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RESUMO

Dentre os diversos setores da infraestrutura, o setor do saneamento basico é de
suma importancia. Isto porque, o saneamento basico pode contribuir com a melhoria
da qualidade de vida da populagdo, com avancgos na educacgao, para a expansao do
turismo bem como para a despoluigado dos rios e preservagao dos recursos hidricos.
No entanto, percebe-se que o déficit do setor € algo bastante sensitivo no dia a dia
da populacao brasileira. Vale ressaltar que referido déficit abarca tanto o setor da
infraestrutura hard, que envolve investimentos vultosos como no setor da
infraestrutura soft, que abrange a prestacao de servigos publicos de maneira geral.
De se dizer, entretanto, que as condi¢gdes e restrigdes fiscais atuais da economia
brasileira ndo permitem ao Estado ser a principal mola propulsora para que os
investimentos em infraestrutura no setor de saneamento possam recuperar o ritmo e
volume desejaveis de crescimento com o intuito de universalizar o acesso ao
abastecimento de agua e esgotamento sanitario para toda populagdo. Para o
enfrentamento desses desafios, € de suma importancia objetivar a criagcao de regras
e marcos legais que possibilitem um ambiente institucional seguro e estavel e que
tenham capacidade de gerar confianga para viabilizar a atragao das ferramentas
capazes de suprir esse grande déficit conjuntural. Em razdo disso, o Brasil passou a
realizar a constru¢do de um quadro normativo com vistas a recuperagao de sua
capacidade de investimento, que consistia na busca por ferramentas que pudessem
atrair o interesse do setor privado, e a consequente alocagdo dos recursos por eles
providos, em areas com déficit de investimentos publicos como o saneamento
basico. Neste sentido, as concessdes e parcerias publico-privada sao instrumentos
uteis e com capacidade de atingir esse intento. Ademais, fora editada a Lei n°
14.026, de 15 de julho de 2020, também conhecida como o marco legal do
saneamento basico. Referida norma legal busca possibilitar a alavancagem dos
investimentos no setor, e tem como objetivos trazer estabilidade e previsibilidade no
setor, visando o desenvolvimento e prosperidade econdmica. Percebe-se que o novo
Marco Legal do Saneamento incorpora diversos principios e conceitos da Analise
Econbémica do Direito, buscando criar um ambiente regulatério que promova
eficiéncia econbmica, reduza custos de transacéao e crie incentivos adequados para
a melhoria dos servigos de saneamento no Brasil. A presente tese realiza uma
digressao acerca dos modelos de atuagcdo do Estado bem como das razdes do
surgimento da regulagdo. Também se aborda o quadro normativo brasileiro no que
se atine a construcdo de infraestruturas publicas. E realizada uma imers&o no setor
de saneamento e, por fim, sdo analisadas as inovagdes e os desafios institucionais e
econdmicos e os impactos desejados e efetivamente causados pelo novo marco
legal do setor nos seus primeiros anos de vigéncia.

Palavras-chave: Saneamento Basico; Regulagdo; Analise Econdmica do Direito;
Concessoes; Parcerias Publico Privadas; Agéncias Reguladoras.



ABSTRACT

Among the various sectors of the infrastructure, the basic sanitation sector is of
paramount importance. This is because basic sanitation can contribute to the
improvement of the population's quality of life, with advances in education, to the
expansion of tourism as well as the depollution of rivers and preserving water
resources. However, it is clear that the sector deficit is quite sensitive in the daily life
of the Brazilian population. It is noteworthy that this deficit encompasses both the
Hard Infrastructure sector, which involves large investments as well as in the Soft
Infrastructure sector, which covers the provision of public services in general. It
should be said, however, that the current tax conditions and restrictions of the
Brazilian economy do not allow the state to be the main driving spring so that
investments in infrastructure in the sanitation sector can recover the desirable rhythm
and volume of growth in order to universalize the universal Access to water supply
and sewage to the entire population. For the confrontation of these challenges, it is of
paramount importance to objectify the creation of legal rules and milestones that
enable a safe and stable institutional environment that are able to generate
confidence to enable the attraction of tools capable of supplying this large
conjunctural deficit. As a result, Brazil started to build a normative framework for the
recovery of its investment capacity, which consisted of the search for tools that could
attract the interest of the private sector, and the consequent allocation of the
resources provided by them, in areas with public investment deficit such as basic
sanitation. Thus, Public-private concessions and partnerships are useful instrument
and capable of achieving this intent. In addition, Law No. 14,026 of July 15, 2020,
also known as the Legal Framework of Basic Sanitation. This legal norm seeks to
enable the leverage of investments in the sector and aims to bring stability and
predictability in the sector, aiming at development and economic prosperity. The new
legal framework of sanitation incorporates several principles and concepts of the
economic analysis of law, seeking to create a regulatory environment that promotes
economic efficiency, reduce transaction costs and create adequate incentives for the
improvement of sanitation services in Brazil. The present thesis conducts a tour of
the state's acting models as well as the reasons for the emergence of regulation. The
Brazilian normative framework is also addressed in reaching the construction of
public infrastructures. An immersion in the sanitation sector is carried out and, finally,
the innovations and institutional and economic challenges and the desired and
effectively impacts caused by the new legal framework of the sector are analyzed in
its early years.

Keywords: Basic sanitation; Regulation; Economic Analysis of Law; Concessions;
Public-Private Partnerships; Regulatory agencies.
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1 INTRODUGAO

A universalizacdo do saneamento basico no Brasil € um desafio estrutural e
econdmico que demanda uma abordagem inovadora e integrada. A promulgacao da
Lei n° 14.026/2020, conhecida como Novo Marco Legal do Saneamento Basico,
trouxe importantes avancos institucionais e econémicos, visando atrair investimentos
privados e reorganizar a infraestrutura de um setor crucial para o bem-estar da
populacio brasileira.

Vale ressaltar, de anteméo, que a histéria do saneamento basico no Brasil é
marcada por avangos pontuais e lacunas estruturais. A Lei n° 11.445/2007
representou um passo importante ao estabelecer diretrizes nacionais para o setor.

Contudo, dificuldades na implementacao e limitagdes financeiras limitaram
seu impacto. O Novo Marco Legal surge como uma tentativa de superar esses
desafios, introduzindo medidas que fomentam a concorréncia, a regionalizagdo dos
servigos e a obrigatoriedade de licitagdes.

No entanto, para entender como funciona o desenvolvimento de setores da
infraestrutura no Brasil, se faz importante entender o modelo de atuacéo do Estado e
da administragdo publica no pais ao longo dos séculos. E sendo assim, esta tese
buscara, nos capitulos seguintes, trazer uma abordagem multidisciplinar que tratara
de temas afetos ao setor de infraestrutura, em especial o saneamento basico.

Para tanto, sera preciso entender o modelo de Estado liberal, consolidado nos
séculos XVIII e XIX, que tinha como principio fundamental a minima intervencao
estatal, garantindo a livre iniciativa e a protegao da propriedade privada.

Em seguida, se percebera que com o avancgo das desigualdades sociais e as
crises econdbmicas, o modelo liberal passou a ser questionado, dando lugar ao
Estado social, que emergiu no século XX com o objetivo de garantir direitos
fundamentais e promover justica social.

Com o passar do tempo, o conceito evoluiu para o Estado pés-moderno,
caracterizado pela descentralizagdo administrativa, eficiéncia gerencial e maior
participacao do setor privado na prestacéo de servigos publicos.

De se dizer que no Brasil, essa evolugao impactou diretamente os modelos de

administragcdo publica. O pais transitou do modelo patrimonialista, marcado pela



fusdo entre interesses publicos e privados, para o burocratico, que priorizou a
racionalizacdo da maquina estatal e a profissionalizacdo do funcionalismo publico.

A partir da década de 1990, influenciado pelo movimento de reforma do
Estado, que buscou inspiragcdo em outros paises como a Inglaterra e Estados
Unidos, o Brasil adotou o modelo gerencial, com foco na eficiéncia, transparéncia e
introducdo de mecanismos de controle de resultados, promovendo maior integragao
entre setores publico e privado.

E diante da ampliacdo da participacdo do setor privado na prestacdo de
servigos publicos, o papel do Estado passou a ser predominantemente regulador,
buscando garantir um equilibrio entre eficiéncia econbmica e o atendimento ao
interesse publico.

Como ainda sera visto, fora construido ao longo anos no Brasil um arcaboucgo
normativo especifico para a construcdo de infraestrutura publica, que foi sendo
aperfeicoado visando garantir transparéncia, eficiéncia e competitividade na
realizagcao de obras e na prestagao de servigos.

Neste sentido, podemos citar como principais marcos legais a Lei n°
8.666/1993, revogada pela Lei 14.133/2023, conhecida como a Lei de Licitagdes e
Contratos, estabeleceu regras detalhadas para a contratagdo de obras, servigos e
compras pelo poder publico.

Também ¢é importante destacar as Leis n° 8.987/1995 e 9.074/95, que
inauguram regras acerca da delegagao da prestagédo de servigos a iniciativa privada
mediante contratos de concessao.

Além disso, as Parcerias Publico-Privadas (PPPs), introduzidas pela Lei n°
11.079/2004, surgiram como um mecanismo para viabilizar investimentos em
infraestrutura essencial sem comprometer significativamente o orgamento publico.
As PPPs consistem em contratos de longo prazo entre o setor publico e empresas
privadas, nos quais a iniciativa privada assume a responsabilidade pela construgao,
operacao e manutengao de servicos ou infraestruturas, sendo remunerada conforme
seu desempenho e metas estabelecidas.

Essas parcerias sao fundamentais para paises como o Brasil, pois permitem a
ampliagdo e modernizagdo da infraestrutura em setores estratégicos, como
saneamento, transportes e energia, assegurando qualidade e eficiéncia na

prestacao de servigos publicos.



Diante deste cenario, passou a ser necessaria a criacido e o fortalecimento de
agéncias reguladoras no Brasil, com o objetivo de estabelecer regras claras, evitar
abusos de mercado e promover a concorréncia, essencial para a melhoria da
qualidade e acessibilidade dos servicos essenciais, como saneamento basico,
energia e telecomunicacoes.

No contexto do Novo Marco Legal do Saneamento, a regulagao eficiente é
fundamental para garantir que os investimentos necessarios sejam realizados e que
a universalizagao dos servicos ocorra de forma sustentavel e equitativa.lsto porque,
consoante se observara na construgédo da presente tese, o setor de saneamento nao
se desenvolveu de maneira adequada e, desta forma, ainda nao foi capaz de
universalizar a prestagao dos servigos necessarios para toda a populagao.

Desta forma, no ambito do Novo Marco, o legislador patrio estabeleceu regras
mais claras, com metas e de conteudos econdémico e programaticos, visando
aumentar os investimentos para o saneamento. Resta claro que houve ao longo do
texto a incorporagao de principios e conceitos fundamentais da Analise Econdmica
do Direito (AED).

A Analise Econ6mica do Direito pode ser utilizada para compreender e
potencializar os impactos do Novo Marco Legal do Saneamento. A AED, como
disciplina interdisciplinar, oferece ferramentas para avaliar as consequéncias
econdmicas das normas juridicas, permitindo uma abordagem mais pragmatica na
formulacao e execugao de politicas publicas.

Como se demonstrara em capitulo especifico, a AED é capaz de auxiliar na
compreensao de como normas juridicas influenciam incentivos econdmicos e
alocacao de recursos. A AED explora como incentivos econémicos influenciam o
comportamento dos agentes envolvidos na aplicagdo e cumprimento de normas
juridicas.

No contexto do Novo Marco Legal, a AED é um instrumento que é bastante
util para identificar como a legislagdo pode ser utilizada para reduzir as barreiras
para a entrada do setor privado e aumentar a eficiéncia na alocagao de recursos
bem como para criar um ambiente legal estavel e previsivel com capacidade de
atrair investimentos.

Sendo assim, o uso da AED tem o condao de ajudar a demonstrar como o

marco legal pode funcionar como catalisador para atingir os objetivos de
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universalizagdo. E sob a perspectiva econbmica, a Lei n° 14.026/2020 inova
bastante ao trazer o incentivo a competicdo com a definicdo clara de metas e
responsabilidades com o intuito de atrair o setor privado bem como alavancar
recursos para superar os déficits histéricos do setor.

Esta tese realizara uma revisao da literatura e da jurisprudéncia acerca dos
temas acima mencionados e objetivara identificar, através de dados publicos
disponiveis, se as novas regras trazidas para o setor do saneamento, nos primeiros
anos de vigéncia, foram capazes de possibilitar um aumento de investimento no
setor.

Do mesmo modo, se buscara entender quais desafios técnicos, politicos,
institucionais e federativos foram postos aos principais atores do setor em razao das
inovagdes implementadas pelo Novo Marco Legal.

Por ultimo, € importante destacar que o Novo Marco Legal do Saneamento
representa uma oportunidade uUnica para o Brasil superar os desafios histéricos do
setor e atingir a universalizagdo dos servigos. Alinhar uma visdo retrospectiva
integrada do setor aos principios da Analise Econdbmica do Direito, que foram
incorporados na nova norma, é fundamental para maximizar os beneficios dessa
legislagao, garantindo um impacto positivo tanto para a populagdo quanto para a

economia.
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2 O ESTADO LIBERAL, SOCIAL E POS-MODERNO

Ao longo da histéria mundial, o papel exercido pelo Estado dentro da
sociedade, principalmente no que atine ao ambito econémico, passou por diversas
fases. Resgatando um pouco da teoria constitucionalista moderna', surgida a partir
do final do século XVIII, podemos ter uma maior visibilidade acerca dessa mutagcao a
qual mencionamos.

No final do século XVIIl, apdés o surgimento de revolugbes que buscavam
instituir ideais de liberdade e igualdade, que ocorreram principalmente nos Estados
Unidos e na Franga, os regimes monarquicos absolutistas até entdo vigentes
passaram a ser superados??.

Os objetivos das revolugdes ocorridas nos Estados Unidos e na Franga, era
assegurar o primado da liberdade dos individuos, garantindo a nao interferéncia do
Estado na propriedade privada e muito menos na economia. Nao se pode olvidar
que cada revolugdo tinha uma caracteristica peculiar. Nessa linha, Comparato*

ensina que:

A chamada Revolugao Americana foi essencialmente, no mesmo espirito da
Glorious Revolution inglesa, uma restauragdo das antigas franquias e dos
tradicionais direitos de cidadania, diante dos abusos e usurpag¢des do poder
monarquico. Na Revolucdo Francesa, bem ao contrario, todo o impeto do
movimento politico tendeu ao futuro e representou uma tentativa de
mudanca radical das condi¢gdes de vida em sociedade. O que se quis foi
apagar completamente o passado e recomegar a Histéria do marco zero —
reinicio muito bem simbolizado pela mudanga de calendario. Ademais,
enquanto os norte-americanos mostraram-se mais interessados em firmar
sua independéncia em relacdo a coroa britdnica do que em estimular igual
movimento em outras colénias europeias, os franceses consideraram-se
investidos de uma missao universal de libertagdo dos povos.

Os ideais trazidos nas referidas revolugdes, que inaugurou a fase do Estado

liberal, se assemelhavam, numa visdo de economia politica, a defesa do Estado

' Nao pretendemos aqui resgatar a nogéo de constituigdo compreendida no seu sentido material, que
traz o modo de organizagao da sociedade politica. Nos referimos aqui a nogao da constituicdo no seu
sentido formal, expressando a existéncia de um poder constituinte formal. Cf. SARLET, Ingo
Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito Constitucional. 6. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2017. p. 32.

2 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia Politica e Teoria do Estado, 8. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 41-54.

* BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo. 7. ed. Sdo Paulo:
Saraiva jur., 2018. p. 102-105.

4 COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmagio Histérica dos Direitos Humanos. 7. ed. Sio Paulo:
Saraiva, 2010. p. 64.
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minimo que conferia tanto aos individuos com a méo invisivel do mercado® os
poderes para a promogao do bem comum.

No entanto, no inicio da segunda década do século XIX, a visdo do papel a
ser exercido pelo Estado em diversos paises foi sendo alterada. Os ideais de
auséncia ou quase auséncia de participacdo na economia e na vida dos individuos
passou a nao ser vista como o melhor modelo®. N&do bastava que o Estado
garantisse apenas a liberdade e seguranga dos individuos dentro da sociedade,
sendo imperativo assumir alguns papéis distintos.

Dita fase, também conhecida como fase do Estado social (welfare state),
alocou nas maos do Estado tanto competéncias de natureza econdmica como
competéncias de espectro distributivistas.

No entanto, a politica do laissez faire nao foi suficiente para atenuar as
distorcbes criadas pela mao invisivel do mercado e muito menos para garantir o
progresso econdmico e o bem-estar da populagao.

Assim, durante o welfare state visto ao redor do mundo, o Estado passou a ter
o papel de intervir na economia de maneira mais concreta’. E o fez através de agoes
diretas, como a prestacdo de servigos publicos, ou agdes indiretas, através de
politicas publicas redistributivas que visavam garantir a igualdade material®,

principalmente para as camadas mais pobres da sociedade®.

5 Na visdo de Adam Smith: “[Cada individuo] pretende apenas a sua propria seguranga, apenas seu
préprio ganho. E ele esta neste guiado por uma méao invisivel a promover um fim que nao fazia parte
da sua intengdo. Ao prosseguir seu proprio interesse, ele frequentemente promove o da sociedade
mais eficazmente do que quando ele realmente tem a intengdo de promové-lo”. Cf. SMITH, Adam.
Wealth of Nations. United Kingdom: Oxford University Press, 2008. p. 16.

6 Alguns argumentos que justificam essa mudanga passam pelo sentimento de exploragdo do homem
pelo homem. Nesse periodo podemos verificar jornadas de trabalho extremas, remuneracdes aquém
do devido e miséria abundante que levaram o formalismo liberal-burgués a sofrer criticas. Como bem
apontado por Comparato (1978, p. 453-472) “a posicdo estatal de simples arbitro do respeito as
regras do jogo econdmico ndo tinha mais razdo de ser, desde o momento em que os diferentes
protagonistas deixavam de jogar. A se porfiar no otimista /aissez faire, ter-se-ia na pratica um laissez
ne pas faire. Incumbia a alguém reimpulsionar a maquina econdmica paralisada, e este alguém so6
poderia ser o Estado”. Cf. COMPARATO, Fabio Konder. O Indispensavel Direito Econdmico. /n:
COMPARATO, Fabio Konder. Ensaios e Pareceres de Direito Empresarial. Rio de Janeiro: Forense,
1978. p. 453-472.

7 Podemos listar alguns fatos que atestam caracteristicas do Estado social ao redor do mundo, dentre
eles temos a constitucionalizagdo de direitos sociais no México em 1917, as garantias trabalhistas
implementadas pela Constituicdo de Weimar de 1919 bem como o new deal, que buscou atenuar os
impactos da crise de 1929 nos Estados Unidos.

8 De acordo com Bobbio “o novo modelo de igualdade introduzido pela nova concepgéo de Estado
como um ideal a que se deve perseguir, pois significa, genericamente, uma igualdade com relagéo
aos bens materiais, ou igualdade econdémica”. Cf. BOBBIO, Norberto. Igualdade e liberdade.
Tradugao de Carlos Nelson Coutinho. 4. ed. Rio de Janeiro: Ediouro, 2000. p. 32.

® Podemos listar aqui agbes relacionadas as garantias trabalhistas, previdenciarias, assisténcia social
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A fase do Estado social foi sucedida pela fase do Estado pds-moderno. O
contexto para essa modificagdo tem relagdo com o esgotamento de modelos
produtivos e comerciais até entdo vigentes, principalmente em paises
latino-americanos.

Isto porque, com o fendmeno da globalizagao', os critérios relacionados a
eficiéncia produtiva, de comércio e de desenvolvimento econdmico e social
passaram a ser fixados em niveis mundiais. E nessa esteira, o Estado passou a ser
visto como um ente excessivamente burocratico, moroso e incapaz de liderar um
processo de progresso e transformagdo com o conddo de produzir resultados
eficientes para a sociedade.

Assim, era necessario que o papel indutor avivado por meio do modelo do
Estado social fosse revisto'. Desta forma, varios paises buscaram efetuar reformas
em seus setores publicos com o objetivo de trazer mais eficiéncia nos servigos
prestados a populagao.

E o caminho para o tado importante progresso econémico e eficiéncia passava
pela adogdo de medidas que realizassem ajustes fiscais, descentralizagéo
administrativa, regulacao de servigos (e ndo mais sua prestagéo) e pela abertura de
competicao para que agentes privados realizassem tais atividades.

