposicéo final
adequados dos esgotos sanitarios, desde as ligacBes prediais até o seu
lancamento final no meio ambiente;

lll - limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos: conjunto de atividades,
infraestruturas e instalacées operacionais de coleta, transporte, transbordo,
tratamento e destino final dos residuos soélidos domésticos e dos residuos
sélidos originarios da varricdo e limpeza de logradouros e vias publicas,
inclusive a triagem para fins de reuso, reciclagem ou compostagem, e 0s
servicos de varrigdo, capina e poda de arvores, em vias e logradouros
publicos, e outros eventuais servigcos pertinentes a limpeza publica;

IV - drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas: conjunto de atividades,
infraestruturas e instalacdes operacionais de drenagem urbana de aguas
pluviais, de transporte, detencdo ou retencdo para 0 amortecimento de
vazOes de cheias, tratamento e disposicéo final das aguas pluviais drenadas
nas areas urbanas.
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Nesta sistematica, 0 municipio passa a ser obrigado a implementar e executar 0s
servicos de saneamento de forma fidedigna ao planejado pelo Plano Municipal.
Outra ferramenta implantada pela Lei Municipal 3041/2014 € a ferramenta de
controle social, este se deu com a criacdo do Conselho Municipal de Saneamento

Basico, nos termos do art. 36 e 37:

Art. 36°. Fica criado o Conselho Municipal de Saneamento, como 6érgao
superior de assessoramento e consulta da administragdo municipal, com
funcdo consultiva, no &mbito de sua competéncia, conforme dispde esta lei.

Art. 37°. S&o atribuicbes do Conselho Municipal de Saneamento:

| - elaborar seu regimento interno;

Il - dar encaminhamento as deliberagfes da Conferéncia Nacional de
Saneamento Bésico;

Il - articular discussdes para a implementacdo do Plano de Saneamento
Bésico;

IV - manifestar sobre questdes de carater estratégico para o
desenvolvimento da cidade, quando couber;

V - manifestar e emitir pareceres sobre propostas de alteracdo da lei do
Plano Municipal de Saneamento Bésico e dos regulamentos;

VI - acompanhar a execu¢do do desenvolvimento de planos e projetos de
interesse do desenvolvimento do municipio;

VII - manifestar sobre projetos de lei de interesse da politica do saneamento
municipal, antes do seu encaminhamento & camara municipal;

VIIl - acompanhar a implementacdo do Plano Municipal de Saneamento
Basico previsto nesta lei;

De acordo com este estudo, fazendo-se uma projecdo da demanda estimada para o
setor de abastecimento de agua em Itabirito, considerando o consumo medio per
capta de 153,5 I/hab./dia, bem como a populacao flutuante de 10.000 trabalhadores,
conforme apresentado pela Coordenadoria do Sistema Nacional de Emprego (SINE)
de Itabirito. Chega-se a conclusédo que as vazdes necessarias para ho municipio de
Itabirito em 20 anos serédo de 355,7 L/s, quase dobrando a vazédo atual, segundo os
estudos do Plano Municipal de Saneamento, o que nos obrigara necessariamente a
obter uma nova outorga de captacdo no Rio das Velhas para implantacdo de um
novo sistema de abastecimento na sede do municipio. Por consequéncia, a
producdo de esgoto crescerd na mesma propor¢do, 0 que acarretara na expansao

do atual sistema de tratamento.
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Diante das projecdes do Plano municipal de Saneamento para 0s proOXimos anos e
considerando ainda que o SAAE de Itabirito ja opera além dos servicos de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario, com 0 seu respectivo tratamento, a
drenagem pluvial urbana e a partir de 2017 assumira o manejo dos residuos sdlidos,
este precisara contar com um plano de sustentabilidade gerencial com a finalidade
de administrar as quatro vertentes do saneamento dentro da demanda e qualidade

exigida pela populacéo de Itabirito.

Cabe ainda ressaltar que além da demanda institucional no municipio, Itabirito por
estar localizada em regido limitrofe a regido metropolitana de Belo Horizonte, conta
com diversas comunidades conurbadas com outros municipios, como o distrito
industrial de Agua Limpa que faz divisa com o Municipio de Nova Lima, assim como
os distritos de Glaura e Amarantina no Municipio de Ouro Preto, que futuramente
poderdo ser atendidos mediante gestdo associada de servigos publicos.

8 ASPECTOS INSTITUCIONAIS DO PRESTADOR DO SERVICO DE
SANEAMENTO

A prestacdo dos servicos de saneamento basico é feita pelo Servico Autbnomo de
Saneamento Basico — SAAE, que foi criada pela Lei Municipal n° 1.016/1978, sob a
forma de Autarquia, com a finalidade de descentralizar os servicos de 4gua e esgoto
do Municipio. Saindo da propria estrutura da prefeitura. A op¢ao por criar um ente da
administracdo indireta para a gestdo e execucao dos servicos de saneamento, com
autonomia administrativa e financeira garante uma maior eficiéencia e
profissionalismo na prestacdo dos servicos. Na época da criagdo do Servigo
Auténomo de Agua e Esgoto - SAAE, diante da realidade e concepcgio dos servicos
de saneamento, apenas contemplava o abastecimento de agua potavel e o
esgotamento sanitario, ficando os servicos de Drenagem Pluvial Urbana e o Manejo
de Residuos Sdlidos com a prefeitura, ja que ndo eram compreendidos como

servigos de saneamento.
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Aquela estrutura juridica supriu plenamente os anseios, elevando a prestacdo dos
servicos Municipais de agua e esgoto a um padrdo de exceléncia, entretanto, seja
pelo atual paradigma atinente ao servico de saneamento ou mesmo pela demanda
do Municipio, no que se refere & complexidade da atual gestdo das vertentes do
Saneamento Basico, o0 SAAE apo6s a elaboracédo do Plano Municipal de Saneamento
se viu num momento onde deveria ser reestruturado para poder incorporar 0s
servicos de Drenagem Pluvial Urbana e o Manejo de Residuos Sdlidos com a
prefeitura. Esta reestruturacdo se deu baseada no Plano Municipal de Saneamento
em consonancia com o art. 158 da Lei Organica Municipal, onde garante ao cidadéao,
dos quatro pilares do Saneamento Basico (abastecimento de agua, esgoto sanitéario,
limpeza/manejo de residuos sélidos e drenagem pluvial), o que resultou na
promulgacdo da Lei Municipal n® 2.997/2014, que instituiu a Politica Municipal de
Saneamento Basico, de acordo com esta lei, 0 saneamento passa a ser planejado
nas suas quatro vertentes ao invés de se restringir a 4gua e esgoto, além de delegar

0s servicos ao SAAE no seu Art. 17, in verbis:

Art. 17. Compete ao Municipio a organizacdo, o planejamento, a
regulacdo, a fiscalizacdo e a prestacdo dos servigcos publicos de
saneamento basico de interesse local.

§ 1°. Consideram-se de interesse local todos os servi¢cos publicos de
saneamento basico ou suas atividades elencados nos artigos 5°, 10, 12 e
14 desta Lei, cujas infraestruturas ou operacédo atendam exclusivamente ao
Municipio, independente da localizag&o territorial destas infraestruturas.

§ 2° Os servigos publicos de saneamento béasico de titularidade
municipal serdo prestados, com exclusividade pelo Servico Autdnomo
de Saneamento Basico — SAAE, nas suas respectivas atribuictes
legais.

