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RESUMO

A Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto estd constituida por 34 municipios, marcada pela
diversidade entre eles, especialmente sob a Gtica demografica, geogréfica, cultural e social. O espaco
metropolitano requer um planejamento coordenado a fim de dar viabilidade as fungdes publicas que
ora se apresentam com o status de interesse comum. Dentre essas fun¢des, ndo ha duvida sobre o
protagonismo dos servigos publicos de saneamento basico. Contudo, a auséncia de regulagdo desses
servicos fez nascer a inquietacdo sobre o modelo mais adequado para esta recente regido
metropolitana. Este trabalho buscou compreender as politicas publicas que circulam o0s servicos
publicos de saneamento basico. A partir de algumas respostas, buscou-se evidenciar 0s principais
modelos de regulacgdo setorial, apontando-se como foco principal 0 modelo intermunicipal. Com base
no paradigma da ARES-PCJ, demonstrou-se que a criagdo de uma agéncia reguladora intermunicipal,
especificamente para os servigos publicos de saneamento basico, se mostra como o modelo ideal para
a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto. Portanto, qualquer alternativa individual para a necessaria
adequacao a Lei n. 11.445/2007 se mostra em descompasso com 0s principios e diretrizes previstos no
Estatuto da Metrdpole, em especial quanto a prevaléncia do interesse comum sobre o local e da

necessidade de gestdo compartilhada das fungdes publicas — federalismo de cooperacao.

Palavras-chave: Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto, agéncia reguladora intermunicipal,

saneamento basico, regulagdo setorial.
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ABSTRACT

The metropolitan region of Ribeirdo Preto is consisted of 34 municipalities marked by the diversity
among them, especially from the perspective of population, geographical, cultural and social. The
metropolitan area requires a coordinated planning in order to give the public functions viability that
appear with the status of common interest. Among functions, there is no doubt about the importance
the role of public sanitation services. However, the absence of regulation of these services gave birth
to the concern about the most appropriate model for this recent Metropolitan region. This study sought
to understand public policy, driven to public sanitations services. From some answers, sought to
highlight the main models of sectoral regulation, pointing as its main focus the intermunicipal model.
Based on the paradigm of ARES-JCP, it was demonstrated that the creation of a regulatory agency,
specifically for public sanitation services, shown as the ideal model for the metropolitan region of
Ribeirao Preto. Therefore, any individual alternative to the requires fitness for law No. 11.445/2007
shown mismatch with the principles and guidelines laid down by the Statute of the metropolis in
particular with regard to the prevalence of common interest on the location and the need for shared

management of public functions — cooperative federalism.

Keywords: the metropolitan region of Ribeirdo Preto, regulatory agency, public sanitation services,

sectoral regulation.
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INTRODUCAO

Os servicos publicos de saneamento bésico, vdo além da simples utilidade e
comodidade aos usuérios, em verdade, sdo essenciais a dignidade humana, pois constituem-se
prestacdes que garantem o minimo existencial das pessoas, salvaguarda da vida e da saude
dos individuos. O conceito de saneamento basico, definido pela Lei Federal n. 11.445/2007, é
extensivo ao compreender as atividades de abastecimento de agua potavel (art. 3°, I, “a”),
esgotamento sanitario (art. 3°, I, “b "), limpeza urbana e manejo de residuos sélidos (art. 3°, I,
“c”), e drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas (art. 3°, I, “d”).

Com o advento da Lei Federal n. 11.445/2007, regulamentada pelo Decreto n.
7.217/2010, o planejamento e a fiscalizacdo dos servigos publicos de saneamento basico
passaram a ser exigéncia legal, ganhando atencdo especial dos gestores publicos, uma vez que
0s municipios respondem ndo sO6 pelo planejamento, mas também pela regulacdo e
fiscalizacdo dos servicos de saneamento basico, além de serem, também, os responsaveis pela
prestacdo desses servicos, seja por meios proprios ou pela contratacdo de terceiros — salvo o
planejamento, que constitui atividade indelegavel.

A regulacdo dos servicos publicos de saneamento basico € o objeto deste trabalho,
que busca analisar qual é o modelo ideal para essa regulacdo setorial na Regido Metropolitana
de Ribeirdo Preto. A Lei Complementar n. 1.290/2016 instituiu a Regido Metropolitana de
Ribeirdo Preto, como unidade regional do Estado de Sdo Paulo, nos termos do artigo 25, 83°
da Constituicdo Federal. Tal constituicdo por municipios limitrofes de destacada expressao
regional e integracdo socioecondmica, ambiental e politica, propGe a atuagcdo conjunta,
especialmente na gestdo e prestacdo de determinados servigos publicos.

Como disposto no artigo 3° da Lei Complementa n. 1.290, integram a Regido
Metropolitana de Ribeirdo Preto os Municipios de Altindpolis, Barrinha, Batatais,
Brodowski, Cajuru, Cassia dos Coqueiros, Cravinhos, Dumont, Guariba, Guatapara,
Jaboticabal, Jardinopolis, Luis Antbnio, Mococa, Monte Alto, Morro Agudo, Nuporanga,
Orlandia, Pitangueiras, Pontal, Pradopolis, Ribeirdo Preto, Sales Oliveira, Santa Cruz
da Esperanga, Santa Rita do Passa Quatro, Santa Rosa de Viterbo, Santo Antonio da Alegria,
S&o Simado, Serra Azul, Serrana, Sertdozinho, Taillva, Tambau e Taquaral.

A escolha do tema justifica-se, por primeiro, pela necessidade de normatizacéo e
fiscalizacdo dos servigos publicos de saneamento bésico, sob a ética do federalismo de

cooperacdo, uma vez que a prestacdo deficiente — ou mesmo a auséncia desses servi¢os — ndo
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sO afeta a dignidade de cada municipe dessa regido, mas esta diretamente associada a
disseminacdo de doengas. Nesse espaco metropolitano, ha diversos municipios de pequena
capacidade geografica, demogréafica e social, entre eles, alguns com baixa arrecadacédo e PIB
diminuto, fatores que dificultam a prestacdo satisfatdria dos servicos de saneamento basico.

O planejamento dos servicos publicos de saneamento basico devera ser executado
pela propria administracao.

Em segundo lugar, porque no caso das regides metropolitanas, tal atividade devera
ser objeto de discussao e aprovacdo no ambito colegiado, isto é, no respectivo conselho de
desenvolvimento. Ao analisar solugdes pensadas unilateralmente — por municipios que
integram a regido metropolitana de Ribeirdo Preto — evidencia-se 0 descompasso com 0S
principios e as diretrizes estabelecidas pelo Estatuto da Metropole.

Na linha do Decreto federal n. 7.217/2010, € dever do titular dos servigcos
formular a respectiva politica publica, definindo o ente responsavel pela sua regulacdo e
fiscalizacdo, bem como os procedimentos de sua atuagdo ou, em caso de inexisténcia, dever-
se-a criar um ente regulador. O importante é que seja preservada a autonomia e 0 necessario
afastamento dos prestadores desses servigos.

As entidades reguladoras tém como objetivo estabelecer padrdes e normas para a
adequada prestacdo dos servicos e para a satisfacdo dos usuarios, a prevenir e reprimir o
abuso do poder econémico e a definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econémico e
financeiro dos contratos, como a modicidade tarifaria, mediante mecanismos que induzam a
eficiéncia e eficacia dos servicos e que permitam a apropriacdo social dos ganhos de
produtividade, além, claro, de promover a aproximacao da sociedade com os prestadores dos
servicos de saneamento basico

A Lei federal n. 11.445/2007 permite aos titulares municipais dos servicos
publicos de saneamento basico a delegacdo da regulacdo e fiscalizacdo, bem como da
prestacao desses servicos, nos termos do artigo 241 da Constituicdo Federal e da Lei federal n.
11.101/2005 — que dispde sobre a contratacdo de consorcios publicos. Todavia, é importante
destacar que muitos municipios brasileiros ndo possuem recursos técnicos e financeiros
suficientes para gerir adequadamente 0s seus servigcos publicos, dentre os quais 0s servicos de
saneamento basico. Dessa forma, a gestdo associada de servicos publicos encontra relevancia
e fundamento na necessidade de maior cooperacao federativa e administrativa.

Nos termos do artigo 25, § 3° da Constituicdo Federal, “Os Estados poderao,

mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragbes urbanas e
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microrregi®es, constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a
organiza¢do, o planejamento ¢ a execucdo de fungdes publicas de interesse comum. [...]".
Conforme aponta Gustavo Justino de Oliveiral, a coordenacéo federativa estabelece a atuagéo
conjunta dos municipios limitrofes de forma compulsoéria para o planejamento e execucdo de
servicos publicos de interesse comum, sendo que a competéncia para instituir as organizaces
regionais pertence aos Estados membros da Federacdo e o instrumento é a instituicdo das
regibes metropolitanas.

Ao analisar o surgimento das agéncias reguladoras intermunicipais, buscou-se
verificar a eficiéncia da ARES-PCJ, agéncia com sede em Americana/SP, e que regula 56
municipios no Estado de Sdo Paulo, inclusive, pelo fato da Camara Municipal de Ribeirdo
Preto ter aprovado projeto de lei que permite o consércio entre 0 municipio e a agéncia.

Através da utilizacdo de pesquisa qualitativa, a base estd concentrada em
referéncias de autores nacionais e estrangeiros, além de pesquisa jurisprudencial sobre a
temética. Também héa a analise documental de pareceres, dados sobre a prestacdo dos servigos
publicos de saneamento basico na Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto e, ainda, sobre a
eficiéncia da regulacdo nos municipios que ja possuem essa atividade, além da comparacgéo
com a regulagéo do setor em outras regides. No trabalho de campo, a ARES-PCJ foi visitada e
ali foram coletados dados que circulam as afirmacgdes registradas sobre essa agéncia
reguladora, assim como uma entrevista com o diretor administrativo e financeiro, Carlos
Roberto de Oliveira.

O trabalho esta dividido em quatro capitulos. No primeiro capitulo é apresentado
o0 conceito de politicas publicas através de uma revisitacdo a bibliografica especifica. Desse
modo, buscou-se contextualizar o papel das politicas publicas, no sentido de se compreender a
importancia dessas acGes e o seu desenvolvimento, sem se esquecer da possibilidade de
intervengdo do Poder Judiciario na esfera administrativa.

O segundo capitulo cuida da integracédo das politicas publicas no federalismo de
cooperacdo, passando pela Politica Nacional de Saneamento Bésico, a gestdo estadual e a
necessidade implantagdo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado para a Regido
Metropolitana de Ribeirdo Preto. Também nesse capitulo, discutem-se temas emergentes no
contexto do saneamento basico nesse espaco metropolitano, como a demanda e risco, diante

da situacao da captagédo de aguas na RMRP, a problematica das perdas e do desabastecimento

1OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Parecer submetido 8 ARES-PCJ a emissdo de parecer e proposta de
modelagem juridica de governanca interfederativa no ambito da regido metropolitana de Campinas e
Aglomerados Urbanos de Piracicaba de Jundiai. Parecer técnico. Sdo Paulo: 2016. p. 58.
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em vista da precariedade das redes hidricas, a qualidade das aguas, e a problemética dos
lixGes ativos enquanto poluentes e os reflexos desse problema no saneamento bésico.

No terceiro capitulo, de inicio, mostra-se o surgimento das agéncias reguladoras
intermunicipais, para ao final explorar o paradigma da ARES-PCJ no cenario paulista. Apos,
é analisada a ADI n. 1.842/RJ, julgada pelo Supremo Tribunal Federal, que fixou diversos
pontos até entdo controvertidos sobre a regulacdo do saneamento basico, em especial sobre a
definicdo da competéncia e da titularidade desses servicos no contexto dos espacos
metropolitanos.

No quarto e ultimo capitulo analisa-se a constituicdo da Regido Metropolitana de
Ribeirdo Preto, fazendo-se um comparativo com as diretrizes e os principios fixados pelo
Estatuto da Metropole — Lei federal n. 13.089/2015. Além disso, sdodestacados aspectos
relevantes sobre a governanca interfederativa, como o conceito, os instrumentos e o0 modelo

mais sugerido para a regulagdo dos servicos publicos de saneamento bésico para a RMRP.
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CAPITULO 1 POLITICAS PUBLICAS: UMA ANALISE A LUZ DO CONTEXTO,
DESENVOLVIMENTO E JUDICIALIZACAO

Destinatéaria direta e inquestionavel de diversos direitos fundamentais, a populacédo
brasileira — em geral, mas especialmente aquela abarcada pela RMRP — ha muito esta
acostumada com um arquétipo deficiente de governanca.? Para além de uma discussio
pensada sob a Otica politica, este trabalho tem como objetivo colocar um foco de luz sobre
0s atuais e reais problemas coletivos, difusos e até mesmo os individuais homogéneos, no
que diz respeito aos servicos publicos de saneamento béasico vivenciados pela populacdo da
Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto.

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica registra que 0s municipios
pertencentes a RMRP ostentam, no plano geral,indices adequados em relagdo aos setores de
trabalho e rendimento, economia e saneamento basico, ficando de fora dos padrbes
elevados os setores de saude e educacdo®. Por outro lado, ndo se pode ignorar a diversidade
territorial, econdémica e social dos 34 municipios que compdem essa metrépole. Com isso,
numa visao mais abrangente — levando-se em consideracdo o conjunto de municipios que
compdem a RMRP — e ndo meramente individual, os indices serdo analisados de forma
conjunta, justamente pelo proposito da constituicdo de uma regido metropolitana, qual seja:
a composicdo e cooperacdo dos interesses em comum, frente ao carater de unido entre o0s
municipios limitrofes.

E justamente nessa perspectiva — isto é, das diferencas — que se insere essa
pesquisa. Pois entender a realidade de cada municipio e identificar qual é a melhor forma
de cooperacdo com vista a uma contribuicdo para a evolugdo dos servi¢os publicos de
saneamento basico e qual € a melhor forma de implementagdo de politicas publicas para o
esse setortraduz bem o proposito que ora se lanca.

A RMRP ocupa posicao de relevo no campo geografico. 1sso porque esta situada
na maior reserva de agua doce da America Latina, isto &, na regido do Sistema Aquifero
Guarani, possibilitando 6tima captacdo hidrologica para as cidades da regido noroeste do

Estado.Todavia, relembra-se que a captacdo é apenas o primeiro passo dentro do conceito

2 Para sustentar essa afirmacéo, basta um olhar para os diversos casos de corrupgdo envolvendo os poderes
executivos e legislativos dos municipios pertencentes a RMRP. Rememora-se que o0s desvios de recursos
publicos causam impacto direto na prestacdo dos servigos publicos, uma vez que ao retirar da direcdo primaria o
recurso, setores como salde, educacdo, saneamento basico, infraestrutura, entre outros, perdem os subsidios
necessarios ao desenvolvimento e a manutencao desses servigos, colocando-os em situacao de deficiéncia.
3IBGE. Panorama do municipio de Ribeirao Preto. 2017. Disponivel em:
<https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/ribeirao-preto/panorama>. Acessado em 30 out. 2017.
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de saneamento basico, atividade essa que constitui, por um lado, o préprio fundamento da
possibilidade de acesso a agua, mas, por outro, também opera apenas como atividade
inicial.

Convem sublinhar que o conceito de saneamento basico, ndo obstante abrangente,
mas bem delimitado pela Lei federal n. 11.445/07, pode ser compreendido como o conjunto
de servicos, infraestrutura e instalagdes operacionais de: a) abastecimento de agua potével
(abastecimento publico de agua potavel, desde a captacdo até as ligacOes prediais e
respectivos instrumentos de medicdo); b) esgotamento sanitario (coleta, transporte,
tratamento e disposi¢do final adequados dos esgotos sanitarios, desde as ligacdes prediais
até o seu lancamento final no meio ambiente); c) limpeza urbana e manejo dos residuos
solidos (coleta, transporte, transbordo, tratamento e destino final do lixo doméstico e do
lixo originario da varricdo e limpeza dos logradouros e vias publicas) ed) drenagem e
manejo das aguas pluviais limpeza e fiscalizac&@o preventiva das respectivas redes urbanas.

Todas essas atividades constituem servigos publicos de saneamento basico, que,
por sua natureza essencial, devem ser prestados pelo Estado — ainda que de forma indireta.

Como regra, esses servicos sao de competéncia da administracdo local, a qual
poderd delegar a prestacdo, a fiscalizacdo e a regulacdo. Por forca da interpretacdo
constitucional decorrente do caput do artigo 174/CF., o planejamento é atividade
indelegavel. Assim, o primeiro passo para a prestacdo desses servicos é a constituicdo do
planejamento municipal, que pode ser compreendido como “as atividades atinentes a
identificacdo, qualificacdo, quantificacdo, organizacdo e orientacdo de todas as acdes,
publicas e privadas, por meio das quais o servico publico deve ser prestado ou colocado a
disposi¢do de forma adequada™.

De qualquer sorte, € preciso levar em conta que ndo sera possivel um bom
planejamento no setor dos servigos publicos de saneamento basico sem o correto exercicio
de controle e poder no ambito da administracdo publica. Esse controle, aliado ao poder de
decisdo, traduz o conceito de governanca. As consideragdes precedentes apenas reforcam a
noc¢do da importéncia do exercicio de uma boa governanca para o correto desenvolvimento

de um municipio ou mesmo de uma regido metropolitana. Lembra Alcino Gongalves® que

4 BRASIL. Decreto-lei n° 7.217, de 21 de junho de 2010. Diéario Oficial da Uni&o, Poder Executivo, Brasilia, DF,
22 jun. de 2010. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/decreto/d7217.htm.
Acesso em: 11.11.2017.

> GONCALVES, Alcindo. O conceito de governanca. In:XIV Congresso Nacional do Conselho Nacional em
pesquisa e pos-graduacdo em Direito — CONPEDI, 2005, Manaus, AM. Anais (On-line). Disponivel em
<http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/X1VCongresso/078.pdf> Acesso em:
11.11.2017.
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“a governanca diz respeito aos meios e processos que sdo utilizados para produzir
resultados eficazes”.

Em outras palavras, uma boa governanca levard a municipalidade a obter
resultados eficientes para a populacdo, o que significa desenvolvimento nos diversos
setores que compdem 0s servicos publicos a serem pensados (planejados) e prestados aos
usuérios de uma determinada regido.

Aponta-se — sem medo de errar — uma mudanca na Ultima década nos padrdes de
governanca e eficiéncia, especialmente no setor publico. A velha politica deixou de ser
representada, preponderantemente, pelos 6rgaos da administracdo publica direta e indireta,
de forma distanteda populacdo. Percebe-se, contemporaneamente, uma cobranga e
fiscalizacdo maior por parte de diversos grupos sociais — organizagdes ndo governamentais,
partidos politicos, grupos de interesses, sindicatos, associacdes comunitarias, etc. —, face as
decisdes tomadas pelos seus governantes. Essa nova realidadeimpulsionou uma mudanga na
forma de tratamento dos assuntos publicos.

Uma situacdo especial diz com a participacéo social tem se intensificado, e o papel
do governante como representante da populacao tem se deparado com um forte movimento

de fiscalizagéo e cobrangas, ora denominado de nova era do controle social.

1.1 Contexto e desenvolvimento das politicas publicas

Ocupando um lugar de destaque nas discussdes sobre os processos de decisdes de
governo, a insercdo do tépico politicas publicasganhou forca nas ultimas décadas.Entre

nos, Dias e Matospontuam que:

[...] Mas enquanto a politica € um conceito amplo, relacionado com o poder de
modo geral, as politicas publicas correspondem a solugdes especificas de como
manejar os assuntos publicos.

[...] As politicas publicas constituem um elemento comum da politica e das
decisdes de governo e da oposicdo. Desse modo, a politica pode ser analisada como
a busca pelo estabelecimento de politicas pablicas sobre determinados temas, ou de
influencia-las. Por sua vez, parte fundamental das atividades de governo, se refere
ao projeto, gestdo e avaliacdo das politicas publicas. Como decorréncia, o objetivo
dos politicos, sejam quais forem seus interesses, consiste em chegar a estabelecer
politicas publicas de sua preferéncia, ou bloquear aquelas que lhe sejam
inconvenientes.®

® DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas Publicas: principios, propésitos e processos. 2017. Sdo Paulo:
Atlas. p. 4.
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Na literatura estrangeira, Manuel Tamayo Séaez’indica com precisdo o conceito de

politicas publicas e o processo de construcao e implementacdo dessas:

As politicas publicas sdo o conjunto de objetivos, decisdes e acdes que dirigem o
governo para solucionar os problemas de um determinado momento, determinando
os cuidados que devem ser tratados como prioridade de governo. Deste ponto de
vista, as politicas publicas podem ser entendidas como um processo que se inicia
quando um governo ou um governante publico detecta a existéncia deum problema
que, diante da sua importancia, merece atencdo e termina com a evolucdo dos
resultados que teve as acOes realizadas para eliminar, mitigar ou minimizar aquele
problema originario.

O processo de construgdo de politicas publicas compreende as seguintes fases:

1. Identificacdo e defini¢cdo do problema;

2. Formulag&o de alternativas de solucéo;

3. Escolha de uma alternativa;

4. Implantac&o da alternativa selecionada;

5. Avaliagéo dos resultados obtidos.®

A partir dessas premissas, podemos conceituar politicas publicas como sendo um
processo complexo formado por dois alicerces: identificacdo de problemas e tomada de
decisdes por parte dos governos. Geralmente essas decisdes sdo exteriorizadas através de
acOes publicas, com a intencdo de solucionar determinadas questdes da sociedade local,
proporcionando mais eficiéncia em um determinado setor.

Extrai-se desse contexto, portanto, que diante das prioridades verificadas em um
determinado momento, cabe ao governante tracar objetivos que, através de decisdes e acao
levardo a possivel solu¢do de um determinado problema.

Por exemplo, na Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto, no contexto de
mobilidade urbana, diante da necessidade de propiciar lazer, incentivar a pratica de esportes
e fomentar politicas publicas sustentaveis para o setor, 0 municipio de Ribeirdo Preto
adotou o programa ciclofaixa, destinando horarios e faixas especiais para o ciclismo, além
da facilitagdo para o aluguel de bicicletas, entre outras praticas de incentivo dessa politica.

Tal politica passou por todas as etapas acima descritas: prioridade (lazer, incentivo

7 SAEZ, Manuel Tamayo. La Nueva Administracion Pablica. Madrid: Alianza Editorial, 1997. p. 281
8Traducdo livre:Las politicas publicas sonel conjunto de objetivos, decisiones y acciones que leva a cabo um
gobierno para solucionar los problemas que en um momento determinado losciudadanos y el proprio
gobiernoconsideran prioritarios.

Desde este punto de vista, las politicas publicas se pueden entender como um processo que se inicia cuando um
gobierno o um directivo publico detecta la existéncia de um problema que, por su importancia, merece
suatencion y termina com laevaluacion de los resultados que hantenido I&s acciones empreendidas para
eliminar, mitigar o variar esse problema. El processo o ciclo de construcion de las politicas publicas
compreende las seguientes fases: 1. Identificacion y definiciondel problema. 2. Formulacién de las alternativas
de solucion. 3. Adopcidn de uma alternativa. 4. Implantacién de la alternativa seleccionada. 5. Evaluacion de
los resultados obtenidos.
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ao esporte e fomento & mobilidade urbana sustentavel); delineamento dos objetivos (onde,
quando e o qué oferecer); decisdes (alocagéo de recursos e pessoal, destinacdo de material,
etc.); e, por ultimo, a solucdo daquele problema anteriormente identificado, como exemplo,
verificar que a populacdo esta tendo maior acesso ao lazer, ao esporte, e se houve, ou ndo, a
reducdo do nimero de circulacao de veiculos.

Especificamente no campo do saneamento basico, este municipio também lancou,
no Gltimo ano (2016), o Programa de Educacdo Ambiental para a UGRHI-4, com o0s

seguintes objetivos:

Objetivo Geral: Aperfeicoar a EA na area de abrangéncia do CBH-Pardo, em
especial, quanto ao seu papel como instrumento de gestdo, valorizagio e protegéo
dos recursos hidricos.

Objetivos Especificos: Ampliar e aprimorar processos educativos, a comunicacdo e
a sensibilizacdo quanto aos assuntos relacionados as &guas superficiais e
subterraneas;

Estimular a realizacdo e avaliagdo de planos, programas e projetos envolvendo
Educacdo Ambiental, com recursos do FEHIDRO ou de outras fontes, no &mbito
da UGRHI 04 e, eventualmente, com as UGRHI vizinhas;

Incentivar a articulagdo entre os atores politico-administrativos, técnicos e da
sociedade civil em educacdo ambiental;

Intensificar a interacdo das agBes de Educagdo Ambiental com as demais
atribuicbes do CBH-PARDO, destacando planejamento, gestdo e normatizacéo;
Estimular a criacdo, o fortalecimento e a avaliagdo de politicas publicas de
Educagio Ambiental e Aguas nos municipios integrantes da Bacia.®

Veja-se que a implementacdo dessa politica tem como objetivo principal difundir a
educacdo ambiental, partindo do processo educativo e perpassando pelo estimulo de atores
especificos, como técnicos de capacitacao e a sociedade civil no geral.

De um modo geral, ndo h& grandes investimentos em educacdo ambiental,
especialmente no que diz respeito aos recursos hidricos e aos servi¢os de saneamento
bésico. Percebe-se, ainda, que 0s municipios menores, seja do ponto de vista geogréfico,
seja do ponto de vista populacional, tendem a apresentar indices ainda mais deficientes de
investimentos nessas areas. Exemplo disso sdo as politicas publicas educacionais que

ficaram estagnadas nos ultimos anos, como se percebe pela ilustracdo gréafica:

SCOMITE DA BACIA HIDROGRAFICA DO PARDO. Programa de Educacio Ambiental para a UGRHI-
4. Ribeirdo Preto: 2016. p.13.
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Gréfico 1 — Representacdo de politicas publicas de saneamento basico, formuladas e

canceladas pelos implementadores em alguns municipios que compdem a RMRP

Politicas publicas canceladas

=4¢=PROJETO DE EDUCACAO AMBIENTAL VOLTADO A PROTECAO DOS
RECURSOS HIDRICOS E REFLORESTAMENTO URBANO BRIGADA VERDE E
AZUL

== PROJETO DE ROBOTICA PARA EDUCAGCAO AMBIENTAL: ESCOLA,
COMUNIDADE E BACIA HIDROGRAFICA

RESTAURACAO FLORESTAL E EDUCACAO AMBIENTAL EM JARDINOPOLIS,
BACIA DO RIO PARDO - PROJETO CRESCER

ik 1 _ 86 L b5 86 286
Brodowski Divinolandia Jardindpolis Sta. Cruz da S3do Simdo Sertdozinho Tapiratiba  Mococa
Esperanca

Por fim, o plano de propagacdo da educacdo ambiental almeja levar essa politica
aos demais municipios que compdem a Bacia Hidrografica do Pardo, sobretudo 0os menos
favorecidos em termos de estrutura técnica — que, como se sabe, contribui para o baixo
desenvolvimento educacional.

De outra parte, 0 municipio de Sertdozinho estabeleceu uma politica pablica de
reducdo de perdas, considerando os indices elevados para 0 setor, que apresenta a perda

média na distribuicdo em torno de 57%, como se Vé:

A implementacdo de um Programa de Reducdo de Perdas pressupfe, como ponto
de partida, a elaboracdo de um projeto executivo do sistema de distribuicdo, ja que
a maioria dos municipios ndo dispde ainda desse importante produto. Como
resultado, nesse projeto deverdo constar: a setorizacdo da rede, em que fiquem
estabelecidos os setores de abastecimento, 0s setores de manobra, 0s setores de
rodizio e, se possivel, os distritos pitométricos. Além disso, paralelamente, é
conveniente, efetuar o cadastro das instalagfes existentes. Com esse projeto, além
das intervengdes fundamentais no sistema de distribuicdo, que abranjam eventuais
reformas e/ou ampliagbes em estacBes elevatdrias, adutoras de agua tratada,
podem-se estabelecer acdes paralelas relativas ao Programa de Redugéo de Perdas,
considerando a meta a ser atingida, com intervencbes complementares no &mbito
do programa. A meta a ser atingida, no caso do municipio de Sertdozinho,
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pressupde a reducéo do indice de perdas para 25% até o ano de 2034.%°

No ambito da producdo académica nacional, Christopher Abreu Ravagnani, adverte

que:

A medida que aumentam os efeitos da degradagio ambiental, com o crescimento
acelerado da populacdo, o desenvolvimento industrial, o desmatamento e a
necessidade crescente do consumo de energia elétrica, a agua doce é sem divida
um dos recursos naturais mais afetados, desse modo, a gestdo de bacias
hidrograficas assume crescente importancia no Brasil.

Nesse sentido, o abastecimento de agua com qualidade passou a constar como
prioridade entre os direitos de todos os cidaddos, sendo que a conservacdo da agua
potavel deve fazer parte, prioritariamente, da pauta de todas as politicas publicas.*

Ainda que ndo seja 0 momento especifico de adentrarmos neste ponto — pois sera
destinado um capitulo proprio para essa tematica — no que diz respeito as politicas publicas
voltadas ao saneamento basico, tema central desta dissertacdo, verifica-se que o Poder
Plblico assume papel relevante nesse contexto, uma vez que é o responsavel direto*?por dar
efetividade a prestacdo desses servigcos, como por exemplo, através da instalacdo de redes
de infraestrutura necesséaria para o abastecimento de 4gua enecessaria coleta e disposicao de
esgoto sanitario.

A auséncia de politicas publicas que viabilizem a prestacdo e a melhora desses
servicos que constituem um bem essencial e comum podera levar um governo a sua
derrocada, uma vez que a falta de saneamento bésico proporciona problemas graves de
saude publica, e contaminacdo dos cursos d’agua.

Veja-se 0 exemplo do Estado do Rio de Janeiro: o desvio de recursos publicos
acarretou graves deficiéncias na prestacdo de servicos essenciais a populagdo, como
mobilidade urbana, seguranca publica e também o saneamento ambiental. O municipio de

Ribeirdo Preto vivencia a mesma realidade, escindalos envolvendo corrupgdo®® no

OSECRETARIA DE ESTADO DE SANEAMENTO E RECURSOS HIDRICOS DE SAO PAULO. Proposta
de Plano Municipal Integrado de Saneamento Basico — Municipio: Sertdozinho, 2014. Disponivel em:
<https://www.ribeiraopreto.sp.gov.br/splan/a-publica/pdiretor/justificativa_tecnica.pdf>. Acessado em
15.12.2017.

“RAVAGNANI, Christopher Abreu. A participacdo cidadad na gestdo de recursos hidricos: estudo de caso do
comité da bacia hidrografica dos rios Sapucai-Mirim/Grande. 2017. 134 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Histéria, Direito e Servico Social, Universidade Estadual Paulista “Jalio de Mesquita Filho”.
Franca, 2017, p. 25

12 Os Tribunais superiores ja decidiram que ainda que a municipalidade delegue a prestagdo do servigo publico
de saneamento basico, seja através de uma autarquia, ou mesmo por meio de concessao para uma empresa priva,
a Administracdo Publica ndo esta isenta de responsabilidades que venham a incidir diante da ineficacia da
prestacdo desses servicos.

DAERP fraudou dados sobre desperdicio de agua enviados ao governo federal, diz delator da sevandija. G1,
Ribeirdo Preto, 19 abr. de 2017. Disponivel em: <https://gl.globo.com/sp/ribeirao-preto-franca/noticia/daerp-
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Departamento de Agua e Esgoto (DAERP) denunciam o desvio de milhdes de reais, os
quais poderiam estar empregados na rede de abastecimento, diminuindo, assim, 0S
problemas de falta de agua, os quais tém se tornados regulares para a populacéo ribeirdo-
pretana nos ultimos anos.

A partir do exposto, constata-se que as politicas publicas determinam o curso de
acdo de um governo. Mas ndo é sd. O processo de formulacdo de uma politica pablica é
complexo e deve ser encarado com seriedade, reclamando a participacdo ndo sé dos
membros de governo — os detentores do poder de tomada de decisdes —, mas também a
oitiva de especialistas, da sociedade civil e de outros grupos interessados na acdo a ser
desenvolvida pelo poder Publico, determinando, dessa forma, o cardter democratico das
politicas publicas.

Uma vez estabelecidos 0s contornos gerais sobre o conceito de politicas publicas,
passa-se ao processo de implementacdo, para posterior analise sobre os atores diretamente

envolvidos nessa engrenagem.

1.1.2 O processo de implementacdo de uma politica publica

Em termos de processo de politicas publicas, é preciso entender que a
implementacdo constitui a etapa de acdo — colocar em pratica — do processo anterior, que
sucede as etapas de diagndstico do problema, formulacdo de alternativas e escolha de uma
delas. Portanto, na fase da implementacdo sera colocada em préatica a alternativa escolhida
pelo governo para solucionar um determinado problema.

O estudo da implementacdo de uma politica se faz importante, uma vez que é
justamente neste processo que as politicas publicas tendem a falhar. A falta de um
planejamento correto podera levar a resultados insatisfatorios, ou mesmo ao cancelamento de
uma determinada acdo. Isso ocorre, sobretudo, no modelo de implementagcdo denominado
top-down, que em termos literais significa “de baixo para cima”.

Na prética, acontece com governantes mal preparados, que entusiasmados com
suas promessas irreais de campanha, determinam que certa politica seja implementada, sem
0 necessario estudo prévio, como 0s recursos a serem alocados, ndo sé os financeiros, mas

também os humanos. Obviamente essa pratica esta ligada ao autoritarismo, que nao

fraudou-dados-sobre-desperdicio-de-agua-enviados-ao-governo-federal-diz-delator-da-sevandija.ghtml
23.11.17>. Acesso em: 16.12.2017.
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dialogacom um sistema eficiente e democratico.

E no mbito da cooperagdo que se formam os instrumentos de implementacéo de
uma politica publica eficaz. Infelizmente, os governantes centrais acabam por confundir a
necessidade de cooperacdo com o lobby, compreendido como a influéncia velada e a troca de
favores entre membros de poderes distintos — como regra entre executivo, legislativo e atores
do setor privado.

A necessidade de cooperacdo para a obtencdo de melhores resultados na
execucdo de uma politica publica pressupde um bom didlogo entre os atores envolvidos de
forma direta e indireta.

Os atores diretamente envolvidos devem ser consultados também no processo de
efetivacdo, tais como os técnicos setoriais, 0s responsaveis pelos recursos humanos e, por
ultimo, mas ndo menos importante, os prestadores do servi¢o publico a ser implementado.
N&o raro, o processo de desenvolvimento, mesmo nesta fase, pode sofrer mudancas ou nao
ser compreendido corretamente, uma vez que a visao do gestor € diferente da dtica do
prestador do servico. Entretanto, com o dialogo, as lacunas podem ser superadas no processo
de execucdo, ao revés de ser completamente falha.

Ainda nessa perspectiva, 0s atores indiretos, como 0s grupos de interesse que
necessitam e manifestam uma determinada politica tem que ter o seu espaco garantido
também na implementacdo, por exemplo, através de testes de eficiéncia, antes da efetiva

realizacao.

1.1.3 O modelo top-down

Seguindo o estudo da implementacdo de politicas publicas, verifica-se na
literatura académica a divisdo em duas vertentes. A primeira estd concentrada num modelo
de controle pés-formulacéo, isto é: um sistema em nivel hierarquico — de cima para baixo.
Como ja mencionado, seria o tipo de politica publica que primeiro é efetivada ou
determinada, sendo o controle, dialogo e orientagéo, realizados num momento posterior.

Sobre o ponto, no ambito da producdo especifica nacional, o contributo de
Luciano Moreira de Oliveira:

Percebe-se que o enfoque top-down de implementacdo de politicas publicas deixa
transparecer um caréter autoritdrio e, de certa forma, incompativel com as
peculiaridades de paises que tém uma estrutura descentralizada de governo,
sobretudo os estados federais, que sdo compostos por entes com autonomia
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administrativa, financeira e legislativa. No caso brasileiro, ressalte-se o carater sui
generis da federacéo, que contempla trés niveis de governo.'4

Catarina lanni Segatto complementa:

Os top-downers sdo criticados por, principalmente, dar centralidade a formulagéao e
por ignorar os aspectos politicos da implementagdo (MATLAND, 1995).

Para eles, a formulacdo da politica é realizada por politicos e a implementacéo, por
burocratas. Esse modelo é considerado, portanto, hierarquico ou linear.
Hierarquico, pois concebe a implementacdo como uma fase de mera execuc¢do do
que foi formulado, ou seja, as metas, 0s recursos e o horizonte temporal sdo
definidos somente na formulagdo.'®

O estudo sobre a implementacdo das politicas publicas é de extrema relevancia,
pois constata-se que entre a formulacdo e a execucdo ha diversos personagens e grupos
envolvidos, os quais podem alterar ou até mesmo criar restricdes ao projeto original, de
forma a inviabilizar a efetivacdo de uma determinada politica publica.

Demonstrando como a implementacdo de uma politica publica pode sofrer
interferéncias ap6s o processo de formulacdo, registra-se, como exemplo, o envio do Projeto
de Lei Complementar n. 34, pelo Poder Executivo ao Legislativo de Ribeirdo Preto, que, na
tentativa de criar uma agéncia reguladora dos servicos publicos de Ribeirdo Preto, ap6s
diversas emendas apresentadas pela casa legislativa (modificando diversos pontos do projeto
original), ao retornar, foi vetado pelo chefe do executivo.

1.1.4 O modelo bottom-up

Ao contrario do primeiro modelo, o sistema bottom-up descreve o nascimento de
uma politica publica de baixo para cima. Nesse exemplo, os implementadores ganham
destaque, pois sdo eles quem estdo mais perto da realidade (identificagdo do problema) e,
através dos conhecimentos técnicos, conseguem formular a alternativa mais justa para o
caso.

Sabe-se que os Orgéos e secretarias da Administragcdo Publicas, ndo raro, possuem
técnicos capacitados. Pois bem. Nessa perspectiva, seriam esses profissionais 0s primeiros a
identificarem os problemas que necessitam de a¢Ges governamentais, uma vez que mais

proximos e diretamente envolvidos no processo de alternativa para a resolucdo do

14 OLIVEIRA, Luciano Moreira de. Ministério PUblico e Politicas de Salde. Dissertacdo de mestrado —
Universidade Federal de Minas Gerais. 2013, p. 230.

15 SEGATTO, I. C.Anélise da implementacéo de politicas plblicas: o Programa de Alfabetizagdo na Idade
Certa em dois municipios cearenses. Temas de Administracdo Publica (UNESP. Araraquara), v. 4, 2012, p. 3.
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problema.

Reinaldo Dias e Fernanda Matosexplicam que:

O enfoque bottom-up, por outro lado, toma direcdo oposta, ou seja, de baixo (nivel
técnico) para cima (nivel politico). De um modo geral, os modelos que se inspiram
esta segunda categoria se desenvolvem como enfoques criticos ou alternativos
diante das deficiéncias e da ineficiéncia que apresentam o0s processos de
implementacdo tradicionais top-down. A abordagem bottom-up considera que se
deve partir dos comportamentos concretos no nivel onde existe o problema para
construir a politica publica gradativamente, com regras, procedimentos e estruturas
organizacionais, que ocorre por meio de um processo ascendente (de baixo para
cima).®

De acordo com o modelo bottom-up quando a implementacéo de uma determinada
politica publica tem origem com responsaveis pela execucdo dessas, hd uma tendéncia
maior no sucesso desse tipo de acdo governamental. Com efeito, estar mais proximo da
realidade de um determinado problema possibilita uma visdo mais ampla sobre o processo

de alternativas, indicando melhores escolhas para a resolucéo.

1.1.5 O papel do Poder Legislativo no contexto das politicas publicas

Sabe-se que a funcdo primaria do Poder Legislativo é legislar, ou seja, elaborar
leis, bem como fiscalizar o trabalho do Poder Executivo. A Lei Orcamentaria Anual dos
municipios define quais sdo as metas, o plano de alocagdo de recursos, 0s programas e as
acOes que serdo executadas pela municipalidade. A realizacdo da LOA é de atribuicdo do
Poder Executivo, mas, necessariamente devera ser encaminhada ao Poder Legislativo para
avaliacdo, aprovacdo, reprovacdo de determinados pontos ou a insercdo de emendas.

Como decorréncia, percebe-se que o Poder Legislativo assume papel determinante
no que diz com as politicas publicas, uma vez que ao receber a Lei Orcamentaria Anual do
municipio, tem o poder de direcionar e realocar recursos para as areas de seu interesse.

No ponto, André Viana Custddio e Elizandro Silva de Freitas Sabino:

Entre todos os instrumentos por meio dos quais o Legislativo atua no campo das
politicas publicas, os principais sdo 0s processos relativos ao Plano Plurianual
(PPA), & Lei de Diretrizes Orgamentéarias (LDO) e a Lei Orgamentéaria Anual
(LOA), em razdo do caréater periddico, estruturado e objetivo dessas leis, assim
como pela sua condicdo de meio para formalizar as decisbes estratégicas e para
realizar as alocagBes de recursos. Com vistas ao direcionamento da presente

16 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas Publicas: principios, propositos e processos. 2017. Séo Paulo:
Atlas, p. 81
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andlise, referente ao municipio de Porto Alegre, registre-se que a competéncia para
0 Legislativo municipal, ou seja, a Cadmara de Vereadores, atuar sobre o Plano
Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentérias e a Lei Orgamentaria Anual esta
prevista na Lei Organica do Municipio de Porto Alegre, mais precisamente no art.
56, inciso Il: Art. 56 — Os assuntos de competéncia do Municipio sobre os quais
cabe & Camara Municipal dispor, com a sancéo do Prefeito, sdo, especialmente: [...]
Il — matéria orcamentaria: plano plurianual, diretrizes orcamentarias, orgamento
anual, operacdes de crédito e divida publica; (PORTO ALEGRE, 1990).
Considerada a previsdo legal da instrumentalizacdo da atuacdo concreta do
Legislativo municipal na promocao de politicas plblicas, resta a derradeira ressalva
quanto ao funcionamento de tais institutos.*’

De modo exemplificativo, nota-se a alocacao de recursos por unidade orgamentéria
na LOA/2017 do municipio de Ribeirdo Preto:

Gréfico 2 — Representacdo de aplicacao por unidade orcamentaria LOA 2017, Ribeirdo
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Dialogando com o proposito desta dissertacdo, ndo se pode olvidar a importancia

dos vereadores no contexto das politicas publicas. A posi¢do de agente politico Ihe confere

atribuicbes para legislar — talvez a fun¢do mais importante, uma vez que é através da

discusséo e votacdo de projetos de lei, ou emendas, que podera nascer uma politica publica

—, além do poder de aprovacao ou rejeicdo aos vetos do Poder Executivo. Somam-se a isso

7CUSTODIO, André Viana.;SABINO; Elizandro Silva de Freitas. As atribuicdes do vereador nas politicas
publicas de garantia dos direitos da crianca e do adolescente em Porto Alegre. Rl,Brasilia a. 53, n. 210

abr./jun.

2016, p. 153.

Disponivel em

<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/522903/001073198.pdf>. Acesso em: 20.11.2017.
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as funcdes de fiscalizar as a¢fes do executivo e julgar as contas publicas do municipio.

1.1.6 O Poder Executivo e a implementacdo de politicas publicas

No ambito municipal, o Poder Executivo esta representado pelo prefeito, que,
assim como o Presidente da Republica esta assessorado pelos Ministros de Estado, conta
com o0s secretarios de governo, responsaveis por setores estratégicos da Administracdo
Publica direta.

Dentre as diversas fungdes, cabe ao chefe do executivo municipal alocar os
recursos arrecadados pelo municipio, seja através dos tributos municipais, seja com o
repasse de verbas do governo federal e estadual. Sem prejuizo, quando entender
conveniente, poderd também propor projeto de lei — assim como o exemplo citado
anteriormente, em que o Prefeito do Municipio de Ribeirdo Preto/SP elaborou e submeteu
ao legislativo o Projeto de Lei que criava a Agéncia Reguladora dos Servicos Pablicos do
municipio.

Como base de governo — e, também, por imposicdo legal — destacam-se como
principais instrumentos de planejamento de politicas publicas: o Plano Plurianual, a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei de Orcamento Anual (LOA), além do Plano
Diretor, estabelecido como obrigatorio para 0s municipios com mais de vinte e mil
habitantes.®

A observancia do planejamento realizado pelos chefes do Poder Executivo dos
municipios pertencentes a RMRP € peca fundamental para o crescimento ordenado e
integrado, considerando todos o0s aspectos — de infraestrutura, populacional,
socioeconomico, ambiental, etc.

O prognéstico para a RMRP € de crescimento populacional, embora a estimativa
nacional seja de queda nesses indices. Dados técnicos obtidos no Plano Diretor de Ribeirdo
Preto/SP apontamque: “considerando um indice entre 1% e 1,5% para a Taxa Geométrica
de Crescimento Populacional Anual média da RMRP, a populagéo da regido atingira entre
2.028.743 e 2.239.342 habitantes até 2037, numero bastante elevado considerando o

entrelagamento cotidiano das pessoas e mercadorias.”.*® Como se Vé:

18 DIAS, Reinaldo; MATQOS, Fernanda. Politicas Pablicas: principios, propositos e processos.2017. Sdo Paulo:
Atlas, p. 139.

SSECRETARIA DE ESTADO DE SANEAMENTO E RECURSOS HIDRICOS DE SAO PAULO. Proposta
de Plano Municipal Integrado de Saneamento Basico — Municipio: Sertdozinho, 2014. Disponivel em:
<https://www.ribeiraopreto.sp.gov.br/splan/a-publica/pdiretor/justificativa_tecnica.pdf>, p. 17. Acessado em
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E possivel observar que a RMRP esta subdivida em regides, de acordo com a
localizagdo geografica dos municipios. Desse modo, a coordenacgéo das politicas publicas de
integracdo poderd ser viabilizada de acordo as sub-regifes, e ndo necessariamente uma
politica dever alcancar todos os municipios que compéem a RMRP.

Outro dado interessante apresentado na figura n. 3 diz com a diversidade de PIB
e populacdo que os municipios apresentam entre si. Essa diferenca evidencia como através
de mecanismos de cooperacdo, como 0s subsidios cruzados, sera possivel promover o
federalismo de integracdo, proporcionando a ligacdo de servigcos publicos entre 0s
municipios menores para com 0s maiores, notadamente pelo grau de interdependéncia que os
circula.

No campo das politicas publicas setoriais, com recursos federais provenientes do
PAC (Programa de Aceleracdo do Crescimento), com destaque para o Municipio de Ribeirdo
Preto, houve a construcdo de cinco pogos artesianos somente no ano de 2017, nos bairros
Jardim Recreio, Bananal, Botafogo, Parque S&o Sebastido e Céandido Portinari.Um
tantomaiscomplicada, é a situacdo das redes de abastecimento da cidade, que diante da falta
de investimento nos ultimos anos, sofre com inimeras perdas e provoca a falta de dgua para
0s usuérios do municipio. Porém, o Plano Diretor do municipio garante que: [...]Neste ano
também foram construidos 5,7 km de extensdes de redes com recursos proprios, entre 0s
bairros atendidos estdo o Jardim Paulista e o Jardim Paiva, onde foram corrigidos problemas
antigos de distribuicio de 4gua nestas regides”.°

Portanto, verifica-se que o papel exercido pelo Poder Executivo € elemento
chave no campo da implementacdo de politicas publicas, porque além de ser o responsavel
pelo direcionamento dos recursos — proprios, federais e estaduais — também podera propor
projetos de lei junto ao legislativo, deixando aberta mais uma possibilidade de criagéo de

acOes publicas no que diz respeito ao saneamento basico.