Desta maneira, o padrao de atuagao do Estado como um ator intervencionista
na economia passou a ser substituido por uma economia de mercado, com inser¢ao
de diversos atores privados na prestacido de servicos publicos. E para isso, é
fundamental o papel a ser exercido pela atividade regulatéria visando a boa
execucao dos referidos servigos publicos.

Ademais, é importante apontar que, no modelo proposto pelo Estado
pds-moderno se faz necessario um elevado grau de participacdo da sociedade em
todos os niveis do processo de implementagcdo desses ajustes referidos. A

participacao social na elaboragéo, tomada de decisao e implementagao das politicas

dentre outras.

' FARIA, José Eduardo. Direito e Globalizagido Econdmica. So Paulo: Malheiros, 1998. p. 60.

" PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Administragao Publica Burocratica a Gerencial. /n: Reforma do
Estado e Administragado Publica Gerencial. 7. ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2005. p. 237.
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publicas é o que possibilitar a necessaria accountability’ que vai garantir a

concretizacdo da democracia.

2.1 HISTORICO SOBRE A REFORMA DO ESTADO BRASILEIRO E O CAMINHO
PARA O ESTADO REGULADOR

O Brasil, ao longo de toda sua histéria apds a instalagdo da Republica,
experimentou diversos modelos de atuagao do Estado perante a sociedade.

O intuito dos referidos modelos, cada qual com caracteristicas peculiares de
acordo com a época vivida, era o de tornar a administracdo publica mais eficiente e
adaptada as novas exigéncias econémicas e sociais que foram surgindo, e visavam,
ao fim e ao cabo, promover maior eficiéncia dos servigos publicos prestados. A
seguir, serdo melhor detalhados os sobreditos modelos de Estado, com as

inovagdes surgidas e problemas enfrentados por cada um deles.

2.1.1 Modelo de Estado Patrimonial

Inicialmente, é de se dizer que o Brasil teve sua independéncia proclamada
no ano de 1822. E sua primeira Constituicdo, também conhecida como Constituicao
do Império, foi outorgada™ em 25 de margo de 1824. Apenas no ano de 1891 é que
foi inaugurado o periodo republicano no Brasil.

E vale ressaltar que durante o periodo pds declaracido de independéncia até o
inicio dos anos 1930, o Brasil era um Estado eminentemente patrimonialista. Acerca
do Estado Patrimonial podemos nos valer dos ensinamentos de Weber, que aponta

que™:

2 Para os autores Ana Rita Silva e José Gomes de Pinho “o conceito envolve responsabilidade
(objetiva e subjetiva), controle, transparéncia, obrigagdo de prestacao de contas, justificativas para as
acoes que foram ou deixaram de ser empreendidas, premiagdo e/ou castigo.” Cf. PINHO, José
Antdnio Gomes de; SACRAMENTO, Ana Rita Silva. Accountability: ja podemos traduzi-la para o
portugués?. Revista de Administragao Publica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 6, 2009. p. 1364.

¥ Tendo como conceito de Constituigdo Outorgada como aquela que foi imposta por um Soberano,
sem que houvesse uma assembleia constituinte ou qualquer ingeréncia da populagdo na sua
elaboragao, conceito contrario ao de Constituicdo Dogmatica ou Promulgada.

' WEBER, Max. Economia e Sociedade: Fundamentos da sociologia compreensiva. Tradug3o:
Regis Barbosa e Karen Barbosa. Sdo Paulo: Editora Universidade de Brasilia, 1999. v. 2, p. 264.



15

o Estado patrimonial &, na area da formagdo do direito, o representante
tipico da coexisténcia de uma vinculagdo inquebrantavel a tradigdo, por um
lado, e, por outro, de uma substituicdo do dominio de regras racionais pela
"justica de gabinete" do senhor e de seus funcionarios. Simplesmente tudo
baseia-se expressamente em "consideragdes pessoais", isto €, na avaliagao
do solicitante concreto e de seu pedido concreto e em relagdes, atos de
graca, promessas e privilégios puramente pessoais.

A partir dos anos 1930, um novo modelo de funcionamento da administragéao
publica foi ganhando corpo no pais. Isto porque, o Estado brasileiro passou a intervir
de maneira mais concreta na economia.

E nesta linha, a Carta Magna de 1934 se preocupou em elencar os direitos
fundamentais de segunda geracdo, também conhecidos como direitos sociais,

econdmicos e culturais. Tais direitos sdo assim analisados por Cavalcanti':

O comego do nosso século viu a inclusdo de uma nova categoria de direitos
nas declaragbes e, ainda mais recentemente, nos principios garantidores da
liberdade das nag¢des e das normas da convivéncia internacional. Entre os
direitos chamados sociais, incluem-se aqueles relacionados com o trabalho,
0 seguro social, a subsisténcia, o amparo a doenga, a velhice etc.

E para concretizar as novas atividades a serem providas pelo Estado, surgiu o
modelo de administragdo burocratica cujo intuito era o de superar o entdo modelo
patrimonialista existente. Vale ressaltar que, no patrimonialismo, os bens e o

interesses publicos'® se confundem com os bens e interesses dos governantes.

2.1.2 O modelo de Estado Burocratico e as mudangas na administragao publica

nacional

No modelo burocratico, podemos afirmar que a principal mudanga de
paradigma € justamente a separagao dos interesses pessoais do detentor do poder,

que como visto € algo muito caracteristico do modelo patrimonialista, do interesse

'® CAVALCANTI, Themistocles Brand&do. Principios gerais de direito publico. Rio de Janeiro:
Editora Borsoi, 1967. p. 202.

'6 Vale desdobrar aqui o conceito de interesse publico primario proposto por Alessi, para quem “o
interesse publico primario € o conjunto dos interesses publicos prevalentes em determinada
sociedade. E preciso que a sua atuagado vise aos interesses publicos primarios, dentro de uma ideia
de equidade e de justa aplicagdo dos recursos publicos em beneficio daqueles que pagam os
tributos”. Cf. ALESSI, Renato. Instituciones de Derecho Administrativo. t. 1. Barcelona: Bosch,
Casa Editorial, 1970. p. 183-186. Traduccion de la 32 edicion italiana por Buenaventura Pellisé Prats.
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publico, para que com isso as demandas da sociedade tenham seus objetivos
plenamente atingidos.

Nesta esteira, 0 modelo de administragdo burocratica passou a tratar a coisa
publica de maneira hierarquizada, através de competéncias funcionais
especializadas.

Como consequéncia, o funcionalismo publico brasileiro comegou a selecionar
seus servidores através de concursos publicos, onde eram aferidas competéncias
funcionais, de maneira impessoal, para o exercicio do cargo/funcao publica. Assim,
nao havia a influéncia do governante no processo de sele¢do dos novos servidores.

Do mesmo modo, dentro dos objetivos idealizados no desenho do modelo de
administragao burocratica também estava a busca pela eficiéncia da gestao publica.
Assim, para além de selegbes publicas organizadas, se objetivava a melhoria do
padrao de atendimento do funcionalismo publico.

Em ultima analise, a ideia era ter um corpo funcional repleto de servidores
com uma maior capacidade de executar as politicas publicas desejadas pela
sociedade.

E assim, dentro desse espirito de modernizagdo e busca de eficiéncia na
gestdo publica, que eram pilares do modelo de administragdo burocratica, fora
criado, no ano de 1938, o Departamento Administrativo do Servigo Publico,
conhecido como DASP.

Desta maneira, coube ao DASP o papel de elaborar o orcamento publico,
estruturar modelos de atuagdo do servico publico, desenhar e executar politicas
referentes a contratagcdo de pessoal através de concursos publicos bem como
promover a capacitagao técnica do funcionalismo.

Tendo em vista esse papel de lider inconteste' da reforma administrativa e,
em grande parte, seu executor, o DASP detinha estruturas espalhadas pelos
Estados, com o objetivo de dar concretude para as missdées que lhes foram
atribuidas.

Vale ressaltar que, entre os anos 1930 e 1970, predominou no Brasil um

modelo de Estado Desenvolvimentista. Como apontado por Bresser Pereira®®:

' WAHRLICH, Beatriz Marques de Souza. Reforma administrativa federal brasileira: passado e
presente. Revista de Administragao Publica, Rio de Janeiro, v. 8, 1974. p. 29.

'8 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Modelos de Estado Desenvolvimentista. Revista de Economia
da Universidade Federal do Parana, Parana, v. 40, n. 73, 2019. p. 231-256.
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Um Estado é desenvolvimentista quando: (a) considera o crescimento
econdmico como seu principal objetivo; (b) intervém de forma moderada no
mercado, planejando o setor ndo competitivo da economia e adotando
politicas industriais estratégicas; (c) adota uma politica macroecondmica
ativa, limitando os déficits orgamentarios e em conta corrente e
assegurando que os cinco pregos macroecondmicos atinjam o nivel “certo”,
em particular a taxa de cambio; e (d) possui o apoio politico de uma coalizdo
de classes para o desenvolvimento (...) e apoiam uma estratégia nacional
de desenvolvimento (...) que, assim, se opde a uma coalizdo

liberal-conservadora composta por capitalistas rentistas, financistas e
os interesses estrangeiros.

Vale pontuar que durante os anos que vigorou o modelo do Estado
Desenvolvimentista, diversas empresas estatais foram criadas. Os objetivos eram os
mais diversos possiveis. Foram criadas empresas que visavam suprir o pais com
bens de produgcdo e bens de capital, incluindo matéria-prima, minérios,
combustiveis, eletricidade, veiculos, maquinas, motores e siderurgia™®.

Dentre as estatais criadas no periodo apontado, podemos destacar as
seguintes empresas: Companhia Vale do Rio Doce (CVRD); Companhia Hidrelétrica
do Sao Francisco (Chesf); Fabrica Nacional de Motores (FNM); Companhia
Siderurgica Nacional (CSN); Banco Nacional de Desenvolvimento Econbémico e
Social (BNDES); e Petréleo Brasileiro S/A (Petrobras).

2.1.3 A superacao do modelo burocratico e o caminho para o modelo de

administragao gerencial

No entanto, no final da década de 1960 e inicio da década de 1970, o modelo
de administragdo burocratico passou a ser questionado. Um dos diagndsticos
realizados na época era o de que o modelo burocratico tinha como forte
caracteristica a centralidade na figura do funcionario/servidor publico e, desta
maneira, as respostas dadas pelo Estado aos cidadaos eram classificadas como
lentas e como ndo aderentes aos anseios sociais®. Ndo a toa, fora editado o
Decreto-Lei n° 200/ de 19672

'® GIMENEZ, Denis Maracci; SABBATINI, Rodrigo. Industrializagdo nacional e o protagonismo do
Estado em dois tempos. Texto para Discussao. Unicamp. IE, Campinas, n. 373, fev. 2020.

20 KLERING, Luis Roque; PORSSE, Melody de Campos Soares; GUADAGNIN, Luis Alberto. Novos
caminhos da administragado publica brasileira. Analise, Porto Alegre, v. 21, n. 1, p. 4-17, jan./jun.
2010

2! BRASIL. Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizagdo da
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Referido diploma teve como objetivo central racionalizar a estrutura
administrativa do governo. Foram estabelecidos principios gerais da administragéao
publica bem como foram definidas diretrizes para a organizacdo dos 6rgaos da
administracao direta e indireta federal.

O Decreto-Lei n® 200/ de 1967 definiu o planejamento como principio geral
essencial da administracdo publica. O objetivo era o de coordenar e orientar a
formulacao dos planos e programas governamentais, buscando um desenvolvimento
mais ordenado e sustentavel.

Também fora elencado como principio geral a descentralizagdo administrativa,
que tinha como alvo a transferéncia de competéncias e responsabilidades para os
orgaos locais e regionais, com o fito de promover uma maior eficiéncia e agilidade
na prestacao de servigos publicos.

O Decreto também inseriu no ordenamento juridico as Autarquias. O Inciso |
do artigo 5° conceituou Autarquia como o servigo autbnomo, criado por lei, com
personalidade juridica, patrimdnio e receita proprios, para executar atividades tipicas
da Administragao Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestao
administrativa e financeira descentralizada.

Em ultima analise, referida legislagdo reafirmou a importancia do servigo
publico como instrumento para a promog¢ao do bem-estar social. Era uma tentativa
de superacao da rigidez burocratica entao vigente, sendo considerada por parte da
doutrina como uma primeira aproximacdo do que viria a ser qualificado
posteriormente como modelo de administragdo gerencial no Brasil**

Vale dizer que, a superagao do modelo de administragao burocratica foi sendo
paulatinamente construida, sendo intentado um modelo de administracdo que
primasse mais por resultados, tendo como direcionadores uma maior eficiéncia na
prestacdo do servigo bem como o atendimento desse objetivo num menor custo
possivel.

E nessa toada, um novo modelo de administragdo publica passou a ser

desejado. As inspiragbes para esse novo modelo tiveram fortes influéncias

Administragcao Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa, e da outras providéncias.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1967. Disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm. Acesso em 15 mar. 2023.

2 QUEIROZ LEITE, Leonardo. Administragao publica no Brasil: as reformas administrativas do
DASP e do Decreto-Lei n°200 em perspectiva comparada. Revista Brasileira de Historia &
Ciéncias Sociais, [S. I.], v. 13, n. 27, p. 221-248, 2022.
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internacionais, mais precisamente de paises europeus, como a Alemanha e a
Inglaterra, e como de costume, dos Estados Unidos.

Esses paises, no decorrer dos anos 1970 e 1980, passaram a adotar, na
gestdo publica, praticas condizentes com ideais liberais. Neste periodo, teve forte
influéncia os ensinamentos de Friedrich Hayek, que apontava caminhos onde a
concorréncia privada possuia o condao de trazer mais eficiéncia econdmica para a
sociedade, devendo o Estado se preocupar mais em garantir a aplicagao das regras
legais, ndo cabendo mais ao Estado o exercicio do papel de ator empreendedor de

uma nacgéo. Nas palavras de Hayek®:

A doutrina liberal € a favor do emprego mais efetivo das forgas da
concorréncia como um meio de coordenar os esforgcos humanos, e ndo de
deixar as coisas como estdo. Baseia-se na convicg¢ao de que, onde exista a
concorréncia efetiva, ela sempre se revelara a melhor maneira de orientar
os esforgos individuais. Essa doutrina ndo nega, mas até enfatiza que, para
a concorréncia funcionar de forma benéfica, sera necessaria a criagado de
uma estrutura legal cuidadosamente elaborada, e que nem as normas legais
existentes, nem as do passado, estdo isentas de graves falhas.

Vale dizer que, esses ideais serviram de base e passaram a ser os vetores
utilizados pelos paises acima citados na tentativa de trazer maior uma eficacia e um
menor custo ao servigo publico. Assim, a Nova Gestao Publica ou New Public
Management, também conhecido como modelo de administragdo publica gerencial,
passou a ser efetivamente posto em pratica.

Esse modelo se baseia em algumas premissas chaves®, dentre as quais a
orientagdo para resultados. Podemos dizer que ha énfase na definicdo de metas e
resultados mensuraveis, fazendo com que 6rgaos governamentais busquem
alcancar resultados efetivos e tangiveis para atender as necessidades dos cidadaos.

Do mesmo modo, ha uma orientacdo para uma efetiva descentralizagao bem
como para uma maior autonomia no processo de tomada de decisdes dos gestores
publicos. Isso significa conferir mais liberdade aos gestores para tomar decisdes

relacionadas aos recursos, processos e estratégias, visando a eficiéncia e eficacia.

23 HAYEK, Friedrich August von. O caminho da servidao. Tradugéo: Anna Maria Capovilla, José italo
Stelle e Liane de Morais Ribeiro. 5. ed. Rio de Janeiro: Instituto Liberal, 1990. p. 62.

2 KAPUCU, Naim. New Public Management: Theory, Ideology, and Practice. /n. FARAZMAND, Ali;
PINKOWSKI, Jack (ed.). Handbook of Globalization, Governance, and Public Administration. 1. ed.
Reino Unido: Routledge, 2006. p. 885-896.
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Ademais, ha uma premissa de que deve existir foco no cliente ou cidadao. Em
outras palavras, a administragdo publica gerencial busca colocar o cidaddao como
foco central das agbes governamentais, objetivando atender as suas necessidades e
demandas de forma mais eficiente e satisfatoria.

Como dito acima, o modelo de administracdo gerencial traz consigo a
utilizacdo de incentivos e métricas de desempenho para avaliar a atuacdo dos
servidores publicos, agéncias e programas governamentais.

De se dizer que essa énfase na eficiéncia e produtividade visa otimizar o uso
dos recursos publicos, reduzir custos e aumentar a produtividade na entrega de
servicos e na realizagao de politicas publicas.

Essas medidas tém o objetivo de estimular tanto a exceléncia na execugao
dos servicos como a prestacdo de contas aos cidadaos. Nesta linha, o conceito de
accountability se torna fundamental. Conforme ensinam Pinho e Sacramento’, a

accountability pode ser entendida no seguinte sentido:

o significado do conceito envolve responsabilidade (objetiva e subjetiva),
controle, transparéncia, obrigacao de prestacédo de contas, justificativas para
as agdes que foram ou deixaram de ser empreendidas, premiagdo e/ou
castigo.

De se dizer ainda que a administragdo publica gerencial também tem a
intengdo de fortalecer parcerias com o setor privado e organizagdes da sociedade
civil. O intuito desse modelo € o de promover a colaboragao e parcerias com atores
do setor privado e organizagdes da sociedade civil, visando a busca de solugdes
conjuntas e aproveitando conhecimentos e recursos externos.

Como pode se perceber, foi inaugurada uma nova fase de atuacgéo estatal
onde foi dada uma maior importancia ao ajuste fiscal das contas publicas bem como

para a regulacéo de servigos publicos.

2.1.4 O Estado Regulador

Como visto, o modelo de administragdo publica gerencial passou a focar
numa forma de atuagdo pela qual se priorizou/induziu o estabelecimento de
parcerias entre atores publicos e privados. Do mesmo modo, passou a se exigir dos

atores estatais uma melhor gestdo sobre as contas publicas em conjunto com o
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fortalecimento do papel do Estado como regulador dos servigos publicos a serem
prestados.

Como decorréncia dessa nova fase, diversos paises da América do Sul,
dentre eles o Brasil, passaram a adotar os receituarios acima descritos no final da
década de 1980 e inicio dos anos 1990.

Como consequéncia da adogao de tais medidas, ocorreu uma abertura no
mercado dos servigos publicos, possibilitando a competicdo de agentes privados
para a prestagao de tais servigos.

Em razdo disso, se tornou de suma importancia a constituicdo de agéncias
reguladoras que tratassem dos mais diversos temas atinentes aos servigos publicos,
conforme sera visto mais a frente.

Vale dizer que, um dos atos que materializam a inser¢cdo do modelo de
administracdo gerencial no Brasil € a Lei n° 8.031 de 12 de abril de 1990, instituidora
do Programa Nacional de Desestatizagao (PND).

Referido programa tinha como intuito®® trazer modernizagdo ao Estado,
apontando o receituario de redugdo da divida publica e estimulo as atividades
desenvolvidas pela iniciativa privada.

Com isso, durante os primeiros anos do governo de Fernando Collor de Melo,
uma marcante reforma administrativa teve inicio com enfoque no enfraquecimento
da participagcdo do Estado na sociedade em conjunto com a extingdo de varios
cargos na administragdo publica federal e de desestatizagdo de algumas empresas
estatais.

Vale apontar que entre os anos de 1990 e 1994, um numero significativo de
empresas estatais foram desestatizadas. Ademais, outros ativos publicos foram

leiloados pelo entdo governo federal, com o objetivo de reduzir a participagédo do

%5 Ejs a dicgdo da Lei 8.031/90: Art. 1° E instituido o Programa Nacional de Desestatizaco, com os
seguintes objetivos fundamentais: | - reordenar a posi¢do estratégica do Estado na economia,
transferindo a iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico; Il - contribuir
para a reducao da divida publica, concorrendo para o saneamento das finangas do setor publico; Ill -
permitir a retomada de investimentos nas empresas e atividades que vierem a ser transferidas a
iniciativa privada; IV - contribuir para modernizacdo do parque industrial do Pais, ampliando sua
competitividade e reforcando a capacidade empresarial nos diversos setores da economia; V -
permitir que a administragao publica concentre seus esforgos nas atividades em que a presencga do
Estado seja fundamental para a consecugdo das prioridades nacionais; VI - contribuir para o
fortalecimento do mercado de capitais, através do acréscimo da oferta de valores mobiliarios e da
democratizagéo da propriedade do capital das empresas que integrarem o Programa. Cf. BRASIL. Lei
n° 8.031, de 12 de abril de 1990. Cria o Programa Nacional de Desestatizagdo, e da outras
providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1990. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8031.htm. Acesso em: 08 dez./2014.
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Estado na economia, tudo conforme fora proposto no ambito do decreto n° 1.068 de
02 de margo de 199426,

Nessa linha de debates acerca da reformulagdo do papel do Estado diante
dos novos contextos de globalizagdo e de crises econémicas entdo existentes, e
ante as questdes ja mencionadas de ajuste fiscal, redu¢cdo do papel do Estado na
economia, privatizacdo e abertura comercial, fora realizada, no ano de 1995, uma
outra reforma significativa no ambito do Estado brasileiro. Estamos falando aqui do
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE).

