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Objetivo geral: Apresentar insumos e esclarecimentos técnicos para que o Instituto
Votorantim (iV) possa compreender, de forma clara e objetiva, quais sdo os desafios e
oportunidades que o novo marco legal traz consigo, com especial enfoque no papel
protagonista dos municipios nessa politica publica. De modo que esse trabalho auxilie na
orientacdo dos esforcos do 1V de apoio a gestdo publica local, mais especificamente nos

municipios e regides onde as empresas do grupo Votorantim operam.

Escopo Parte 2: Explorar as possibilidades de atua¢cdo dos municipios na politica publica
de saneamento bdsico a partir das alteragdes do novo marco legal do saneamento, suas
responsabilidades e possiveis articulagdes, explicitando eventuais riscos e oportunidades,

bem como pontos ainda pouco claros e que merecem atengao.
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O municipio perde ou ganha protagonismo?

A questdo enunciada ndo tem resposta simples, seja pela complexidade que o novo marco
legal traz consigo, mas também porque ha pontos que ainda ndo estdo devidamente

esclarecidos tanto do ponto de vista juridico quanto politico.

O primeiro ponto essencialmente central ¢ esclarecer que em nenhuma circunstiancia o
municipio perde sua titularidade (vale lembrar que o titular do servigo de saneamento
tem a competéncia indelegavel de planeja-lo). Decorréncia disso ¢ que o municipio
devera seguir responsavel, em alguma medida, pelo saneamento basico. O que fica
alterado ¢ o grau desta responsabilidade, sob determinadas circunstancias e quem serao

os demais interlocutores.

Fato ¢ que do ponto de vista histdrico, os municipios cumpriram mal essa
responsabilidade titulares do servico de saneamento basico, seja desde a Constituicdo
Federal em 1988 que estabeleceu as competéncias dos municipios, ou desde 2007 quando
foi criada a Lei do Saneamento (Lei 11.445/07). Os dados do IBGE apontam que em 2018
3.256 municipios (58,4%) nao tinham seus respectivos planos de saneamento basico.
Portanto, pelo menos ao longo de 13 anos, os municipios brasileiros vieram nao

cumprindo sua fungdo exclusiva que lhe cabia de planejamento.

Em todos os locais onde a infraestrutura de saneamento estiver instalada de forma
compartilhada entre mais de um municipio, haverd alteragdes importantes no papel
desempenhado pela gestdo local. Nestes locais o governo do estado devera agrupar os
municipios e criar blocos regionais definidos em lei. Por outro lado, se o0 municipio for
completamente autossuficiente em termos de infraestrutura, a titularidade do servigo ¢

municipal.

Estes aspectos descritos no paragrafo acima tratam especificamente de como a letra da lei

definiu o que ¢ interesse local e interesse comum.

A grande novidade ¢, portanto, a figura dos blocos regionais, criados pelos governos
estaduais, configurando-se em um férum dentro do qual o municipio devera dialogar com
outros atores. Estes outros atores sdo exatamente os demais municipios que estejam

naquele territorio agrupado, bem como o estado. Nesse sentido, uma vez que o



municipio nao perde sua titularidade, mesmo estando dentro destes blocos, o0 que ele
deve ¢ se preparar para atuar em uma nova arena decisoria dentro destes arranjos

regionais. Isso ¢ 0 que caracteriza a governanga interfederativa.

O fato ¢ que esta arena nem tdao nova ¢, a depender do local. Para os municipios que
estejam em territorio de uma Regido Metropolitana, Aglomeragdo Urbana ou
Microrregido esta regra, de compartilhamento de competéncias, ja existia desde 2015,
quando da institui¢do do Estatuto da Metropole (Lei 13.089/15). Essa legislacdo esclarece
que governanca interfederativa se da pelo “compartilhamento de responsabilidades e
acoes entre entes da Federacdo em termos de organizagdo, planejamento e execucdo de
fungdes publicas de interesse comum”. Sendo saneamento basico uma delas, a depender

das condig¢des da infraestrutura, como dito acima.

Lembrando que 1212 municipios brasileiros ja estdo em alguma das 73 Regides
Metropolitanas (RMs) no territério nacional, o que representa 21% (Observatério das
Metrépoles). Vale dizer, ndo seria exatamente o novo marco legal do saneamento que
geraria essa mudanca. Na pratica, para estes 1212 municipios, essa mudanca ja deveria
estar acontecendo de forma gradual desde 2015. No entanto, a realidade expde outras

condigoes.

Uma pergunta elementar que emerge ¢: todos os municipios, onde haja interesse
comum, estdo obrigados a aderir aos blocos regionais e, portanto, a esta governanca
interfederativa? Isso ndo esté claro, ¢ objeto de questionamentos legais (explorado na
proxima se¢do) e eventuais puni¢des ou maiores definicdes podem estar presentes nos

atos regulamentadores que estdo ainda por vir!.

Caso essa ndo adesdo seja uma possibilidade do ponto de vista juridico, seguramente

algumas puni¢des muito provavelmente ocorrerao.

Especialmente porque todo o racional da estruturacdo se da pelo seguinte: existem
municipios superavitarios e outros deficitarios, de modo que a unido destes em blocos
permitird uma prestacdo conjunta e atrativa do ponto de vista economico. Se isso ndo

houvesse sido estabelecido, haveria o suposto risco de haver interesse apenas e

' O Decreto que esta sendo concebido, a principio, tratard apenas da metodologia de verificagdo da
capacidade técnico-financeira das empresas, e ndo do esclarecimento deste ponto. Vide:
https://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2020-08/governo-preve-regulamentacao-do-marco-do-
saneamento-em-setembro




exclusivamente pelos municipios superavitarios, deixando os deficitarios em situacao

ruim.