2 RIBEIRAO PRETO, Lei Complementar n. 2866/2018. Ribeirdo Preto/SP, 2018. Disponivel em:
https://www.ribeiraopreto.sp.gov.br/splan/planod/i28planod.php. Acessado em 0202.2018.
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1.2 O processo de judicializagdo das politicas publicas: a intervencdo do Poder
Judiciario e a possivel violagdo do principio da separacao dos poderes.

Desde logo, € preciso atentar para o fato de que também o tratamento e a disposicao
final dos esgotos sanitarios, desde as ligaces prediais até o seu langcamento final no meio
ambiente, sdo atividades que compde os servicos publicos de saneamento basico, possuindo
natureza essencial tanto quanto a captacdo, o abastecimento de agua e a universalidade
desses servicos — atividades consideradas primarias.

Nessa linha, o Decreto n. 7.217/2010, que regulamentou a Lei federal n. 11.445/07
(Lei de diretrizes nacionais para 0 saneamento basico), dispde que o Poder publico devera
prestar esses servicos, tendo como principio a adocdo de métodos, técnicas e processos que
considerem as peculiaridades locais e regionais, de modo a ndo causar risco a saude
publica.

N&o raro, 0s municipios ndo promovem o tratamento adequado ao esgoto, e 0
descartam em aguas fluviais, contaminando todo os cursos d’aguas. O dever legal de ndo
poluir o meio ambiente decorre do direito constitucional ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado — artigo 225, da Constituicdo Federal. Dispde o referido artigo que: Todos tém
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever
de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.

Faz-se importante evidenciar que os direitos de terceira geracdo consagram a
solidariedade, no sentido de impor a todos o dever de protecdo ao meio ambiente. Essa
preocupacao tem ganhado forca nos Gltimos anos, sobretudo apds 0s avangos da intervencao
do poder judiciario na esfera de competéncia do legislativo e do executivo. Ndo se pode
afirmar, pelo menos com exclusividade, que isso ocorreu, diante do abuso da atividade
econémica pelas pessoas juridicas, uma vez que as empresas Sa0 as maiores responsaveis
pela degradacdo do meio ambiente. Todavia, a violagdo do meio ambiente por pessoas fisicas
constitui uma parcela pequena se comparada aos indices de violagéo por parte das empresas,
em especial, na nossa regido, as industrias e usinas de cana de agucar.

A incolumidade do meio ambiente ndo comporta tolerancia a sua violacéo.
Qualquer que seja a esfera federativa — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios —ha o
dever de se observar rigorosamente as restricdes e limitagdes impostas em lei, sob pena de

transgressdao ao regime de protecdo especial destinada aos recursos naturais, que impactam
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diretamente na vida e na saude das pessoas. O dever de solidariedade retrata bem o espirito
de harmonia com que os municipios devem encarar a disposicdo dos residuos solidos, do
esgoto e de qualquer outra substancia que possa contaminar o curso d’agua que, cOmo regra,
serve aos municipios da mesma regiao.

A titulo exemplificativo, Andreas Joachim Krell esclarece que:

O STF afirmou que o adimplemento do encargo da defesa ambiental, ‘que ¢
irrenunciavel, representa a garantia de que ndo se instaurardo, nos seios da
coletividade, os graves conflitos intergeracionais marcados pelo desrespeito ao
dever de solidariedade, que a todos se impde, na protecdo desse bem essencial de
uso comum das pessoas em geral’. Assim, ‘a incolumidade do meio ambiente ndo
pode ser comprometida por interesses empresariais nem ficar dependente de
motivacdes de indole meramente econdmica, ainda mais se se tiver presente que a
atividade econdmica, considerada a disciplina constitucional que a rege, esta
subordinada, dentre outros principios gerais, aquele que privilegia a defesa do meio
ambiente.?

A deficiéncia e assimetria na gestdo da disposicdo — principalmente do esgoto
sanitario — tem gerado intensa provocagdo ao Poder Judiciario, sobretudo diante das acdes
civis publicas movidas pelo Ministério Publico do Estado de S&o Paulo, 6rgdo que busca a
intervencdo desse poder a fim de que seja determinado ao Poder Executivo, ao
concessionario, ou no caso da sociedade de economia mista Sabesp, a imediata cessacdo do
descarte irregular, além da implementacdo de politicas publicas para garantir a correta
protecdo ao meio ambiente —a médio e longo prazo.

O objeto de protecdo do artigo 225 da Constituicdo Federal é replicado também — e
de forma mais pontual — na propria Constituicdo do Estado bandeirante, através do artigo
228, dispde que: Fica vedado o langamento de efluentes e esgotos urbanos, sem o devido
tratamento, em qualquer corpo de agua. No mesmo sentido, a Lei Estadual n. 997/76,
posteriormente regulamentada pelo Decreto n. 8.468/1976 também disciplinam a parte
juridica da matéria, definindo o que constitui poluente e quais sdo as condutas de poluicéo ao
meio ambiente. Entre elas, naturalmente, o lancamento nas aguas, de esgoto, sem o0
tratamento adequado.

E de suma importancia a correta disposico final dos esgotos sanitarios e dos lodos
originarios da operacdo de unidades de tratamento, sejam as coletivas, as individuais, ou
mesmo as fossas sépticas??.Nessa perspectiva, a realidade mostra que a RMRP tem variagfes

nos indices de tratamento adequado de esgoto, alguns apresentando niveis satisfatorios,

2L KRELL, J. A. Direitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e na Alemanha. Fabris Editor, 2013, p. 2081
22 Fossas sépticas sdo unidades de tratamento de esgoto doméstico, utilizadas com frequéncias em areas rurais ou
distantes dos centros urbanos.
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como o exemplo, o municipio de Ribeirdo Preto/SP, e outros, por sua vez, apresentam niveis

insatisfatdrios, como os municipios de Pontal, Morro Agudo e Sio Sim&o%.

Mas o ponto que aqui interessa €é: caberd a intervengdo do Poder Judiciario na esfera

discricionéria do Poder Executivo, isto é, determinando implementacdo de politicas publicas

a fim de garantir direitos? Ou essa atuacdo do Poder Judiciario implica em ofensa a

separacdo dos poderes?

Com a finalidade de facilitar o contexto da andlise ora vindicada, verifica-se que o

Tribunal de Justica do Estado de Séo Paulo tem se mostrado preparado ao enfrentamento da

questéo:

[...] Como néo se desconhece, em regra, é defeso ao Poder Judiciario adentrar no
mérito dos atos administrativos de efetivacdo de politicas publicas, cabendo-lhe tdo
somente a analise sob o aspecto de legalidade e moralidade. Tal entendimento tem
como fundamento bésico o principio da separacdo dos poderes.

Entretanto, ndo constitui ingeréncia indevida a atuacdo do Judiciario quando impGe
ao Executivo o cumprimento de obrigacdo constitucional e legal, relativamente a
qual se posta manifestamente omisso o administrador, maxime quando a inagéo
estatal implica violacéo a direito fundamental do individuo assegurado pela propria
Constituicdo da Republica, tal como o saneamento bésico/salde publica.

]

Nesse passo, 0 principio da separacdo de Poderes ndo pode servir de justificativa
para a burla a Constituicdo ou a lei, tampouco para contrariar o interesse publico. A
concretizacdo do texto constitucional é dever dos entes pablicos, ndo apenas nas
esferas dos Poderes Executivo e Legislativo, mas também, em carater excepcional,
do Judiciério, notadamente quando se encontram olvidadas politicas publicas
estabelecidas e definidas na legislacéo.

Confira-se que na conclusdo do laudo pericial (fls. 370) consta expressamente que
os moradores da regido em questdo ndo sdo adequadamente atendidos no que se
refere a saneamento béasico, em total desrespeito ao cidaddo, deixando consignado:
“Basicamente faltam redes de esgotos, guias, sarjetas, pavimentagdo asfaltica e
canalizagéo de &guas pluviais em alguns locais. Também se constatou que parte da
area vem servindo como depdsito de lixo e entulho, este Gltimo, despejado onde
antes havia vegetacao e varzea.

Nesse sentido, destaca-se que o acimulo de lixo torna a area suscetivel a doengas,
bem como a focos de incéndio (queimadas) como o que foi constatado na ocasido
da vistoria.”

Por outro lado, inexiste violagdo ao principio da independéncia e harmonia entre os
Poderes, jA que a decisdo ndo determinou, especificamente, quais sdo as
determinagdes que o Poder Executivo Municipal deve tomar para implantagdo de
obras de infraestrutura e de saneamento basico necessario para a garantia da funcéo
social e bem-estar de seus habitantes.?*

ZINSTITUTO TRATA BRASIL. Disponivel em: http://www.tratabrasil.org.br/problemas-em-obras-deixam-
esgoto-sem-tratamento-na-regiao-de-ribeirao-preto. Acesso em 20 nov. de 2017.

24 TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO. Apelagdo n°, da 42 Camara de Direito Pablico do
Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo, Sdo Paulo, SP, 17 de novembro de 2014. Disponivel em:;
</www.tjsp.jus.br/>. Acesso em 23 dez. de 2017.



43

Ou ainda, no caso ocorridoem 02.10.2017 no municipio de Ribeirdo Preto, onde o
Ministério Publico Estadual obteve sucesso no deferimento da tutela de urgéncia requerida,
sendo determinado, pelo Poder Judiciario, a regularizacdo do servico de abastecimento de

agua, no prazo de 48h, de forma permanente, e sem interrupcdes, como se Vé:

Trata-se de pedido liminar, no qual o Ministério Publico requer providencias
quanto ao abastecimento de &gua por parte do DAERP.

Observa-se que, quando do ajuizamento da demanda, houve requerimento similar,
oportunidade em que o pleito foi indeferido, sob o argumento de que a falta de
abastecimento de agua estava vinculado a estiagem que acometia o estado a
época.Contudo, a prova produzida e a situagdo fatica se alteraram, razdo por que,
neste momento processual, a tutela proviséria comporta acolhimento.

O artigo 300, do Cddigo de Processo Civil dispde que a tutela de urgéncia sera
concedida quando houver elementos que evidenciem a probabilidade do direito e o
perigo de dano ou o risco ao resultado Gtil do processo.

[-]

Ora, esta constatacdo além de gravissima, demonstra que nada foi feito para apurar
eventual “boicote”, que até mesmo pode estar relacionado a praticas criminosas,
vez que dano é tipificado como crime no Codigo Penal.

Igualmente, a administracdo de um problema que gera tanto déficit na vida das
pessoas ndo pode ser tratado com leviandade, considerando que o fornecimento de
dgua encanada tornou-se hodiernamente um servigco imprescindivel para a boa
conservagdo da salde, higiene e alimentagdo das pessoas, estando diretamente
relacionado com a efetivacdo do principio da dignidade da pessoa humana, que
deve nortear todas as atuagdes, seja da Administragdo Publica, seja do Judicidrio.
Portanto, a probabilidade do direito é patente. Por outro lado, despiciendas maiores
consideracOes quanto ao perigo na demora, em razdo da essencialidade do servico
de abastecimento de agua.

Ante o exposto, DEFIRO a medida de urgéncia pretendida, para o fim de
determinar que o Departamento de Agua e Esgoto de Ribeirdo Preto regularize o
abastecimento de agua, em 48 horas, de forma permanente,sem interrupgdes, aos
consumidores residenciais e nao residenciais de toda a extensdo do Municipio de
Ribeirdo Preto, incluindo o Distrito de Bonfim Paulista, até mesmo com
“caminhdo-pipa”, se necessario, com atendimento dos chamados no prazo maximo
de 4 horas, sem 6nus adicionais aos usuarios,sob pena de proibicéo de instalagdo de
novos pontos de ligacdo de 4guas em qualquer novo empreendimento imobiliario
no Municipio de Ribeirdo Preto e Distrito de Bonfim Paulista, de qualquer natureza
e sob qualquer denominacdo, sejam loteamentos urbanos ou rurais, abertos ou
fechados residenciais, comerciais ou industriais, decorrentes de parcelamento ou
desmembramento do solo ou caracterizages como condominios verticais ou
horizontais ou incorporagcfes imobiliarias, por prazo indeterminado, enquanto ndo
se regularize a oferta de abastecimento de &gua no Municipio, com qualidade
comprovada, por meio de estudos técnicos por prazo ndo inferior a um ano que
demonstrem capacidade de fornecimento de agua frente a demanda da populagéo,
sem prejuizo ainda de nulidade do ato administrativo que autorizou a instalacao e
de multa no valor de R$ 10.000,00 (dez mil reais)por dia de indisponibilidade do
servigo de abastecimento de agua potavel em qualquer localidade do municipio,
valores que serdo revertidos ao Fundo Estadual dos Interesses Difusos Lesados.?®

Dessa forma, veja-se que no ambito juridico, a jurisprudéncia paulista caminha no

% TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO. ACP n° 1017710-65.2014.8.26.0506, da X
Camara do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, Sdo Paulo, SP, Data de julgamento. Disponivel em:
</www.tjsp.jus.br/>. Acesso em 23 dez. de 2017.
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sentido de, excepcionalmente, permitir que o Poder Judiciario tome para si, a incumbéncia
de determinar ao Poder Executivo — quase sempre inviabilizado por contumaz e
irresponsavel inércia do aparelho estatal — obrigacGes de cessar, fazer ou qualquer outra
adocdo de politica pablica de modo a garantir a eficacia e a integralidade de direitos basicos

garantidos pela Constituicdo Federal, como é o caso do saneamento basico.

1.2.2 A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre a hipdtese de o Poder Judiciario

determinar a implementacdo de politicas publicas por parte da Administracao Pablica

A solucdo dada pela Corte de Justica paulista alinha-se ao entendimento do

Supremo Tribunal Federal?

De forma positiva, a resposta é sim. O Caderno jurisprudencial mais recente do
Supremo Tribunal Federal aponta que € possivel o Poder Judiciario interferir, desde que
excepcionalmente, para determinar que a Administracdo Publica adote medidas que possam
garantir direitos fundamentais consagrados na Constituicdo Federal, como é o caso da defesa
do meio ambiente.

Contudo, nem de longe a questdo € facil de ser enfrentada. Isso porque, sempre
que a questdo é levada aoconhecimento dos tribunais, a Administracdo Publica invoca em
seu favor o principio da separacdo dos poderes, de forma a deixar claro que o nao
cumprimento de alguma obrigacao, ainda que essa obrigacdo esteja causando dano ao meio
ambiente ou a saude publica da coletividade, diz respeito a discricionariedade inerente ao
Poder Executivo, isto é, cabe tdo somente a municipalidade, dentro da sua previsao
orcamentaria, escolher a melhor opcdo de alocacdo de recursos — teoria da reserva do
possivel.

De toda sorte, a questdo parece estar superada no &mbito do Supremo Tribunal
Federal, que em reiteradas oportunidades vem consagrando a intervencdo do Poder
Judiciario, a fim de determinar a adocao de politicas publicas por parte da Administragdo
Publica, sobretudo em casos que envolva a violagdo de direitos fundamentais.

Sobre a compreensdo do controle judicial das politicas publicas, Oswaldo Canela

Junior preleciona que:

Como toda atividade politica (politicas publicas) exercida pelo Legislativo e pelo
Executivo deve compatibilizar-se com a Constituigdo, cabe ao Poder Judiciario
analisar, em qualquer situacdo e desde que provocado, 0 que Se convencionou



45

chamar de “atos de governo” ou “questdes politicas”, sob o prisma do atendimento
aos fins do Estado (art. 3° da CF)”, ou seja, em ultima andlise a sua
constitucionalidade. O controle da constitucionalidade das politicas publicas pelo
Poder Judiciéario, assim, ndo se faz apenas sob o prisma da infringéncia frontal a
Constituicao pelos atos do Poder Publico, mas também por intermédio do cotejo
desses atos com os fins do Estado.

[...] Diante dessa nova ordem, denominada de judicializacdo da politica, — muito
diferente, acrescente-se, da politizacdo do Judiciario — “contando com o juiz como
coautor das politicas publicas, fica claro que sempre que os demais poderes
comprometerem a integridade e a eficacia dos fins do Estado — incluindo as dos
direitos fundamentais, individuais ou coletivos — o Poder Judiciario deve atuar na
sua funcéo de controle.?

Observa-se que o autor se posiciona favoravelmente ao controle do Poder
Judiciério sobre a atividade politica, notadamente pelo reiterado descumprimento de direitos
fundamentais. Também nos parece ser ndo somente possivel, mas até mesmo recomendavel
a atuacdo do Poder Judiciario, pois, ndo raro, a ma gestdo dos recursos publicos ou o
clientelismo faz com que interesses individuais sejam sobrepostos aos interesses coletivos.

N&do se pode olvidar, entretanto, que o controle judicial sobre as politicas
publicas ndo pode camuflar o papel que vem exercendo o Ministério Publico, 6rgao
responsavel pela defesa dos interesses coletivos e que vem cumprindo o seu objetivo atraves
da promocéo de diversas ac@es civis publicas no ambito do Estado de Sdo Paulo a fim de que
0 Poder Executivo cumpra obrigacdes fundamentais. Por exemplo, no caso do saneamento
basico, € recorrente?’ o descarte irregular de residuos solidos, ou a manutencdo de aterros
irregulares, de modo a comprometer ndo s6 a incolumidade publica, mas também os
mananciais, uma vez que essa pratica provoca a contaminacio do solo?® e do lencol freatico.

Sobre o tema, confiram-se 0s seguintes precedentes:

DIREITO  ADMINISTRATIVO E  CONSTITUCIONAL. AGRAVO
REGIMENTAL EM AGRAVO DE INSTRUMENTO. MEIO AMBIENTE.
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS. POSSIBILIDADE.
INEXISTENCIA DE VIOLACAO AO PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS
PODERES. Meio ambiente - Acdo Civil Pudblica - Pedido decessagdo do
lancamento de lodo resultante do tratamento dedgua pela Sabesp em reservatdrio -
Reparacdo dos danosambientais dai advindos, sob pena de pagamento de multa

diéria - Comprovacdo da conduta imputada a ré - Projeto derecuperacdo que nao se
mostrou satisfatdrio - Descarte deresiduos sélidos a implicar na poluicdo das aguas

%JUNIOR, O. C.A efetivacéo dos direitos fundamentais através do processo coletivo: 0 Ambito de cognicéo
das politicas publicas pelo Poder Judiciario. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade de Séo Paulo, p.38. 2009.

27 Neste ponto: http://gl.globo.com/sp/ribeirao-preto-franca/noticia/2016/11/usp-identifica-contaminacao-em-
area-de-recarga-do-aquifero-guarani-em-sp.html. Acesso em 30 dez de 2017.

28 Nesse sentido, conferir a produgéo académica de ALMEIDA, Paulo Santos, et al, em: Armazenamento de lixo
urbano em Lix3es e Aterros Sanitarios: Contaminacdo do solo, proliferagdo de macro e micro vetores e
contaminag&o do lencol fredtico. Disponivel em: http://stoa.usp.br/wagnerk/files/-
1/16685/trabalho+1+de+SMC+-+professor+Paulo+Almeida.pdf. Acessado em 30.12.2017.
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— Controlejurisdicional sobre omissfes da administracdo publica nadefesa do meio
ambiente - Cessacédo da descarga do lodo nocurso d'agua possivel de ser verificada
- Legitimidade do MPpara a propositura da acdo - Recurso provido para
julgamentode procedéncia

1. O Supremo Tribunal Federal ja assentou ser possivel ao Judiciario, em situac6es
excepcionais, determinar ao Poder Executivo a implementacdo de politicas
pUblicas para garantir direitos constitucionalmente assegurados, sem que isso
implique ofensa ao principio da separacdo dos Poderes. Precedentes.

2. O acdrdao do Tribunal de origem esta devidamente fundamentado, embora em
sentido contrario aos interesses da parte agravante.

3. Agravo regimental a que se nega provimento. [...] A solucdo dada pelo Tribunal
de origem alinha-se aoentendimento do Supremo Tribunal Federal de que é
possivel aoJudiciario, em situacGes excepcionais, determinar ao Poder Executivo
aimplementac&o de politicas publicas a fim de garantir direitosconstitucionalmente
assegurados, sem que isso implique ofensa aoprincipio da separacdo dos Poderes.?

E, ainda:

Meio ambiente - Acdo Civil Publica - Pedido de cessa¢do do langamento de lodo
resultante do tratamento de dgua pela Sabesp em reservatorio - Reparacdo dos
danos ambientais dai advindos, sob pena de pagamento de multa didria -
Comprovacdo da conduta imputada & ré - Projeto de recuperacdo que ndo se
mostrou satisfatorio - Descarte de residuos s6lidos a implicar na poluicdo das aguas
— Controle jurisdicional sobre omissdes da administracdo publica na defesa do
meio ambiente - Cessacdo da descarga do lodo no curso d'dgua possivel de ser
verificada - Legitimidade do MP para a propositura da a¢do - Recurso provido para
julgamento de procedéncia.

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Trata-se de um
tipico direito de terceira geracdo (ou de novissima dimensdo), que assiste a todo o
género humano (RTJ 158/205-206). Incumbe, ao Estado e a propria coletividade, a
especial obrigacdo de defender e preservar, em beneficio das presentes e futuras
geracOes, esse direito de titularidade coletiva e de carater transindividual (RTJ
164/158-161).

O adimplemento desse encargo, que é irrenunciavel, representa a garantia de que
ndo se instaurardo, no seio da coletividade, os graves conflitos
intergeneracionaismarcados pelo desrespeito ao dever de solidariedade, que a todos
se imp0Ge, na protecdo desse bem essencial de uso comum das pessoas em geral.
Doutrina. A ATIVIDADE ECONOMICA NAO PODE SER EXERCIDA EM
DESARMONIA COM OS PRINCIPIOS DESTINADOS A TORNAR EFETIVA
A PROTECAO AO MEIO AMBIENTE. - A incolumidade do meio ambiente néo
pode ser comprometida por interesses empresariais nem ficar dependente de
motivagdes de indole meramente econdmica, ainda mais se se tiver presente que a
atividade econdmica, considerada a disciplina constitucional que a rege, esta
subordinada, dentre outros principios gerais, aquele que privilegia a "defesa do
meio ambiente” (CF, art. 170, VI), que traduz conceito amplo e abrangente das
nogdes de meio ambiente natural, de meio ambiente cultural, de meio ambiente
artificial (espago urbano) e de meio ambiente laboral. Doutrina. Os instrumentos
juridicos de carater legal e de natureza constitucional objetivam viabilizar a tutela
efetiva do meio ambiente, para que ndo se alterem as propriedades e os atributos
que lhe sdo inerentes, o0 que provocaria inaceitdvel comprometimento da salde,
seguranga, cultura, trabalho e bem-estar da populacéo, além de causar graves danos
ecolégicos ao patriménio ambiental, considerado este em seu aspecto fisico ou
natural .

29 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Al n. 692.541, da 1* Turma do Supremo Tribunal Federal, Brasilia, DF,
25 de agosto de 2015. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/>. Acesso em: 30.12.2017.

30 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 3540-1, Tribunal Pleno, Brasilia, DF, 01 de setembro de 2005.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/>. Acesso em: 01.01.2018.
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A importancia da consolidagdo desses precedentes demonstra que o Poder
Executivo — preponderantemente — ndo s6 deve implementar adequadamente politicas
publicas que sejam eficazes, como deve sair do estado de inércia e tomar providéncias para a
preservacdo do meio ambiente.

No segundo julgado, fica evidenciado que o Ministério Publico tem fiscalizado o
lancamento inadequado de residuos ambientais, deixando-se claro que a atividade
econbmica, especialmente as ligadas ao meio ambiente, deve ter como sustentaculo a
protecdo ambiental, sob pena de reparacdo pelos danos causados a populacao, sem prejuizo
de eventuais responsabilidades nas esferas administrativa e criminal.

Esse caso de judicializacdo das politicas publicas revela que o Poder Judiciario
tem demonstrado preocupacdo com a inércia dos Poderes Executivos e Legislativo, fixando
que, excepcionalmente, isto €, desde que demonstrado a ineficiéncia de outros meios de
correcdo, € possivel que o Poder Judiciario exerca o controle sobre politicas publicas, ora
determinando a implementacdo de algumas (como no caso do fornecimento de
medicamentos), ora ordenando a cessacdo ou reparacdo de danos ambientais, econdmicos,
entre outros.

A questdo do controle judicial sobre as politicas publicas ndo € nova, ha muito os
Tribunais vém se deparando com essas demandas. Exemplo dessa trajetoria € que tantos
outros poderiam ser citados, como 0 reconhecimento pelo Supremo Tribunal Federal do
dever do Estado de fornecer medicamentos aos portadores do virus HIV, no RE n. 271.286.
Por sua vez, o Superior Tribunal de Justica, no julgamento do RE n. 338.373, ja permitiu o
ressarcimento por parte da Administracdo Publica, em razdo do direito a saude e a vida,
consagrados na Constituicdo Federal (Art. 5° caput, 6° e 196), de despesas gasta com
tratamento médico no exterior, num caso especifico de transplante de medula 6ssea, a fim de
ndo condenar o paciente a morte. Sem davida, essas hipoteses representam a atuagdo do
Poder Judiciario na determinacéo de politica publicas ao Poder Executivo.

De mais a mais, com a pacificagdo da jurisprudéncia no &mbito da Suprema
Corte, a tendéncia que essa questdo ndo se desenvolva apds a segunda instancia, o que pode
gerar ndo sO uma economia processual, mas também o cumprimento mais celere das

determinacg6es advindas das decisdes emanadas pelo Poder Judiciario.
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1.2.3 A participagdo da sociedade civil e de outros grupos de interesse na formulagdo de

politicas publicas

Questdo relevante e que tem ganhado forca nos ultimos anos diz respeito ao
crescimento da participacéo social na gestdo publica. Sem ddvida, esse avango representa um
marco na histéria do Brasil, infelizmente marcada pelo clientelismo, onde os atos
administrativos se confundiam com as vontades de determinados grupos de interesse, 0s
quais detinham o poder de direcionar as decisdes publicas de acordo com os seus anseios.!

Porém — e felizmente — o Brasil estd mudando. Talvez pela maior facilidade de
comunicacdo proporcionada pela internet, talvez por outro motivo, mas, fato é que a
sociedade tem reunido forcas para pleitear direitos e manifestar vontades. Sabe-se que as
secdes do legislativo sdo abertas ao publico, mas, por outro lado, ha uma baixa frequéncia da
populagdo nesses encontros. Dai o reconhecimento de novas formas de participacdo social,
para além de outras tradicionais, as redes sociais é um exemplo de manifestacdo
contemporanea e até mesmo tém se mostrado eficiente como agenda de encontros. Alias,
foiatravés delas que grandes manifestacdes foram marcadas — as quais contaram com a
participacdo de milhares de cidadaos.

A democracia cidadd pode ser compreendida como o exercicio de participacao
dos membros de uma determinada sociedade nas decisdes formuladas pelo poder puablico.
Pois, ainda que diretamente tomada pelo poder executivo, ha a influéncia das manifestacfes

da coletividade na tomada de decisdo, bem como na formulacdo de determinadas politicas

31 para demonstrar a autenticidade cientifica dessas afirmag@es, confira-se a construgdo académica de REALE
JR., Miguel: Se Gilberto Freire aponta como elemento definidor da unidade nacional a estrutura patriarcal de
nossa sociedade, por outro lado cabe ponderar que a multiplicidade e conjugacdo de formas de ser e de sentir
eram possiveis, reunindo-se o diverso e o contraditorio sob um mesmo teto, gragas a um denominador comum,
um traco uniforme no comportamento do estamento governamental no Brasil ao longo do tempo e em todos os
cantos, e perante o qual sdo indiferentes todas as diferencas: a identidade entre o publico e o privado,
prevalecente desde as nossas fundas origens, e que perdura até os dias de hoje. [...] Todas essas contradi¢des
préprias de uma sociedade instavel mas estamental sdo, portanto, acolhidas, pois ndo interferem, no essencial, ou
seja, na forma como as elites detentoras do poder entrelagavam o publico e o privado. Isso justifica falar Sérgio
Buarque de Holanda em ‘cordialidade’ como trago essencial da brasilidade; ‘cordialidade’, no entanto, que
significa tratar a coisa publica com os critérios do particular, isto PE, do privado. Desde a nomeacdo de um
delegado de policia, até a eleicdo de um senador do Império, as decisGes eram ditadas pela prevaléncia do
interesse privado sobre o interesse geral. Na solucdo das questdes de governo jamais se desconhecia — como
ocorre ainda hoje — a necessidade de satisfazer o cld politico. [...] Passados 170 anos de nossa independéncia, na
esséncia, o exercicio do poder sofreu, na verdade, altera¢cBes ndo muito significativas. Basta lembrar os fatos de
2001. Liberam-se verbas significativas para projeto de criatdrios de ras de interesse de parentes de autoridades
federais, ou aprovam-se, com distribuicdo de benesses, projetos em valor vultuoso com relagdo aos quais se sabe
haver interesse de governador de pobre Estado do norte do pais. Para se ter o poder de barganha, desdenha-se do
respeito a inviolabilidade do voto e lideres politicos quebram o sigilo de uma votacdo no Senado Federal, com
aintencdo de ter controle indevido sobre seus pares. O privado e o publico sempre se misturam, e logo o publico
vem a ser utilizado a servico do privado. Em Democracia e Cidadania no Brasil, Revista Brasileira de Ciéncia
Criminais. 2002, p. 201.
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publicas.

Para essa nova era de participacdo social nas decisfes publicas da-se o nome de
controle social. No ponto que interessa, extrai-se o excerto da cartilha confeccionada pela
Controladoria Geral da Unido — CGU:

Controle Social pode ser entendido como a participacdo do cidaddo na gestdo
publica, na fiscalizacdo, no monitoramento e no controla das acdes da
Administracdo Pudblica. Trata-se de importante mecanismo de prevencdo da
corrupcéo e de fortalecimento da cidadania.®

Tal ideia de participacdo social estd presente na Constituicdo Federal (art. 29,
inc.XIl), e também no Estatuto da Metrépole (art. 7°, inc. V). O Estatuto da Metropole, que
constitui regra matriz para a RMRP, assegura a participacdo de representantes da sociedade
civil nos processos de planejamento e de tomada de decisdo, no acompanhamento da

prestacdo de servicos e na realizacao de obras afetas as fun¢des de interesse comum.

Desde logo, é possivel afirmar que nunca houve na histéria da legislacédo
brasileira uma gama tdo grande no que diz respeito a participacdo de representantes da
sociedade. Veja-se que o cidaddo, podera participar desde os processos de planejamento e
tomada de decisdo, e até mesmo acompanhar os prestadores de servicos na execucdo de

alguma tarefa.

Esse novo movimento democratico demonstra a preocupacao do legislador em
garantir acesso amplo e irrestrito ao cidaddo. A transparéncia com a coisa publica parece ter
ganhado um espaco que sera dificil de ser retirado. Percebe-se que o cidaddo ndo mais
devera se mostrar acuado ou demonstrar qualquer tipo de receio em acompanhar o trabalho
dos servidores publicos. Agora o espa¢o do cidaddo como fiscal da lei esta garantido.

Na literatura tematica brasileira, Gustavo Justino de Oliveira dimensiona a

participacéo social:

A Constituicdo garante expressamente as associagOes representativas de municipes a
faculdade de intervir no planejamento local (art. 29, XII), de modo que tal direito se
estende, dedutivamente, quando as comunas passam a integrar um ente regional (art.
25, 8 3°. Por sua vez, o Estatuto da Metrépole determina explicitamente a
representacdo da sociedade civil na instncia colegiada deliberativa da unidade
regional (art. 8, inc. 11127).

2CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Controle Social Orientacdes aos cidados para participagio na
gestdo publica e exercicio do controle social. Brasilia/DF. 2012.  Disponivel em:
https://www.cgu.gov.br/Publicacoes/controle-social/arquivos/controlesocial2012.pdf . Acessado em 03.01.2018.
p.16.



50

Nesse aspecto, vale ressaltar que o Estatuto da Metropole foi além do que o Estatuto
da Cidade (Lei federal n® 10.270/01) em matéria de participagdo social. No Estatuto
da Cidade, a participacdo da sociedade civil, expressa na nogdo de gestdo
democratica da cidade (arts. 43128, 44129 e 45130), limita-se a funcGes
ratificadoras131, isto €, fungdes sem carater deliberativo propriamente dito. Ao
passo que o Estatuto da Metrépole, como ja mencionado, estabelece explicitamente
a participacdo da sociedade civil na instdncia colegiada deliberativa da unidade
regional. Para além da participacdo na instancia deliberativa, o Estatuto da
Metropole consagra também a participacdo de representantes da sociedade civil nos
processos de planejamento, no acompanhamento da prestacdo de servicos e na
realizacdo de obras afetas as funcdes pulblicas de interesse comum (art. 7°, inc. V).%

Em sentido proximo, conferindo espaco a sociedade civil na instancia colegiada
deliberativa, é a previsdo do artigo 8°, inciso Il, do Estatuto da Metropole,* que dispdes
sobre a estrutura basica da governanca interfederativa no &mbito das regiGes metropolitanas.

Ha que se ressaltar, ainda, que outros grupos de interesse também podem fazer
parte do processo de participacao na construcao das politicas publicas.

Os partidos politicos figuram — ou deveriam figurar — como mola propulsora
entre a sociedade civil e o Estado. O Partido Verde tem realce no engajamento com causas
ligadas ao meio ambiente e vem fomentando politicas de sustentabilidade na area. %

As empresas também ocupam uma posi¢do importante nesse processo. Seja por
pura estratégia de marketing ou por realmente acreditar no projeto, no Brasil, fixou-se um
modelo de parceria entre os atores deste setor e causas sociais. Toma-se de empréstimo o
exemplo dolnstituto Trata Brasil, OSCIP interessada em questdes ligadas a promog¢do do
saneamento basico e a protecdo dos recursos hidricos. Essa OSCIP ¢é formada pela
associacdo das empresas: Acqualimp; Aegea; Amanco; Bauminas; Braskem; BRK

Ambiental; Coca Cola Brasil; GS Inima Brasil; Itron; Legado das Aguas; Pam Saint

3 OLIVEIRA, G. J. Parecer elaborado para a AGENCIA REGULADORA DOS SERVICOS DE
SANEAMENTO DAS BACIAS DOS RIOS PIRACICABA, CAPIVARI E JUNDIAI — ARES-PCJ. 08.08.2016,
p.113.

3 Art. 8° A governanca interfederativa das regides metropolitanas e das aglomerag@es urbanas compreendera
em sua estrutura basica:

I — instancia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo dos entes federativos integrantes das
unidades territoriais urbanas;

Il — instancia colegiada deliberativa com representagdo da sociedade civil;

111 — organizacéo publica com fun¢des técnico-consultivas; e

IV — sistema integrado de alocacdo de recursos e de prestacdo de contas.

3 Cf. Nesse sentido: [...] o prefeito Marcio Pampuri discorreu sobre a visdo verde de governar, destacando o
projeto “Bosque da Vida” que planta arvores nativas homenageando todas as criangas nascidas\domiciliadas em
Mairipor3, e da luta pelo fim do trafego aéreo na Serra da Cantareira. “Defendemos, junto a mais 27 prefeitos do
PV, a criacdo de fundo estadual ambiental. O Partido Verde se preocupa e investe em agdes voltadas ao
desenvolvimento humano, social e ambiental. Disponivel em: http://www.pvsp.org.br/index.php/ultimas-
noticias/item/3937-encontro-de-mairipora-apontou-acoes-e-solucoes-para-o-meio-ambiente.html. Acessado em
29.12.2017.
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Gobain; Unipar Indupa; Tigre e Unilever. 3°

E preciso destacar, ainda nesse contexto, que as empresas possuem interesse em
firmar parcerias com a Administracdo Pdblica, a fim de angariar contratos de prestacdo de
servicos com a municipalidade. Dias e Matos®” complementam: No ambito municipal,
predomina ainfluéncia de pequenas empresas e de médias, dependendo do tamanho do
Municipio. As médias e pequenas disputam os diversos contratos para o fornecimento de
servicos as prefeituras municipais, como: recolhimento de residuos, limpeza urbana,
manutencdo de parques, pracas e jardins, transporte urbano, merenda escolar, entre muitos

outros.

1.2.4 A participacdo dasorganizacbes da sociedade civil(OSC) e das organizacdes da

sociedade civil de interesse publico (OSCIP) na formulacéo de politicas publicas

A importancia das OSC e das OSCIP na formulacdo de politicas publicas,
especialmente as de carater ambiental tem se relevado a integracdo da sociedade civil com o
poder publico. Apds a vigéncia da Lei n. 13.019/2014, o novo marco regulatorio das
organizacOes da sociedade civil esta fixado na Lei n. 13.204/2015. O diploma conceitua

organizacéo da sociedade civil como:

[...] entidade privada sem fins lucrativos que ndo distribua entre os seus s6cios ou
associados, conselheiros, diretores, empregados, doadores ou terceiros eventuais
resultados, sobras, excedentes operacionais, brutos ou liquidos, dividendos,
isencbes de qualquer natureza, participacbes ou parcelas do seu patrimoénio,
auferidos mediante o exercicio de suas atividades, e que os aplique integralmente
na consecucdo do respectivo objeto social, de forma imediata ou por meio da
constituicdo de fundo patrimonial ou fundo de reserva.®®

Referido marco regulatério das OSC veio para disciplinar justamente a parceria
entre a Administracdo Publica e essas entidades, com a finalidade de proporcionar
mecanismos de controle sobre o repasse de verbas publicas com destino a implementacéo de
politicas publicas. Com efeito, busca-se dar maior transparéncia nesses processos de
parceria, de modo a evitar ou pelo menos minimizar fraudes e desvios de recursos publicos.

Nessa hipotese, 0 municipio de Sertdozinho, atraves de sua Secretaria de Meio

3 Disponivel em: http://www.tratabrasil.org.br/quem-somos. Acessado em 31.12.2017.

37 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas Publicas: principios, propésitos e processos.2017. Séo Paulo:
Atlas. p. 51.

BLei n. 13.204, de 14 de dezembro de 2015. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2015/1ei/113204.htm>. Acesso em 15.01.2018.
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Ambiente firmou parceria com as organizag0es Agir Ambiental e Florespi, resultando na
implementacdo do Projeto Composteira na Minha Cidade. O objetivo € a conscientizagéo
sobre o reaproveitamento de residuos organicos, transformando-os em adubos sélidos e
liquidos, minimizando o material organico que é descartado como residuo sélido.*®

Sem ddvida as organiza¢fes ndo governamentais ocupam um lugar de destaque
na formulacdo de politicas pablicas, isso porque é inerente a propria constituicdo dessas
entidades, quase sempre ligadas a causas sociais e ambientais, promovendo avancos em
matéria de sustentabilidade ecologica, residuos solidos e saneamento ambiental.

Ja no que diz com as organizacdes da sociedade civil de interesse publico
(OSCIP), aponta-se 0 exemplo do Instituto Trata Brasil, que atua desde 2007 no territério
nacional, com vista a0 acompanhamento do saneamento basico e da gestdo dos recursos
hidricos. Destaca-se que o Instituto Trata Brasil tem se mostrado proeminente no
desenvolvimento de politicas atinentes ao saneamento basico. Exemplo disso séo os projetos:
Agua e Cidadania pela Vida; Trata Brasil na Comunidade e Apoio ao Saneamento Rural e
em Areas Isoladas.

O projeto Trata Brasil na Comunidadeé um mecanismo de pesquisa in loco e
acompanhamento da falta de politicas publicas de saneamento béasico em comunidades
carentes. No Projeto Vila Tanquinho — Ferraz de Vasconcelos/SP, o Instituto Trata Brasil
apurou:

[...] A pesquisa apontou que 1/4 das pessoas entrevistadas tiveram problemas com
a diarreia e 25,9% tiveram infeccfes na pele e nos olhos antes de agosto de 2012;
as criancas/adolescentes de 0 a 17 anos faziam parte do grupo que mais tiveram
doengas num periodo de 12 meses. Apds a implantacdo do saneamento a
ocorréncia de doengas como diarreia, verminoses, infec¢bes na pele e nos olhos e
dengue foi bem menor, com a reducdo em cerca de 10 ou mais pontos percentuais.
Houve também grande reducéo no nimero de membros das familias que ficaram

doentes (76 casos antes do saneamento para 33 ocorréncias depois das redes
instaladas).*°

Considerando o proposito da pesquisa, poder-se-4 dizer que a medicdo de
doencas de veiculacdo hidrica, mobilizacdo comunitaria e acompanhamento das obras de
saneamento constituem uma etapa importante no processo de uma politica pablica, qual seja,
a identificacdo do problema. Em parceria com a Prefeitura de Porto Alegre, o Governo

Federal, a Pastoral da Crianca e lideres da comunidade Vila Dique (Porto Alegre/RS), com

% SERTAOZINHO. Projeto “Composteira na minha cidade” traz beneficios a Sertiozinho. 2017.
Disponivel  em: http://www.sertaozinho.sp.gov.br/conteudo/projetocomposteira-na-minha-cidade-traz-
beneficios-ao-municipio-de-sertaozinho.html#WiYLWFWnGWU . Acesso em 01 dez. de 2017.

4 TRATA BRASIL. Disponivel em: http://www.tratabrasil.org.br/vila-tanquinho-ferraz-de-vasconcelos-sp.,
Acessado em 31.12.2017.
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recursos do PAC, o Instituto Trata Brasil realizou um levantamento de campo e mobilizou o
poder publico, demonstrando como a falta de saneamento basico influenciava na saude

publica da comunidade, impactando diretamente na qualidade de vida dos moradores.

Foto 1 — Comunidade Vila Digue (Porto Alegre/RS)

Fonte: Instituto Trata Brasil, 2011 4

Apdbs a implementacdo de politicas publicas, a comunidade foi desativada e 0s
moradores foram realocados para outra &rea contemplada com saneamento basico,

abastecimento de agua potavel e rede de coleta de esgoto.

Foto 2 — Local de realocacéo dos morados da antiga comunidade Vila Dique (Porto
Alegre/RS).

’lili iy |

—

Fonte: Instituto Trata Brasil, 2011%2

41 TRATA BRASIL. Pesquisa Instituto Trata Brasil na comunidade. Porto alegre, 2011. Disponivel em:
<http://www.tratabrasil.org.br/vila-dique-porto-alegre-rs.> Acesso em 31 dez de 2017.
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Este exemplo demonstra a influéncia de organizag¢Ges na construcao de politicas
publicas de saneamento basico que transformam a vida de pessoas, proporcionando
melhorias na qualidade de vida e reducdo de doencas decorrentes da falta de acesso a agua

potével e a rede de coleta de esgoto.

42 1bid. Acesso em 31.12. 2017.
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CAPITULO 2 A INTEGRACAO DAS POLITICAS PUBLICAS NO FEDERALISMO
DE COOPERACAOE ANALISE DE TERMAS EMERGENTES

2.1 Politica nacional de saneamento basico

Ainda que com um significativo retardo, o direito ao saneamento basico passou a
ser incorporado na agenda de governo com a importancia que Ihe é inerente. Se de um lado a
pessoa deve ter acesso ao abastecimento de dgua potével, e a coleta de esgotamento sanitério,
de outro, o Poder Publico tem o dever de garantir a eficiéncia desses servigos, demonstrando
empenho para erradicar a falta de acesso a esses servigos basicos, que, na leitura da realidade,
constituem uma traducdo exemplar do que vem a ser dignidade da pessoa humana.

Tanto é assim que, o primeiro principio fundamental cravado pela Lei federal de
diretrizes nacionais para o saneamento basico é a universalizacdo do acesso ao saneamento
basico. Tornar universal é generalizar, ou seja, € proporcionar a todos os cidaddos o acesso
aos servicos publicos de saneamento basico, sem qualquer tipo de restricbes ou privilégios.
Reafirma-se: a perquiricdo pelo acesso amplo e irrestrito ao saneamento bésico é dever do
Poder Publico e deve contemplar a todas as pessoas, independentemente de classe social,
econbmica, condicdo geografica, ou qualquer outro pretexto que possa ser utilizado como
negacdo desse direito fundamental.

Sobre o direito a universalizacdo do acesso aos servi¢os publicos de saneamento
béasico Vinicius Marques de Carvalho acrescenta que:

[...] o saneamento ndo admite excluidos. E imperioso entender que a universalizagio
dos servicos de saneamento béasico € um objetivo que ndo pode ser tratado, pelo
menos numa sociedade periférica, em que vige um processo de urbanizacdo
espacialmente e socialmente segregador, de maneira segmentada. A universalizacdo
exige, para a sua propria eficacia social, estratégias concertadas e planejadas, até
porque universalizar os servicos de saneamento significa, em primeiro lugar,
garantir a todos o acesso a rede de distribuicdo de agua e de coleta de esgoto,
assegurar que ninguém seja excluido do servico devido a incapacidade de
pagamento e, por fim, garantir o tratamento do esgoto coletado.*

N&o basta estipular a igualdade, sem distingdo de qualquer natureza, como
garantia fundamental — Artigo 5°, CF/88 — e, na pratica, fazer distincdo de acesso entre 0s
mais ricos e 0s mais pobres, proporcionando maior infraestrutura aos moradores da zona sul, e

deixando de empreender o mesmo modelo nas zonas mais carentes do municipio.

BCARVALHO, V. M. O direito do saneamento basico. Sdo Paulo. Editora QuartierLatin do Brasil, 2010, p.
334.
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No artigo 2°, inciso |1, da Lei n. 11.445/07, é fixada como principio fundamental a
integralidade das acbes de saneamento bésico, compreendida como o conjunto de todas as
atividades e componentes de cada um dos diversos servicos de saneamento basico,
propiciando a populacdo o acesso na conformidade de suas necessidades e maximizando a
eficacia das acOes e resultados. Por sua vez, a integralidade diz com a prestacdo completa dos
servicos publicos de saneamento, isto &, o Poder Publico ndo devera proporcionar o
abastecimento de agua potavel, sem que seja 0 esgotamento sanitario corretamente coletado,
tratado e disposto de forma adequada. Do mesmo modo, a limpeza urbana, 0 manejo dos
residuos sélidos e a drenagem e o controle das aguas pluviais possuem a mesma importancia
na prestacéo desses servigos.

Talvez a negacdo ao principio fundamental previsto no inciso Ill, da Lei de
diretrizes nacionais para 0 saneamento basico seja a mais evidente. Prevé o referido inciso
que: abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo dos residuos
solidos realizados de formas adequadas a saude publica e a protecdo do meio ambiente. O
inciso IV do mesmo diploma, prevé a disponibilidade, em todas as ares urbanas, de servicos
de drenagem e manejo de aguas pluviais, de forma adequada a salde publica e a seguranca da
vida e do patrimdnio publico e privado.

