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RESUMO

Este artigo analisa o papel da regulagdo dos servicos de agua e esgoto na realizagdo do principio
constitucional da dignidade humana, revelando se o marco regulatorio do saneamento basico
criou condigcOes para a melhoria progressiva destes servigos. A pesquisa esta voltada para a
analise da escassez de agua e a crise hidrica que tem afetado grandes centros urbanos no Brasil
e no mundo, assim como para as externalidades decorrentes do acesso aos servicos de agua e
esgoto, na salde, no meio ambiente e no desenvolvimento humano. Demonstra-se que €
preponderante a regulagéo para garantir o cumprimento de politicas publicas.
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ABSTRACT

This article analyzes the role of regulation of water and sewage services in the realization of
the constitutional principle of human dignity, revealing the regulatory framework of basic
sanitation that has created conditions for the progressive improvement of the services. The
research focuses the analysis of water scarcity and water crisis that have affected large urban
centers in Brazil and abroad, as well as the externalities arising from access to water and sewage
services, health, environment and human development. It is demonstrated that regulation is
preponderant to guarantee the fulfillment of public policies.
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1. INTRODUCAO

O presente artigo tem o objetivo de analisar o papel da regulacdo na realizacdo do
principio constitucional da dignidade humana atraves da universalizacdo do saneamento basico,
especialmente no que se refere aos servicos de agua e esgoto.®

Discute-se nesta pesquisa sobre o papel do marco regulatorio do saneamento bésico na
regulacao dos servigos, de modo a se buscar a eficiéncia, qualidade e modicidade tarifaria, com
vistas a universalizacdo do acesso.

O momento é particularmente propicio para o exame da questdo, tendo em vista que o
saneamento basico tem entrado na pauta dos governantes como principal desafio das politicas
publicas — a crise hidrica brasileira vivida contemporaneamente revela a agudeza do problema
— e 0 papel destes servicos essenciais para a realizacdo do minimo existencial e fundamental
para os cidaddos brasileiros, consoante consta de nossa Constituigdo no art. 1°, inc. I11.

Serd analisada a crise hidrica e as consequéncias da falta de acesso aos servicos de
agua e esgoto para a populacdo, com énfase especial nas externalidades decorrentes deste acesso
na saude, meio ambiente, educagdo, economia, turismo, entre outros.

Na sequéncia, apresenta-se a relacdo direta dos servicos de agua e esgoto com a
realizacdo de outros direitos sociais fundamentais para que o cidadao goze de uma vida digna,
fato que motiva a adog¢do de politicas publicas pelo Estado, com o objetivo de universalizar os
servicos, a fim de dar efetividade ao principio constitucional da dignidade humana.

Por derradeiro, demonstra-se que é preponderante o papel da regulacdo no
estabelecimento de um regime de competicdo, mesmo que virtual, no ambiente de monopoélio
natural do saneamento basico, isto com o objetivo de superar o déficit dos servicos e reduzir as
desigualdades sociais, mediante a aplicacdo de técnicas e mecanismos de fiscaliza¢do e de
incentivo a qualidade e a maior eficiéncia, atrelados ao controle da modicidade tarifaria.

E importante perquirir sobre a influéncia da regulacdo na realizacdo da dignidade
humana, decorrente de seus reflexos na melhoria da prestacdo dos servicos de agua e esgoto,
assim como em que medida o Direito pode contribuir para a melhoria da qualidade de vida da

populagéo.

3 A Lei n° 11.445/2007 estabeleceu em seu artigo 3° que o saneamento basico é composto pelos servicos de
abastecimento de agua potavel, de esgotamento sanitario, de limpeza urbana e manejo de residuos solidos e
drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas. (BRASIL, Lei 11.445, 2007).



Apo0s 0 necessario desenvolvimento, o estudo pretende responder na concluséo aos
seguintes questionamentos: 1°) Existe relacdo entre o saneamento béasico e outros direitos
sociais fundamentais? 2°) A regulagdo instituida pelo marco regulatério do setor possui
instrumentos capazes de estimular a reversdo do atual quadro deficitario na prestacdo dos
servicos de saneamento basico no Brasil, com vistas a universalizagdo? 3°) Se existe relagdo
entre a regulacdo e a realizagdo do principio constitucional da dignidade humana.

A metodologia utilizada na pesquisa é teorico-bibliografica, documental, analitica,
descritiva, empirica e critica. Serdo analisados alguns dados estatisticos do setor de saneamento
bésico, as doutrinas sobre o tema e a atual legislacdo relacionada a matéria, sem perder de vista
os reflexos sociais envolvidos e as referéncias tedricas que essa pesquisa guarda com o estudo
dos direitos fundamentais, em especial com o principio da dignidade da pessoa humana.

Destaca-se que 0 prop0sito aqui ndo € esgotar o tema, mas apenas apresentar uma visdo
critica sobre a funcdo da regulagdo e suas potencialidades para que o principio da dignidade

humana seja mais do que uma previsdo tedrica.

2. AS CONSEQUENCIAS DA ESCASSEZ DA AGUA E DA FALTA DE
SANEAMENTO BASICO

A agua € um bem escasso, cuja falta gera varias consequéncias para a saude da
populacdo, para 0 meio ambiente e para a economia.
Aponta-se qual a relacdo dos servicos de agua e esgoto com outros direitos

fundamentais e a sua contribuicdo para a realizacdo da dignidade humana.