Importante reiterar o alerta ja feito ao longo deste trabalho que as contas e fluxos
financeiros que permitiram a constru¢do desse racional, de forma objetiva e clara, nunca
foram apresentados. Os elementos normalmente utilizados para a construgdo destes
argumentos sdo o ganho de escala que a concentracdo populacional e nivel de renda
permitem ao prestador um equilibrio econdmico-financeiro da operagdo. Outros
elementos como solugdes descentralizadas, sustentabilidade e gestdo de oferta ndo

parecem compor o racional deste calculo e argumentagao.

Um caso empirico auxilia a compreender a 16gica dos blocos. O municipio de Sdo Paulo
representa algo em torno de 55% da receita da Sabesp, segundo a propria empresa, que
atua em mais de 370 municipios. O superdvit gerado na capital viabiliza prestagdo do
servico em municipios menos atrativos do ponto de vista comercial. Se o municipio de
Sdo Paulo se recusar (caso isso seja uma possibilidade legal) a integrar o bloco da Regido
Metropolitana de Sao Paulo, seguramente isso impactard no calculo da viabilidade

econdmico-financeira desta regido.

Fica claro, portanto, o dano que eventual ndo adesdo podera causar. E o arranjo juridico-

normativo devera tentar evitar a0 maximo esse tipo de “evasdo™.

Outra mudanca estrutural advinda com o novo marco legal ¢ que, em qualquer ocasido
onde a prestagdo do servico ndo seja diretamente feita pelo titular, havera a
obrigatoriedade de abertura de processos de concorréncia. Ainda que, todos os contratos
em vigor atualmente e que se adequem as clausulas essenciais postas na lei, deverio

ser cumpridos até o término de seu prazo oficial, mesmo os contratos de programa.

Onde estiver caracterizado o interesse local e o0 municipio nao for prestar diretamente o
servico, ele, municipio, devera abrir processo de abertura de chamada de propostas para
concorréncia. Caso as Companhias Estaduais de Saneamento Bésico (Cesbs) tenham

interesse, poderdo participar, bem como outros players privados.

Por outro lado, nos casos dos blocos regionais (interesse comum), a prestagdo deve

ocorrer de forma agrupada para todo o territorio. Qualquer terceiro interessado em prestar

2 Inclusive, o Estatuto da Metropole ja prevé a “prevaléncia do interesse comum sobre o local”.
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o servigo ali, devera participar da concorréncia para o grupo como um todo. Quem fica

responsavel pela conducdo deste processo serd a governanca interfederativa.

A respeito dos Consorcios Intermunicipais, a legislacao diz apenas que “fica admitida a
formalizagdo de consércios intermunicipais de saneamento basico, exclusivamente
composto de Municipios, que poderdo prestar o servigo aos seus consorciados
diretamente, pela instituicdo de autarquia intermunicipal” (art. 8°, § 1° I, da Lei
11.445/07). Nestes casos dos Consorcios Intermunicipais, a titularidade ¢ compartilhada
entre os municipios que o compdem. De modo que, se houver uma entidade publica criada
pelo conjunto dos municipios, ela podera prestar diretamente os servigos de saneamento
basico naquele territorio. Em qualquer outro caso, deverd ser aberta concorréncia e

licitagao.

Considerando, portanto, que os municipios ndo perdem sua titularidade no saneamento
basico em nenhuma situag¢do, mas, sim, passam a compartilha-la com outros atores em
determinadas situagdes, ndo se pode afirmar que os municipios perdem completamente
seu protagonismo e papel. Na verdade, eles precisam se adaptar para as novas regras do
jogo e, mais do que isso, exercer uma atuacao ativa. Caso ndo o facam, os interesses locais
de seu territorio enfrentardo dificuldades de serem observados, especialmente em uma

arena de decisdo regional.



Box

Destaque: Os municipios seguem sendo titulares dos servicos de saneamento
basico, sendo titulares exclusivos onde as instalacées foram especificas para o
seu territorio, ou entao compartilhando essa titularidade com outros entes

publicos a partir da governanca interfederativa.

Ponto de atencdo: Historicamente, no geral, desde a Constitui¢do Federal de 1988 os municipios
ndo assumiram (por diversos motivos, inclusive financeiros) seu protagonismo no servigo de

saneamento basico e isso encontra-se refletido no nimero de municipios ainda sem planos.

Questdes em aberto: Quem ¢ o responsavel pela caracteriza¢ao do interesse local ou comum? De
quem serd a palavra final? Isso serd objeto de regulamentacdo via Decreto? A nao adesdo ao bloco
serda uma possibilidade do ponto de vista legal? Se sim, quais serdo as puni¢des? Como fica a
possibilidade da gestdo consorciada onde ha o interesse comum? O consércio sera uma
justificativa aceita para a ndo adesdo ao bloco criado pelo governo estadual? Havendo conflito

entre bloco regional e consércio municipal, o que prevalece?