§ 3° S&o condi¢bes de validade dos contratos que tenham por objeto a
prestacdo de servicos publicos de saneamento basico o cumprimento das
diretrizes previstas no art. 11, da Lei federal n® 11.445, de 2007 e, no que
couberem, as disposicdes desta Lei. (Grifo Nosso)

O ingresso dos servicos de Drenagem Pluvial e Manejo de Residuos Sélidos na
competéncia do SAAE provocou a necessidade de uma reestruturacdo da autarquia
mediante uma alteracdo legislativa, alteracdo esta que se deu por meio da Lei
Municipal n® 2.999/2014, onde detalhou de forma pormenorizada no seu artigo

primeiro:
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Art.1°. Esta Lei dispbde sobre a reinstituicio e reestruturacdo do Servico
Auténomo de Agua e Esgoto - SAAE, criado pela Lei Municipal n° 1016 de
11 de julho de 1978, que passa a denominar-se Servico Autbnomo de
Saneamento Basico, sendo mantida a sigla SAAE, observados os termos da
presente Lei reinstituidora.

Paragrafo Unico. Entende-se como servicos de saneamento basico, o
conjunto de servicos, infraestruturas e instalacdes operacionais de:

a) abastecimento de Aagua potavel: constituido pelas atividades,
infraestruturas e instalacdes necessarias ao abastecimento publico de agua
potavel, desde a captacdo até as ligacbes prediais e respectivos
instrumentos de medicéo;

b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades, infraestruturas e
instalacdes operacionais de coleta, transporte, tratamento e disposicéo final
adequados dos esgotos sanitarios, desde as ligacBes prediais até o seu
lancamento final no meio ambiente;

c) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos: conjunto de atividades,
infraestruturas e instalag6es operacionais de coleta, transporte, transbordo,
tratamento e destino final do lixo doméstico e do lixo originario da varri¢cdo e
limpeza de logradouros e vias publicas;

d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: conjunto de atividades,
infraestruturas e instalagbes operacionais de drenagem urbana de aguas
pluviais, de transporte, detencdo ou retencdo para o amortecimento de
vazdes de cheias, tratamento e disposi¢ao final das aguas pluviais drenadas
nas areas urbanas;

O legislador municipal no 81° do Art. 3° deste diploma, teve o cuidado de apresentar
um cronograma para a transferéncia dos servicos de Drenagem e Manejo de
Residuos para que o SAAE pudesse se programar e criar uma estrutura
administrativa e operacional no intuito de executar os servicos com qualidade e

eficiéncia, in verbis:

Art.3°. O SAAE exercera no ambito do municipio de Itabirito, o servico
publico de Saneamento Basico, competindo-lhe com exclusividade:

81°. As seguintes atribuicGes relativas aos servigos publicos de saneamento
béasico passardo a ser de responsabilidade desta autarquia de acordo com o
cronograma abaixo:

I- A operacdo dos servicos relativos a drenagem e manejo das aguas
pluviais urbana, através da coleta, armazenamento, reaproveitamento,
canalizacdo das aguas pluviais e outros servigcos afins, passardo a ser
atribuicdo desta autarquia a partir do ano de 2014;

II- A operacdo dos servigos relativos ao manejo de residuos sélidos, por
meio de coleta (convencional e seletiva), transbordo, transporte, triagem,
reutilizacdo, reciclagem, tratamento e disposicéo final de residuos sélidos,
passardo a ser atribuicdo desta autarquia a partir do ano de 2017.
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O SAAE atualmente conta com uma estrutura privilegiada para promover 0s servigos
de saneamento, constituida por uma sede prépria, um complexo sistema para o
abastecimento de agua tanto na sede do municipio, como nos distritos, contando
com uma Estacdo de Tratamento de Agua (ETA) principal e diversas Unidade de
Tratamento de Agua (UTA) para atender aos diversos distritos e Uma Unidade de
Tratamento de Agua (UTA) no Distrito Industrial da BR 040 de Ultima geragdo que
atende a demanda de Fabrica de refrigerantes da Coca-Cola (Spal) e a comunidade
daquela regido. Conta ainda com uma estacao de Tratamento de Esgoto (ETE), com
capacidade de tratar 100 L/s, com possibilidade de expansdo para tratar a
integralidade do esgoto produzido na sede do Municipio num curto espac¢o de tempo
e foi o primeiro Municipio a tratar o esgoto na bacia do alto Rio das Velhas, o que foi
um marco para a regido. Apds a sua reestruturacdo, em 2014, passou a gerir,

planejar e executar a drenagem pluvial urbana.

A constituicdo do SAAE sob a forma de autarquia de Saneamento Basico lhe
assegurou um viés profissional mais técnico do que ocorreria se estivesse
subordinado a uma Secretaria Municipal. Por ter sido criado especialmente para a
execucao de um objeto determinado, com independéncia administrativa e financeira,
0 SAAE passa ter uma gestao totalmente isenta e profissional, caracteristica esta
gue também decorre da origem dos seus recursos, uma vez que sao totalmente
vinculados aos servicos prestados, seja decorrente da contraprestacdo dos servi¢cos
de 4gua e esgoto efetivamente faturado e cobrado mediante tarifa ou pelo repasse
do municipio de verba inerente a contrapartida direta pelo servico de Drenagem.
Neste raciocinio, o delegatario dos servicos de Saneamento tem prezado pela
eficiéncia, tanto na gestao administrativa, quanto operacional, adotando o uso das
mais modernas tecnologias e tem alcancado um nivel de exceléncia na prestacéo
dos servicos de saneamento, apresentando indices muito superiores a média

regional.

Mas independente do SAAE prestar um Servico de Saneamento com eficiéncia e
apresentar indices estatisticos satisfatorios, a demanda atual da sociedade eleva a
concepcao da prestacdo dos servicos publicos a um patamar em que a regulacao

passa a ser mais do que simplesmente uma obrigacdo legal, pois sera um
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instrumento de gestdo de qualidade, pois s6 assim serd assegurado ao cidadao a
garantia inequivoca que lhe esta sendo entregue o melhor servico para aquela

realidade.

Na Lei Municipal n. 2.999/2014, lei esta que reestrutura o SAAE, no seu art. 9°
dispbe expressamente da submissao do SAAE a uma Agéncia de Regulagéo:

Art.9°. A classificacdo dos servigos de saneamento basico, as respectivas
tarifas, critérios de cobranca e as condi¢fes para a sua concessao serao
estabelecidas em regulamento préprio, ap6és aprovagdo do 6Orgdo ou
entidade de regulacdo, prevista na lei que estabelece a politica de
saneamento no ambito do Municipio de Itabirito. (Grifo Nosso)

O texto da Lei vincula de forma inequivoca a regulacéo disposta no Art. 26 da Lei da

Politica Municipal de Saneamento, Lei Municipal n°® 2.997/2014:

Art. 26. Compete ao Executivo Municipal o exercicio das atividades
administrativas de regulacao, inclusive organizacdo, e de fiscalizacdo dos
servicos de saneamento basico, que poderdo ser executadas:

| - diretamente, por 6rgdo ou entidade da Administragdo Municipal,
inclusive consoércio publico do qual o Municipio participe;

Il - mediante delegacao, por meio de convénio de cooperacdo a consorcio
publico do qual ndo participe, instituido para gestdo associada de servicos
publicos. (Grifo Nosso)