O PDRAE propunha uma reforma da maquina publica com o objetivo de
adequar as estruturas e os modos de atuacao da administracado publica a um novo
modelo de desenvolvimento.

Para atingir tal objetivo, o plano estabeleceu os principios basicos da nova
administragdo publica, alinhados com o conceito de nova gestdo publica. Entre as
principais mudancgas propostas estdo a flexibilizagdo do regime de estabilidade dos
servidores publicos, a criagcdo de agéncias executivas e reguladoras com maior
autonomia e a adogao de contratos de gestao e indicadores de desempenho.

Nesta linha, também estavam contidas propostas de mudangas que
contemplavam a publicizagdo dos servigos nas areas de educacgao, saude, cultura e
pesquisa cientifica, a implementacao de atividades exclusivas de Estado através de
agéncias executivas e reguladoras, e o fortalecimento do nucleo estratégico do
Estado.

Neste modelo, o Estado deveria ser fortalecido, mas na sua funcéo
reguladora, e ndo mais como responsavel direto pelo desenvolvimento econémico e
social.

E de se adicionar ainda que a reforma gerencial do Estado de 1995 trouxe
consigo uma mudanga de paradigma na forma como a administragdo publica

brasileira era concebida.

% BRASIL. Decreto n° 1.068, de 2 de marco de 1994. Dispde sobre a inclusdo no Programa
Nacional de Desestatizagao (PND das participagbes societarias minoritarias, detidas pelas entidades
da Administracdo Federal que menciona e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 1994. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/decreto/antigos/d1068.htm.
Acesso em: 11 jun. 2023.

27 BRASIL. Presidéncia da Republica. Camara da Reforma do Estado. Plano diretor da reforma do
aparelho do Estado. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1995 Disponivel em:
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/fhc/plano-diretor-da-reforma-do-
aparelho-do-estado-1995.pdf. Acesso em: 11 jun. 2023.
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Em vez de focar apenas na burocracia estatal, a reforma propés uma viséo
mais ampla, distinguindo as atividades exclusivas do Estado daquelas que poderiam
ser executadas por organizagdes publicas ndo-estatais.

Podemos dizer que a reforma gerencial do Estado de 1995 pode ser
considerada uma reforma social-democratica, que busca conciliar a eficiéncia e a
qualidade na prestagao de servigos publicos com a garantia de direitos sociais. Além
disso, a reforma também possui elementos sociais-liberais, que valorizam a
participacao da sociedade civil e a busca por parcerias com o setor privado?.

Bresser-Pereira®® realiza o seguinte balango sobre a reforma:

O projeto de reforma gerencial e o debate nacional que se estabeleceu em
torno dele — ou da “reforma administrativa” — tiveram como objetivo a
superagao nao apenas da forma patrimonialista de administrar o Estado
brasileiro — forma que sobrevive ainda hoje, embora esteja ha muito morta
como valor —, mas principalmente criticar e oferecer uma alternativa
gerencial a administragdo publica burocratica, que permanecia dominante
no Brasil, apesar de sua comprovada inadaptacdo as caracteristicas do
Estado moderno. No final de quatro anos estavam estabelecidos os
principios orientadores e as principais instituicdes que possibilitardao a
implantagcdo da reforma gerencial na administragcdopublica brasileira.
Abria-se, assim, a perspectiva de o Estado utilizar com mais eficiéncia os
recursos tributarios de que dispde, além de, reconstruido no plano fiscal e
institucional, dispor de maior capacidade de garantir a seguranca e de
promover o desenvolvimento e a justiga social.

A sobredita reforma gerencial do Estado de 1995 é considerada por diversos
autores, dentre eles o préprio Bresser-Pereira, como um projeto bem-sucedido.

Isto porque, através da distingdo entre as atividades exclusivas do Estado e
as atividades sociais e cientificas, da autonomia das agéncias executivas e
reguladoras e do debate nacional, foi possivel promover uma mudanga significativa
na administragdo publica brasileira.

Através da reforma, as bases sdlidas foram langadas para uma administragcao
publica mais eficiente, democratica e orientada para resultados. Mas para isso,
como ja fora dito antes, o modelo de atuagcdo do Estado restou modificado.

Outrossim, com a ampliagao da possibilidade da prestagao de servigos publicos pela

2 CAVALCANTE, Pedro Luiz Costa. O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE)
a Luz da Literatura Brasileira. /n. CAVALCANTE, Pedro Luiz Costa; SILVA, Mauro Santos.
Reformas do Estado no Brasil trajetorias, inovagdes e desafios. Rio de Janeiro: Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada IPEA, 2020.

% BRESSER-PEREIRA, Luis Carlos. A reforma gerencial do Estado de 1995. Revista de
Administragao Publica, Rio de Janeiro, v. 34, n. 4, p. 7-26, 2000.



24

iniciativa privada, o Estado precisou focar no seu papel de Regulador de tais
atividades.

Diante do cenario posto, com a premente necessidade de aperfeicoamento e
fortalecimento do papel de regulador e fiscalizador do Estado, e visando uma
atuacao eficiente por parte do setor privado na prestacdo dos servicos publicos,
considerando ainda o intuito de se evitar intervencdes politicas nos direcionadores
econdmicos, fora priorizado um grande processo de privatizagdes de empresas
estatais e, de maneira concomitante, houve a criagdo de diversas agéncias
reguladoras dos referidos servigos.

Acerca das agéncias reguladoras, importa afirmar que tais figuras juridicas, no
ambito do ordenamento juridico nacional, remontam ao inicio do século XX. Isto
porque, podemos identificar entidades da administragao publica que, nos idos dos
anos 1900, eram detentoras de competéncias regulatérias e fiscalizatorias®.

Nesta linha, podemos apontar algumas entidades que detinham tais
competéncias, como por exemplo o Comissariado de Alimentagdo Publica®!, o
Instituto de Defesa Permanente do Café®, o Instituto do Acucar e do Alcool (IAA)* e
os Institutos Nacional do Mate®** e Nacional do Sal*®.

No entanto, diante do citado contexto de abertura econémica e privatizacoes,

e com a necessidade de regular setores estratégicos, como energia,

%0 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. Ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2014. p.
540-541.

¥ ARQUIVO NACIONAL (Brasil). Comissariado da alimentagédo publica. Rio de Janeiro, mar. 2020.
Website. Disponivel em:
http://mapa.an.gov.br/index.php/dicionario-primeira-republica/969-comissariado-da-alimentacao-public
a. Acesso em: 12 jul. 2023.

32 BRASIL. Decreto n° 4.548, de 19 de junho de 1922, autoriza o governo a promover o incremento
e a defesa da produgdo nacional, agricola e pastoril e das industrias anexas por meio de medidas de
emergéncia e creagao de institutos permanentes. Diario Oficial da Unido: secdo 1, Rio de Janeiro, RJ,
n. 8, p. 12499, 24 jun. 1922. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1920-1929/decreto-4548-19-junho-1922-568457-republica
ca0-91801-pl.html. Acesso em: 12 jul. 2023.

3 INSTITUTO DO ACUCAR E DO ALCOOL. /In: ARQUIVO NACIONAL (Brasil). DIBRARQ: Diretério
Brasil de Arquivos. Rio de Janeiro, RJ: Arquivo Nacional, [20--]. Disponivel em:
https://dibrarqg.arquivonacional.gov.br/index.php/instituto-do-acucar-e-do-alcool-1933-1990. Acesso
em 12 jul. 2023.

* INSTITUTO NACIONAL DO MATE (Brasil). In: ARQUIVO NACIONAL (Brasil). DIBRARQ: Diretério
Brasil de Arquivos. Rio de Janeiro, RJ: Arquivo Nacional, [20--]. Disponivel em:
https://dibrarg.arquivonacional.gov.br/index.php/instituto-nacional-do-mate-brasil-1938-1967. Acesso
em: 12 jul. 2023.

3% INSTITUTO NACIONAL DO SAL (Brasil). In: ARQUIVO NACIONAL (Brasil). DIBRARQ: Diretorio
Brasil de Arquivos. Rio de Janeiro, RJ: Arquivo Nacional, [20--]. Disponivel em:
https://dibrarqg.arquivonacional.gov.br/index.php/instituto-nacional-do-sal-brasil-1940-1957. Acesso em
12 jul. 2023.
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telecomunicagdes e petréleo, um novo modelo e forma de atuagcdo das agéncias
reguladoras foram iniciados no pais.

E imperioso dizer que as agéncias reguladoras desempenham um papel
essencial na sociedade moderna. Surgidas da necessidade de regulagéo de setores
estratégicos, elas se tornaram instituicbes independentes responsaveis por fiscalizar
e controlar atividades econdmicas e sociais.

O trabalho realizado por essas agéncias ¢é fundamental para o
desenvolvimento econémico e social, para a melhoria da qualidade de vida da
populagcdo e para o funcionamento eficiente dos setores regulados. Portanto, é
imprescindivel que elas atuem de forma transparente, eficiente e independente,
cumprindo seu papel de forma justa e equilibrada.

Sua importancia esta na protecao dos interesses dos cidadaos, na promocao
da concorréncia e de um mercado justo, no estimulo ao investimento e
desenvolvimento setorial, na garantia da qualidade dos servigos prestados e na
regulacao técnica e ambiental.

Importa dizer que a autonomia € um dos fatores primordiais para que o papel
das agéncias seja cumprido com éxito. Por meio da autonomia é que as agéncias
garantem a independéncia na sua gestdo e administragdo, garantindo assim a
producao de normas técnicas, a fiscalizagao livre das atividades reguladas bem
como a nao subordinagcao a outros 6rgaos e interesses politicos.

Por fim, de se destacar que as agéncias sdo reguladas pela Lei n°
13848/2019, que estabelece quais entidades sao consideradas agéncias
reguladoras no pais*®. No decorrer desta tese serdo exploradas outras

caracteristicas dessas importantes instituicdes juridicas nacionais.

% Art. 2° Consideram-se agéncias reguladoras, para os fins desta Lei e para os fins da Lei n® 9.986,
de 18 de julho de 2000: | - a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel); Il - a Agéncia Nacional do
Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP); Ill - a Agéncia Nacional de Telecomunicagbes
(Anatel); IV - a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa); V - a Agéncia Nacional de Saude
Suplementar (ANS); VI - a Agéncia Nacional de Aguas (ANA); VIl - a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (Antaq); VIII - a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT); IX - a
Agéncia Nacional do Cinema (Ancine); X - a Agéncia Nacional de Aviacgao Civil (Anac); Xl - a Agéncia
Nacional de Mineragao (ANM). Cf. BRASIL. Lei n° 9.986, de 18 de julho de 2000. Dispde sobre a
gestdo de recursos humanos das Agéncias Reguladoras e da outras providéncias. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 2000. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9986.htm?origin=instituicao. Acesso em: 12 jul. 2023.
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2.2 CONCEITO DE REGULACAO E SUAS TEORIAS

Tendo em vista que durante o desenvolvimento desta tese se utilizara com
certa frequéncia a palavra regulagdo, se faz importante detalhar os conceitos que
s&o atinentes ao tema bem como as teorias que se relacionam com suas origens.

De inicio, importa dizer que a regulagdo € um termo utilizado em diversos
campos do conhecimento, como ciéncias da vida, direito, economia, sociologia e
ciéncia politica. Essa ampla aplicacdo reflete a variedade de significados,
abordagens e objetivos relacionados ao conceito de regulagdo, que podem variar
entre as disciplinas e contextos.

Vale acrescentar que a palavra regulacdo é uma expressdao que fora
desenvolvida e idealizada em paises cuja lingua matriz era inglesa. Nesses paises
se utiliza o termo regulation para, de forma ampla, dispor acerca de atributos afetos
a atividades desempenhadas pelos poderes publicos no tocante a organizagao
social, e de maneira estrita, na elaboragcdo de regimes juridicos afetos a uma
atividade econdmica.

Por outro lado, temos a expressao regulator para identificar o sujeito que
promove a regulation, papel que cabe em larga medida ao préprio Estado.

Consoante ensina Aragao®’:

‘Regulation’ se traduz usualmente por ‘regulamentagdo’, ‘regulamento’,
‘requlacao’, e ‘regra’. Ha, portanto, uma assimilagdo de ‘regulation’ a
‘regulacdo normativa’, ou seja, a produgdo de normas juridicas de carater
regulamentar. [...] No sistema norte-americano o termo ‘regulation’ tem duas
acepgoes distintas, uma mais restrita do que a outra. Em sentido amplo,
‘regulation’ equivale a todas as atividades dos poderes publicos de
organizagéo e configuragao da realidade social. Em sentido estrito, todavia,
‘regulation’ consiste na determinagido do regime juridico de uma atividade
econOmica. [...] O poder mais importante do Estado é o da coergao.
‘Regulation’ é o uso desse poder que tem por finalidade limitar as decisdes
dos agentes econdémicos.

E de se aduzir que semanticamente, no nosso vernaculo, a tradugdo mais
adequada para regulation seria a regulamentacdo e para regulator seria

regulamentador.

37 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugédo do Direito Administrativo
Econdmico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004. p. 29.
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No entanto, como visto, o conceito trazido pela expressao regulation € mais
amplo do que apenas uma regulamentacéo, que tem um sentido especifico no nosso
ordenamento juridico, qual seja, o de complementar leis para possibilitar sua efetiva

aplicagdo. Como bem ensina Moreira Neto®®:

[...] sob o aspecto material, a regulamentacdo é uma fungao politica, no
exercicio de uma prerrogativa do poder politico de impor regras
secundarias, em complementagdo as normas legais, com o objetivo de
explicita-las e de dar-lhes execugdo, sem que possa definir quaisquer
interesses publicos especificos nem, tampouco, criar, modificar ou extinguir
direitos subjetivos. De resto, sob o aspecto formal, € uma atribuigdo de
escritissima previsado constitucional, por isso mesmo, geralmente cometida a
chefes de estado ou de governo

No entanto, o principal foco a ser tratado ao longo desta tese sera a relagéo
da regulagao, levando em consideragao o conceito transferido pela regulation, com o
direito e a economia e a politica publica.

E tendo em vista as tematicas acima destacadas, podemos dizer que a
regulacdo se define como uma ag&o do Estado, como regra geral, cujo objetivo € o
estabelecimento e a implementagdo de um conjunto de regras especificas,
necessarias ao funcionamento equilibrado de um determinado setor, em funcdo do
interesse publico.

Neste sentido, Aragdo® conceitua a regulagdo estatal na economia como

sendo:

Um conjunto de medidas legislativas, administrativas e convencionais,
abstratas ou concretas, pelas quais o Estado, de maneira restritiva da
liberdade privada ou meramente indutiva, determina, controla, ou influencia
o comportamento dos agentes econdmicos, evitando que lesem os
interesses sociais definidos no marco da Constituigdo e orientando-os em
dire¢des socialmente desejaveis.

Especificamente no campo do direito, podemos afirmar que a regulagao diz
respeito a criagdo e aplicagao de normas e regras que visam controlar e direcionar o

comportamento de individuos e organizagdes.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério: A Alternativa Participativa e Flexivel
para a Administragdo Publica de Relag6es Setoriais Complexas no Estado Democratico. Rio de
Janeiro: Ed. Renovar, 2003. p. 132.

39 ARAGAO, Alexandre Santos de. O conceito juridico de regulagdo da economia. A&C - Revista
de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, p. 59-74, 2007.
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Acrescente-se ainda que a regulagéo juridica pode ser econdmica, social ou
ambiental, e esta relacionada a protecdo dos direitos e interesses dos cidadaos,
bem como a promog¢ao da justica e da equidade.

Por outro lado, também é possivel se atribuir um conceito econémico para a
regulagcédo. Neste sentido, a regulagdo econémica refere-se ao conjunto de medidas
adotadas pelo governo para controlar e orientar a atividade econémica, com o
objetivo de corrigir falhas de mercado e promover a eficiéncia, a equidade e a
sustentabilidade.

A Organizagdo para Cooperagdo Econdémica e Desenvolvimento (OCDE)*

afirma que as regulagdes econémicas:

interferem diretamente nas decisdes de mercado como preco, concorréncia,
entrada ou saida do mercado. A reforma tem como objetivo aumentar a
eficiéncia econbmica através de reducédo de barreiras para concorréncia e
inovagao, frequentemente por meio da desregulagéo, e uso da regulagdo de
promogéao a eficiéncia, e do aprimoramento das estruturas regulatérias, para
funcionamento de mercado e supervisido prudente.

Importante dizer que a teoria econdbmica da regulacao teve suas origens no
inicio da década de 1970, com o trabalho de George Stigler*', que buscou aplicar a
teoria econdmica ao comportamento politico. A referida obra mudou a maneira como
0s economistas analisam a regulagao governamental e influenciou pesquisadores de
diversas disciplinas.

Podemos destacar que o trabalho de Stigler foi pioneiro tanto na abordagem
tedrica quanto na analise empirica das relagdes entre empresas e governo. Suas
contribuicdes continuam relevantes para compreender as motivacdes e influéncias
dos reguladores governamentais, diferenciando claramente a analise positiva da
regulacao da tarefa normativa de justifica-la.

Também ¢ importante referenciar o trabalho produzido por Posner*?, que
buscou explicar as razdes pelas quais 0s governos optam por intervir nos mercados,

pontuando questdes acerca da captura regulatoria.

40 ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT. The OECD Report on
Regulatory Reform: Synthesis Report. Paris: OECD Publishing, 1997. Disponivel em
https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/2391768.pdf. Acesso em: 22 jun. 2023.

“1 STIGLER, George Joseph. The Theory of Economic Regulation. The Bell Journal of Economics
and Management Science, New York, v. 2, n. 1, p. 3-21, 1971.

42 POSNER, Richard Allen. Theories of Economic Regulation. The Bell Journal of Economics and
Management Science, New York, v. 5, n. 2, p. 335-58, 1974.
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Assim, temos que a regulacdo é de fundamental importancia para que haja
uma analise da relacdo entre o Estado, a sociedade e o mercado, bem como as
formas de intervengdo e controle social. Nesse contexto, a regulagdo pode ser
entendida como um processo de criagdo, implementacdo e monitoramento de
politicas publicas, que visam garantir o bem-estar social, a participagdo democratica
e a justica distributiva.

Vale dizer que algumas teorias sao utilizadas para justificar a necessidade da
regulacado. Sao elas as teorias do Interesse Publico, a dos Grupos de Interesse e a
da Escolha Publica. A seguir detalharemos cada uma das referidas teorias.

Inicialmente trataremos da Teoria do Interesse Publico. Referida teoria &
baseada no pressuposto de que o Estado deve intervir, através de atuagao direta ou
por meio da regulagao, sempre que forem identificadas falhas de mercado.

Desta maneira, a regulagcdo é instituida com o propdsito de defender o
interesse publico contra perdas de bem-estar associadas as falhas de mercado. Um
outro pressuposto da mencionada teoria € o de que os legisladores e reguladores
estatais sdo maximizadores do bem-estar social, e sempre buscam corrigir os
problemas gerados por falhas de mercado, cabendo a regulagdo econdmica
melhorar o funcionamento do mercado.

Ainda sobre tal teoria, é importante destacar como, de uma maneira geral, as
falhas de mercado ocorrem*®. Nas situagdes em que o mercado por si s6 nao
consegue estabelecer o preco e a quantidade para gerar eficiéncia, surgem falhas
de mercado. Assim, o governo atua através de regulamentagao, visando garantir a
alocacao eficiente.

Entre as falhas de mercado, destacam-se: o monopdlio natural, as
externalidades positivas e os bens publicos.