Os riscos de judicializacao

Desde as (poucas) audiéncias publicas que ocorreram no Congresso Nacional, de julho
de 2018 (época da Medida Provisoria No. 844/18) até julho de 2020 na consumagdo do
novo marco legal, ndo foi possivel identificar nenhuma contestacio oficial por parte
das associacdes municipalistas em relacdo a eventual usurpacdo de competéncia
constitucional do ente municipal, seja a Confederagdo Nacional de Municipios (CNM),
a Associacdo Brasileira de Municipios (AMB) ou a Frente Nacional de Prefeitos (FNP).
Esse possivel questionamento ndo foi feito nem no momento de construcao da politica,
nem atualmente, ap6s sua aprovacao. O que indica uma certa sinalizagdo de baixa vontade

politica em resguardar eventual protagonismo por parte dos municipios.

Isso ndo implica que municipios, outros atores ou até mesmo juristas fagam algum tipo

de contestagcao desta natureza.

Nota-se, entretanto, que até o presente momento hd poucos questionamentos juridicos

nesse sentido.




O ponto em questdo ¢ exatamente o papel dos municipios no setor de saneamento basico.
O municipio pode, por exemplo, fazer uso de sua prerrogativa referente ao interesse local
e, portanto, de sua competéncia constitucional, e ndo aderir ao bloco regional criado pelo

governo estadual? Ou se trata de uma obrigacgao e, portanto, uma adesao automatica?

Em relagdo ao processo de criagdo dos blocos regionais (criados sempre por lei estadual®),
havera obrigacdo de audiéncias e consultas publicas? A voz dos municipios sera sempre

ouvida e considerada?

Artigo do advogado Rubens Naves?, que trabalha ha anos com o setor de saneamento
basico, publicado na revista especializada Consultor Juridico (ConJur) em 16 de agosto
deste ano, explora alguns dos questionamentos postos nesta secdo do relatorio,
especialmente a respeito das competéncias de cada dos entes federativos. No artigo
intitulado “O Supremo Tribunal Federal deve sanear a nova lei do saneamento” Naves
aponta algumas inconsisténcias juridicas e constitucionais do novo marco legal. O jurista
indica que ja foram apresentadas duas Ag¢des de Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs?)
ao STF questionando determinados aspectos. O artigo apresenta elementos que apontam
que a excessiva concentracio de funcdes na esfera federal “vai de encontro a

titularidade municipal do saneamento prevista na Constitui¢io”.

Naves aponta um risco relevante de inseguranca juridica com o novo marco legal,
especialmente por conta de retirar especialmente dos municipios “atribuicdes e
poderes lastreados na Constituicao”. E conclui, ainda Naves, sugerindo o seguinte
encaminhamento: “Confirmag¢ao, conforme a Constitui¢do, da titularidade publica dos

servigos de saneamento, com prevaléncia da instdncia municipal”.

Portanto, ainda ¢ cedo para afirmar que o novo marco legal do saneamento bésico esta
alcado em bases legais completamente consolidadas. Leo Heller, relator especial da
Organizacao das Nacdes Unidas (ONU) para saneamento bdsico, também aponta em
artigo recente que “O futuro da politica de saneamento e os efeitos do novo marco
regulatorio ainda sdo um campo aberto” (Uol, 23/08). Os questionamentos existem e sao

de diferentes naturezas, sendo que uma delas tem como base exatamente as competéncias

3 Salvo a excegdo de que a Unifo criara os blocos caso os governos estaduais nio o fagam dentro do prazo
de um ano.

4 Advogado, ex-professor de Teoria Geral do Estado da PUC-SP, autor do livro "Agua, crise e conflito
em Sao Paulo" e socio do escritorio Rubens Naves Santos Jr. Advogados.

5 ADI 6.492 protocolada pelo PDT e ADI 6.536 impetrada por PCdoB, PSOI, PSB ¢ PT.



constitucionais dos municipios. O tempo, a decisdo do STF e a vontade politica

possivelmente esclarecerdo as diividas postas nesta se¢ao.

Box

Destaque: Ja ha dois questionamentos em curso no STF, que ilustram o risco

real de judicializacdo de diferentes aspectos da nova legislacao.

Ponto de atencdo: A agilidade que o STF dirimir e decidir sobre essas questdes influenciara

no contexto de seguranca juridica e efetiva implementagdo da nova legislagao.

Questao em aberto: A figura dos blocos regionais e o papel dado aos governos estaduais,

configuram usurpagdo de competéncia constitucional dos municipios nesta politica publica?

As etapas da politica de saneamento basico

Retomar o quadro ilustrativo € pedagdgico no sentido de consolidar com clareza as quatro
etapas do servico de saneamento bdsico. Duas questdes fundamentais que podem ser
compreendidas a partir dele: (i) o planejamento é competéncia indelegavel do titular
do servico, ou seja, somente ele pode e deve fazé-lo; (ii) a prestacdo do servigo ¢ a
ultima etapa e, portanto, do ponto de vista legal, s6 pode acontecer depois que o

planejamento a regulagdo e fiscalizagdo estiverem devidamente estabelecidos.

Quadro 1. Fungoes do titular do servigo de saneamento basico

Servigos piblicos de saneamento basico

Abastecimento Esgotamento Manejo de Manejo de aguas
de agua sanitario residuos sélidos pluviais
Planejamento Indelegavel
Regulacao Delegavel a 6rgao ou ente publico
Fiscalizacao Delegével a 6rgdo ou ente pablico

Direta (lei n. 8.666, no caso de terceirizagao) ou

Prestacdo delegada (leis n. 8.987,n.11.079 en. 11.107)

Fonte: Alianga pela Agua, 2017.




Neste novo cenario legal, compreender o papel dos municipios exige identificar para qual
nivel de governanga, ou para qual territorio esse planejamento devera ocorrer. Ou, no

“jurisdiqués”, a questdo ¢é: “quem ¢ o titular”?