A redacéo disposta na Lei da Politica Municipal de Saneamento tras identidade com
o texto do Decreto Federal n°® 7.217/2010, que regulamenta a Lei n° 11.445/2007,
esta similaridade com a norma federal trds seguranca juridica ao ente municipal,
uma vez que espelha uma cujo entendimento pela sua constitucionalidade ja esta

pacificado:

Dos Orgéos e das Entidades de Regulacéo

Art. 31. As atividades administrativas de regulagdo, inclusive organizacéo, e
de fiscalizacdo dos servigos de saneamento basico poderdo ser executadas
pelo titular:

| - diretamente, mediante 6rgdo ou entidade de sua administracéo
direta ou indireta, inclusive consércio publico do qual participe;

Il - mediante delegacao, por meio de convénio de cooperagéo, a 6rgédo ou
entidade de outro ente da Federagdo ou a consorcio publico do qual ndo
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participe, instituido para gestdo associada de servigos publicos. (Grifo
Nosso0)

Em consonancia com a determinacéo legal, o executivo Municipal de Itabirito optou
pela regulacdo dos servicos por consorcio publico, fato este que o levou a se
integrar no Consorcio Intermunicipal de Saneamento Basico da Regido Central, o
CISAB — RC.

9 CONSORCIO INTERMUNICIPAL RESPONSAVEL PELA REGULACAO DOS
SERVICOS DE SANEAMENTO

Os Municipios da regido central do Estado de Minas Gerais, no intuito de aperfeicoar
a gestdo do Saneamento B4sico com uma instituicdo alinhada com a realidade do
interior de Minas Gerais, garantindo assim o acesso adequado e universal de sua
populacdo aos servigcos publicos de saneamento basico de qualidade. A solucao
para o caso foi a criacdo de um consorcio intermunicipal de saneamento, pois
através desta entidade sera possivel melhorar os servicos municipais de agua,
esgoto, drenagem e manejo de residuos solidos, bem como aperfeicoar o acesso
destes a populacao. A constituicdo de um consorcio intermunicipal de saneamento é
normatizada pela Lei n°. 11.107, de 06 de abril de 2005, com fundamento no artigo
241 da Constituicdo Federal, redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 4
de junho de 1998, que dispde sobre normas gerais de contratacdo de consoércios
publicos, a qual possibilitou que o consorcio entre os entes federativos tenha
personalidade juridica propria, permitindo que o mesmo tenha a seguranca juridica

necessaria para a execucao do seu objeto.

Neste entendimento, para operalizar a constituicAo de um consércio regional de
saneamento, os entes federativos iniciaram processo de negociagcdo, onde ficou
definido, no protocolo de intencdes, a criacdo de uma entidade intermunicipal de
direito publico, com a atribuicdo precipua de planejar, regular e integrar as acdes de
gestdo dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, bem como
os demais servigcos atribuidos pela politica de saneamento publico de interesse de

cada Municipio.
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De fato, através da cooperagdo mutua entre esses municipios, € possivel
aperfeicoar a prestacdo de servi¢cos publicos de saneamento basico com qualidade
e, sobretudo, com eficiéncia e economia, fins esses que devem ser almejados por

todo e qualquer 6rgao publico brasileiro.

Os municipios devidamente consorciados passardo a contar com 0s seguintes

beneficios:

1) A principal funcdo do CISAB-RC é a regulacdo dos servicos de saneamento,
atendendo a exigéncia da Lei Federal n® 11.445/07.

2) Na representacéo, para tratar de assuntos de interesse comum perante entes,

entidades e 6rgaos publicos e organiza¢des privadas, nacionais ou internacionais;

3) Na prestacdo de assisténcia técnica e assessoria administrativa, contébil e

juridica no desenvolvimento de suas atividades, tais como:

a) Solucdo dos problemas de saneamento basico;

b) Elaboracéo de projetos e promocéo de estudos de concepcao;

c) planejamento de processos contabeis, administrativos, gerenciais e operacionais;
f) Treinamento e aperfeicoamento de pessoal;

g) Formulacao da politica tarifaria dos servigcos de dgua e esgoto;

h) Mediar intercambio com entidades afins, participagdo em cursos, seminarios e
eventos correlatos;

j) Fomentar a instituicdo de Planos Municipais de Saneamento Basico, programas e
projetos conjuntos destinados a conservacao e melhoria das condicbes ambientais;

k) Realizacéo de cursos, palestras, simpdsios e congéneres;
De fato, a ideia inicial foi de criar um consércio viltado para a prestacdo e execucao

dos servicos de Saneamento Basico, conforme se observa na clausula sétima do

protocolo de intencgdes:

CLAUSULA SETIMA. S&o objetivos do Consércio:
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| — a integracéo do planejamento, da regulacéo, a fiscalizacéo e, nos termos
de delegacado especifica de cada consorciado, a prestacdo de apoio aos
servicos publicos de saneamento basico;

Il — a prestagdo, no &mbito da gestdo associada, de servi¢os, inclusive os
servicos publicos de saneamento basico — nos termos do contrato de
programa - a execucédo de obras e o fornecimento de bens a administracédo
direta ou indireta dos Municipios consorciados, inclusive a operacao de
analises eventuais para o controle da qualidade da agua e monitoramento
de esgoto, apoio a gestédo de residuos solidos, apoio a gestdo das aguas
pluviais, assisténcia técnica e assessoria administrativa, contabil e juridica,
seja para consorciados ou demais interessados, tais como:

a) solucédo dos problemas de saneamento bésico;

b) elaboracé&o de projetos e promocao de estudos de concepc¢do;

C) projecéo, superviséo e execucgdo de obras;

d) implantagéo de processos contabeis, administrativos, gerenciais e
operacionais;

e) recuperacdo e expansao dos sistemas de saneamento;

f) treinamento e aperfeicoamento de pessoal,;

g) formulagéo da politica de remuneragdo e cobranc¢a dos servigos de
saneamento ;

h) intercambio com entidades afins, na capacitagéo, participagdo em
Cursos, seminarios e eventos correlatos;

i) implementacdo de programas de saneamento rural, construcéo de
melhorias sanitarias e proposicdo de solucbes de saneamento
conjuntas;

j) desenvolvimento de planos, programas e projetos conjuntos
destinados a conservacdo e melhoria das condi¢c8es ambientais;

k) apoio técnico e administrativo para a organizacéo e criagdo de 6rgdos ou
entidades que tenham por finalidade a prestacéo ou regulacdo de servigcos
de saneamento basico;

I) assisténcia juridica judicial e/ou extrajudicial na area de atuacédo do
consdrcio, inclusive com a realizagdo de cursos, palestras, simposios
e congéneres.

Il — a implementacdo de melhorias sanitarias domiciliares, o
desenvolvimento de programas de educa¢do sanitdria e ambiental, sem
prejuizo de que os entes consorciados desenvolvam agbes e programas
iguais ou assemelhados;

IV — a capacitagcdo técnica do pessoal encarregado da gestdo dos servicos
publicos de saneamento basico nos Municipios consorciados;

V — adquirir ou administrar bens para o uso compartilhado dos Municipios
consorciados;

a) a realizacéo de licitacdes compartilhadas das quais, em cada uma delas,
decorram dois ou mais contratos, celebrados por Municipios consorciados
ou por entes de sua administracéo indireta;

b) aquisicdo de bens ou servicos técnicos especializados para o uso
compartilhado dos Municipios consorciados;

) a prestacao de servigos, a execucao de obras e o fornecimento de bens a
administracdo direta ou indireta dos entes consorciados.

