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E CIDADANIA, sobre o Projeto de Lel do Senado
n° 155, de 2005 que estabelece diretrizes
nacionais para o saneamento basico e da outras
providéncias.

RELATOR: Senador CESAR BORGES

| —-RELATORIO

O Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 155, de 2005, de autoria do
Senador Gerson Camata, estabelece diretrizes nacionais para 0 saneamento
basico e da outras providéncias. A matéria estd disposta em 29 artigos,
distribuidos em seis capitul os.

O Capitulo | trata “dos Principios Fundamentais’. Indica dez
principios a serem observados e define oito conceitos, que seréo
posteriormente empregados no corpo do projeto. Destacamos, desde logo, o
conceito de “saneamento basico”, umavez que ele balizatodo o projeto, que €
definido como “abastecimento de &gua potéavel e afastamento’ e disposicéo
final dos esgotos sanitérios”.

O Capitulo Il trata “do Exercicio da Titularidade’. Fixa
obrigacOes para os entes federativos titulares da competéncia para a prestacéo
dos servigos de saneamento, autoriza a prestacdo mediante gestdo associada
ou regional e regulamenta as situacdes em que a prestacdo € segmentada entre
diversas empresas.

O Capitulo 11l trata “do Plangamento”. Determina que a
prestacdo dos servigos obedeca a um plano de saneamento basico e fixa seu
contetido e procedimento de elaboracéo.

! distancia entre a construcéo e as divisas de lote em que esté localizada, e que pode ser frontal, lateral e de
fundos.



O Capitulo 1V trata“da Regulacéo”. Mais extenso gque os demais,
esta dividido em duas Segdes. “dos Aspectos Econdmicos e Sociais’ e “dos
Aspectos Técnicos’. Na parte geral, estabelece os principios e objetivos da
regulacéo, além da competéncia do ente regulador. Na primeira segéo, relativa
aos aspectos econdmicos e socias, fixa-se diretrizes e dispde-se sobre:
estrutura tariféria; regjustes e revisdes,; subsidios; direitos dos usuarios e bens
reversivels. A segunda secdo, que trata dos aspectos técnicos, dispde sobre a
gualidade dos servicos, o licenciamento ambiental, a conexdo das edificagbes
urbanas a rede de saneamento e o regime de racionamento.

O Capitulo V trata “da Politica Federa de Saneamento Béasico”,
estabel ecendo diretrizes para a atuagéo da Unido.

O Capitulo VI estabelece as “Disposicdes Finais’. Acrescenta
paragrafos a Lei n° 6.766, de 1979, que dispde sobre o parcelamento do solo
urbano; ealLe n°11.079, de 2004, que “institui normas gerais paralicitacéo e
contratacao de parceria publico-privada no ambito da administracéo publica.”

Em sua justificacdo, o autor aponta diversos problemas
decorrentes da situacdo atual, caracterizada pela auséncia de um marco legal
adequado: vulnerabilidade da populacéo perante o poder de monopdlio do
prestador dos servigcos, desestimulo ao investimento na expansdo e na
melhoria do sistema, uma vez que o0 prestador ndo tem certeza de que sera
ressarcido; e auséncia de incentivos para o aumento da produtividade, uma
vez que 0S custos sao repassados automaticamente para as tarifas. Assim
sendo, o propdsito do projeto, nas palavras de seu autor, € “aperfeicoar o
modelo institucional de prestacdo do saneamento basico no Pais, mediante
estabelecimento de normas claras, que reduzam as incertezas existentes na
relacéo entre o Poder Publico e os prestadores de servico.”

A proposicao foi distribuida as Comissbes de Constituicéo,
Justica e Cidadania; de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagéo
e Controle e & Comisséo de Servicos de Infra-Estrutura, cabendo a Ultima a
decisdo terminativa. N&o foram apresentadas emendas.

Il —ANALISE

Compete a esta comissado opinar sobre a constitucionalidade, a
juridicidade e atécnicalegislativado PLS n° 155, de 2005.



A proposi¢cao encontra fundamento no inciso XX do art. 21 da
Constituicdo, segundo o qual compete a Unido “instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e
transportes urbanos’, texto que certamente serviu de inspiracdo para a propria
ementa do projeto.

A matéria ndo € de iniciativa privativa do Presidente da
Republica, em raz8o do que é plenamente constitucional a iniciativa
parlamentar.

O projeto trata de temas juridicos complexos, que exigem uma
andlise detida desta Comissao.