E essa resposta estd basicamente alicer¢ada em uma questdo de engenharia. Municipios
sdo os titulares exclusivos apenas onde as “infraestruturas e instalacdes operacionais
atendam a um unico Municipio”. Nas demais ocasides, 0 municipio passa a
compartilhar sua titularidade com outros entes publicos (ele ndo a perde completamente

em nenhuma circunstancia).

Portanto, a elaboracio de planos, mesmo depois do novo marco legal, ainda ¢ central.
E, mais do que isso, o planejamento representa a tarefa No. 1 para toda a estruturagao do
servico. Em outras palavras, independente de quem seja o titular, o planejamento segue
sendo de extrema relevancia. E mais, em qualquer uma das circunstancias, seja no
interesse local seja na governanca interfederativa, o municipio segue tendo um papel

relevante de participacdo e constru¢do do planejamento.

O ponto de atencao é que onde estiver caracterizado o interesse comum, 0 municipio
devera participar ativamente do planejamento, mas em um forum ampliado, junto
a outros entes publicos. Nos locais onde houver RMs, Aglomera¢des Urbanas (AUs) e
Microrregidoes (MRs), bem como onde forem criadas as unidades regionais de
saneamento (blocos), o planejamento passa a ser para todo este territorio de forma

agrupada. E o municipio pode e deve ter voz nessa concertagao regional.

E ¢ a partir do planejamento que decorrem as demais etapas: fiscalizagdo, regulagao e,

por fim, a propria prestagao do servigo.

Ainda em relagdo ao planejamento, a nova legislacdo deixa clara a obrigacdo de que os
planos de saneamento devem respeitar os planos de bacias hidrograficas e os planos
diretores (quando for de interesse local) ou os planos desenvolvimento urbano
integrado (no caso de interesse comum). Duas possibilidades emergem a partir dessa
integracdo entre instrumentos de planejamento. Em primeiro lugar o fato de que os
municipios também tém assento e voz na elaborag@o dos outros planos citados, de bacias
hidrograficas e de desenvolvimento urbano integrado (nas RMs, AUs e MRs). O segundo
aspecto relevante ¢ uma oportunidade para incluir a dimensdo socioambiental no processo

de construcao dos planos.
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Por fim, cabe destacar que o novo marco legal exige que, sempre que a prestacdo do
servico ndo for realizada diretamente pelo titular, deve ser aberto um processo de
concorréncia para que qualquer prestador habilitado possa participar. Lembrando que
essa fase da prestagdo exige que as etapas prévias devam ter sido perfeitamente

estabelecidas.

Box

Destaque: O planejamento segue sendo uma competéncia indelegavel do titular e,
portanto, deve ocorrer para toda sua area. De modo que onde for criado o bloco

regional, o planejamento deve ser para todo o territorio daquele agrupamento.

Ponto de atenc¢do: Os municipios devem se preparar e atuar de forma ativa, especialmente nos casos

onde isso ocorrer a partir da estrutura de governanga interfederativa.

Questao em aberto: Quem define onde ha interesse local ou comum?

A titularidade e o Estatuto da Metropole

Seguramente o novo marco legal trouxe consigo alteragdes estruturantes para a
organizac¢do deste setor e da sua politica publica. E como posto de forma reiterada uma
das estratégias ¢ a organizac¢do regional dos municipios, com o objetivo declarado de que,
a partir dos agrupamentos, haja viabilidade econdmica atraente e que nenhum municipio

supostamente deficitario ndo fique excluido.

Ocorre que, do ponto de vista legal, ndo houve grande alteracdes para os municipios que
ja4 compunham RMs e AUs. Isso porque, desde 2015 ja existe o Estatuto da Metropole,
criado pela Lei Federal No. 13.089/15, que determina a chamada governanca

interfederativa.

Isso quer dizer que, nestas regidoes criadas por forca de lei estadual, os servicos
publicos caracterizados de interesse comum, passam a ser de responsabilidade

compartilhada entre os municipios daquele territorio e o estado.
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Isso € o que esta posto na lei, que ¢ relativamente recente. Na pratica, nosso federalismo
brasileiro ainda ndo sabe exatamente como operar essas responsabilidades

compartilhadas, como as decisdes devem ser tomadas, entre outros aspectos.

De modo que ¢ muito provavel que essa dificuldade ja vivenciada ao longo destes ultimos

cinco anos, se transponha para a complexidade do arranjo legal do saneamento basico.

Cabe ainda explorar o exemplo pratico (e tinico) do estado da Bahia que, mesmo antes do
novo marco legal, ja organizou em 2019 todo o seu territdrio a partir dos blocos regionais,
denominados em sua legislacdo estadual de “microrregides de saneamento basico”.
Segundo o proprio governo estadual “A integracdo regional ¢ imprescindivel para a
garantia do equilibrio na prestagao dos servigos de saneamento basico em todo o Estado”.
Os critérios considerados para a criacdo destes agrupamentos na Bahia, representados no
mapa abaixo, foram: os Territorios de Identidade’ e a localizagdo dos Sistemas Integrados
de Abastecimento de Agua. Foram, portanto, criadas 19 Microrregides de saneamento

basico, representadas abaixo.

Figura 1. Mapa das microrregioes de saneamento badsico da Bahia

Microrregides de
Saneamento Basico

Fonte: Bahia, 2019.