2,1 A ESCASSEZ DA AGUA E A FALTA DO SERVICO DE ESGOTO

O crescimento populacional e a constante necessidade de expansdo econdmica pela
massificacdo da producao e do consumo, assim como o aproveitamento das fontes de energia e
o desenvolvimento de novas tecnologias, tem afetado diretamente a sustentabilidade ambiental
do planeta e das reservas naturais de agua.

Na “sociedade de risco global” descrita por Beck (2010, p. 23) existem riscos incertos
e incontrolaveis provocados pelo desenvolvimento e modernizagéo, cujas consequéncias sao

incalculaveis e imprevisiveis.



O aumento diario da demanda por &gua, atrelado a poluicdo dos rios, tem provocado
varios cenarios de crise hidrica, especialmente porque de toda a agua disponivel no planeta,
apenas 0,3% esta disponivel para o consumo (a maior parte no subsolo).*

Segundo a ONU, até 2030 aproximadamente metade da populagdo mundial estara
vivendo em areas de grande escassez de agua, sendo que 1,8 bilhdo de pessoas estardo vivendo
em paises ou regides com escassez absoluta de agua.®

Constatam Castro e Scariot (2005, p. 101) que em 2050 pelo menos uma em cada
quatro pessoas vivera em um pais afetado por escassez cronica de dgua potavel, isto em razdo
da demanda crescente pelo produto, muito além da capacidade de fornecimento.

Esta situacdo é agravada pelo fato de que a populacdo mundial estd em exponencial
crescimento enquanto a quantidade de agua se mantém a mesma e, em alguns casos, as reservas
naturais estdo até diminuindo.

Alguns efeitos desta situacdo de crise ja podem ser verificados em grandes centros
mundiais.

Recentemente, a populacdo da maior cidade da América do Sul (S&o Paulo) sofreu as
consequéncias da escassez hidrica em um dos seus principais reservatorios de agua (‘“sistema
Cantareira”), que atende a quase 9 milhdes de pessoas e atingiu a 5% de sua capacidade de
reservacao, em razdo da falta de chuvas e da dificuldade para se reduzir o consumo pela
populacédo (BROCCHINI, 2014).

Outro grande centro mundial que recentemente enfrentou o racionamento de dgua para
apopulacéo é o Estado da Califdrnia, nos Estados Unidos da Ameérica, que restringiu 0 consumo
de agua em 25%, motivado pela seca (GLOBO, 2015).

A cidade do México ha algum tempo sofre com o risco de desabastecimento e com as

consequéncias da exploracio desordenada das aguas subterraneas.®

4 Segundo Eduardo Freitas: “A 4gua potavel, ou mesmo agua doce disponivel na natureza, é bastante restrita,

cerca de 97,61% da agua total do planeta é proveniente das dguas dos oceanos; calotas polares e geleiras
representam 2,08%, agua subterranea 0,29%, agua doce de lagos 0,009%, agua salgada de lagos 0,008%, agua
misturada no solo 0,005%, rios 0,00009% e vapor d’agua na atmosfera 0,0009%. Diante desses percentuais, apenas
2,4% da agua é doce, porém, somente 0,02% esta disponivel em lagos e rios que abastecem as cidades e pode ser
consumida. Desse restrito percentual, uma grande parcela encontra-se poluida, diminuindo ainda mais as reservas
disponiveis” (Agua potéavel. Disponivel em: <http://www.brasilescola.com/geografia/agua-potavel.htm>. Acesso
em: 30 mar. 2020).

5 Sobre o0 assunto ver: Quase metade da populagdo mundial vivera em areas com grande escassez de agua
até 2030, 15 mar. 2013. Disponivel em: <http://www.onu.org.br/quase-metade-da-populacao-mundial-vivera-em-
areas-com-grande-escassez-de-agua-ate-2030-alerta-onu/>. Acesso em: 30 mar. 2020.

6 “Nem todos os mexicanos que se deslocam apressados pela capital, estio conscientes da ameaca, mas a cidade
estd afundando. Pesquisadores apontam para uma taxa média anual de afundamento de sete centimetros. Em
algumas regiGes, esse indice chega a 40 centimetros por ano. Os vildes sdo a pressdo das construcdes sobre o solo
fragil e o aumento da extragdo de dgua para atender a uma superpopulagdo” (MARTINS, 2012).



Em todos os continentes existem casos de aquiferos que estdo sendo exauridos com
rapidez maior que sua taxa natural de recarga ou de grandes rios que estdo sendo explorados
além de sua capacidade, como € o caso dos Rios Colorado e Grande nos Estados Unidos; do
Nilo no Egito; do Jordao no Oriente Médio; e do Murray na Austrélia, entre outros (BARLOW,
2009, p. 25).

A mais severa exaustdo de agua subterranea ocorre em regides da india, China, Estados
Unidos, Norte da Africa e Oriente Médio, causando um déficit hidrico mundial de cerca de 200
bilhGes de metros cubicos por ano (SAMPAT, 2001).

Resta evidente que a populacdo do planeta, mais especificamente dos grandes centros,
corre o risco de desabastecimentos futuros, com sérias consequéncias para a qualidade de vida,
pois a dgua € um elemento necessario para a sobrevivéncia dos seres vivos do planeta e
imprescindivel para a manutencdo das condicGes basicas de sobrevivéncia digna de um ser
humano.