VI - a execucdo de andlises laboratoriais eventuais para o controle de
qualidade da agua distribuida e de aguas residuarias para 6rgaos publicos
de municipios consorciados ou ndo ou para empresas privadas;

VII - implantacdo de laboratério regional para controle de qualidade da agua
distribuida e de aguas residuérias para 6rgdos publicos de municipios
consorciados ou ndo ou para empresas privadas;
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VIII - a realizacdo de concursos publicos e de procedimentos simplificados
de selecéo para a admisséo de pessoal em servico de saneamento de
Municipio consorciado ou de atividades que interessem diretamente a tais
Servicos;

IX - a publicagdo de revistas, materiais técnicos e informativos, impressos
ou eletrénicos, inclusive para divulgacao de atividades do Consaércio ou de
entes consorciados;

X - O Consoércio podera apoiar atividades cientificas e tecnolégicas,
inclusive podendo celebrar convénios e outros instrumentos com
universidades, entidades de ensino superior ou de promoc¢ao ao
desenvolvimento cientifico ou tecnoldgico, bem como podera realizar a
contratacéo de estagiarios para atuarem em todas as areas do Consorcio.
(Grifo Nosso)

Dentro deste paradigma, o protocolo fora assinado pelo chefe do executivo dos
municipios integrantes, passando para a etapa seguinte qual seria a ratificacdo por
lei especifica. No municipio de Itabirito, esta ratificacdo se deu com a promulgacéo
da Lei Municipal n°® 2.995 de 11 de abril de 2014, cujo Art. 1° trds expressamente a

sua criacao:

Art. 1°. Fica RATIFICADO o Protocolo de Inten¢des, visando a constitui¢cdo
do Consoércio de Saneamento “CISAB REGIAO CENTRAL".

O consorcio adquiriu personalidade na Assembleia no dia 15 de julho de 2014, em
Belo Horizonte, constituiram 0 CONSORCIO INTERMUNICIPAL DE SANEAMENTO
BASICO REGIAO CENTRAL (CISAB - RC), & época denominado CONSORCIO
REGIONAL DE SANEAMENTO “CISAB REGIAO CENTRAL” (CONSORCIO CISAB
REGIAO CENTRAL), contanto com os seguintes municipios: Caeté, Carmo da Mata,
Carmo do Cajuru, Carmopolis de Minas, Itabirito, Itaguara, Itauna e Oliveira,
conforme determina o § 1° da Clausula Quarta. Uma vez constituido o consorcio
como entidade dotada de personalidade juridica, o foco passa a ser o cumprimento
do objeto do consorcio.

CLAUSULA QUARTA. O CONSORCIO REGIONAL DE SANEAMENTO
“CISAB REGIAO CENTRAL” (CONSORCIO CISAB REGIAO CENTRAL) é
pessoa juridica de direito publico interno, do tipo associacéo publica, que
integra a administracdo indireta de todos os entes da Federagdo
consorciados.

§1° O Consoércio adquirira personalidade juridica mediante a vigéncia de
pelo menos trés das leis de ratificacdo do Protocolo de Intencdes dos
Municipios de Itabirito, Mariana, Oliveira, Caeté, Itaguara, Sete Lagoas,
Carmo da Mata, Carmépolis de Minas, Itabira e Rio Acima.
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Inicialmente, quando o CISAB-RC foi concebido, se pensou num consorcio mais
voltado para a gestdo e execucdo dos servicos de saneamento basico, tendo a
regulacdo dos servicos como mais uma das suas atribuicdes. Entretanto, apds a
constituicdo do consorcio, se observou a maior demanda dos municipios signatarios
ndo era pela gestdo ou execucdo dos servicos de saneamento, pois todos ja
executavam o servico de forma satisfatoria, restando como demanda real e iminente
a regulacédo dos servicos, até porque existia uma demanda legal, instituida pela Lei
Federal n°® 11.445/2007, que atribuiu obrigatoriamente as agéncias reguladoras a
competéncia privativa para regular os servigos de saneamento béasico. Diante deste
novo paradigma, para o CISAB-RC possa operar a prestacdo dos servicos de
fiscalizacdo e regulacdo foi necessaria a alteracdo do Contrato do Consorcio e por

consequéncia, serd novamente necessdria a ratificacdo legislativa da alteracao

deste contrato.

A alteracdo do Contrato de Consorcio consistiu basicamente para efetuar o
realinhamento do mesmo para que o CISAB-RC pudesse atuar como agéncia
reguladora nos termos da legislacdo pertinente, podendo assim exercer com
plenitude todos os atos necessarios a regulacao, fiscalizacdo e planejamento do
saneamento basico nos municipios signatarios. As principais modificacfes se deram

no objetivo do consorcio e criacdo de um capitulo para regulacéo e fiscalizacéo:

CLAUSULA SETIMA (Dos objetivos especificos). S&o objetivos do CISAB —
RC:

| — realizar a gestao associada de servigos publicos, plena ou parcialmente,
através do exercicio das atividades de regulacdo e fiscalizacdo de servicos
publicos de saneamento basico, aos Municipios consorciados;

Il — verificar e acompanhar, por parte dos prestadores dos servicos publicos
de saneamento, o cumprimento dos Planos de Saneamento Basico dos
Municipios consorciados;

Il — fixar, reajustar e revisar os valores das taxas, tarifas e outras formas de
contraprestacdo dos servicos publicos de saneamento basico nos
Municipios consorciados, a fim de assegurar tanto o equilibrio econémico-
financeiro da prestagéo desses servicos, bem como a modicidade das taxas
e tarifas, mediante mecanismos que induzam a eficiéncia dos servicos e
gue permitam a apropriacdo social dos ganhos de produtividade;

IV — homologar, regular e fiscalizar, inclusive as questdes tarifarias, os
contratos de prestacdo de servicos publicos de saneamento basico nos
Municipios consorciados;
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V — prestar servicos de interesse da gestdo dos servicos publicos de
saneamento basico aos Municipios consorciados e aos seus prestadores
desses servicos, através de:

a) apoio técnico e administrativo para a organizacdo e criacao de 6rgaos ou
entidades que tenham por finalidade a prestacdo ou controle de servicos
publicos de saneamento basico;

b) assisténcia ou assessoria técnica, administrativa, contabil e juridica;

c) apoio na implantacdo de procedimentos contabeis, administrativos e
operacionais;

d) apoio no desenvolvimento de planos, programas e projetos conjuntos
destinados a mobilizacdo social e educagdo e conscientizagcdo ambiental
voltado as questbes relativas ao saneamento basico, preservacao,
conservagdo e protecdo do meio ambiente e uso racional dos recursos
naturais;

e) operacao de analises eventuais para o controle da qualidade da agua e
monitoramento de esgoto;

f) apoio ao manejo de residuos sélidos, a gestdo de limpeza urbana, de
abastecimento, de esgotamento sanitario e de drenagem e manejo de
aguas pluviais;

g) capacitacdo técnica do pessoal encarregado da gestdo dos servigos
publicos de saneamento basico nos municipios consorciados, inclusive
através de intercAmbio com entidades afins, participagdo em cursos,
seminério e eventos correlatos;

h) desenvolvimento de planos, programas e projetos conjuntos destinados a
conservagdo e melhoria das condi¢des hidricas e ambientais;

i) apoio técnico e administrativo para a organizagdo e criacdo de 6rgéaos ou
entidades que tenham por finalidade a prestacéo ou regulacdo de servigos
de saneamento basico;

j) assisténcia juridica judicial e/ou extrajudicial na area de atuacdo do
consorcio, inclusive com a realizagdo de cursos, palestras, simpdsios e
congéneres.