¢ Metodologia que, a partir do sentimento de pertencimento das comunidades, organizou o territorio
estadual da Bahia a partir da realidade local e especificidades de cada regido. Ver mais em:
http://www.seplan.ba.gov.br/modules/conteudo/conteudo.php?conteudo=17
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Box

Destaque: Nas RMs, AUs, MRs e unidades regionais o interesse comum
significa que a titularidade é compartilhada entre todos os municipios

daquele territorio mais o governo estadual.

Ponto de atencdo: A governanga interfederativa exige a criacdo de um féorum de concertagao

politica que o Estado brasileiro ainda ndo sabe muito bem operacionalizar.

Questdo em aberto: Como, de fato, implementar essa governanga interfederativa?

Regionalizacao e consorcios intermunicipais

O primeiro ponto em relagdo a estruturacdo do saneamento basico a partir de
agrupamentos regionais de municipios ¢ exatamente em relacdo ao processo de

identificacdo de onde isso ocorrerd, como isso ocorrera e sob quais condigdes.

O usual fetiche pela lei ndo pode nos deixar cair na tentacdo de pensar que a lei resolvera
todos os problemas estruturais e histéricos do Brasil neste setor. Mas, nesse caso, o fato
¢ que aredagdo da legislagdo ndo deixa claro varios elementos referentes a estes processos
em questdo, e até o presente o governo federal tampouco deixou claro se esses

esclarecimentos serdo ou ndo objeto de regulamentagao.
Primeira questdo: o interesse comum, os blocos regionais e a adesdo dos municipios.

A redacdo da lei d4 a entender que, onde estiver caracterizado o interesse comum, 0s
municipios tém sim a possibilidade de ndo aderirem os blocos regionais criados pelos
governos estaduais. O art. 50 da Lei 11.445/07, que trata dos critérios de alocacdo de
recursos da Unido coloca que, entre eles, estd “a adesao pelos titulares dos servicos
publicos de saneamento basico a estrutura de governanca correspondente em até
180 (cento e oitenta) dias contados de sua instituicdo, nos casos de unidade regional

de saneamento basico, blocos de referéncia e gestao associada”.

Entretanto, a existéncia ou nao de fato desta possibilidade ndo esté clara e cristalina ainda.

Especialmente porque, em outra passagem da lei ¢ colocado que apenas onde estiver
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caracterizado o interesse local, os municipios podem escolher a adesdo as estruturas
regionais: “Art. 8°-A. E facultativa a adesdo dos titulares dos servigos publicos de

saneamento de interesse local as estruturas das formas de prestagdo regionalizada”.

Além disso, tampouco estdo claras as puni¢cdes que decorrerdo dessa ndo adesdo, para

além do ndo acesso a recursos.
Segunda questdo: os consorcios intermunicipais e os blocos regionais.

A grande diferenca entre essas duas formas de organizacdo €, na primeira os municipios
s30 os Unicos atores que lideram o processo, enquanto nos blocos regionais ha a adicao
da participacdo do governo estadual. Mais do que isso, nos blocos regionais o estado tem

um peso relevante, especialmente porque ele criara essas regides a partir de lei estadual.

O novo marco legal deixa muito clara sua orienta¢do e preferéncia para o modelo de
blocos regionais. Por exemplo, entre os objetivos da politica federal (art. 59 da Lei
11.445/07) esta a promocdo da “promover a regionalizacdo dos servigos, com vistas a
geracdo de ganhos de escala, por meio do apoio a formacgdo dos blocos de referéncia e a
obten¢do da sustentabilidade econdmica financeira do bloco” (inciso XIV). Ou entdo as
normas de referéncia para a regulagdo a serem pela Agéncia Nacional de Aguas e

Saneamento Basico (ANA) devem também incentivar a regionalizacdo (art. 4°-A, § 3°, V

da Lei 9.984/00).

Mas, o ponto mais importante deste debate ¢ a convivéncia e relagdo entre consorcios
intermunicipais e blocos regionais. Isso tampouco esta claro. O novo marco legal apenas
“admite” a existéncia de consorcios intermunicipais. No art. 8° da Lei 11.445/07, que trata
exatamente da titularidade dos servicos de saneamento bésico € posto que:
“§ 1° O exercicio da titularidade dos servigos de saneamento podera ser
realizado também por gestdo associada, mediante consorcio publico ou
convénio de cooperacdo, nos termos do art. 241 da Constitui¢do Federal,
observadas as seguintes disposi¢des:
I - fica admitida a formalizagdo de consorcios intermunicipais de saneamento
basico, exclusivamente composto de Municipios, que poderdo prestar o servigo

aos seus consorciados diretamente, pela instituicdo de autarquia
intermunicipal”.

Vale lembrar que ja existem 487 consorcios publicos intermunicipais no Brasil, sendo
que 4082 municipios integram os mesmos (Observatério dos Consoércios Publicos

Intermunicipais).
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Box

Destaque: Os consdrcios intermunicipais sao considerados e reconhecidos na
nova legislacio como um arranjo possivel para o setor de saneamento

basico.

Ponto de aten¢do: A lei ndo deixo claro como serd a convivéncia dos consorcios

intermunicipais e os blocos regionais.

Questdes em aberto: Onde ja estiverem consorcios intermunicipais estabelecidos, havera
sobreposicdo de bloco regional? Nestes locais, a adesdo ao bloco regional ¢ obrigatéria? E os
municipios que decidirem se organizar de forma consorciada? Ou que ja estdo consorciados?
Posto o interesse comum, prevalecerd a gestdo associada via consoércios, decidida pelos

municipios, ou a unidade regional criada pelo governo estadual?