Além da falta de 4gua de qualidade que priva milhdes de pessoas de satisfazerem suas
necessidades béasicas de alimentacdo, higiene e saciedade, segundo dados da ONU,
aproximadamente 2,5 bilhGes de pessoas no mundo sequer possuem banheiro ou latrina para
urinar e defecar, o que provoca a morte de cerca de 1,5 milhdo de criancas a cada ano (5 mil
por dia) por doengas diarreicas. Estima-se que 80% das doengas em paises em desenvolvimento
sdo causados por agua ndo potavel e saneamento precario, incluindo instalacdes de saneamento
inadequadas, situacao que decorre das condicdes de favelizacdo em que vivem as populagdes
destes grandes centros.’

Concluem Castro e Scariot (2005, p. 100):

Hoje apenas metade da populacdo das nagdes em desenvolvimento tem acesso seguro
a 4gua potavel. A escassez de dgua aumentara significativamente nos préximos anos,
devido ao crescimento do impacto combinado resultante do aumento do uso per capita
de &gua e dos efeitos das mudangas climaticas. O aumento da populagéo e da sua renda
reflete diretamente no crescimento do consumo de &gua e na producdo de residuos
poluentes. A populacdo urbana dos paises em desenvolvimento crescera
dramaticamente, gerando uma demanda muito além da capacidade, ja inadequada, de
infra-estrutura para fornecimento de 4gua e saneamento.

A contaminagdo das aguas de rios por esgotamento sanitario lancado “in natura”,
associada a utilizacdo destas dguas para o suprimento das necessidades basicas por milhares de

pessoas que ndo dispdem de agua tratada em suas casas € responsavel por mortes decorrentes

7 Disponivel em <http://www.onu.org.br/rio20/temas-agua/>. Acesso em: 20 mar. 2020.


http://www.unhabitat.org/pmss/listItemDetails.aspx?publicationID=3263

da contaminacdo por doengas como diarréia, colera, disenteria, febre tifoide, hepatite, entre

outras.

2.2 AS EXTERNALIDADES DO ACESSO AOS SERVICOS DE AGUA E ESGOTO

Se a falta de acesso aos servicos de dgua e esgoto produz varios efeitos negativos para
a vida das pessoas, especialmente no que se refere a qualidade de vida, em contrapartida, o
acesso aos servicos traz impactos positivos, tratados aqui como externalidades.

No Brasil, segundo os Gltimos dados publicados no Sistema Nacional de Informacdes
sobre Saneamento (SNIS), em 2018, somente 53,2% da populacdo tinha acesso a rede de
esgotamento sanitario e 83,6% acesso a agua tratada. Do total de esgoto gerado, apenas 46,3%
era tratado (BRASIL, 2019, p. 58).

Os servicos de agua e esgoto produzem externalidades positivas na saide pablica, pois
a elevacdo nos niveis de atendimento com estes servicos influencia drasticamente na reducao
dos indices de mortalidade infantil e no aumento da expectativa de vida da populacdo, com
expressiva reducdo nos gastos hospitalares e impactos na educacéo e na capacidade de trabalho.

Ja a falta de instalagdes sanitarias é responsavel pelo aumento das taxas de
mortalidade, especialmente infantil, como bem destacam Philippi Jr e Martins (2005, p. 153):

Por atingir principalmente as criancas até cinco anos de idade, tém efeito devastador
no crescimento e no desenvolvimento de aptidGes, uma vez que levam a desnutricao
e a situacdes de fragilidade que deixam os organismos dessas criancas sem defesa
para outras doengas.

No Brasil, anualmente, milhares de trabalhadores precisam se afastar de suas
atividades em decorréncia de problemas gastrintestinais causados pela falta de saneamento
basico, com a perda média de 17 horas de trabalho/ano por cada auséncia (INSTITUTO;
FUNDACAO, 2010, p. 18-20).

A universalizagdo dos servicos de gua e esgoto impacta positivamente nos direitos
sociais, pois tem influéncia direta na reducdo dos gastos com saude publica, reduzindo a
mortalidade infantil, as faltas ao trabalho e poupando inimeras vidas e alguns milhdes para o0s
cofres publicos.

Em virtude de suas externalidades, o saneamento basico é um direito social que
provoca impactos diretos no meio ambiente e em outros direitos sociais, como é 0 caso da

salde, da educacdo, do trabalho e da renda.



3 A REGULACAO, O SEU PAPEL NA IMPLEMENTACAO DA POLITICA
PUBLICA DE UNIVERSALIZACAO DO SANEAMENTO BASICO E O PRINCIPIO
DA DIGNIDADE HUMANA

E da Uni&o o papel de coordenadora das a¢es de implementagdo da politica publica
relativa ao setor de saneamento basico com abrangéncia nacional (CARVALHO, 2010, p. 374).

A prestacdo dos servicos de adgua e esgoto se da em ambiente de monopolio natural,
situacdo que limita a concorréncia ao momento de escolha do prestador pelo Poder Publico e
que exige a implementacdo de mecanismos de regulacdo que estabelecam critérios de eficiéncia
e simulem um ambiente concorrencial para a prestacdo do servigo frente ao usuério (utilizando
outras empresas eficientes como referéncia).

O Brasil adota o sistema capitalista, com a possibilidade de delegacéo da prestacdo dos
servicos publicos pelos titulares para a iniciativa privada ou para Companhias Estaduais, motivo
pelo qual se busca maneiras de incentivar a atuacdo dos prestadores publicos e privados de
forma eficiente e sustentavel do ponto de vista social, ambiental e econémico.

Discute-se em que medida a regulacdo é parte integrante das politicas publicas voltadas
para o atendimento de todos os brasileiros com 0s servicos essenciais de dgua e esgoto e se ela
impacta na realizagdo do principio da dignidade humana.