VI — prestar servigos de assisténcia técnica e outros ndo descritos no inciso
V desta Clausula, e fornecer e ceder bens a:

a) oOrgdos, autarquias e entidades dos Municipios consorciados, em
guestdes de interesse direto ou indireto para o saneamento basico (artigo
2°,8 1°, inciso lll, da Lei federal n® 11.107, de 6 de abril de 2005);

b) municipios ndo consorciados ou a o0rgaos, instituicbes e entidades
publicas e privadas, desde que sem prejuizo das prioridades dos
consorciados.

VIl — representar os Municipios consorciados em assuntos de interesses
comuns do saneamento basico, em especial relacionados a gestédo
associada de servigos publicos de regulacéo e fiscalizagdo de servigos
publicos de saneamento basico, perante quaisquer 6rgdos ou entidades de
direito publico ou privado, nacionais e internacionais;

VIIl — a integracdo do planejamento, da regulagéo, da fiscalizacdo e, nos
termos de delegacéo especifica de cada consorciado, a prestacao de apoio
aos servicos publicos de saneamento basico;

IX — adquirir ou administrar bens para o uso compartilhado dos Municipios
consorciados;



80

X — a realizacdo de licitagbes compartilhadas das quais, em cada uma
delas, decorram dois ou mais contratos, celebrados por Municipios
consorciados ou por entes de sua administracao indireta;

Xl — aquisicdo de bens ou servicos técnicos especializados para o0 uso
compartilhado dos Municipios consorciados;

Xll — a execucao de analises laboratoriais eventuais para o controle de
gualidade da agua distribuida para o consumo humano e de aguas
residuarias para 6rgaos publicos de municipios consorciados ou nao ou
para empresas privadas;

Xl — implantagdo de laboratério regional para controle de qualidade da
agua distribuida e de aguas residuarias para 6rgéos publicos de municipios
consorciados ou ndo ou para empresas privadas;

XIV — a realizagdo de concursos publicos e de procedimentos simplificados
de selecdo para a admissdo de pessoal em servico de saneamento de
Municipio consorciado ou de atividades que interessem diretamente a tais
servicos;

XV — a publicacé@o de revistas, materiais técnicos e informativos, impressos
ou eletrénicos, inclusive para divulgacdo de atividades do Consércio ou de
entes consorciados;

XVI — o0 apoio a atividades cientificas e tecnolégicas, inclusive podendo
celebrar convénios e outros instrumentos com universidades, entidades de
ensino superior ou de promoc¢do ao desenvolvimento cientifico ou
tecnolégico, bem como poderd realizar a contratacdo de estagiarios para
atuarem em todas as areas dos servigcos abrangidos pelo Consorcio.

§ 1° - Os objetivos mencionados no inciso V desta Clausula serdo
executados mediante contrato ou convénio, a ser celebrado nos termos da
legislacdo federal, observadas, quando couber, as normas de cada
Municipio consorciado, com licitacdo dispensada no caso de o contratante
ser 6rgdo ou entidade da administracdo direta ou indireta de Municipio
consorciado.

§ 2° - E condicdo de validade para o contrato mencionado no § 1° desta
Clausula, que a remuneracao prevista no contrato seja compativel com a
praticada no mercado, obtida mediante levantamento de precos em
publicacdes especializadas ou mediante cotagdo, ou, ainda, fixada pela
Diretoria Geral do Consaércio Publico.

) TiITULO Il
DA GESTAO ASSOCIADA DE SERVIGOS PUBLICOS
DE SANEAMENTO BASICO

) CAPITULOI )
DA GESTAO ASSOCIADA DA REGULAGAO E FISCALIZAGAO

CLAUSULA OITAVA (Da autorizacdo da gestéio associada dos servicos de
saneamento basico de regulacdo e fiscalizacdo). Os Municipios
consorciados autorizam a gestdo associada dos servicos publicos de
saneamento basico, no que se refere a regulacdo e a fiscalizagédo, pelo
CISAB - RC, quando:

| - prestados diretamente por 6rgdo ou entidade da administragdo dos
Municipios consorciados;

Il - autorizados nos termos do inciso | do § 1o do art. 10 da Lei federal n°
11.445/2007, ou objeto dos convénios referidos no inciso Il do mesmo
dispositivo;
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lll - prestados por 6rgdo ou entidade de um dos Municipios consorciados
por meio de contrato de programa,;

IV - prestados por meio de contrato de programa firmado por Municipio
consorciado;

V - prestados por meio de contrato de concessédo firmado por Municipio
consorciado, nos termos da Lei federal n® 8.987/1995 ou da Lei federal n®
11.079/2004;

VI - prestados por meio dos convénios e de outros atos de delegacéo.

CLAUSULA NONA (Da éarea da gestdo associada de regulacdo e
fiscalizagdo). A gestdo associada abrangera a regulacéo e fiscalizacao dos
servigos prestados de saneamento bésico no &mbito dos territérios dos
Municipios consorciados bem como no &mbito dos territérios de municipios
nao consorciados.

Paragrafo Unico. Exclui-se do previsto no caput o territério do Municipio em
gue a lei de ratificacdo tenha aposto reserva para exclui-lo total ou
parcialmente da gestdo associada de servicos publicos de saneamento
bésico.

CLAUSULA DECIMA (Da uniformidade das normas). Mediante a ratificacio
por lei do presente Protocolo de Intencdes e a celebracdo do competente
Contrato de Programa, o Municipio consorciado reconhece a aplicabilidade
de normas e procedimentos de disciplina da regulacéo e fiscalizacdo dos
servicos de saneamento em regime de gestdo associada, editadas pelo
CISAB — RC.

CLAUSULA DECIMA PRIMEIRA (Da transferéncia de competéncias). Para
a consecucao da gestdo associada, mediante a celebragdo do competente
Contrato de Programa, os Municipios consorciados e ndo consorciados
transferem ao CISAB — RC o exercicio das competéncias de regulagdo e de
fiscalizagdo dos servicos publicos de saneamento basico.

Paragrafo Unico. As competéncias dos Municipios consorciados e néo
consorciados, mencionadas no caput desta Clausula, e cujo exercicio se
transfere ao CISAB — RC incluem, dentre outras atividades:

| - a edicdo de regulamento, abrangendo as normas relativas as dimensdes
técnica, econémica e social de prestacdo dos servicos, a que se refere o
artigo 23 da Lei federal n® 11.445/2007;

Il - o exercicio de fiscalizagdo e do poder de policia relativo aos servigos
publicos mencionados, especialmente a aplicagdo de penalidades por
descumprimento de preceitos administrativos ou contratuais, bem como em
casos de intervencdo e retomada da operacdo dos servigcos delegados,
conforme condicdes previstas em leis e em documentos contratuais;

lll - a andlise, fixacéo, revisdo e reajuste dos valores de taxas, tarifas e
outros precos publicos, bem como a elaboracdo de estudos e planilhas
referentes aos custos dos servigos e sua recuperagao;

IV - a fixacdo, o reajuste de taxas e tarifas relativas aos servicos publicos de
saneamento basico prestados nos Municipios consorciados;

V - 0 estabelecimento e a operacdo de sistema de informacdes sobre os
servigos publicos de saneamento basico na area da gestdo associada, em
articulacdo com o Sistema Nacional de Informag¢des em Saneamento Béasico
(SINISA);
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VI - a arrecadacdo, pelo CISAB — RC, da Taxa de Regulacdo e
Fiscalizacéo.