De se dizer que nos modelos onde existe a livre concorréncia entre os
fornecedores de produtos ou servigos, € esperado que haja um maior nivel de
bem-estar para a populagdo. Entretanto, nem sempre tal assertiva é verdadeira,
como nos casos dos monopdlios naturais.

O monopdlio natural se da quando é mais eficaz prestar determinado servigo

através de um unico fornecedor, e nao pela competigdo multiplos atores. Isso ocorre

4 MEIRELLES, Dimaria Silva e. Teorias de mercado e regulagido: por que os mercados e o
governo falham?. Cadernos EBAPE.BR, Rio de Janeiro, v. 8, n. 4, p. 644-660, 2010.
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em servicos onde sua prestagdo demanda altos investimentos em infraestrutura,
como ocorre no setor de saneamento*.

Dito de outro modo, o monopdlio natural é uma estrutura de mercado que
ocorre quando uma unica empresa pode atender a demanda total de um mercado de
forma mais eficiente do que varias empresas competindo entre si. Isso geralmente
acontece em industrias caracterizadas por altos custos fixos, economias de escala
significativas e demanda limitada.

Exemplos classicos incluem servigos publicos como fornecimento de agua,
eletricidade, gas natural e, como dito acima, o saneamento basico onde a duplicagéo
de infraestrutura por multiplas empresas seria economicamente ineficiente.

Nesta esteira, importa destacar também a tematica dos custos afundados,
que por sua vez, sao despesas ja incorridas que ndao podem ser recuperadas,
independentemente das decisdes futuras.

No contexto de monopdlios naturais, estes custos sdo frequentemente
associados a investimentos massivos em infraestrutura, equipamentos
especializados e redes de distribuicdo. Estes investimentos s&o necessarios para
estabelecer e operar o negocio, mas uma vez realizados, ndo podem ser facilmente
convertidos para outros usos ou recuperados se a empresa decidir sair do mercado.

A relacdo entre monopdlios naturais e custos afundados é intrincada e
mutuamente reforgcadora. Os altos custos afundados necessarios para entrar em um
mercado de monopdlio natural criam uma barreira significativa a entrada de novos
concorrentes.

Isso ocorre porque potenciais entrantes precisariam fazer investimentos
substanciais semelhantes para competir efetivamente, enfrentando o risco de nao
recuperar esses custos se ndo conseguirem capturar uma parcela significativa do
mercado. Consequentemente, os custos afundados contribuem para a manutencao
da estrutura de monopdlio natural.

Do ponto de vista regulatério, a presenca de altos custos afundados em

monopolios naturais apresenta desafios unicos. Os reguladores devem equilibrar a

4 TUROLLA, Frederico Aratjo e OHIRA, Thelma Harumi. A Economia do Saneamento Basico. /n:
CICLO DE DEBATES DO GRUPO DE ESTUDOS EM ECONOMIA INDUSTRIAL, TECNOLOGIA E
TRABALHO, 3., 2005, Sao Paulo: Pontificia Universidade Catdlica, 2005. Disponivel em:
https://lwww5.pucsp.br/eitt/noticias/ciclo_debate eco_iii.html. Acesso em: 15 jul. 2023.
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necessidade de incentivar investimentos continuos em infraestrutura e manutencao
com a protecdo dos consumidores contra pregos excessivos.

Isso frequentemente leva a implementagcdo de esquemas de regulacdo de
precos, como a regulagdo por taxa de retorno ou price-cap, que visam garantir um
retorno justo sobre os investimentos da empresa monopolista enquanto mantém os
precos em niveis razoaveis para os consumidores®.

Em ultima analise, a compreensao da relagdo entre monopdlios naturais e
custos afundados é crucial para o desenvolvimento de politicas regulatérias
eficazes. Reconhecer o papel dos custos afundados ajuda a explicar por que certas
industrias tendem naturalmente ao monopdlio e por que a intervengao regulatéria é
muitas vezes necessaria para garantir resultados eficientes e equitativos.

Ao mesmo tempo, essa compreensao destaca a importancia de abordagens
regulatorias cuidadosamente calibradas que incentivem investimentos necessarios
enquanto protegem o interesse publico.

Em suma, o monopdlio natural se refere a situagdo em que uma unica
empresa consegue produzir um bem ou servigo de forma mais eficiente do que
varias empresas competindo entre si. Nesses casos, a regulagado é necessaria para
evitar abusos de poder econdmico e garantir um equilibrio no mercado.

Acerca das externalidades, podemos dizer que estamos perante uma quando
a acao de um agente econdmico afeta significativamente o bem-estar de outro
agente e esse efeito e/ou prego ndo € transmitido entre as partes envolvidas.

As externalidades possuem efeitos positivos ou negativos. As externalidades
positivas geram um beneficio externo que € uma melhoria adicional para todos os
agentes econdémicos envolvida numa determinada cadeia de acontecimentos. As
externalidades negativas ocorrem quando as agdes de algum individuo ou empresa
impdéem custos a outro individuo ou empresa. Nestes casos, a regulacéo é
necessaria para remediar essas externalidades e garantir que os custos sejam
devidamente considerados pelos agentes econémicos.

Do mesmo modo, conforme foi dito um pouco acima, quando existe um

fornecimento insuficiente de bens publicos para a populagdo também estamos

4 BALDWIN, Robert; CAVE, Martin e LODGE, Martin. Understanding Regulation. Theory, Strategy,
and Pratice. Oxford University Press. Second Edition. New York. 2012. Pag 476.
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diante de uma falha de mercado que, em tese, justifica a intervengéo do Estado na
economia.

Os bens publicos*® tém a caracteristica da n&o-rivalidade que faz com que o
uso de um bem publico por um individuo n&o reduza sua disponibilidade aos demais,
ou seja, ndo ha custo adicional em fornecer referido bem para um novo usuario.

Também é de se mencionar que os bens publicos sdo bens nao-exclusivos.
Isso quer dizer que ninguém pode ser impedido de utilizar tais bens, ou seja, se os
bens estdo disponiveis para um individuo, eles precisam estar disponiveis para
qualquer outro individuo.

Em razdo das caracteristicas de ndo-exclusividade e nao-rivalidade, o que
dificulta a atragdo de investimentos privados, os bens publicos tendem a ser
subproduzidos pelo mercado. Em razao disso, ha intervencédo do Estado através de,
por exemplo, 6rgaos de defesa da concorréncia, regulagdo ambiental e provisao de
servigos publicos para minimizar possiveis ineficiéncias.

Assim, para os adeptos da Teoria do Interesse Publico, a existéncia destas
falhas de mercado acima citadas, sao justificativas suficientes para que haja a
necessidade de regulagdo por parte do Estado, a fim de que sejam reduzidas
possiveis ineficiéncias geradas pelos livres mercados.

Uma outra teoria que justifica a agdo de regulacédo por parte do Estado é a
Teoria dos Grupos de Interesse. Referida corrente tedrica admite que a funcao
regulatoria gera vencedores e derrotados e que a regulagao existe para a satisfagéao
dos interesses de certos grupos sociais.

A regulagao nao é vista como uma resposta aos fracassos do mercado, mas
sim como uma medida que é objetivada e constituida em funcédo dos interesses
daqueles que sofrem os efeitos distributivos e politicos das variantes possiveis,
como por exemplo o controle da concorréncia, atribuicdo de subsidios
governamentais e condigdes de acesso a um determinado mercado.

Como apontado por Stigler’’, no lugar de refletir o interesse publico, a
regulacédo, levando em consideragcdo a teoria dos grupos de interesse, seria o

resultado das decisdes que terminam por conceder beneficios concentrados a

4 SAMUELSON, Paul A. The pure theory of public expenditure. The Review of Economics and
Statistics, New York, v. 36, n. 4, p. 387, 1954.

4 STIGLER, George Joseph. Teoria da Regulagio Econdmica. /n: MATTOS, Paulo (org.).
Regulagcdo Econdmica e Democracia: o debate norte-americano. Sdo Paulo: Editora 34, 2004. p.
13-49.
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determinados grupos e a distribuir os custos dos beneficios concedidos de maneira
difusa. Isto porque, grupos difusos tendem a ser menos organizados e com isso
geram menos resisténcias do que grupos com interesses determinados e coesos.

Por ultimo, também podemos mencionar a teoria da escolha publica. A teoria
da escolha publica é uma abordagem que busca entender como as decisdes séo
tomadas em contextos politicos e econdmicos. Ela se baseia na ideia de que os
atores envolvidos nessas decisbes sao movidos por incentivos proprios e buscam
maximizar seus interesses individuais*®.

A escolha publica se insere no campo de estudos conhecido como teoria
econdmica da tomada de decisdes politicas (economic theory of political
decision-making), economia politica moderna (modern political economy), nova
economia politica (new political economy), economia politica (political economics)
ou, simplesmente, economia da politica (the economics of politics)*.

Esses termos sdo equiparados a escolha publica como o ramo da ciéncia
social preocupado com as causas do comportamento governamental, em contraste
com outras abordagens, como a teoria dos bens publicos e a macroeconomia
pos-Segunda Guerra Mundial, que se concentram no estudo dos efeitos do
comportamento do governo®.

A escolha publica situa-se na interface entre economia e politica, buscando
compreender e prever o comportamento dos mercados politicos através do uso de
técnicas analiticas econOdmicas, especialmente o postulado da escolha racional, ao
modelar o comportamento de tomada de decisdo ndo mercadoldgico®.

Como vimos anteriormente, a literatura normativa identifica as falhas de
mercado que justificam a intervencdo do Estado. Os casos classicos incluem
concorréncia imperfeita, externalidades e provisdo de bens publicos.

A concorréncia imperfeita, resultante de barreiras a entrada, monopdlios
naturais ou praticas anticompetitivas, afasta o preco de mercado do custo marginal.

Externalidades geram custos sociais superiores aos custos privados®.

48 SALGADO, Lucia Helena. Agéncias regulatérias na experiéncia brasileira: um panorama do
atual desenho institucional. Brasilia, DF: IPEA, 2003. 52 p. (Texto para discusséo, n. 941).

4 NAGIB, Silvia Kicis Pereira. Regulagio: teorias, instituicbes e desenhos. 2013. 48 f,, il.
Monografia (Bacharelado em Ciéncias Econdmicas) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2013.
Disponivel em: https://bdm.unb.br/bitstream/10483/14361/1/2013_SilviaKicisPereiraNagib.pdf. Acesso
em: 20 jun. 2024.
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Bens publicos seriam subproduzidos pelo mercado devido as suas
caracteristicas de n&o-exclusividade e néo-rivalidade no consumo. O governo
minimizaria essas ineficiéncias por meio de 6rgaos de defesa da concorréncia,
regulacdo ambiental e provisdo de servigos publicos.

As razdes para a regulagdo e a atuagcdo governamental sdo, assim,
naturalmente respondidas pela sua propria base normativa®.

A combinacdo da premissa sobre a existéncia de falhas de mercado e da
suposicao de que nao ha custos para corrigi-las leva a conclusdo de que a
intervencdo governamental na economia € uma resposta a demanda dos individuos
por correcao das ineficiéncias “palpaveis e remediaveis” do mercado®.

No entanto, o processo regulatério envolve varios custos diretos, como a
implementagcdo e monitoramento de politicas, e indiretos, decorrentes das
ineficiéncias das politicas regulatorias.

E para tanto, a teoria da escolha publica desempenha um papel significativo.
Ela se baseia em trés fundamentos principais. O primeiro € a suposi¢do de que 0s
individuos s&o racionais e buscam maximizar sua utilidade pessoal. Isso significa
que eles pesam os custos e beneficios de suas acdes antes de tomar uma decisao.

O segundo fundamento ¢ a ideia de que os individuos tém preferéncias bem
definidas e estaveis. Essas preferéncias podem ser econémicas, politicas ou sociais.
O terceiro fundamento é a suposi¢ao de que o governo € composto por atores que
também sao racionais e buscam maximizar seus proprios interesses.

Esses fundamentos sdo essenciais para entender a dindmica da tomada de
decisbes em contextos politicos e econémicos. Eles permitem analisar como os
incentivos individuais dos atores envolvidos moldam as politicas publicas e como
essas politicas podem ser influenciadas por grupos de interesse.

Isto porque, a teoria da escolha publica ajuda a demonstrar que os
reguladores podem agir em beneficio dos referidos grupos de interesse, em vez de
agir no interesse publico. Isso cria distorcbes no mercado e pode levar a

ineficiéncias econdmicas®’.

%0 POSNER, Richard. Teories of Economic Regulation. Bell Journal of Economics, New York, v. 5, n.
2, 1974. p. 336. Disponivel em:
https://econpapers.repec.org/article/riebellje/v_3a5 3ay 3a1974_3ai_3aautumn_3ap_3a335-358.htm.
Acesso em: 20 jun. 2024.

5" ARANHA, Marcio Lorio. Teoria juridica da regulagio: entre escolha publica e captura. Direito
Publico, [S. 1], v. 16, 2019. p. 11-37.
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Vale ressaltar que, enquanto fendmeno interdisciplinar, a regulagdo é um
campo desafiador para a aplicagéo de teorias juridicas, que geralmente sdo pouco
adaptadas aos estudos de comportamento regulatério.

No intuito de facilitar tal adaptacdo, € que se faz importante desvendar a
motivacao das decisdes politicas e burocraticas — por meio da escolha publica — e
relaciona-la com o método juridico, possibilitando um didlogo entre uma teoria
juridica da regulacéo e as analises econémicas®.

A teoria da escolha publica tem o duplo beneficio de ser uma teoria influente
nas decisdes politicas e burocraticas e de abrir espago para uma abordagem
interdisciplinar da motivacdo para a escolha coletiva, tornando-se uma forte
candidata a fundamentagao de um sistema juridico.

Como mencionado anteriormente, as teorias do interesse publico remetem a
nocdo de bem-estar social, objetivo principal da atividade regulatéria do Estado.
Bem-estar social é entendido como a concretizacdo dos beneficios sociais para a
coletividade, ou seja, a provisao de beneficios Uteis e necessarios para os individuos
considerados coletivamente®?.

Assim, o intervencionismo regulatério estatal baseia-se na necessidade de
corrigir falhas de mercado, garantindo a sociedade a maxima provisdo de beneficios
que gerem bem-estar. O conceito de bem-estar social abrange temas como taxas de
emprego, niveis de saude, distribuicdo de renda, seguridade social, indices de
educacéo e desenvolvimento humano®.

E importante distinguir entre bem-estar social e economia do bem-estar, que,
embora conceitos complementares, ndo sao idénticos. O bem-estar social &,
teoricamente, o fundamento da atuacdo estatal em mercados, politicas e outros
campos da sociedade.

Ja a economia do bem-estar € o modelo econbmico que busca concretizar
esse objetivo, focando na alocacéo eficiente de recursos e distribuicdo de renda.

Portanto, o primeiro é o fundamento e objetivo, enquanto o segundo é o
instrumento para alcanga-lo. Embora ndo seja o foco deste ensaio, é necessario
abordar brevemente a nocdo e os teoremas fundamentais da economia do

bem-estar, que indicam a necessidade e o modelo da atuag&o regulatoria estatal®?.

52 NASCIMENTO, Carlo Bruno Lopes do. Dificuldades de regulagdo econdmica: uma leitura das
teorias da regulagao. Revista Juridica Luso Brasileira, 2015, Ano 1, n°® 4, p. 191-238. Disponivel em:
https://lwww.cidp.pt/revistas/rjlb/2015/4/2015_04 _0191_0238.pdf. Acesso em: 20 jun. 2024.
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A economia do bem-estar interessa-se pela forma como a interacédo entre as
escolhas de diversos agentes econdmicos — consumidores, empresas e Estado —
afeta o bem-estar da coletividade.

Trata-se de uma disciplina com uma abordagem mais filosofica, onde se tenta
harmonizar temas como eficiéncia, equidade e justica, para estabelecer arranjos
sociais que maximizem o bem-estar dos individuos considerados coletivamente. A
economia do bem-estar apoia-se principalmente em dois teoremas fundamentais®.

Outro expoente da escolha publica, Anthony Downs, em seu conhecido livro
de 1957 sobre a teoria econbmica da democracia, oferece uma alternativa a
abordagem convencional do coletivismo socioldgico. Ele propde uma analise da
democracia e dos processos politicos democraticos que difere das analises
baseadas em valores ou na cultura politica®.

Downs busca decifrar a politica partidaria das democracias através de
componentes individuais racionais, com a hipétese central de que partidos politicos
em uma democracia formulam politicas estritamente como meios para obter votos
em um mercado politico, onde o governo é visto como um empreendedor que vende
politicas em troca de votos®.

Ao explorar a experiéncia democratica através da tensdo entre os ambitos
micro e macro, do individuo e da coletividade, Downs aborda o processo
politico-eleitoral a partir da escolha racional da ciéncia econ6mica, baseada no
calculo individual guiado por interesses e implementado por eleitores e partidos
politicos, resultando em analises explicativas®.

Sua abordagem € a de uma teoria positiva da escolha publica, explicando, ao
invés de prescrever, a motivacdo das decisbes de eleitores e partidos nas
democracias.

Segundo Stanley Keller Jr., no prefacio do livro de Downs, trata-se de um
autor preocupado com a economia da explicagdo do fendmeno politico-partidario®.

Para Downs®, uma "teoria da acdo governamental verdadeiramente Util em
uma democracia, ou em qualquer outro tipo de arranjo politico, deve ser de natureza

tanto econémica como politica".

% REIS, F. W. Apresentacgdo. In. DOWNS, Anthony. Uma Teoria Econémica da Democracia. S3o
Paulo: Editora da Universidade de Sdo Paulo, 1999. p. 11-18.

5 DOWNS, Anthony. An Economic Theory of Political Action in a Democracy. Journal of Political
Economy, v. 65, n. 2, p. 135-150, 1957. p. 137.
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Sua abordagem econbmica parte dos pressupostos de comportamento
racional e da ideia de que todo governo procura maximizar o apoio politico,
posicionando-se entre as concepgdes organicas ou individualistas de Estado, que
ele considera extremos indesejaveis®.

Por fim, é de se dizer que todo arcaboucgo regulatério que justifique uma
intervencao estatal no ambiente econdmico deve ser previsto pela norma maior de
uma nagao, no caso a sua constituicdo. Tal tematica sera abordada no capitulo a

sequir.
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3 A CONSTITUIGAO ECONOMICA

Inicialmente, podemos afirmar que a constituicio econdmica € como um
conjunto de regras, dispostas na lei maior de uma nagéo, que regem as atividades
econdmicas daquele um pais. Trata-se de uma estrutura que visa garantir o bom
funcionamento da economia bem como promover o crescimento econdmico
nacional.

O desiderato desta situacado é destacar a importancia de se ter um sistema
bem definido para orientar as politicas publicas que abordem questdes econdémicas.

De acordo com Moreira®:

A constituicdo econbmica é definida como o conjunto de preceitos que
estabelecem os principios e os limites da intervencdo do estado na
economia, que regulam as relagdes entre o Estado e a economia. (...) E por
um lado, a garantia juridica de uma concreta forma econdémica de um
determinado sistema econémico; por outro lado, é o fundamento de uma
determinada ordem econdmica.

De se dizer que um dos principais elementos de uma constituicdo econémica
€ justamente a presenga de normas econdmicas no corpo do seu texto. Essas
normas sSao essenciais para a tentativa de garantir a concorréncia justa, para
proteger os direitos de propriedade e para possibilitar a existéncia de um ambiente
econdmico estavel.

As normas econdmicas buscam proporcionar a valorizagdo do trabalho
humano®®, a igualdade de condigbes para as empresas, o incentivo a inovagdo e o
empreendedorismo do mesmo modo que buscam evitar praticas monopolistas. As
normas econdmicas também podem servir como protegdo contra a corrupgao e
outras atividades antiéticas na esfera econdémica.

E importante dizer que a inclusdo de normas econémicas no corpo da

constituicdo é fundamental, pois estabelece a base para o desenvolvimento de uma

% MOREIRA, Vital. Economia e Constituicdo para o Conceito de Constituicido Econdémica. 2. ed.
Coimbra: Editora Centelha, 1979. p. 42-46.

% Como bem apontado por José Afonso da Silva, no Brasil, “embora capitalista, a ordem econémica
da prioridade aos valores do trabalho humano sobre todos os demais valores da econémica de
mercado. Conquanto se trate de declaragéo de principio, essa prioridade tem o sentido de orientar a
intervencao do Estado, na economia, a fim de fazer valer os valores sociais do trabalho que, ao lado
da iniciativa privada, constituem o fundamento ndo s6 da ordem econdmica, mas da propria
Republica Federativa do Brasil”. Cf. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional
Positivo. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2005. p. 788.
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economia robusta e sodlida. Outro aspecto interessante de uma constituicdo
econdmica é sua capacidade de impacto sobre o bem-estar geral de uma nagao.