Em primeiro lugar, cumpre destacar que, ao contrério de outras
proposicdes sobre a mesma matéria, o presente projeto evita o detalhamento
excessivo do regime a ser seguido pelos Estados e Municipios. Limita-se ao
mandato congtitucional para a instituicdo de diretrizes, respeitando a
prerrogativa dos entes federativos para legislarem sobre os servigos de sua
competéncia. A legislagdo completa da matéria sera feita por Estados e
Municipios, atendidos os balizamentos dalel federal.

E importante, entretanto, que haja uma norma federal sobre o
saneamento béasico, a fim de que sga assegurada a seguranca juridica
necessaria para que sgam feitos os investimentos de que o Pais precisa. O
projeto cumpre esse objetivo com clareza e concisdo, que € o que se espera de
umale dediretrizes.

E de amplo conhecimento a polémica relativa a titularidade para
a prestacdo do servico de saneamento basico. Ninguém contesta a
competéncia municipal para a prestacdo dos servicos de interesse
exclusivamente local. Como bem aponta o autor da proposicéo, a davida diz
respeito aos Municipios que “ndo tém condigdes fisicas de prestar 0 servico
autonomamente, por dependerem de fontes de agua externas ao Sseu territorio
ou por apresentarem sua &rea urbana conurbada * com a de Municipios
vizinhos.”

No plano constitucional, ha dois dispositivos a serem observados.
De um lado, o art. 30, inciso V, estabelece que “compete aos Municipios

2 conjunto de duas ou mais localidades cujas zonas urbanas tenham se tomado limitrofes umas das outras,
congtituindo um todo continuamente urbanizado, podendo ser separadas por rios, lagos. baias, bragos
oceénicos ou por uma distancia de até 1.000 metros.



organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, 0s
servigos publicos de interesse local”. De outro, o 8 3° do art. 25 dispde que
“os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamento de Municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, 0O
plangjamento e a execugao de funcdes publicas de interesse comum.”

O texto constitucional ndo tem permitido uma interpretacéo
univoca da questédo da titularidade dos servicos de saneamento basico. Ha
muitas disputas judiciais entre Estados e Municipios, notadamente nas regides
metropolitanas. Essa inseguranca juridica representa um risco enorme para 0s
prestadores, que se véem na contingéncia de ter seus contratos de concessao
declarados invalidos, dificultando a captacdo dos recursos necessarios para a
expansio e a melhoria dos servigos.

O projeto oferece a seguinte interpretacdo do texto
constitucional: define como de interesse local 0 servico “no qual todas as
atividades, infraestruturas e instalacbes operacionals se destinem
exclusivamente ao atendimento de um Unico Municipio e se localizem em seu
territorio” e como de interesse comum aguele “em que alguma das atividades,
infra-estruturas ou instalagdes operacionais atenda a dois ou mais Municipios
ou sgja dependente, concorrente, confluente ou integrada a funcdes publicas e
Servicos supramunicipais’.

A decorréncia logica dessas definicbes é que, na primeira
hipotese, a competéncia € municipal, enquanto gque, na Ultima, ela pode ser
transferida para o Estado, mediante lel complementar dessa instancia
federativa que institua regido metropolitana, aglomeracdo urbana ou
microrregido.

A explicitaggo em le de uma interpretacdo do texto
constitucional € bem-vinda, pois contribui para reduzir ainseguranca juridica.
Parece-nos, entretanto, que a conjugacao de ambas as definicdes podera gerar,
ainda, alguma duvida. Enquanto a definicdo de servigos de interesse local
obedece a critério territorial, a definicdo de servicos de interesse comum
acrescenta a este a expressdo “dependente, concorrente, confluente ou
integrada a fungdes publicas e servicos supramunicipais’.

A adocdo de critérios distintos permite que haga situacbes
enquadravels em ambas as hipoteses, 0 que caracteriza uma contradicdo
|6gica. A fim de evitar que iSO ocorra, propomos gue O servico de interesse



comum sgja definido de maneira residual, como aguele que ndo qualificado
como de interesse loca. Para tanto, apresentamos, ao fina do presente
relatério, a emenda correspondente.

Outro tema de grande relevancia diz respeito a cooperacdo entre
os entes federados para a prestacdo do servico, que pode ocorrer entre
Municipios ou entre Estado e Municipio.

No primeiro caso, Municipios contiguos poderiam criar, por
exemplo, um consorcio dotado de poderes para celebrar um Unico contrato de
concessdo do servigo, abrangendo o conjunto de seus territorios. Essa seria
uma alternativa, por exemplo, para 0s casos em que 0 Servico é de interesse
comum a mais de um Municipio, mas em que ndo houve a edicdo de lei
complementar estadual instituindo regido metropolitana, aglomeracéo urbana
ou microrregido. Mesmo Municipios cujas redes sgam fisicamente
independentes podem optar pela formacdo de um consorcio, a fim de se
favorecerem de eventual economia de escala decorrente da operacéo de uma
Unica empresa ou da constituicao de um unico ente regulador.