Para a assim chamada ineficacia dos direitos fundamentais a integralidade e
formas de prestacdo adequadas a saude publica, rememora-se a condenacédo judicial sofrida
pela municipalidade de Ribeirdo Preto/SP, consistente na obrigacédo de fazer: no prazo de seis
meses: | regularizar o parcelamento e uso do solo na area urbana com o implante de obras
de infraestrutura e saneamento béasico necessarias a garantir o pleno desenvolvimento das
funcBes sociais da cidade e o bem-estar de seus habitantes na peticdo inicial, Il Na hipotese
do requerido ndo cumprir as medidas necessarias em descumprimento a sentenca, fixo multa
para cada dia de atraso no valor de R$ 10.000,00 (dez mil reais) corrigidos no momento do
pagamento.**

Na oportunidade, o Ministério Publico do Estado de S&o Paulo ajuizou agéo civil
publica contra 0 municipio, porque na implantacdo da Via Expressa Norte, ndo houve a
correta limpeza urbana e 0 manejo adequado dos residuos solidos, uma vez que 0 municipio
teria realizado aterramento parcial da area, deixando exposto entulho e lixo. Ainda, ndo havia

rede coletora de esgoto doméstico, além da auséncia de galerias para a captacdo de aguas

“ TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO. Apelagio n° 0042082-37.2010.8.26.0506, da 42
Camara de Direito Pablico do Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo, Sdo Paulo, SP, 17 de novembro de
2014. Disponivel em: </www.tjsp.jus.br/>. Acesso em 23.12.2017.



57

pluviais, 0 que proporcionava a propagacéo de pragas urbanas.

Percebe-se, portanto, que é dever do titular da prestacdo desses servigos publicos,
efetivar a universalizacdo e integridades desses, sob pena de ineficdcia dos principios
fundamentais determinados na Lei n. 11.445/2007.

Quanto a articulacdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de
habitacdo, de combate & pobreza e de sua erradicacdo, de protecdo ambiental, de promogéo de
salde e outras de relevante valor social voltadas para a melhoria da qualidade de vida,
observa-se que 0 saneamento béasico exerce papel fundamental. A falta de articulagcdo entre
politicas publicas setoriais tem levado cidaddos brasileiros ao ébito. Fazendo um
levantamento e uma correlagdo entre mortes decorrentes de doengas infecciosas e a auséncia

ou precariedade de infraestrutura sanitaria, Izabel Cristina Chiodi de Freitas alerta:

A verdadeira transformacdo no perfil epidemiolégico brasileiro, demonstrada pelos
nameros, que se tém invertido totalmente nas Gltimas décadas, ndo torna menor a
preocupacdo com as doencas infectocontagiosas, relacionadas ao desenvolvimento
precario, em particular a falta de infraestrutura sanitaria (abastecimento de 4gua em
quantidade e qualidade, e coleta e destinacdo adequada dos residuos sélidos e dos
esgotos sanitarios).

[...JAinda s3o alarmantes as ocorréncias de esquistossomose, malaria e
poliverminoses em alguns bols6es do pais. Segundo dados do Ministério da Sadde, o
grupo de doencas infecciosas e parasitarias apresentou um decréscimo de 59,7% no
Brasil como um todo, no periodo entre 1980 e 2008.

Se em 1980 essas doengas eram a terceira causa de Obitos no pais, em 2008
passaram a ocupar a sétima posicdo. As regiGes com as maiores variacdes negativas
foram a Nordeste e a Norte (-76,0% e -74,9% respectivamente); a regido Sudeste
teve a menor variacdo, como esperado, dado o patamar alcangado ja nos idos da
década de 1980 (-49,0%).4

A autora ainda elaborou a tabela abaixo, através da qual é possivel verificar, pelo
menos até o ano de 2008, o indice de 6bitos por doencas infecciosas e parasitarias, em relacdo

ao geral de dbitos no Brasil, como se Vé:

4 FREITAS, lzabel Cristina Chiodi de. Saneamento bésico: integralidade dos servicos e intersetorialidade
das politicas. Fundacéo Vale, 2013, p. 6. Disponivel em
<http://unesdoc.unesco.org/images/0022/002230/223065por.pdf>. Acesso em: 12.01.2018.
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Tabela 2— Indice de 6bitos por doencas infecciosas e parasitarias por regido, em relagio
ao geral de dbitos no Brasil

Morte 0 6,5
Mordeste 140 50
Sudeste a1 47
Sul a0 ig
Centro-Oeste 148 50

Fonte: CHIODI DE FREITAS, I.C. Em: Saneamento basico: integralidade dos servigos e
intersetorialidade das politicas, 2013.

Com base nas observacgdes do levantamento realizado por CHIODI, néo é possivel
apontar com a responsabilidade cientifica peculiar a esta dissertacdo, quais sdo as causas
efetivas que levam o Sul e o Sudeste a despontarem em diversos setores relacionados as
politicas publicas — economia, educacdo, saneamento basico, saude, etc. — quando
comparados com as outras regides. Entretanto, sabe-se que a boa eficiéncia na gestao publica
estd diretamente relacionada com a prestacdo de servicos publicos de boa qualidade. A
corrupcao evidenciada no Brasil tem demonstrado que, fraudes em contratos publicos — os
quais representam até 15% do produto interno bruto — indicam que recursos publicos sdo
desviados, ao invés de serem aplicados pelos tomadores de decisdo na formulacdo e
implementacio de politicas pablicas.

Em outras palavras, os estudos de CHIODI indicam que a auséncia de formulagao
de politicas publicas essenciais de salde e saneamento basico, seja por corrupcao, ineficiéncia
ou mesmo ma administracdo publica — tem agravado sobremodo a saude no Brasil, levando os
destinatarios dessas politicas ao obito.

Ja no concernente a eficiéncia e sustentabilidade econémica, a diretriz aponta — e

4 Nesse aspecto, conferir ALVES (2015): [...] representando a espinha dorsal da Administracéo direta e indireta,
0s contratos publicos podem reproduzir — em sua grande maioria — a maior parcela da economia de um Estado.
Nesse sentido, um estudo amplo feito pela OECD apontou que 15 % do produto interno bruto de alguns paises
sdo relativos aos contratos publicos, estipulando ainda, que nos paises em desenvolvimento essa porcentagem
possa ser ainda mais significativa.

Na medida em que os agentes econdmicos, ao revés de competirem, conspiram entre si para fraudar o certame
licitatorio — mediantes conluio ou através da concertagdo de propostas — havera um controle interno de pregos
(o qual seguramente sera elevado em porcentagens exorbitantes), bem como incidira — sem medo de errar — a
baixa na qualidade dos servicos ou bens destinados a coletividade.

De mais a mais, a formagdo de cartéis atuantes em licita¢gdes indica — ainda que indiretamente — o desvio de
recursos publicos que poderiam ser destinados a programas governamentais, tais como: saude, educacao,
moradia, saneamento basico, etc. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2015-jan-06/jean-alves-corrupcao-
petrobras-amolda-modalidade-bid-rigging. Acessado em 13.12.2017.
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diferente ndo podia ser — como principio fundamental o planejamento referente aos recursos
financeiros que sustentam o setor, os quais deverdo ser alocados de maneira correta,
proporcionando, assim, maiores beneficios aos usuarios. 4’

A utilizacdo de cobranca é considerada um instrumento de gestdo, e também tem
como objetivo o uso consciente diante do progndéstico de escassez. A dgua € um bem comum,
dotado de valor econdmico e, como tal, tem sido estudada e tratada pelas legislacdes
especificas com muita atencdo — ainda que 0s governantes e 0s usuarios, pelo menos de uma
maneira geral, ainda ndo tenham demonstrado a importancia que o tratamento desse bem
natural representa para a humanidade.

A Agéncia Nacional de Aguas evidencia os avangos obtidos com a implementacio

da cobranca pelo uso. Leia-se:

A Cobranca pelo Uso é fundamental para que tanto o Comité de Bacia quanto a
Agéncia de Agua possam cumprir suas atribui¢es legais. Como a legislacio atual
estabelece que somente 7,5% dos valores podem ser destinados ao custeio
administrativo desses organismos, pode-se dizer que, caso o valor total arrecadado
continue pequeno como no presente, a gestdo descentralizada e participativa podera
ficar comprometida. Assim, um dos pilares principais da mudanca paradigmética
promovida pela Lei n° 9.433 poderia ndo se efetivar. Mesmo com as limitagdes
expostas pelas experiéncias em curso no Brasil, a Cobranga pelo Uso tem
contribuido muito para a montagem inicial do sistema gestor. Primeiramente, esta
ajudando a criar e a consolidar estruturas gerenciais, contando, em ambito federal,
com fluxo continuo e estavel de recursos financeiros o que impede descontinuidades
e propicia maior autonomia ao sistema na bacia. Com o funcionamento inicial das
Agéncias de Agua, tem sido possivel a contratacdo de estudos técnicos que auxiliem
a tomada de decisdo, a elaboracdo de projetos para a¢des ndo estruturais (de gestdo)
na bacia e o apoio operacional para reunides e eventos fomentadores da participagdo
coletiva.®®

Por sua vez, a Secretaria de Saneamento e Recursos Hidricos do Estado de Séo
Paulo aponta que até o ano de 2015, 238, 7 milhGes de reais foram arrecadados através do
instrumento de cobranca. Essa arrecadacdo foi repartida entre as Unidades de Gestéo
pioneiras no uso desse mecanismo.

A evolucdo da arrecadacdo pode ser notada pela figura abaixo:

Graéfico 3 — Representacao da evolucdo com a arrecadacdo com a cobranca pelo

uso de usuarios urbanos e industriais

470 modelo de cobranga aos usuarios pela prestacdo dos servigos tem se mostrado o mais usual, apesar de néo
representar a Unica forma de sustentabilidade econdmica do setor. Exemplo disso é a necessidade de verbas
federais e estaduais para o seguimento.

“AGENCIA NACIONAL DE AGUAS. Cadernos de capacitagdo em recursos hidricos. Volume 7.
Superintendéncia de Planejamento de Recursos Hidricos (SPR). Brasilia — DF. 2014, p. 72.
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A SSRH também ressalta os beneficios oriundos dessa politica:

A cobranca pela utilizagdo dos recursos hidricos esta respaldada no Cdédigo Civil,
que prevé a remuneracdo pela utilizacdo dos bens puablicos de uso comum, no
Codigo de Aguas, ao dispor que o uso comum das aguas pode ser gratuito ou
retribuido, e na Politica de Meio Ambiente, que adota o principio do usuério-
pagador aplicado aos recursos naturais. Em rios de dominio do Estado de S&o Paulo,
a cobranga é regida pela Lei 12.183/2005, tendo como principios a simplicidade, a
progressividade e a aceitabilidade, e os principais objetivos:

- Reconhecer a 4gua como um bem publico de valor econdmico, dando ao usuério
uma indicacéo de seu real valor;

- Incentivar o uso racional e sustentavel da agua;

- Obter recursos financeiros para o financiamento dos programas e intervencfes
contemplados nos planos de recursos hidricos e de saneamento;

- Utilizar a cobranga da 4gua como instrumento de planejamento, gestdo integrada e
descentralizada do uso da agua e seus conflitos.

O instrumento de gestdo refere-se ao estabelecimento de um valor para a &gua,
possibilitando que cada usuario avalie melhor o uso que faz dela. E
fundamentalmente um instrumento de conscientizacdo para a melhor gestao da &gua,
resultante de um processo de negociacdo entre o0s diversos agentes e setores sociais
de determinada bacia hidrogréafica, no qual serdo estabelecidos valores para 0s
diversos usos e, consequentemente, implicard na arrecadacdo de recursos para
financiamento de acGes consideradas prioritarias para a melhoria dos aspectos
quantitativos e qualitativos dos recursos hidricos, conforme estabelecido pelo Plano
de Bacias, aprovado pelo respectivo Comité de Bacias.

Até 0o momento, sO estdo sujeitos a cobranca os usos urbanos e industriais, cuja
regulamentacdo se deu pelo Decreto Estadual 50.667/2006. Estardo sujeitos a
cobranca todos os usudrios que utilizam os recursos hidricos superficiais e
subterraneos, seja captando-os diretamente de um curso d’agua ou nele dispondo
efluentes, e que dependam de outorga para o direito de uso.*°

Cumpre registrar que a cobranca pelo uso é uma forma de arrecadacédo

governamental e, portanto, esta sujeita ao controle administrativo com vista a fiscalizagdo

49 SAO PAULO (Estado). Cobranga pelo wuso de recursos hidricos. Disponivel em <
http://143.107.108.83/sigrh/cobranca/index.html>. Acesso em 13.12.2017.
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sobre a eficiéncia na alocacéo desses recursos.®® Cabe a ANA a normatizagio e a fiscalizagéo
quanto aos procedimentos sobre os gastos com recursos provenientes da cobranca pelo uso.>!

Com efeito, a transparéncia das acbes é outro objetivo a ser alcancado. Com
destaque, o Sistema Nacional de Informacdes sobre o saneamento tem se destacado como
portal de transparéncia das a¢fes empregadas pelos municipios.

Mas ndo é s0. A fiscalizacdo realizada pela agéncia reguladora € algo que tem se
mostrado eficiente no que diz respeito a transparéncia. Exemplo disso sdo as acOes
promovidas nesse sentido pela Agéncia Reguladora dos Servigos de Saneamento das Bacias
dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (ARES-PCJ).

Essa agéncia reguladora intermunicipal tem se mostrado eficiente quanto a
fiscalizacdo, através de uma cobranca de informacdes eficiente aos prestadores de servigos, a
agéncia consegue disponibilizar as informacGes aos usuarios, seja atraves de seu endereco
eletrbnico, seja através de relatorios, cartilhas e palestras ofertadas ao publico em geral.

Cumprindo o papel democratico do Estado brasileiro, o controle social também
aparece como principio fundamental, sendo estabelecido que os usuérios tém direito de
fiscalizar as politicas publicas realizadas na area do saneamento basico.

Apesar de se tratar de decisGes iniciadas com preponderancia no ambito técnico e
politico, nada obsta, e ao contrario, deve ser fomentada a participacdo da populacdo também
no processo de tomada de deciséo.

Por fim, diante da promulgacdo da Lei n. 12.862/2013, foi inserido como
principio fundamental a ado¢do de medidas de fomento a moderagdo do consumo de dgua. No
Estado bandeirante, hd uma crise hidrica significativa na Regido Metropolitana de Sao Paulo.

Os reservatorios estdo operando com capacidade minima, e a auséncia de chuvas
tem contribuido para essa minima. Desse modo, politicas de conscientizacdo aparecem como

objetivos a serem adotados pelos governantes.

%0 [...] mesmo ndo sendo considerada uma taxa ou contribuicdo de melhoria impostos pelo governo, a sua
classificacdo como preco publico submete os valores arrecadados ao controle pleno da Administragdo Publica.
De acordo com a Lei n° 10.881, de 2004, que valoriza o principio da eficiéncia nos gastos publicos, compete a
ANA editar normas proprias contendo os procedimentos para a sele¢do e recrutamento de pessoal, bem como
para compras e contratacdo de obras e servicos com recursos oriundos da Cobranga pelo Uso por meio de
entidades delegatérias de funcdes de Agéncia de Agua, ou seja, aquelas presentes nas quatro bacias onde o
instrumento estd implantado. Para efetivar tais comandos, a ANA editou as Resolugdes n° 306, de 2008, para
contratagdo de pessoal, e n® 552, de 2011, para contratacdo de obras e servigos. Elas tém sido utilizadas para a
aplicacdo dos recursos arrecadados nas quatro bacias interestaduais cuja relacéo entre o desembolso acumulado e
o valor repassado as Agéncias de Agua esta representada na Figura 34. Pode-se constatar que, apesar do registro
de avancos nesses valores, sobretudo nas bacias PCJ, ha ainda um baixo desempenho na eficiéncia da aplicagdo
dos recursos 0 que oportuniza criticas a capacidade gestora do sistema. Disponivel em:
http://arquivos.ana.gov.br/institucional/sge/CEDOC/Catalogo/2014/CadernosdeCapacitacaoemRecursosHidricos
Vol7.pdf. Acessado em 13.12.2017.

51 Op. Cit., p. 40.
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Contudo, na Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto o problema ndo é o mesmo.
Além de contar com um dos maiores reservatorios de aguas subterréneas, o aquifero guarani,
0 maior problema de falta de abastecimento de &gua ocorre pela precaria rede de
abastecimento, que comporta vazamentos diarios alarmantes.

Em outras palavras, pelo menos na RMRP, a campanha de conscientizagdo deve
ser enderecada aos governantes, a fim de melhorarem o0s investimentos nas redes
subterraneas, de forma a se evitar prejuizos com as vazOes e a falta de abastecimento a
populacdo. Outro dado significativo diz respeito ao alto consumo da inddstria agropecuria,

caracteristica evidente na RMRP.

2.2 Gestdo Estadual de saneamento basico e recursos hidricos

A partir das novas concepgdes implementadas pelo federalismo de integragéo,
processo que exige a observancia de compatibilizacdo e cooperacdo entre os entes da
Administracdo Publica direta, isto €, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
verifica-se que a gestdo estadual do saneamento basico e dos recursos hidricos deve estar em
sintonia com as diretrizes da Unido e as politicas municipais, sob pena de ineficiéncia de
todas elas.

Evidenciando a importancia do federalismo de cooperacdo, Fernando Luiz

Abrucio registra:

A redemocratizacdo do pais marcou um novo momento nofederalismo (...).

(...) Pela primeira vez na histéria, 0os municipios transformaram-se em entes
federativos, constitucionalmente com o mesmo status juridico que os Estados e a
Unido.

(...) O principal problema da descentralizacdo ao longo da redemocratizacdo foi a
conformagdo de um federalismo compartimentalizado, em que cada nivel de
governo procura encontrar o seu papel especifico e ndo havia incentivos para o
compartilhamento de tarefas e a atuacéo consorciada.

Disso decorre também um jogo de empurra entre as esferas de governo.

O federalismo compartimentalizado é mais perverso no terreno das politicas
publicas, ja que em uma federacao

(...) o entrelacamento dos niveis de governo é a regra basica naprodugdo e
gerenciamento de programas publicos, especialmente na area social. A experiéncia
internacional caminha nesse sentido.>

A relevancia de uma politica estadual de saneamento fez com que o Governo

Estadual promulgasse a Lei n. 7.750/1992. Os principios que constituem meta para esse

2ABRUCIO, F. A coordenacdo federativa no Brasil: a experiéncia do periodo FHC e os desafios do governo
Lula. n. Ed. Cidade: editora, 2005, p. 41-67
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diploma s&o: ambiente de salubridade, sendo reconhecido o dever do Poder Publico a também
da coletividade em assegura-lo.

Nesse contexto também se insere como objetivo a prevencao de doencgas. Eleva,
ainda, a titulo de principio as obras de infraestrutura sanitaria como patriménio de alto valor
econdmico e social, prevendo maxima importancia do planejamento dessas obras. Como nao
podia ser diferente, de acordo com os principios elencados no artigo 4°, da Politica Estadual,
ha ainda a atuacdo integrada e cooperativa das esferas federais, estaduais e municipais. Por
ultimo, elenca como principio a busca permanente pela maxima produtividade e melhoria de
qualidade.

Destaca-se que o Governo do Estado de Sdo Paulo autorizou mediante Decreto
(Decreto n. 61.825/2016) a Secretaria de Saneamento e Recursos Hidricos a representa-lo na
celebracdo de convénios com 0s municipios paulistas, para que esta elaborasse 0s respectivos
planos municipais de saneamento basico. Os Planos deverdo ser compativeis com os planos
de bacia hidrogréfica, de acordo com a localizagdo geogréafica de cada municipio.

Ficou estipulado que, sem prejuizo, de outras especificidades, os planos
municipais deverdo contemplar no minimo: levantamento, sistematizacdo e andlise de dados
gerais (fisico, territoriais, sociais, econémicos e ambientais); diagnodsticos e estudo de
demandas para a prestacdo dos servicos; objetivos e metas de curto, médio e longo prazos,
para a universalizacdo dos sérvios; programas e acfes necessarias para atingir os objetivos
e metas; acOes para emergéncias e contingéncias.

Os Planos foram divididos e estruturados de acordo com as Unidades de
Gerenciamento de Recursos Hidricos. Com base no Decreto n. 52.895/2008, até o ano de
2015 foram concluidos e entregues 177 Planos Municipais de Saneamento Basico, referentes
aos municipios:

UGRHI 09 (Mogi Guacu): Aguai, Aguas da Prata, Aguas de Lind6ia, Américo
Brasiliense, Araras, Barrinha, Conchal, Cravinhos, Descalvado, Dumont, Engenheiro Coelho,
Espirito Santo do Pinhal, Estiva Gerbi, Guariba, Guatapara, Jaboticabal, Leme, Lindoia, Luis
Antonio, Mogi Guacu, Monte Alto, Motuca, Pirassununga, Pitangueiras, Pontal, Praddpolis,
Rincéo, Santa Cruz da Conceicdo, Santa Cruz das Palmeiras, Santa Lucia, Santa Rita do Passa
Quatro, Santo Antonio do Jardim, Sdo Jodo da Boa Vista, Serra Negra, Sertdozinho, Socorro,
Taquaral, Vargem Grande do Sul.

UGRHI 14 (Alto do Paranapanema): Angatuba, Arandu, Bardo de Antonina,

Bernardino de Campos, Bom Sucesso de Itararé, Buri, Campina do Monte Alegre, Coronel



64

Macedo, Fartura, Guapiara, Guarei, Ipaussu, Itaberd, Itai, Itapetininga, Itapeva, Itaporanga,
Itararé, Itatinga, Nova Campina, Paranapanema, Pilar do Sul, Piraju, Ribeirdo Branco,
Ribeirdo Grande, Riversul, Sdo Miguel Arcanjo, Sarutaid, Taguai, Taquarituba, Taquarivai,
Tejupa, Timburi.

UGRHI 07 (Baixada Santista): Bertioga, Cubatdo, Guaruja, Itanhaém, Mongagua,
Peruibe, Praia Grande, Santos, Séo Vicente.

UGRHI 11 (Ribeira do lguape/Litoral Sul); Apiai, Barra do Chapéu, Barra do
Turvo, Cananéia, Cajati, Eldorado, Iporanga, Itapirapud Paulista, Iguape, llha Comprida,
Itadca, Itariri, Jacupiranga, Juquid, Juquitiba, Miracatu, Pariquera-Agu, Pedro de Toledo,
Registro, Ribeira, Sdo Lourenco da Serra, Sete Barras , Tapirai.

UGRH 01 (Serra da Mantiqueira): Campos do Jordao, Santo Ant6nio de Pinhal,
Sdo Bento do Sapucai.

UGRHI 02 (Paraiba do Sul): Aparecida, Arapei, Areias, Bananal, Cacapava,
Cachoeira Paulista, Canas, Cruzeiro, Cunha, Guararema, Guaratingueta, lgaratd, Jacarei,
Jambeiro, Lagoinha, Lavrinhas, Lorena, Monteiro Lobato, Natividade da Serra, Paraibuna,
Pindamonhangaba, Piquete, Potim, Queluz, Redencédo da Serra, Roseira, Santa Branca, Santa
Isabel, Sdo José do Barreiro, Sdo Luiz do Paraitinga, Silveiras, Taubaté, Tremembé.

UGRHI 03 (Litoral Norte): Caraguatatuba, Ilhabela, Sdo Sebastido, Ubatuba.

UGRHI 10 (Sorocaba e Médio Tieté): Alambari, Anhembi, Aracariguama,
Aracoiaba da Serra, Bofete, Boituva, Botucatu, Cabretva, Capela do Alto, Cerquilho, Cesario
Lange, Conchas, Ibilna, Ipero, Itu, Jumirim, Laranjal Paulista, Mairinque, Pereiras, Piedade,
Porangaba, Porto Feliz, Quadra, Salto, Salto de Pirapora, Sdo Roque, Sarapui, Sorocaba,
Tatui, Tieté, Torre de Pedra, Vargem Grande Paulista, VVotorantim.

Ainda, 95 municipios que ndo tiveram seus planos de saneamento concluidos,
estardo abarcados pelo Decreto n. 61.825. Séo eles: UGRHI 17 (Médio Paranapanema), 20 e
21 (Aguapei-Peixe), 22 (Pontal do Paranapanema), 04 (Pardo), 08 (Sapucai/Grande) e 12
(Baixo Pardo/Grande).

Por fim, o Governo Estadual aponta que serdo celebrados mais 98 convénios com
municipios paulistas, que ndo concluiram seus planos de saneamento, para elaboracdo de
planos municipais especificos, inseridos nas UGRHIs 05 (Piracicaba, Capivari e Jundiai), 06
(Alto Tieté), 13 (Tieté-Jacare), 15 (Turvo/Grande), 16 (Tieté/Batalha), 18 (Sdo Jose dos
Dourados) e UGRHI 19 (Baixo Tieté).>

SSSECRETARIA DE SANEAMENTO E RECURSOS HIDRICOS DO ESTADO DE SAO PAULO. Planos
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Em resumo, pode-se registrar que hd uma preocupagdo do Governo do Estado de
Sao Paulo para que os municipios concluam seus planos de saneamento basico. A necessidade
de um plano de saneamento basico figura como condigdo para a renovacao de contratos de
concessao de servicos publicos.

Com a instituicdo da Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto, os planos
municipais perdem sentido e deverdo ser abandonados, uma vez que a integragdo entre 0s
municipios promove a substituicdo dos planos individuais pelo Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado, o qual estad em discussdo para ser implementado ainda no ano de 2018.

Essa assertiva deixa claro que as politicas de planejamento passam a ser uma sé
quando os municipios passam a integrar uma determinada regido metropolitana, diante da
necessidade de cooperacdo e integracdo para com 0S servicos publicos, que no cenario
metropolitana passam a ser de interesse comum entre o Estado-instituidor e os municipios

componentes.

2.3 A necessidade de implantacéo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado para

a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto.

Como descrito no topico anterior, a fim de viabilizar a governanca interfederativa
no ambito das regides metropolitanas, o Estatuto da Metrépole (Lei n. 13.089/15) impde a
necessidade de implantagdo de um Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado para a
RMRP. No dltimo dia 13.08.2017, o prefeito do municipio de Ribeirdo Preto, que também € o
presidente do Conselho de Desenvolvimento da RMRP instalou a 22 Camara Técnica da
RMRP, a qual tratara do saneamento basico.

Na oportunidade®, Duarte Nogueira fixou nova reunifo para 0 més de janeiro de
2018, a fim de elaborar as primeiras discussdes sobre o Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado para a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto. A necessidade do plano integrado
ndo esvazia as politicas de saneamento basico estabelecidas no Plano Diretor de cada
municipio, desde que sejam compativeis.

Observa-se que, nos termos do artigo 12, do Estatuto da Metrépole, o Plano de

Desenvolvimento Urbano Integrado devera considerar o conjunto de municipios que

Municipais de Saneamento.Disponivel em: <http://www.saneamento.sp.gov.br/pms1310.html>. Acesso em 03
dez de 2017.

54 Ver: Conselho de Desenvolvimento de Ribeirdo Preto instala Camara de Saneamento. Disponivel em <
https://www.emplasa.sp.gov.br/Comunicacao/Noticias/Noticia/Conselho-de-Desenvolvimento-de-Ribeirao-
Preto-instala-Camara-de-Saneamento.>. Acesso em 02 de dez de 2017.
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compdem a RMRP, abrangendo as areas urbanas e rurais. Ainda, h a necessidade de fixagao
de diretrizes para as fungdes publicas, de modo a incluir projetos estratégicos e quais serdo as
politicas publicas que terdo prioridades.

O PDUI ainda dispord, no minimo, sobre: o macrozoneamento da unidade
territorial urbana;as diretrizes quanto a articulagdo dos Municipios no parcelamento, uso e
ocupacdo no solo urbano;as diretrizes quanto a articulacdo intersetorial das politicas
publicas afetas a unidade territorial urbana;a delimitacdo das areas com restricdes a
urbanizacéo visando a protecdo do patriménio ambiental ou cultural, bem como das areas
sujeitas a controle especial pelo risco de desastres naturais, se existirem; eo sistema de
acompanhamento e controle de suas disposicoes.>

Novamente com precisdo, Gustavo Justino de Oliveira expde:

Trata-se de documento de grande importancia, que pautara toda a atuacdo dos entes
federativos colegiados no que tange o planejamento de politicas publicas e a
execucdo dos servicos publicos no espaco metropolitano. Nesse esteio, o plano de
desenvolvimento urbano integrado possui conotacdo ampla, abrangendo a
integralidade das atividades concernentes a regido metropolitana e a elaboracdo das
politicas publicas correlatas.

Contudo, é importante salientar que, paralelamente ao amplo PDUI, podem ser
elaborados planos setoriais, destinados ao tratamento de modo pormenorizado de
atividades especificas de competéncia metropolitana, como o saneamento basico, o
transporte coletivo pablico metropolitano de passageiros, saude, dentre outras. Alias,
tais planos setoriais sdo de grande importancia para o adequado tratamento e
disciplina de temas sensiveis. E t40-s6 necessario que esses planos ndo entrem em
conflito ou rivalizem com o plano macro.%

A promoc¢do de audiéncias publicas com a participagdo da sociedade civil é
imprescindivel, momento em que além da apresentacdo do PDUI a populacdo, devera ser
fixado o processo de participacdo social. Apos as discussdes, apresentacdes e deliberacdes
pelo Conselho de Desenvolvimento, o PDI serd submetido a aprovacdo da Assembleia

Legislativa Estadual.®’

2.4 Temas emergentes no contexto do saneamento basico na RMRP

2.4.2 Demanda e risco: a situacdo da captacao de 4guas na RMRP

55 Estatuto da Metrépole, 2015.

S0LIVEIRA, Gustavo Justino de. Do parecer submetido a ARES-PCJ a emissdo de parecer e proposta de
modelagem juridica de governanca interfederativa no ambito da regido metropolitana de Campinas e
Aglomerados Urbanos de Piracicaba de Jundiai. Parecer técnico. Sao Paulo: 2016. p. 75

57 1bid. p. 76.



67

Neste cenario serd realizado, de forma sintetizada, o panorama atual dos
municipios pertencentes a RMRP, no que diz respeito ao prestador de servicos; a demanda
populacional; a forma de captacéo.

Todos os dados foram obtidos atraves do portal Atlas Brasil, disponibilizado pela
Agéncia Nacional de Aguas.®®

Sao eles: Altinopolis, que possui departamento préprio (DO) como prestador de
servigos, possui uma demanda urbana de 53 L/s. O municipio possui dois sistemas de
captacdo. O primeiro € realizado através pocos, representando 68%. O segundo é realizado
através da utilizacdo de drenos, que representa 32% da captacdo. A classificacdo perante o
Atlas Brasil ¢ satisfatoria.

Barrinha executa a prestacdo de servicos de saneamento através de departamento
préprio (DAE). Possui uma demanda urbana de 67 L/s. O municipio tem um dnico sistema de
captacdo, que € realizado através de pogos artesianos. Sua classificacdo perante o Atlas Brasil
é satisfatoria. Ja o municipio de Batatais, que também possui departamento préoprio (DO)
como prestador de servicos, tem uma demanda de 146 L/s. Realiza sua captacdo através de
pocos (53%) e também do Corrego da Prata e do Corrego do Peixe (47%). A situacdo do
abastecimento é classificada pelo Atlas Brasil como satisfatoria.

A municipalidade de Brodowski, que tem o SAAEB (autarquia) como prestador
de servicos, apresenta demanda de 52 L/s. A captacdo é realizada através de pocos. A rede
necessita de ampliacdo, sendo classificada atualmente como insatisfatéria. O municipio de
Cajuru, gue tem a Sabesp como empresa prestadora de servigos, possui uma demanda urbana
de 49 L/s. O municipio realiza a captacdo através do Ribeirdo Vermelho. H& a necessidade de
ampliac&o do sistema de captacdo. Atualmente € insatisfatorio.

Céssia dos Coqueiros, que também tem a Sabesp como empresa prestadora de
servicos, possui uma demanda urbana de 5 L/s. O municipio realiza a captacao através do Rio
Cubatdo. A classificacdo de abastecimento € satisfatoria.

O municipio de Cravinhos tem 0 SAAE como prestador de servi¢os. A captacédo é
realizada através de pocos. O municipio possui uma demanda urbana de 76 L/s. Sua
classificacdo perante o Atlas Brasil é satisfatoria. Dumont possui 0 proprio departamento
(DAE), e realiza a captacao através de pogos no municipio. A classificagdo do abastecimento,
atualmente, é satisfatdria. O municipio possui uma demanda urbana de 21 L/s.

Guariba conta com a Sabesp como empresa prestadora de servigos. Possui uma

% AGENCIA NACIONAL DE AGUAS. Abastecimento urbano de &gua. Disponivel em: <
http://atlas.ana.gov.br/Atlas/forms/ConsultaDados.aspx>. Acesso em 10.12.2017.
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demanda urbana de 101 L/s. O municipio realiza a captacdo através pocos. Segundo o Atlas
Brasil (2017): o manancial atualmente explorado atende & demanda futura, porém o sistema
produtor requer adequacfes. A municipalidade de Guatapara tem o SAE como prestador de
servigos. A captacdo é realizada através de pocos. O municipio possui uma demanda urbana
de 10 L/s. Sua classificacdo perante o Atlas Brasil é satisfatoria.

Jaboticabal tem como prestador de servicos o SAEEJ. Possui uma demanda de
198 L/s. Nao foram encontradas informacfes validas quanto a captacdo e o indice de
classificacao.

Jardindpolis possui departamento préprio (DEA). Tem uma demanda de 96 L/s.
Seus sistemas de captacdo sdo através de pocos e das nascentes do Gloria/Niangara; Costa
Cameri; Visconde e Flora. A classificacdo é satisfatoria. Luiz Antdnio tem a SAE como
prestadora de servigos. A demanda é de 31 L/s. Realiza a captacdo através de pogos do
proprio municipio. A classificagdo é satisfatoria.

O municipio de Mococa, que tem a Sabesp como empresa prestadora de servigos,
possui uma demanda urbana de 191 L/s. O municipio faz a captagdo através do Rio Canoas.
possui dois sistemas de captacdo. Atualmente, o Atlas Brasil classifica a situacdo do
abastecimento como satisfatorio. Monte Alto, que também tem a Sabesp como empresa
prestadora dos servicos, possui demanda de 124 L/s. A captacéo € realizada através de pogos.
O Atlas Brasil alerta para a necessidade de ampliagéo do sistema.

Morro Agudo tem prestacdo exercida diretamente pela prefeitura municipal. A
demanda € de 61 L/s. Realiza a captacdo através de pocos e também utiliza o Cérrego do
Chapéu. O Atlas Brasil atribui classificacdo satisfatoria ao municipio.

Nuporanga possui departamento proprio (DAE) para a prestacdo de servigos. Tem
uma demanda de 14 L/s. Seu sistema de captacdo é através de pogos. A classificacdo é
satisfatoria. Orlandia tem uma demanda de 100 L/s. Realiza a captacdo através de pogos, e
também do Corrego dos Palmitos. A classificacao é satisfatoria.

O municipio de Pitangueiras tem o0 SAAE como prestador de servigos. A captacédo
é realizada através de pocos, e também através do Cdrrego das Pitangueiras. O municipio
possui uma demanda urbana de 87 L/s. O Atlas Brasil aponta que o manancial atualmente
explorado ndo atende a demanda futura, exigindo o aproveitamento de novo manancial.

Pontal possui departamento proprio (DAE) como prestador de servigcos. Tem uma
demanda urbana de 105 L/s. O municipio possui um unico sistema de captagdo, que é

realizado através de pocos artesianos. Sua classificacdo perante o Atlas Brasil é satisfatoria.
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Pradopolis também possui departamento proprio como prestador de servi¢os, possui uma
demanda urbana de 39 L/s. H& um Unico sistema de captacdo, que é realizado através de
pocos artesianos. A classificacdo perante o Atlas Brasil é satisfatoria.

Ribeirdo Preto, sede administrativa da RMRP, tem o DAERP como prestado de
servicos. A demanda é enorme se comparada aos demais municipios da regido, perfazendo o
total de 1.852 L/s. A captacédo € realizada através do Aquifero Guarani. Entretanto, o Atlas
Brasil registra que o manancial existente ndo atende a demanda. Ha risco de rebaixamento de
lencol fredtico, reduzir captacGes subterraneas. Nova captacdo superficial no Rio Pardo que
possui disponibilidade hidrica suficiente.>®

Sales de Oliveira possui departamento proprio (DAE) como prestador de servicos,
possui uma demanda urbana de 18 L/s. O municipio possui um Unico sistema de captacdo, que
é realizado através de pocos artesianos. A classificacdo perante o Atlas Brasil é satisfatoria.

Santa Cruz da Esperanca tem a Sabesp como empresa prestadora de servicos,
possui uma demanda urbana de 3 L/s. A captacdo é realizada através do Pogo Santa Cruz da
Esperanca. Atualmente, o Atlas Brasil classifica a situacdo do abastecimento como
satisfatorio.

A municipalidade de Santa Rita do Passa Quatro possui departamento proprio
(DAE) como prestador de servicos, possui uma demanda urbana de 63 L/s. O municipio faz a
captacdo através de duas represas. O Atlas Brasil registra a necessidade de um novo
manancial.

Santa Rosa de Viterbo tem a Sabesp como empresa prestadora de servigos, possui
uma demanda urbana de 66 L/s. O municipio faz a captacdo do Ribeirdo Quebra Cuia.
Atualmente, o Atlas Brasil classifica a situagdo do abastecimento como satisfatorio.

Santo Antonio da Alegria possui departamento préprio (DAE) como prestador de
servicos, possui uma demanda urbana de 11 L/s. O municipio possui um Unico sistema de
captacao, que e realizado através de pogos artesianos. Sua classificacdo perante o Atlas Brasil
é satisfatoria.

Sdo Simao também dispde de um departamento proprio (DO) como prestador de
servigos, possui uma demanda urbana de 33 L/s. O municipio possui dois sistemas de
captacdo. O primeiro € realizado através pocos, representando 95%. O segundo é realizado
através da Nascente Represa do Moinho, que representa 5% da captacdo. A classificacdo

perante o Atlas Brasil é satisfatoria.

5|bid, p. 40.
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Serra Azul tem a Sabesp como empresa prestadora de servigos, possui uma
demanda urbana de 21 L/s. O municipio possui dois sistemas de captacdo. O primeiro é
realizado através pocos, representando 81%. J& o segundo € um sistema de dreno, que
representa 19% da captacdo. Atualmente, o Atlas Brasil classifica a situacdo do abastecimento
como satisfatdrio.

Serrana tem o Departamento de Agua e Esgoto como prestador de servico,
apresenta demanda de 103 L/s. A captacdo é realizada pelo manancial Ribeirdo das Figueiras,
através de pocos. A Agéncia Nacional de Aguas aponta que o manancial explorado n&o atende
a demanda, exigindo uma nova alternativa.

De outro modo, o municipio de Sertdozinho, que tem a autarquia Saema como
prestadora de servicos, possui uma demanda urbana de 311 L/s. O municipio possui sistema
de captacdo realizado atraves pocos, representando 100%. O Atlas Brasil classifica a situacdo
do abastecimento como satisfatdrio.

Tailva faz a captacdo através de pocos artesianos. A demanda populacional é de
11 L/s. A classificacdo perante o Atlas Brasil é satisfatoria. Tambal possui departamento
préprio, o DEMAET. A demanda populacional é de 49 L/s. O Atlas Brasil classifica a
situacdo do abastecimento como satisfatério.

Por altimo, Taquaral também conta com departamento proprio (DAE) como
prestador de servigos, possui uma demanda urbana de 6 L/s. O municipio possui um Gnico
sistema de captacdo, que é realizado através de pocos artesianos. A classificacdo perante o

Atlas Brasil é satisfatoria.

2.4.3 Perdas e desabastecimento: a precariedade das redes hidricas

Dados técnicos obtidos da justificativa de revisdo do Plano Direto do municipio
de Ribeirdo Preto aponta que 100% de sua populagéo é abastecida com agua potavel. De fato,
o0 abastecimento de agua nesta cidade parece corresponder as expectativas da Lei 11.445/07,
especialmente no que diz com a universalizacdo dos servigcos de saneamento basico.

Como visto no tdpico anterior, Ribeirdo Preto realiza a captacdo de aguas atraves
do Aquifero Guarani, executando esse servico por meio de 106 pocos artesianos. A
municipalidade aponta que a produgéo perfaz 17.421,11 m3 de agua por hora.®®

Entretanto, um problema grave afeta este municipio: as perdas fisicas. Essa

8 RIBEIRAO PRETO. Justificativa técnica — Plano diretor de Ribeirdo Preto, 2017, p.57.
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modalidade de perda reflete as aguas que, apds a capitacdo direta do Sistema Aquifero
Guarani, sdo perdidas — geralmente por vazamentos — nas redes de conex&o da cidade. A falta
de investimentos na estrutura do municipio, considerada antiga, € um fator determinante para
a ocorréncia dessa problematica.®*

Registra-se que a agua captada e ndo produzida, isto €, armazenada e distribuida a
populagdo gera efeitos negativos em todo o sistema de saneamento ambiental. As perdas
podem ocorrer por inimeros fatores, entre eles: vazamento por pressdo na rede, auséncia de
estrutura que permita o armazenamento correto, entre outros. Mas, o alerta que se deve lancar
é para a precariedade das redes hidricas, ndo raro, composta por tubulagdes antigas e que nao
obtiveram modernizag&do no sistema.

Ribeirdo Preto €, sem duvida, o exemplo mais tragico da RMRP. Contudo, as
perdas acontecem também em outros municipios da regido. Jaboticabal adotou como politica
publica o programa denominado Controle de Perdas, implementado no ano de 2008. A
municipalidade vem adotando préaticas de modernizacdo, como a adog¢do do mapa digital,
programa que permitiu, através de sondagens por geofonia, conhecer a rede hidrica que
sustenta 0 municipio.®?

Em Serra Azul, houve a necessidade de intervencdo do Ministério Publico
estadual, sendo firmado no ano de 2014, um Termo de Ajustamento de Conduta, a fim de
forcar o municipio a adotar préaticas e solucGes técnicas que resultassem na diminui¢do do
elevado indice de perdas fisicas.®®

Interessante notar que, além dos problemas de ordem social produzidos pela
escassez sofrida pela populagdo — como salde publica — as perdas fisicas geram auséncia de
recursos financeiros, tendo em vista que a falta de abastecimento reduz o consumo e, como
consequéncia, o usuario deixa de pagar a tarifa ao municipio. Os recursos perdidos com essa
problematica poderiam gerar investimentos no proprio setor, constituindo, assim, uma fonte

de investimento. Nesse ponto, o Instituto Trata Brasil adverte que:

61 O préprio municipio reconhece este fator, destacando na justificativa técnica do Plano Diretor de 2017 que: O
setor de agua e esgoto em Ribeirdo Preto ao longo das Ultimas décadas sofreu um processo de falta de
investimentos que provocou a precariedade do sistema de abastecimento na cidade, provocando um grande
nimero de vazamentos e problemas de desabastecimento. Estdo sendo elaborados projetos para modernizar o
sistema, reduzir a perdas e garantir seguranca hidrica para 0 municipio. Sera necessario fazer um trabalho de
modificacdo da maior parte do sistema de abastecimento implantado, o que devera ocorrer nos proximos anos,
permitindo que o Daerp tenha um sistema de abastecimento eficiente, com controle das redes, da producéo e do
armazenamento, e adequado para atender toda a populacéo de Ribeirdo Preto. A previsdo é que serdo necessarios
investimentos na setorizacdo de R$ 150 milhdes nos proximos trés anos. (PMRP, 2017, p.58)

62SAAEJ. Disponivel em: <http://www.saaej.sp.gov.br/novosite/controle-de-perdas> Acesso em 02 dez de 2017.
&Disponivel em:
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/comunicacao/Newsletter/imagens_newsletter/TAC%?20serrana.pdf.
Acesso em 03 dez 2017.
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O estudo e suas simulacfes mostram que mesmo pequenos ganhos, como reducées
de 10% nas perdas atuais, resultariam em recursos financeiros muito importantes
para melhorar o fornecimento de dgua, mas também a expansao das redes de esgoto
e tratamento no Brasil.

Niveis de perdas tdo altas, como os das regides Norte e Nordeste, fazem com que em
muitos casos a arrecadagdo com o fornecimento de dgua ndo seja suficiente sequer
para pagar os custos desses servigos. Esse quadro inibe os investimentos necessarios
para que muitos brasileiros tenham condicGes de viver dignamente.54

No ambito da municipalidade de Ribeirdo Preto, o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) tem contribuido sobremaneira para novos investimentos no setor, como
registra a PMRP:

Dentro do programa de investimentos do PAC 1, ja foram executados nos ultimos
anos a construgdo de 05 Pogos: Mabel — Nova Ribeirania, Heitor Rigon, Ribeirénia,
José Sampaio e Jardim Antbnio Palocci, a construcdo de 08 reservatorios: Parque
dos Lagos (5.000m3); Piratininga (2.000m3); Royal Park (2.000m3); Jodo Filza
(2.000m3); Avelino Palma (5.000m3); Palmares (2.000m?3); Bonfim Paulista
(5.000m3) e S&o Bento (5.000m3) e a execucgéo de 19.702 metros de rede adutora.
Também ja foram realizados investimentos com recursos da 32 Etapa do PAC Il na
construcdo de 13 pocos profundos: Said Sobrinho, Quinta da Primavera 1l, Major
Ricardo, Eupidio Gomes, Ribeirania Il, Costa e Silva, Quintino Facci | (Clubinho),
Jamil Seme Cury, Recanto das Palmeiras, Parque dos Lagos, Manoel Penna, Samu e
Cava do Bosque. Foram construidos quatro reservatorios: Pompolo (2.000m3), Cel.
Camisdo (2.000 m3), Primavera (2.500 m3) e Tanquinho (500 m3). Foram
construidos 12 km de redes adutoras em diversas partes da cidade e a substituicdo de
40 km de redes secundarias em varias regides da cidade, com o objetivo de reducéo
do numero de vazamentos.

Foram iniciados em 2017 e estdo em fase final de concluséo, com recursos da 32 fase
do PAC II, mais cinco pocos: Jardim Recreio, Bananal, Botafogo, Parque Séo
Sebastido e Céandido Portinari. Estd prevista a construgdo de mais cinco
reservatorios: dois reservatorios na Ribeirania (2.000 m3 e 300 m3) um no Parque
S0 Sebastido (2.000 m?3), um no Ribeirdo Verde e um no Parque Ribeirdo, estes
dois Gltimos ainda em fase de defini¢do, a substituicdo e ampliacdo de 10,5 km de
redes e a implantacdo de 4 km de adutoras. A previsdo é que todas as obras estejam
concluidas até o final de 2018.

Neste ano também foram construidos 5,7 km de extensdes de redes com recursos
préprios, entre os bairros atendidos estdo o Jardim Paulista e o Jardim Paiva, onde
foram corrigidos problemas antigos de distribuicdo de dgua nestas regides.5®

Com essa contextualizacdo, & possivel notar que, nada obstante o consumo
consciente por parte da populagdo seja um fator importante para a sustentabilidade hidrica, o
verdadeiro grande volume de perdas fisicas ocorre por responsabilidade dos municipios, que,

seja por mé gestdo dos recursos publicos, seja por falta de atencdo e alocagdo de recursos,

S4INSTITUTO TRATA BRASIL. Perdas de agua dificultam o avanco do saneamento basico e agravam o
risco de escassez hidrica no Brasil. 2013, p.7.Disponivel em:
https://app.fearp.usp.br/documentos/arquivos/imprensa/release_final_+_anexo_1/release_final_+ anexo_1.pdf
Acesso em 01 dez de 2017.

%5Ibid. P. 58.
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deixam de destinar investimentos para a melhoria ou substituicdo das redes hidricas, as quais
sdo acometidas diariamente por vazamentos, ocasionando o desperdicio de milhares de litros

de agua.

2.4.4 Qualidade das 4guas na RMRP

O tema qualidade de aguas tem sido pautado e estudado por especialista que
atuam no Estado de Sdo Paulo, sobretudo no dmbito da producio académica.®® Isso porque,
com o crescimento populacional, surge a maior responsabilidade de ordenacéo e gestdo dos
recursos hidricos.