3.1 MONOPOLIO NATURAL

Os servigos publicos de agua e esgoto, via de regra, sao prestados num ambiente tido
como de “falha de mercado”, cujos custos para implementagdo dos servigos sdo altissimos e
inviabilizam a existéncia de mais de um prestador em cada localidade, impedindo a exploracéo
dos servigos em regime de competicéo.

E inviavel a construcio de duas redes de agua e de esgoto, em fungo de que 0s custos
fixos iniciais da prestacdo destes servigos sdo extremamente altos pela necessidade de se
construir as estacOes de captacdo e tratamento, reservatorios e redes de distribuicdo de agua e
estacOes elevatorias e de tratamento e redes coletoras de esgoto, isto antes que uma gota de dgua
seja produzida e de esgoto coletada.

Os custos fixos elevados e a existéncia de custos comuns entre 0s servicos de agua e
esgoto (geralmente tarifado com base no consumo de agua) induzem a necessidade de que se

atue com base em grandes economias de escala e de escopo em contratos longos, de modo que



0s custos médios da producdo decrescam na proporcao do aumento do volume produzido e do
consumo.

Logo, é mais viavel uma Gnica empresa prestar os dois servi¢os do que existirem varias
empresas prestando cada um deles, isto em razdo de que as eventuais empresas concorrentes
teriam que arcar, cada uma, com os elevados custos de implantacdo dos servicos acima, para
dividirem os consumidores e, consequentemente, as receitas decorrentes da respectiva
prestacao.

Pelo sistema de escala ou escopo, quanto maior o nimero de usuarios dos servicos,
menor sera o custo para fornecé-los e, via de consequéncia, em tese, menores serdo as tarifas
ou taxas cobradas.

A viabilidade de se ter uma Unica empresa prestando os servi¢os estabelece um regime
de monopolio natural.

Sobre o monopolio natural bem esclarece Justen Filho (2005, p. 216):

Os servigos publicos pertinentes a saneamento envolvem, usualmente, monopolios
naturais. Vale dizer, sdo servigos cuja prestacdo exige custos fixos extremamente
elevados, envolvendo custo marginal decrescente & medida que a escala da atividade
se eleva. Para utilizar linguagem mais proxima dos juristas, o0 monopolio natural se
verifica quando o custo econdmico de certa atividade é necessariamente inferior se
houver um Unico prestador do servigo. A duplicacdo de operadores produzird a
duplicacéo de custos — com resultado préatico tdo elevado que serd impossivel a ambos
os competidores obterem lucro ou oferecerem vantagens maiores para 0S USuarios.

No caso dos servicos de agua e esgoto, conclui-se que o monopodlio ndo configura
propriamente uma falha, mas sim o nico modo de producéo factivel, pois a atuacdo de dois ou
mais prestadores pode fazer com que todos os envolvidos sejam conduzidos a situac@es de
brutal ineficiéncia e até mesmo de inviabilidade, com custos desnecessarios e por muitas vezes
irrecuperaveis.

H& que se ressaltar que existe concorréncia pelo mercado nestes casos, pois a
contratacdo do prestador de servigos, caso 0 Municipio resolva delega-lo para terceiro, depende
da melhor proposta.

Apesar disso, para a adogéo de uma politica publica de saneamento basico nao se pode
ignorar os riscos de que a prestacdo monopolista venha a redundar em abusos de poder
econdmico (lucratividade excessiva), bem como na prestacéo de servicos ineficientes e de ma-
qualidade, motivados exatamente pela auséncia de concorréncia.

Sobre esta questdo Carvalho (2010, p. 168) comenta:



A consequéncia imediata do monopélio é a estipulacdo do preco do produto ou
servico acima do custo marginal, o que leva a maximizag&o do lucro pelo monopolista
em detrimento do consumidor. A situacdo se agrava, e muito, quando o consumidor,
além de néo ter escolha, é praticamente obrigado a comprar. Este é o caso dos servigos
de saneamento basico. Por se tratar de um bem fundamental a vida e insubstituivel, a
clientela é cativa.

Em se tratando de um servigo essencial € obrigatoria a intervencéo estatal mediante a
adoc¢do de politicas publicas que regulem o regime monopolista, a fim de conter os lucros
excessivos e zelar pelo atendimento universal dos cidaddos com servigos de qualidade, aptos a

promover o bem-estar e uma vida digna.

3.2 OS PRINCIPIOS DA UNIVERSALIZACAO E DA DIGNIDADE HUMANA

Na esfera juridica, os principios tém carater normativo e sdo o alicerce sobre o qual se
assenta a ciéncia juridica. Sdo eles o fundamento do ordenamento juridico e servem para ditar
os limites e 0 alcance em que as normas devem ser interpretadas, visando a protecao dos valores
declarados pelo Estado como essenciais ao desenvolvimento nacional.

Pelo modelo social implementado pela Constituicdo de 1988, a dignidade humana é
principio basilar de nossa Republica previsto no art. 1°, inciso 111, devendo o Estado garantir e
efetivar para todos os cidaddos os direitos e garantias fundamentais para a realizacdo deste
principio, ou seja, de implementar politicas publicas que garantam a realizacdo dos direitos
basicos da populacéo.

As pessoas que nao tem acesso aos servigcos de agua tratada e coleta e tratamento de
esgotos ndo gozam plenamente de alguns direitos fundamentais, aptos a assegurar 0 minimo
existencial para uma vida digna.