A cooperagéo com o Estado, por sua vez, pode ser conveniente
para agueles Municipios cuja administracdo publica ndo estga
adequadamente estruturada. A escassez de recursos financeiros, materiais,
técnicos e humanos € comum, especiamente nas pequenas e medias
Prefeituras. Até que essa situagdo venha a ser sanada, a transferéncia ao
Estado da responsabilidade pela gestdo do saneamento basico é uma
providéncia plenamente justificavel. O quadro atual da maioria dos Estados,
em gque uma Companhia Estadual de Saneamento Basico (CESB) atende a
diversos Municipios, responde precisamente a essa necessidade.

O projeto de lei em andlise contempla adequadamente a
cooperacdo entre entes federativos ao tratar da gestédo associada, que €
definida como “a associagao voluntaria entre entes federados, por convénio de
cooperagdo ou consorcio publico, conforme disposto no art. 241 da
Constituicao”.

Segundo o citado art. 241, “a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios disciplinaréo por meio de lei 0s consorcios publicos e
0S convénios de cooperacéo entre os entes federados, autorizando a gestéo
associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcia de
encargos, servicos, pessoa e bens essenciais a continuidade dos servicos
transferidos.”



A matériafoi recentemente regulamentada pela Lei n® 11.107, de
6 de abril de 2005, que dispde sobre “normas gerais de contratagao de
consorcios publicos’, aque o projeto de lei faz expressa remisséo (art. 4°).

Segundo esse diploma legal, os consorcios podem assumir o
regime de associagdo publica (art. 1° 8§ 19, com poderes para outorgar
concessao de servicos publicos (art. 2°, 8 3°), 0 que viabiliza a cooperacéo
intermunicipal.

Ja a cooperacdo entre Estado e Municipio é contemplada no art.
13 da Lei n° 11.107, de 2005, segundo o qual deveréo ser congtituidas e
reguladas por contrato de programa as obrigacdes que um ente da Federagdo
congtituir para com outro no ambito de gestéo associada em que haga a
prestacéo de servicos publicos. Embora ndo se confunda com a concesséo de
servigos publicos, o contrato de programa devera atender a legislacéo de
concessdes de servigos publicos (8 1° do art. 13) e podera ser celebrado por
entidades de direito publico ou privado que integrem a administragdo indireta
do ente federado (8 5° do art. 13), dispensada alicitacéo (art. 17).

Conclui-se dai que o Municipio que desgjar atribuir a companhia
estadua a prestacdo do saneamento em seu territorio podera fazé-lo de duas
maneiras aternativas. ou licita a concesséo, hipotese em que a companhia
estadual concorrera com as empresas privadas em igualdade de condigdes, ou
celebra convénio de cooperacdo com o Estado e posteriormente contrato de
programa com a empresa estadual, dispensada a licitagao.

Ao lado da gestdo associada, o projeto contempla o conceito de
“prestacdo regional”, que seria “aquela em que um unico prestador publico,
empresa publica ou sociedade de economia mista atende a dois ou mais
titulares’. Aparentemente, pretendeu-se com esse conceito designar 0s casos
em que uma empresa estadual atende a diversos municipios. Entretanto, como
demonstrado, esta nada mais € que uma modalidade de gestdo associada. N&o
vemos necessidade de tratar em separado um caso ja adequadamente
disciplinado por conceito mais geral. Por esse motivo, propomos, ao final do
presente relatorio, emenda destinada a corrigir essaimperfeicéo.

11 -VOTO

Ante 0 exposto, o parecer € pela congtitucionaidade e
juridicidade do PLS n° 155, de 2005, com as seguintes emendas:



EMENDA N°1-CCJ

Dé-seaoinciso |1l do art. 3° a seguinte redacéo:

[l — servigo de saneamento basico de interesse comum: aquele
ndo qualificado como de interesse local;

EMENDA N°2-CCJ

Suprimase 0 inciso VII do art. 3° renumerando-se o
subsequiente, bem como a expresséo “ou prestacdo regiona” do caput do art.
4° e do art. 10 e aexpressao “e de prestacéo regional” do inciso 11 do art. 13.

Sala da Comissao, 07 de dezembro de 2005.

, Presidente

, Relator