Este estudo ndo tem como escopo avaliar a qualidade da dgua consumida pela
populacdo da RMRP — também porque a capacidade técnica para esse tipo de avaliacdo
compete aos profissionais das ciéncias quimicas —, mas tdo somente apresentar um panorama
sobre o tema, explicando os impactos no saneamento basico, especialmente sob a Otica
juridica.

A poluicdo dos mananciais efetuada através da disposicdo irregular dos residuos
solidos e do esgotamento sanitario, somada ao fato de que nem todo municipio possui estagcdo
de tratamento, sdo fatores emergentes na gestdo das aguas, os quais tém demandado empenho
de especialistas do setor.

No caso do municipio de Ribeirdo Preto, ha a adicdo de cloro e fltor no processo
subsequente a captacdo. Porém, em sede de dissertacdo de mestrado, um estudo apresentado
ao Departamento de Quimica da USP de Ribeirdo Preto, pela pesquisadora Cristina Penna,
demonstrou que fatores distintos contribuem para a irregularidade desse método de

prevencdo. Confira-se:

Esse trabalho mostrou que em pelo menos 30% das residéncias estudadas em
Ribeirdo Preto, as criangas estdo menos protegidas quanto ao aparecimento de
caries, ou correm maior risco de apresentarem fluorose dentaria.

Enquanto que na vila Tibério, 56% das casas estudadas apresentaram concentragdo
de fluoreto na 4&gua em desacordo com o previsto na legislagdo, nos Campos Eliseos
esse percentual foi de 8%. Isso demonstra como o processo de fluoeratagdo da agua
no municipio pode ser heterogénio. Em uma mesma residéncia, a concentracdo de
fluoreto na 4gua da entrada da casa variou em 2,7 vezes, evidenciando mais uma vez
0 baixo controle da fluoretagdo nos pontos de tratamento de agua da cidade.

As concentrages de fluoreto na agua da torneira do quintal e da cozinha foram
significativamente diferentes para 35% das casas. Isso pode ser devido a variagdo de

®Nesse sentido, conferir: CRISPIM, Cristina Penna. Aspectos da qualidade da agua potavel de Ribeirdo
Preto. 84 f.2013. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Filosofia, Ciéncias e Letras de Ribeirdo
Preto/USP, 2013.
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concentracdo de fluoreto na estagdo na caixa d’agua, ou ainda porque a precipitacdo
de CaF? na caixa d’agua poderia baixar a concentracdo de fluoreto na agua da
cozinha.

No caso do chumbo, em todas as casas estudadas a concentracdo desse metal na
agua esteve abaixo da concentracdo maxima aceita pela legislagdo, com excecédo de
duas casas que apresentaram concentragcfes de chumbo na aliquota da agua do
quintal superior a 10 |jug L-%. Portanto, pode-se concluir que a concentracdo de
chumbo na &gua apresenta baixo risco a salde da populacdo estudada, pois
normalmente, a agua ingerida e utilizada no preparo dos alimentos é proveniente da
torneira da cozinha.’

Percebe-se que o cloro é um agente bactericida, que tem o poder de eliminar
bactérias entre o processo de captacéo, distribuicdo pelas redes, até o abastecimento final, que
é a chegadas da agua na residéncia dos usuarios — na utilizacdo doméstica.

Outro destaque que se extrai do estudo realizado por Cristina Penna diz respeito a
contaminacdo da agua pelo chumbo. A autora destaca que no municipio de Ribeirdo Preto é
comum ser encontrado nas constru¢es mais antigas encanamentos de ferro. Hoje em dia esse
sistema foi substituido pelos canos de PVC que, naturalmente, apresentam contaminacdo bem
inferior. 8

Do ponto de vista juridico, o controle e vigilancia da dgua para consumo humano
e seu padrdo de estabilidade estd normatizado pela Portaria n. 2.914 de 12 de dezembro de
2011.

De acordo com a referida portaria, bem como pela diretriz da Organizacao
Mundial da Salde, a concentracdo maxima permitida de chumbo na égua é de 10Jug L-t. Com
efeito, veja-se que pelo estudo apresentado por Penna, o municipio de Ribeirdo Preto
apresenta regularidade quanto aos indices de chumbo encontrados nas aguas domésticas.

N&o menos importante, cumpre registrar a qualidade das aguas subterraneas. No
Estado de Séo Paulo esse controle é exercido pela CETESB, que faz a classificacdo de acordo
com as UGRHI. A maior parte dos municipios da RMRP pertence a UGRHI 4/Pardo, que é
composta por 23 municipios. Confiram-se os indices de representacdo geral elaborados pela
CETESB:

7 CRISPIM, Cristina Penna. Aspectos da qualidade da &gua potavel de Ribeirdo Preto. 84 f.2013.
Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Filosofia, Ciéncias e Letras de Ribeirdo Preto/USP, 2013, p.
66.

% 1bid., p. 27
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Mapa 1- Mapa da qualidade da &gua subterranea.

AZLATORS 98

4 .
QUALIDADE DA AGUA SUBTERRANEA

Uso de Agua Suteestines
para Abastecanento Publco

Fonte: CETESB, 2017

A partir dessa ilustracdo, € possivel observar que o levantamento realizado pela
Companhia Ambiental do Estado de Sdo Paulo demonstra que na &rea territorial da Regido
Metropolitana de Ribeirdo Preto, a qualidade da 4gua subterranea é boa. Essa constatacdo é de
suma importancia, uma vez que a fonte subterranea representa 80% dos municipios no Estado

de sdo Paulo.

Mapa 2 —indice de Potabilidade da Agua Subterranea por UGRHI, entre 2012 e 2015.

Fonte: CETESB, 2016.
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Em registro, a CETESB alerta que:

[...] Frente a crescente demanda dos recursos hidricos, a exploragcdo das aguas
subterraneas é uma alternativa bastante atraente para abastecimento, em virtude da
sua abundancia, qualidade e relativo baixo custo de captagdo, principalmente
considerando-se a condi¢do inadequada de qualidade das aguas superficiais
associada ao elevado custo do tratamento dessas aguas para os diversos usos e a
escassez verificada em algumas regides. Assim, o recurso hidrico subterraneo vem
se tornando estratégico para desenvolvimento econémico da sociedade, devendo,
portanto, ser protegido contra a polui¢do.

E importante considerar as 4guas subterraneas no ciclo hidrolégico, de modo que sua
exploracéo para os diversos usos ndo altere o fluxo de base das aguas superficiais. A
Resolugdo n° 22 do Conselho Nacional de Recursos Hidricos — CNRH estabelece
que os Planos de Recursos Hidricos devem promover a caracterizagdo dos aquiferos
e definir as inter-relacbes de cada aquifero com os demais corpos hidricos
superficiais e subterrdneos e com o meio ambiente, visando a gestdo sistémica,
integrada e participativa das aguas.

No Estado de Sdo Paulo, atualmente, aproximadamente 80% dos municipios sdo
total ou parcialmente abastecidos por dguas subterraneas, atendendo uma populagéo
de mais de 5,5milhdes habitantes. °

Especificamente quanto aos indices de desconformidades, a CETESB também

apresentou 0s municipios com amostras insatisfatorias. Veja-se:

Tabela 3 —Desconformidades de qualidade das aguas subterraneas do Aquifero Guarani

Municipio

Cravinhos

Jardingpolis

Ribeirao Peto

Santa Cruz da
Esperanca

530 Simao

Serrana

na UGRHI 4 — Pardo

Numero de
Valor Maximo Resultado .
Ponto Parametro Permitido Amostra L S desconformidades
2010-2012
Ausente em 100mL set-14
GUO030P Coliformes Totais Presente 0
Ausente em 100mL out-15
GUODE1P Coliformes Totais Ausente em 100mL set-15 Presente 0
GUO114P Coliformes Totais Ausente em 100mL ~ mar-15 Presente 0
Ausente em 100mL mar-15 Presente
GUO286P Coliformes Totais 1
Ausente em 100mL set-15 Presente
Fero 300 pg L set-15 652 pg L 0
GUOI21P Coliformes Totais Ausente em 100mL set-15 Presente 0
Bactérias Heterotroficas 500 UFC mL" set-15 > 5700 UFC mL? 0
out-13 211 pg L!
Aluminio 200 pg L 5
set-14 225 pg L!
mar-13 15 pg L
GUO134P
out-13 127 pg L
Manganés 100 pg L 2
abr-14 156 pg L
mar-15 161 pg L!
Ausente em 100mL ~ mar-15 Presente
GU0138P Coliformes Totais 0
Ausente em 100mL set-15 Presente

6 CETESB.
dez de 2017.

Aguas subterraneas. Disponivel em<http://cetesh.sp.gov.br/aguas-subterraneas/>. Acesso em 15
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Fonte:CETESB. Aguas subterraneas, 2016. Disponivel emhttp://cetesb.sp.gov.br/aguas-

subterraneas. Acesso em 15 dez. de 2017.

Em comparacdo com outras unidades, a UGRHI 4, a qual contempla a RMRP,
ostenta bons indices quanto a potabilidade das aguas subterraneas. E o que registra a
CETESB, num balanco realizado entre os anos de 2013 a 2015:

No geral, 0 SAG apresenta boa qualidade quanto aos seus constituintes inorganicos,
exceto pela presenca pontual de alguns metais e ametais, que excederam os padrfes
organolépticos de potabilidade (aluminio, ferro e manganés) e os padrdes de risco a
salde humana (béario, selénio e vanadio). Além disso, o ion nitrato tambeém foi
quantificado localmente acima do valor de prevencdo (5 mg L-1 N-NO3), entretanto,
abaixo do valor maximo permitido.

Os padrdes organolépticos foram ultrapassados para aluminio (200 pg L-1), ferro
(300 pg L-1) e manganés (100 pg L-1) em trés pogos, localizados nas UGRHI 4 e 8,
em um total de 54 pocos. Para os elementos bério, selénio e vanadio as
concentragdes maximas determinadas ultrapassaram o VMP estabelecido (bario =
700 pg L-1, selénio = 10 pg L-1 e vanadio = 50 pg L-1) em trés pogos, situados nas
UGRHIs 13 e 15. O ion nitrato foi identificado em concentrages entre o VP e VMP
(5210 mg N L-1) em trés pocos, localizados nas UGRHIs 10, 12 e 13, evidenciando
influéncia antropica.

Quanto aos parametros microbiol6gicos foram observadas desconformidades em
algumas amostras, relacionadas a presenca de bactérias heterotréficas, coliformes
totais e Escherichia coli. A contagem de bactérias heterotréficas indicou sua
presenca acima do padrdo de potabilidade (500 UFC/mL) em trés pogos, localizados
nas UGRHIs 4 e 17. O grupo de bactérias coliformes totais foi detectado em 20
amostras, coletadas em 14 pocos, localizados nas UGRHIs 4, 8, 9 e 13. A espécie
Escherichia coli ocorreu em apenas dois pocos, situados nas UGRHIs 8 e 9.

As aguas do SAG, segundo o Diagrama de Piper (Figura 4.3.1), sdo classificadas
predominantementecomo bicarbonatadas  célcicas e, secundariamente,
bicarbonatadas mistas e sddicas.”

O controle da qualidade das &aguas € tarefa multidisciplinar, exigindo a
intervencdo de profissionais da area da salde (médicos, dentistas, etc.), das ciéncias exatas
(quimicos e engenheiros), e também dos profissionais das ciéncias juridicas, esses
responsaveis pela elaboracdo de normas e diretrizes legais para a padronizacao da qualidade.

Tendo em conta o extenso leque de atividades relacionadas ao controle de aguas,
diante do objetivo deste tdpico — evidenciar o panorama geral — cumpre advertir sobre os
principais parametros utilizados no controle de aguas.

Os agentes ja consolidados como eficazes nesse cenario sdo o cloro e o flaor. O
primeiro é adicionado no processo de tratamento realizado apos a capitacao, e sua utilizacao
tem a finalidade de eliminar bactérias e outros micro-organismos que possam causar mal a

satde. O Ministério da Saude estabelece que a concentracdo minima deve ser de 0,2 mg/I

°CETESB, 2016, p. 49
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(miligramas por litro) de cloro residual.”

De outro lado esté a utilizagdo do fltor, adicionado também durante o processo de
tratamento apds a capitacdo, como estratégia de salde publica, uma vez que cientificamente
comprovado que esse método reduz o aparecimento de carie dentaria. Ao gque se sabe, mais
pelo menos 63 paises adotam a acdo do fluoreto, como exemplo: Hong Kong, Singapura,
Israel, Coldmbia, Malésia, Irlanda, Austrélia, Estados Unidos, Nova Zelandia, Canada, Chile,
entre outros. A Sabesp aponta que no Estado de S&o Paulo, o teor ideal de flGor é de 0,7 mg/I
(miligramas por litro), podendo variar entre 0,6 a 0,8 mg/172.

No campo estético, a turbidez (medicdo de resisténcia da 4gua a passagem de luz)
e a andlise da cor sdo critérios estéticos que podem dar ensejo a rejeicdo. O valor maximo de
turbidez permitido na agua é de 5,0 NTU. Para a coloracdo, a Portaria n 2914/2011 dispde
como valor méaximo permitido 15,0 U.C."

Outro parametro importante é a utilizacdo do pH, que segundo a Sabesp: € uma
medida que determina se a agua € &cida ou alcalina. E um parametro que deve ser
acompanhado para melhorar os processos de tratamento e preservar as tubulacdes contra
corrosdes ou entupimentos. Esse fator ndo traz riscos sanitarios e a faixa recomendada de pH
na agua distribuida é de 6,0 2 9,5.7

Por fim, outro aspecto importante a ser analisado é a presenca de coliformes nas
aguas, que sdo as bactérias provenientes do intestino dos seres humanos e de animais. A
permanéncia de coliformes nas aguas pode gerar a contaminacéo, deixando-a impropria para o
uso. Porém, no processo de tratamento, especificamente na filtracdo, a utilizacdo de atividade
bioldgica é um método eficaz de purificagdo.”

O controle da qualidade das aguas € determinante para o bem-estar social, além de
estar associado diretamente a salde publica. Por isso, € importante a transparéncia nesse
processo, de forma a possibilitar que a populagdo acompanhe os dados coletados pelos
profissionais do setor. A titulo de exemplo, menciona-se que 0 municipio de Ribeirdo Preto
emite relatorios anuais através do DAERP, os quais sdo disponibilizados no endereco

eletronico da autarquia.”®

"t SABESP. Qualidade da Agua Distribuida por Sistema de Abastecimento. 2017. Disponivel em
<http://site.sabesp.com.br/site/interna/Default.aspx?secaold=40>. Acesso em 10 dez de2017.

2 1hid.

bid.

"1bid.

"lbid.

6 DAERP. Relatério anual. 2017. Disponivel em: <http://www.ribeiraopreto.sp.gov.br/daerp/iOdrel-
indice.php>. Acessado em 27.01.2017.
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No geral estudos — como os citados neste topico — demonstram que a qualidade da
agua na RMRP esta dentro dos padr@es estipulados pelas normas gnue disciplinam o setor,

apesar de apresentar variacdes — 0 que esta associado a uma multiplicidade de fatores.

2.4.5 A problematica dos lixGes ativos enquanto poluentes na RMRP e o0s impactos

nosaneamento basico

Coerentemente na linha de preservacao do saneamento basico também se insere a
gestdo dos residuos sélidos. Isso porque, a disposicao final afeta ndo somente o ar e a terra,
como muitos pensam, mas também as dguas subterraneas, gerando impacto na qualidade das
aguas e, consequentemente, na captacdo e no abastecimento das dguas que chegam até os
USUArios.

Do ponto de vista juridico, 0 marco legal estd na Lei n.12.305, de agosto de 2010,
a qual instituiu a Politica Nacional de Residuos Sdélidos. Mas, afinal, 0 que sdo residuos

solidos? A definicdo vem estampada no artigo 3°, inciso XVI, da PNRS, que registra:

XVI - residuos solidos: material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de
atividades humanas em sociedade, a cuja destinacdo final se procede, se propde
proceder ou se estd obrigado a proceder, nos estados sélido ou semissolido, bem
como gases contidos em recipientes e liquidos cujas particularidades tornem inviével
o seu langamento na rede publica de esgotos ou em corpos d’agua, ou exijam para
isso solucBes técnica ou economicamente invidveis em face da melhor tecnologia
disponivel; [...]""

Parece, infelizmente, que demorard muito até que o Brasil entre nos trilhos dos
indices satisfatorios de disposicdo final adequada’® dos residuos solidos. A disposicdo final
dos RSU teve um indice de aumento no Gltimo ano, sendo registrados 41,7 milhGes de
toneladas dispostas em aterros sanitarios. Entretanto, preocupa, sobremodo, que a disposi¢do
irregular dos RSU ainda é praticada por 3.331 municipios, 0s quais destinaram mais de 29,7

milhdes de toneladas de residuos (41,6%), para lixdes ou aterros controlados. (ABRELPE,

"BRASIL. Lei n. 12.305, de 23 de agosto de 2010. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/1i/112305.htm>. Acesso em 20.02.2018.

8 Nos termos da Lei n. 12.305/2010, entende-se por disposicdo adequada: VII - destinagdo final ambientalmente
adequada: destinacdo de residuos que inclui a reutilizagdo, a reciclagem, a compostagem, a recuperagdo e 0
aproveitamento energético ou outras destinagdes admitidas pelos 6rgdos competentes do Sisnama, do SNVS e do
Suasa, entre elas a disposi¢do final, observando normas operacionais especificas de modo a evitar danos ou
riscos a saude publica e a seguranga e a minimizar os impactos ambientais adversos;

VIII - disposi¢do final ambientalmente adequada: distribuicdo ordenada de rejeitos em aterros, observando
normas operacionais especificas de modo a evitar danos ou riscos a sadde publica e a seguranca e a minimizar os
impactos ambientais adversos; [...]
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2016)
Sobre as diferencas, conceituais e especificas, é de se elucidar: lixdes sdo os locais
onde ocorre a disposi¢do final de residuos sélidos no solo, sem qualquer tipo de medida de

controle ou protecdo. Ao ensejo, a descricdo da International Solid Waste Association:

O termo lixao a céu aberto ou simplesmente lixdo é usado para descrever um local
no qual ocorre disposicdo indiscriminada de residuos sélidos no solo, com nenhuma
ou, no maximo, algumas medidas bem limitadas de controle das operacGes e
protecdo do ambiente do entorno. Um lix&o geralmente contém residuos de muitas
fontes e de diferentes tipos e composicdo. Raramente é coberto ou compactado e a
queima a céu aberto acontece com frequéncia. Ndo existe sistema de coleta do
chorume nem do metano gerados, nem controle ou registro dos residuos recebidos.
Os catadores estdo frequentemente presentes nos lixes, coletando materiais
reciclaveis sem qualquer aparato de protecdo. Na maioria dos casos, as pessoas
vivem dentro do lixdo e até mesmo aproveitam os restos de comida que encontram.”

Quando o lixdo recebe alguma acdo de controle, geralmente com a introducdo de
argila, grama, e um sistema de captacdo e recirculacdo de chorume, da-se 0 nome de aterro
controlado. Cuida-se de um método paliativo, ineficaz e em desacordo com a Politica
Nacional de Residuos Sélidos.

Para além desse paradigmatico paliativo, ha o aterro sanitario. Dai sim pode se
falar em uma estratégia eficiente que atende as diretrizes da PNRS.

Trata-se de uma area projetada especificamente para a destinacdo dos residuos
solidos, utilizando-se da engenharia para tanto. Através de processos quimicos e biol6gicos as
emissdes indesejaveis sdo reduzidas.

Ana Ghislene Henriques Pereira van Elke, em trabalho endossado pelo Ministério
do Meio Ambiente, explica:

O aterro sanitario é uma obra de engenharia projetada sob critérios técnicos, cuja
finalidade € garantir a disposicdo dos residuos solidos urbanos sem causar danos a
saude publica e ao meio ambiente. E considerado uma das técnicas mais eficientes e
seguras de destinacdo de residuos sélidos, pois permite um controle eficiente e
seguro do processo e quase sempre apresenta a melhor relagéo custo-beneficio. Pode
receber e acomodar varios tipos de residuos, em diferentes quantidades, e é
adaptavel a qualquer tipo de comunidade, independentemente do tamanho. O aterro
sanitario comporta-se como um reator dindmico porque produz, através de reagdes
quimicas e biolégicas, emissdes como o biogas de aterro, efluentes liquidos, como

os lixiviados, e residuos mineralizados (himus) a partir da decomposicéo da matéria
organica.®

& ISWA. Em: Salde desperdicada. @] caso dos lixGes. Disponivel em:
http://www.abrelpe.org.br/arquivos/casolixoes2017.pdf. p. 14.

8EIk, Ana Ghislane H. P. V. Redugdo de emissdes na disposicdo final. Coordenagéo de Karin Segala — Rio de
Janeiro: IBAM, 2007., p.13.
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A Associacdo Brasileira de Empresas de Limpeza Pablica e Residuos Especiais
emitiu um panorama do cenario nacional, registrando o nimero de aterros sanitarios, aterros

controlados e lixdes na regido sudeste do Brasil:

Gréfico 4 —Representacdo da disposicao final de residuos solidos na regido sudeste.

Aterro Sanitario

Aterro Controlade

73 |72 17,2% | 17.3% 98% | 10%
2015 | 2016 2015 | 2016 2015 | 20186

Fonte: ABRELPE, 2016.

No plano da proibicdo, a Lei n. 12.305/2010 veda a disposicao irregular dos
residuos solidos — aterros controlados e lixdes — sob pena de responsabilidade civil,
administrativa e penal dos administradores. Inicialmente, os municipios tinham prazo
estipulado até agosto de 2014 para encerrar a disposicdo irregular. Porém, diante da
impossibilidade do cumprimento dessa meta, 0 Congresso Nacional aprovou a prorrogacdo

desse prazo, estabelecendo quatro datas distintas:

Art. 54. A disposi¢do final ambientalmente adequada dos rejeitos, observado o
disposto no § 1° do art. 9°, deverd ser implantada nos seguintes prazos:

| — até 31 de julho de 2018, para capitais de Estados e de Municipios integrantes de
Regido Metropolitana (RM) ou de Regido Integrada de Desenvolvimento (Ride) de
capitais;

Il — até 31 de julho de 2019, para Municipios com popula¢do superior a 100.000
(cem mil) habitantes no Censo 2010, bem como para Municipios cuja mancha
urbana da sede municipal esteja situada a menos de 20 (vinte) quilémetros da
fronteira com outros paises limitrofes;

Il — até 31 de julho de 2020, para Municipios com populacdo entre 50.000
(cinquenta mil) e 100.000 (cem mil) habitantes no Censo 2010;

IV — até 31 de julho de 2021, para Municipios com populagdo inferior a 50.000
(cinquenta mil) habitantes no Censo 2010. Paragrafo dnico.

A Unido editara normas complementares para definicdo de critérios de priorizagdo
de acesso a recursos federais e para implementacdo de a¢des vinculadas dentro dos
prazos maximos estabelecidos nos incisos do caput.” (NR) “Art. 55. O disposto nos
arts. 16 e 18 entra em vigor nos seguintes prazos:
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| —até 31 de julho de 2017, para Estados e para Municipios com populagéo igual ou
superior a 50.000 (cinquenta mil) habitantes no Censo 2010;

Il — até 31 de julho de 2018, para Municipios com populacdo inferior a 50.000
(cinquenta mil) habitantes no Censo 2010.%!

Como se V&, os municipios pertencentes 8 RMRP se encaixam no inciso |, do
artigo 54, que prevé a data limite de 31 de julho de 2018 para a regularizacdo da disposicao
dos residuos solidos.

Entrementes, a realidade demonstra que novas areas irregulares estdo surgindo na
RMRP, de forma a demonstrar que o Poder Publico ndo podera resolver essa questdo sem o
comprometimento da populagéo, que insiste em transformar locais abandonados em lixdes a
céu aberto. Em noticia vinculada ao Portal G1 de Noticias®, verificou-se que na regido do
Portal dos Ipés, as margens da Rodovia Abrdao Assed, na Rodovia SP 333, um novo lixdo esta

se formando:

Foto 3 — Formacao de lixao as margens da Rodovia Abrdo Assed, no municipio de Ribeirdo

Preto

Fonte: G1, 2017.

Sem as técnicas adequadas de impermeabilizacdo do solo, havera a contaminagédo
do lencol freatico, contaminando as aguas do aquifero. Na oportunidade, a biéloga Roberta
Montanheiro Paulino disse:“Esse lixo deixado da maneira como esta, sem nenhum tipo de

8IBRASIL. Lei n. 12.305, de 23 de agosto de 2010. Diario Oficial da Uni&o, Brasilia, DF. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Iei/112305.htm>. Acesso em 10.03.2018.

82Area com 1 km de extensdo vira lixdo as margens da Rodovia Abrdo Assed em Ribeirdo Preto. G1,
Ribeirdo Preto, 19 abr. de 2017. Disponivel em h<ttps://g1.globo.com/sp/ribeirao-preto-franca/noticia/area-com-
1-km-de-extensao-vira-lixao-as-margens-da-rodovia-abrao-assed-em-ribeirao-preto.ghtml>. Acessado em: 03
dez. de 2017.
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tratamento, vai gerar chorume. Ele tem contaminantes, porque a gente viu que tem todo tipo
de residuo, inclusive tintas. Pode trazer danos graves, contaminando a propria qualidade da
agua do aquifero .83

Em dissertacdo especifica sobre o tema, Elias Antonio Vieira ha muito ja

denunciava essa preocupacao, esclarecendo que:

Impactos sobre as aguas: ha perigo, neste caso, ndo sé do lixo em si, mas da geragdo
de liquidos que percolam da massa de residuo/lixo. Dependendo das condicdes
operacionais, pluviométricas e geoldgicas, esse subproduto pode atingir aguas
superficiais ou subterrdneas e contamina-las. Esse residuo/lixo também gera a
poluicdo fisica (assoreamento de rios e lagos, aumenta a turbidez da dgua, afetando a
vida orgénica) e bioquimica (introducdo de detergentes ndo biodegradaveis, tintas,
herbicidas, além de bactérias, germens, virus etc.).8

Vé-se, portanto, que a disposicdo irregular dos residuos solidos pode causar a
contaminacdo das &guas subterrdneas, impactando diretamente no saneamento bésico.
Contudo, ndo cabe exclusivamente ao Poder Publico o cumprimento dessa responsabilidade,
mas também é preciso investimento em politicas de conscientizacdo e educacdo ambiental, de
forma a ensinar a populacéo realizar a disposi¢do correta, uma vez que 0s municipios da
RMRP ja realizam a coleta regular e a disposicéo adequada dos residuos sélidos.

Em outras palavras, o surgimento de novos lixdes tem denunciado a
responsabilidade dos particulares e ndo — como outrora acontecia — como no caso da

disposicdo irregular ser realizada pela propria Administracdo Publica.

8 1hid.

8 VIEIRA, E. A. A questdo ambiental do residuo/lixo em Ribeirdo Preto (SP). Dissertagdo (Mestrado em
Geografia) — Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquita Filho” — Instituto de Geociéncias e Ciéncias
Exatas. Rio Claro, 2002 p.57.
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CAPITULO 3 A REGULACAO INTERMUNICIPAL DOS SERVICOS PUBLICOS DE
SANEAMENTO BASICO FRENTE A INSTITUICAO DA REGIAO
METROPOLITANA DE RIBEIRAO PRETO

3.1A regulacéo dos servigos publicos de saneamento basico

Rememora-se que a instituicdo do Estado regulador brasileiro ocorreu,
efetivamente, na década de 1990, quando o Brasil assumiu o compromisso de reformulacéo e
instituiu o Programa Nacional de Desestatizacdo (inicialmente com a edi¢do da Lei n.
8.031/90, posteriormente revogada pela Lei n. 9.491/97). Diante da ineficiéncia da prestacao
de servicos publicos,especialmente os de ordem social, e do acimulo de dividas por parte da
Administracdo Publica, em razdo da intumescéncia estatal, iniciou-se um processo de
transferéncia de prestacdo desses servigos aos particulares — como exemplo: os setores de
energia elétrica e telecomunicacdes.

Uma das circunstancias inerentes a essa época, € 0 surgimento do Estado
regulador. 1sso ocorreu com a passagem de um Estado outrora promovedor e centralizado
para a figura de um Estado gerenciador e descentralizado®, que através de contrato
administrativo, isto é, por delegacdo (concessdo, permissao ou autorizacdo), ora transfere a
execucdo de alguns servicos publicos para empresas particulares, ora concorre diretamente
com estes, mas, em ambos 0s casos, exerce 0 controle setorial através da normatizacao e
fiscalizacdo. Para exercer esse modelo gerenciador, importou-se o paradigma implantado nos

Estados Unidos, chamado de regulatory agencies.®

8 Essa a licdo de CARVALHO FILHO, José dos Santos, o qual lembra com a precisdo impar que Ihe é peculiar
que: As antigas pessoas paraestatais se transformariam, desse modo, em pessoas do setor exclusivamente
privado, ou, em outras palavras, convertia-se 0 processo de descentralizagdo por delegacdo legal, do qual
resultavam as entidades da administragdo indireta, em descentralizagdo por delegagdo negocial, j& que as novas
pessoas desempenhariam suas atividades através do sistema da concessdo de servigos publicos. Em:
Comentarios ao Estatuto da Cidade, 3% ed., Lumen Juris, Rio de Janeiro, 2009, p.101.

8 Nesse sentido, ver: ARAGAO, Alexandre Santos de, pontuando, em curto, mas brilhante ensaio sobre o
aspecto de mencdes constitucionais no plano internacional: [..] a Constituicdo do Meéxico (Art. 25.
“Corresponde ao Estado a dire¢do do desenvolvimento nacional para garantir que este seja integral e
sustentavel, que fortaleca a Soberania da Nacdo e seu regime democratico e que, mediante o fomento do
crescimento econémico e 0 emprego e uma mais justa distribuicdo do ingresso e da riqueza, permita o pleno
exercicio da liberdade e da dignidade dos individuos, grupos e classes sociais, cuja seguranca protege esta
Constituicdo. O Estado planejard, conduzira, coordenard e orientara a atividade econdmica nacional, e levara
a cabo a regulacdo e fomento das atividades que demandem o interesse geral no marco de liberdades que
outorga esta Constituicdo). Constituigdo de Mogambique” (4rt. 101. “I. O Estado promove, coordena e
fiscaliza a atividade econbmica agindo direta ou indiretamente para a solu¢éo dos problemas fundamentais do
povo e para a reducdo das desigualdades sociais e regionais. 2. O investimento do Estado deve desempenhar um
papel impulsionador na promogdo do desenvolvimento equilibrado”). A referéncia constitucional da funcéo de
planejamento estatal da economia também pode ser encontrada nas Constituicdes da Bolivia (Art 144. “I. A
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Despontou, entéo, o Estado-regulador brasileiro. Junto com essa nova perspectiva,
surgiu um novo panorama para o Direito Administrativo, impulsionando os estudiosos a
formulacdo de um arquétipo regulatorio para o Pais. Inaugurando essa tematica no cenario da
producdo académica nacional, José Carlos de Oliveira desenvolveu as primeiras preocupacgdes
sobre o surgimento dos entes reguladores. Em passagem que sintetiza sua posi¢édo a respeito,

0 autor refere que:

E necessaria a criagdo de um ente técnico para supervisionar o atendimento dos
objetivos elencados nas normas regulamentares e naquelas diretrizes especificas
inseridas individualmente em cada contrato de concessdo. O ente técnico a ser criado
pelo legislador possuira competéncia para atuar de acordo com as normas
reguladoras dos servigos. Sua competéncia vincular-se-a as atividades de controle e
fiscalizacdo dos concessiondrios para o atendimento dos objetivos elencados na lei.
Em razéo do preceito constitucional estampado no inciso Il do art. 5°, que prescreve:
“ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de
lei”, esta claro que tanto a regulamentag@o dos servicos como a criagdo de um 6rgao
técnico para fiscalizar o cumprimento dos objetivos esperados pela concessdo de
servicos devem ser criadas por lei, que atribuira a competéncia, os limites e as
responsabilidades. Dentro dos limites de sua competéncia, podemos elencar alguns,
como: prestacdo de servigo adequado pelo concessiondrio; o atendimento aos
direitos dos usuérios; a politica tarifaria; a prevencdo de condutas anticompetitivas;
0 respeito e o cumprimento das normas legais, regulamentares e contratuais; a
solugdo das controvérsias; e o poder-dever de intervir na concessdo, aplicando as
penalidades legais e contratuais. Apesar de todas estas fungbes, em rol
exemplificativo, o ente regulador ndo sera o exclusivo defensor dos usuarios, dos
concessionarios ou dos interesses do poder concedente. Sua fungéo € mais ampla, ou
seja, tera por finalidade o bem-estar da coletividade e o atendimento aos fins
propostos pela normatizacdo dos servigos. A fiscalizagdo dos servi¢os ndo é tarefa
exclusiva dos entes reguladores. Participam deste poder-dever também os Estados,
0s Municipios e o0s usuarios, estes, individualmente ou representados por
associa¢fes ou outras entidades que velem pelos interesses da coletividade, seja
quanto aos servicos propriamente ditos ou referente a interesses difusos.®

Com efeito, nasceu para o Estado brasileiro a necessidade de criacdo de 6rgaos
técnicos e independentes, com autonomia administrativa, orcamentaria e financeira. A esses
orgdos incumbia — a época —, além da funcéo de fiscalizador e controlador, o papel inovador
de detencéo de um poder normativo, vinculante e obrigatdrio para os regulados.

Sob essas premissas, foram assentadas as primeiras agéncias reguladoras no

programacao do desenvolvimento econémico do pais se realizara no exercicio e procura da soberania nacional.
O Estado formulara periodicamente o plano geral de desenvolvimento econémico e social da Republica, cuja
execucao sera obrigatéria. Este planejamento compreenderé os setores estatal, misto e privado da economia. Il.
A iniciativa privada recebera o estimulo e a cooperagdo do Estado quando contribua para o melhoramento da
economia nacional”) e da Espanha (Art. 131. “1. O Estado, mediante lei, poderd planificar a atividade
econdmica geral para atender as necessidades coletivas, equilibrar e harmonizar o desenvolvimento regional e
setorial e estimular o crescimento da renda e da riqueza e sua mais justa distribuicéo [...]. Em: SARLET, Ingo
W.; STRECK, Lenio L; (Coords.). Comentarios a Constitui¢do do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013,
867, p. 85.

STOLIVEIRA, J.C. Concessdes e permissdes de servicos publicos. Bauru: Edipro, 1996, p. 10.
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Brasil: Lei n. 9.427/96 (cria a Agéncia Nacional de Energia elétrica — ANEEL); Lei n.
9.472/97 (cria a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL); Lei n. 9.478/97 (cria a
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis — ANP); Lei n. 9.782/99 (cria a
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA); Lei n. 9.961/00 (cria a Agéncia
Nacional de Satde Suplementar — ANS); Lei n. 9.984/00 (cria a Agéncia Nacional de Aguas —
ANA); Lei n. 10.233/01 (cria a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT e a
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ).

As agéncias reguladoras sdo organizacdes de direito publico, formatadas para
regulamentar, controlar e fiscalizar os servicos publicos delegados. Também conhecidas por
autarquias de controle, possuem regime especial, isso diante da especialidade dessas, sempre
criadas através de leis especificas que disciplinam o exercicio dessas entidades, e também em
razdo da maior estabilidade de seus dirigentes, 0s quais possuem mandatos fixos,
impossibilitando — ou pelo menos dificultando — a interferéncia politica nas decisfes firmadas
pela agéncia, o que naturalmente reflete uma maior independéncia frente & Administracéo
Publica — em comparacao com outras agéncias.

Vale anotar que a competéncia normativa das agéncias reguladoras ndo significa
invasdo sobre o ambito de atuacdo do Poder Legislativo, uma vez que as normas editadas
pelas agéncias funcionam como os decretos, ou seja, fixam as diretrizes especificas — em
regra de carater técnico — e definem os padrdes a serem adotados pelos regulados, os quais sao
estipulados de maneira geral nas legislacdes tematicas.

Bem sustentando uma exegese extensiva sobre a teoria de regulacdo, notadamente
no que diz com as preocupacdes sobre 0 bem-estar dos usuarios, a contribui¢do de Lucas de
Souza Lehfeld e Neide Aparecida de Souza Lehfeld:

A teoria da regulacéo, nesse sentido, vem demonstrar que ndo se trata de tarefa de
facil consecucdo em conduzir esses mercados e seus agentes, agora submetidos a
concorréncia e investimentos privados, & busca da eficiéncia econbmica e,
consequentemente, ao bem-estar dos seus usuarios. S3o setores que tendem A
concentracdo econdmica, por meio de fusbes e incorporacdes de empresas e de
politicas empresariais que podem trazer prejuizo ao interesse publico.

Instrumentos de regulacdo, como criagcdo coercitiva de ambiente concorrencial, por
meio da difusdo simétrica da informacao caos participantes do mercado, controles de
preco, qualificacdo, quantidade dos produtos e servicos oferecidos e fiscalizacdo de
condutas anticompetitivas por meio do desenvolvimento de um direito antitruste
somente surtirdo efeitos, portanto, com legitimacéo e independéncia dessas agéncias,
dentro de uma sistematica juridico-politica, que estabeleca controles para a
efetivacdo dos objetivos pelos quais foram criadas.®®

8EHFELD, Lucas de Souza; LEHFELD, Neide Aparecida de Souza, Estado regulador contemporaneo
brasileiro e a participacéo cidada como instrumento de controle da autonomia das agéncias reguladoras.
Estado, empresa e desenvolvimento econdmico. TARREGA, Maria Cristina Vidotte Blanco; VIDOTTE,
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Em razéo dessa nova modelagem, houve a consagracdo do Estado Social e
Democratico. Nessa mesma perspectiva, o principio da subsidiariedade ou flexibilidade,
ganhou forca, consagrando de uma vez por todas a livre iniciativa, de modo que o setor
privado se elevou ao patamar de igualdade com o setor pdblico, hum espaco até entdo
ocupado somente por este.

Como ndo podia ser diferente, ha setores que ndo admitem — pelo menos até entéo
— a abertura de mercado, constituindo atividades de competéncia exclusiva do Poder Pablico,
como os exemplos da seguranca e da justica.®

O marco legal do saneamento basico, introduzido pela Lei n. 11.445/2007,
posteriormente regulamentada pelo Decreto n. 7.217/2010, imp6s a necessidade aos titulares
de servicos definirem o ente responsavel pela regulacdo e fiscalizacdo, bem como os
parametros de atuacdo do Orgdo regulador. Em outras palavras, a regulacdo tornou-se
obrigatoria. Essa assertiva pode ser extraida do comando legal contido no artigo 23, inciso IlI,
do Decreto n. 7.217/2010, que dispde: “O titular dos servicos formulara a respectiva politica
publica de saneamento béasico, devendo, para tanto:[...]Ill - definir o ente responsavel pela
sua regulacéo e fiscalizacéo, bem como os procedimentos de sua atuacéo ”;

A regulacédo pode [e deve] ocorrer em todos os ambitos da Administracdo Publica,
pois um ambiente regulatério seguro é um dos primeiros passos a ser dado na busca pela
prestacdo adequada dos servi¢cos de saneamento basico. A teoria dos jogos econdmicos indica
gue um mercado é seguro quando possui um regramento sério e bem definido, de forma a
proporcionar aos participantes (empresas publicas e privadas) um ambiente estavel de
concorréncia. Quem ganha com isso sdo 0s usuarios-consumidores.

O setor do saneamento béasico ainda ndo apresenta estabilidade. Questdes
importantes que ha muito ja deveriam estar consolidadas no cenario juridico ainda causam
perturbacdo, gerando reflexos em toda a cadeia que permeia o setor. A titularidade e a
competéncia, por exemplo, é assunto que vem sendo debatido ha quase duas décadas, sendo
sinalizados os primeiros avangos somente nos ultimos anos, apds o julgamento — ainda sem
transito em julgado — da ADI 1.842/RJ, pelo STF.

Adriana e TAVARES NETO, José Querino (organizacdo). — Florianopolis: Fundacgao Boiteux, 2008. p. 35

8 Ainda que de forma timida, é possivel apontar a aplicagdo do principio da flexibilidade também na seguranca e
na justica. No primeiro, a privatizacdo de estabelecimentos penais, apesar de ainda gerar grande controvérsia
entre os estudiosos do tema, ja é uma realidade no Brasil. No segundo, pode-se citar a promulgacéo da Lei n.
13.129/15, que ampliou a aplicagdo da arbitragem, conferindo poderes para a administracdo publica direta e
indireta utilizar-se da arbitragem para dirimir conflitos sobre direitos patrimoniais disponiveis, além de outras
providéncias.
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Por isso, o ambiente regulatério deve ser bem definido, acabando com a
multiplicidade de agéncias ou 0rgdo reguladores, pois 0 excesso de normatizaches
proporciona uma atmosfera instavel, gerando conflitos e prejuizos para a populacdo. Para
tanto, com vista a uma proposta regulatéria para a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto,
essencial uma andlise preliminar do encadeamento regulatdrio que circunscreve o saneamento

basico.

3.1.2 A regulacdo no ambito federal: diferenca entre regulacdo de uso da agua (recursos

hidricos) e regulacdo do saneamento basico

Na esfera federal, a Agéncia Nacional de Aguas, criada pela Lei n. 9.984/2000,
possui competéncia para regular o acesso e 0 uso dos recursos hidricos de dominio da Unido,
isto é, os que fazem fronteira com outros paises ou que perpassam por mais de um Estado.
Além disso, a ANA também é competente para regular os servi¢os publicos de irrigacéo
(quando em regime de concessdo), e aducdo de agua bruta (processo de engenharia para a
captacdo e transferéncia de dguas ainda nao tratadas).

Ainda, o inciso XIX, do artigo 4° da Lei federal que instituiu a ANA acrescenta
sobre a sua competéncia: inclusive, a disciplina, em carater normativo, da prestacdo desses
servicos, bem como a fixacdo de padrdes de eficiéncia e o estabelecimento de tarifa, quando
cabiveis, e a gestdo e auditagem de todos 0s aspectos dos respectivos contratos de concessao,
quando existentes.%°

Essa concepcdo demonstra que a criacdo da ANA estd em consonancia com a
competéncia da Unido quanto a disciplina do saneamento basico, uma vez que a Constituicdo
Federal determina a formulacéo de diretrizes para o desenvolvimento urbano, abarcando nesse
contexto o saneamento bésico — Art. 20, inciso XX, CF/88.

Sem embargo, a regulagdo de uso da &gua, embora intimamente ligada ao
saneamento basico, com este ndo se confundi. Isso porque a Agéncia Nacional de Aguas tem
a funcdo de normatizar e fiscalizar fungdes diz respeito aos recursos hidricos, e néo
propriamente aos servi¢os de saneamento basico, ainda que haja reflexos neste. Sintetizando

essa exposicao, Elvia Fadul, Fabricio F. T. Vitoria e Lucas Santos Cerqueira explicam que:

[...] a ANA possui um aspecto regulador. Entretanto, uma avaliagdo das atribuicOes

OBRASIL. Lei n. 9.984, de 17 de julho de 2000. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9984.htm>. Acesso em 15.01.2018.
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de outros integrantes do SINGREH demonstra os limites de abrangéncia dessa
caracteristica, isso porque, o papel regulador da Agéncia se restringe, por um lado
pela sua propria esfera de atribuigdes, ou seja, 0s rios e corpos de agua de dominio
da Unido, e por outro lado, mesmo nesse &mbito, boa parte de suas determinagdes
sdo guiadas pelo estabelecido por outro ente do Sistema, o Conselho Nacional de
Recursos Hidrico. Dessa forma, as atribuicdes que se referem a normatizacéo, a
outorga, a cobranga e a fiscalizacdo ndo abrangem os rio e corpos de agua de
dominio estadual ou municipal, ficando estas funcdes atribuidas a outros agentes.
Além disso, mesmo esses mecanismos na sua esfera de atuacdo estdo restritos ao
determinado pelo Plano Nacional de Recursos Hidricos, e aos Planos de Bacia, que,
apesar de terem a particdo da ANA na elaboracdo e na implementacdo, ndo estéo
sujeitos a sua deliberacdo. Isso cabe ao Conselho Nacional e aos Comités de Bacia,
inclusive com poderes para alterar o texto sugerido pela Agéncia e Cameras
Técnicas. Além disso, cabe também aos Comités de Bacia, mediante aprovacao do
Plano de Bacia, o estabelecimento dos mecanismos de cobranga e os valores a serem
cobrados pelo uso dos Recursos Hidricos, estando subordinados aos critérios gerais
estabelecidos pelo CNHR. Assim também os critérios para outorga do uso sao
estabelecidos no Plano de Bacia e aprovados pelo Comité, que também determina os
usos prioritarios para outorga e as areas prioritarias para investimento dos recursos.
Analogamente, os instrumentos, mecanismos, diretrizes de uso, de cobranca,
critérios para outorgar, e fiscalizagdo nos rios e corpos de dgua dos estados estdo
sujeitos aos Conselhos Estaduais e aos Comités de Bacia em cada estado. Assim, é
possivel perceber que o atributo da regulagdo do setor de recursos hidricos no Brasil
esta tdo descentralizado, quanto o proprio atributo da gestdo, preconizado pela Lei
das Aguas.®

De acordo com essa exposicdo, é possivel observar que a regulagdo dos recursos
hidricos ndo guarda relacdo direta com a regulacdo do saneamento béasico (conjunto de
servicos relacionados ao abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, drenagem e
manejo de aguas da chuva, limpeza urbana e manejo dos residuos sélidos).

A regulacdo dos recursos hidricos cuida da normatizacdo do uso e da distribuicao.
No ambito Federal, a ANA possui essa competéncia. Porém, ha de se observar que a
regulacao dos recursos hidricos é descentralizada. Pois a competéncia da Agéncia Nacional de
Aguas é restrita as aguas de dominio da Unifo, ndo atingindo a normatizacéo, fiscalizacdo e
outorga da dgua quando essas forem de dominio dos Estados ou dos municipios.

No ambito Estadual e Municipal, a regulagdo dos recursos hidricos é exercida
pelos Comités de Bacia e pelas Agéncias de Aguas, 0s quais terdo as suas atribuicoes
explicadas com mais detalhe noutro capitulo.

Por sua vez, a regulacdo do saneamento basico tem como objetivo a fixagédo de
padrdes de qualidade, impacto socioambiental, direitos e obrigagdes dos usuarios e dos
responsaveis por sua oferta ou prestacao e fixacéo e revisao do valor de tarifas e outros precos
publicos (Artigo 2°, inciso I, do Decreto n. 7.217/2010), sendo exercida no ambito de

competéncia dos titulares dos servicos de saneamento.

% FADUL, et all, A Agéncia Nacional de Aguas e a Regulagdo Recursos Hidricos. Rio de Janeiro.
EnANPAD, 2013, p. 13.
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Como a competéncia e a titularidade para a prestacdo dos servicos publicos de
saneamento bésico ainda € questdo tormentosa, ora ocorrendo na esfera estadual, ora na
municipal, 0 mesmo acontece com a regulacdo, isto é, a regulacdo dos servigos publicos de
saneamento basico vem sendo exercida sem qualquer padronizacdo. Como resultado, a
criacdo de multiplas agéncias reguladoras estaduais e municipais, aléem de gerar prejuizos
sociais e econémicos, afora o desequilibrio regulatério, tem produzido inseguranga juridica e

litigio desnecessario ao setor, como sera explicitado nos proximos topicos.