Para Galvéo Junior e Paganini (2009, p. 79) “o acesso aoS servigos de saneamento
basico ¢ condi¢do fundamental para a sobrevivéncia e dignidade humana”.

Assim, a universalizacdo do acesso aos servigos de agua e esgoto esta relacionada com
0s objetivos da Republica previstos no art. 3° da Constituicéo, posto que dela deriva a realizacédo
de varios direitos fundamentais, motivo pelo qual as diretrizes nacionais de saneamento 0
incluem como principio fundamental (art. 2° da Lei n°® 11.445/2007).

No Parecer sobre o Projeto da Lei de Saneamento Justen Filho (2005, p. 209) deixa
claro que ha vinculacéo destes servicos publicos com a dignidade humana.

Para Sarlet e Fensterseifer (2011, p. 117) “o direito humano — e fundamental - a agua

potavel e ao saneamento basico cumpre papel elementar ndo apenas para o resguardo do seu
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proprio &mbito de protecdo e contelido, mas também para 0 gozo e o desfrute dos demais
direitos humanos”.

Por isso, ha ampla relagdo entre os principios da universalizacdo do saneamento basico
e o principio da dignidade humana.

Canotilho (2003, p. 225) bem destaca que o ser humano € o fundamento e o limite da
Republica. Portanto, a disponibilizacdo dos servicos de dgua e esgoto é um dever do Estado,
pelos reflexos diretos provocados na melhoria da qualidade de vida da populacgéo, o que denota
seu carater essencial.

Dai surge a necessidade de que o Estado estabelega politicas publicas voltadas para o
atendimento da populacdo com o0s servicos de agua e esgoto, sob pena de sujeicdo permanente

dos povos as gravissimas externalidades produzidas por crises sanitarias.®

3.3 APOLITICA PUBLICA PARA A UNIVERSALIZCAO DO ACESSO AOS SERVICOS
DE AGUA E ESGOTO

As politicas pablicas sdo direcionadas pelo interesse publico de alcancar os objetivos
constitucional e legalmente estabelecidos, sendo que no saneamento basico a universalizagdo
do acesso é o principal objetivo a ser alcangado.

Destaca Almeida (2011, p. 81-82) que

a Constituicdo é um projeto politico positivado como a lei maior do Estado e, portanto,
nela se dd a comunicacdo entre politica e Direito, de modo que de seu texto
depreendem-se 0s objetivos reputados socialmente relevantes, cuja realizacdo
encontrard supedaneo nas politicas publicas. [...]. Sendo assim, as politicas publicas
nada sdo sendo instrumentos de concretizacdo do interesse publico, a medida que, em
vista da axiologia constante da Constituicdo, esse interesse se reconhece em
programas essenciais a realizacéo efetiva do projeto democratico.

Adota-se aqui a posi¢do de Comparato (1997, p. 353) de que a politica publica é um
conjunto organizado de normas e atos tendentes a realizagdo de um objetivo determinado
(finalidade).

A promocéo do saneamento basico é dever do Estado, devendo os titulares dos servigcos
(Estados e Municipios) adotarem politicas inclusivas, que estejam pautadas na realizagdo dos
objetivos da Republica Federativa do Brasil contidos no art. 3° da Constitui¢cdo, como forma de

ofertar aos brasileiros uma vida digna.

8 A proposito, a crise mundial decorrente da pandemia produzida por um virus, o Covid-19, apenas reforca a
essencialidade desses servicos ligados para além da dignidade a propria preservagdo da vida humana.
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Nesse contexto, a Lei estabeleceu que a politica publica de saneamento deve se pautar
na priorizagéo das acdes que promovam a equidade social e territorial no acesso ao saneamento
basico; na aplicacdo dos recursos financeiros de modo a promover o desenvolvimento
sustentavel, a eficiéncia e a eficacia; no estimulo ao estabelecimento de adequada regulacéo dos
Servigos, entre outros.

H& evidente relacdo da funcdo de regulacdo com as funcBes de planejamento e
prestacdo dos servigos, pois as questdes técnicas e econdémicas da prestacao dos servigos —
derivadas do plano de saneamento - dependem da atividade regulatéria para a fiscalizacéo e
fixacédo dos padrdes e indicadores de qualidade, assim como da metodologia a ser aplicada para
a estrutura tarifaria, entre outros.

Pelo planejamento, o Estado busca alcancar determinadas transformacdes na realidade
atual, com o objetivo de atingir finalidades atreladas ao desenvolvimento econémico, social e
ambiental. A busca é pela universalizacdo dos servicos de agua e esgoto de forma sustentavel,
a fim de reduzir as desigualdades no acesso, contribuindo para inclusdo social e para a
consecucado dos objetivos fundamentais previstos na Constitui¢ao.®

Segundo Peixoto (2013, p. 507), “o planejamento ¢ instrumento de gestdo
indispensavel, tanto para o poder publico titular dos servigos, como para 0s seus prestadores e
deve ser adotado de forma permanente e sistematica”.

Trata-se, portanto, de instrumento indispensavel para que o titular dos servigos de agua
e esgoto defina as questBes técnicas, a forma de prestacdo, os objetivos e metas a serem
alcancados pelos prestadores de servico e os instrumentos de fiscalizacdo (MACIEL, 2007, p.
55).

E ferramenta essencial também para que os prestadores tenham plena ciéncia das
regras a gque estdo vinculados contratualmente, as quais sdo materializadas no respectivo Plano
de Saneamento Basico.