A regulacao e a tarifa

Mais uma vez, a ilustragdo do quadro com as etapas dos servicos de saneamento basico
auxilia na compreensdo desta politica publica (Quadro 1). A tarefa No. 1 ¢ a realizagao
do planejamento, funcdo indelegavel do titular. Na sequéncia, o titular deve definir quem
sera responsavel pela regulacao e fiscalizagdo do servigo. Esse alguém pode ser o proprio
titular ou ele pode delegar essa funcdo a um terceiro. De modo que a

regulacio/fiscalizacdo sempre ¢é realizada por um ente publico.

O ente regulador na pratica, deve lastrear toda a sua atuacio com base em dois
documentos basilares, a saber, o contrato de prestacio do servico que deve ser
elaborado a luz do que esta no planejamento. E aqui se configura o entrelagamento
entre todas as quatro etapas do servigo: planejamento, regulagdo, fiscalizacao e prestacao

do servigo.

Nos locais onde hé o interesse local, o municipio € o titular e ele exclusivamente ¢ quem
deve definir quem seréd o regulador. Pode ser ele mesmo, municipio, na figura de uma
agéncia reguladora municipal. Ou, o municipio pode delegar essa fun¢do para uma
agéncia reguladora de outro ente publico. Essa segunda possibilidade ¢ o que ja ocorre

em varios locais no Brasil onde os municipios delegam a fun¢do da regulagdo para
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agéncias reguladoras vinculadas aos governos estaduais, por exemplo, a Arce (CE),

Adasa (DF), Arsae (MG) e Arsesp (SP).

Posto o interesse comum, portanto, ¢ a titularidade compartilhada entre a governancga
interfederativa, ou seja, aquele agrupamento de municipios (no caso de consércios) ou o
agrupamento de municipios mais o estado, que devera definir quem sera o agente
regulador do servigo. Mais uma vez, essa agéncia pode ser criada especificamente para
aquele territorio regional. Algo similar com o que ja acontece, por exemplo, na bacia
hidrografica dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (PCJ), onde a regulagdo ¢ feita pela
Ares-PCJ de forma especifica para aquele territério. Ou entdo, a outra opgdo, ¢ que o
bloco regional pode resolver delegar a fungao da regulacdo para um terceiro, por exemplo,

uma agéncia reguladora vinculada apenas ao governo do estado.

Portanto, a regulacgio e a definicdo da tarifa (uma das funcdes centrais da regulacao,
aprofundada a seguir) serdo feitas especificamente para o bloco, para o
agrupamento. Isso ndo significa dizer que todos os usudrios, de todos os municipios,
pagardo exatamente a mesma tarifa. Isso ja ¢ o que acontece normalmente. Por exemplo,
quando a Agenersa, agéncia reguladora vinculada ao governo do estado do Rio de Janeiro,
define a tarifa da Cedae, empresa estadual de saneamento, isso ndo significa que em todos
os municipios onde a empresa atua a tarifa sera exatamente mesma. E calculado um
“bolo” geral’ para todo o bloco e isso ¢ distribuido de forma desigual a partir de um

conjunto de critérios. E assim que opera (parte) dos chamados subsidios cruzados.

Compreendida inicialmente a l6gica e papel da regulacdo, a pergunta subsequente ¢: qual

a importancia da regulacio?

E possivel dizer que a regulacio é um dos principais bastides do interesse piiblico no
dia-a-dia da prestacdo dos servicos de saneamento basico, tanto nas acdes de
fiscalizacdo, quanto propriamente na regulacdo. Sendo a regulagdo a responsavel por
definir o preco do servico (a tarifa), mais do que isso, ela tem a incumbéncia de criar e
definir uma série de incentivos para o prestador. E a calibragem disso ¢ de extrema
relevancia e com impactos diretos na vida das pessoas. E nesta etapa que a tarifa social é

definida em grande medida e operada, por exemplo.

7 Normalmente a regulagdo econdmica deste setor utilizada a metodologia de price cap para defini¢do da
tarifa média méxima (que seria o “bolo” geral, em termos ndo técnicos).
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Especialmente no cenario do novo marco legal do saneamento, onde hd um enorme
potencial para o aumento da participagdo de prestadores privados, a regulacdo-

fiscalizagdo ganha ainda mais importancia.

E, ¢ o titular que define quem exercera essa funcio. E, como o municipio nio perde

sua titularidade em nenhuma circunstincia, ele exerce papel central neste processo.

Ainda em relagdo a definicdo da tarifa, um esclarecimento e dimensionamento sdo
centrais. No Brasil, ¢ a tarifa, definida pelo regulador, e paga diretamente pelos usudrios,

que financia uma enorme parte dos investimentos em agua e esgoto.

Os dados apresentados no grafico abaixo, sistematizados a partir da base oficial do
Ministério do Desenvolvimento Regional, apontam que nos tltimos 10 anos a tarifa ¢
responsavel por pelo 51,1% de todos os investimentos em dgua e esgoto no pais. Isso sem
considerar que a tarifa também ¢ responsavel em grande parte pelo pagamento dos
empréstimos feitos, que totalizam mais 30,5% dos investimentos. Tais dados sdo

inequivocos ao ilustrar a relevancia da tarifa, instrumento este definido pelo regulador a

luz do contrato e do plano.