De se dizer que, quando implementadas adequadamente, as normas
previstas dentro de uma constituicdo econémica podem possibilitar que haja uma
maior prosperidade, padroes de vida mais elevados e melhor qualidade de vida para
os cidadaos.

Conforme apontado por Moncada®’:

A regulacdo da economia pela Constituicdo demonstra-nos que esta nao
contém somente a organizacao e actividade dos 6rgédos do poder politico e,
quando muito, o0 modo de ser das relagbes entre aquele e o individuo, mas
verdadeiramente, além disso, um principio estruturante do todo da vida
social, com destaque, ainda que implicito, para a economia.

Isto porque, ao estabelecer uma estrutura clara para as politicas econémicas,
a constituicdo econdmica ajuda a criar um ambiente de negdcios favoravel, atraindo
investimentos e estimulando o crescimento econdmico®. Ela também garante que os
beneficios do progresso econdémico sejam compartilhados de forma equitativa entre
todos os setores da sociedade.

Assim, podemos perceber a importancia das regras econémicas positivadas
dentro do corpo normativo constitucional tendo em vista que tais regras possuem o
condao de preparar o terreno para o desenvolvimento de uma economia prospera e
bem-sucedida.

A presengca de leis econdbmicas dentro dessa estrutura garante justica,
transparéncia e eficiéncia nas atividades econémicas. Além disso, uma constituicao
econbmica desempenha um papel fundamental na promocéo do desenvolvimento

geral e na melhoria do bem-estar de uma nacao.

" MONCADA, Luis S Cabral de. Direito Econémico. 5. ed. Lisboa: Coimbra Editora, 2007. p. 128.

% Barroso ensina que “cabe ao Estado fiscalizar o regular atendimento, pela iniciativa privada, dos
principios de funcionamento da ordem econémica. No desempenho dessa competéncia, devera editar
normas coibindo abusos contra o consumidor, prevenindo danos a natureza ou sancionando condutas
anti-concorrenciais, para citar alguns exemplos. Ao tragar esta disciplina, devera o Poder Publico,
como natural, pautar-se no quadro da Constituicao, tendo como vetor interpretativo os fundamentos
do Estado e da ordem econdmica: livre iniciativa e valorizagado do trabalho”. Cf. BARROSO, Luis
Roberto. A Ordem Econdmica Constitucional e os Limites a Atuagdo Estatal no Controle de
Precos. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 226, p. 187-212, out/dez. 2001.
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3.1 A ORDEM JURIDICA ECONOMICA NAS CONSTITUICOES LIBERAIS E
SOCIAIS

O conceito de ordem juridica econdmica é de extrema importancia para o
Direito Econémico. Neste sentido, Tavares®® ensina que ordem juridica da economia
é:

a expresséo de certo arranjo econdmico, dentro de um especifico sistema
econdmico, preordenado juridicamente. E a sua estrutura ordenadora,

composta por um conjunto de elementos que confronta um sistema
econdmico.

Diga-se que uma ordem econdmica engloba varios fatores, como producéo,
distribuicdo, consumo e troca de bens e servigcos. Ela fornece uma estrutura para
entender como os recursos sao alocados e utilizados para atender as necessidades
e desejos dos individuos e das sociedades como um todo, sendo essencial para o
crescimento e o desenvolvimento de uma nagao.

Em sintese, podemos referir que a ordem econdmica diz respeito ao mundo
dos acontecimentos reais, da distribuicdo de poder efetivo sobre bens e servigcos e o
modo pelo qual estes se empregam®.

Nesta linha, é importante trazer as contribuicdes de Grau®' quando afirma

que:

Ainda que se oponha a ordem juridica a ordem econOmica, a ultima
expressdo é usada para referir uma parcela da ordem juridica. Esta, entéo
— tomada como sistema de principios e regras juridicas — compreenderia
uma ordem publica, uma ordem privada, uma ordem econémica, uma ordem
social.

Do mesmo modo, dentro desse complexo sistema € importante a presenga de
instituicdes e regras que promovam a concorréncia no mercado, protejam os direitos

de propriedade e facilitem o comércio.

% TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econémico. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Método,
2006. p. 81.

% WEBER, Max. Economia e Sociedade. Tradugdo de Regis Barbosa e Karen Barbosa. 4. ed.
Brasilia: Editora UNB, 2000. p. 209-227.

8" GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econémica na Constituicido de 1988. 14. ed. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2010. p. 58.
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Ademais, uma ordem econbmica eficaz também deve abordar questbes de
distribuicdo de renda e redugdo da pobreza para garantir que os beneficios do
crescimento econémico sejam compartilhados de forma equitativa entre todos os
segmentos da sociedade.

N&o menos importante € ter em mente que o estabelecimento de uma ordem
econbmica é influenciado por varios fatores, como condicbdes politicas, sociais e
culturais. Paises diferentes podem ter ordens econémicas diferentes com base em
suas circunstancias e prioridades especificas.

Assim, o conceito de ordem econdmica é fundamental para entender como as
atividades econdmicas sao organizadas e estruturadas em uma sociedade ou pais.

Os modelos de ordem econdbmica foram variados ao longo da historia
moderna. Num primeiro momento tivemos a consagragao de uma ordem econdmica
liberal, que adveio dentro da estrutura de um Estado Liberal, que superou as
amarras impostas pelos Estados absolutistas.

De se dizer que, os primérdios do que se reconhece como Estado Liberal
Classico é resultado de revolugdes ocorridas ao longo dos séculos XVII e XVIII. Os
marcos mais significativos sao o Bill of Rights inglés de 1869, a Revolu¢do Francesa
de 1789 e a declaracdo de independéncia das coldnias americanas de 1776 que
culminou com a promulgacdo da Constituicdo dos Estados Unidos da América de
1787.

Em todos os casos acima listados, houve a concepgao de regras e Cartas
Constitucionais que buscaram limitar a atuagédo estatal e estabelecer um regime
democratico para a populagao.

Comecando pelo Bill of Rights, de 1689, na Inglaterra, trata-se de um
documento resultante contexto histérico de grandes rebelides, sendo a Revolugéo
Gloriosa de 1688 e 1689 a ultima delas e que desencadeou com o fim do
absolutismo em terras inglesas.

Referido documento, ao mesmo tempo em que possuia mecanismos capazes
de gerar garantias parlamentares e politicas, também estabelecia direitos civis e
liberdades aos cidadaos, limitando os poderes existentes do rei. O Bill of Rights de
1689 da Inglaterra pode ser considerado o ponto de partida da ascensé&o das ideias

de liberdade associadas a uma ordem econdmica liberal do século XVIII®2.

62 Conforme apontado por CAENEGEM, a Bill of Rights é o “elo mais importante na longa cadeira que
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Partindo para o caso francés, era claro o intuito de tentar controlar o
absolutismo monarquico arraigado no ancien régime por meio da lei. Dai a
consagracao de direitos fundamentais como liberdade, igualdade e legalidade®?.

E importante apenas trazer a observacdo colocada por Hobsbawm®, que

aduz que:

Mas, de modo geral, o burgués liberal classico de 1789 (e o liberal de
1789-1848) ndo era um democrata, mas sim um devoto do
constitucionalismo, de um Estado secular com liberdades civis e garantias
para a empresa privada de um governo de contribuintes e proprietarios.

De se dizer, entretanto, que a burguesia francesa contribuiu para que o povo
francés despertasse sua consciéncia para a existéncia de suas liberdades politicas e
civis. Posteriormente, em meados dos anos 1800, principios democraticos
fundamentais tais como o sufragio universal foram sendo incorporados a ordem
social e juridica francesa®.

Por outro lado, consoante ja fora dito acima, a Constituicdo dos Estados
Unidos de 1787 é outro marco importante na constru¢do da ordem liberal
econdmica. Inicialmente, aduz esclarecer que um dos primeiros documentos
modernos a afirmar os principios democraticos fora a Declaragao de Independéncia
do Estados Unidos da América de 1776.

Referido documento foi idealizado a partir da Proclamacao da Independéncia
das treze colbnias britAnicas da América que, sob o argumento de que a
prosperidade do povo da América dependia da continuidade dessa firme unido,
romperam a dominacado imposta pelos seus colonizadores da Gra-Bretanha, e, a
partir dai, passaram a se intitular um novo Estado dotado de Soberania.

Como fora observado por Jay®:

conduz da Magna Carta medieval as modernas Declaragdes de Direitos do Homem”. Cf.
CAENEGEM, Raoul Charles Van. Uma introdugao histoérica ao Direito Constitucional Ocidental.
Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2009. p. 147.

% Como bem apontado por Bonavides “Em suma, o primeiro Estado juridico, guardio das liberdades
individuais, alcangou sua experimentacao histérica na Revolugéo Francesa”. Cf. BONAVIDES, Paulo.
Do Estado Liberal ao Estado Social. 8. ed. Sao Paulo: Malheiros Editora, 1996. p. 41-42.

5 HOBSBAWM, Eric John Ernest. A Revolugio Francesa. 7. ed. Sdo Paulo: Editora Paz e Terra,
1996. p. 20-21.

% HAMILTON, Alexander; MADSON, James; JAY, Jhon. Os Artigos Federalistas: 1787-1788. Rio de
Janeiro: Editora Nova Fronteira, 1987. p. 97.
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Vale a pena considerar, portanto, se o interesse do povo da América sera
mais bem atendido se ele formar, para todos os propésitos ferais, uma Unica
nagdo, sob um unico governo federal, do que se ele se dividir em
confederagdes e der ao chefe de cada uma delas o0 mesmo tipo de poderes
que Ihe aconselham atribuir a um governo nacional.

Esse caminho pavimentou a construcdo da Constituigdo dos Estado Unidos
de 1787. Durante as construcdes referidas, tiveram destaques pautas que tratavam
da defesa das liberdades individuais bem como da retirada de poderes até entéo
detidos pelos colonizadores-governantes, que de certa buscava reproduzir alguns
dos privilégios que eram encontrados em solos europeus®.

Vale ressaltar ainda que o fortalecimento das liberdades individuais
americanas foi solidificado através de emendas constitucionais aprovadas apos a
promulgacdo da constituicdo de 1787. Apesar da constituicdo de 1787 ter
inaugurado um novo periodo na historia democratica americana, um maior numero
de direitos e garantias aos cidadaos foram incorporados ao texto no ano de 1791,
quando houve a aprovacio de 10 emendas a constituicao.

Dentre os temas constantes das emendas podemos mencionar a liberdade
religiosa, a liberdade de expressao, seguranga, a possibilidade de portar armas, o
devido processo legal, a independéncia do Tribunal do Juri, entre outros. Esse
conjunto de assuntos foi denominado o Bill of Rights®” %,

De se dizer que, dado o historico de nascimento das constituicbes da
Inglaterra®®, Franga e Estados Unidos, percebemos que tais instrumentos foram
elaborados para proteger os direitos individuais e promover os principios de

liberdade, igualdade e justica.

% Para COMPARATO: “A liberdade politica sem as liberdades individuais ndo passa de engodo
demagodgico de Estados autoritarios ou totalitarios. E as liberdades individuais, sem efetiva
participagao politica do povo no governo, mal escondem a dominagao oligarquica dos mais ricos.” Cf.
COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmagao Histérica dos Direitos Humanos. 3. ed. Sdo Paulo:
Editora Saraiva, 2003. p. 40.

7 BILL OF RIGHTS INSTITUTE. Bill of rights: the 1st tem amendments. Arlington, VA: Bill of Rights
Institute, [20--]. Website. Disponivel em: https://billofrightsinstitute.org/primary-sources/bill-of-rights.
Acesso em 20 set. 2023.

% Em que pese se tratar de instrumentos com contetdo similares, o Bill of Rights americano aqui
tratado ndo se confunde com o Bill of Rights inglés anteriormente mencionado.

% Importa afirmar que a constituigdo inglesa difere das outras citadas em raz&o de ser néo escrita,
sendo considerada dentro do conceito de constituicdo material, onde sdo considerados como
constituicdo todos os documentos constitucionais histéricos, precedentes judiciais, convencgdes,
forais, além de indmeras outras fontes. Cf. BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito
Constitucional Contemporaneo. Sao Paulo: Editora Saraiva, 2011. p. 23-24.
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Entretanto, sem considerar a dimens&o econdmica nas regras constitucionais,
esses principios podem permanecer vazios e inatingiveis. Isto porque, a busca pela
estabilidade econdmica bem como pela prosperidade é essencial para que os
individuos exergam plenamente seus direitos e para que uma sociedade funcione
sem problemas.

Importa aduzir que a busca pela estabilidade econédmica numa ordem liberal
tem como premissa a liberdade individual. Sendo assim, o Estado deve garantir e/ou
permitir a todos o desenvolvimento da liberdade individual. A tarefa do Estado, desta
forma, é atuar de maneira que permita a cada cidaddo, de maneira livre e
desembaracada, alcancgar seus proéprios fins individuais.

Destarte, ao incorporar disposi¢cdes econdmicas nas constituicdes liberais, o
fim buscado foi a criacdo de uma sociedade mais equitativa em que todos os
individuos pudessem ter a oportunidade de prosperar e atingir seu potencial
maximo.

A finalidade trazida pelo constitucionalismo econémico moderno foi
justamente a de proteger os direitos de propriedade, com uma limitagcdo das acdes
estatais, na tentativa de fornecer uma estrutura comum para a concorréncia justa,
incentivando o crescimento e o desenvolvimento econdmico a partir das liberdades
individuais.

As constituicbes desta época tiveram o mérito de estabelecer um sistema de
freios e contrapesos com a finalidade de limitar a capacidade do governo de interferir
nos assuntos econdmicos, buscando evitar a concentracdo de poder bem como
garantir que as decisbes fossem tomadas no interesse do povo e nao dos
governantes.

O objetivo era o de proteger a sociedade da corrupgéo e o abuso de poder
cometido pelos absolutistas, visando garantir, desta forma, que os recursos fossem
alocados de forma eficiente e justa em beneficio da sociedade de uma maneira
geral.

No entanto, no inicio do século XX, as ideias liberais até entdo vigentes
passam a ser questionadas. Comegcam a ser demandados outros direitos, dessa vez
de cunho social, que sao os direitos que exigem do Estado, principalmente, uma

acgao interventiva.
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Esta mudanca representou uma resposta as novas realidades sociais e
econdmicas, buscando equilibrar o crescimento econémico com a justi¢ca social e a
estabilidade politica.

Assim o Estado deixa de ser tdo somente liberal e passa a ser denominado
Estado de Bem-Estar Social, passando a incorporar no corpo do texto constitucional,
ideais econdbmicos marcados por uma atuacdo positiva do Estado visando a
prestacao de servigos a populagao.

Vale ressaltar que a transi¢cao do Estado caracterizado por uma ordem liberal
para o Estado com um viés social nao foi um processo uniforme ou instantdneo, mas
sim uma evolugao gradual que variou em ritmo e intensidade entre diferentes paises.

Temos como marcos constitutivos dessa nova ordem econdémica o advento de
duas constituicbes: a Constituicdo mexicana de 1917 e a Constituicdo de Weimar
(Alemanha) de 1919. Acerca da Constituicdo do México de 1917 Loewenstein™

indica que:

os Direitos Fundamentais socioecondmicos ndo sédo absolutamente novos:
alguns deles, como o direito ao trabalho, foram inscritos nas Constituicbes
Francesas de 1793 e 1848. (...) depois da primeira €, em maior grau ainda,
depois da segunda guerra mundial, que se converteram no
equipamento-padrdo do constitucionalismo. Foram proclamados pela
primeira vez na Constituicdo Mexicana de 1917 (...): todas as riquezas
naturais foram nacionalizadas e o Estado assumiu completamente, pelo
menos no papel, a responsabilidade social para garantir uma existéncia
digna a cada um de seus cidadaos.

Do mesmo modo, a Constituicdo de Weimar de 1919 também contemplou
dispositivos expressos impositivos de uma conduta ativa por parte do Estado para
que este viabilizasse a plena fruicdo, por todos os cidadaos, dos direitos
fundamentais de que sao titulares.

Naturalmente, referida norma constitucional incorporou tais normas em adi¢ao
as normas que eram frequentemente trazidas pelas constituicoes liberais de outrora.

Como bem apontou Comparato™:

A estrutura da Constituicdo de Weimar é claramente dualista: a primeira
parte tem por objeto a organizagao do estado, enquanto a segunda parte

" LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion. 2. ed. Barcelona: Ariel, 1970. p. 401.
" COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmacgao Histérica dos Direitos Humanos. 3. ed. Sdo Paulo:
Editora Saraiva, 2003. p. 40.
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apresenta a declaragao dos direitos e deveres fundamentais, acrescentando
as classicas liberdades individuais os novos direitos de conteudo social.

Vale ressaltar que esse modelo de ordem econémica social surgiu como uma
resposta as consequéncias da grande guerra e da crise econémica enfrentada pelos
paises no periodo pos-guerra.

Como se viu, a caracteristica marcante desse novo modelo de ordem social é
o reconhecimento dos direitos sociais universais. Tais direitos s&do encarados como
fundamentais para possibilitar a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria.

De se dizer ainda que a ordem econOmica e social se refere a estrutura e a
organizagdo de uma sociedade em termos de suas atividades econbmicas e
relagcdes sociais. Ela abrange os sistemas, as instituicdes e as normas que regem a
producdo, a distribuicdo e o consumo de bens e servicos, bem como as interagdes
entre individuos e grupos em uma sociedade.

No ambito do constitucionalismo brasileiro, podemos afirmar que apenas a
partir da edicdo da Constituicdo de 1934 foi possivel se observar a criagéo de regras
que trataram do ordenamento da atividade econdmica. Tal ordem constitucional,
influenciada pelas constituicdes mexicana de 1917 e de Weimar de 1919, se
preocupou em elencar os direitos sociais, econdémicos e culturais. Como fora

analisado por Cavalcanti:

O comego do nosso século viu a inclusdo de uma nova categoria de direitos
nas declaragdes e, ainda mais recentemente, nos principios garantidores da
liberdade das nagdes e das normas da convivéncia internacional. Entre os
direitos chamados sociais, incluem-se aqueles relacionados com o trabalho,
0 seguro social, a subsisténcia, o amparo a doenga, a velhice etc’.

Apos a Constituicao de 1934, tivemos a implementacdo de uma Constituicao
em 1937. De se dizer que as regras de constitucionais de 1937 foram fortemente
influenciadas pela Constituigdo da Polonia de 1937, cuja inspiragdo se deu em
modelos fascistas e nazistas, bem como o rétulo de Estado Novo fora inspirado no

corporativismo portugués de 1933”2,

72 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Principios gerais de direito publico. Rio de Janeiro:
Editora Borsoi, 1967. p. 202.

> BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histéria constitucional do Brasil. 3. ed. Rio de
Janeiro: Editora Paz e Terra, 1991. p. 331-345.
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Referida regra Constitucional tratou da ordem econémica num capitulo
préprio, posicionado entre os artigos 135 a 155, e trouxe possibilidades para a
intervencao do Estado na economia como coordenador dos fatores de producgao e
supridor das deficiéncias da iniciativa individual™.

Em seguida, temos a Constituicdo de 1946, que também trouxe dispositivos
que permitiam a intervencdo do Estado na economia, condicionando tal
possibilidade a promog&o do bem-estar social™.

Referida regra Constitucional buscou fortalecer a justica social de maneira a
articular as liberdades individuais com olhar especial na valorizacdo do trabalho
humano. Por fim, fora permitido o monopdlio estatal” segundo o interesse publico.

Em seguida, temos o periodo militar vigente no Brasil. Neste contexto,
tivemos a Constituicao de 1967 bem como a Emenda Constitucional 01 de 1969,
que praticamente inaugurou uma nova ordem constitucional no pais. Tanto a Carta
de 1967 como a Emenda Constitucional de 1969 trataram da ordem econdmica

social num conjunto de artigos sistematizados num titulo especifico.