Compete ao ente regulador fiscalizar o cumprimento das metas estabelecidas no plano
de saneamento basico. Por isso, passa-se a analisar a atividade regulatoria, que é essencial para
a realizacéo efetiva da politica publica implementada com o Marco Regulatorio do Saneamento

Bésico.

® Ver: art. 25, Il, paragrafo 6° do Decreto n° 7.217/2010 (BRASIL, Decreto 7.217, 2010).

100 § 5°do art. 25 do Decreto n° 7.217/2010 prevé que: “O disposto no plano de saneamento basico é vinculante
para o Poder Publico que o elaborou e para os delegatarios dos servicos publicos de saneamento basico” (BRASIL,
Decreto 7.217, 2010).
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3.4 REGULACAO DO SETOR DE SANEAMENTO BASICO: CONCEITO E OBJETIVOS

A regulacéo de servicos publicos se vale de instrumentos juridicos para se fazer impor,
especialmente em circunstancias de monopolio natural (nas quais a concorréncia néo é factivel
ou eficiente), uma atividade regulatoria baseada na simulacéo de condi¢des de mercado, como
se elas estivessem presentes.

No ambito juridico, Di Pietro (2004, p. 22) define que “a regulagdo constitui-se COmo
0 conjunto de regras de conduta e de controle da atividade econdmica publica ou privada e das
atividades sociais ndo exclusivas do Estado, com a finalidade de proteger o interesse publico”.

Para Galvéo Junior e Paganini (2009, p. 81):

[...] o conceito de regulagdo é entendido como a intervengdo do Estado nas ordens
econdbmica e social com a finalidade de se alcancarem eficiéncia e equidade,
traduzidas como universalizagdo na provisdo de bens e servicos pablicos de natureza
essencial por parte de prestadores de servico estatais e privados.

Sé&o instrumentos dos quais o Estado lanca mao para criar um ambiente concorrencial,
com vistas a obter um servico de qualidade e eficiente, com menor preco, isto
independentemente de a prestacao ser direta ou indireta, pablica ou privada.

A intervencdo do Poder Publico pela funcdo reguladora da prestacdo dos servicos de
agua e esgoto tem, entre outras finalidades, a de estabelecer normas, fiscalizar o cumprimento
dos contratos, o controle das tarifas e o arbitramento de conflitos entre as partes envolvidas,
tudo com o foco voltado para a universalizagdo dos servicos com qualidade, eficiéncia e
modicidade tariféaria.

A regulacdo é importante para os servicos, especialmente quando o Estado se afasta
da prestacdo direta destes, ocasido em que a entidade reguladora passa a exercer as funcgoes
normativas, arbitradoras e fiscalizadoras do cumprimento dos planos de saneamento (expanséo
dos servicos), da qualidade dos servicos prestados, da preservacdo dos direitos dos usuérios e
da garantia do equilibrio econémico e financeiro dos contratos firmados pelos respectivos
prestadores.

No setor de saneamento bésico, a funcao de regulacdo foi definida como sendo todo e
qualquer ato que discipline ou organize determinado servi¢co publico, incluindo suas
caracteristicas, padrbes de qualidade, impacto socioambiental, direitos e obrigacdes dos

usuarios e dos responsaveis por sua oferta ou prestacéo e fixacéo e revisdo do valor de tarifas e
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outros precos publicos, para atingir os objetivos do art. 27 da Lei n® 11.445/2007 e art. 2°, inc.
I1 do Decreto n° 7.217/2010.

A partir dessa definicéo, extrai-se que a intencdo do legislador para a regulagéo foi no
sentido de coibir falhas de mercado e manter o equilibrio econémico-financeiro do setor,
preocupando-se também com as questdes sociais presentes no saneamento basico, bem como
com as externalidades decorrentes do atendimento dos objetivos da politica publica do setor,
que visa a universalizacdo do acesso aos servicos e a protecdo dos direitos dos usuarios
(BRITTO, 2011. p. 117).

A legislacdo prevé que a regulacdo dos servicos de agua e esgoto deve atender aos
principios da “independéncia decisoria, incluindo autonomia administrativa, or¢amentaria e
financeira da entidade reguladora” e da “transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade
das decisdes” (art. 21, inc. | e Il da Lei Federal n° 11.445).

A independéncia decisoria visa evitar que o Poder Executivo tenha ingeréncia sobre
as decisdes da entidade reguladora, ou seja, que elas ndo possam ser revisadas ou alteradas pelo
Poder Executivo.

Busca-se com isso criar autonomia administrativa apta a garantir que as decisdes sejam
técnicas e nao politicas. Adverte Menezello (2002, p. 86) que “a agéncia ¢ um 6rgao do Estado
e ndo de um governo e, como tal, assim deve exercer suas atribuigdes e competéncias. Havendo
interrupcdo da continuidade dessas fungdes por decisdo governamental, corre-se um sério risco
de descrédito da agéncia”.

Segundo Ortiz (1993, p. 363):

A experiéncia historica mostra que ndo importa o qudo bem um sistema é projetado,
se ndo houver a garantia de independéncia e neutralidade do que tem de aplicar a lei,
em curto prazo, ele acaba agindo de acordo com os interesses politicos.

Devem ser evitadas as interferéncias politicas na fixa¢do das tarifas (“precos
politicos”), devendo o orgao regulador ter neutralidade politica, imparcialidade e técnica
regulatoria (LIMA, 2013, p 19).