Grdfico 1. Investimentos em dgua e esgoto no Brasil (2009-2018)

Investimentos em agua e esgoto no Brasil (2009-2018)

0,9%_ 1A%
m Tarifa

16,0% = Empréstimos

Transferéncias da Unido (ndo-
onerosos)

Investimentos dos estados

= Investimentos dos municipios

Fonte: SNIS. Elaboragdo propria.

De modo que fica evidente a importancia do didlogo e relagdao proxima do municipio e

do titular com o regulador.

Portanto, o municipio, mesmo no novo marco legal, independente se seja interesse

local ou comum, tem um papel relevante na definicio do regulador e deve participar
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de forma muito ativa deste processo. Por diversos motivos, mas um deles ¢ que esta
definicdo impactard, por exemplo, na definicdo da tarifa e, portanto, nos recursos que

viabilizardo os investimentos em prol da universalizagao até 2033.

Em relagdo ao perfil das fontes dos recursos para os investimentos, ainda nao esta claro
como sera o futuro. Esse padrao onde a tarifa ¢ a principal fonte de recursos parece que

sera mantido.

Box

/4

Destaque: A regulacio ¢ wuma atividade extremamente relevante,
especialmente porque ela é a responsavel pela definicao e calibragem da
tarifa. E o municipio, mesmo no Ambito da governanca interfederativa,
deve exercer um papel relevante e ter uma relacdo proxima com a

regulacio.
Ponto de atengdo: A tarifa ¢ a principal fonte de investimentos em 4dgua e esgoto no Brasil.

Questdes em aberto: Como ficardo os investimentos e financiamentos publicos, em especial
da Unido e seus bancos de fomento? Os investimentos publicos, historicamente baixos, serdo
mantidos ou haverd impacto? Para mais ou para menos? A Funasa, vinculada ao Ministério
da Saude, seguira sendo responsavel pelo apoio técnico e financeiro aos municipios com

menos de 50.000 habitantes?

Fontes de recursos

Essa secdo pretende apresentar uma andlise exploratoria de conjuntura e instrumentos
praticos, portanto, para além da leitura strictu sensu do novo marco legal. De modo que
seguramente ela demanda maiores aprofundamentos para eventuais futuras fases do

trabalho.

Os dados aqui apresentados partem basicamente do material construido conjuntamente
entre IDS e a Rede de Acdo Politica pela Sustentabilidade (RAPS), elaborado em agosto
de 2020 e intitulado “Guia Tematico: Seguranca Hidrica Municipal”, que teve como

um de seus objetivos auxiliar no processo de formag¢ao de candidatos e gestores locais no
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ambito das elei¢cdes municipais de 2020. Neste material sdo apresentadas seis prioridades
para a gestdo local nesta agenda, além de ser explorado o exemplo do municipio de
Extrema (MG) como um caso inspirador. E uma abordagem do material foi exatamente
apresentar agdes sustentaveis nesta agenda que representassem, a0 mesmo tempo, uma

oportunidade de saude fiscal para o orgamento municipal.

Antes de explorar algumas dessas possibilidades, ¢ importante tratar de duas premissas
conjunturais elementares. A primeira delas ¢, conforme o Grafico 1 ilustrou, o fato de que
a tarifa ¢ de longe a principal fonte de recursos. Além disso, considerar em segundo lugar
que os investimentos publicos neste setor, especialmente os recursos da Unido vém
diminuindo constantemente. Segundo os dados do Painel do Or¢camento do Ministério da
Economia, se em 2010 a Unido investiu efetivamente R$4,4 bilhdes, em 2018 esse
montante diminuiu para apenas R$ 1,9 bilhdo, ambos em valores correntes corrigidos pelo

IPCA.

Postas as premissas, fica evidente a necessidade de, além de um debate nacional estrutural
para viabilizar os R$ 700 bilhoes estimados pelo governo para alcangar a universalizagao

em 2033, pensar em instrumentos inovadores que permitam gerar recursos na escala local.

Uma primeira possibilidade ¢ de natureza regulatoria. E a criagdo dos chamados Fundos
Municipais de Saneamento. Esse foi um instrumento criado por algumas agéncias
reguladoras, por exemplo, a Arsesp ¢ a Arsae, em S3o Paulo e Minas Gerais,

respectivamente.

Este mecanismo cria as possibilidades para que os municipios recebam 4% da receita
que o prestador gerou em seu proprio territério municipal. Para que isso seja possivel,
algumas regras regulatérias foram criadas, tais como criar o Fundo especifico a partir de
uma legislacdo, ter o plano de saneamento basico e estar atualizado, ter a celebragdo
formal em um contrato a respeito da presta¢ao do servigo, bem como ter um 6rgao gestor

do fundo.

A segunda oportunidade para geragdo de recursos e investimentos no nivel local esta
atrelada aos Comités de Bacias Hidrograficas (CBHs), importante forum de concertacao
e gestdo descentralizada dos recursos hidricos, no qual os municipios tém assento

instituido. Para além propriamente de uma possibilidade de fonte de recursos, ¢
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importante lembrar que o novo marco legal do saneamento obriga que os planos de

saneamento respeitem e estejam integrados com os planos de bacias hidrograficas.