™ Art 135 da Constituigdo brasileira de 1937 - Na iniciativa individual, no poder de criagéo, de
organizacdo e de invengao do individuo, exercido nos limites do bem publico, funda-se a riqueza e a
prosperidade nacional. A intervengao do Estado no dominio econdmico sé se legitima para suprir as
deficiéncias da iniciativa individual e coordenar os fatores da produgido, de maneira a evitar ou
resolver os seus conflitos e introduzir no jogo das competigbes individuais o pensamento dos
interesses da Nacgéo, representados pelo Estado. A intervencdo no dominio econémico podera ser
mediata e imediata, revestindo a forma do controle, do estimulo ou da gestdo direta. BRASIL.
[Constituigdo (1937)]. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937.
Rio de Janeiro: Presidéncia da Republica, 1937.

S Art 147 da Constituicdo brasileira de 1946 - O uso da propriedade sera condicionado ao bem-estar
social. A lei podera, com observancia do disposto no art. 141, § 16, promover a justa distribuicdo da
propriedade, com igual oportunidade para todos. Cf. BRASIL. Constituigdo dos Estados Unidos do
Brasil, de 18 de setembro de 1946. Rio de Janeiro: Presidéncia da Republica, 1946.

8 Art 146 da Constituicdo brasileira de 1946 - A Unido podera, mediante lei especial, intervir no
dominio econdmico e monopolizar determinada industria ou atividade. A intervengao tera por base o
interesse publico e por limite os direitos fundamentais assegurados nesta Constituicdo. BRASIL.
Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946. Rio de Janeiro:
Presidéncia da Republica, 1946.
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Ambas permitiram a intervengédo do Estado’” - ”® na economia e trataram de
temas como a livre iniciativa, valorizacdo do trabalho humano, fungao social da
propriedade, harmonia e solidariedade entre os fatores de producéo,
desenvolvimento econdmico e repressao do abuso do poder econdmico.

ApoOs tais experiéncias, tivemos a promulgagdo da Constituigdo Federal de
1988, que trouxe um panorama econdémico bem detalhado e que até hoje é vigente

dentro do pais, conforme sera mais bem explorado no tépico a seguir.

3.2 A ORDEM ECONOMICA NA CONSTITUICAO DE 1988

Inicialmente, é de se dizer que a Constituicdo de 1988 dedica um capitulo
especifico a ordem econdmica, que esta inserido dentro do Titulo VIl - "Da Ordem
Econdmica e Financeira". Esse capitulo estabelece as diretrizes e principios que
devem ser observados para garantir um desenvolvimento econémico sustentavel e
socialmente justo.

Dito isto, importa afirmar que a ordem econdmica estabelecida na Carta
Magna de 1988 esta fundamentada em diversos principios que orientam a atividade

econdmica no pais. E conforme fora bem apontado por Canotilho e Moreira™:

Principios sdo ordenagdes que se irradiam e imantam o sistema de normas,
comecgam por ser a base de normas juridicas e podem estar positivamente
incorporados, transformando-se em normas-principios.

Mas antes de aprofundar os principios propriamente ditos, importa afirmar que
a ordem econbmica preconizada pela Constituicdo de 1988 foi fundamentada na

valorizag&o do trabalho humano e na livre iniciativa.

7 Art. 157, § 8° da Constituigdo brasileira de 1967 - S&o facultados a intervengdo no dominio
econdmico e o monopdlio de determinada industria ou atividade, mediante lei da Unido, quando
indispensavel por motivos de seguranga nacional, ou para organizar setor que nao possa ser
desenvolvido com eficiéncia no regime de competi¢cdo e de liberdade de iniciativa, assegurados os
direitos e garantias individuais. BRASIL. [Constituicdo (1967)]. Constituicado da Republica
Federativa do Brasil de 1967. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1967.

8 BRASIL. Emenda Constitucional n° 1, de 1969. Edita o novo texto da Constituicdo Federal de 24
de janeiro de 1967. Diario Oficial da Unido: secéo 1, Brasilia, DF, p. 8865, 20 out. 1969.

Art. 163. Sao facultados a intervencdo no dominio econémico e o monopdlio de determinada industria
ou atividade, mediante lei federal, quando indispensavel por motivo de seguranga nacional ou para
organizar setor que nao possa ser desenvolvido com eficacia no regime de competi¢cao e de liberdade
de iniciativa, assegurados os direitos e garantias individuais. (BRASIL, 1969)

 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Fundamentos da Constituigdo. Lisboa:
Coimbra Editora, 1991. p. 49.
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A valorizagédo do trabalho humano a importancia do trabalho como elemento
central da atividade econbmica, garantindo a dignidade e os direitos dos
trabalhadores. Nessa linha, se faz essencial transcrever os ensinamentos de

Bocorny®:

A valorizagdo do trabalho humano (...) ndo somente importa em criar
medidas de protecdo ao trabalhador, como foi destacado nos Estados
Sociais. [...], 0 grande avango do significado do conceito que se deu no
ultimo século foi no sentido de se admitir o trabalho (e o trabalhador) como
principal agente de transformagéo da economia e meio de inser¢éo social
(...). Assim, o capital deixa de ser o centro dos estudos econdmicos,
devendo voltar-se para o aspecto, talvez subjetivo, da for¢ca produtiva
humana.

Importa acrescentar que a valorizagao do trabalho humano n&o pode significar
apenas um meio de sobrevivéncia aos trabalhadores. Se assim fosse haveria afronta
a outro principio constitucional, qual seja, o da dignidade da pessoa humana.

A valorizagao do trabalho humano deve ser encarada como a possibilidade de
fazer com que o exercicio de uma profissdo conduza a realizagdo da vocagao do
homem?'.

Do mesmo modo, temos na livre iniciativa um outro fundamento da ordem
econdmica. A livre iniciativa busca garantir a liberdade de empreender e de exercer
atividades econdbmicas, desde que observadas as normas legais.

Percebe-se, desde logo, que a livre iniciativa possui um cunho de liberdade de
criacao e exploragdo de uma atividade econémica bem como de sujei¢ao a restricao
estatal desde que haja uma imposigao legal®.

Assim, ao Estado, cabe a intervencdo apenas quando os interesses de
poucos individuos dentro de uma sociedade se sobrepdem aos interesses de uma
maioria, ressaltando que deve ser sempre observado o principio da liberdade de
iniciativa.

E tal intervengcédo, pode ocorrer quando o Estado atua diretamente na

atividade econbmica, prestando um servigo publico, quando o Estado atua como um

8 BOCORNY, Leonardo Raupp. A valorizagdo do trabalho humano no Estado Democratico de
Direito. Porto Alegre: Editora SAFE, 2003. p. 41.

8 PETTER, Lafayete Josué. Principios constitucionais da ordem econdmica: o significado e o
alcance do art. 170 da Constituicao Federal. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005. p.
153.

8 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional. 6.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p. 381.
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agente fiscalizador do exercicio da atividade econémica exercida pelos particulares
ou quando o Estado faz as vezes de regulador, sendo um agente normativo da
atividade econdmica.

Em seguida, a norma constitucional elenca nove principios que devem ser
observados na conducdo da ordem econdémica®.

Barroso® afirma que é possivel agrupar os referidos principios em dois
grandes grupos conforme se trate de principios de funcionamento da ordem
econdmica ou de principios-fins da ordem econémica.

O autor aduz que os principios de funcionamento estabelecem os parametros
de convivéncia basicos que os agentes da ordem econbmica deverdo observar.
Ainda segundo Barroso, os principios de funcionamento se referem a dindmica das
relagbes produtivas, as quais todos os seus agentes estdo vinculados. Sao
categorizados como principios de funcionamento a soberania nacional, a
propriedade privada, a funcao social da propriedade, a livre concorréncia, a defesa
do consumidor e a defesa do meio ambiente.

Por outro lado, os principios fins sao classificados como os que descrevem
realidades materiais que o constituinte deseja que sejam alcangadas. Nas palavras
do mencionado autor “os principios fins delineiam os objetivos que como produto
final a ordem econémica como um todo devera atingir”.

Sao categorizados como principios fins a existéncia digna para todos, a
reducdo das desigualdades regionais e sociais, a busca do pleno emprego, e a
expansao das empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que
tenham sua sede e administragao no pais.

Acerca dos denominados principios de funcionamento, temos inicialmente a
soberania nacional. Tal principio indica que a ordem econOmica deve ser

sistematizada de acordo com os interesses nacionais, capaz de neutralizar as

8 | - soberania nacional; Il - propriedade privada; Il - fungdo social da propriedade; IV - livre
concorréncia; V - defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de
elaboracédo e prestagdo; VIl - reducédo das desigualdades regionais e sociais; VIl - busca do pleno
emprego; IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis
brasileiras e que tenham sua sede e administracdo no Pais. Cf. BRASIL. [Constituicao (1988)].
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
1988.

8 BARROSO, Luis Roberto. A Ordem Econdémica Constitucional e os Limites a Atuagio Estatal
no Controle de Pre¢os. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 226, p. 187-212, out/dez.
2001.
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influéncias do capital externo no processo de tomadas de decisdes do mercado
interno visando a autonomia e a independéncia do pais, especialmente no que diz
respeito aos seus recursos naturais e ao desenvolvimento tecnologico.

Vale pontuar que isso nao significa que o Estado brasileiro deva se olvidar de
buscar participagdo na comunidade internacional. Como bem percebido por

Tavares®®:

A globalizacao trouxe questdes que afetam diretamente a nogéo classica de
soberania nacional, especialmente no campo econdémico, impondo a
necessidade de uma nova concepgao de soberania, pela qual seja possivel
a preservagao da capacidade de autodeterminagcdo do Estado, com a
presencga da livre concorréncia no mercado nacional e o respeito simultaneo
as normas e praticas supranacionais relacionadas a atividade econdémica.

Sobre os principios da propriedade privada e da fungao social da propriedade,
pode-se afirmar que eles estao intrinsecamente ligados. Isto porque, a Constituigao
de 1988 reconhece a propriedade privada como um direito fundamental, mas
também a submete a uma fungao social. A propriedade deve atender aos interesses
da coletividade e garantir o desenvolvimento econémico e social.

Ou seja, a propriedade privada deve cumprir uma fungao social, garantindo
gue seu uso contribua para o bem-estar coletivo, a distribuicdo de renda e a justica
social.

Isso significa que a propriedade deve ser usada de forma a beneficiar a
sociedade como um todo. seu carater principal, configura-se em que esta seja uma
ferramenta destinada a realizagéo da existéncia digna de todos e da justica social®®.

Outro principio funcionamento de suma importancia € a livre concorréncia. A
livre concorréncia € essencial para garantir a igualdade de oportunidades entre os
agentes econdmicos, evitando abusos de poder econbémico e promovendo a
eficiéncia e a qualidade dos produtos e servigos.

Ademais tal principio tem reflexos sobre os interesses dos consumidores,
trabalhadores e da sociedade como um todo, em fungdo da geragao de riquezas e

aumento das receitas tributarias®’.

8 TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econémico. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Método,
2006. p. 81.

8 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2005.

87 COELHO, Fabio Ulhoa. Direito antitruste brasileiro: Comentarios a Lei n. 8.884/94. Sio Paulo:
Editora Saraiva, 1995. p. 5.
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Por outro lado, a Constituigdo de 1988 reconhece a importancia de proteger
os direitos dos consumidores e 0 meio ambiente, Uultimos principios de
funcionamento.

Assim, a ordem econdémica deve ser orientada para a defesa do consumidor,
assegurando a qualidade dos produtos e servigos, bem como a informagéo
adequada e clara sobre eles.

Podemos afirmar que dois agentes sao precipuamente responsaveis por esta
atribuicdo. Naturalmente um deles é o Estado, que deve editar atos normativos e
politicas publicas econdmicas adequadas a protegcdo dos consumidores®®. Do
mesmo modo, os agentes econdmicos devem se regular pelos principios e regras
estabelecidas pelo Estado.

Acerca da defesa do meio ambiente, a Carta Magna de 1988 estabelece que
a ordem econOmica deve buscar a preservagdo do meio ambiente, garantindo o
desenvolvimento sustentavel e a utilizacdo dos recursos naturais de forma
responsavel e equilibrada.

Assim como a defesa do consumidor, cabe ao Estado o papel de ator
responsavel pelo desenvolvimento de politicas publicas visando o uso consciente e
a preservacao ambiental

Isto porque trata-se de um direito coletivo, com capacidade de impactar nas
proximas geracbes, merecendo, desta forma, medidas de protegdo e

conscientizacgao coletiva, sobretudo das esferas publicas. Nas palavras de Grau®:

O principio da defesa do meio ambiente conforma a ordem econdmica
(mundo do ser), informando substancialmente os principios da garantia do
desenvolvimento e do pleno emprego. Além de objetivo, em si, é
instrumento necessario — e indispensavel — a realizacdo do fim dessa
ordem, o de assegurar a todos existéncia digna. Nutre também, ademais, os
ditames da justica social. Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo — diz o art. 125,
caput.

Por outro lado, acerca dos principios fins, podemos iniciar detalhando que o
principio da existéncia digna tem relacdo com a reducdo das desigualdades

regionais e sociais e a busca do pleno emprego.

8 FONSECA, Jodo Bosco Leopoldino. Direito Econémico. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense,
1998. p. 90.

8 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdémica na Constituicio de 1988. 14. ed. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2010. p. 58.
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De partida, podemos indicar que a ordem econdmica deve buscar a redugao
das desigualdades regionais e sociais, promovendo o desenvolvimento equitativo e
compensando desigualdades historicas.

Acrescente-se que a redugao das desigualdades regionais e sociais, além de
principio da ordem econdmica, também se trata de um dos objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil®.

Deste modo, deve ser atribuido ao Estado o papel de planejador do setor
publico, desenvolvendo politicas publicas capazes de criar condicbes para a
existéncia de um Estado de bem-estar social, culminando com a diminuicado de
desigualdades sociais e regionais.

Ademais, a ordem econdmica direciona que o Estado deve buscar o pleno
emprego, garantindo a criagao e aplicagcéao de politicas econémicas que incentivem a
iniciativa privada®' a gerar oportunidades de trabalho para todos, contribuindo para o
desenvolvimento do Pais.

De se dizer que o Estado deve intentar implementar as medidas necessarias
visando a inclusao social dos cidadaos, inclusdo esta que se faz, principalmente,
através da relacdo de emprego, possibilitando o cumprimento do principio da
existéncia digna das pessoas bem como a justiga social.

Por ultimo, temos o principio do tratamento favorecido para as empresas de
pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e
administragao no pais.

Inicialmente, importa afirmar que as empresas de pequeno porte sao
extremamente importantes no desenvolvimento da economia brasileira. Isto porque,
a maior parte dos empregos com carteira assinada criados no Pais hoje sao gerados

por essas empresas®,

% Art. 3° da CF/88: Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | -
construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Il - erradicar
a pobreza e a marginalizagéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem
de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminag&do. Cf. BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.

9" BARROSO, Luis Roberto. A Ordem Econémica Constitucional e os Limites & Atuagéo Estatal no
Controle de Precos. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 226, p. 187-212, out/dez.
2001.

92 MOURA, Bruno de Freitas. Micro e pequenas empresas criam sete de cada 10 empregos no
pais: foram quase 110 mil vagas com carteira assinada s6 em maio. In: AGENCIA BRASIL. Rio
de Janeiro, 13 jul. 2023. Blog. Disponivel em:
https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2023-07/micro-e-pequenas-empresas-criam-sete-de
-cada-10-empregos-no-pais. Acesso em: 27 set. 2023.
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Assim, o tratamento diferenciado, proposto pela norma constitucional, € um
componente deveras importante para esse tipo empresarial visto que possibilita mais
simplicidade na sua forma de constituicio bem como no recolhimento de seus

impostos. Como bem apontado por Ferreira Filho®:

numa era de gigantismo empresarial, a sobrevivéncia das empresas de
pequeno porte € extremamente dificil. Sdo elas, porém, um elemento de
equilibrio e, consequentemente, merecem um tratamento especial.

Pode-se afirmar que a Constituicdo de 1988 representou uma mudanca
significativa na ordem econdmica brasileira, pois trouxe uma abordagem mais
equilibrada e voltada para o desenvolvimento sustentavel e a justica social. Antes
dessa Constituicdo, como foi visto, a economia brasileira era marcada por um
modelo mais centralizado e concentrado nas maos do Estado.

Com a promulgacéo da Constituicado de 1988, houve uma valorizagao da livre
iniciativa, da livre concorréncia e da funcado social da propriedade, incentivando a
participacdo do setor privado na atividade econbmica. Além disso, foram
estabelecidos mecanismos de prote¢cdo ao consumidor e de defesa da concorréncia,
visando garantir um mercado mais justo e competitivo.

Vale dizer que os principios mencionados na Carta Magna de 1988 sao
fundamentais para garantir que normas de regulagao provenientes desses conceitos
busquem promover o funcionamento eficiente e justo dos setores de infraestrutura
nacional como energia, transporte, telecomunicagdes e agua.

Segundo Martins®, a regulagdo da infraestrutura desempenha um papel
fundamental na promogao do desenvolvimento econdmico e social do pais. Ela
busca equilibrar os interesses dos usuarios, das empresas concessionarias e do
Estado, garantindo a prestagao de servigos de qualidade, acessiveis e sustentaveis.

Uma das principais contribui¢des de Martins € a sua viséo sobre a regulacao
como um processo dinamico e adaptativo. Ele argumenta que a regulagéo deve ser
flexivel o suficiente para se ajustar as mudancgas tecnoldgicas, econémicas e sociais

que ocorrem nos setores de infraestrutura.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 27. ed. Sdo Paulo:
Saraiva Editora, 2001. p. 356.

% MARTINS, Ricardo Marcondes. Regulagido administrativa a luz da Constituicdo Federal. Sdo
Paulo: Malheiros Editores, 2011. p. 86-100.
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Assim, resta clara a necessidade de uma regulagao eficiente e proporcional,
com regras € 0s mecanismos regulatérios claros, objetivos e proporcionais aos
objetivos pretendidos. A regulagdo excessiva pode criar barreiras a entrada de
novos concorrentes e limitar a inovagéo, enquanto a falta de regulagdo adequada
pode levar a abusos de poder e a exploragdo dos usuarios.

Desta forma, é de se reforcar que o Estado continua sendo uma peca-chave
na ordem juridica econémica nacional tendo em vista que diversos papéis lhes foram
atribuidos. A incumbéncia de planejamento que resta reservada ao Estado é algo
bastante sensivel e fundamental para possibilitar o crescimento econémico do Pais.

Mas também deve ser ressaltado seu papel de agente de atividade
econdmica direta, de maneira excepcional, de regulador e fiscalizador de atividades
publicas e privadas bem como de provedor de determinados servigos publicos.

Referidos servigos publicos serdo mais bem detalhados no item a seguir.

3.3 CONCEITO DE SERVICOS PUBLICOS E SEU TRATAMENTO NA
CONSTITUICAO DE 1988

O conceito de servigco publico tem sido submetido a uma constante evolucéo,
especialmente com as transformagdes do Estado contemporaneo. As mudancgas
ocorridas a partir do final do século XX, com a crise do Estado de Bem-Estar Social,
levaram a uma redefinicdo do papel do Estado e das caracteristicas dos servigos
publicos.

Historicamente, a origem do servigo publico remonta a Franga do inicio do
século XIX. No entanto, sua concepcao pode ser encontrada na Grécia antiga, onde
0 servigo era prestado pelos detentores de grandes fortunas como uma imposi¢ao
honrosa, e n&o pelo poder organizado em forma de estado.

Rousseau foi um dos primeiros a utilizar a expresséo "servigo publico" para se
referir as atividades estatais que sucede ao servigo do rei bem como as atividades
destinadas a suprir as necessidades coletivas dos cidaddos®.

Vale dizer que, conforme fora exposto anteriormente, na época em que era

posto em pratica o modelo de Estado liberal, o servico publico entdo prestado era

% MEILAN GIL, José Luis. La Clausula de Progreso en los Servicios Publicos. Madrid: Instituto de
Estudios Administrativos,1968. p. 11-12.
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limitado ao desempenho de uma atividade protetora e garantidora dos direitos
individuais considerados valiosos pelos particulares®.

No entanto, com o advento do Estado social, o modelo de prestagdo de
servigco publico fora modificado. Isto porque, a ordem constitucional econémica
inaugurada pelo Estado social ampliou o rol de atribuicbes entdo conferidas ao
poder publico, o que fora refletido na forma de atuacao do Estado, que passou a ter
presenca significativa na ordem econémica e social.

Ressalte-se que, com o advento da Revolugdo Industrial, surgiram diversos
servigos publicos na Franga® © %, como linhas férreas, telégrafos, telefones,
distribuicdo de agua e energia. Esses servicos foram fundamentais para o
desenvolvimento do pais e marcaram o modelo francés de servigo publico prestado
a populacéo.