Pela regulacao se busca fazer cumprir as macrodefini¢cdes estabelecidas nas politicas
publicas tracadas pelo Estado para o saneamento bésico, bem como desenvolver mecanismos
que incentivem a eficiéncia das empresas prestadoras de servico, isto com a intencdo de
canalizar recursos para a expansao da infraestrutura, com vistas a universalizacao.

A tecnicidade é ponto determinante na regulacdo econdmica, pois dela decorre a

implementacdo de uma politica tarifaria voltada para o interesse publico de que 0s usuarios
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tenham acesso a servicos eficientes e com tarifa adequada as suas capacidades de pagamento,
sempre com a atencdo maior voltada para 0s mais pobres e que representam a maior parcela do
déficit sanitario brasileiro.

E a tecnicidade impacta principalmente no que se refere a regulacdo econémica, por
meio da qual busca-se o estabelecimento de normas que induzam o prestador a operar em
regime de méaxima eficiéncia, com o menor custo possivel (justa remuneracao).

A definicdo das tarifas deve estar voltada para ganhos de eficiéncia e eficacia dos
servigos, sempre com vistas a modicidade tarifaria e a apropriacdo social dos ganhos de
produtividade, j& que a tarifa deve estar diretamente relacionada com a capacidade de
pagamento dos usudrios, pois “o preco modico para certa classe dotada de maior poder
aquisitivo sera diverso do preco mddico em relagdo a grupos mais carentes” (GUIMARAES,
2012, p. 184).

Segundo Justen Filho (2009, p. 562):

Embora seja costumeira a alusdo a ‘regulagdo econdmica’, isso ndo significa que a
regulacdo seja dotada de uma Unica dimensdo. Toda regulacdo € concomitantemente
econdmica e social. 1sso significa que a intervencéo estatal no &mbito econdmico
corresponde sempre & promog¢do de valores sociais. Toda e qualquer atuagdo
regulatéria consiste num conjunto de providéncias econémicas e sociais.

A regulacdo econdmica deve controlar outro mecanismo importante para a estrutura
tarifaria, que € a politica de subsidios.

O objetivo destes subsidios cruzados entre usuarios é cobrar um preco mais elevado
dos usuarios de maior poder aquisitivo, a fim de praticar tarifas mais acessiveis para 0s usuarios
menos favorecidos (principio da solidariedade!!). Por esta sistematica, que consta
expressamente da Lei 11.445/2007, é possivel implementar uma tarifa social de valor mais
baixo, compensando-se os déficits do fornecimento dos servicos abaixo do custo de producédo
com os resultados positivos da arrecadagdo junto aos demais usudrios, assim como expandir 0s
servicos para as localidades menores e mais distantes (via de regra deficitarias).

Pela regulacéo econdmica se pode estabelecer um regime de competi¢do no ambiente
de monopdlio natural dos servicos de agua e esgoto, impedindo que os prestadores lucrem de

maneira exorbitante. Para tanto, langa-se méo de mecanismos de controle de tarifas, a fim de

11 para Carvalho (2010, p. 364) “o principio que preside os direitos sociais é o da solidariedade, ou da equidade.
Trata-se de tentar garantir, por meio de a¢des interventivas do Estado, patamares de igualdade material. Por
IS0, 0S servicos sociais tém como principal objetivo a reducdo de desigualdades, dirigindo-se as parcelas mais
pobres da populacdo e se regendo pela idéia de ndo-exclusdo. A superacdo das desigualdades é uma fungédo
primordial das sociedades que pretendem assegurar a dignidade humana [...].”
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garantir 0 acesso aos servi¢os com pregos acessiveis a todas as camadas da populacéo, atrelados
a sustentabilidade econémica da atuacéo dos prestadores.

A tecnicidade na execucdo da funcdo de regulacdo é essencial para que se possa
conciliar os interesses sociais da expansao dos servicos de agua e esgoto, com a fixacao de
politica tarifaria que garanta precos acessiveis a todas as camadas da sociedade (especialmente
para 0s mais pobres), sem deixar de fazer frente aos custos dos servicos (equilibrio econdémico
e financeiro).

Outra atividade do regulador é a fiscalizacdo, isto para evitar que os prestadores de
servicos deixem de atender os principios e normas fixados nas diretrizes nacionais para 0
saneamento, bem como para garantir que as politicas publicas e os contratos sejam cumpridos.

Nitido, portanto, que a regulacdo estad diretamente relacionada com a expansdo e
continuidade da prestacdo dos servicos de agua e esgoto com qualidade e eficiéncia.

Com relacdo a qualidade, considerando o disposto no art. 43 da Lei n° 11.445/2007,
incluem-se entre os seus “requisitos minimos”, itens como “regularidade, a continuidade e
aqueles relativos aos produtos oferecidos, ao atendimento dos usuarios e as condicdes
operacionais e de manutencdo dos sistemas, de acordo com as normas regulamentares e
contratuais”.

Diante das evidentes externalidades produzidas pela prestacdo dos servicos de agua e
esgoto e da sua relacdo direta com a realizacdo de varios direitos sociais e fundamentais, resta
evidente que a regulacédo é fator preponderante para a consecucao do principio constitucional
da dignidade humana, posto que atrelada a prestacdo de servicos publicos eficientes e
universais.