3.1.3 A regulacéo estadual dos servicos publicos de saneamento basico

Na disposi¢cdo normativa que tomamos de empréstimo do artigo 23, inciso 111, do
Decreto n. 7.217/2010, verifica-se o dever do titular dos servigcos em formular a respectiva
politica publica, definindo o ente responsavel pela sua regulacéo e fiscalizagdo, bem como os
procedimentos de sua atuacao ou, em caso de inexisténcia, dever-se-a criar um ente regulador.

As fungdes de planejamento e de regulacdo e fiscalizacdo dos servicos de
saneamento sdo distintas e devem ser exercidas de forma autdbnoma, ou seja, por quem néo
acumula a funcdo de prestador desses servicos, sendo necessaria, portanto, a designacdo de
outro érgdo, no ambito da administracdo direta ou indireta.

Assim, a primeira possibilidade viavel para o cumprimento da normativa que
impde aos titulares dos servicos publicos de saneamento, e no exercicio de sua competéncia
constitucional, o dever de regulacdo, € que 0s municipios podem delegar o exercicio da
atividade regulatéria.®> E importante observar que a delegacéo da atividade regulatéria dever
ocorrer para agéncia reguladora constituida dentro dos limites do receptivo Estado, devendo
ser especificado a forma e o limite de atuacdo do 6rgdo regulador — Art. 23, 81°, Lei n.
11.445/07.

Neste caso, 0 instrumento juridico para o desenvolvimento urbano integrado é o

92 Registrando a tendéncia deste modelo no cendrio brasileiro, Carlos Roberto de Oliveira aponta que: [...] No
ambito do Estado de Minas Gerais, com a edicdo da Lei estadual n°® 18.309/2009, foi criada a Agéncia
Reguladora de Servigos de Abastecimento de Agua e de Esgotamento Sanitario do Estado de Minas Gerais -
ARSAE-MG, que em sua concep¢do originaria,regula automaticamente 0s municipios que tem como prestadores
de servicos a COPASA e a COPANOR, além de outros que a ela queiram se conveniar.

As atribuicbes da ARSAE foram estabelecidas pelo Decreto estadual n® 45.871 , de 30 de dezembro de
2011(Regulamento da ARSAE-MG) e recebeu alteragdes substanciais através do Decreto estadual n° 46.607,de
26 de setembro de 2014.

Apesar da destacada pluralidade de atuacdo da ARSAE, conforme definida em sua Lei de criacdo, a regulacéo
automatica dos contratos que tem como prestadores a COPASA e a sua subsidiaria, COPANOR, demonstram
uma clara tendéncia das agéncias reguladoras estaduais: a fiscalizacdo dos servicos de saneamento prestados
pelas companhiasestaduais.
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convénio de cooperacdo (Art. 9, inciso VII, do Estatuto da Metrépole).
Para a melhor defini¢do do conceito de convénio, o auxilio de Margal Justen Filho

recai feito luva encomendada:

[...] convénio consiste numa avenca em que dois ou mais sujeitos, sendo a0 menos
um deles integrante da Administragdo Pdblica, comprometem-se a atuar de modo
conjugado para a satisfacdo de necessidades de interesse coletivo, sem intento de
cunho lucrativo. A caracteristica do convénio reside na auséncia de interesse
especulativo de todas as partes, que atuam harmonicamente para o bem comum. O
convénio ndo produz beneficios ou vantagens econdmicas para nenhuma das partes,
0 que afasta a aplicacéo das regras genéricas sobre contratacdo administrativa.®

Na Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto, os municipios de Serra Azul,
Guariba, Monte Alto, Cajuru, Céassia dos Coqueiros, Mococa, Santa Cruz da Esperanca e
Santa Rosa de Viterbo, estabeleceram convénio de cooperacdo com a Agéncia Reguladora de
Saneamento e Energia do Estado de S3o Paulo — ARSESP. * Recentemente o municipio de
Ribeirdo Preto também se conveniou a ARSESP, delegando a atividade regulatoria para essa
agéncia, apos o veto ao Projeto de Lei n. 34, o qual criava uma agéncia reguladora municipal
para regular os servicos publicos deste municipio.

E muito comum®® que os municipios estabelecam convénios de cooperagio com
agéncias reguladoras estaduais, sobretudo quando o prestador de servi¢os for sociedade
controlada pelo Estado, como € o caso da Sabesp, em Sdo Paulo. Dos municipios relacionados
no paragrafo acima, a municipalidade de Ribeirdo Preto é a Unica que possui prestador
pertencente a propria administracdo (autarquia municipal — DAERP) dos servicos de

saneamento. Todos os demais estabeleceram contrato de programa ou de concessdo com a

9 JUSTEN FILHO, M. Curso de direito administrativo. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p.
286.

%Para consultar os municipios paulistas que estabeleceram convénio de cooperagido com a ARSESP, consultar:
http://www.arsesp.sp.gov.br/SitePages/saneamento/municipios-conveniados-saneamento.aspx. Acesso em 02
jan. de 2018.

% Neste ponto, verifica-se a multiplicidade de agéncias reguladoras estaduais no Brasil: Agéncia Reguladora de
Servicos Publicos do estado do Acre — AGEAC; Agéncia Reguladora de Servicos Publicos do Estado de Alagoas
— ARSAL; Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos Concedidos do Estado do Estado do Amazonas —
ARSAM; Agéncia de Regulacdo de Servicos Publicos de Energia, Transportes e Comunica¢es da Bahia —
AGERBA; Agéncia Reguladora de Servicos Publicos do Estado do Ceard — ARCE; Agéncia Reguladora de
Aguas e Saneamento Distrital — ADASA; ARSI- Agéncia de Servicos Plblico de Energia do Estado do Espirito
Santo; Agéncia Goiana de Regulacdo, Controle e Fiscalizagdo de Servigos Publicos- AGR; Agéncia Estadual de
Regulacéo de Servicos Publicos do Mato Grosso do Sul — AGEPAN; Agéncia Estadual de Regulagdo dos
Servicos Publicos Delegados do Estado do Mato Grosso — AGER; Agéncia Estadual de Regulacéo e Controle
dos Servigos Publicos do Para — ARCON; Agéncia de Regulacdo do Estado da Paraiba — ARPB; Agéncia de
Regulacdo dos Servigos Pablicos Delegados do Estado de Pernambuco — ARPE; Agéncia Reguladora de Energia
e Saneamento Béasico do Estado do Rio de Janeiro — AGENERSA; Agéncia Estadual de Regulacéo dos Servigos
Publicos Delegados do Rio Grande do Sul — AGERGS; Agéncia Reguladora de Servicos Publicos de Santa
Catarina — AGESC; Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de S&o Paulo — ARSESP e
Agéncia Tocantinense de Regulacdo Controle e Fiscalizagdo de Servicos Publicos — ATR.
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Sabesp.

Esse panorama revela uma preocupacao que ndao é nova no cendrio da governanga
regulatéria no Brasil. O dltimo relatorio produzido pela Organizacdo para Cooperacao
eDesenvolvimento Econdmico — OCDE®® aponta recomendacdes relacionadas ao baixo nivel
de transparéncia, imparcialidade e controle social. Dizem a razdo e o bom-senso que a
concentracdo de poder no mesmo ambiente (Estado) pode produzir efeitos negativos para
todos os envolvidos. A independéncia®’ das agéncias reguladoras se mostra como fator
determinante para a eficiéncia que se espera na atuacdo dessas entidades. As consideracfes da

OCDE apontam para esse sentido:

Agéncias reguladoras independentes devem ser consideradas em situa¢des onde:

» Haja necessidade de a agéncia reguladora ser independente, a fim de se manter a
confianca publica;

» Tanto o governo quanto as entidades privadas estejam reguladas sob a mesma
estrutura e, portanto, a neutralidade competitiva é necessaria;

» As decisBes das agéncias reguladoras podem ter importantes impactos econdmicos
sobre as partes reguladas, sendo necessario proteger a imparcialidade da agéncia.

7.4 Mecanismos publicos de accountabilitysdo necessarios para definir claramente
como uma agéncia reguladora pode cumprir a sua responsabilidade com a necessaria
expertise, bem como com integridade, honestidade e objetividade.

7.5 As agéncias reguladoras devem ser obrigadas a seguir a politica regulatéria,
inclusive colaborando com as partes interessadas e realizando AIR no
desenvolvimento de propostas legislativas ou guias e outras formas de normas ndo
vinculativas.

7.6 O desempenho da agéncia deve estar sujeito a avaliacGes externas regulares.%

Além dos problemas listados pela OCDE, a delegagdo da atividade regulatoria
pelos municipios, para as agéncias estaduais, indica o distanciamento dessas politicas, uma
vez que o processo de fiscalizacdo, e outros instrumentos de controle, como 0s canais de
ligagdo com os usuarios, por exemplo, demanda proximidade com o ambiente regulado, o que
ndo acontece quando a delegacdo ocorre para uma agéncia estadual. Também dentro dessa
perspectiva logica, é possivel que fatores como a insuficiéncia de pessoal possa danificar o
controle técnico dos padrdes de qualidade, em razdo da grande quantidade de municipios

regulados por uma agéncia que tenha como amplitude todo Estado, como é o caso da
ARSESP em S&o Paulo.

% Para uma ampla cognicdo sobre o assunto, consultar: <http://www.oecd.org/gov/regulatory-
policy/Recommendation%20PR%20with%20cover.pdf.> Acessado em 03 jan. de 2018.

%" Sobre o tema, ver: BARROSO, Luis Roberto. Apontamento sobre as Agéncias Reguladoras. Agéncias
Reguladoras (MORAES, Alexandre de). Ed. Atlas, 12 ed., Sdo Paulo, 2002. p.55: [...]desnecessario enfatizar
que as agéncias reguladoras somente terdo condi¢Bes de desempenhar adequadamente o seu papel se ficarem
preservadas de ingeréncias externas indevidas, tanto no que diz respeito as suas decisfes politico-administrativas
guanto a sua capacidade financeira. Constatada a evidéncia o ordenamento juridico cuidou de estrutura-las como
autarquias especiais, dotadas de autonomia administrativa e autonomia financeira.

%0CDE, 2012, p. 14
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O que se estéa a propor é o distanciamento entre o regulador e o regulado, a fim de
se tentar garantir a maior autonomia e independéncia do érgdo regulador, sobretudo no caso
do Estado de S&o Paulo, onde a maior prestadora dos servicos publicos de saneamento basico
¢ uma sociedade controlada majoritariamente pelo governo estadual, isto é, regulador e
regulado sdo provenientes da mesma matriz.

Contudo, neste espago, 0 objetivo ndo é abordar as questdes negativas — e até
mesmo inconstitucionais — da delegacdo da atividade regulatéria a ARSESP, quando a
prestadora dos servigos for a Sabesp, ou mesmo quando hipotese similar ocorrer em outros
Estados da federacdo. Diversamente, a intencdo é demonstrar a possibilidade de delegacdo da
regulacdo por parte dos municipios, para uma agéncia estadual, de forma a preencher eventual
auséncia de atividade regulatoria nos servicos publicos de saneamento.

Portanto, embora ndo seja 0 modelo mais apropriado — cujas justificativas dessa
assertiva serdo dissertadas em tdpico especifico —, cuida-se de um padrdo que vem sendo
adotado pelos municipios na Gltima década. Entendo que esse modelo regulatério deve ser
adotado somente quando os municipios ndo dispuserem de recursos técnicos, financeiros e
econémicos, além da viabilidade setorial, para criarem o proprio érgéao regulador.

Além disso, no caso das regides metropolitanas, 0 modelo estadual também néo se
mostra como o mais adequado. Para esta hipdtese, defenderei que o arquétipo a ser adotado
deve ser a criacdo de uma agéncia reguladora intermunicipal, mediante consorcio publico

Mas, no caso de inviabilidade de criacdo de um érgdo regulador no ambiente local
(autarquia municipal), ou quando ndo for o caso de municipio pertencente a regiao
metropolitana, devera ser adotada a delegacdo para agéncia estadual, uma vez que 0s
controles técnicos, normativos, tarifarios, além da fiscalizacdo, constituem mecanismos de
eficiéncia dos servicos publicos de saneamento basico que 0s municipios ndo podem abrir
mdo, afora a imposi¢cdo normativa que prevé como condi¢do de validade dos novos contratos
de concessdo com os prestadores, a necessidade de existéncia de normas de regulagéo, nos
moldes da Lei n. 11.445/07 °.

%Art. 39. Sdo condicdes de validade dos contratos que tenham por objeto a prestacdo de servigos publicos de
saneamento baésico:

I - existéncia de plano de saneamento basico;

Il - existéncia de estudo comprovando a viabilidade técnica e econdmico-financeira da prestagdo universal e
integral dos servicos, nos termos do respectivo plano de saneamento basico;

Il - existéncia de normas de regulagdo que prevejam 0s meios para o cumprimento das diretrizes da Lei n°
11.445, de 2007, incluindo a designacdo da entidade de regulacdo e de fiscalizagdo;
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3.1.4 A regulagdo municipal dos servigos publicos de saneamento basico

Como alternativa ao modelo de delegacdo a agéncia reguladora dos servicgos
publicos de saneamento estadual, 0 municipio, enquanto titular desses servigos possui uma
segunda opc¢do: a criacdo direta de 6rgao ou entidade reguladora. Para tanto, é necessario que
tal criacdo ocorra por via de processo legislativo, isto é, a agéncia reguladora municipal
deverd ser criada através de Lei municipal.

Essa assertiva € extraida do comando legal previsto no artigo 31, do Decreto n.

7.217/2010 — que regulamento a Lei n. 11.445/07 —, como se Vé:

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

| - diretamente, mediante 6rgdo ou entidade de sua administracdo direta ou indireta,
inclusive consdércio pablico do qual participe; ou

Il - mediante delegagdo, por meio de convénio de cooperagdo, a 6rgdo ou entidade
de outro ente da Federacdo ou a consorcio publico do qual ndo participe, instituido
para gestdo associada de servigos publicos.

Nada obstante a predominancia do modelo de delegacdo as agéncias estaduais —
quadro que representa 88,29%'%° — ndo demorou muito e diversos municipios brasileiros
optaram por superar 0 modelo mais comum de delegacdo da regulacdo as agéncias estaduais,
criando, para tanto, a suas autarquias municipais para o exercicio da atividade regulatéria no
ambito de seus municipios. Cita-se como exemplo:

Na regido centro-oeste — ARSEC — Agéncia Municipal de Regulacdo de Servicos
Publicos Delegados de Cuiaba/MT e AGEREG — Agéncia Reguladora dos Servicos Publicos
Delegados de Campo Grande/MS.

Na regido norte: AGERJI - Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados
de Ji-parana/RO; AGERB - Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados do
Municipio de Buritis/RO; AMAE - Agéncia Reguladora Municipal de Agua e Esgoto de
Belém/PA e ARSAE - Agéncia Reguladora do Servigo de Agua e Esgoto de Barcarena/PA.

10Na producdo académica nacional, a dissertacdo de Jefferson Medeiros dos Santos se destaca. No ponto
mencionado, o autor concluir: Vale ressaltar a predominancia das agéncias reguladoras estaduais, uma vez que
13 agéncias reguladoras estaduais 1 atuam em 1.960 (88,29%) dos 2.220 municipios com regulacéo da prestacdo
dos servicos de saneamento basico. Com isso, a atuagdo das outras agéncias reguladoras € restrita a apenas 260
municipios, sendo 242 municipios atendidos por trés agéncias reguladoras intermunicipais (consércios
municipais), o Distrito Federal atendido por uma agéncia reguladora distrital e 24 municipios regulados por
agéncias reguladoras municipais [...] SANTQOS, J. M. dos s. Modelo de avaliacdo das agéncias reguladoras
municipais de servicos de saneamento basico. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade Federal do Para, Nicleo
de Altos Estudos Amazonicos, Programa de Pés-graduacdo em Gestdo Publica, Belém 2016, p. 56.
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Na regido nordeste: ARSBAN — Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento
Bésico do Municipio de Natal/RN; ARSETE — Agéncia Municipal de Regulacdo de Servicos
Publicos de Teresina/Pl; ACFOR - Autarquia de Regulacdo, Fiscalizacdo e controle dos
Servicos Publicos de Saneamento Ambiental/CE e ARSAL - Agéncia Reguladora e
Fiscalizadora dos Servi¢os Publicos de Salvador/BA.

No sul: AMAE — Agéncia Municipal de Regulacio dos Servicos de Agua e
Esgoto de Joinville/SC; AGR — Agéncia Reguladora de Saneamento de Tubardo/SC.

No sudeste: AR-SBC — Agéncia Reguladora de Saneamento Béasico de S&o
Bernardo; AGRU — Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos de Saneamento Basico de
Guarulhos; AGR-DAEA - Agéncia Reguladora e Fiscalizadora dos Servicos Publicos de
Aracatuba; AGERSA — Agéncia Municipal de Regulacéo dos Servicos Publicos Delegados de
Cachoeiro de Itapemirim/ES; ARSEP - Agéncia Reguladora de Servicos Publicos de
Maué/SP; ARSAEG - Ageéncia Reguladora do Servico de Agua, Esgotos e Residuos de
Guaratinguetd/SP; AR-ITU - Agéncia Reguladora de Servigos Delegados do Municipio da
Estancia Turistica de Itu/SP; ARPF - Agéncia Reguladora de Servicos Publicos de Porto
Ferreira/SP e SRJ - Servico de Regulacao de Jacarei/SP e SANEAR — Agéncia Reguladora do
Municipio de Resende/RJ.

H& pelo menos duas consideracGes principais sobre o modelo de agéncia
reguladora municipal dos servicos publicos de saneamento bésico.

A primeira consideracdo aponta como fator positivo o maior nivel de
concentracdo de esforcos, uma vez que o ambito de atuacdo da agéncia — ao contrario do
modelo estadual — € restrito a circunscricdo do municipio. Evidentemente que, de forma
isolada, ndo é possivel afirmar que esse modelo é mais satisfatorio somente por esse aspecto.

Mas a realidade tem demonstrado que as agéncias municipais tém cumprido o seu
papel de forma satisfatéria. Isso porque, a proximidade com os problemas locais torna mais
facil o acompanhamento dos contratos firmados com os prestadores. Outro aspecto favoravel
é a maior facilidade de efetivacdo do controle social, sendo certo que a proximidade para com
os usudrios facilita 0 meio de comunicacgéo entre a populacéo e o 6rgdo fiscalizador.

Entretanto, ndo serd — como ndo é — todo municipio brasileiro que dispde de
recursos técnicos e financeiros para criar uma agéncia no ambito local. Ao contrario, deveras
a desigualdade de recursos publicos entre os municipios brasileiros evidencia a inviabilidade
de adogdo desse modelo de regulacdo. Tanto que muitas municipalidades tém optado por

agéncias multisetoriais, ou seja, que regulam ndo apenas os servicos de saneamento bésico,
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mas também outros servicos publicos de interesso local.
Num instigante estudo sobre o tema, Carlos Roberto de Oliveira faz ressalvas
sobre a viabilidade e a dificuldade financeira de implementacdo de uma agéncia reguladora

municipal. Para tanto, o autor esclarece algumas possibilidades para superar os problemas:

[...] fator de grande impacto negativo estd o custo operacional (que torna muito
onerosa a manutencdo de equipe técnica especializada) e a possivel ociosidade, ja
que a demanda por fiscalizagdes é sazonal e o reajuste tarifario acontece a cada 12
(doze) meses apenas (cf. art. 37 da Lei de Saneamento).

Forma interessante de driblar esse alto custo e ociosidade seria o formato de agéncia
multisetorial, que traria para a agéncia novas competéncias e, por consequéncia,
novas fontes de receita (taxa de regulacéo).

Ainda sobre viabilidade, chama-nos a atengdo um interessante estudo de viabilidade
realizado pela Agéncia Reguladora dos Servicos de Saneamento das Bacias dos Rios
Piracicaba, Capivari e Jundiai (ARES-PCJ), que demonstra ser inviavel
economicamente uma agéncia reguladora que congregue menos de 1 milhdo de
habitantes regulados. E com base nesse estudo conseguimos aferir o ganho de escala
defendido: as agéncias estaduais e regionais cobram, em média, 0,5% do
faturamento do prestador de servigos a titulo de taxa de regulacdo e as agéncias
municipais, em média, 2%.%

Esses motivos revelam que o modelo de agéncia reguladora municipal, apesar de
ser viavel, ndo é o mais recomendado. Quando o Estado identifica regibes de grande
concentracdo econdmica e social, tende a promover o federalismo de integracdo através da
criacdo das regides metropolitanas, aglomerados urbanos ou microrregides. Para essa hipotese
defender-se-a ado¢do do modelo que serd abordado no tépico seguinte — criacdo de agéncia
reguladora intermunicipal.

Entretanto, quando ndo for o caso de instituicdo do federalismo de integracéo,
recomenda-se aos municipios com maior aporte de recursos que promovam estudos técnicos
no sentido de apurarem a viabilidade de instituicdo de suas proprias agéncias reguladoras de
carater municipal, a fim de promoverem o necessario cumprimento aos dispostos na Lei n.
11.445/07, os quais determinam que 0s servi¢os publicos de saneamento bésico devam ser
prestados sob o controle de 6rgdo ou entidade reguladora.

Dentro desse raciocinio, 0s municipios que contemplam menor populacdo e
recursos publicos, quando estiverem isolados de macrorregifes, e sem a menor perspectiva de
instituicdo dessas, ndo estdo desobrigados.

Ao contrério, também devem cumprir a necessidade de regularem 0s servigos

publicos de saneamento basico, sendo recomendadas nessa hipotese duas alternativas: a) que

WIOLIVEIRA, Gustavo Justino de. Do parecer submetido a ARES-PCJ a emissdo de parecer e proposta de
modelagem juridica de governanca interfederativa no ambito da regido metropolitana de Campinas e
Aglomerados Urbanos de Piracicaba de Jundiai. Parecer técnico. Sdo Paulo: 2016, p. 21.
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estabelecam convénio de cooperacdo com eventual agéncia reguladora estadual; b) dada a
autonomia dos municipios enquanto titulares dos servicos publicos de saneamento que
estabelecam convénio de cooperacdo com agéncia intermunicipal mais proxima de sua
localidade, uma vez que, como se verd, as agéncias reguladoras intermunicipais podem firmar

102

convénios* com municipios que nao estejam previamente associados Nnos consorcios

publicos que as instituiram.

3.2 Regulacgéo interfederativa: uma nova modelagem de agéncia reguladora dos servicos
publicos de saneamento basico para as Regides Metropolitanas

Decerto que as possibilidades dos modelos de regulacdo estadual e municipal
apresentados nos topicos pretéritos possuem aspectos positivos. Porém, quando o Estado
instituir mediante Lei complementar uma determinada Regido Metropolitana, o que se esta a
defender ¢ a insuficiéncia dos modelos supramencionados quando comparados a um terceiro:
a regulacdo interfederativa ou intermunicipal dos servicos publicos de saneamento basico.

No exercicio de sua prerrogativa constitucional, o Estado pode instituir, via lei
complementar, regides metropolitanas, aglomerac6es urbanas e microrregides. O fundamento
para a instituicdo de uma regido metropolitana'® reside na necessidade de ligagdo entre o
municipio central — representado pela municipalidade com o maior nimero populacional, e de
grande expressdo econdmica, social e cultural — com os municipios periféricos e contiguos.%

N&o raro, o municipio central que encabeca a regido administrativa possui a

economia mais avancada da regido, atraindo trabalhadores, estudantes, comerciantes e

192]pid., p.85: [...] Sob esse enfoque, compreende-se a possibilidade de os municipios, autonomamente,
celebrarem convénios com 0s entes estatais, ou mesmo com a Unido federal, ou em conjunto aos demais
municipios, dados os interesses comuns por eles compartilnados. A Constituicdo da Republica, em seu artigo
241, é clara quanto ao tema, autorizado a celebragdo de convénios e dispondo: Art. 241. A Unido, os Estados, 0
Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei 0os consércios publicos e os convénios de
cooperagdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servigcos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos
transferidos. Nessa égide, é importante destacar que, mesmo fazendo um municipio parte de uma regido
metropolitana, segue ele autbnomo para celebrar convénios com outros entes federativos, dada a autonomia de
que é detentor, ante a realizacdo do interesse comum.

108 A Constituicdo do Estado de S&o Paulo conceitua regido metropolitana como [..] o agrupamento de
municipios limitrofes que assume destacada expressdo nacional, em razdo de elevada densidade demogréfica,
significativa conurbacéo e de funcbes urbana regionais com alto grau de diversidade, especializacdo e integracdo
socioecondmica, exigindo planejamento integrado e agdo conjunta permanente dos entes publicos nela atuantes.
Disponivel em:
<http://www.legislacao.sp.gov.br/legislacao/dg280202.nsf/a2dc3f553380ee0f83256¢cfb00501463/46e2576658b1
€52903256d63004f305a?0OpenDocument. Acessado em 03.01.2018.>

1045A0 PAULO (Estado). Lei complementar n. 1.290 de 2016. Diario do Estado de Sdo Paulo. Disponivel em
<>, Acesso em 04.01.2018.
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consumidores em geral. Com o passar do tempo, o deslocamento dessas pessoas passa a ser
atividade frequente no contexto dessas regides, gerando impactos na demanda pelos servicos
publicos.

Diante desse cenario, surge a necessidade de cooperacdo federativa e
administrativa, pois questdes relacionadas aos servigos publicos deixam de situar somente no
ambito local e passam a exercer contornos intermunicipais, sobretudo os servicos pablicos de
mobilidade urbana e saneamento bésico.

Pressentindo essas demandas, o constituinte fixou a gestdo associada na
Constituicdo Federal de 1988, a qual possui dois desdobramentos.

O primeiro deles é a coordenacdo federativa, instituto que, nos termos do artigo
25, 8 3° da Constituicdo Federal, possibilita que: Os Estados poderdo, mediante lei
complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides,
constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o
planejamento e a execucdo de funcdes publicas de interesse comum. [...]. A normativa
constitucional permite que o Estado identifique concentracdes urbanas capitaneadas por um
determinado municipio, a fim de promover a integracao entres eles, sobretudo para a melhoria
dos servicos publicos. Nesse passo, quando um determinado Estado instituir uma Regido
Metropolitana, os municipios deverdo executar a gestdo associada de forma compulsoria.®®

H4, contudo, uma segunda hipétese autorizada pela Constituicdo Federal de 1988.
Extrai-se do artigo 241, que: A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consorcios publicos e 0s convénios de cooperacdo entre 0s
entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade
dos servicos transferidos.

Essa segunda possibilidade ¢ denominada pela doutrina nacional de cooperacdo
federativa, que € mais abrangente do que a coordenacdo federativa (gestdo associada
compulsoria), uma vez gque, na cooperagao 0s municipios podem se associar voluntariamente,
independentemente de serem limitrofes, isto é, é possivel que qualquer municipio participe

dessa modelagem de gestdo associada, desde que pertencente a0 mesmo Estado da

105 No ambito da jurisprudéncia do STF, ver: ADI n. 1.841/RJ, Rel. Min. Carlos Velloso, assim ementado:
CONSTITUCIONAL. REGIOES METROPOLITANAS, AGLOMERAGCOES URBANAS, MICRORREGIAO.
C.F., art. 25, §3°. Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, art. 357, pardgrafo Unico. I. - A instituicdo de
regides metropolitanas, aglomerages urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, depende, apenas, de lei complementar estadual. I1. - Inconstitucionalidade do paragrafo Gnico do art.
357 da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro. I11. -ADIn julgada procedente.
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federagdo.1%®

Sintetizando, a gestdo associada poderd ocorrer em duas formatagdes: a)
voluntariamente através de convénios de cooperacdo ou consércios publicos (artigos 3°, II, e
24 da Lei n. 11.445/07); b) compulsoriamente, quando forem criadas regiGes metropolitanas,
nos termos do artigo 25, §3°, da CF/88. E justamente sob essa segunda perspectiva que se
insere 0s municipios que compdem a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto, quer dizer que
0s municipios estdo obrigados a planejarem e executarem as funcdes publicas de saneamento
béasico, a luz das politicas publicas mencionadas nos capitulos que inauguram esta dissertacao.

Em termos especificos de regulacdo, a luz das normativas previstas na Lei n.
11.445/07, cabera ao titular dos servicos a indicacdo de um ente autbnomo, ndo pertencente a
Administracdo direta, para exercer a regulacdo dos servicos publicos de saneamento bésico,
com independéncia decisoria, a autonomia inerente a essas entidades — de forma a
proporcionar o maior distanciamento possivel de ingeréncias politicas e dos préprios
prestadores dos servigos. O Decreto federal n. 7.217/2010 trouxe mais forca e especificacdo
guanto a essa possibilidade, ao dispor no artigo 31, que: [...] 8 1° O exercicio das atividades
administrativas de regulacdo de servigcos publicos de saneamento basico podera se dar por
consércio publico constituido para essa finalidade ou ser delegado pelos titulares,
explicitando, no ato de delegacéo, o prazo de delegacéo, a forma de atuacdo e a abrangéncia
das atividades a ser desempenhadas pelas partes envolvidas.

Em outras palavras, quando o Estado se utilizar de sua prerrogativa constitucional
— e em decorréncia dos fatores que se inclinam para essa decisdo, como ja mencionadas — e
instituir uma regido metropolitana, sem medo de errar, 0 modelo de regulacdo dos servigos
publicos, especialmente os de saneamento basico, que devera ser adotado € a regulacdo
interfederativa ou intermunicipal, a ser executada via consorcio publico formado pelos
municipios que compdem a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto.

Havendo, portanto, a instituicdo de uma Regido Metropolitana, como é o caso da
recente RMRP, ndo ha mais que se falar em solugdes individuais para a resolucdo de qual sera
0 6rgdo responsavel pela regulacdo dos servigos publicos de saneamento bésico.

A criacdo de uma Agéncia Reguladora intermunicipal para o exercicio da
atividade regulatoria se mostra a op¢ao ndo somente recomendavel, mas a unica a ser adotada
para 0 bom seguimento relativo as funcgdes publicas de interesse comum, permitindo que 0s

Municipios integrantes a RMRP exercam o federalismo cooperativo, 0 que de fato gerara a

106 Op. Cit., p. 33.
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melhoria dos servi¢os publicos a serem prestados aos Usuérios, sob a o6tica de uma viséo
integrada e ndo meramente individual.

Especificamente na RMRP, nos termos do Artigo 12, da Lei complementar n.
1.290/2016, cabera ao Conselho de Desenvolvimento — pelo qual esta garantida a participacao
paritiria do conjunto de Municipios em relacdo ao Estado — a especificacdo as funces
publicas de interesse comum, entre elas o saneamento basico.'%’

A doutrina nacional ndo apenas converge para esse ponto, como o recomenda:

[...] O que importa extrair do contelido desses dispositivos para o presente estudo, e
conforme ja explicitado no capitulo anterior, € a possibilidade de Municipios
transferirem a consorcios publicos uma parcela ou a totalidade de encargos, pessoal,
servigos e bens necessarios a execucdo dos servicos publicos que lhe competem,
incluindo-se, portanto, a possibilidade de delegacdo da funcéo regulatéria.

A justificativa para a implementacdo dessa modelagem encontra guarida na
realidade dos Municipios e nas suas dificuldades em programar politicas publicas no
setor de saneamento basico, pois 0s servicos municipais ndo possuem higidez
econdmica e social em decorréncia da baixa escala dos sistemas, 0 que torna sua
manuten¢do insustentavel. H4, portanto, a nitida percep¢do de que o modelo de
atribuicdo da competéncia regulatoria a consorcios publicos intermunicipais, para
além de inteiramente compativel com o ordenamento juridico, é também
recomendavel nos casos em que houver pluralidade de Municipios de uma mesma
regido, sejam eles de pequeno ou de médio porte. %

Carlos Roberto de Oliveira, autor que tem se debrugado sobremaneira quanto a

este novo modelo de agéncia reguladora, registra que:

[...] E diante do incentivo legal, vérios consércios publicos vém sendo gestados por
todo o Brasil, sempre com a premissa de aliar a busca por ganho de escala para
tornar a atividade regulatéria eficiente e menos custosa, ja que o impacto dos custos
com a regulacdo deve ser baixo para ndo afetar a regra da modicidade tarifaria, além
do que, em JUltima analise, quem mantém a agéncia reguladora é o cidaddo-
consumidor atraveés da tarifa.

Fatores politicos, técnicos e financeiros tem demonstrado que o modelo de
cooperativismo intermunicipal, através da formatacdo de consorcios publicos, tem
sido uma decisdo acertada e economicamente viavel, que contribui para o equilibrio
das relacdes entre os prestadores de servicos e os usuarios, melhoria dos servi¢cos de

107Artigo 12 - O Conselho de Desenvolvimento especificara as fungdes publicas de interesse comum ao Estado e
aos Municipios da Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto, dentre os seguintes campos funcionais:

I - planejamento e uso do solo;

Il - transporte e sistema viario regional;

111 - habitacéo;

IV - saneamento ambiental;

V - meio ambiente;

VI - desenvolvimento econdmico;

VII - atendimento social;

VIII - esportes e lazer;

IX - turismo.

18 OLIVEIRA, C. R. A regulagdo do saneamento basico por consércios publicos interumunicipais: um
avanco na cooperacao interfederativa. Parecer-técnico. ARES/PCJ. 2016, p. 27.
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saneamento e participacdo democratica da sociedade civil na definicdo das politicas
pUblicas de saneamento basico.

Alids, importante frisar que o modelo consorciado ndo tem apenas a finalidade de
resguardar a agéncia reguladora de uma exclusiva interferéncia do poder politico,
mas também de preservar-lhe a independéncia frente aos interesses privados. E além
disso, a independéncia é um meio para uma adequada regulagao e, pois, como todo
meio, ordena-se a um fim: o bem comum, causa final do Estado.

O ganho de escala no consorcio publico pde a salvo a agéncia reguladora das
indevidas intromissdes politicas e pode entravar a erosdo judicial da independéncia
regulatéria. Nesse sentido sempre relevante destacar que o controle jurisdicional das
decisdes administrativas esta atrelado tdo somente ao prisma da legalidade,
excluindo-se da apreciacdo judicial o sentido politico e discricionario do ato
administrativo, que aqui se consagra como principio da reserva de administracdo’®®

Como se vé do registro exposto pelo autor, a formatacdo de uma agéncia
reguladora mediante consorcio publico tem gerado impactos positivos também na modicidade
tarifaria. 1sso porque, de acordo com as regras de escala, quanto maior o numero de
Municipios que integrarem a gestdo associada havera condicGes para a agéncia reduzir a
aliquota da taxa de regulacdo cobrada sobre as receitas dos prestadores dos servi¢os. Sem
duvida, essa sistematica pode resultar em mais investimentos por parte dos prestadores ao
setor, assim como a manutencio da modicidade tarifaria.**® Aqui, cabe registrar que a criagio
de uma Agéncia Reguladora Intermunicipal ndo ficara restrita a regulacdo sobre as funcdes
publicas atinentes aos Municipios que pertencam a RMRP, mas também outros Municipios
que ndo sejam integrantes dessa regido metropolitana poderdo no futuro se conveniarem a
agéncia reguladora. Experiéncia desse género pdde ser verificada na ARES-PCJ, a qual se
instituiu a partir de consoércio publico, mas, posteriormente outros Municipio se conveniaram
com a agéncia.

Pois, como se vera, no ambito dos Municipios Metropolitanos®'!, a delegacéo da
atividade regulatoria para a agéncia estadual, apesar de se apresentar como uma alternativa
viavel e sem grande burocracia, na verdade camufla uma gama de contaminacges inerentes a
concentracdo do poder decisorio, 0 que podera prejudicar ndo SO aos municipios, mas
principalmente aos usuarios.

De outro modo, a criacdo de agéncias reguladoras pelo proprio municipio ndo é
uma realidade sustentavel no Brasil, isso em razdo do ponto de vista da incapacidade técnica

de muitos municipios ou, ainda, pela inviabilidade econdmica diante dos altos custos que uma

191bid, p. 14.

110 Cita-se como exemplo a significativa reducéo sobre a Taxa de Regulagdo que vem ocorrendo com a ARES-
PCJ. No inicio de suas atividades, quando havia 22 municipios consorciados, a Taxa de Regulacao era de 0,5
sobre a receita dos prestadores. Sendo que para o ano de 2018, com a adesdo de 55 Municipios ao consdrcio, ja
foi aprovada uma nova reducdo, resultando no valor de 0,25 sobre as receitas dos prestadores.

111 Toma-se essa tipologia como substituicdo ao termo Regides Metropolitana.
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agéncia reguladora municipal demanda para exercer a atividade regulatéria, os quais poderdo
recair sobre 0 USUArio.

A gestdo associada no ambito das regides metropolitana tem se apresentado a
melhor alternativa diante das desigualdades entre os Municipios limitrofes, as quais devem ser
minimizadas através do processo de cooperacao, pois € justamente essa a esséncia da criacdo
dos Municipios Metropolitanos.

A Secretaria de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades emitiu relatorio

oficial ratificando essa ideia:

Um elemento a ser considerado é a necessidade de agregacdo das funcdes
regulatdrias em institui¢des com abrangéncia territorial ampla, para que ndo ocorra
um dos problemas mais graves enfrentados pelo setor: muitos servigos municipais
sem sustentabilidade econdmica e social devido a falta de escala dos sistemas, em
razdo da multiplicidade de titulares. A preocupacdo é forte, em decorréncia da
insuficiéncia de capacitacdo técnica para a formacdo de multiplas entidades com
capital humano capacitado para o exercicio das fungdes regulatérias em bases
adequadas. No marco regulatorio instituido com a Lei federal n® 11.445/2007,
embora esta defina diretrizes e mecanismo de indugdo & cooperacdo interfederativa,
existe a possibilidade de que as funcdes de regulacdo sejam muito fragmentadas pelo
pais. Os problemas desse desenho pulverizado ndo se encerram na capacidade
técnica, ha também que se considerar o elevado custo que recaira sobre os usuarios
se vierem a se estabelecer milhares de agéncias reguladoras locais em municipios
que ndo oferecam escalas satisfatdrias. Ainda que muitos municipios de pequeno a
médio porte possuam capacidade técnica para exercer a regulacdo de forma
autdbnoma, do ponto de vista econdbmico geralmente é mais interessante que essa
fungdo seja exercida em associa¢cdo com outros municipios, ou delegada a uma
agéncia de ambito estadual ou regional .}

Desse modo, apesar de a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto ndo constituir
uma entidade politico-autdbnoma, isto €, embora o dinamismo das atribui¢es que estdo sendo
conferidas as Regifes Metropolitanas de todo o Pais, a partir do precedente da ADI n.
1.842/RJ, julgada pelo STF, verifica-se que os limites constitucionais das regides
metropolitanas formalmente instituidas pelo Estado foram ampliados, sendo possivel a criacdo
de associacdo publica, com personalidade juridica de direito publico e natureza autarquica,
isto €, uma agéncia reguladora intermunicipal formada pela propria Regido Metropolitana de
Ribeirdo Preto, a partir de deliberagdo votada no ambito do Conselho de Desenvolvimento da
RMRP.,

Neste ponto, extrai-se excerto do voto da lavra do Ministro Ricardo

Lewandowski, confirmando essa assertiva:

112 Brasil. Ministério das cidades. Panorama do saneamento bdsico no Brasil — Vol. IV - Avaliacdo politico-
institucional do  setor de  saneamento  basico. 2011, p. 16. Disponivel  em:
http://bibliotecadigital.seplan.planejamento.gov.br/bitstream/handle/iditem/271/PANORAMA _Vol_4.pdf?seque
nce=4. Acessado em 14.01.2018.
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[...] Disso se conclui que o legislador constituinte, ao prever essas novasentidades
regionais no art. 25, § 3° da Lei Maior, ou seja, no titulo quetrata da propria
organizacdo do Estado brasileiro, alvitrou que o poderdecisério relativamente as
fungdes publicas de interesse comum fossecompartilhado entre os diversos entes
federativos que as compdem,notadamente quanto ao poder concedente, ao
planejamento, a regulagdo,a fiscalizagdo, a organizacéo e a execugdo destas.'*®

Por fim, recorda-se que, mesmo diante desse novo modelo, pelo qual a titularidade
é compartilhada entre o Estado e os Municipios quando instituida regido metropolitana —
como no caso da RMRP — constituindo, assim, o moderno federalismo de integracdo, nédo
significa que os Municipios perderdo a autonomia, mas poder-se-a4 registrar certa

flexibilizagdo da autonomia originalmente conferida a esses entes. 14

3.2.2 O paradigma da ARES-PCJ no Estado de S&o Paulo e de outras agéncias reguladoras

intermunicipais no Brasil

O pioneirismo da Agéncia Reguladora dos Servigos de Saneamento das Bacias
dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (ARES-PCJ) nasceu diante de preocupacdes
manifestadas por prefeitos de alguns municipios que integravam o Consércio PCJ.Na época
da promulgacdo da Lei federal n. 11.445, a necessidade sobre o reajuste de tarifas e a
imposicdo normativa que dispunha sobre a necessidade de regulacdo sobre os servigos de
saneamento basico motivaram discussdes sobre a possibilidade de o Consorcio PCJ realizar as
funcgdes de ente regulador e fiscalizador. (BROCHI; JUNIOR, 2016)

Todavia, o Consorcio PCJ'® é uma associacdo de direito privado sem fins
lucrativos, o que impossibilita o recebimento dessas funcdes. Apds diversas reunifes, estudos
e discussbes, decidiu-se que a melhor opcdo era a criagdo de uma agéncia reguladora
intermunicipal, na forma de consarcio publico.

Embora j& houvesse outras experiéncias similares, como € o caso da Agéncia

Intermunicipal deRegulagdo, Controle e Fiscalizacdo dos Servigos Publicos Municipais do

113 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI n. 1.842, Brasilia, DF, 16 set. de 2013. Disponivel em
<www.stf.jus.br>. Acesso em 06.01.2018.

14Também nesse sentido, Antdnio Marcos Capobianco, ao registrar que: [...]“(...) a criagio do novo arranjo
institucional metropolitano, que ndo seja necessariamente um quarto nivel de poder, mas que arrefeca as
autonomias e integre de fato os atuais entes horizontal e verticalmente; e que, finalmente, seja representativo dos
governos locais da regido. Em: Relagdes Intergovernamentais na Metropole: Adequacdo Institucional para a
Acdo. Instituto de Estudos Avancados da  Universidade de S&8 Paulo, S&o Paulo,
http://iea.usp.br/iea/textos/capobiancometropole.pdf , 2004, p. 8.

115 Sobre 0 Consorcio PCJ, ver: <http://agua.org.br/consorcio-pcj/>. Acessado em 06.01.2018.



104

Médio Vale do Itajai (AGIR) e da Agéncia Reguladora Intermunicipal de Saneamento —

ARIS, ambas criadas no ano de 2009, a formacdo da ARES-PCJ representou uma inovagao

para Estado de Séo Paulo.

Pois bem. Apds a regularizacao juridica, a ARES-PCJ iniciou suas atividades no

ano de 2011.

Sobre esse processo de constituicdo,

Seguindo a Lei federal n® 11.107/2005 (Lei dos Consorcios Publicos), o Protocolo
de Intengbes da ARES-PCJ, documento necessario para a formalizacdo de um
consorcio publico, foi elaborado visando, Unica e exclusivamente, a criagdo deum
ente regulador dos servicos publicos de saneamento basico.

Em 20 de agosto de 2010, durante a 65% Reunido Ordinaria do Consorcio PCJ,
realizada em Atibaia, SP, foi langado oficialmente o Protocolo de Intensdes da
Agéncia Reguladora PCJ e teve inicio a coleta de assinaturas dos prefeitos dos
Municipios descritos no documento.

Apos a assinatura no Protocolo de Intensdes, os prefeitos encaminharam projeto de
lei &s suas respectivas Camara de Vereadores, a fim de ratificar o documento,
prevendo que, para a convocagdo da Assembleia de Instalacdo, a somatdria da
populacdo dos Municipios com lei de ratificagdo aprovada deveria atingir 1 milh&o
de habitantes, a fim de dar escala econdmica & Agéncia Reguladora PCJ.

O numero de Municipios que haviam ratificado o Protocolo de Intences, atraves de
lei, foi ampliado. Em margo de 2011, com 22 Municipios, a meta de 1 milhdo de
habitantes foi atingida e a Assembleia de Instalacdo da Agéncia Reguladora PCJ foi
convocada para o dia 6 de maio de 2011.

Os 22 Municipios fundadores da ARES-PCJ foram: Aguas de Sdo Pedro, Analandia,
Artur de Nogueira, Atibaia, Capivari, Charqueada, Cordeiropolis, Corumbatali,
Cosmépolis, Hortolandia, Ipelna, Iracemapolis, Itatiba, Jaguaritna, Mogi Mirim,
Mombuca, Monte Alegre do Sul, Pedreira, Piracaia, Rio Claro, Santo Antdnio de
Posse e Valinhos. 16

Nos dias atuais a ARES-PCJ ja é responsavel pela regulagcdo de mais de cinquenta

municipios, representando de cinco milhGes de usuarios, tendo chegado ao seu limite técnico

em relacdo a adesdo de novos municipios. Importante registrar que a chegada de novos

consorciados e conveniados tem permitido a reducdo na Taxa de Regulacdo da ARES-PCJ, a

qual foi reduzida de 0,5% da receita dos prestadores, para o atual indice de 0,25%. Sem

duvida, esse panorama gera reflexos nos investimentos realizados pelos executores dos

servicos publicos.

Veja-se 0 organograma representativo da ARES-PCJ:

160p. Cit. P. 216
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Tabela 4 — Organograma da ARES-PCJ.

: ; . ; Conselhos de Regulacdo

Prefeitos dos

Presidents Diretoria Executiva Composicio

Municipios
Consorciados

eDiretoria Geral
12 Vice eDiretoria T-ecn?(a-Opelacional
* Diretoria Admin, e Financeira

o Titular

® Usuarios

*Prestadores

* Orgdos do Setor de Saneamento
* Conselho Mun de Meio Ambiente
* Entidades Tecnicas, Org.daSoc.
Civil @ de Defesado Consumidor

Prasidents

22 Vice —[Ouwdoria

Presidente

—[Procuradoria Juridica ]

Fonte: ARES-PCJ, 2016

Dentre os varios aspectos positivos verificados a partir de uma visita técnica na
ARES-PCJ, pode-se apontar alguns destaques: a) o alto nivel técnico de integrantes
especialistas, que compdem a agéncia, divididos por setores; b) a instituicdo de um programa
de exceléncia sobre contabilidade regulatoria, com vista ao cumprimento eficiente da
regulacdo econbmica — cumprimentos de metas, padrdes, normas, repressdo ao abuso
econdmico e modicidade tarifaria (implantacdo da formula paramétrica) —; ¢) o fortalecimento
do controle social, citando-se como exemplo a criacdo da ouvidoria itinerante; d) processo de
instituicdo da regulacdo dos residuos solidos; €) estruturacdo de fiscalizagbes, com a diviséo
em diagnosticos e acompanhamentos periddicos.