CAPITULO Il
DA GESTAO ASSOCIADA DO PLANEJAMENTO INTEGRADO

CLAUSULA DECIMA SEGUNDA (Da autorizacéo da gestdo associada dos
servicos de saneamento basico de planejamento integrado). Os Municipios
consorciados autorizam, também, a gestdo associada, pelo CISAB — RC,
dos servicos publicos de saneamento basico elencados na clausula sétima
deste protocolo de intencbes e que ndo se refiram as atividades de
regulacéo e fiscalizagéo.

CLAUSULA DECIMA TERCEIRA (Da é&rea da gestdo associada de
planejamento integrado). A gestdo associada abrangera o planejamento
integrado dos servigos de saneamento basico no ambito dos territérios dos
Municipios consorciados bem como no ambito dos territérios de municipios
nao consorciados.

Paragrafo Unico. Exclui-se do previsto no caput o territério do Municipio em
gque a lei de ratificacdo tenha aposto reserva para exclui-lo total ou
parcialmente da gestdo associada de servicos publicos de saneamento
bésico.

CLAUSULA DECIMA QUARTA (Da transferéncia de competéncias). Para a
consecucao da gestdo associada do planejamento integrado, os Municipios
consorciados transferirdo ao Consorcio Publico o exercicio das respectivas
competéncias através da celebracao de contrato de programa especifico.

A assinatura da alteragéo do contrato se deu em dezessete de dezembro de 2014,
mas apenas em marco de 2015 a Ultima de ratificacdo da 12 alterac&o do contrato foi
sancionada. O préximo passo para o0 exercicio das atividades ocorreu em abril de
2015, quando o Novo Estatuto do CISAB-RC foi aprovado em assembleia, o que
viabilizou a realizagdo de processo seletivo para contratacdo da equipe técnica de
analistas de fiscalizacdo e regulacdo. Efetivamente o inicio das atividades de
Regulagéo e Fiscalizagcdo ocorreu em primeiro de julho de 2015, com a emissédo da
Resolucdo de Fiscalizagcao e Regulagdo - CISAB-RC N° 001, que dispde sobre as
regras para instalacdo e funcionamento dos Conselhos de Regulacdo e Controle
Social, no ambito dos municipios regulados pelo CISAB-RC. Em julho ainda
comecaram as visitas técnicas para fazer o diagndstico da situacao dos sistemas de

abastecimento de agua e esgotamento sanitario nos municipios.
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Em agosto de 2015, o CISAB-RC emitiu a Resolucdo De Fiscalizagdo E Regulagéao
— CISAB-RC N° 002, onde estabelece condigcbes gerais e procedimentos para
solicitacdo de revisdo e reajuste de tarifas, a serem observados pelas entidades
publicas prestadoras de servicos publicos de saneamento basico nos municipios
vinculados a regulacéo e fiscalizacdo do CISAB-RC. Este foi o marco a partir do qual
0S municipios conveniados passaram a ter que obedecer para poder pleitear a
revisdo e reajuste tarifario, assim, as alteracées no valor das tarifas, quer sejam
decorrentes de revisdo ou reajuste, estas deverdo obedecer exclusivamente a
critérios técnicos, eliminando toda e qualquer agéo politica do municipio. A isencao
politica do CISAB-RC aliada a uma abordagem técnica do problema garante ao
consumidor final que o valor a ser pago como contraprestacao pelos servicos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario obedece ao principio de modicidade
tarifaria, que, no entanto inviabilize a qualidade e sustentabilidade econémica dos

Servigos.

Seguindo o procedimento disposto no ordenamento expedito pelo CISAB-RC, o
SAAE de Itabirito requereu ao ente de fiscalizagéo e regulacdo CISAB-RC, por meio
do oficio SAAE/n°® 087/2015/PRES, datado de primeiro de dezembro de 2015, o
reajuste das tarifas vigentes, juntamente com a documentacdo e informacdes
pertinentes. O referido pedido fora acatado e por meio da Resolucdo De
Fiscalizacdo E Regulacdo — CISAB-RC N° 008, recomendando um reajuste linear de
10,97% a ser praticado apoés trinta dias da publicacdo desta resolucdo em imprensa
oficial, conforme determina o art. 39 da Lei Federal n° 11.445/07, conforme se

observa na FIG.1 expedida pela agéncia:



FIGURA 1 — Valores por faixas de consumo e suas categorias (R$)

CONSORCIO INTERMUNICIPAL DE SANEAMENTO BASICO - CISAB
REGIAO CENTRAL DE MINAS GERAIS

QE Aa_ag CISAB - REGIAO CENTRAL
ANEXO |
TABELA 1
Valores Area Urbana

consumo (m?) Social (E) Residencial (A) Comercial (B) Industrial (C) Publica (D)
125 a2 B bRS 0,6801 | RS 1,0271 | RS 1,3880 | RS 1,6378 | RS 1,1936
6 a 10 |RS 0,7772 | RS 1,2076 | RS 1,5962 | RS 1,8877 | RS 1,3603
11 e~ 45 RS 1,5407 | RS 2,3734 | RS 3,1924 | RS 3,7893 | RS 2,7204
16 a 20 |RS 2,2656 | RS 3,4922 | RS 4,7356 | RS 5,5875 | RS 4,0203
21 .a 25 RS - |RS 3,8329 | RS 5,1957 | RS 6,1326 | RS 4,4291
26 a 30 |RS - |RS 4,2246 | RS 5,7067 | RS 6,7628 | RS 4,8548
31 a 40 |R$ - |RS 4,6334 | RS 6,2688 | RS 7,4442 | RS 5,3490
4 a 50 [RS - |RS 5,1275 | RS 6,8992 | RS 8,1767 | RS 5,8771
51 a 75 |RS - |RS 5,6214 | RS 7,5976 | RS 9,0115 | RS 6,4562
76 a 100 | RS - RS 6,1837 | RS 8,3471 | RS 9,8973 | RS 7,1206
101 a 200 | R$ - _|RS 6,7969 | RS 9,1477 | RS 10,9022 | RS 7,8191
Acima de 200 | RS - IRs 7,4784 | RS 10,1016 | RS 11,9754 | RS 8,6196

TABELA 2
Valores Area Rural
consumo (m?) Residencial (A) Comercial (B) Industrial (C) Publica (D)