Assim, o Estado passa a proteger as liberdades individuais de acordo com o
modelo do Estado liberal, mas também passa a promover acdes visando atender a
direitos e garantias individuais e sociais. Sobre o tema, importa destacar as palavras

de Di Pietro®:

Com a superagédo do liberalismo e a instauragdo do Estado Social, o
individuo, que antes ndo queria a acdo do Estado, passa a exigi-la. As
relagdes entre Administracdo e administrador multiplicaram-se e tornam-se
muito mais complexas. A sociedade quer subvencao, financiamento, escola,
saude, moradia, transporte, quer protegdo ao meio ambiente, ao
consumidor, ao patriménio historico e artistico nacional e aos mais variados
tipos de interesses difusos e coletivos.

% GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O Servigo Publico e a Constituicdo Brasileira de 1988. So
Paulo: Malheiros Editores, 2003.

% O Arrét Blanco, julgado pelo Tribunal (francés) de Conflitos em 08 de fevereiro de 1873, é
considerado o marco histérico do conceito de servico publico, da definicdo das competéncias da
jurisdicdo administrativa, da concepg¢édo de uma responsabilidade civil especial para o Estado e da
propria diferenciagcado entre o Direito Administrativo e os demais ramos do Direito, do Direito Civil em
especial. Cf. VICTOR, Sérgio Antonio Ferreira; QUINTAS, Fabio Lima. A Nogao de Servigo Publico:
do Arrét Blanco a ADPF 46. Direito Publico, Porto Alegre. v. 12, n. 66, p. 102-120, nov/dez, 2015.

% Ja o Arrét Terrier assentou que tudo o que dissesse respeito a organizagéo e funcionamento de
servi¢os publicos gerais ou locais estaria ao abrigo do principio da ‘gestdo publica’, ou seja, sujeito a
jurisdicdo administrativa. Essa situagao implicava a criagdo de um servigo publico, mesmo que a
atuacdo no caso concreto ndo fosse diretamente realizada diretamente pelo Estado, € sim por um
particular. Cf. JUSTEN, Monica Spezia. A nogao de servigo publico no direito europeu. Sdo Paulo:
Dialética, 2003. Pag 27.

% PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Parcerias na Administragdo Publica. 9. ed. Sdo Paulo: Editora
Atlas, 2012. Pag 23.
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No Brasil, a prestacdo de servigos publicos teve inicio em 1808, com a
chegada da Familia Real Portuguesa ao pais. A necessidade de promover o
desenvolvimento da colbnia levou a criagao de servigos administrativos.

Naturalmente, esse modelo inicial de servigos publicos instalados no Brasil
tinha como caracteristicas a centralizagéo, a auséncia de diferenciacao (de fungdes),
o mimetismo, a profusdo e minudéncia das normas, o formalismo e a morosidade'®.

Podemos afirmar que tais disfungdes decorrem, em grande medida, da
transplantagao para a coldnia das instituigdes existentes na metropole e do vazio de
autoridade (e de obediéncia) no imenso territorio, constituindo um organismo
autoritario, complexo, fragil e ineficaz'™".

No entanto, com a Proclamagdo da Republica, o funcionalismo publico
ganhou mais forca e passou a colaborar diretamente com a administragéao,
executando acg¢des que impulsionaram o0s servigcos basicos e essenciais para a
populacéao.

Vale ressaltar que cabe a cada pais e a cada povo, através de sua cultura,
legislacdo e soberania determinar quais as atividades que a sociedade considera
como servi¢o publico. Naturalmente estamos nos referindo a uma deciséo politica e,
portanto, € comum que encontremos diversos conceitos distintos ao redor do
mundo.

Tal situacéao fica clara quando encontramos, apenas na doutrina francesa, que
serviu de inspiracdo para diversos paises, diversos conceitos de servigos publicos.

Conforme observou Mello'%:

(...) Duguit conceitua o servico publico em termos socioldgicos e identifica
as regras de direito administrativo com o servico publico administrativo,
[...JBonnard, menos positivo na matéria, aproxima-se de Duguit no esforgo
de configurar o servigo publico de forma substancial (embora s6 o defina no
sentido subjetivo), mas abranda a constancia da relacdo servigo
publico-direito administrativo, Jéze conceitua o servigo publico como um
procedimento técnico que se traduz em um regime peculiar, ‘0 processo de
direito publico’ e associa estreitamente servigo publico administrativo e
direito administrativo.

190 WEHLING, Arno; WEHLING, Maria José Cavalleiro de Macedo. Formagdo do Brasil Colonial.
Rio de Janeiro: Editora Nova Fronteira, 1994. p. 299-312.

107 COSTA, Frederico Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado, 200 anos de Administracao
Publica, 200 anos de Reformas. Revista de Administragdo Publica, Rio de Janeiro. v. 42, n. 5, p.
829-874, set./out., 2008.

192 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Natureza e Regime Juridico das Autarquias. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1968. p. 150-151.
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E de se perceber que ha uma riqueza juridica e politica das concepcdes
francesas de servigo publico. Sdo concepg¢des amplas, que foram elaboradas num
ordenamento juridico cujas regras constitucionais ndo eram tdo profundas e onde
nao se falava em controle jurisdicional da constitucionalidade das leis'®.

Nos Estados Unidos encontramos um conceito de servigo publico que difere
da construgao ocorrida na Franga. Naquele ordenamento juridico, temos as public
utilities como as atividades que se encontram com o interesse publico e por isso
sujeitam-se a um controle de pregos ao controle da qualidade dos servigos e outros
controles. Tais controles sdo realizados por meio das agéncias reguladoras
independentes’®.

Outrossim, nos Estados Unidos, o estudo das agéncias reguladoras
independentes e seu modelo organizacional administrativo se confundem com o

préprio Direito Administrativo. Consoante afirmou Metzler'® (1935, p. 225):

O crescimento do direito administrativo resultou como o acompanhamento
natural do crescimento de 6rgdos administrativos existentes no
reconhecimento de fungbes governamentais e das novas agéncias criadas
para atender as necessidades de uma sociedade em mudanga.

No ordenamento juridico nacional, podemos encontrar conceitos de servigos
publicos distintos. De uma maneira ampla, pode se dizer que o servigo publico é
toda atividade que o Estado exerce, direta ou indiretamente, para a satisfacao do

interesse publico, mediante procedimento de direito publico'®.

193 Na visdo de Arag3o, tais fatores certamente, deram maior liberdade a elaboragao doutrinaria, por
caréncia de balizamentos normativos. Ao revés, nos paises em que, a exemplo do Brasil, ha diversas
normas constitucionais sobre o tema, os esfor¢cos doutrinarios tém, como nao poderia deixar de ser, a
Constituigdo como principio e limite das suas especulagbes. Cf. ARAGAO, Alexandre Santos de.
Direito dos Servigos Publicos. 3. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2013. p. 94.

%4 MEDAUAR, Odete. Servigos publicos e Servicos de Interesse Geral: Uma Avaliagdo das
Tendéncias Contemporaneas do Direito Administrativo. /n: SEMINARIO DE DIREITO
ADMINISTRATIVO BRASIL-ESPANHA, 2003, Rio de Janeiro. Anais [...] Rio de Janeiro: Ed. Renovar,
2003. p. 118

%5 METZLER, Edward L. The growth and development of administrative law. Marquette Law
Review, Wisconsin, v.19, p. 225, 1935.

%6 CRETELLA JUNIOR, José. Curso de Direito Administrativo. 18. ed. Rio de Janeiro: Editora
Forense, 2012. p. 409.
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Por outro lado, de uma maneira restrita, inserindo no escopo do servigco
apenas as atividades prestadas pela Administracado Publica, Meirelles'’ conceitua o

servigo publico como sendo:

Aquele prestado pela administragdo ou por seus delegados, sob normas e
controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundarias
da coletividade, ou simples conveniéncia do Estado.

O fato é que a Constituicao Federal de 1988 trouxe importantes referéncias
para o servigo publico, estabelecendo principios como legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia.

Ademais, temos que a regra matriz no campo do direito dos servigos publicos
€, indubitavelmente, o art. 175 da Constituicdo. Ali, enfatizou o constituinte que a
prestacao de servicos publicos pelo Estado, sempre na forma da lei, podera ser feita
diretamente ou por delegacéao, sob o regime de concess&o ou permissao.

Isso significa que a atuacao estatal na prestacéo de servigos publicos s6é deve
ocorrer quando nao houver interesse empresarial legitimo na iniciativa privada para
realizar essa atividade. O Estado deve agir de forma subsidiaria'®, regulando e
fiscalizando a atividade econdmica, mas sem substituir a livre iniciativa.

Vale ressaltar que no cenario brasileiro, os servigos publicos s&o, além do
mais, uma condigdo material da propria democracia'® haja vista os problemas
sociais e econdmicos de que padece grande parte da populacéo.

Dito isto, € importante equilibrar a abertura dos mercados com a necessidade
de que os servigos basicos da populacdo sejam prestados, assegurando-se de que
sejam acessiveis a todos os individuos.

Percebe-se, assim, que o conceito de servigos publicos passou por diversas
mudancgas desde sua concepgao classica, e que continua em constante evolugéao.

Nesse sentido, Grotti''? ensina que:

07 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sao Paulo: Editora
Malheiros, 2013. p. 316.

%8 Conforme a CF/88: Art. 173 - Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragio
direta de atividade econémica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da
seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei. BRASIL.
[Constituicdo (1988)]. Constituicido da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 1988.

99 MOREIRA, Vital. Os Servigos Publicos Tradicionais sob o Impacto da Unido Europeia. Revista
de Direito Publico da Economia, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 227-248, jan./mar. 2003.

"0 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O Servigo Publico e a Constituigdo Brasileira de 1988. Sao
Paulo: Malheiros Editores, 2003. p. 71.
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Forgoso é reconhecer que a nogédo de servigo publico € essencialmente
evolutiva, condicionada pela época e pelo meio social €, como todo instituto,
s6 pode ser compreendido pelo estudo de sua histéria e das tendéncias
sociais da nossa época. E é indubitavel que a concepgéao tradicional dessa
nogao foi atingida, e o regime de alguns servigos publicos passou a assumir
uma nova compostura diante das inovagdes trazidas com a reforma do
Estado, em especial diante da compatibilidade ou nado das politicas que
levam a fragilizacdo na prestacdo do servigo publico pelo Estado com o
texto constitucional brasileiro.

Por ultimo, importa destacar que a Lei 13.874/2019, também conhecida como
Lei de Liberdade Econdbmica, buscou implementar mudancgas significativas para os
servicos publicos no Brasil'". Neste sentido, referido normativo intentou simplificar
processos estatais burocraticos bem como reduzir a intervencdao do Estado na
economia.

Acerca deste ultimo ponto, a lei estabeleceu o principio da intervencao
subsidiaria do Estado na economia, limitando a atuagcdo governamental e
promovendo maior liberdade para as empresas.

A lei também classificou atividades econdmicas em niveis de risco, permitindo
tratamentos menos burocraticos para atividades de baixo risco. Além disso, tornou
obrigatéria a Andlise de Impacto Regulatério antes de novas regulamentacdes e
determinou a revisao de atos normativos.

Também houve a determinacdo para revisdo e consolidagdo de atos
normativos inferiores a decreto, com o objetivo de simplificar e reduzir o excesso de
regulamentagdes. Estabeleceu-se a presungcdo de boa-fé do particular e
aumentou-se a participagdo cidadd nos processos de revisdo normativa. Essas
mudancas visam criar um ambiente mais favoravel aos negoécios € aumentar a
eficiéncia dos servicos publicos.

Essas mudancgas afetam diretamente a forma como os servigos publicos séo
planejados e implementados, exigindo uma abordagem mais centrada no impacto
econdmico e na eficiéncia.

Assim, podemos afirmar que a Constituicdo de 1988 reconhece a importancia

do Estado na promogao da infraestrutura, seja atuando diretamente, seja por meio

I'VVERAS, Vinicius Périssé Maia; ARAUJO, Valter Shuenquener de. A Lei da Liberdade Econémica
e os novos paradigmas da intervengao do Estado. Revista de Direito Administrativo, Infraestrutura,
Regulagdo e Compliance. n. 16. ano 5. p. 59-82. Sao Paulo: Ed. RT, jan./mar. 2021. Disponivel em:
http://revistasdostribunais.com.br/maf/app/document?stid=st-rql&marg=DTR-2021-3126 — Acesso em:
10.10.2023.
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de parcerias com a iniciativa privada. A ordem econémica e social positivada deixa
claro que o Estado tem o dever de planejar, regular e fiscalizar a atividade
econdmica, garantindo o acesso universal aos servigos publicos e a adequada

prestacao deles para a populacgao.
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4 EVOLUGAO DOS MODELOS DE CONSTRUGAO DA INFRAESTRUTURA
NACIONAL A PARTIR DA CONSTITUIGAO DE 1988

Como fora devidamente explorado em capitulos anteriores, a partir da
promulgacédo da Constituicdo brasileira de 1988 e, particularmente, com a premente
necessidade de se realizar reformas no aparato estatal nacional, buscando trazer
mais eficiéncia no servico a ser prestado em favor da populagdo, um novo quadro
normativo institucional foi sendo desenhado no pais.

De inicio, cabe relembrar que a Constituicdo de 1988"? estabeleceu que,
como uma regra geral, o Estado deveria abdicar de prestar atividades econémicas.
Tais atividades deveriam ser realizadas atraveés do livre exercicio por parte do setor
privado, ressalvados os casos de “imperativos da seguranca nacional” ou “relevante
interesse coletivo”.

Em que pese os termos “imperativos da seguranga nacional” ou “relevante
interesse coletivo” tenham a possibilidade de ser qualificados como conceitos
juridicos indeterminados'®, e por essa razao serem interpretados de maneira mais

abrangente*

, 0 intuito do legislador constituinte foi o de favorecer uma maior
liberdade de iniciativa ao setor privado.

Ja em relagdo a prestagcao de servigos publicos, a norma constitucional de
1988 atribuiu sua titularidade ao Estado. Estabeleceu ainda que referidos servigos
poderiam ser prestados diretamente pelo Estado ou mediante contratos de
concessao ou permissdes de servigo publico, sendo tais atos de delegagado sempre

precedidos de licitagdo™®.

"2 Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragéo direta de atividade
econOmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei. Cf. BRASIL. [Constituicdo (1988)].
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
1988.

"3 Segundo Ferraz Junior, os conceitos juridicos indeterminados manifestam vaguidade em seu
conteudo, de forma a nao ser possivel, a priori, apontar-lhes a extensdo denotativa”. Cf. FERRAZ
JUNIOR, Tércio Sampaio. Introdugao ao Estudo do Direito: Técnica, Decisdo e Dominagéao. Sdo
Paulo: Ed. Malheiros, 2005. p. 7

"4 Grau entende que o Estado estaria autorizado a atuar nas seguintes hipoteses: (a) atuagdo para
suprir insuficiéncia da oferta de determinados bens ou servigos; (b) para suprir insuficiéncia de oferta
de determinados bens ou servigos; (c) para coibir situagdo de monopdlio de fato; (d) para implementar
a fungao social da propriedade (empresa) e a promogao do pleno emprego. Cf. GRAU, Eros Roberto.
A Ordem Econdémica na Constituicdo de 1988. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2010. p. 251.
"% Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concess&o ou
permissao, sempre através de licitagdo, a prestacdo de servigos publicos. Cf. BRASIL. Constituigao
da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.



63

De se dizer que, conforme fora mencionado nos capitulos anteriores, uma
grande onda de desestatizacdo de servigos publicos fora iniciada em meados da
década de 1990. Essa onda atingiu a Unido e os diversos Estados-Membros da
Federagdo, onde foram realizadas medidas efetivas de privatizacdo de ativos
publicos, bem como concessao de servigos publicos a iniciativa privada.

Importa esclarecer que a desestatizagcdo pode ser qualificada como um
processo em que ocorre a retirada da presenca do Estado do exercicio de atividades
atribuidas constitucionalmente a iniciativa privada ou de setores em que ela possa
atuar com maior eficiéncia.

A desestatizacdo € o género, do qual sdo espécies a privatizagdo, a
concessao, a permissao, a terceirizagao e a gestdo associada de fungdes publicas.

Nas palavras de Oliveira'® a desestatizagéo:

significa a redugdo ou a retirada da presenca do Estado das atividades
econdmicas em sentido estrito, reservadas constitucionalmente a iniciativa
privada, e da execugdo direta dos servigos publicos, nesse Ultimo caso,
delegados ao mercado, por meio da concessao ou permissao. Sao espécies
de desestatizagdo a) desregulamentagdo: reducdo quantitativa das normas
restritivas da atividade econdmica; b) privatizagédo: alienacdo do controle
societario sobre determinada estatal a iniciativa privada; ¢)
concessao/permissao: transferéncia da execugdo de servigos publicos, por
contrato, ao mercado, preservando o Estado (Poder Concedente), a
titularidade da atividade; d) terceirizagdo: contratacdo de entidades
privadas, normalmente mediante licitagdo, para prestacéo de servigos ao
Estado.

Dito isso, o fato € que, gradativamente, o Estado adotou mecanismos para
que deixasse de atuar como prestador de servigos propriamente dito (sobretudo, por
meio de suas empresas estatais), e passasse a atuar como regulador e fiscalizador
desses servicos prestados para a populagao.

E salutar que esse tipo de movimento por parte do Estado seja precedido por
uma fase de planejamento para a transferéncia da prestagao do servico bem como
observe as regras juridicas vigentes no momento dessa transferéncia.

Nos préximos topicos pretendemos elucidar quais modelos e regras legais
sdo utilizadas pelo Estado na contratagdo e prestacédo de servigos publicos e de

infraestrutura para a populagao.

"6 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Rio de Janeiro:
Editora Forense, 2017. p. 530.
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4.1 LEGISLAGOES APLICAVEIS PARA A CONSTRUGCAO DA INFRAESTRUTURA
PUBLICA: O MODELO DE OBRAS PUBLICAS

Inicialmente, importa aduzir que o inciso XXI do artigo 37 da Constituigao da
Republica de 1988 estabeleceu que, como regra geral, obras, servigos, compras e
alienacbes do Poder Publico devem ser contratados mediante procedimento
licitatério™”.

Com base nesse mandamento constitucional, a Lei Federal n°® 8.666, de 21 de
junho de 1993, instituiu normas gerais para as licitagbes e os contratos da
Administracdo Publica. Referida legislacdo, durante quase de 30 (trinta) anos,
disciplinou as bases regulatorias do denominado modelo tradicional de contratagao
de obras pelo Poder Publico.

A licitacdo busca, em linhas gerais, a contratacdo de um objeto pretendido
pela administracdo publica com vistas a satisfazer uma necessidade e/ou um
interesse publico, através de uma proposta vantajosa que deve ser selecionada por
meio de um julgamento estabelecido por critérios objetivos. Em suma, se configura
como um processo administrativo vinculado que é destinado a selecionar o
interessado que proponha contratar nas melhores condi¢cdes para a Administracao
Publica™®.

Sobre o tema, Carvalho Filho'® ressalta que a licitagéo é:

o procedimento administrativo vinculado por meio do qual os entes da
Administracdo Publica e aqueles por ela controlados selecionam a melhor
proposta entre as oferecidas pelos varios interessados, com dois objetivos —
a celebracao de contrato, ou a obtengdo do melhor trabalho técnico, artistico
ou cientifico.

"7 Art. 37. A administragdo publica 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: XX| - ressalvados o0s casos
especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante
processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condigbes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacées de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta,
nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagbes. Cf. BRASIL. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.

"8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutoria,
parte geral e parte especial. 16. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2014. p. 197.

"9 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Direito Administrativo e Administragido Publica. 21. ed.
Rio de Janeiro: Ed. Lumen Juris, 2009. p. 226.
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De se dizer que, quase dez anos ap6és a publicagcao da Lei n° 8666/93, houve
a edicao da Lei n° 10.520, de 17 de Julho de 2002, que instituiu o pregéao eletrénico
para a aquisigao de bens e servigcos comuns por parte da Administragao Publica. O
diploma normativo em apreco trouxe mecanismos modernos, para os padrdes até
entdo vigentes em matéria de contratagédo publica.