O reconhecimento do sucesso apresentado pela ARES-PCJ pode ser verificado
também pela chegada da agéncia como finalista do Prémio Mario Covas, em 2012, como uma
das melhores iniciativas do Estado de Sao Paulo, na categoria Gestdo Municipal; e o segundo
lugar obtido em 2014, no Prémio Celso Furtado de Desenvolvimento Regional, realizado pelo
Ministério da Integracdo Nacional, na categoria Praticas Exitosas de Produgdo e Gestdo
Institucional .1’

E possivel observar outras experiéncias exitosas de Agéncias Reguladoras
Intermunicipais, sdo elas: A Agéncia Intermunicipal de Regulacéo, Controle e Fiscalizagdo de
Servigos Publicos Municipais do Médio Vale do Itajai — AGIR, constituida sob a forma de
associacdo publica, esta localizada em Blumenau/SC, na regido do Médio Vale do Itajai,.
Atualmente responde pela regulacdo de 14 (quatorze) municipios: Apiuna, Ascurra, Benedito

Novo, Blumenau, Botuvera, Brusque, Doutor Pedrinho, Gaspar, Guabiruba, Indaial,

17Brasil. Ministério da Integracdo Nacional. Prémio Celso Furtado de desenvolvimento regional. Edicdo
2014: homenagem a Armando Dias Mendes, 2015, p. 84.



106

Pomerode, Rio dos Cedros, Rodeio e Timbo.

Em 2017 a AGIR alterou o Protocolo de IntencOes e passou a regular 0s servigos
publicos de transporte coletivo, representando uma inovacdo para a eficiéncia no setor de
mobilidade urbana. A regulacdo multisetorial € uma constante nas agéncias municipais. No
caso das Agéncias Reguladoras Intermunicipais se faz interessante o acompanhamento da
AGIR a fim de se verificar eventual sucesso sobre esse modelo.

Também no Estado de Santa Catarina ha outra Agéncia Reguladora
Intermunicipal dos servicos publicos de saneamento béasico: Agéncia Reguladora
Intermunicipal de Saneamento — ARIS. Trata-se de uma autarquia de grande porte, sendo
responsavel pela regulacdo de 176 Municipios do Estado de Santa Catarina.

A ARIS regula todos os sérvios publicos de saneamento basico: abastecimento de
agua, esgotamento sanitario, manejo dos residuos solidos, limpeza urbana e drenagem pluvial.

De todo o exposto, € possivel constatar que as Agéncias Reguladoras
Intermunicipais j& sdo uma realidade no Brasil. O modelo néo é novo, uma vez que em 2019
completara dez anos das experiéncias de origem.

Apesar de ainda enfrentar resisténcia no cenario juridico, sobretudo pela auséncia
de transito em julgado na ADI n. 1.842/RJ, tem demonstrado superioridade quando
comparado aos modelos de agéncias reguladoras estaduais e municipais, sendo que, a partir da
experiéncia dessas autarquias ja consolidadas, verifica-se a necessidade de replicacdo desse
modelo.

Por derradeiro, registro que as Agéncias Reguladoras Intermunicipais se mostram
como uma opc¢do recomendavel para 0os Municipios que desejam exercer o federalismo
cooperativo, podendo ser criadas via consorcios publicos, na formatacdo da ARES-PCJ,
independentemente de serem os Municipios limitrofes.

Contudo, para o caso das Regides Metropolitanas ja instituidas pelo Estado, como
é 0 caso da Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto, o modelo de Agéncia Reguladora
Intermunicipal se mostra como o mais eficiente e promissor. Sendo que, com base nas
experiéncias observadas a partir da ARES-PCJ, ARIS e AGIR , constata-se uma gama de
beneficios neste paradigma: i) maior independéncia frente as ingeréncia dos Poderes
Executivos e Legislativos; ii) menor possibilidade de captura pelos prestados de servigos; iii)
padrdo técnico e normativo superior; iv) maior controle social a partir da participacdo dos
usuarios; v) menor taxa de regulacdo quando adotado o modelo de ganho de escala; vi)

modicidade tarifaria, refletindo em maiores investimentos no setor, entre outros.
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3.3 Competéncia e titularidade intergovernamental: uma proposta para a Regiéo
Metropolitana de Ribeirdo Preto, apds o precedente do STF no julgamento da ADI n.
1.842/RJ

Tépico que sempre foi discutido pela doutrina e pela jurisprudéncia, mas que
ganhou relevo especial a partir da instituicdo de leis complementares estaduais criadoras de
Regides Metropolitanas diz com a ainda tormentosa questdo da competéncia e da titularidade
de alguns servigos publicos. Ao que interessa a esta dissertacdo, buscar-se-a as delimitagdes
sobre 0 saneamento basico.

No Estado Bandeirante, a promulgacdo da Lei Complementar n. 1.025/2007
transformou a Comissao de Servicos Publicos de Energia — CSPE na Agéncia Reguladora de
Saneamento e Energia do Estado de Sdo Paulo — ARSESP. A problematica que — apesar de
conter certo consenso na doutrina e na jurisprudéncia temética — ainda causa transtornos
dentro do cenério juridico, diz com a disposicéo contida no artigo 10 da legislacdo paulista,
que prevé a titularidade estadual para a prestacdo dos servicos publicos de saneamento
basico.118

Evoca-se que a titularidade é adotada para o Direito Administrativo como sendo o
poder-dever do ente da Federacdo que possua a competéncia para o exercicio de determinado
servico publico. Portanto, de modo abrangente, a titularidade compreende o poder de
elaboracdo do planejamento; exercicio da atividade regulatdria, o controle e a fiscalizacéo e,

além da propria atividade-fim, que € a prestacdo do servico pablico.*®

H8Artigo 10 - Quanto aos servigos publicos de saneamento bésico de titularidade estadual, compete ainda a
ARSESP, respeitadas as competéncias e prerrogativas federais e municipais:

I - cumprir e fazer cumprir as diretrizes da legislacdo nacional e da legislacdo estadual para o saneamento bésico;
Il - publicar a plataforma de organizacéo dos servigos, com a indicagdo das modalidades de servicos prestados
pelo Estado, bem como das instala¢fes e equipamentos que compdem o sistema;

111 - exercer, no que aplicaveis, as atribuigdes legais de poder concedente;

IV - observadas as diretrizes tarifarias definidas em decreto, fixar as tarifas e outras formas de contraprestagao
dos servicos, bem como proceder a seu reajuste e revisao, tendo por objetivo assegurar tanto o equilibrio
econdmico-financeiro da prestagdo como a modicidade das tarifas, mediante mecanismos que induzam a
eficiéncia dos servicos e que permitam a apropriacdo social dos ganhos de produtividade;

V - homologar, fiscalizar e regular, inclusive sobre questdes tarifarias, os contratos de prestacdo de servigos de
fornecimento de &4gua no atacado ou de tratamento de esgoto celebrados entre o prestador estadual e outro
prestador, nos termos do artigo 12 da Lei federal n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007. (ALESP, 2007)

119 Daf referir-se Floriano de Azevedo Marques Neto, em parecer juridico ao Projeto de Lei n. 5296/2005, p. 145,
que: [...] E o titular quem regula as condiges de prestagio do servigo que Ihe compete. como, por exemplo, as
hipoteses de restricdo de acesso (artigo 62 ., § 1"), a compulsoriedade da fruicdo (artigo 6", § 5"), a auto-
sustentabilidade econémico financeira dos servicos (artigo 30) ou o reajuste de precos (artigo 35), entre outros, e:
a ele que compete formular seus proprios regulamentos e contratos, a menos que deseje voluntariamente adotar -
por acao ou omissdo - os modelos oferecidos pela regulamentagdo federai 48 . Também Ihe incumbe tragar as
normas procedimentais que devem nortear seus atos, como, por exemplo, a realizagdo de audiéncia publica
(artigo 12, & 3). MARQUES NETO, F. A. Consulta do Ministério das Cidades versante sobre a
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O conceito de competéncia, por sua vez, é bem delimitado por José Afonso da
Silva, explicando o autor que se trata de “[...]faculdade juridicamente atribuida a uma
entidade ou a um érgao ou agente do Poder Publico para emitir decisdes. Competéncias sao
as diversas modalidades de poder de que se servem os ¢rgaos ou entidades estatais para

realizar suas fungoes”.'20

A ponderacdo das observagbes enunciadas a proposito da titularidade e
competéncia permite-me alinhar as verificacdes seguintes.

Bernard Schwartz registrou na obra “O federalismo norte-americano atual” a
importacéo realizada pelo Brasil do modelo de federacdo construido nos Estados Unidos, pelo
qual era estabelecida uma divisdo em duas frentes: federal e estadual, cada qual com a sua
bem delimitada esfera de competéncia, e com autonomia e restricbes sobre a autoridade da
outra®®'. A definicio de que o Brasil é uma “Republica Federativa, formada pela unido
indissolvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal ”, esta fixada no Art. 1° da
Constituicdo Federal de 1988.

Esse modelo quer dizer que ha uma aliangca entre os Estados que compde a
Federacdo [poder central], sendo que ao aderir a essa unido, os Estados-membros [poderes
periféricos] abdicam de sua soberania, transferindo esta ao Estado-matriz, ou Estado Federal,
aqui representado pela Unido, que assumira a soberania e representara internacionalmente 0s
Estados-membros, como um ente singular, alem de fixar as diretrizes gerais para Estados-
membros. Para 0 sucesso desse arquétipo, o qual tem como base a preservacao de autonomia
(auto-organizacdo e autolegislacdo), foi necessario estabelecer uma divisdo de atribuicdes,
evitando-se conflitos e gerando maior harmonia entre o poder central e os poderes periféricos.

Em primeiro lugar, ha que se lembrar que a Constituicdo estabelece a competéncia
privativa da Unido nos artigos 21 e 22 e, especificamente sobre o saneamento basico, a
competéncia para instituir diretrizes pode ser extraida do inciso XX, da CF/88. Nota-se que a
Constituicdo Federal define expressamente a competéncia dos servi¢os de titularidade da
Unido, nao fazendo o mesmo quanto a competéncia dos Estados. Estes possuem competéncia
definida no artigo 25 da CF., que lhes conferem “[...] as competéncias que nao lhes sejam

vedadas por esta Constituicdo”. Em outras palavras, isso significa que, os Estados tém

constitucionalidade do projeto de lei que regulamenta os consércios publicos, Sdo Paulo: 2005, p. 145.
Disponivel em:
HTTP://www.planalto.gov.br/ccvil_03/revista/Rev_72/pareceres/consorcio_FlorianoAzevedoMarques.pdf.
Acessado em 10.01.2018.

120SILVA. J. A. Curso de Direito Constitucional positivo. Sdo Paulo Malheiros, 412 Ed. 2018, p. 479.
2ISARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L; (Coords.). Comentérios a Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo:
Saraiva/Almedina, 2013, 867, p. 112.
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competéncia sobre as matérias que ndo forem privativas da Unido, os seja, sdo competéncias
remanescentes.

Quanto a esse aspecto, uma inovacdo surgiu com a promulgacdo da Constituicéo
Federal de 1988, que, diante do acréscimo feito através da Emenda Constitucional n. 5/95
definiu a competéncias dos Estados para a exploracdo de gas canalizado, de forma direta ou
através de concessdo — Art. 25 82°, CF/88. Veja-se que o constituinte fixou a competéncia de
um servico publico, evitando futura batalha entre os Estados e os Municipios, como ha muito
tempo vem ocorrendo no setor de saneamento basico.

Apos a definicdo de matérias que exigem a cooperacdo de todos os entes da
Administracdo Publica direta, isto €, disciplinas de competéncia comum (arts. 23 e 24), em
segundo plano aponta-se a fixacdo da competéncia municipal, prevista no artigo 30, da
Constituicao Federal.

Calha relembrar que os Municipios ganharam uma nova roupagem com o advento
da Carta da Republica de 05 de outubro de 1988. Passaram a integrar o pacto federativo
anteriormente centralizado nas figuras da Unido e dos Estados, com a soma do Distrito
Federal, que sempre figurou como figura autbnoma intermediaria.

Em produgao académica, sobre este ponto, Enrique Ricardo Lewandowski, tece as
seguintes consideragoes:

(...) 0 Municipio, antes do advento da Constituicdo de 1988 apesar da grande
autonomia de que desfrutava, jamais integrou opacto federativo de jure, em flagrante
contraste com as importantesfungdes politico-administrativas que desempenhou ao
longo de suahistéria.

Mas, como notam Celso Ribeiro Bastos e Ives GandraMartins, a partir do ‘momento
em que a Constituigdo brasileira alcouo Municipio a entidade conddémina do
exercicio das atribuicBes que,tomadas em sua unidade, constituem a soberania, nao
poderia, a sercoerente consigo mesma, deixar de reconhecer que a prépria
Federacdoestava a sofrer um processo de diferenciacdo acentuada, relativamenteao
modelo federal dominante no mundo que congrega apenas a ordemjuridica central e
as ordens juridicas regionais: a Unido e os Estados-membros’.

Assim é que, com a Carta Magna de 1988, os Municipios passaram a integrar a
estrutura federativa brasileira, que continuou acontemplar também um ente
intermediario entre estes e os Estados,qual seja, o Distrito Federal, com exclusdo dos
Territorios,considerados agora meras autarquias federais integrantes da
administracdo descentralizada da Unido.

Nesse sentido, a Constituicdo vigente, no art. 1.°, estabelece quea Republica
Federativa do Brasil é formada pela unido indissolivel dosEstados e Municipios e
do Distrito Federal.1?

Diante da nova configuragdo constitucional, extraem-se da Constituicdo Federal

122 EWANDOWSKI, E. R. Pressupostos Materiais e Formais da Intervencédo Federal no Brasil. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 1994, pp. 24-25.
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de 1988 que cabera ao municipio os assuntos locais. Quanto a prestagdo dos servicos
pablicos, o inciso V do referido artigo delimita que compete aos Municipios [...] 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.

Como é possivel observar, com excecao do transporte coletivo, 0s outros servigos
publicos ndo estdo delimitados pela Constituicdo. Com vista a dirimir o litigio entre os entes
da Federacdo (em especial os Estados e 0os Municipios), coube ao processo de elaboragédo
normativa a demarcacdo do que constitui servigos publicos de interesse local, sobretudo no
saneamento basico.

Sobre essa elaboragdo normativa, Hely Lopes Meirelles esclarece:

[...] tudo quanto repercutir direta e imediatamente na vida municipal é de interesse
peculiar do Municipio, embora possa interessar também indireta e indiretamente ao
Estado--membro e a Unido. O provimento de tais negocios cabe exclusivamente ao
Municipio interessado, ndo sendo licita a ingeréncia de poderes estranhos sem
ofensa & autonomia local. Pode e deve o Municipio repelir tais interferéncias.*?

Ou ainda, de acordo com Alaor Caffé Alves:

O interesse local, j& definimos, ndo é o interesse exclusivo do Municipio, porque ndo
ha interesse municipal que ndo o seja, reflexamente, do Estado-membro e da Unido.
O que caracteriza o interesse local é a predominéncia desse interesse para o
Municipio em relacdo ao eventual interesse estadual ou federal acerca do mesmo
assunto.'?*

Das licdes precedentes é possivel observar que nao ha interesse exclusivamente do
Municipio, uma vez que sempre havera reflexos da prestacdo dos servicgos, seja para o0 Estado
(no qual o municipio esteja inserido) — o qual devera contribuir subsidiariamente —, seja para a
Unido. Mas sim, de fato, o que existe € um interesse que seja mais relevante e que esteja
diretamente ligado ao municipio em detrimento do proprio Estado ou mesmo em relagdo a
Unido, caracterizando-se, assim, a famigerada predominancia do interesse municipal sobre 0s
demais. Portanto, interesse local ndo deve ser compreendido como interesse exclusivo, mas
sim como o interesse que, diante do contexto conglobante dos servicos, fica qualificado como
preponderante.

Feito esse registro, ainda cabe evidenciar que os servigos publicos de saneamento

123 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Sdo Paulo: 13. ed. Malheiros, 2003. p. 83.

124 ALVES, A. C.Regides Metropolitanas, Aglomeracdes Urbanas e Microrregides: novas dimensdes
constitucionais da organizacdo do Estado brasileiro. Revista de Direito Ambiental. Ano 6. Jan-Mar 2 001, p.
331.
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béasico sdo, em verdade, um bloco formado por Varios servicos. Sao eles: abastecimento de
agua potavel; esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e 0s
servigos de drenagem e manejo de aguas pluviais. A andlise do carater local, sob a dtica da
divisdo de cada um deles é um fator importante para se chegar a concluséo final.

Pois bem. Os servicos de drenagem e manejo de aguas pluviais ndo requerem
grande reflexdo, uma vez que séo evidentemente locais. Do mesmo modo, ¢ a limpeza urbana,
que diz respeito somente a0 municipio.

Entretanto, o abastecimento de agua potavel, por exemplo, é uma atividade
complexa, envolvendo Vvérias etapas precedentes a chegada da dgua na residéncia do usuario,
como, por exemplo, a captacdo e aducdo da dgua (processo de transporte das aguas através de
um sistema de ligacgdes).

A captacdo é atividade realizada pelo prestador do servico, que a faz de acordo
com a bacia hidrogréafica do municipio. Em outras palavras, como as aguas superficiais ou
subterraneas sdo consideradas bens estaduais, a outorga deverd ser efetuada pelo Estado,
assumindo, pelo menos em uma das etapas, carater estadual, interestadual ou somente
intermunicipal — de acordo com a localizacdo e extensdo da bacia hidrografica.

O mesmo raciocinio pode ser aplicado ao manejo de residuos so6lidos. Néo raro,
municipios de pequeno porte ndo possuem aterros sanitérios, sendo dependentes de outros
municipios para o despejo final — carater intermunicipal.

Com efeito, ainda que haja dependéncia de outro ente da federagdo, como o
interesse acaba sendo sempre do municipio, o fato de uma etapa ser realizada a margem
municipal no é suficiente para retirar a predominancia do interesse local. 12°

A partir desse ponto, situa-se a primeira posi¢do de estudiosos sobre o tema, isto
é, 0s autores que advogam a tese de que a titularidade dos servicos publicos de saneamento
basico pertence aos municipios. Vinculados a essa posicao estdo Jose Afonso da Silva, Eros
Roberto Grau, Gustavo Justino de Oliveira, iris Aratjo Silva.

Mas sdo igualmente dignas de reflexdo as ponderagdes encabecadas por Luis
Roberto Barroso, Diogo de Figueiredo Moreira Neto e Caio Téacito. Para esses autores, a
titularidade, em regra, pertence aos municipios. Porém, quando houver a instituicdo de regido

metropolitana, por lei complementar criada pelo Estado, os interesses extravasariam o ambito

125 Nesse sentido, AladrCaffé Alves: [...] Também é verdade que a rede em si (infraestrutura) empregada para dar
conta dos servigos de saneamento basico pode ter configuragdo integrada, que extrapola o ambito municipal.
Ainda nesse caso, apesar de considerar que ndo pode deixar de haver iniciativa concertada do ente federativo
local e regional, ndo nos parece ser possivel falar em transferéncia da titularidade dos servicos, mas tdo-somente
na necessidade de implicar os demais entes, sem, contudo, excluir a titularidade municipal.lbid, p. 32.

p. 57,
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municipal, sendo constitucional a avocacdo da competéncia e titularidade para o Estado, com
amparo no artigo 25, 83°, da Constitui¢do Federal.

Alaor Caffé Alves anota a terceira posicao. O autor defende que € licito ao Estado
avocar a titularidade — que em regra pertence aos Municipios — desde que haja necessidades
de ordem técnica, fazendo com que o interesse regional seja predominante sobre o interesse
local, independentemente de existir, ou ndo, regido metropolitana. Cuida-se de entendimento
que defende a competéncia comum, nos termos do artigo 23, inciso 1X, da Constituicdo
Federal 1%

Um quarto posicionamento foi lancado por Floriano de Azevedo Marques Neto,
de forma inovadora para a época em que surgiu através de Parecer Juridico enviado ao
Ministério das Cidades, sobre o anteprojeto de lei que versava sobre a Politica Nacional de
Saneamento Béasico. Consagrando a tese sobre a necessidade de cooperacgdo entre os Estados e

0s Municipios, o autor preleciona:

Fato é que Estados e Municipios em localidades diversas possuem infraestrutura de
saneamento de sua titularidade, para a qual fizeram investimentos e planejamento de
longo prazo, que devem ser levados em consideracgio. E dizer que qualquer que seja
a solucdo apontada para o caso das competéncias, ndo se podera jamais prescindir da
cooperacao e da coordenacdo entre os entes federativos quanto a prestagdo destes
Servigos.

Como asseverei em estudo pretérito, apesar de o poder estatal ser distribuido entre
vérios entes politicos autdbnomos e isonémicos entre si, todos esses entes sdo
orientados por finalidade Gltima comum, que os obriga a agir de maneira coordenada
e harmbdnica.

E por esse motivo que os diferentes entes federados devem observar postura de
lealdade e solidariedade em relacdo as demais esferas de poder que compdem o
Estado. Sdo como navios distintos, cuja trajetoria ora é paralela, ora se entrecruza.
Vo todos, porém, para 0 mesmo destino e devem estar todos em movimento. Nao
h& como remar em sentido contrario ou desviar (a si ou aos outros) da rota, ou ainda
obstar o percurso dos demais.

Sob essa perspectiva, o fato da titularidade dos servicos de saneamento permanecer
local ndo autoriza o Municipio, em qualquer hipo6tese, a desconsiderar as
implicagbes regionais e nacionais de suas atividades. Independentemente da
institucionalizagcdo ou ndo de regido metropolitana, é sua obrigacdo cooperar e ndo
minar os esfor¢os dos demais entes (na forma do artigo 23, inciso 1X) para promover
melhorias nos servigos, conforme atribuigdo constitucional.*?’

Esse entendimento também é compartilhado por Marcal Justen Filho, quando diz:
Em principio, o Municipio é sempre titular da competéncia para organizar eprestar

os aludidos servicos pablicos. M&s existem indmeras hipdteses em que seconfiguram
interesses supra-locais ou conjuntos de diversos entes federados.

126 |bid., p. 14

2TMARQUES NETO, F. A. Consulta do Ministério das Cidades versante sobre a constitucionalidade do
projeto de lei que regulamenta os consércios publicos, Sdo Paulo: 2005, p. 145. Disponivel em:
HTTP://www.planalto.gov.br/ccvil_03/revista/Rev_72/pareceres/consorcio_FlorianoAzevedoMarques.pdf.
Acessado em 10.01.2018.
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Bem por isso é possivel considerar que, dependendo das circunstancias,configurem
interesses municipais e estaduais — refletindo-se — na titularidade conjunta dos
Servigos.

A integracdo do Municipio em uma regido metropolitana € um forte indicio de que
os servicos de saneamento basico devem ser considerados como ‘de interesse
supramunicipal’.

Havera casos em que sera impossivel dissociar o interesse dos diversos municipios,
0 que redundara na existéncia de servicos publicos a serem prestados de modo
articulado pelos diversos Municipios.

Pode-se cogitar, inclusive, do surgimento de interesse estadual na medida em que 0s
diversas Municipios ndo atinjam una solugdo convencional satisfatoria. E ndo seria
descabida a prépria atuacdo federal em hip6teses em que os diversos Municipios
estivessem sediados em Estados diversos.'?

Essas consideracGes remetem a conveniéncia de planejamento e execugdo dos
servicos publicos de forma horizontalizada (Municipio-Municipio) e verticalizada (Estado-
Municipios). 1?°

Partindo-se das premissas de que a instituicio metropolitana advém da
necessidade de integragéo, sobretudo social, cultural e econdmica — algo mais evidente nos
servicos publicos de transporte, porém, o mesmo raciocinio deve ser considerado quanto ao
saneamento béasico — torna-se imperativo o compartilhamento das competéncias relativas as
funcBes publicas, consideradas de interesse comum no ambito das Regides Metropolitanas.

No ponto que interessa, uma vez mais, apresentam-se as licoes de AlabrCaffé

Alves:

(...) a titularidade desses servicos comuns é compartilnada entre municipios e
Estado. (...) os municipios metropolitanos, isoladamente considerados, ndo s&o
titulares desses servi¢os comuns.

O Estado ndo é, igualmente, titular isolado dos mesmos. As decisBessobre sua
organizacgéo, planejamento, prestacdo, concessdo e controledevem ser conjuntas, nos
termos de um controle deliberativometropolitano, de carater publico e autarquico,
intergovernamental,no qual tenham assento representagbes dos municipios
metropolitanose do Estado.*®

De fato, parece-me que o titular da competéncia para executar e prestar 0s
servicos publicos de saneamento bésico, incluindo a regulacdo, € sem divida o Municipio.

Porém, quando ocorrer & instituicdo de Regido Metropolitana, compulsoriamente, e em razéo

128 JUSTEN FILHO. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2005, p. 262.

129Nesse sentido, Paul Pierson: [...]JNo federalismo, devido & divisdo de poderes entre os entes, as iniciativas
politicas sdo altamente interdependentes, mas sdo, frequentemente, pouco coordenadas (...). Mais do que um
mero jogo de disputas, as relacfes intergovernamentais requerem uma complexa conjugacdo entre competicéo,
cooperacdo e acomodacdo. Em: Fragmented Welfare States: Federal Institutions and the Development of Social
Politics. Governace, Cambridge, Mass., v. 8, n® 4, 1995, p. 448-478.

I0ALVES, A. C.Regides Metropolitanas, Aglomeragdes Urbanas e Microrregides: novas dimensdes
constitucionais da organizacdo do Estado brasileiro. Revista de Direito Ambiental. Ano 6. Jan-Mar 2 001.

p. 57, p. 12-20.
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da sobreposigéo do interesse comum e regional — essa competéncia passa a ser compartilhada
entre o Estado e os demais Municipios que forem integrantes da nova forma de administracdo

regional — Regides Metropolitanas.

3.3.2 Os impactos do precedente (ADI n. 1.842/RJ) na regulacéo dos servicos publicos de

saneamento basico na Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto

A Acgdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.842/RJ foi ajuizada pelo Partido
Democrata Trabalhista no ano de 1998, com vista a declaracdo de inconstitucionalidade dos
arts. 1° a 11 da Lei Complementar 87/1997 e dos arts. 8° a 21 da Lei 2.869/1997, as duas
promulgadas pelo Estado do Rio de Janeiro. A primeira lei cuidou da instituicdo e
organizagdo da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Enquanto a segunda disciplinou a
prestacdo dos servigos publicos de transporte ferroviario e metroviério, e sobre os servigos de
saneamento basico.

Em resumo, o objeto da Acdo Direta de Inconstitucionalidade versa sobre a
usurpacdo de competéncia dos municipios, e suas respectivas autonomias, uma vez que essas
foram transferidas ao Estado do Rio de Janeiro.

Apbs ultrapassar mais de uma década, a ADI foi julgada pelo plenario do STF no
dia 28.02.2013.

Eis o extrato da decisao:

O Tribunal rejeitou a preliminar de insuficiéncia de quérum para prosseguimento do
julgamento da acdo direta, vencido o Ministro Marco Aurélio. Votou o Presidente.
Colhido o voto-vista do Ministro Ricardo Lewandowski, o Tribunal julgou
prejudicada a a¢do quanto ao Decreto n® 24.631/1998, do Estado do Rio de Janeiro,
e quanto ao art. 1°, caput, e § 1°; quanto ao art. 2° caput; quanto ao art. 4°, caput, e
incisos | a VII; e quanto ao art. 11, caput, e incisos | a VI, todos da Lei
Complementar n° 87/1997 do Estado do Rio de Janeiro.

Por maioria, julgou parcialmente procedente a acdo para declarar a
inconstitucionalidade da expressdo "a ser submetido & Assembleia Legislativa",
constante do inciso | do art. 5°; além do § 2° do art. 4°; do paragrafo Gnico do art. 5
dos incisos I, Il, IV e V do art. 6% do art. 7°; do art. 10; e do § 2° do art. 11, todos da
LC n° 87/1997-RJ, bem como dos artigos 11 a 21 da Lei n® 2.869/1997-RJ, vencidos
o0 Relator, que julgava improcedente a acdo.

N&o se trata de interesse estadual - e nem de interesseisoladamente municipal - e,
portanto, de sua competéncia.

Ha aqui também violagdo da autonomia municipal e do art. 25,8 30, da CF.

A titularidade, a prestacdo do servico, a concessdo doservigo, 0s termos dessa
concessio e a politica tarifaria é competéncia da propria REGIAO
METROPOLITANA que, muito embora ndo sejaente politico autbnomo, e entidade
administrativa vinculada aosinteresses integrados dos MUNICIPIOS.

0 § 1o do art. 7° e paradigmatico do erro da lei nainterpretacdo do art. 25, § 3°, da
CF.
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Como ja dito, é possivel o estabelecimento de convénios econsércios entre a
REGIAO METROPOLITANA e o ESTADO que possibilitemmaior eficiéncia,
qualidade e controle na prestacdo dos servi¢cos deinteresse comum.

Os servigos pablicos do SANEAMENTO BASICO €, como ja visto, de competéncia
intermunicipal, a ser exercida no ambito das REGIOES METROPOLITANAS,
AGLOMERADOS URBANOS e MICRORREGIOES.

[-]

(1.11) Sendo de competéncia e titularidade intermunicipal, no ambito
AGLUTINACAO DE MUNICIPIOS (REGIOES METROPOLITANAS,
AGLOMERADOS URBANOS e MICRORREGIQES), a prestacdo do servico de
SANEAMENTO BASICO, tais MUNICIPIOS, em acordo ou consenso, poderdo
decidir se prestam o servico por meio:

(a) de administracdo propria e direta de um, alguns ou todos os MUNICIPIOS;

(b) de administragdo do ESTADO;

(c) de empresa intermunicipal;

(d) da COMPANHIA ESTADUAL;

(e) de concessdo para entidade particular;

(Reitero que 0 SANEAMENTO BASICO é um dos temas mais complexos do
direito administrativo, especialmente pela diversidade de formas com que
ESTADOS e MUNICIPIOS, formal ou informalmente, dividiram competéncias.)
(1.12) A decisdo do SUPREMO, nessa matéria, deve viabilizar formulas flexiveis de
forma que a populacéo, por meio de unificagcdo da interpretacdo do tema, ndo seja
prejudicada com suspensfes dos servicos de ABASTECIMENTO DE AGUA e
TRATAMENTO DE ESGOTO, ora existentes;

(1.13) O SANEAMENTO BASICO, por se constituir em tipico interesse
intermunicipal, ndo pode ser atribuido ao ambito estadual, sob pena de violagcdo
grave a federagdo e a autonomia dos MUNICIPIOS. 13!

Apos o desfecho do mérito, houve a oposi¢do de Embargos de Declaracdo, com a
finalidade de transparéncia de alguns pontos, que sob a ética dos requerentes ndo ficaram bem
delimitados no acordé&o.

Entretanto, mesmo sem o transito em julgado da ADI n. 1.842/RJ, houve um novo
desenho para a matéria. Como se percebe, o0 julgamento evidéncia que, quando uma Regido
Metropolitana for instituida pelo Estado, a competéncia passa a ser compartilhada entre este
(Estado-instituidor), e os municipios componentes, sendo vedada a preponderancia de decisdo
de um entre sobre os outros, ainda que ndo haja a necessidade que essa decisao seja paritaria,
dada a diversidade de cada municipio no ambiente metropolitano. O Min. Gilmar Mendes

bem aclara este ponto, quando registra em seu voto:

[...] a participacd@o dos entes nessa decisdo colegiada ndonecessita ser paritaria,
desde que apta a prevenir a concentracdo dopoder decisdrio no d&mbito de um ente
Unico. A participacao de cadamunicipio e do Estado deve ser estipulada em cada
regidometropolitana de acordo com suas particularidades, sem que um tenha o
predominio absoluto.

Ou seja, o planejamento, a execucdo e a direcdo dos servigcos publicos de

131 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI n. 1.842, VVoto do Sr. Min. Nelson Jobim, Brasilia, DF, 16 de set.
de 2013. Disponivel em <> Acesso em 12.01.2018.
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saneamento devem ser levados a instancia colegiada, que no caso da RMRP — e também da
maioria das regi6es metropolitanas — é realizado pelo Conselho de Desenvolvimento, sem que
haja a possibilidade da vontade de um ente (Estado ou de qualquer Municipio componente)
seja obrigatoria aos demais. Neste ponto, cabe o registro de excerto do voto proferido pelo

Min. Ricardo Lewandowski:

[...] poder decisorio relativamente as funcdes publicas de interesse comum fosse
compartilhado entre os diversos entes federativos que as compdem, notadamente
quanto ao poder concedente, ao planejamento, a regulacdo, a fiscalizacdo, a
organizacao e a execugdo destas.

Gustavo Justino de Oliveira, em parecer submetido a ARES-PCJ, registra 0s
principais pontos que pode ser extraido do julgamento, e que deverdo orientar a disciplina no

ambito da prestacdo regionalizada dos servicos publicos de saneamento béasico. Leia-se:

1. O interesse comum é muito mais do que a soma de cada interesse local envolvido,
pois a mé conducéo da funcdo de saneamento basico por apenas um municipio pode
colocar em risco todo o esfor¢o do conjunto, além das consequéncias para a saude
pUblica de toda a regido.

2. A integracdo dos Municipios as entidades regionais é compulsoria, sem qualquer
possibilidade de abandona-las por iniciativa prdpria, uma vez editada a lei
complementar estadual que as institui. (ADI 1841/RJ, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ
20.9.2002; ADI 796/ES, Rel. Min. Néri da Silveira, DJ 17.12.1999).

3. A compulsoriedade da integracdo metropolitana é compativel com a autonomia
municipal.

4. As Regides Metropolitanas, Aglomerados Urbanos e Microrregides ndo séo
entidades politicas autdbnomas de nosso sistema federativo, mas, sim, entes com
fungcdo administrativa e executdria. Tais entes ndo detém competéncia politico-
legislativa prdpria.

5. Reconhecimento do poder concedente e da titularidade do servigco ao colegiado
formado pelos municipios e pelo estado federado.

6. E inconstitucional a transferéncia ao estado-membro do poder concedente de
fungdes e servicos publicos de interesse comum.

7. E inconstitucional a sujeicio das decisdes do colegiado das regides metropolitanas
a aprovacdo das Assembleias Legislativas Estaduais.

8. O parametro para aferi¢do da constitucionalidade reside no respeito a divisdo de
responsabilidades entre municipios e estado. E necessario evitar que o poder
decisorio e o poder concedente se concentrem nas maos de um Unico ente, com
vistas a preservacao do autogoverno e da autoadministragdo dos municipios.

9. A participagdo dos entes nesse colegiado ndo necessita ser paritéria, desde que
apta a prevenir a concentracdo do poder decisério no &mbito de um Unico ente.

10. 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.

11. E preciso que seja criado um ente dotado de personalidade juridica, responsavel
pela titularidade dos servicos publicos e capaz de assumir obrigagoes.'*?

1220LIVEIRA, Gustavo Justino de. Do parecer submetido a ARES-PCJ a emissdo de parecer e proposta de
modelagem juridica de governanca interfederativa no ambito da regido metropolitana de Campinas e
Aglomerados Urbanos de Piracicaba de Jundiai. Parecer técnico. Sdo Paulo: 2016. p. 58.



117

A luz do exposto, registra-se que os 34 municipios que compdem a Regido
Metropolitana de Ribeirdo Preto continuam possuindo autonomia quanto ao planejamento,
prestacdo, regulacdo e execucdo dos servicos publicos de saneamento basico. Entretanto,
como a adesdo a RMRP é compulséria, a preservacdo da autonomia ndo impede a
flexibilizacdo da competéncia e titularidade, que agora passam a pertencerem a nova entidade
territorial, isto é, a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto.

Portanto, as questdes afetas ao saneamento basico — planejamento, prestacéo,
regulacdo e execucdo — devem ser levadas a instancia colegiada — o Conselho de
Desenvolvimento —, assegurando a participacdo popular no processo decisorio, e sem que haja
qualquer preponderancia de decisdo por um ou por outro ente componente da RMRP.

3.4 A inconstitucionalidade da delegacédo da regulacdo a ARSESP quando o prestador

dos servicos publicos for a SABESP.

Entre os 34 municipios que pertencem a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto,
oito delegaram a prestacdo dos servicos publicos de saneamento basico a Sabesp. S&o eles:
Cajuru, Céssia dos Coqueiros, Guariba, Mococa, Monte Alto, Santa Cruz da Esperanga, Santa
Rosa de Viterbo e Serra Azul.

A Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo — SABESP ¢é
integrante da administragdo indireta do Estado de S&o Paulo. Cuida-se de sociedade andnima
de economia mista com capital aberto. Como se vé pela representacdo grafica abaixo, a
distribuicdo do capital social da Sabesp tem como maior acionista 0 Governo do Estado de

Sédo Paulo, representado por 50,3% das acdes:
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Gréfico5- Distribuicdo do Capital Social da SABESP.

® Governo do Estado de S3o Paulo
NYSE

29,9% BM&Fbovespa

Data Base: Julho/17

19,8%

Fonte: SABESP, 2017

Por sua vez, a Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de S&o
Paulo — ARSESP, criada pela Lei Complementar n. 1.025/2007, é vinculada a Secretaria de
Estado de Saneamento e energia, ou seja, também compde a administracdo publica indireta do
Estado de S&o Paulo.

O que se percebe — a evidéncia do exposto — € que tanto a SABESP, como a
ARSESP sdo criacdes do Governo do Estado de Séo Paulo, sendo integrantes da mesma
administracdo, ainda que de forma indireta.

Dois aspectos devem ser neste passo analisados. O primeiro respeita ao fato de
uma possivel auséncia de independéncia da ARSESP frente as decisGes a serem tomadas
quando a SABESP figurar como prestadora dos servi¢cos publicos — possivel favorecimento.
Mas ndo € sd, o inverso também se faz presente. Dizem a razdo e bom senso que, no caso de
favorecimento da sociedade pertencente ao ente federativo estadual, naturalmente havera
prejuizo aos usuarios, os quais poderdo sofrer com aumento discricionario de tarifas e com a
concentracdo do mercado numa unica prestadora, sem que haja, contudo, a correta
fiscalizac&o dos servicos.

Para tanto, faz-se necessario a andlise sobre a inconstitucionalidade por afronta ao
principio da moralidade administrativa, esculpido no artigo 37, da Constituicio Federal.'®
Em segundo, analisar-se-a alguns aspectos sobre a teoria da captura, diante de uma possivel

infeccdo nesta regulacgéo setorial.

138Art. 37. A administragdo plblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]
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3.4.2 Inconstitucionalidade material por afronta ao principio da moralidade administrativa —

art. 37, da constituicao Federal.

Como corolario das assertivas descritas no topico precedente, no ponto que aqui

interessa, cabera a andlise de alguns artigos da Lei complementar n. 1.025/2007. Sao eles:

Artigo 44 - Os servicos publicos de saneamento basico de titularidade estadual serdo
submetidos a fiscalizagdo, controle e regulacgdo, inclusive tarifaria, da ARSESP, na
forma desta lei complementar.

§ 1° - A plataforma de organizacdo dos servicos serd estabelecida por resolucdo da
ARSESP, cabendo-lhe indicar as modalidades de servico préprias do Estado, por
regido e por localidade, bem como a estrutura da rede, incluidos os reservatdrios e as
estacOes de tratamento de agua e de esgoto.

§ 2° - Os servicos de titularidade estadual, prestados por entidades delegatarias,
concessionarias, permissionarias ou autorizadas, deverdo ser objeto de contratos,
observado o disposto no artigo 11 da Lei federal n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007.
§ 3° - Quando a prestagdo de servigo exigir a utilizagdo de infra-estrutura
originalmente implantada por Municipio, diretamente ou por terceiros, o prestador
estadual poderd adquirir os bens respectivos, mediante contrato, abatendo-se, do
pre¢o da aquisicdo, os creditos que tiver contra o Municipio.

Artigo 45 - Fica o Poder Executivo do Estado de S&o Paulo, diretamente ou por
intermédio da ARSESP, autorizado a celebrar, com Municipios de seu territorio,
convénios de cooperacdo, na forma do artigo 241 da Constituicdo Federal, visando a
gestdo associada de servicos de saneamento bésico, pelos quais poderdo ser
delegadas ao Estado, conjunta ou separadamente, as competéncias de titularidade
municipal de regulacdo, fiscalizacdo e prestacdo desses servicos.

§ 1° - Na hipotese de delegacdo ao Estado da prestagdo de servigos de saneamento
basico, o prestador estadual celebrara contrato de programa com o Municipio, no
qual serdo fixadas tarifas e estabelecidos mecanismos de reajuste e revisao,
observado o artigo 13 da Lei federal n® 11.107, de 6 de abril de 2005, e o Plano de
Metas Municipal de Saneamento.

8 2° - As tarifas a que se refere o § 1° deste artigo deverdo ser suficientes para o
custeio e a amortizagdo dos investimentos no prazo contratual, ressalvados os casos
de prestacdo regionalizada, em que esse equilibrio podera ser apurado considerando
as receitas globais da regido.

§ 3° - As competéncias de regulacdo e fiscalizacdo delegadas ao Estado serdo
exercidas pela ARSESP, na forma desta lei complementar, vedada a sua atribuicéo a
prestador estadual, seja a que titulo for.

Artigo 63 - Os paragrafos 5°, 7° e 8° do artigo 1° da Lei Estadual n® 119, de 29 de
junho de 1973, alterada pela Lei n® 12.292, de 2 de mar¢o de 2006, passam a vigorar
com a seguinte redacéo:

CATHZO 10 = i

§ 5° - Assegurada, em carater preferencial, a operacdo adequada e eficiente dos
servigos no Estado de S&o Paulo, a Companhia de Saneamento Bésico do Estado de
Sdo Paulo - SABESP, diretamente ou por intermédio de subsidiaria, associada ou
ndo a terceiros, podera exercer, no Brasil e no exterior, qualquer uma das atividades
integrantes do seu objeto social, inclusive a exploragdo dos servicos publicos de
saneamento bésico sob o regime de concessdo. (NR).13*

13SAO PAULO (Estado). Lei Complementar n. 1.025 de 07 de dez. 2007.Diario Oficial do Estado de S&o
Paulo. S&o Paulo, Sdo Paulo, 08 de dez. de 2007. Disponivel em <https://www.al.sp.gov.br/norma/?id=74753>.
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Observa-se que questdes como a decretacdo de titularidade estadual para a gestéo
dos servicos publicos de saneamento béasico; a possibilidade de aquisicdo dos bens
municipais, e o evidente favorecimento a SABESP sdo exemplos de inconstitucionalidade
material, ante a contrariedade desses dispositivos quando confrontados com o principio
constitucional regente da atividade administrativa — o principio da moralidade.

Conforme preleciona Luiz Guilherme Marinoni

[...] A inconstitucionalidade material se relaciona com o que acaba de ser dito, uma
vez que tem a ver com o conteudo da lei, ou melhor, com a no conformacéo do ato
do legislador, em sua substancia, com as regras e principios constitucionais. Ha
inconstitucionalidade material quando a lei ndo estd em consonancia com a
disciplina, valores e propdsitos da Constituicéo.

A liberdade do legislador para conformar a lei deve ser exercida dentro dos limites
constitucionais. Dentro desses limites, a lei, qualquer que seja o seu conteldo, é
absolutamente legitima. Veda-se ao legislador, porém, exceder ou ficar aquém dos
limites da Constituico.*®

Sobre a necessidade de observancia rigorosa do principio da moralidade
administrativa, Gilmar Ferreira Mendes justifica tal apontamento, ao escrever sobre essa a

responsabilidade. Leia-se:

[...] tendo em vista que a Administracdo Publica deve pautar-se pela obediéncia aos
principios constitucionais a ela dirigidos expressamente mas também aos demais
principios fundamentais, tem-se que, em sua atuagdo, deve ser capaz de distinguir o
justo do injusto, o conveniente do inconveniente, o oportuno do inoportuno, além do
legal do ilegal.

A legalidade, em raz8o de sua conexdo com a legitimidade democratica daqueles
que concorrem no processo de elaboragdo da lei, fornece um critério de moralidade
dado pelo Poder Legislativo, com a participacdo do Poder Executivo, que €,
portanto, um critério institucional. A Administracdo Publica, no entanto, acresce a
tal critério outros decorrentes da vivéncia empirica que ocorre em seu proprio
ambiente, bem como experimentados em suas relagdes com os administrados, que a
leva a construgdo de pautas para a utilizagdo de suas proprias competéncias, ainda
que ligadas ao seu poder discricionario.

Em outras palavras, quando se fala em principio da moralidade néo esta retroagindo
a pré-modernidade, abandonando o objetivismo do conhecimento juridico moderno
e retornando a compreensfes morais ou moralistas que esclarecem o certo ou o
errado. O reconhecimento da moralidade como principio juridico apenas significa a
atribuicéo a determinado ato formalmente juridico de uma dimensdo ética. Em nome
deste principio juridico, a correcdo de determinada forma juridica pode ser
questionada em razdo de sua desconformidade com determinado critério de
correcao.

Nédo obstante estas consideragGes, ao principio da moralidade pode ser atribuida
alguma densificagdo, tendo em vista outros parametros, como o principio da
proporcionalidade, o principio da ndo arbitrariedade do ato administrativo e o
principio da isonomia. O principio da moralidade, portanto, para funcionar como
parametro de controle do ato administrativo, deve vir aliado aos outros principios

13SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L; (Coords.). Comentérios a Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo:
Saraiva/Almedina, 2013, 867.
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fundamentais, dentre os quais assumem relevancia aqueles que funcionam como
diretriz para a atuagdo da Administragdo Publica.t%

Bem vistas as coisas, certamente haverd oportunidades que surgirdo conflitos de
interesses entre 0s municipios regulados e a Sabesp, 0s quais necessariamente — na hipétese,
por 6bvio, de municipio regulado pela ARSESP — serdo decididos pela propria ARSESP, que,
como anteriormente mencionado, pertence ao Estado de S&o Paulo, sendo inegavel nédo
registrar uma possivel captura nesta hipotese.

Outra evidéncia importante que se comunica com essa hipdtese nos levara a
seguinte indagacdo: quem regula o regulador? Antes de tentarmos responder a essa indagacéo,
cumpre rememorar o conceito de captura a luz do contexto das agéncias reguladoras.

Sem medo de errar, é possivel registrar que todo e qualquer ambiente de mercado
é circulado por inimeros vetores maliciosos, caracteristica — infelizmente — inerente ao
ambiente competitivo.

Esses interesses acabam por atingir os oOrgaos de controle e, ndo raro, 0S
responsaveis pela fiscalizagdo acabam cedendo a geracdo de qualquer tipo de vantagem aos
fiscalizados. Para uma melhor compreensdo sobre esse cenario, José Carlos de Oliveira,

Leonardo Simbes Agapito e Matheus de Alencar registram esse fenémeno:

Por essa razdo, cunhou-se, a partir da década de 1960, a expressdo “captura”, quando
relacionada a influéncia desmedida e perniciosa das empresas integrantes do
mercado regulado sobre os entes reguladores responséveis pela sua fiscalizagdo. A
“captura” de uma agéncia leva, ao seu final, a uma situagdo em que os responsaveis
pela gestdo da agéncia tornam-se representantes dos interesses do setor regulado,
configurando uma face do desvio de finalidade.