) GEds ARl 0,9577 | RS 1,3464 | RS 1,6655 | RS 1,1936
6 a 10 |RS 1,0965 | RS 1,4991 | RS 1,7905 | RS 1,3603
11 A= a5ibRS 2,0403 | RS 2,7483 | RS 3,2757 | RS 2,7204
16 a 20 |RS 3,2538 | RS 4,3950 | RS 5,2297 | RS 4,0203
21 a 25 RS 3,4580 | RS 4,6505 | RS 5,5875 | RS 4,4291
26 a 30 |RS 3,6794 | RS 4,9402 | RS 5,9110 | RS 4,8548
31 a 40 |RS$ 4,1224 | RS 5,5875 | RS 6,7118 | RS 5,3490
41 a 50 |RS$ 5,0423 | RS 6,7799 | RS 8,0575 | RS 5,8771
S1.a. 75 RS 5,3661 | RS 7,2398 | RS 8,6877 | RS 6,4562
76 a 100 | RS 5,8259 | RS 7,8530 | RS 9,3692 | RS 7,1206
101 a 200 | RS 6,3030 | RS 8,4493 | RS 10,1698 | RS 7,8191
Acima de 200 | RS 6,7969 | RS 9,1987 | RS 10,9364 | RS 8,6196
Cos¥©

heiro de RO Ea |

o ad 7
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Fonte: Consarcio Intermunicipal de Saneamento Basico
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Além da regulacgéo tarifaria, o CISAB-RC também atua estabelecendo padrdes de
qualidade na prestagéo dos servicos de saneamento que vinculam o comportamento
dos prestadores de servico. Esta normatizacdo tem um duplo objetivo, pois além de
garantir que o consumidor, usuario dos servi¢cos, tenha assegurado um servico
publico de qualidade e com os seus direitos resguardados, esse regulamento
vinculam ainda os prestadores ao cumprimento das metas estabelecidas no Plano
Municipal de Saneamento, bem como aos padrdes de potabilidade do Ministério da
Saude e dos padrbes ambientais para o lancamento de efluentes. O instrumento
normativo que estabelece as condi¢bes gerais de prestacdo dos servicos publicos
de abastecimento de agua tratada e de esgotamento sanitario, no ambito dos
municipios regulados pelo CISAB-RC é a RESOLUCAO DE FISCALIZACAO E
REGULACAO — CISAB-RC N° 013, DE 06 DE ABRIL DE 2016, resolucéo esta que
esta de acordo com o Cadigo de Defesa do Consumidor, lei Federal 8.078/90, com a
Lei da Politica Nacional de Saneamento Basico, Lei Federal n°® 11.445/07, seu
regulamento, o Decreto federal no 7.217/2010, bem como o Decreto federal no
5.440/2005, que define os procedimentos sobre o controle de qualidade da agua de
sistemas de abastecimento e institui mecanismos e instrumentos para divulgacéo de
informacéo ao consumidor sobre a qualidade da dgua para consumo humano, com a
Portaria do Ministério da Saude no 2.914/2011, que dispde sobre os procedimentos
e responsabilidades relativos ao controle e vigilancia da qualidade da agua para
consumo humano, a Resolucdo CONAMA n° 357/05 e a Resolugdo CONAMA n°
430/11, que dispdem sobre as condicdes e padrdes de langcamento de efluentes.

Esta Resolucdo no seu artigo segundo coloca de forma expressa o poder de policia
delegado ao CISAB-RC, pois além de estabelecer os procedimentos para a
prestacdo dos servicos a contendo, dispde que € o Consorcio o responsavel pela

sua fiscalizagao:

Art. 2° Ao CISAB-RC compete regular e fiscalizar o cumprimento desta
Resolucdo, bem como da prestacdo de servicos publicos de
abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, nos termos das leis,
regulamentos e contratos de delegagdo desses servigos, sem prejuizo de
gue outros 6rgdos publicos exijam seu cumprimento. (Grifo Nosso)

Poder de policia este que foi conferido ao CISAB-RC quando o legislativo ratificou
em lei o contrato de consorcio, que no inciso Il do Paragrafo Unico da Clausula
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Décima Primeira de forma expressa transfere o poder de policia do executivo

municipal, Ine dando competéncia para fiscalizar e punir:

CLAUSULA DECIMA PRIMEIRA (Da transferéncia de competéncias). Para
a consecucao da gestédo associada, mediante a celebracdo do competente
Contrato de Programa, os Municipios consorciados e nao consorciados
transferem ao CISAB — RC o exercicio das competéncias de regulacédo e de
fiscalizacdo dos servigos publicos de saneamento basico.

Paragrafo Unico. As competéncias dos Municipios consorciados e nao
consorciados, mencionadas no caput desta Clausula, e cujo exercicio se
transfere ao CISAB — RC incluem, dentre outras atividades:

(..)

Il - o exercicio de fiscalizagdo e do poder de policia relativo aos
servicos publicos mencionados, especialmente a aplicacdo de
penalidades por descumprimento de preceitos administrativos ou
contratuais, bem como em casos de intervencdo e retomada da
operacdo dos servicos delegados, conforme condi¢cdes previstas em
leis e em documentos contratuais. (Grifo N0osso).

Nesta mesma Resolucéo, o Art. 48, determina que o prestador se adeque ao teor da
norma e para tanto, deve adequar o seu regulamento de servicos e encaminhar para
que o CISAB-RC ateste que o0 mesmo atende a norma, garantindo assim que 0s

servicos serdo prestados dentro dos padrdes pré-estabelecidos.

Art. 48. O prestador de servicos deverd disponibilizar manual ou
regulamento de prestacdo dos servigos e atendimento, o qual devera ser
previamente aprovado pelo CISAB-RC.

§ 1° O manual ou regulamento de prestagéo dos servigos e atendimento
devera ser encaminhado ao CISAB-RC no prazo de 180 (cento e oitenta)
dias contados da vigéncia desta Resolucéo.

§ 2° O CISAB-RC deliberard no prazo de 90 (noventa) dias sobre a
aprovacao do referido manual ou regulamento.

§ 3° Todas as alteracbes feitas pelo prestador no manual ou regulamento
dos servicos, deverda ser enviada para aprovacédo pelo CISAB-RC.

Em atendimento a esta exigéncia o CISAB-RC disponibilizou em seu site uma
minuda tanto do Regulamento de servicos quanto do contrato de adeséo onde sé&o
instituidos os procedimentos a serem adotados pelos prestadores de servico em

consonancia com a referida Resolucéo de regulacéo.

Outra ferramenta disponibilizada pela Agéncia de Regulacdo é a ouvidoria, instituida
para Resolucao de Fiscalizacdo e Regulagdo — CISAB-RC N° 003/15, cujo objetivo é
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garantir uma gestdo de regulacdo democratica, dando voz ao cidadao, usuario do
sistema ou ndo, para que possa apresentar as suas reclamacodes, sugestbes ou
mesmos elogios. Em se tratando de reclamacfes, o ente de regulacao ira apurar o
caso e notificara o prestador de servico para que se adeque, regularizando situacao

que originou a reclamacéo, sob pena de sofrer as sancdes cabiveis.

Neste sentido, de controle social exercido pelo ente de regulacdo ndo se confunde
com o controle social exercido pelo Conselho Municipal de Saneamento basico, ja
que este Ultimo devera ser feito através de um 6érgao colegiado, criado por lei, com
representacfes dos titulares dos servicos, de 6rgdos governamentais relacionados
ao saneamento, das prestadoras de servigcos, dos usuarios e de entidades da
sociedade civil. A obrigatoriedade do controle social exercido pelo Conselho
Municipal de Saneamento Bésico decorre do Art. 47 da Lei Federal n® 11.445/07
cominado com o Art. 34 do Decreto Federal n® 7.217/10, que inclusive imputa
sancdo ao municipio que nao instituir o conselho até 31 de dezembro de 2014. O
Conselho é um 6rgdo colegiado que visa garantir a sociedade informacdes,
representacdes técnicas e participacdes nos processos de formulacdo de politicas,
de planejamento e de avaliacdo relacionados aos servigos publicos de saneamento
basico, ou seja, € um 6rgdo autbnomo ao ente de regulacdo, mas que ao trabalhar
em paralelo a este passa a ser garantidor de uma “gestao democratica” dos servigos

de saneamento.