Dai a importancia que o regulador seja independente em suas decisdes, sem subsun¢do
aos interesses politicos do governo ou aos interesses privados, buscando primordialmente
direcionar os vultosos investimentos necessarios para a expansao dos servicos de agua e esgoto
através de mecanismos que viabilizem a implementacdo de uma politica tarifaria que
proporcione, a0 mesmo tempo, a satisfacdo dos interesses publicos e sociais de contar com um
servico publico de qualidade, com a justa remuneracdo do prestador destes servigos (MELO;
TUROLLA, 2013).

Com vistas a uniformizar a regulacdo no setor, 0 Governo Federal apresentou o Projeto
de Lei n® 4.162/2019, ja aprovado na Camara dos Deputados e aguardando apreciacdo pelo
Senado Federal, no qual, entre outras alteracdes, esta previsto que a Agéncia Nacional de Aguas

(ANA) passaré a ser responsavel pela instituicdo de normas de referéncia para a regulacéo dos
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servicos publicos de saneamento bésico, isto com o objetivo de uniformizar as regras e

normativas a serem aplicadas pelas agéncias reguladoras estaduais, municipais e consorciadas.

4.CONCLUSAO

O saneamento basico no Brasil, mais especificamente no que se refere aos servicos de
agua e esgoto, investigados nesta pesquisa, tem um histérico de atrasos e déficits de
atendimento.

O pais possui déficits sanitarios gravissimos, com parte da populacdo sem acesso a
agua tratada e pouco menos da metade sem acesso ao servico de esgoto, situacdo que tem
provocado milhares de mortes, especialmente de criancas, por contaminacfes por doencas
como diarreia, cllera, febre tifoide, hepatite, entre outras.

Revelou-se que a agua é um bem escasso, que h& uma situacdo preocupante de crise
hidrica com risco de desabastecimento futuro de quase metade da populacdo mundial, assim
como os déficits sanitarios brasileiros.

Verificou-se também que 0 acesso aos servigos de agua e esgoto gera beneficios
diretos a satde, ao meio ambiente e a qualidade de vida dos cidaddos, com reflexos no
desenvolvimento nacional, atrelado aos objetivos previstos no art. 3° da Constituicdo Federal,
com ampla relacdo na realizacdo dos direitos fundamentais e na consecugdo do principio da
dignidade humana.

E aqui apresenta-se a resposta a um dos questionamentos formulados nesta pesquisa,
posto que os servicos analisados sdo fundamentais para a sobrevivéncia com dignidade,
possibilitando o acesso a outros direitos fundamentais, como é o caso da vida, igualdade e
solidariedade.

Diante dessa situacdo, o Estado brasileiro editou a Lei n® 11.445/2007 que estabelece
em seus principios fundamentais a universalizagdo com eficiéncia, qualidade, tecnicidade,
modicidade tarifaria e, principalmente, com foco no atendimento das popula¢des mais carentes,
gue habitam exatamente as areas desprovidas de capacidade de pagamento e onde estdo 0s
principais déficits sanitarios brasileiros.

A logica que deve nortear a prestacdo dos servicos de dgua e esgoto deve ser a social,
atrelada ao equilibrio econémico e financeiro dos prestadores de servico, isto como forma de

garantir a prestacao dos servicos com qualidade e eficiéncia para toda a sociedade.
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Para compatibilizar a sustentabilidade social e ambiental com a econdmica, 0
legislador estabeleceu diversos dispositivos que tratam do planejamento e da regulagdo, com
foco na progressao da expansdo dos servicos, atrelada a capacidade de pagamento dos usuarios,
isto mediante a adoc¢do de politicas de subsidios, especialmente visando o atendimento das
populagdes mais carentes.

Respondendo positivamente ao segundo questionamento formulado, conclui-se que a
legislacdo criou formas para que se estabeleca padrdes técnicos para a adequada prestacdo dos
servicos e para a satisfacao dos usuarios, assim como criou meios para fiscalizar o cumprimento
da atividade de planejamento, dos contratos e a regulacédo tarifaria, com vistas a atender, de
maneira progressiva, a universalidade dos cidaddos brasileiros com os servicos de &gua e
esgoto.

Mediante a atuacdo de uma entidade reguladora independente e autbnoma, devem ser
tratadas as questBes técnicas, econdmicas e as normas necessarias ao funcionamento dos
servicos regulados de maneira eficaz e apta a promover a universalizacdo do acesso, com
modicidade tarifaria e sustentabilidade econdmico-financeira.

A regulacdo deve ser pautada ha manutencdo de uma estrutura tarifaria que possibilite
a prestacao dos servicos em municipios deficitarios e superavitarios da mesma forma, a fim de
que impere a solidariedade e que todos tenham acesso aos servicos de agua e esgoto,
independentemente da condicéo social e econémica.

O objetivo central é estabelecer normas que facam com que o prestador opere em
regime de maxima eficiéncia com o menor custo possivel (justa remuneracdo) e que o usuario
receba servico adequado por uma tarifa acessivel, devendo os interesses norteadores da
atividade regulatdria estarem voltados para coibir o abuso do poder monopolista e para a
protecao dos usuarios.

Por ultimo, responde-se afirmativamente ao questionamento sobre a relacdo entre a
regulacdo e a realizacdo do principio constitucional da dignidade humana, eis que demostrado
que a funcéo regulatdria produz efeitos diretos na expansao dos servi¢os de dgua e esgoto com
qualidade e eficiéncia, com foco no atendimento universal, especialmente dos mais carentes.

Por isso, 0s servigos de dgua e esgoto sdo servigos publicos intimamente relacionados
com o principio da dignidade da pessoa humana, restando amplamente demonstrado que a
atividade regulatoria impacta diretamente nesta relacéo.
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