Duas teorias desenvolvidas por George J. Stigler explicam esse fenbmeno, conforme
Justen Filho . Primeiro, (1) a teoria do ciclo de existéncia das agéncias reguladoras
descreve que existe um periodo em que o ente regulador atua efetivamente, livre das
influéncias externas dos setores regulados, sendo este periodo seu inicio. Com o
passar do tempo, a agéncia comeca a depender de informagdes dos controlados, 0s
quais adquirem papel cada vez mais relevante na determinagdo das politicas
desenvolvidas pela agéncia. De acordo com a segunda teoria, (2) a teoria econdmica
da captura, aponta a regulacdo tdo somente para atender aos interesses dos
regulados, ou seja, a propria regulacdo surgiria ja& infectada pelos interesses do setor
regulamentado. Isso faria com que, a longo prazo, aqueles agentes que conseguem
adaptar-se de forma mais eficaz a regulacdo passem a descumpri-la ou somente
cumpri-la de modo parcial e economicamente intencional e direcionado, assim
valendo-se da regulacdo e da agéncia reguladora para ganharem vantagem
concorrencial em relacdo aos demais agentes de mercado, que tém seus custos de
transacdo aumentados. Em Ultima instancia, estariam capturando as agéncias para
causar distorgdes na concorréncia as custas de toda a coletividade (usuarios do
servigo publico que terminam tendo um servi¢co mais caro e que ainda assim nao
cumprem a regulacéo). O trago comum a ambas as teorias pode ser traduzido como a
prevaléncia da influéncia dos setores regulados em detrimento da participacdo

138 MENDES, G. F. Curso de direito constitucional. — 6 ed. ver. E atual. — S3o Paulo: Saraiva, 2011, p. 862.
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democratica.

O baixo desempenho das agéncias reguladoras no Brasil sinaliza para a ocorréncia
desse fendmeno, cujos desvios em favor do regulado se apresentam, na maioria das
vezes, de forma sutil, aproveitando-se das brechas das préprias normas reguladoras.
Em que pese que a teoria da captura é largamente utilizada para exigir a
desregulamentacdo da economia fundamentada pela comprovacdo de que a
regulamentacdo esta sendo utilizada por agentes do mercado para causar distorgdes
na concorréncia e aumento de custos para toda a coletividade, parte-se aqui do
pressuposto de que, se a regulamentacéo existe, ela s existe porque sua auséncia em
algum momento era considerada igualmente danosa para a coletividade. Deste
modo, de forma a compensar os danos da regulacdo e manté-la, é preciso identificar
quando existe captura e por que isto ocorre.*¥

Portanto, outro fator que preocupa sobremaneira a regulacdo realizada pela
ARSESP quando o prestador de servico foi a SABESP é a possivel captura desta agéncia
reguladora,uma vez que a influéncia politica pode interferir no ambiente democratico,
comprometendo, assim, a imparcialidade e a autonomia que se espera das agéncias
reguladoras.

Retornando a indagacao inicial, veja-se que a traducdo do conceito de cidadania
pode estar no exercicio de participacdo sobre o controle na prestacdo de contas
[accountability], ou dever de informagdo sobre as agéncias reguladoras ou qualquer outro
6rgdo de controle que faca parte da administracdo publica.

A resposta fica evidenciada com a seguinte afirmacdo: pode-se dizer que essa
forma de exercicio da cidadania é traduz perfeitamente o conceito de controle social.

Contudo, a participacao social sera efetiva com a cooperacdo do Estado através da
transparéncia com a coisa publica, pois “se todo poder emana do povo, deve-se garantir o
livre e amplo acesso ao conhecimento e a informacdo a quem tem o poder de concretizacdo da
democracia brasileira”. 1%

Nesse ponto, o controle social voltado ao combate sobre a captura das agéncias

reguladoras é também uma evidencia da promocéo dos direitos do cidaddo, constituem:

[...] uma estrutura legal e forte que englobe o regime juridico de direitos humanos,
pode definir os regulamentos e as regras de combate a corrup¢do, aumentar a
transparéncia dos procedimentos e oferecer mecanismos sistematicos que garantam a
prestacdo de contas e tornem as sancdes mais eficazes. 1%

137 OLIVEIRA, J. C. et al. O modelo de “autoregulacio regulada” e a teoria da captura: obstaculos a

efetividade no combate a lavagem de dinheiro no Brasil. Quaestio luris. vol. 10, n°. 01, Rio de Janeiro, 2017,
p. 18.

1% OLIVEIRA, C. R, et al. (organizadores). Regulacdo do saneamento bésico: 5 anos de experiéncia da
ARES-PCJ. 1. Ed. —S&o Paulo: Essential Ideal editora, 2016, p. 137.

139 ZINNBAUER, D.; DOBSON, R. Global corruption report 2008: Corruption in the water sector. 2008.
Disponivel em:
<http://www.transparency.org/whatwedo/pub/global_corruption_report_2008_corruption_in_the water_sector>.
Acesso em 21.08.2016.
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A exemplo do que vem fazendo a ARES-PCJ, as agéncias reguladoras ndo estéo
desincumbidas de divulgar em cartazes, folhetos, postagens em redes sociais virtuais, entre
outros meios de comunicacdo viaveis, a realizacdo de consultas populares para o
planejamento, acompanhamento ou apresentacdo de projetos que afetam diretamente aquela
populagéo interessada.

Rememora-se que outras modalidades de participacdo cidada ja sd@o consagradas
em nosso ordenamento, entre elas: direito de informacdo e peticdo; audiéncias e consultas
publicas; ombudsman; plebiscito; referendo e iniciativa de lei; acdo popular, além das
garantias constitucionais: mandado de seguranca e habeas data.

Todo o processo acima elencado deve ser dotado da maxima lisura possivel. Ao
iniciar-se um novo projeto, “0 planejamento deve ser aberto e transparente, oferecendo
oportunidades de participacdo ativa as pessoas na tomada de decisdes sobre 0 seu acesso a
4gua e ao saneamento”. 140

Dessa forma, além do controle social exercido pela populacdo, se faz necessario o
alto desempenho que se espera das agéncias reguladoras, autarquias especiais criadas para
normatizar, fiscalizar e regular determinados segmentos, com autonomia financeira e
decisoria, afastando-se de qualquer tentativa de captura por parte dos atores econdmicos

sempre — e cada vez mais — em vantagem pelo forte poder econémico e até mesmo politico.

40ALBUQUERQUE, Catarina de. Processos de Planejamento, prestadores de servigo, niveis de servico e
assentamentos: Manual pratico para a realizagdo de direitos humanos a agua e ao saneamento. Portugal: ONU.
2014, p. 5.
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CAPITULO 4 FEDERALISMO DE INTEGRACAO APLICADO AOS SERVICOS
PUBLICOS DE SANEAMENTO BASICO NO AMBITO DA REGIAO
METROPOLITANA DE RIBEIRAO PRETO

Aponta-se — sem medo de errar — que a Constituicdo Federal de 1988 inovou ao
expandir as possibilidades de aliangas e integracdo entre 0s entes que compde a
Administracdo Publica direta. Fomenta-se hd mais de duas décadas a integracdo e a
cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Todavia, pode-se
afirmar que ndo ha espaco territorial em que se faz mais evidente a necessidade de politicas
publicas coordenadas que ndo seja 0 ambito das regides metropolitanas.

Com efeito, surge o federalismo de integracdo, que pode ser compreendido como
a associacdo entre os entes da Federacdo brasileira (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) a fim de se efetivar o planejamento e a execuc¢do de fungdes publicas de interesse
comum, de modo que haja cooperagdo mutua entre todos, sempre em prol dos usuarios,
representados pela coletividade de uma determinada regido.

O agrupamento de municipios — limitrofes ou ndo — permite que as desigualdades,
sejam elas de qualquer ordem (econémica, social ou cultural) possam ser reduzidas através da
cooperacdo. Quando um determinado servico publico é planejado para dentro de uma
estrutura metropolitana, 0s municipios que carecem de recursos, e que provavelmente nado
teriam acesso a uma determinada politica publica, agora passam a integrar o raio de execucao
de um determinado servico, o que obviamente traré reflexos aos usuarios.

No caso da Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto, ha uma grande disparidade
de ordem econdmica, social e cultural entre os municipios que comp8em essa metropole. A
integracdo de politicas publicas permitira eficiéncia aos servi¢cos dessa natureza.

Poder-se-a citar como exemplo de integracGes setoriais: a) mobilidade urbana,
através de um planejamento intergovernamental desse servico, que até entdo esta sob a seara
privada, permitindo a universalizagéo deste setor, sobretudo pela necessidade de estudantes e
trabalhadores que moram em municipios menores e dependem de dnibus intermunicipais para
chegarem aos seus destinos;'** e b) no campo do saneamento basico, ndo ¢ raro a disposigio
de residuos solidos em local inadequado, sendo que, diante de uma politica de integracdo, um

municipio podera auxiliar o outro ao dispor de local adequado, evitando que o municipio que

141 O Governo do Estado de Sdo Paulo anunciou a criacdo da Empresa Metropolitana de Transporte Urbano para
a RMRP. Disponivel em:
https://www.acidadeon.com/ribeiraopreto/politica/NOT,2,2,1176151,Regiao+Metropolitana+de+Ribeirao+Preto

+trara+beneficios+em+curto+prazo.aspx. Acessado em: 17.01.2018.
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ndo esteja em condigdo de receber os residuos ndo faca o descarte irregular, prejudicando o

meio ambiente, entre outros j& mencionados — ou que ainda serdo abordados com a precisao

necessaria — nesta dissertagio.'#?

A propria Constituicdo Federal evidencia essa perspectiva quando trata de
matérias que possuem competéncia comum, como é possivel observar no teor do paréagrafo
unico do art. 23, da CF: “Leis complementares fixardo normas para a cooperacao entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional ”. Na mesma perspectiva, 0 constituinte
originario autorizou expressamente que o0s Estados promovessem o0 agrupamento de
municipios a fim de integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo de politicas publicas
de interesse comum.4®

Explicitando o federalismo de cooperacdo, e a necessidade de equilibrio entre a

Unido, os Estados e os Municipios, Gustavo Justino de Oliveira pontua:

No federalismo de cooperagdo se busca um equilibrio de poderes entre a Unido e o0s
Estados membros, estabelecendo lagos de colaboragéo na distribui¢do das multiplas
competéncias por meio de atividades planejadas e articuladas entre si, objetivando
fins comuns.

Essa cooperacao podera se dar de formas diversas, podendo abarcar o planejamento
integrado de politicas pablicas, auxilios financeiros e compartilhamento de recursos,
a gestdo associada de servi¢os publicos, mediante a atuacdo concertada da Unido,
Estados-membros e Municipios envolvidos.

Esse mesmo equilibrio deve ser vislumbrado no &mbito das regides metropolitanas.
Ou seja, no agir cooperativo, colaborativo e coordenado dentro da regido
metropolitana, deve existir um equilibrio entre os diversos atores — municipios e
Estado, sem a prevaléncia ou sobreposi¢do dos interesses de um ou outro sujeito
sobre os dos demais. Suas agdes e decisdes devem ser concertadas. 1sso implica a
necessidade de um ambiente de governanca.

A importancia da cooperacdo resta evidente no atinente a prestagdo de servigos
publicos. Ac¢Bes coordenadas entre a Unido, os Estados-membros e os Municipios
permitem o melhor atendimento das necessidades dos administrados.'#*

142 Agregando valor sobre este ponto Odete Medauar e Gustavo Justino de Oliveira esclarecem: sdo evidentes as
vantagens da cooperacéo entre os entes federados, podendo ser citadas: (a) a racionaliza¢do do uso dos recursos
existentes, destinados ao planejamento, programacéo e execugdo de objetivos de interesses comuns, (b) a criacdo
de vinculos ou fortalecimento dos vinculos preexistenes, com a formacdo ou consolidacdo de uma identidade
regional, (c) a instrumentalizacdo da promoc¢do do desenvolvimento local, regional e nacional e (d) a conjugagdo
de esforcos para atender as necessidades da populagdo, as quais ndo poderiam ser atendidas de outro modo diante
de um quadro de escassez de recursos. Em: MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consércios
publicos: comentérios & lei 11.107/05. 6. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p .32.

143 CF. Art. 25, 83°: [...]§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomeracg0es urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizacdo, o planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum.

140LIVEIRA, Gustavo Justino de. Do parecer submetido a ARES-PCJ a emissdo de parecer e proposta de
modelagem juridica de governanca interfederativa no ambito da regido metropolitana de Campinas e
Aglomerados Urbanos de Piracicaba de Jundiai. Parecer técnico. Sao Paulo: 2016. p. 31-32
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Mas a cooperacdo ndo esta restrita as regides metropolitanas. Também faz todo o
sentido que nos aglomerados urbanos e nas microrregides seja realizado um planejamento
comum quando 0s municipios encontrarem necessidade de vinculacdo de suas funcdes
publicas.

Para aclarar a diferenca entre essas hipéteses de anastomose administrativa, colhe-
se 0 excerto do voto proferido pelo Min. Joaquim Barbosa na ADI n. 1.842/RJ:

[...] Na REGIAO METROPOLITANA ha uma relagdo de desigualdade entreos
MUNICIPIOS tendo em vista a ligagio entre "centro” e "periferia”,entre "capital" e
"cidades adjacentes".

Nos AGLOMERADOS URBANOS, a regra é a igualdade econbmica ede
importancia socio-politica entre os MUNICIP1OS préximos.

J& as MICRORREGIOES sugerem o agrupamento de MUNICIPIOS semo
fendmeno da conurbacdo.Apresentam caracteristicas e realidades comuns a ponto
detornar mais racionais e vidveis solugdes integradas em matéria defunces
publicas.

S&o agrupamentos de MUNICIPIOS por proximidade geografica eprincipalmente
por interesses econdmico-sociais semelhantes, o quejustificaria solugdes integradas
em termos de interesses comuns (porexemplo, grupo de cidades préximas que tém
suas economias atadas aoturismo).

AGLOMERADOS URBANOS e MICRORREGIOES séo, portanto, outrasduas
espécies do fendmeno do agrupamento municipal e que, por isso,nos termos do art.
25, § 30, da CF, devem ter regime de funcionamentoidéntico ao das REGIOES
METROPOLITANAS.

Em tais sistemas, o federalismo de integracio**® surge como forma de viabilizar a
coordenacao administrativa que devera guiar o processo de construcdo e implementacdo de
politicas publicas destinadas a populacdo dessas regides, sem olvidar que 0s proprios usuarios
— cidaddos — se tornaram interdependentes, necessitando do adequado servi¢o para a
conformidade de suas atividades.

Ndo ha mais espaco para solugdes individualizadas no ambito metropolitano.
Especialmente na RMRP, a partir de sua instituicdo, toda politica publica devera ser levada ao
Conselho de Desenvolvimento para que seja explorada e discutida entre 0s componentes

(Estado e Municipios pertencentes), sempre com a participacdo da sociedade, que agora deixa

145SUPREMO TRISBUNAL FEDERAL. ADIN n. 1.842/RJ. Excerto do voto proferido pelo Min. Joaquim
Barbosa.

146 Nesse aspecto, o Min. Ricardo Lewandowski registra que este modelo de federalismo de integragdo é muito
similar ao j& consagrado formato da Unido Europeia. Leia-se: [...] Isso ocorre, verbi gratia, no Conselho da
Unido Europeia, que constitui a principal instancia decisdria dessa associagdo de Estados soberanos, cujos
representantes se redinem regularmente para decidir sobre assuntos de interesse comum. Os diferentes governos
sdo representados no Conselho pelos ministros nacionais relevantes para o assunto em discussdo. Na votacéo,
por maioria qualificada, os distintos Estados tém pesos diferentes, calculados com base em sua importancia
politica e expressdo demografica. 15 Um voto da Alemanha ou da Franga, por exemplo, hoje, tem um peso de 29
num total de 345, ao passo que um voto do Chipre ou da Letonia expressam, cada qual, quatro votos. (STF. ADI
n. 1.842/RJ, DJ: 28.02.2013)
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de figurar como mero elemento de observagédo e passa a exercer funcdo deliberativa, como

sera explicado em topico especifico.

4.1 A Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto — Lei complementar n. 1.290 de julho de
2016.

Fazendo uso de sua prerrogativa constitucional (Art. 25, 83°, CF/88) o Governo
do Estado de S&o Paulo atendeu ao reclamo que h& muito circulava o &mbito da macrorregido
de Ribeirdo Preto/SP, e promulgou a Lei complementar n. 1.290 no dia 06 de julho de 2016,
criando a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto.

A instituicdo da Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto, além de trazer
beneficios relativos as fungbes publicas de interesse comum, viabiliza o0 acesso a recursos
financeiros advindos da Unido, a qual libera mais subsidios para municipios que estejam
integrados em agrupamentos formais, sobretudo quando houver a formalizacdo do Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado — no caso da RMRP.

Como disposto no artigo 3° dessa Lei complementar, integram a Regido
Metropolitana de Ribeirdo Preto 0s Municipios de Altindpolis, Barrinha, Batatais,
Brodowski, Cajuru, Cassia dos Coqueiros, Cravinhos, Dumont, Guariba, Guatapara,
Jaboticabal, Jardinopolis, Luis Antbnio, Mococa, Monte Alto, Morro Agudo, Nuporanga,
Orlandia, Pitangueiras, Pontal, Pradopolis, Ribeirdo Preto, Sales Oliveira, Santa Cruz
da Esperanga, Santa Rita do Passa Quatro, Santa Rosa de Viterbo, Santo Antbnio da Alegria,
Sdo Simao, Serra Azul, Serrana, Sertdozinho, Tailva, Tambaul e Taquaral.

Para viabilizar o planejamento de politicas publicas, os municipios foram
agrupados em sub-regides, assim compostas: Sub-regido 1: Barrinha, Brodowski, Cravinhos,
Dumont, Guataparg,Jardinopolis, Luis Antonio, Pontal, Pradopolis, Ribeirdo Preto, Santa Rita
doPassa Quatro, Sdo Siméo, Serrana, Serra Azul e Sertdozinho;Sub-regido 2: Guariba,
Jaboticabal, Monte Alto, Pitangueiras, Tailva eTaquaral;Sub-regido 3: Cajuru, Cassia dos
Coqueiros, Mococa, Santa Cruz daEsperanca, Santa Rosa do Viterbo e Tambai;Sub-regiéo 4:
Altindpolis, Batatais, Morro Agudo, Nuporanga, Orlandia,Sales Oliveira e Santo Anténio da
Alegria. (EMPLASA, 2016). 17

O mapa abaixo ilustra a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto e a divisdo das

sub-regibes. Veja-se:

147 GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. Regifo Metropolitana de Ribeirdo Preto. Disponivel em:
<https://www.emplasa.sp.gov.br/RMRP>. Acessado em 10.01.2018.
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Mapa 3 — Representacdo das Sub-Regibes que formam a RMRP.
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Fonte: EMPLASA, 2016

Peculiar reflexdo faz transparecer a necessidade de formalizagdo da RMRP,
notadamente atraves de instrumentos juridicos que possam possibilitar a prestacdo conjunta de
determinados servigos publicos, de forma a proporcionar a universalizacdo do acesso e a
eficiéncia que se espera desses servicos. E que a integracio social, econdmica e cultural entre
0s municipios que comp®e essa macrorregido vem se manifestando de forma caracteristica de
metropole ha pelo menos uma década.

A diversidade populacional e econémica entre 0s municipios pertencentes a
RMRP faz com que haja uma dependéncia entre eles. Isso porque, dentre os 34 municipios
gue integram a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto, existem varios de pequeno porte, seja
em termos espaciais ou populacionais, ha, ainda, aqueles de baixa renda, fato que, inviabiliza
a prestacao satisfatdria dos servicos publicos, especialmente 0s de saneamento basico.

Estudos de campo realizado no decorrer desta pesquisa mostraram que na Regido

Metropolitana de Ribeirdo Pretoha uma desarmonia na prestacdo dos servi¢os publicos de
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saneamento, sendo que alguns municipios tém apresentado um largo déficit no
desenvolvimento desses servigos. Exemplo disso é a auséncia de tratamento de esgoto em
pelo menos oito municipios pertencentes a RMRP. Veja-se a representacdo grafica dos
municipios gque ainda nao possuem Estacfes de Tratamento de Esgoto, ou que trata de forma

parcial o esgoto coletado:

Gréfico 6 — Representacdo dos Municipios pertencentes a RMRP que ainda néo

possuem ETE ou que tratam o esgoto coletado de forma parcial.
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Embora algumas estacbes de tratamento de esgoto estejam em processo de
implementacdo, fato que s6 foi possivel em razdo da adesdo a politica publica lancada pelo

Governo do Estado de Sdo Paulo, que através do projeto Agua Limpa'*® proporcionou

148 Sobre este ponto: [...] O sistema de tratamento adotado pelo Programa Agua Limpa é composto por trés
lagoas de estabilizacdo: anaerobia, facultativa e maturacdo. Constituem trés fases, em que o esgoto urbano é
depurado pela acdo de bactérias e algas, obtendo uma reducgéo de até 95% de sua carga poluidora, medida em
DBO (Demanda Bioquimica de Oxigénio).

Trata-se de um processo natural que ndo exige equipamentos sofisticados nem adi¢do de produtos quimicos,
sendo, portanto, de facil operagdo e manutencdo. Essas caracteristicas tornam o processo ideal para comunidades
de pequeno e médio porte que disponham de terrenos de baixo custo, pois a ETE ocupa areas relativamente
grandes.

Na primeira, 0 esgoto bruto (99% de agua e 1% de residuos s6lidos) é de composto por bactérias anaerobias (que
ndo necessitam de oxigénio para viver). Em apenas cinco dias, as bactérias reduzem em 50% a carga poluidora.
Esta etapa gera gas metano, que exala mau cheiro, e cria uma crosta na superficie que ajuda a manter as
condigBes anaerdbias no meio liquido.

Na segunda lagoa ocorre o tratamento biol6gico, em que a de composicdo da matéria organica é realizada por
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investimentos do Estado para a construcdo de varias estacdes de tratamento em municipios do
interior, destaca-se que a auséncia de gestdo associada faz com que Municipios que tratem
adequadamente seus esgotos sofram impactos ambientais em decorréncia da escassez de
politicas publicas no setor de saneamento basico por outros Municipios que integrem a mesma
regiéo.

Isso porque, ha rios e coOrregos que naturalmente ultrapassam por varios
municipios, fazendo com que eventual despejo irregular de esgoto ndo tratado comprometa o
meio ambiente e a esfera territorial de outros municipios da mesma regido. Tal constituicdo
por municipios limitrofes de destacada expressdo regional e integracdo socioecondmica,
ambiental e politica propde a atuacdo conjunta, especialmente na gestdo e prestacdo dos
servicos publicos de saneamento basico. Exemplo disso € a regular necessidade de integracédo
entre 0s municipios para a correta disposicao de residuos solidos.

No que diz respeito aos residuos sélidos, outro aspecto relevante que ressalta a
necessidade de politicas publicas coordenadas na RMRP se d& em razdo de que muitos
municipios ainda ndo possuem aterros sanitarios, promovendo o descarte irregular. Assim,
uma solucdo em curto prazo seria a integracdo entre 0os municipios com a finalidade de
colaboracdo reciproca no ambito metropolitano. Essa pratica ja vem sendo adotada pelo
Municipio de Ribeirdo Preto, que diante da desativacdo de seu aterro sanitério, utiliza o aterro
do municipio de Guatapara.**®

Porém, registra-se que solucBes em curto prazo deve ser excecdo. A resolugdo
mais adequada € que o problema seja levado ao conhecimento do Conselho de
Desenvolvimento para ser dialogado entre Estado, Municipios e sociedade, a fim de se
elaborar o seu planejamento e incluséo no PDUI da RMRP.

Por fim, ndo ha duvida que a instituicdo da Regido Metropolitana de Ribeirdo
Preto significa um avanco para a resolugdo de servigos publicos que, se outrora eram tratados

de forma individualizada, agora estdo submetidos a gestdo interfederativa. Porém, passados

bactérias anaerdbias no fundo da lagoa, bactérias aerdbias (que necessitam oxigénio) na superficie, e bactérias
chamadas facultativas, que se adaptam a ambas as condi¢fes. Em cerca de 20 dias, as bactérias removem mais de
85% da carga poluidora (DBO). A remocdo dos coliformes fecais e outros agentes que provocam doencas sao
eliminados na terceira lagoa (de maturagdo), onde o0 esgoto ja& praticamente tratado passa por um processo de
purificacdo. As bactérias sdo eliminadas pela acdo de algas. A &gua tratada é entdo lancada nos corregos e
ribeirbes, com padrdo adequado para sustentabilidade da flora e da fauna aquaticas. Disponivel em:
<http://www.daee.sp.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=58:agua-
limpa&catid=36:programas&Itemid=11>. Acessado em 12.01.2018.

149 G1 — o portal de noticias da globo. Producéo de lixo em Ribeirdo Preto aumenta 18 mil toneladas em um
ano. G1, Ribeirdo Preto, 10 de abr. de 2012. Disponivel em: http://g1.globo.com/sp/ribeirao-preto-
franca/noticia/2012/04/producao-de-lixo-em-ribeirao-preto-aumenta-18-mil-toneladas-em-um-ano.html.
Acessado em 10 jan. de 2018.
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quase dois anos de sua criagdo, nem mesmo o PDUI foi discutido, 0 que demonstra a certa
auséncia de comprometimento dos entes que compdem essa nova entidade administrativa-
territorial.

Espera-se que o prolongamento das diretrizes que orientardo os servigos publicos
de saneamento bésico seja refletido em préaticas eficientes de gestdo compartilhada,

proporcionando a melhorias desses servigos aos usuérios do novo municipio metropolitano.

4.2 O marco legal das Regifes Metropolitanas: Estatuto da Metrépole — Lei federal n.
13.089/2015

N&o se pode olvidar que, a partir da inovacdo lancada pela Constituicdo Federal
de 1988, possibilitando que os Estados-membros instituam regides metropolitanas,
aglomerac6es urbanas e microrregides, hd muito ja devia ter ocorrido a promulgacéo de uma
lei federal que disciplinasse a matéria.

O resultado dessa demora ndo podia ser outro: a forte judicializacdo de matérias
que envolvem questBes relacionadas a governanca no ambito das metropoles. Talvez a mais
evidente delas seja, de fato, o julgamento da ADI n. 1.842/STF, onde se discutiu,
preponderantemente, a fixacdo de autonomia e competéncia de Estado e municipio quando
da prestacdo de servicos publicos no cenario dos Municipios metropolitanos, como visto no
topico prdprio destinado a essa tematica.

Glauber de Lucena Cordeiro, com precisdo, relembra a longa tramitagédo do

projeto de lei que deu origem ao atual Estatuto da Metropole:

[...] o deputado federal por S&o Paulo Walter Feldman 9a época no PSDB)
apresentou & Camara dos deputados, em 05 de maio de 2004, um projeto de lei
versando sobre a Politica Nacional de Planejamento Regional Urbano. Entre outras
medidas, criava o denominado Sistema Nacional de Planejamento e InformacGes
Regionais Urbanas. Tal projeto de lei (PL n.° 3.460/2004) ficou conhecido como o
“Estatuto das Metropoles”.

A relatoria do projeto couber ao Deputado Zezéu Ribeiro (PT-BA), um arquiteto de
formacdo, que teve o mérito de convidar estudiosos e entidades vinculadas a
tematica, como o “Observatorio das Metropoles”, para debaterem e aprimorarem o
referido projeto. Porém, por ser polémico e por envolver, de certa forma, interesses
federativos, principalmente os municipais, ele teve uma tramitacdo lenta na
Camara dos Deputados. Foram muitos os entraves burocraticos de tramitacéo,
inclusive tendo sido arquivado em 2007. Posteriormente, houve o retorno de sua
tramitagdo, observando uma certa falta de vontade dos deputados em dar agilidade
ao mesmo. Essa morosidade ocorreu também em razdo do tecnicismo da matéria e
dos interesses que envolvia. Tanto é verdade que véarios parlamentares daquela
Casa Legislativa protocolaram requerimentos para que 0 projeto tivesse seu mérito
analisado por diversas comiss@es, inclusive com a instituicdo de uma comissdo
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especial para deliberacéo do projeto, em 2012.

Em marco de 2013, talvez por conta da demora do Congresso Nacional em
regulamentar as regifes metropolitanas, o Poder Judiciario, através do STF, julgou
as ADI n.° 1.842-RJ, n.° 2.340-SC e n.° 2.077 MC-BA. A primeira, analisada no
capitulo anterior, tratava da lei do Estado do Rio de Janeiro que instituia a Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro e Microrregido dos Lagos; a segunda e a terceira
tratavam sobre competéncia estadual ou municipal para legislar sobre servicos
publicos de abastecimento de agua e saneamento basico. Nesses dois Ultimos
processos, incidentalmente, foram levantadas discussGes que envolviam a
formacdo de regides metropolitanas. Tais julgamentos, principalmente a da ADI n.°
1.842-RJ, trouxeram a visdo da Suprema Corte do pais sobre a matéria. Assim, de
certa forma, o projeto de lei do Estatuto das Metropoles teve que se adequar aquilo
que decidira o Judiciario. Do contrario, numa possivel impugnagdo de
inconstitucionalidade, poderia haver a perda de todo o trabalho legislativo, em
fungdo de uma desobediéncia as diretrizes que foram tracadas naqueles
julgamentos.**0

A partir do posicionamento do Supremo Tribunal Federal, especialmente pelos
longos debates que culminaram em votos que demonstram a grande investigagdo realizara
pelos Ministros no julgamento da ADI n. 1.842/RJ, a tramitacdo do projeto ganhou forcga e
foi rapidamente aprovado pela Camara dos Deputados, chegando ao Senado Federal em
2014 e, sob o regime de urgéncia legislativa, foi aprovado em definitivo no dia 17 de
dezembro de 2014.

Submetido ao crivo presidencial, Dilma Rousseff acatou pareceres dos
Ministérios da Fazenda e do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, e também da Secretaria de
Relacbes Institucionais e vetou trés artigos do texto original. Inicialmente, vetou os artigos
17 e 18, os quais disciplinavam Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado —
FNDUI.

Em resumo, o veto a esses artigos sinalizara que, sob a Otica da presidéncia, o
apoio da Unido ao desenvolvimento integrado ndo necessitava da criacdo de um fundo
especifico, uma vez que poderia ser executado através dotacGes orcamentérias previstas no
orcamento Geral da Unido. ! Outro ponto vetado pela presidéncia foi o art. 19, o qual
previa a possibilidade do Distrito Federal e de cidades de territério de um Unico Municipio

isolado uma metropole configurarem uma metrépole e, assim, poderem integrar regido

150 CORDEIRO, Glauber de Lucena. Regides Metropolitanas: o papel dos parlamentos metropolitanos na
governanca interfederativa do estatuto das metrdpoles (Lei n.° 13.089/15).1. Ed. — Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2016, p. 116

151Razdes do veto: A criagdo de fundos cristaliza a vinculagdo a finalidades especificas, em detrimento da
dindmica intertemporal de prioridades politicas. Além disso, fundos ndo asseguram a eficiéncia, que deve pautar
a gestdo de recursos publicos. Por fim, as programacdes relativas ao apoio da Unido ao Desenvolvimento Urbano
Integrado, presentes nas diretrizes que regem 0 processo orgamentario atual, podem ser executadas regularmente
por meio de dotagcBes orcamentarias consignadas no Orcamento Geral da Unido. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/Msg/VEP-13.htm. Acessado em 10.01.2018.
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metropolitana ou aglomeracgdo urbana.’®® Apds esta etapa de analise e veto, o Estatuto da
Metropole foi enfim promulgado no dia 13 de janeiro de 2015.

As disposicdes preliminares da Lei federal n. 13.089/2015 estabelecem que o
Estatuto se destine as regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e as microrregides.

Eros Roberto Grau, ao escrever a obra: Direito urbano — regides metropolitanas,
solo criado, zoneamento e controle ambiental, projeto de lei de desenvolvimento urbano,

bem esclareceu o conceito de regido metropolitana. Veja-se:

[as REGIOES METROPOLITANAS] Podem ser conceituadas, em sentido amplo,
como o conjunto territorial intensamente urbanizado, com marcante densidade
demografica, que constituiu um poélo de atividade econdmica, apresentando uma
estrutura prépria definida por fungdes privadas e fluxos peculiares, formando, em
razdo disso, uma mesma comunidade socio-econdmica em que as necessidades
especificas somente podem ser, de modo satisfatério, atendidas atraves de funcdes
governamentais coordenadas e planejadamente exercitadas.*>

O art. 2° do Estatuto da Metropole elucida alguns conceitos. Como exemplo:

| — aglomeracdo urbana: unidade territorial urbana constituida pelo agrupamento de
2 (dois) ou mais Municipios limitrofes, caracterizada por complementaridade
funcional e integracdo das dindmicas geograficas, ambientais, politicas e
socioecondmicas;

Il — funcdo publica de interesse comum: politica pdblica ou acéo nela inserida cuja
realizacdo por parte de um Municipio, isoladamente, seja invidvel ou cause
impacto em Municipios limitrofes;

I11 — gestdo plena: condicdo de regido metropolitana ou de aglomeracdo urbana que
possui:

a) formalizacdo e delimitacdo mediante lei complementar estadual,

b) estrutura de governanca interfederativa propria, nos termos do art. 8o desta Lei;
e

c) plano de desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei estadual,

IV — governanca interfederativa: compartilhamento de responsabilidades e a¢des
entre entes da Federagdo em termos de organizacdo, planejamento e execucdo de
funcdes publicas de interesse comum;

V — metrdpole: espago urbano com continuidade territorial que, em razéo de sua
populacdo e relevancia politica e socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre
uma regido que configure, no minimo, a area de influéncia de uma capital regional,
conforme os critérios adotados pela Fundacéo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica - IBGE;

VI — plano de desenvolvimento urbano integrado: instrumento que estabelece, com

152 Razdes dos vetos: “Ao tratar de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, a Constituicio
faz referéncia, em seu art. 25, § 30, a agrupamento de Municipios. Neste sentido, as inclusées no escopo do
Estatuto da Metrépole de territdrio de um Unico Municipio isolado e do Distrito Federal ndo encontrariam
amparo constitucional. Em relacdo ao Distrito Federal, o instrumento de cooperacdo federativa adequado é a
Regido Integrada de Desenvolvimento Econdmico - RIDE, prevista no art. 43 da Constituicdo. Esta ja foi,
inclusive, criada pelo Decreto no 2.710, de 4 de agosto de 1998 — substituido pelo Decreto no 7.469, de 4 de
maio de 2011 — que regulamenta a Lei Complementar no 94, de 19 de fevereiro de 1998.” Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/Msg/VEP-13.htm. Acessado em 11.01.2018.

18GRAU, R. Direito urbano: regioes metropolitanas, solo criado, zoneamento e controle ambiental,
projeto de Lei de desenvolvimento urbano.Sao Paulo : Editora Revista dos Tribunais, 1983, p. 12-13.
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base em processo permanente de planejamento, as diretrizes para 0
desenvolvimento urbano da regido metropolitana ou da aglomeragdo urbana;

VI — regido metropolitana: aglomeracéo urbana que configure uma metropole.
Paréagrafo Unico. Os critérios para a delimitagdo da regido de influéncia de uma
capital regional, previstos no inciso V do caput deste artigo considerardo os bens e
servigos fornecidos pela cidade a regido, abrangendo produtos industriais,
educagdo, saude, servicos bancarios, comércio, empregos e outros itens pertinentes,
e serdo disponibilizados pelo IBGE na rede mundial de computadores.

Dois aspectos mais relevantes se tornam dignos de comentarios. O primeiro diz
ao fato de que caberad ao IBGE a definicdo sobre o que vem a ser uma metropole, a fim de
posteriormente se reconhecer a necessidade de instituicdo de regido metropolitana, com base
narelevancia politica e socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre uma regido que
configure, no minimo, a area de influéncia de uma capital regional.

O segundo é fixacdo do conceito de governanca interfederativa que descreve o
compartilhamento das responsabilidades e acdes para a implementacéo de politicas publicas
no dmbito metropolitano.

Registra-se que o Estatuto da Metropole seguiu o posicionamento fixado no
julgamento da ADI n. 1.842/RJ, ao ressaltar no art. 6°, que a governanca interfederativa sera
exercida | — prevaléncia do interesse comum sobre o local; Il — compartilhamento de
responsabilidades para a promoc¢ao do desenvolvimento urbano integrado; Il — autonomia
dos entes da Federacdo; IV — observancia das peculiaridades regionais e locais;além de
garantir o rateio para os custos de execucdo de fungdes publicas de interesse comum.

O Estatuto ainda é claro ao garantir a participacdo da sociedade civil no processo
decisorio — art. 7°, V — “participacdo de representantes da sociedade civil nos processos de
planejamento e de tomada de decisdo, no acompanhamento da prestacdo de servi¢os e na
realizacdo de obras afetas as funcdes publicas de interesse comum; [...]”.

Gustavo Justino de Oliveira, uma vez mais, aclara que:

Portanto, verifica-se que a regulacdo do tema da regido metropolitana, com especial
atencdo a prestacdo do servigo de saneamento basico em sua espacialidade, tem
passado desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 por um processo
gradual de evolucéo e densificacdo normativa.

Vale repisar que esse processo de densifica¢cdo normativa foi induzido a partir da
instituicdo e do funcionamento das unidades regionais pelos Estados, quando
comecgaram a surgir relevantes questdes relacionadas a gestdo associada dos servigos
pelos diversos entes, fato que ensejou a atuacdo da Suprema Corte na pacificacio
das celeumas que permeavam a matéria, a luz da hermenéutica constitucional.

Sua mais recente fase — e que busca conferir maior seguranca juridica a todos os
atores que se relacionam com o tema, apesar de ndo preencher todas as lacunas em
sua integralidade — foi a aprovagdo, em 2015, do denominado Estatuto da Metropole
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(Lei Federal n° 13.089/15), que definiu diretrizes para o tema da gestdo
interfederativa de modo consoante ao recente posicionamento do STF.1%
Como néo podia ser diferente, ainda que ndo haja o transito em julgado da ADI
n. 1.842/RJ, a extensdo e densidade dos votos que formaram o acérddo desse precedente foi
suficiente para abalizar o Estatuto da Metrdpole, o qual incorporou a esséncia do quanto — e
0 qué — ali foi decidido, conferindo, agora, seguranca juridica para a prestacdo dos servicos

publicos de interesse comum no seio das regides metropolitanas.

4.3 Governanca interfederativa: conceito, instrumentos e modelo para a Regido

Metropolitana de Ribeirdo Preto

A introdugdo do termo governanca interfederativano ambito do Direito Publico é
recente, aparecendo tdo somente no Estatuto da Metropole — Lei federal n. 13.089/2015.
Ainda gue a constituicdo da RMRP seja ainda mais nova (06 de julho de 2016), o legislador
adotou uma foérmula precedente, quase que copiando o0s textos ja existentes sobre outras
regides metropolitanas,'® deixando de utilizar a terminologia de governanca coordenada ou
interfederativa.

Contudo, sem prejuizo. Pois é papel da Unido, como de fato materializado pelo
Estatuto da Metropole, fixar conceitos e padrfes, isto €, diretrizes — concepc¢des gerais —
cabendo aos Estados-membros a formatagcdo de leis que instituem regides metropolitanas,
notadamente através de especificacdo de instrumentos gque viabilizem a governanca no ambito

das metropoles.

4.3.2 Conceito de governanca interfederativa

Quanto ao conceito de governanca interfederativa, o art. 2°, inciso 1V, do Estatuto
da Metropole fixa a consideracdo de que se trata do [..Jcompartilhamento de
responsabilidades e ac¢Oes entre entes da Federacéo em termos de organizacgéo, planejamento

e execucdo de fungdes publicas de interesse comum [...].

I%OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Do parecer submetido a ARES-PCJ a emissdo de parecer e proposta de
modelagem juridica de governanca interfederativa no ambito da regido metropolitana de Campinas e
Aglomerados Urbanos de Piracicaba de Jundiai. Parecer técnico. Sdo Paulo: 2016. p. 62-63.

155 Para a autenticagéo desta afirmativa, Ver:
https://www.emplasa.sp.gov.br/Cms_Data/Sites/EmplasaDev/Files/Conselhos/SaoPaulo/Legislacao/legislacao_i
nterna.asp. Acessado em 20.01.2018.
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Em sentido amplo, Gustavo Justino de Oliveira aponta que o termo governancga
interfederativa advém da gestdo privada de empresas, traduzindo a necessidade de
entrelacamento entre os varios departamentos que compdem uma empresa, de forma a
viabilizar a eficiéncia que se espera de boas praticas coordenadas.*®

O que se pode afirmar, em carater de sintese e dentro dessas perspectivas, é que a
entrada do termo governanga interfederativa no Estatuto da Metrépole teve como objetivo
fomentar a integracdo e a gestdo conjunta de todos os envolvidos nos processos de
identificacdo, formulacdo e implementacdo de politicas pablicas, pressupondo, assim, que o
processo decisorio ndo deve estar concentrado em poder do Estado-instituidor ou mesmo dos
municipios de maior aporte que compBe a macrorregido, mas deve ser exercido de forma a
permitir a participacdo de todos, inclusive fixando a obrigatoriedade da participacdo da
sociedade civil, ndo s6 no planejamento mas também no processo de tomada de deciséo.*>’

Na literatura brasileira, Leonardo Secchi esclarece esta proposicao:

A etiqueta “governance” denota pluralismo, no sentido que diferentes atores tém, ou
deveriam ter, o direito de influenciar a constru¢do das politicas publicas. Essa
definicdo implicitamente traduz-se numa mudanga do papel do Estado (menos
hierdrquico e menos monopolista) na solugdo de problemas puablicos. Por causa
disso, a governanga publica (GP) também é relacionada ao neoliberalismo. A GP
também significa um resgate da politica dentro da administracdo publica,
diminuindo a importancia de critérios técnicos nos processos de decisdo e um
reforgco de mecanismos participativos de deliberacédo na esfera publica.t%

Sobre a integracdo dos participantes no ambito da governanca interfederativa,
Glauber de Lucena Cordeiro evidencia a necessidade e os reflexos da atuacdo conjunta de
todos os Entes da federacdo que estejam envolvidos nas politicas publicas de interesse

comum, lembrando que a Unido também esta inserida neste contexto. Ipsis litteris:

1%6 QOp. Cit., p. 64.

157 por exemplo, na leitura do: Art. 7° Além das diretrizes gerais estabelecidas no art. 20 da Lei no 10.257, de 10
de julho de 2001, a governanca interfederativa das regides metropolitanas e das aglomeragdes urbanas observara
as seguintes diretrizes especificas:

I — implantacdo de processo permanente e compartilhado de planejamento e de tomada de decisdo quanto ao
desenvolvimento urbano e as politicas setoriais afetas as fungdes publicas de interesse comum;

Il — estabelecimento de meios compartilhados de organizagdo administrativa das fungBes plblicas de interesse
comum;

111 — estabelecimento de sistema integrado de alocacao de recursos e de prestacdo de contas;

IV — execucdo compartilhada das fungdes publicas de interesse comum, mediante rateio de custos previamente
pactuado no &mbito da estrutura de governanca interfederativa;

V — participacdo de representantes da sociedade civil nos processos de planejamento e de tomada de deciséo, no
acompanhamento da prestacdo de servicos e na realizacdo de obras afetas as fungGes publicas de interesse
comum;

1% SECCHI, L. Modelos organizacionais e reformas da administracdo plblica. Revista de Administracdo
Publica. FGV. Rio de Janeiro. 2009, p. 358
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Com essa regulamentacdo legal, ha a possibilidade de vinculagao do governo federal
com as fungBes publicas de interesse comum desenvolvidas por aquelas entidades
administrativas. Tais fungdes serdo executadas através das acdes de politica nacional
de desenvolvimento urbano, desde que cumpridos os critérios estabelecidos no
capitulo V, em especial no art. 14, da Lei n.° 13.085/15.

Os servicos, obras e outras atividades estatais que podem ser realizadas no &mbito
metropolitano interessam ndo sé a cada um dos municipios envolvidos, mas também
a todos os outros entres politicos conjuntamente. Exige-se, portanto, a participacdo
do Estado, da Unido e dos proprios entes locais, na composicdo da governanca
interfederativa. De certa forma, a previsdo participativa da Unido no auxilio das
regides metropolitanas é uma confirmacdo do que Diogo de Figueiredo Moreira
Neto ja defendia ainda na década de setenta do século passado, ao afirmar que o
desafio urbanistico da megal6pole é grande demais para os municipios e supera as
forcas dos Estados, sendo uma tarefa para a Unido ajudar a enfrentar esses desafios
metropolitanos.t>®

Importa destacar, dada a relevancia do topico, que o nucleo da governanca
interfederativa reside na necessidade de dialogo entre todos os atores que estdo inseridos na
gestdo compartilhada dos servicos publicos, isto é, Estado-instituidor, Municipios-membros e
sociedade civil, sem que haja a exclusdo de qualquer um deles da cadeia que envolve desde o
processo de formulacéo e planejamento de politicas publicas até a execucdo dos servicos ou a

regulacao setorial.

4.3.3 Os instrumentos de efetivacdo de governanca interfederativa

De um lado, é certo que o Estatuto da Metrépole fez mencdo a possibilidade do
uso dos instrumentos previstos no Estatuto das Cidades (Lei federal n. 10.257/2001), como
exemplo: “I — planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacdo do territorio e de
desenvolvimento econdomico e social; Il — planejamento das regifes metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregides; e, 11 — planejamento municipal "¢°.

Entretanto, com atencdo a dindmica da nova realidade no &mbito metropolitano, o
legislador cuidou de especificar instrumentos proprios que tém como finalidade viabilizar o
planejamento coordenado, como no caso do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado

(PDUI), e quanto aos Planos Setoriais Interfederativos e, num segundo momento, detalhou os

1% CORDEIRO, Glauber de Lucena. Regides Metropolitanas: o papel dos parlamentos metropolitanos na
governanca interfederativa do estatuto das metrdpoles (Lei n.° 13.089/15).1. Ed. — Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2016, p. 141

160 Neste ponto, o Estatuto das Cidades elenca: a) plano diretor; b) disciplina do parcelamento, do uso e da
ocupacao do solo; ¢) zoneamento ambiental; d) plano plurianual; €) diretrizes orcamentarias e orcamento anual;
f) gestdo orcamentaria participativa; g) planos, programas e projetos setoriais; h) planos de desenvolvimento
econdmico e social; IV — institutos tributarios e financeiros: a) imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana - IPTU; b) contribuigdo de melhoria; c) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;
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instrumentos juridicos que permitirdo a execucdo de politicas puablicas concentradas na
execucdo dos interesses comuns.

De acordo com o art. 9° do Estatuto da Metrépole, o ponto de partida para o
correto planejamento integrado na RMRP — assim como em todas as demais regides
metropolitanas — ¢ a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado. Como bem
explica Gustavo Justino de Oliveira:

[...] Trata-se de documento de grande importancia, que pautara toda a atuagdo dos
entes federativos colegiados no que tange o planejamento de politicas pablicas e a
execucdo dos servicos publicos no espaco metropolitano. Nesse esteio, o plano de
desenvolvimento urbano integrado possui conotacdo ampla, abrangendo a
integralidade das atividades concernentes a regido metropolitana e a elaboragdo das
politicas puablicas correlatas.

Contudo, é importante salientar que, paralelamente ao amplo PDUI, podem ser
elaborados planos setoriais, destinados ao tratamento de modo pormenorizado de
atividades especificas de competéncia metropolitana, como 0 saneamento basico, o
transporte coletivo publico metropolitano de passageiros, saude, dentre outras. Alias,
tais planos setoriais sdo de grande importancia para o adequado tratamento e
disciplina de temas sensiveis. E t40-s6 necessario que esses planos ndo entrem em
conflito ou rivalizem com o plano macro.%

A RMRP ainda ndo aprovou o PDUI. O assunto esta no inicio, sendo que, mesmo
apos um ano e meio da instituicdo da RMRP, o Conselho de Desenvolvimento marcou a
primeira reunido para discutir o PDUI para janeiro de 2018, Na ultima reunido, entretanto,
foi instalada a 2% Camara Técnica da RMRP, a qual cuidara de questBes relacionadas ao
saneamento basico.