Art. 34. O controle social dos servicos publicos de saneamento bésico
podera ser instituido mediante adocdo, entre outros, dos seguintes
mecanismos:

| - debates e audiéncias publicas;

Il - consultas publicas;

Il - conferéncias das cidades;

IV - participacdo de 6rgaos colegiados de carater consultivo na formulagao
da politica de saneamento basico, bem como no seu planejamento e
avaliacéo.

§ 1° As audiéncias publicas mencionadas no inciso | do caput devem se
realizar de modo a possibilitar o acesso da populacdo, podendo ser
realizadas de forma regionalizada.

§ 2° As consultas publicas devem ser promovidas de forma a possibilitar
gue qualquer do povo, independentemente de interesse, ofereca criticas e
sugestbes a propostas do Poder Publico, devendo tais consultas ser
adequadamente respondidas.

8 3° Nos 6rgados colegiados mencionados no inciso IV do caput, é
assegurada a participacdo de representantes:

| - dos titulares dos servicos;
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Il - de 6rgdos governamentais relacionados ao setor de saneamento
basico;

Ill - dos prestadores de servigos publicos de saneamento basico;

IV - dos usudrios de servigos de saneamento basico;

V - de entidades técnicas, organizagdes da sociedade civil e de defesa
do consumidor relacionadas ao setor de saneamento basico.

§ 4° As fungdes e competéncias dos 6rgdos colegiados a que se refere o
inciso IV do caput poderdo ser exercidas por outro 6rgdo colegiado ja
existente, com as devidas adaptacdes da legislagéo.

§ 5° E assegurado aos 6rgdos colegiados de controle social 0 acesso a
quaisquer documentos e informag8es produzidos por 6rgaos ou entidades
de regulagdo ou de fiscalizag@o, bem como a possibilidade de solicitar a
elaboracdo de estudos com o objetivo de subsidiar a tomada de decis@es,
observado o disposto no § 1o do art. 33.

8 6° Apos 31 de dezembro de 2014, serd vedado 0 acesso aos recursos
federais ou aos geridos ou administrados por 6rgdo ou entidade da
Unido, quando destinados a servicos de saneamento basico, aqueles
titulares de servicos publicos de saneamento basico que néo
instituirem, por meio de legislacdo especifica, o controle social
realizado por 6rgdo colegiado, nos termos do inciso IV do caput. (Grifo
Nosso0)

No ambito do Municipio de Itabirito, o0 Conselho Municipal de Saneamento Basico foi
criado pelo art. 36 da Lei Municipal n°® 3041/14, devendo este ser informado e
consultado a respeito das agdes envolvendo o Saneamento, principalmente aquelas

que impactam o usuario do sistema, como as tarifas, em especial.

Art. 36°. Fica criado o Conselho Municipal de Saneamento, como 6rgéo
superior de assessoramento e consulta da administragcdo municipal, com
fungéo consultiva, no &mbito de sua competéncia, conforme dispde esta lei.

10 CONCLUSAO

Diante da importancia dos servigcos de saneamento para a sociedade, principalmente
em paises em desenvolvimento como o Brasil, o estudo dos seus mecanismos de
controle e gestdo € indispensavel para se alcancar a universalizagdo do

Saneamento.

Observa se no Brasil ainda uma caréncia grande na regulacdo dos servigos de
saneamento por agéncia independente, fato este que se reflete diretamente numa
auséncia de controle dos servigcos prestados, pois ndo ha como o proprio mercado
se autorregular, ja que o servico € prestado em regime de monopdlio. O municipio,
guando atua como o prestador dos servicos ndo é isento, ndo detendo assim as

prerrogativas necessarias para intervir na respectiva nesta atividade econdmica.
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Conforme se apurou, além da qualidade dos servicos, o maior problema € a
auséncia de uma “regulacéo tarifaria”, infringindo assim os proprios conceitos de

transparéncia e gestao publica, sob o paradigma da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O presente trabalho visa mediante um estudo de caso diagnosticar a realidade da
regulacdo dos servicos de Saneamento Basico em &dmbito Municipal por Agéncias
Reguladoras criadas sob a forma de Consorcio Intermunicipal. O objeto do estudo foi
a regulacao do servico local de Saneamento Béasico de Itabirito que foi concedido em
regime de exclusividade a uma Autarquia Municipal, o Servico Autbnomo de
Saneamento Basico - SAAE, nos termos da Lei Municipal n°® 2.999/2014.

Segundo o entendimento consolidado pela doutrina e jurisprudéncia, a Constituicdo
da Republica confere a esfera de competéncia Municipal a execucdo dos Servigos
de Saneamento, servicos estes regulamentados infraconstitucionalmente pela Lei
Federal 11445/2007. Lei esta que autoriza a delegacdo da competéncia para
regulacdo das atividades a ente diverso do executivo municipal, sendo plenamente
possivel e desejavel que a regulacao dos servicos se dé em esfera diversa daquela
que a executa, pois aumenta ainda mais a isencao politica da Agéncia Reguladora.

Ante ao exposto, observa-se que o Estado de Minas Gerais ainda esta destoando
em relacdo ao demais Estados brasileiros no que se refere a Regulacao setorial do
saneamento, pois até a criacdo do CISAB Regido Central dispunha apenas de uma
Agéncia Reguladora criada em ambito estadual — a ARSAE — que foi criada com o
objetivo primordial regulamentar e fiscalizar a prestacdo dos servicos publicos de
abastecimento de agua e de esgotamento sanitario dos municipios atendidos pela
COPASA-MG e pela COPANOR, ficando demais Municipios atendidos de forma
subsidiariamente, ou seja, se expressamente concederem autorizacdo a ARSAE-MG

para a realizacédo dessas atividades.

Desta forma, o presente trabalho proporciona uma fundamentacdo legal e
doutrinaria para viabilizar a criacdo de novas Agéncias Reguladoras criadas sob a

forma de Consorcio Intermunicipal, bem como apresentar a fundamentacdo na qual
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legitima a atuacédo do CISAB-RC para exercer a regulagéo e fiscalizagcéo setorial do
setor de Saneamento Bésico.

Neste trabalho, se constatou que o CISAB-RC exerce efetivamente a regulacdo e
fiscalizagdo em ambito do SAAE de Itabirito, desempenhando um papel decisivo no
calculo tarifario, onde apenas por critérios técnicos de ordem econbmica se
reajustou o valor da tarifa vigente, apresentando a memoria de calculos e sua
fundamentacdo na Nota Técnica CISAB-RC n° 04/2015. Quanto aos critérios
qualitativos da prestacdo dos servicos e adequacdo as exigéncias do Cadigo de
Defesa do Consumidor, o consorcio por meio da RESOLUCAO DE FISCALIZACAO
E REGULACAO — CISAB-RC N° 013, fixou os parametros minimos de atendimento
a populacdo, garantindo assim que 0s servicos sejam prestados de forma

satisfatoria.

Desta forma, se constatou que o CISAB-RC apesar de ter sido constituido ha pouco
tempo, tem exercido o seu papel de ente de regulacdo do SAAE de Itabirito com
efetividade e eficacia, elevando o nivel da prestacdo dos servicos de saneamento,
bem como fiscalizando o cumprimento das metas do Plano Municipal de

Saneamento.
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