E, do ponto de vista financeiro, uma maior integracdo dos municipios com os CBHs pode
viabilizar recursos para a gestdo local neste enfoque do saneamento, ou entdo, da
seguranga hidrica. O caso do CBH Sao Francisco ¢ interessante e relevador neste sentido,
uma vez que o Comité viabilizou em 2019, a partir de recursos oriundos da cobranga pelo
uso dos recursos hidricos, a contratagdo para a elaboracdo dos planos de saneamento de
48 municipios de sua bacia hidrografica. Trata-se, portanto, de uma relacdo ganha-ganha
entre municipio e bacia hidrografica, com uma maior integracdo com potencial beneficios
socioambientais e que permite, ainda, viabilizar recursos financeiros. Este tipo de relacao
ainda ¢ algo pouco explorado na realidade brasileira, que conta com 235 CBHs e com um
valor arrecadado pela cobranga pelo uso da ordem de R$ 2,84 bilhdes somente em 2019,

segundo o relatdrio de conjuntura da ANA.

Box

Destaque: Existe uma diversidade de fontes de recursos, para além da
tarifa, que o municipio pode viabilizar para que investimentos em seu

territorio.

Ponto de atencdo: A articulagdo em foruns como o CBHs ¢ central para a boa governanga

e gestdo da agua, inclusive representando potencial financeiro.

Passado e Presente

A tabela abaixo apresenta um primeiro exercicio de sistematizar em topicos, algumas das
mudangas estruturais advindas com a nova legislacdo, comparando como era e como

passa a ficar.
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uadro 2. Comparativo pré e

Universalizagdo

A meta até 2033 estava posta apenas no Plano Nacional de Saneamento
Basico (Plansab).

0s novo marco legal

e 4.026 D (pO OVO a O ga
Agora, a meta de universalizar 99% da populagdo com acesso a agua e 90%
ao esgoto até 2033, esta tanto na Lei quanto deve ser internalizada em

todos os contratos de prestagdo de servigos.

Etapas dos servigos de
saneamento basico

Planejamento (fun¢do indelegével do titular), regulagio/fiscalizacdo
(passivel de delegagdo a um terceiro, sempre ente publico) e prestagdo do
servigo (propria, delegada via contrato de programa ou concessao)

Planejamento (fungdo indelegével do titular), regulagio/fiscalizacdo
(passivel de delegagdo a um terceiro, sempre ente publico) e prestagdo do
servigo (prépria ou a partir de concorréncia)

Titularidade*

A CF define que os servigos de interesse local sdo de titularidade municipal.

Desde 2013 o STF define que os servigos de saneamento basico podem ser de
interesse comum, portanto, de titularidade compartilhada entre entes
publicos. Isso se consolida no Estatuto da Metrépole (2015), a partir do qual
fica colocada a figura da governanga interfederativa (que na pratica
enfrenta dificuldades para ser efetivamente implementada).

Municipios seguem sendo titulares onde ha o interesse local.

A gestdo associada (consorcios intermunicipais) segue sendo uma
possibilidade.

Avango da governanga interfederativa no sentido de consolidar o
estabelecido no Estatuto da Metrépole e criar a figura de "unidades
regionais" (a partir de lei estadual) também como outra forma de
agrupamento de municipios.

Plano como condig¢do de
acesso a recursos da Unido

O Decreto 7.217/10 (ref. Lei 11.445/07) estabeleceu inicialmente o prazo de
2014 para que os planos municipais fossem publicados, sendo uma condigdo
central para acesso aos recursos da Unido.

Esse prazo foi postergado por cinco vezes, sendo o prazo final de dezembro
de 2022.

O art. 50 da Lei 11.445/07 mantém os planos como condi¢do de acesso a
recursos da Unido.

E o art. 19 do novo marco (Lei 14.026/20) estabelece o prazo de
31/12/2022 para que os planos de saneamento sejam publicados pelos
titulares.

Contratos de programa

Viabilizavam a presta¢dao das Companhias Estaduais de Saneamento Basico
(Cesbs) sem concorréncia.

Esse tipo de contratagdo passa a ser vedada. Sendo que os atuais contratos
em vigéncia devem obrigatoriamente incluir as metas de universalizagdo
até Margo de 2022 (essa obrigagdo vale para todos tipos de contratos, e seu
ndo cumprimento pode gerar a nulidade do contrato), e sendo assim devem
ser cumpridos até seu prazo final contratual**.

Prestacdo de servigcos

Podia se dar sem concorréncia, via prestagao direta ou delegagdo (via
contratos de programa) ou concessdo para empresas privadas.

A prestagdo direta pelo titular ainda é uma possibilidade. Caso contrario,
obrigatoriamente processos de concorréncia devem acontecer.

Residuos sélidos

A Lei Lei 12.305/10 determinou o prazo inicial de dezembro de 2014 para
extingdo dos lixdes a céu aberto, sendo que o mesmo foi prorrogado
algumas vezes seguidas. Em 2015 foram determinados prazos escalonados, a
depender das condi¢Bes dos municipios: 2019 (capitais e RMs), 2020
(municipios médios) e 2021 (pequenos).

Até 31/12/2020 é necessério ter o planejamento, bem como mecanismos
de cobranga para a sustentabilidade econdmico-financeira.

A disposigdo final ambientalmente adequada dos rejeitos devem acontecer
em: Ago/21 para capitais, RMs e Rides; Ago/22 em municipios com mais de
100 mil habitantes; Ago/23 para municipios com populagdo entre 50 mil e
100 mil habitantes; e Ago/24 para municipios com menos de 50 mil hab.

*Em ambos os casos os municipios ndo perdem sua titularidade. Apenas passam a compartilhd-la em um arranjo de cooperagdo quando ha interesse comum.
**Q veto presidencial ao art. 16 proibe a renovagdo destes contratos de programa por mais um periodo. O Congresso Nacional ainda analisara esse e demais vetos.

Fonte: Elaboragdo propria.
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