O artigo 12, do Estatuto da Metrépole fixa critérios minimos que deverdo ser

observados para a elaboracao do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado. Veja-se:

Art. 12. O plano de desenvolvimento urbano integrado de regido metropolitana ou
de aglomeragdo urbana devera considerar o conjunto de Municipios que compdem a
unidade territorial urbana e abranger areas urbanas e rurais.

§ 10 O plano previsto no caput deste artigo devera contemplar, no minimo:

| — as diretrizes para as fungdes publicas de interesse comum, incluindo projetos
estratégicos e acBes prioritarias para investimentos;

Il — 0 macrozoneamento da unidade territorial urbana;

Il — as diretrizes quanto a articulagdo dos Municipios no parcelamento, uso e
ocupacéo no solo urbano;

IV — as diretrizes quanto a articulacdo intersetorial das politicas publicas afetas a
unidade territorial urbana;

V — a delimitacdo das areas com restri¢des a urbanizagdo visando a protegdo do

BIOLIVEIRA, Gustavo Justino de. Do parecer submetido & ARES-PCJ a emissdo de parecer e proposta de
modelagem juridica de governanca interfederativa no ambito da regido metropolitana de Campinas e
Aglomerados Urbanos de Piracicaba de Jundiai. Parecer técnico. Sdo Paulo: 2016, p. 74

182Disponivel em: https://www.emplasa.sp.gov.br/Comunicacao/Noticias/Noticia/Conselho-de-
Desenvolvimento-de-Ribeirao-Preto-instala-Camara-de-Saneamento. Acessado em 23.01.2018.
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patriménio ambiental ou cultural, bem como das areas sujeitas a controle especial
pelo risco de desastres naturais, se existirem; e

VI — o sistema de acompanhamento e controle de suas disposicoes.

§ 20 No processo de elaboracdo do plano previsto no caput deste artigo e na
fiscalizacdo de sua aplicacéo, serdo assegurados:

I — a promocdo de audiéncias publicas e debates com a participagdo de
representantes da sociedade civil e da populagdo, em todos os Municipios
integrantes da unidade territorial urbana;

I - a promocdo de audiéncias publicas com a participacdo de representantes da
sociedade civil e da populagéo;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos; e

111 — 0 acompanhamento pelo Ministério Publico.

§ 3° As audiéncias publicas a que se referem o inciso | do § 2° serdo precedidas de
ampla divulgacdo em todos os Municipios integrantes da unidade territorial urbana.
8 4° A realizacdo de audiéncias publicas ocorrerd segundo os critérios estabelecidos
pela instancia colegiada deliberativa a que se refere o inciso Il do caput do art. 8°,
respeitadas as disposi¢Oes desta Lei e das leis complementares que instituirem as
unidades territoriais.

Séo diretrizes que visam assegurar o conhecimento sobre o espago territorial,
compreendido pela regido metropolitana, incluindo-se a zona rural,

O inciso I, do paragrafo 2°, do art. 12, prevé a promoc¢édo de audiéncias publicas,
com a participacéo de representantes da sociedade civil e da populagdo, com vista a garantir o
ambiente democréatico no processo de tomada de decisdo.

Observa-se que o texto original fixava a necessidade de realizacdo de audiéncia
publica em todos 0s municipios integrante da regido metropolitana. Mas, essa redacdo foi
alterada, deixando de lado a obrigatoriedade de realizacdo de audiéncias publicas em cada
municipio, uma vez que apontamentos de ordem individualizada ndo contribuem para a gestéo
associada.

Em outras palavras, caso as audiéncias fossem realizadas individualmente em
cada municipio, solucGes diversas seriam apontadas, e dificilmente uma solucéo integrada
seria encontrada, fora a dificuldade de cumprimento dessa meta, em razdo dos custos de

logistica para essa realizac0.%® Desse modo, a Medida Provisoria n. 818, de 2018 alterou a

163Nesse sentido, leia-se, no ponto, a exposicdo de motivos elaborada pelo Ministério das Cidades, a qual
culminou na aprovacdo da MP n. 818/2018: [...] Além do exposto, a elaboragdo do Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado deve ocorrer em ambiente de amplo e democréatico processo de discussdo de propostas do
poder publico e da sociedade civil. Para tanto, o Estatuto da Metrépole determina a realizacdo de audiéncias
publicas e debates em cada municipio que integre as unidades territoriais instituidas no Brasil. Essa
determinacdo, entretanto, ndo se compatibiliza com as questdes de interesse comum, cujas solucdes devem ser
buscadas de maneira integrada e compartilhada. Além disso, deve-se observar que ha diversidade e
heterogeneidade na composi¢éo e organizagdo das Regides Metropolitanas no Brasil. Nesses termos, a indicagdo
para que a instancia colegiada deliberativa de regido metropolitana ou aglomeracéo urbana estabelega os critérios
para a realizacdo de audiéncias publicas ¢ mais adequado. Nesse raciocinio, ressalte-se que as questdes
abrangidas em plano regional desta escala ndo se comparam a planos diretores municipais, cujo escopo se refere
a temas locais. E de se notar ainda que, em regides metropolitanas ou aglomeracdes urbanas, integradas por
muitos municipios, essa exigéncia torna-se inviavel de cumprir, especialmente no que tange a grande quantidade
de atores envolvidos em sua conducéo, gerando esforco conjunto e integrado, o que acarretara custos e logistica
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redacao original, prevendo a necessidade de ampla divulgacdo de audiéncias publicas, como
contido no 83° e ndo mais a obrigatoriedade de realizacdo de audiéncia publica em cada
municipio.

Outro instrumento a disposicdo da governanca interfederativa, € 0 consorcio
publico, que esta disciplinado na Lei federal n® 11.107/05.

Gustavo Justino de Oliveira e Odete Medauar esclarecem:

O consorcio publico pode ser compreendido como a vinculagdo voluntaria entre
entes federativos diversos, de status variados, com vistas a realizacdo de objetivos de
interesse comum.

Esses objetivos “devem estar adstritos as competéncias constitucionais dos entes
federativos que os integram. Exemplificando, consércios intermunicipais ndo podem
ter por finalidade atuagGes relativas a competéncias dos Estados ou da Unido.'*

O Estatuto da Metrépole é pontual ao prever que os consorcios publicos podem
ser firmados seja dentro do &mbito metropolitano, seja por parte de seus entes. Este € o teor
do Art. 23 do Estatuto, que dispde:

Independentemente das disposi¢fes desta Lei, os Municipios podem formalizar
convénios de cooperacdo e constituir consércios publicos para atuacdo em fungdes
publicas de interesse comum no campo do desenvolvimento urbano, observada a
Lei no 11.107, de 6 de abril de 2005.

Embora haja previsdo normativa no sentido de possibilitar que os municipios
pertencentes a uma determinada regido metropolitana possam firmar consorcios com outros
municipios, entendemos pela impossibilidade dessa posicdo, a ndo ser que todos os
municipios facam a mesma escolha, ap6s deliberacdo pelo Conselho de Desenvolvimento.
Isso porque, como ja evidenciando nesta pesquisa, a multiplicidade de entidades reguladoras
para uma mesma regido faz decair o espirito que move a governanga interfederativa no
ambito metropolitano, isto €, a preponderancia do interesse comum em detrimento dos
interesses individuais.

Em sentido contrério, especificamente quanto a regulagdo dos servicos publicos

de alta complexidade, além de deseconomia. Esses sdo apenas alguns aspectos que, em Gltima instancia, ndo se
coadunam com os objetivos do préprio plano. Por tais razGes, propde-se que cada unidade territorial - regido
metropolitana ou aglomeracdo urbana - possa definir, por meio de seu organismo colegiado deliberativo, a
melhor forma se serem realizadas as audiéncias publicas, consideradas as especificidades e caracteristicas dessas
unidades territoriais e as peculiaridades regionais. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/Exm/Exm-MP-818-18.pdf. Acessado em 25.01.2018.
164 MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consdrcios plblicos: comentarios a lei 11.107/05. 6.
ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2006 , p. 30.
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de saneamento, Gustavo Justino de Oliveira entende possivel a participacdo através de
consadrcios por municipios que estejam inserido em uma determinada regido metropolitana,
com outros municipios.

Como se Vé:

Nesse esteio, tarefas como a regulacdo de uma atividade concernente a regido
metropolitana podem ser transferida a um consorcio — posto que de interesse local —,
ndo sendo necessario que haja identidade entre membros do consércio e da regido
metropolitana.

Ademais, o fato de um municipio integrar uma regido metropolitana ndo Ihe gera
impedimentos a contratar consércio pablico com municipio alheio a regido de que
é parte.16°

Isso porque, para o referido autor, a regulacdo é atividade de interesse local,
posicdo a qual ndo estamos vinculados. Para n6s, uma vez mais, registra-se que, quando o
municipio estiver inserido numa regido metropolitana, como € o caso dos 34 municipios que
compdem a RMRP, a regulacdo passa a ser de titularidade da regido metropolitana, e ndo
mais de cada municipio, na forma individual. Em outras palavras, o interesse da regulacdo no
ambito das regiGes metropolitanas é sim de interesse comum e, portanto, esta vinculado a
entidade metropolitana.

Desse modo, somos partidarios da posicdo que permite a utilizacdo de consoércio
publico pelos municipios pertencente as regiGes metropolitanas, desde que haja consenso,
através de votacdo promovida pelo Conselho de Desenvolvimento, impondo uma unidade na
escolha, consistente a adesdo compulséria de todos, desde que esta esteja representada pela

maioria.

4.4 A importancia dos Comités de Bacia Hidrografica para o saneamento basico e as

politicas publicas do CBH do Pardo.

Afira-se, de saida, a necessidade de compreensdo sobre os papéis exercidos pelos
Comités de Bacia de Hidrografica frente a proposta exercida neste estudo. Sem davida, a Lei
de diretrizes nacionais para o saneamento basico fixa como principio fundamental a
integracdo das infra-estrutura e servigos com a gestéo eficiente dos recursos hidricos, bem

como, a adocgédo de medidas de fomento & moderacéo do consumo de agua, respectivamente,

1SOLIVEIRA, Gustavo Justino de. Do parecer submetido a ARES-PCJ a emissdo de parecer e proposta de
modelagem juridica de governanca interfederativa no ambito da regido metropolitana de Campinas e
Aglomerados Urbanos de Piracicaba de Jundiai. Parecer técnico. Sdo Paulo: 2016. p. 81
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nos incisos X1l e X111l do artigo 2°, da Lei federal n. 11.445/2007.

Diante desse cenario, antes de adentrar na proposta principal desta dissertagéo,
que é a demonstracdo da necessidade de uma agéncia reguladora intermunicipal para a
RMRP, a complexidade do tema reclama o exame necessario sobre a gestdo associada, que
engloba ndo sé os aspectos acerca da regulacdo, mas também os assuntos de planejamento e
gestdo dos recursos hidricos, pois inerentes ao saneamento bésico. Desse modo, para
complementar o raciocinio que serd desenvolvido na proposta de regulacdo interfederativa,
faz-se importante a assimilacdo de alguns temas relacionados aos recursos hidricos, como
exemplo: o0 que € um comité; o que é uma bacia hidrogréafica; quais sdo o0s papéis exercidos
pelos comités paulistas; qual é o comité que atua na RMRP; qual é a sua importancia, entre

outros aspectos relevantes para o desenvolvimento desta pesquisa.

4.4.2 O que € um Comité de Bacia Hidrografica?

Pois bem. De um modo geral, a palavra comité esta relacionada a ideia de
reunido, no sentido de formacdo de uma comissédo, composta por pessoas com interesses
relacionados a tematica do grupo. Por sua vez, bacia hidrogréafica compreende a delimitacéo
geografica de um territorio onde haja algum curso d"agua. A agua das chuvas se divide entre
a que fica na superficie e a que infiltra no solo. Parte da 4gua que remanesce na superficie
escoa até o rio que passa pelo municipio, ou segue até um sistema conectado de cursos
d’agua afluentes; que geralmente desaguam numa embocadura, também conhecida por
exutorio, que como nos sistemas de ralo instalados nas casas, fica localizado no ponto mais
baixo da regido. A outra parte se infiltra no solo e se divide em trés vertentes, a primeira
entre os leitos dos rios; a segunda pelo processo de evaporagdo pela transpiracdo da
vegetacao e a terceira € conservada no subsolo, sendo incorporada os aquiferos subterraneos,
que na Regifo Metropolitana de Ribeirdo Preto esta representado pelo aquifero guarani.'®®

Veja-se que a reunido desses dois conceitos — comité e bacia hidrografica —
levard a conclusdo de que um comité de bacia é a formacdo de pessoas unidas por um
interesse comum, qual seja, a explanacdo, deliberagdo e proposicao de ideias relacionadas a

gestdo de um determinado territorio composto por um curso d’agua.

168AGENCIA NACIONAL DE AGUAS. O Comité de BaciaHidrografica: o que é e oquefaz? -- Brasilia: SAG,
2011, p.11.
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4.4.3 Qual e o papel e a estrutura dos Comités de Bacias Hidrograficas?

A necessidade de composicdo de uma comissdo que discutisse e deliberasse
sobre as politicas relacionadas aos recursos hidricos advém do conflito de interesses gerados
pelos varios beneficiarios do bem comum que é a agua. A titulo de exemplo, apontam-se 0s
interesses relacionados ao uso industrial, seja para a producdo agricola ou energética; a
preocupacdo relacionada com a biologia, no sentido da qualidade da agua dos rios e seus
impactos na biodiversidade; para as empresas de saneamento, responsaveis pelo tratamento
adequado e posterior entrega aos consumidores, entre outros.

No campo internacional, os primeiros alertas para a necessidade de se pensar na
possibilidade de degradacdo dos recursos naturais diante do crescimento populacional foram
apontados pelo Cube de Roma, com o langcamento em 1972 do relatério denominado Os
Limites do Crescimento. Posteriormente, na conferéncia de Estocolmo, realizada no mesmo
ano, os debates foram intensificados, gerando assim 0S primeiros passos rumo a
conscientizacao ecoldgica e os primeiros principios de necessidade da protecdo ambiental — a
qual deve ser encabecada pelos governantes.®’

Em 1983 foi realizada na capital nacional o Seminério Internacional de Gestao
de Recursos Hidricos, conferéncia essa que é apontada como 0 marco da discussdo sobre a
gestdo dos recursos hidricos no seio brasileiro. Especificamente sobre esse processo

histérico, a Agéncia Nacional de Aguas, aponta que:

Em movimento paralelo, durante 1980 e 1990, com a retomada do regime
democrético no Brasil, algumas inovagfes institucionais foram se efetivando na
gestdo das politicas publicas, sobretudo por pressdo de movimentos sociais que
demandavam maior participacdo da sociedade na elaboracéo de politicas publicas.
Assim, foram formuladas estruturas de gerenciamento com a participacdo de
entidades da sociedade civil. E nesse contexto que estados brasileiros passam a
discutir e fundamentar suas leis para a gestdo de recursos hidricos, tendo como
base alguns principios:

* gestdo descentralizada, integrada e participativa da agua;

* bacia hidrografica como unidade territorial de planejamento e gestéo;

* 4gua como um bem publico e com valor econémico;

« instrumentos de planejamento e regulagao por bacia; e

* instrumentos econdmicos para a gestdo da dgua como a cobranga pelo seu uso.
Leis estaduais de recursos hidricos foram implantadas e previram, como forma de
garantir a participacéo social, a cria¢do de organismos colegiados — 0s comités de
bacia hidrografica e os conselhos de recursos hidricos. A luz dessas experiéncias,
foi promulgada a Lei n° 9.433/1997, que instituiu a Politica Nacional de Recursos
Hidricos e criou o Singreh.168

167 |bid., p. 17.
168 [bid., p. 19.
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Com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, surgiu no artigo 21, inciso
XIX, a instituicdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Mas, antes
mesmo desse ponto de referéncia, é possivel destacar o pioneirismo do Estado do Rio
Grande do Sul, o qual importou ideias de sistemas adotados por outros paises, como Franca,
Alemanha, Inglaterra e Estados Unidos, implantando uma sistematica de comité por bacia
com poder deliberativo.1%®

Desde logo merece evidéncia que esse modelo deliberativo, isto €, a criacdo de
um grupo nao so de reflexdes, mas também com poder de decisdo, fez com que ganhassem
espacos outros grupos interessados na gestdo hidrica, como pesquisadores de universidades,
movimentos ecoldgicos, municipes, membros do legislativo, etc. Com efeito, essa difuséo
contribui para um alcance maior de solugdes e descentraliza o poder anteriormente fixado no
executivo.

Atualmente, a estrutura organizacional dos comités é composta da seguinte
forma: plenario; diretoria; camara (s) técnicas; grupo (s) de trabalho e secretaria-executiva,

como sintetizada no quadro abaixo:

Tabela5 — Estrutura dos comités

Estrutura Caracteristicas

Plenério Conjunto dos membros do comité reunidos em assembleia-geral e
configura-se como instancia maxima.

Diretoria Compaosta por, no minimo, um presidente & um secretario, pode contar
com outras figuras, como vice-presidente, por exemplo.

Criadas pelo plendrio, as CTs tém por atribuicio desenvolver & aprofundar

Céamara(s) técnica(s) as discussfes sobre tematicas necessarias antes de sua submissédo ao
plendrio. Em geral, t&m cariter permanente.

Instituidos para realizarem andlise ou execucio de temas especificos
para subsidiar alguma decisfo colegiada. Em geral, t&m carater tempo-

L rario & s8o extintos quando o objetivo para o qual foram criados tenha
sido atingido.
Secretaria-executiva Estrutura responsavel pelo apoio administrativo, técnico, logistico e

operacional ao comité.

Fonte: Agéncia Nacional de Aguas (2011)

N&o demorou muito e o Estado de Sdo Paulo promulgou a Lei n. 7.663/199,

169 |bid., p. 22.
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estabelecendo normas de orientacdo a Politica Estadual de Recursos Hidricos bem como ao
Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Na oportunidade, foram criados
orgdos colegiados e consultivos, e 0s comités de bacia foram divididos por unidades
hidrograficas.!’®

Recorda-se que desde a década de 40, a polui¢do do Rio Tieté passou a ser uma
preocupacdo para o Estado de S&o Paulo, cuidado esse que se tornou alarmante com o
crescimento dessa metropole. Alias, o prognostico realizado no passado foi confirmado.
Exemplo disso é a crise hidrica vivenciada pelo estado bandeirante desde o ano de 2014,
demandando agdes emergenciais para a minimizacao da falta de abastecimento.

Com a representacdo grafica abaixo exposta, é possivel notar o crescimento dos

comités desde o ano de 1988:

Gréfico7 — Evolucdo da criacdo de comités de bacias hidrogréficas no Brasil

até o ano de 2016.
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170 «Os Comités de Bacias Hidrograficas, assegurada a participacdo paritaria dos Municipios em relagdo ao
Estado serdo compostos por:

| - representantes da Secretaria de Estado ou de 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta, cujas
atividades se relacionem com o gerenciamento ou uso de recursos hidricos, protegdo ao meio ambiente,
planejamento estratégico e gestdo financeira do Estado, com atuacdo na bacia hidrografica correspondente;

Il - representantes dos municipios contidos na bacia hidrografica correspondente;

111 - representantes de entidades da sociedade civil, sediadas na bacia hidrografica, respeitado o limite maximo
de um tergo do nimero total de votos, por:

a) universidades, institutos de ensino superior e entidades de pesquisa e desenvolvimento tecnolégico;

b) usuérios das &guas, representados por entidades associativas;

c) associacOes especializadas em recursos hidricos, entidades de classe e associa¢fes comunitarias, e outras
associacles ndo governamentais.

§ 1.° - Os Comités de Bacias Hidrograficas serdo presididos por um de seus membraos, eleitos por seus pares.

§ 2.% - As reunides dos Comités de Bacias Hidrogréaficas serdo publicas.

§ 3.° - Os representantes dos municipios serdo escolhidos em reunido plenaria de prefeitos ou de seus
representantes.

§ 4.° - Terdo direito a voz nas reunides dos Comités de Bacias Hidrogréaficas representantes credenciados pelos
Poderes Executivo e Legislativo dos Municipios que comp8em a respectiva bacia hidrogréfica.

§ 5.° - Os Comités de Bacias Hidrograficas poderdo criar Camaras Técnicas, de carater consultivo, para o
tratamento de questGes especificas de interesse para o gerenciamento dos recursos hidricos.

Artigo 25 - Competem ao CRH, dentre outras, as seguintes atribui¢des:
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4.4.4 O Comité de Bacia Hidrografica do Pardo — Lei Estadual n. 7.663/1991

Partindo do pressuposto da necessidade de criacdo de 6rgdos de coordenacédo e
integracdo participativa,*’* diante da previsdo da Lei de Normas de Orientacdo & Politica
Estadual de Recursos Hidricos (Lei Estadual n. 7.663/91), em 12 de junho de 1996 foi
instalado o Comité de Bacia Hidrografica do Pardo, integrando 27 municipios. S&o eles:
Altindpolis, Aguas da Prata, Brodowski, Caconde, Cajuru, Casa Branca, Cassia dos
Coqueiros, Cravinhos, Divinolandia, Itobi, Jardinopolis, Mococa, Pontal, Ribeirdo Preto,
Sales de Oliveira, Santa Cruz da Esperanca, Santa Rosa do Viterbo, Santo Antbnio da
Alegria, Sdo José do Rio Pardo, Sdo Sebastido da Grama, Sdo Simao, Serra Azul, Serrana,
Sertdozinho, Tambau, Tapiratiba, Vargem Grande do Sul.

O Portal do Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos do

Estado de S&o Paulo ilustra a abrangéncia do Comité:

17 Artigo 22 - Ficam criados, como 6rgédos colegiados, consultivos e deliberativos, de nivel estratégico, com
composicdo, organizacdo, competéncia e funcionamento definidos em regulamento desta Lei, 0s seguintes:

I - Conselho Estadual de Recursos Hidricos - CRH, de nivel central;

Il - Comités de Bacias Hidrograficas, com atuacdo em unidades hidrograficas estabelecidas pelo Plano Estadual
de Recursos Hidricos.” ESTADO DE SAO PAULO. Estatuto do Comité da Bacia Hidrografica do Pardo.
Diario Oficial do Estado, Sdo Paulo, SP. Disponivel em <http://www.sigrh.sp.gov.br/cbhpardo/estatuto>. Acesso
em 20.03.2018.



147

Mapa 4 — Abrangéncia do CBH do Pardo

Fonte: Portal/SIGRH

Entre as varias atribuicdes do CBH do Pardo, destaca-se a aprovacdo de
programas anuais e plurianuais, definindo a alocacdo dos recursos financeiros para o
gerenciamento dos recursos hidricos no ambito de atribuicdo da bacia representada pela
figura acima.

Dentro da mais nova realidade do CBH do Pardo, situa-se a preocupagdo com a
implementacdo de politicas publicas de educacdo ambiental. Confira-se o excerto do

Programa de Educacdo Ambiental para a Bacia Hidrografica do Pardo — UGRHI 4:

Dados recentes da CETESB mostram evolugdo significativa dos municipios da
UGRHI 04 no que se refere aos respectivos indices de tratamento de esgotos da
populacgdo urbana e, também, as condi¢des de tratamento e disposicéo de residuos
s6lidos domiciliares, indicando que os esforcos do Comité Pardo tém atingido
resultados positivos. Assim, considerando a importancia da Educacdo Ambiental
para a gestdo de recursos hidricos, a CT-AEA entende que é possivel, também,
priorizar outras agGes do Plano, dentre elas, as de Educagio Ambiental.!"

Diante dos bons indices apresentados pelos municipios que compdem o CBH do
Pardo, no que se refere ao abastecimento de &gua, tratamento de esgoto e disposicéo

adequada de residuos soélidos, o alvo nos ultimos anos passou a ser politicas de educacéao e

12COMITE DA BACIA HIDROGRAFICA DO PARDO. Programa de Educacdo Ambiental para a
UGRHI-4. Ribeirdo Preto: 2016, p. 7.
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conhecimento sobre a exploracdo exacerbada do Sistema Aquifero Guarani.

4.5 Prestacdo e regulacao dos servicos publicos de saneamento basico no federalismo de
integracdo: o modelo para a RMRP

Com a recente criacdo da Camara Tematica de Saneamento Basico na RMRP, um
dos primeiros assuntos que devera ser abordado diz com a necessidade de realizar o
planejamento’® da prestacdo e regulacdo dos servigos publicos de saneamento basico. Ja
tivemos a oportunidade de evidenciar em tépico especifico que, a luz do precedente da ADI n.
1.842/RJ, a titularidade e a competéncia passam a ser compartilhada entre 0s municipios que
pertencem a RMRP e o Estado instituidor.

Ap0s a andlise do assunto, em posse das conclusdes parciais, cabera a esta Camara
Tematica da RMRP a apresentacdo ao colegiado, isto é, ao Conselho de Desenvolvimento —
constituido pelos representantes dos 34 municipios, do Estado e da sociedade civil — para que
se possa incluir no Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado.

No que diz respeito a prestacao dos servicos de saneamento, sabe-se que esta pode
ocorrer de forma propria, através de 6rgdo, autarquia ou fundacdo de direito publico, como
ocorre nos municipios de Ribeirdo Preto, Pontal, Sales de Oliveira, sdo Simdo, Santa Rita do
Passa Quatro, Santo Antonio da Alegria, Jardinopolis, Morro Agudo, Nuporanga, Orlandia,
Pitangueiras, Altindpolis, Barrinha, Batatais, Brodowski, Dumont, Cravinhos, Guatapard,
Jaboticabal, Serrana, Sertdozinho, Taiuva e Taquaral, ou por meio de consércio publico,
empresa publica, privada, ou sociedade de economia mista estadual, (como exemplo, cita-se a
Sabesp), como no casos dos municipios de Cajuru, Cassia dos Coqueiros, Guariba, Mococa,
Monte Alto, Santa Cruz da Esperanca, Santa Roda de Viterbo e Serra Azul.

Na sua dimensdo subjetiva, a prestacdo dos servigos publicos de forma direta,
ainda que através da administracdo indireta, como no caso dos 0rgédos e autarquias, apresenta
uma série de problemas ante a burocracia inerente a propria administracdo publica. Como

exemplo, basta verificar as diversas a¢des judiciais’* propostas pelo Ministério Pdblico em

173 N&o é demais relembrar que, nos termos do artigo 9° da Lei n. 11.445/2007, o planejamento é a Unica
atividade indelegavel. Assim, cabera ao Conselho de Desenvolvimento da RMRP fixar: i) a elaboracéo do plano
de saneamento basico; (ii) a determinagdo dos direitos e deveres dos usuarios; (iii) a definicdo do ente
responsavel pela regulagdo dos servigos; (iv) a adogdo de pardmetros para a garantia do atendimento essencial a
saude publica; (v) o estabelecimento de mecanismos de controle social e de sistema de informagdes sobre os
servicos articulado com o Sistema Nacional de Informacfes em Saneamento e; (vi) a eventual intervencdo e
retomada dos servigos quando necessario.

174 A titulo de exemplo: https://g1.globo.com/sp/ribeirao-preto-franca/noticia/alvo-de-liminar-contra-falta-dagua-
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razdo de descumprimento de servicos essenciais por parte do DAERP, autarquia responsavel
pela prestacdo dos servi¢os no municipio de Ribeirdo Preto.

Como alternativa, Roberto Rockmann!’®

aponta que a entrada de empresas
privadas pode contribuir para a eficiéncia no setor, de forma que a concorréncia entres as
empresas privadas tende a proporcionar melhores servigcos para 0s usuérios, excluindo-se,
pelo menos num primeiro momento consideracfes sobre préaticas de cartelizagéo.

Nesta hipotese, ou em qualquer outro tipo de delegacdo para entidade nao
integrante da administracdo do titular, o contrato de programa € o Unico instrumento juridico
valido, por forca do art. 10, da Lei n. 11.445/2007.17

O artigo 11 da Lei federal n. 11.445/2007, que disciplina a prestagéo dos servicgos
publicos de saneamento basico traz como critérios indispensaveis a necessidade de: i) a
existéncia de um plano de saneamento basico; (ii) existéncia de estudo comprovando a
viabilidade técnica e econdmico financeira da prestacao universal dos servicos, nos termos do
plano de saneamento;(iii) a existéncia de normas de regulacdo e a designacdo da entidade
reguladora e de fiscalizacdo;(iv) a realizacdo de audiéncia e de consultas publicas prévias
sobre o edital de licitagdo, no caso de concessdo, e sobre a minuta do contrato®’’.

No espagco metropolitano, a necessidade de integracdo e compatibilizacdo dos
interesses demonstra que a necessidade de diretrizes que deveriam constar nos planos
municipais de saneamento basico podera — e deverd — ser abarcada pelo Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado. Leia-se o posicionamento de Gustavo Justino de

Oliveira:

O plano de saneamento basico a que se refere o dispositivo, a ser formulado pelo
ente metropolitano, devera conter: (i) um diagndstico da situacdo e do impacto do
servigo nas condigdes de vida da populacéo; (ii) os objetivos e metas a curto, médio
e a longo prazo; os programas, projetos e agdes necessarias a consecucdo dos
objetivos; (iii) as acbGes a serem adotas em situacBes emergenciais; (iv) o0s
mecanismos e procedimentos para avaliacdo da eficiéncia e eficicia das acOes
programadas.

De acordo com a Lei federal de saneamento, esse plano deve ser revisto a cada
quatro anos, anteriormente a elaboracdo do Plano Plurianual. Nesse esteio, em que
pese a revisdo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da regido
metropolitana poder ser revisado a cada dez anos, no que tange o saneamento basico,
esse ato devera ocorrer a cada quatro anos. E valido ressaltar que o que a lei impde é

daerp-se-compromete-em-enviar-laudos-a-justica-em-30-dias.ghtml. Acessado em 26.01.2018.

1% ROCKMANN, R. Encargo faz custo baixo evoluir para tarifas altas. Valor Econdmico, 15/09/2011,
Especial, p. F4.

OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Do parecer submetido & ARES-PCJ a emissdo de parecer e proposta de
modelagem juridica de governanca interfederativa no ambito da regido metropolitana de Campinas e
Aglomerados Urbanos de Piracicaba de Jundiai. Parecer técnico. Sdo Paulo: 2016, p. 81.

11bid, p.90
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uma revisdo do plano — ndo a sua reformulacdo. Isso significa que a cada quatro
anos devera o Conselho de Desenvolvimento avaliar o plano, seus objetivos e
atingimento das metas propostas, observar se ele é condizente com as necessidades
atuais dos municipios e se é capaz de responder as demandas que surgirdo num
futuro préximo e, em sendo necessario, realizar ajustes com vistas a evitar a sua
defasagem nos quatro anos seguintes.’®

Portanto, caberd a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto, através de seu
Conselho de Desenvolvimento, compatibilizar os interesses comuns, observando-se a
participacdo da sociedade civil quando da tomada de decisdo no que se refere ao
planejamento.

Por sua vez, no espaco metropolitano, a fim de que os interesses possam ser
concentrados e alinhados, entendemos que a atividade regulatoria devera ser exercida por um
unico ente autbnomo, constituido especificamente para este fim, apontando-se, como
minuciosamente descrito no topico especifico, que a formatacdo de uma agéncia reguladora
intermunicipal é o modelo mais vidvel para a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto.

Obviamente que, inerente ao que lhe confere status de agéncia em regime
especial, esta agéncia devera ter independéncia decisoéria, além de autonomia administrativa,
financeira e orcamentéria. Observando-se os objetivos da regulacdo, previstos no art. 22, Lei
federal n® 11.445/2007:

| - estabelecer padrdes e normas para a adequada prestacdo dos servigos e para a
satisfacdo dos usuérios; Il - garantir o cumprimento das condi¢des e metas
estabelecidas; Il - prevenir e reprimir o abuso do poder econdmico, ressalvada a
competéncia dos Orgdos integrantes do sistema nacional de defesa da
concorréncia;lV - definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econdmico e
financeiro dos contratos como a modicidade tarifaria, mediante mecanismos que
induzam a eficiéncia e eficacia dos servigos e que permitam a apropriacdo social dos
ganhos de produtividade.

Por fim, registra-se uma vez mais que a agéncia reguladora intermunicipal
também deverd tomar decisdes objetivas e técnicas, sempre a luz da transparéncia que se

espera dos 6rgdos reguladores, a fim de se evitar o fenbmeno da captura.

1781bid, p. 93.



151

CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho analisou a viabilidade de criacdo de uma agéncia reguladora
intermunicipal, instituida mediante consércio publico, pelos 34 municipios pertencentes a
Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto como forma de ganho em eficiéncia e
economicidade, sob uma perspectiva coletiva e ndo mais individual — como ocorre atualmente
— sobretudo, levando-se em consideracdo a auséncia de um modelo compartilhado de gestao
do servico publico de saneamento basico nesta regido, a luz do federalismo de cooperacéo e
ante a constituicdo da RMRP. Este estudo demonstrou que a auséncia de regulacdo dos
servicos publicos de saneamento, ou mesmo a assimetria regulatéria constatada nesse espaco
metropolitano tem contribuido ainda mais para a deficiéncia na prestacao desses servigos.

As politicas publicas voltadas ao saneamento basico estdo desintegradas e
apresentam indices deficientes. Em relacdo a judicializacdo das politicas publicas chegou-se
a conclusdo de que o Poder Judiciario podera intervir na esfera discricionaria do Poder
Executivo, a fim de determinar que este programe uma determinada politica publica, desde
gue em carater excepcional e, ainda, se estiver demonstrada a ineficiéncia de outros meios de
correcdo, notadamente diante de omissdes reiteradas do poder puablico sobre direitos
fundamentais dos cidaddos, como no caso de desabastecimento de &gua em uma determinada
localidade.

Também houve o registro da necessidade de maior participacdo da sociedade
civil no processo de integracdo com as politicas publicas. Foi demonstrado que a sociedade
civil organizada tem participado ativamente na formulacdo de politicas publicas de
saneamento basico, como no caso da parceria entre a Prefeitura de Porto Alegre, o Governo
Federal, a Pastoral da Crianca e lideres da comunidade Vila Dique (Porto Alegre/RS), que
através de recursos do PAC, o Instituto Trata Brasil realizou um levantamento de campo e
mobilizou o poder publico, demonstrando como a falta de saneamento basico influenciava na
salde publica da comunidade, impactando diretamente na qualidade de vida dos moradores.
Apos a implementagdo de politicas publicas, a comunidade foi desativada e os moradores
foram realocados para outra area contemplada com saneamento basico, abastecimento de
agua potavel e rede de coleta de esgoto.

Os 34 municipios que compdem a RMRP apresentam grande diversidade de PIB
e populacdo. Essa diferenga aponta que somente através de mecanismos de cooperacéo,

como o0s subsidios cruzados, serd possivel promover o federalismo de integracéo,
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proporcionando a ligacdo de servigos publicos entre 0s municipios menores para com 0S
maiores, notadamente pelo grau de interdependéncia que os circula.

Do ponto de vista desta dissertacdo, o Poder Executivo possui o papel mais
fundamental no campo do processo complexo de identificacdo, formulacdo e implementagédo
de politicas publicas. Este trabalho concentrou evidéncias nas politicas publicas de
saneamento basico realizadas apenas no municipio de Ribeirdo Preto. Através da pesquisa
foi possivel concluir que esse municipio tem empreendido esforcos e apresenta indices
satisfatorios quanto a prestacdo de servicos publicos de saneamento bésico.

Um levantamento mais detalhado foi realizado sobre temas emergentes no que
diz respeito as servigos de saneamento basico na RMRP. O primeiro registro diz respeito a
situacdo da captacdo de aguas na RMRP. A maior parte dos municipios tem resultados
positivos, sendo que a proporc¢do entre a demanda dos municipios e o0s recursos hidricos nao
evidencia grandes preocupacgdes, com excecao ao municipio de Ribeirdo Preto que, diante da
grande necessidade que apresenta, tornou-se necessario a ampliagdo e modificacdo dos
meios de captacdo, como exemplo uma nova fonte de captacdo superficial no Rio Pardo, que
possui disponibilidade hidrica suficiente.

O controle sobre a qualidade das aguas é apontado neste trabalho como vetor
essencial para a prestacdo eficaz de abastecimento de &gua na RMRP. Embora satisfatorio, a
auséncia de uma agéncia reguladora interfederativa deixa claro que a assimetria nos padrdes
de qualidade, além de colocar em xeque a imparcialidade, uma vez que, em alguns
municipios, como exemplo Ribeirdo Preto, o préprio prestador é o responsavel por mensurar
e apresentar o controle de qualidade. Portanto, fica evidente a necessidade de regulagéo para
o0 setor, em especial a implementacdo de uma Unica agéncia reguladora para fiscalizar e
normatizar — de forma padronizada — a qualidade das dguas que chega para o consumo dos
usuarios.

Ainda no campo dos temas apontados como emergentes, salta aos olhos a
problematica dos lixdes ativos enquanto poluentes, em especial no municipio de Ribeirdo
Preto. Na leitura da realidade, apontou-se que novas areas irregulares estdo surgindo na
RMRP, de forma a demonstrar que o Poder Pablico ndo poderéa resolver essa questdo sem o
comprometimento da populacgdo, que insiste em transformar locais abandonados em lixdes a
céu aberto. A disposicdo irregular dos residuos solidos pode causar a contaminacdo das
aguas subterraneas, como exemplo a agua do Aquifero Guarani, principal fonte de

abastecimento do municipio de Ribeirdo Preto, impactando diretamente no saneamento
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bésico e proporcionando riscos para a saude dos Usuarios.

No desenvolvimento da pesquisa, rememorou-se a consagrada defini¢do sobre as agéncias
reguladoras, como organizagdes de direito publico, formatadas para regulamentar, controlar e
fiscalizar os servicos publicos delegados. S&o autarquias de controle, com regime especial
diante da natureza peculiar, uma vez que sao criadas através de leis especificas que
disciplinam o exercicio dessas entidades, e também em razdo da maior estabilidade de seus
dirigentes, os quais possuem mandatos fixos, impossibilitando — ou pelo menos dificultando —
a interferéncia politica nas decisfes firmadas pela agéncia, o que naturalmente reflete uma
maior independéncia frente a Administracdo Publica — em compara¢do com outras agéncias.

O setor do saneamento basico ainda ndo apresenta um desenho estavel e seguro,
pelo menos sob a dtica juridica. Questbes importantes que ha muito ja deveriam estar
consolidadas no cenario juridico ainda causam certa instabilidade, gerando reflexos em toda a
cadeia que permeia o setor. A titularidade e a competéncia, por exemplo, é assunto que vem
sendo debatido ha quase duas décadas, sendo sinalizados os primeiros avan¢os somente nos
ultimos anos, ap6s o julgamento — ainda sem transito em julgado — da ADI 1.842/RJ, pelo
STF. Mesmo sem o transito em julgado da ADI n. 1.842/RJ, houve um novo panorama para a
matéria. Os votos que constituiram o julgamento da ADI deixaram claro que, quando uma
Regido Metropolitana for instituida pelo Estado, a competéncia passa a ser compartilhada
entre este (Estado-instituidor), e os municipios componentes, sendo vedada a preponderancia
de decisdo de um entre sobre 0s outros, ainda que ndo haja a necessidade que essa decisdo
seja paritaria, dada a diversidade de cada municipio no ambiente metropolitano.

Registra-se que o Estatuto da Metropole seguiu o posicionamento fixado no
julgamento da ADI n. 1.842/RJ, ao ressaltar no art. 6°, que a governanga interfederativa sera
exercida “l — prevaléncia do interesse comum sobre o local; Il — compartilhamento de
responsabilidades para a promogéo do desenvolvimento urbano integrado; Il — autonomia
dos entes da Federagdo; IV — observancia das peculiaridades regionais e locais ”;além de
garantir o rateio para os custos de execucédo de funcdes publicas de interesse comum.

Por isso, o ambiente regulatorio deve ser bem definido, acabando com a
multiplicidade de agéncias ou 0Orgdo reguladores, pois 0 excesso de normatizacOes
proporciona uma atmosfera instavel, gerando conflitos e prejuizos para a populacao.

Desse modo, ndo é coerente que dentro de um Unico espaco metropolitano
(desenhado justamente para propiciar a simetria — entre outros — dos servi¢os publicos) haja
varias entidades reguladoras, isto €, multiplicidade de agéncias, normas e padrbes de controle

para um ambiente que deveria primar pela uniformizacdo, sobretudo porque questfes serdo
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pensadas de forma homogénea para todos os municipios, no ambito do colegiado — através do
Conselho de Desenvolvimento instituido na RMRP.

E possivel concluir que, no que diz respeito aos servicos publicos de interesse
preponderantemente local, a delegacdo da atividade regulatoria pelos municipios, para as
agéncias estaduais, indica o distanciamento das politicas inerentes ao setores, uma vez que 0
processo de fiscalizagéo, e outros instrumentos de controle, como os canais de ligagdo com os
usuarios, por exemplo, demanda proximidade com o ambiente regulado, o que ndo acontece
guando a delegacdo ocorre para uma agéncia atuante no ambito estadual. Também dentro
dessa perspectiva légica, é possivel que fatores como a insuficiéncia de pessoal possa
danificar o controle técnico dos padres de qualidade, em razdo da grande quantidade de
municipios regulados por uma agéncia que tenha como amplitude todo Estado, como é o caso
da ARSESP em S&o Paulo. Cita-se até mesmo o exemplo da ARES-PCJ que, em audiéncia
publica realizada no municipio de Ribeirdo Preto declarou que a fiscalizacdo in loco ocorrera
de seis em seis meses, deixando evidente o distanciamento que ora chamamos a atengao.

Nessa perspectiva, registrou-se a necessidade do distanciamento entre o regulador
e o regulado — aqui sob a Otica da teoria da captura — a fim de se tentar garantir a maior
autonomia e independéncia do 6rgao regulador, sobretudo no caso do Estado de Sdo Paulo,
onde a maior prestadora dos servicos publicos de saneamento bésico é uma sociedade
controlada majoritariamente pelo governo estadual, isto é, regulador e regulado sdo
provenientes da mesma matriz.

O modelo de agéncia reguladora municipal, apesar de ser viavel, ndo é o mais
recomendado para a RMRP. Isso porque, quando o Estado identifica regides de grande
concentracdo econémica e social, tende a promover o federalismo de integracdo através da
criacdo das regides metropolitanas, aglomerados urbanos ou microrregiées, como ocorreu no
caso da RMRP. Para essa hipotese, através de um modelo de comparagdo e constatacéo,
conclui-se que, quando se tratar de ambiente metropolitano, a melhor solucéo para a regulagéo
dos servigos publicos é a criacdo de uma agéncia reguladora intermunicipal.

Entretanto, quando ndo for o caso de instituicdo do federalismo de integragéo,
recomenda-se aos municipios com maior aporte de recursos que promovam estudos técnicos
no sentido de apurarem a viabilidade de instituicdo de suas proprias agéncias reguladoras de
carater municipal, a fim de promoverem 0 necessario cumprimento aos dispostos na Lei n.
11.445/07, os quais determinam que 0s servi¢os publicos de saneamento bésico devam ser

prestados sob o controle de 6rgdo ou entidade reguladora.
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Dentro desse raciocinio, os municipios que contemplam menor populagdo e
recursos publicos, quando estiverem isolados de macrorregides, e sem a menor perspectiva de
instituicdo dessas, ndo estdo desobrigados. Ao contrario, também devem cumprir a
necessidade de regularem os servicos publicos de saneamento basico, sendo recomendadas
nessa hipdtese duas alternativas: a) que estabelecam convénio de cooperacdo com eventual
agéncia reguladora estadual; b) dada a autonomia dos municipios enquanto titulares dos
servigos publicos de saneamento que estabelecam convénio de cooperacdo com agéncia
intermunicipal mais préxima de sua localidade, uma vez que, como se vera, as agéncias
reguladoras intermunicipais podem firmar convénios com municipios que ndo estejam
previamente associados nos consorcios publicos que as instituiram.

Esse ndo é o exemplo de Ribeirdo Preto. Houve imprudéncia do Poder Legislativo
ao aprovar que os servicos publicos de saneamento basico sejam regulados pela ARES-PCJ,
seja pelo pensamento individualizado e desrespeitoso aos pares que compdem a RMRP, seja
porque, entre outros fatores, a propria ARES-PCJ ja havia registrado a sua incapacidade de
exercer a regulacdo em novos municipios, uma vez que a agéncia ja atingiu a sua capacidade
maxima.t’®

O municipio de Ribeirdo Preto é o carro-chefe da Regido Metropolitana de
Ribeirdo Preto e, portanto, deveria ser o primeiro a impulsionar a criagdo de uma agéncia
reguladora intermunicipal

Sem davida a experiéncia registrada pelo alto desempenho da ARES-PCJ
demonstra que a gestdo associada e o planejamento integrado é a melhor solucdo para espacos

metropolitanos.

A criacdo de uma Agéncia Reguladora intermunicipal para o exercicio da
atividade regulatoria se mostra a opcao ndao somente recomendavel, mas a unica a ser adotada
para 0 bom seguimento relativo as funcdes publicas de interesse comum, permitindo que 0s
Municipios integrantes a RMRP exercam o federalismo cooperativo, o que de fato gerara a
melhoria dos servi¢os publicos a serem prestados aos usuarios, sob a o6tica de uma viséo
integrada e ndo meramente individual.

Desse modo, apesar de a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto ndo constituir
uma entidade politico-autdnoma, isto €, embora o dinamismo das atribui¢es que estdo sendo
conferidas as Regides Metropolitanas de todo o Pais, a partir do precedente da ADI n.

1.842/RJ, julgada pelo STF, verifica-se que os limites constitucionais das regides

1% Nada obstante a comprovacdo de eficiéncia e economicidade que esta agéncia reguladora vem
desempenhando na regulacdo de alguns dos servicos publicos de saneamento basico.
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metropolitanas formalmente instituidas pelo Estado foram ampliados, sendo possivel a criacdo
de associacdo publica, com personalidade juridica de direito publico e natureza autarquica,
isto €, uma agéncia reguladora intermunicipal formada pela propria Regido Metropolitana de
Ribeirdo Preto, a partir de deliberacdo votada no ambito do Conselho de Desenvolvimento da
RMRP.

Especificamente na RMRP, nos termos do Artigo 12, da Lei complementar n.
1.290/2016, cabera ao Conselho de Desenvolvimento — pelo qual esta garantida a participacao
paritaria do conjunto de Municipios em relacdo ao Estado — a especificacdo as funcbes
publicas de interesse comum, entre elas 0 saneamento basico

Em tais sistemas, o federalismo de integracdosurge como forma de viabilizar a
coordenacao administrativa que devera guiar o processo de construcdo e implementacdo de
politicas publicas destinadas a populacdo dessas regides, sem olvidar que 0s proprios usuarios
— cidaddos — se tornaram interdependentes, necessitando do adequado servi¢co para a
conformidade de suas atividades.

Ndo ha mais espaco para solugbes singulares no ambito metropolitano.
Especialmente na RMRP, a partir de sua instituicdo, toda politica publica devera ser levada ao
Conselho de Desenvolvimento para que seja explorada e discutida entre 0s componentes
(Estado e Municipios pertencentes), sempre com a participacdo da sociedade, que agora deixa
de figurar como mero elemento de observagédo e passa a exercer funcdo deliberativa, como

sera explicado em tdpico especifico.
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