A norma que originou o pregao eletrébnico teve como fundamento basilar a
necessidade de uma maior celeridade em relagdo as compras publicas, sendo
considerados os meios tecnoldgicos vigentes a época'®, fazendo com que elas se
alinhassem ao principio constitucional de eficiéncia, inserido na norma constitucional

pela Emenda Constitucional 19 de 1998. Nas palavras de Santos'?":

O pregéo inovou para determinar, em primeiro, o inicio do certame através
de uma disputa em concreto sobre o objeto da licitagdo: a busca da
proposta mais vantajosa para a Administracdo se d& através de uma
proposta inicial, sucedida de lances verbais, com vista a uma proposta
inicial, sucedida de lances verbais, com vista a redugao dos pregos de uma
proposta inicial.

Em seguida, no ano de 2011, fora estabelecido o Regime Diferenciado de
Contratagbes (RDC), introduzido no ordenamento juridico patrio pela Lei Federal n°
12.462, de 04 de agosto de 2011.

Essa nova sistematica buscou implementar melhorias no modelo de
contratagao tradicional, sendo aplicavel, num primeiro momento, apenas as obras
previstas para eventos futebolisticos que ocorreriam ao redor do Brasil entre 2013 e
2014 bem como para obras necessarias para realizagdo dos Jogos Olimpicos de

2016, que tinham como sede o Estado do Rio de Janeiro'?.

20 GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 17. ed. S&o Paulo: Editora Saraiva. 2012.

21 SANTOS, Volnei Moreira dos. A Lei do Pregido no Municipio: uma visio pratica e operacional.
Porto Alegre: Editora Verbo Juridico, 2008. p. 10.

22 BRASIL. Lei n° 12.462, de 4 de agosto de 2011. Institui o Regime Diferenciado de Contratagdes
Publicas - RDC; altera a Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispbe sobre a organizagéo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, a legislagdo da Agéncia Nacional de Aviagao Civil (Anac)
e a legislagdo da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero); cria a Secretaria de
Aviacgéo Civil, cargos de Ministro de Estado, cargos em comissao e cargos de Controlador de Trafego
Aéreo; autoriza a contratacdo de controladores de trafego aéreo temporérios; altera as Leis n°s
11.182, de 27 de setembro de 2005, 5.862, de 12 de dezembro de 1972, 8.399, de 7 de janeiro de
1992, 11.526, de 4 de outubro de 2007, 11.458, de 19 de margo de 2007, e 12.350, de 20 de
dezembro de 2010, e a Medida Proviséria n°® 2.185-35, de 24 de agosto de 2001; e revoga
dispositivos da Lei n° 9.649, de 27 de maio de 1998. Art. 1° E instituido o Regime Diferenciado de
Contratagbes Publicas (RDC), aplicavel exclusivamente as licitagbes e contratos necessarios a
realizagédo: | - dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, constantes da Carteira de Projetos
Olimpicos a ser definida pela Autoridade Publica Olimpica (APO); e Il - da Copa das Confederagdes
da Federagao Internacional de Futebol Associagédo - Fifa 2013 e da Copa do Mundo Fifa 2014,
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Em seguida, o escopo de aplicagédo da legislacdo fora ampliado para permitir
0 uso das regras para outras obras de infraestrutura bem como para outras agdes e

programas de governos especificos. Como apontado por Gasparini'?3:

O RDC foi concebido com os objetivos legalmente declarados de ampliar a
eficiéncia nas contratagdes publicas e a competitividade entre os licitantes;
promover a troca de experiéncias e tecnologias em busca da melhor relagéo
entre custos e beneficios para o setor publico; e incentivar a inovagao
tecnoldgica.

Neste sentido, importa aduzir que o Regime Diferenciado de Contratagao
buscou dar uma maior dindmica ao entdo modelo tradicional de contratacdo de
obras publicas vigente.

O regime mencionado inseriu alguns aperfeicoamentos que ja haviam sido
testados e aprovados na experiéncia brasileira recente, tais como os formatos
eletrbnicos (algo que ja ocorreu no pregao eletrbnico) e de disputa aberta em
licitacbes, a inversdo de fases de habilitacdo e julgamento, a unicidade de fase
recursal, entre outros.

Em seguida, fora aprovada a Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, também
conhecida como Nova Lei de Licitagbes. Neste caso, a intenc&o do legislador foi a
de buscar incorporar temas que estavam dispersos em diferentes legislagdes
simultaneamente vigentes para condensar tudo num Unico diploma normativo'.

Nao resta duvidas de que a aglutinagdo de regras num unico diploma
normativo possui o condao de trazer maior seguranga juridica para administradores
e administrados haja vista que eventuais conflitos interpretativos e lacunas
normativas sdo minimizados.

Vale apontar que foi previsto um prazo de transi¢ao de 2 (dois) anos em que

as outras leis continuam vigentes paralelamente a nova Lei'®.

definidos pelo Grupo Executivo - Gecopa 2014 do Comité Gestor instituido para definir, aprovar e
supervisionar as ac¢des previstas no Plano Estratégico das Acdes do Governo Brasileiro para a
realizagdo da Copa do Mundo Fifa 2014 - CGCOPA 2014, restringindo-se, no caso de obras publicas,
as constantes da matriz de responsabilidades celebrada entre a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios;

22 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 17. ed. S0 Paulo: Editora Saraiva. 2012. p. 575.
24 AMORIM, Victor Aguiar Jardim de. Licitagdes e Contratos Administrativos: teoria e
Jurisprudéncia. 4. ed. Brasilia, DF: Senado Federal, Coordenacao de Edi¢cdes Técnicas, 2021. p. 33.
25 BRASIL. Lei n° 14.133, de 1 de abril de 2021. Lei de licitagbes e contratos administrativos.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2021. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/ei/114133.htm. Acesso em: 27 set. 2023.
Art. 193. Revogam-se: | — os arts. 89 a 108 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, na data de
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De se dizer que todos os diplomas de contratagdo publica até aqui
mencionados, incluindo a nova Lei de Licitagdes, possuem a légica das contratagdes
tradicionais de obras publicas como o substrato para subsidiar a construgdo da
infraestrutura publica.

E nesta toada, o substrato l6gico € o de que a construgdo de um ativo publico,
bem como sua manutencdo e operacado, no curto prazo, sdo executadas por um
agente privado contratado. No entanto, no médio ou longo prazo, a responsabilidade
de financiamento bem como a posterior manutengédo e operagao do referido ativo
retornam ao setor publico.

Outrossim, a Administragcdo Publica precisa observar algumas regras
atinentes a planejamento e previsao or¢camentaria. Do mesmo modo, precisam ser
observados aspectos relacionados a matriz de risco do contrato a ser celebrado com
o parceiro privado, mecanismos de garantia contratual, forma de pagamento do
contrato e prazo contratual.

Desta forma, é fundamental que haja um projeto basico que sirva de guia para
a administragdo publica contratar obras ou servicos num certame licitatorio.
Destaque-se que, no contexto das contratagdes publicas, o projeto basico é peca
essencial’®, sendo presenga obrigatéria em quase todas as hipoteses de
contratagdo por parte da administragdo publica. Por ultimo, a Nova Lei de
Licitagcbes trouxe a vedacao de que o autor de um projeto basico venha a participar

no futuro do certame licitatorio.

publicacdo desta Lei; Il — a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, a Lei n° 10.520, de 17 de julho de
2002, e os arts. 1° a47-A da Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011, apds decorridos 2 (dois) anos da
publicacao oficial desta Lei.

26 BRASIL. Lei n° 14.133, de 1 de abril de 2021. Lei de licitagbes e contratos administrativos.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2021. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/ei/114133.htm. Acesso em: 27 set. 2023.
Art. 6°, Inciso XXV - projeto basico: conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de
precisao adequado para definir e dimensionar a obra ou o servigo, ou o complexo de obras ou de
servicos objeto da licitacdo, elaborado com base nas indicagdes dos estudos técnicos preliminares,
que assegure a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do
empreendimento e que possibilite a avaliagdo do custo da obra e a definigdo dos métodos e do prazo
de execugéo (...)

27 A Nova Lei de Licitagbes dispensa a necessidade de projeto basico nos casos de contratagéo
integrada, que é definida no inciso XXXII, art. 6° como o regime de contratagao de obras e servigos
de engenharia em que o contratado & responsavel por elaborar e desenvolver os projetos basico e
executivo, executar obras e servigos de engenharia, fornecer bens ou prestar servicos especiais e
realizar montagem, teste, pré-operagdo e as demais operagbes necessarias e suficientes para a
entrega final do objeto;
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Como dito, para além do projeto basico, se faz necessaria a previsdo
orcamentaria, que deve ter como parametro os precos costumeiramente praticados
no mercado. O artigo 23 da referida lei traz em seu bojo as regras aplicaveis para
fins de elaboragao do referido orgamento.

Sobre o projeto basico e a previsdo orgamentaria, é importante fazer uma
observagdo. Como se observara adiante, as regras delineadas para a contratagao
de projetos passiveis de concessao ou parcerias publico-privadas permitem uma
maior flexibilidade ao gestor publico no momento da contratacao.

Isto porque, referidos diplomas legais, que seréo tratados posteriormente, ndo
exigem a presenca de um projeto basico anterior a contratagdo de um servigo de
infraestrutura, mas sim um anteprojeto, no caso da Lei n° 11.079, de 30 de
dezembro de 2004, que trata das parcerias publico-privadas, e de elementos de um
projeto basico, no caso da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que trata das
concessdes de servicos publicos.

Do mesmo modo, referidos diplomas legais também permitem que a previsao
orcamentaria seja realizada de maneira sintética, com os custos sendo baseados em
regras parametrizadas.

Acerca da alocacido dos riscos, num primeiro momento, se faz importante
definir que eles podem ser vistos como eventos desfavoraveis, imprevistos ou de
dificil previsdo que ocorrem durante a vigéncia do contrato e que oneram os custos
de uma ou de ambas as partes'%,

Dito isto, percebe-se que tal tema € de suma importancia dentro de um
contrato haja vista que as partes buscam antever possiveis acontecimentos futuros e
com isso estabelecem regras contratuais que servirdo de guia para uma eventual
repactuacdo econdmico-financeiro do contrato.

De se dizer que esse balanceamento de riscos entre as partes, em ultima
analise, serve para atribuir responsabilidades para a parte que tem melhores
condi¢cbes de lidar com o risco alocado, na eventualidade dele vir a ocorrer. Tal
situacado faz com que a parte a qual teve o risco atribuido a si envide esforgos para

reduzir a probabilidade da concretizacido dos riscos previstos.

28 IRWIN, Timothy; KLEIN, Michel; PERRY, Guillermo; THOBANI, Mateen. Dealing with Public Risk
in Private Infrastructure: an overview. Washington, DC: The World Bank, 1998. p. 1-19. (The World
Bank Latin American and Caribbean Studies)
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Neste sentido, apontam Ribeiro e Prado'® que:

A distribuicdo de riscos € a principal fungao de qualquer contrato. Trata-se
de antecipar e atribuir a cada uma das partes a obrigagdo de assumir as
consequéncias de ocorréncias futuras. Ao fazé-lo, o contrato gera incentivo
para as partes adotarem, por um lado, providéncias para evitar ocorréncias
que lhes sejam gravosas (os riscos negativos) ou, pelo menos, as suas
consequéncias — por exemplo, contratando seguros; e, por outro,
estimula-as a agirem com o objetivo de realizar as situagdes que lhes sdo
benéficas — por exemplo, no caso da parte prestadora de um servigo, a
melhoria da qualidade do servigo, para aumento da demanda, e, portanto,
das suas receitas operacionais.

Vale ressaltar que a Lei n° 8.666/93 nao tratava do risco contratual de maneira
tdo detalhada como a nova Lei de Licitagdes'. O tema passou a ser melhor
explorado posteriormente em outros diplomas normativos, como a Lei de Parcerias
Publico-Privadas e no préprio Regime Diferenciado de Contratagdes. Entretanto, a
nova lei de licitagcbes, passou a tratar a questao dos riscos contratuais de maneira
mais esmiucada.

Diferentemente da lei n® 8666/93, a nova lei de licitagdes conceitua matriz de
riscos logo em seu inciso XXVII do artigo 6°, que trata das definicbes dos termos
utilizados pela nova regra''.

De uma maneira geral, a matriz de riscos é facultativa para as contratagdes a
serem realizadas pela administragdo publica™?. No entanto, a norma de licitagbes

estabeleceu que ela seria obrigatéria quando fossem realizadas contratagdes de

2% RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios a Lei de PPP — Parceria
Publico-Privada: fundamentos econdmicos e juridicos. 12 ed. Sao Paulo: Editora Malheiros, 2010.
p. 117.

%0 Por meio na alinea “d” do inciso Il do artigo 65 c/c com o §5° do mesmo artigo 65 trazia hipoteses
que de certa forma tinham o conddo de possibilitar o restabelecimento do equilibrio
econOmico-financeiro do contrato. O tema, no entanto, foi bem melhor explorado pela nova lei de
licitagbes. Cf. BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e da outras
providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1993. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em 27 set. 2023.

81 Art. 6°, Inciso XXVII, da Lei 14.133/2021 - matriz de riscos: clausula contratual definidora de riscos
e de responsabilidades entre as partes e caracterizadora do equilibrio econémico-financeiro inicial do
contrato, em termos de 6nus financeiro decorrente de eventos supervenientes a contratagao (...). Cf.
BRASIL. Lei n° 14.133, de 1 de abril de 2021. Lei de licitacbes e contratos administrativos. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, 2021. Disponivel em;
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/1ei/114133.htm. Acesso em: 27 set. 2023.

82 O artigo 22 da referida lei aduz que o edital podera contemplar matriz de alocago de riscos entre
o contratante e o contratado.
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grande vulto assim como na hipétese de contratagbes integradas e
semi-integradas'™?.

De toda forma, o inciso X do artigo 18° da lei n°® 14.133/2021 estabeleceu que
o planejamento do processo licitatorio deve conter a analise dos riscos que possam
comprometer o sucesso da licitagdo e a boa execugao contratual.

Desta forma, pode-se aduzir que a analise dos riscos € obrigatdria, entretanto,
a implantagao da clausula de matriz de riscos ficara sujeita aos resultados da analise
de risco, sendo obrigatdria, conforme ja dito, nas hipoteses de contratagbes
integradas e semi-integradas.

Ademais, a nova lei de licitagcdes também se utilizou de um conceito previsto
na Lei n® 8.987/95, que trata das concessdes e permissdes de servigos publicos, que
determina que desde que as condi¢des do contrato e a matriz de alocacdo dos
riscos sejam cumpridas, ndo ha desequilibrio contratual, pois os riscos foram
assumidos por cada parte no momento da contratagao*.

Sobre as regras para alocagao dos riscos, importa esclarecer que o artigo 103
do novo regime de licitagbes estabeleceu uma série de critérios que devem ser
observados pela administragao publica.

De uma maneira geral, percebe-se que neste tema a nova lei incorporou ao
regime de obras publicas uma série de aspectos que ja se observava em outros
diplomas normativos que tratam de contratagao de infraestrutura publica, como a lei
de parcerias publico-privadas e a lei de concessdes, possibilitando para o regime
tradicional de contratacido de obra publica uma maior flexibilidade na atividade de

alocacao de riscos contratuais.

133 Art. 6°, Inciso XXXII, da Lei 14.133/2021 - contratagio integrada: regime de contratag&o de obras e
servicos de engenharia em que o contratado é responsavel por elaborar e desenvolver os projetos
basico e executivo, executar obras e servicos de engenharia, fornecer bens ou prestar servigos
especiais e realizar montagem, teste, pré-operagéo e as demais operagdes necessarias e suficientes
para a entrega final do objeto; Inciso XXXIII - contratagdo semi-integrada: regime de contratagédo de
obras e servicos de engenharia em que o contratado € responsavel por elaborar e desenvolver o
projeto executivo, executar obras e servigos de engenharia, fornecer bens ou prestar servigos
especiais e realizar montagem, teste, pré-operagao e as demais operagdes necessarias e suficientes
para a entrega final do objeto. Cf. BRASIL. Lei n°® 14.133, de 1 de abril de 2021. Lei de licitacdes e
contratos administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2021. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l114133.htm. Acesso em: 27 set. 2023.

34 Art. 10 da Lei 8.987/1995: Sempre que forem atendidas as condigbes do contrato, considera-se
mantido seu equilibrio econémico-financeiro. Cf. BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.
Dispde sobre o regime de concessao e permissao da prestagcao de servigos publicos previsto no art.
175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1995.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8987cons.htm?origin=instituicao. Acesso em:
27 set. 2023.
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Um outro tema importante que deve ser abordado € o da possibilidade de a
administragdo publica exigir a prestagcao de garantias para a contratagao de obras,
servigos e fornecimentos. Neste sentido, o artigo 96 da referida legislagdo permite
que o contratado opte por uma das modalidades de garantia ali previstas'”.

Mas é relevante mencionar que o tema das garantias ndo é matéria estranha
aos regimes normativos que tratam de contratagbes de obras para infraestrutura
publica. A grande novidade trazida pela novel legislagcdo fora a inser¢dao do
mecanismo de step in rights’*® também conhecida como clausula de retomada.

O mecanismo em si ndo é novidade no ordenamento juridico brasileiro eis que
fora positivado, no ano de 2015, na Lei n° 13.097, que alterou a redagao da Lei n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (“Lei de Concessbdes”) e da Lei n° 11.079, de 30
de dezembro de 2004 (“Lei das PPPs”).

O referido mecanismo possibilita aos financiadores e garantidores de um
projeto procederem a assungao do controle ou da administragdo temporaria da
concessionaria contratada pela Administragcdo Publica para promover sua
reestruturacao financeira, saneando o inadimplemento e/ou crise financeira incorrida
pela concessionaria, salvaguardando o crédito do financiador e assegurando a
continuidade da prestacdo dos servigos™’.

E de se destacar que tal instrumento deve ser utilizado apenas em situacdes
extremas, de grave inadimplemento da concessionaria financiada, tendo em vista a

intensidade da medida e as responsabilidades nas quais podera incorrer o

35 Art. 96 - A critério da autoridade competente, em cada caso, podera ser exigida, mediante previsio
no edital, prestacdo de garantia nas contratagdes de obras, servigos e fornecimentos. § 1° Cabera ao
contratado optar por uma das seguintes modalidades de garantia: | - caugdo em dinheiro ou em titulos
da divida publica emitidos sob a forma escritural, mediante registro em sistema centralizado de
liquidacdo e de custédia autorizado pelo Banco Central do Brasil, e avaliados por seus valores
econdmicos, conforme definido pelo Ministério da Economia; Il - seguro-garantia; Il - fianga bancaria
emitida por banco ou instituicdo financeira devidamente autorizada a operar no Pais pelo Banco
Central do Brasil. Cf. BRASIL. Lei n° 14.133, de 1 de abril de 2021. Lei de licitagdes e contratos
administrativos.  Brasilia, DF: Presidéncia da  Republica, 2021. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/ei/I114133.htm. Acesso em: 27 set. 2023.

% |mportante trazer os ensinamentos de José Virgilio Lopes Enei quando aponta que: “A expressao
step-in right é uma simplificacdo da expresséo the right to step info the shoes of, que pode ser
traduzida como o direito de assumir a posicdo de alguém, de substitui-lo em determinado papel
(literalmente, ‘calgar os sapatos de’)”. Cf. ENEI, José Virgilio Lopes. Project Finance: financiamento
com foco em empreendimentos (parcerias publico-privadas, leveraged buy-outs e outras
figuras afins). Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2007. p. 235.

87 GARCIA, Flavia Amaral; MOREIRA, Egon Bockmann. A futura nova lei de licitagdes brasileira:
seus proncipais desafios, analisados individualmente. Revista de Direito Publico da Economia,
Belo Horizonte, v. 18, n. 69, p. 39-74, jan./mar. 2020
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financiador, que geralmente ndo tem como sua atividade empresarial fim a
operacionalizacao de ativos publicos, ao assumir o empreendimento.

Por fim, destaque-se que nas contratacdes de obras e servigos de engenharia
de grande vulto, o art. 99'® da nova lei de licitagdes passou a determinar que caso
haja a opcédo pela modalidade seguro-garantia, a clausula de retomada é
mandatéria.

Um outro ponto de extrema importadncia na contratacdo de obras para
infraestrutura publica realizada pelo modelo tradicional que merece ser ressaltado €
o do financiamento. Isto porque, de acordo com a Lei n°® 8.666/93, era proibido
inserir no objeto da licitagdo a obtencdo de recursos financeiros para sua
execugao'™®.

Sobre o tema, embora a nova lei ndo tenha reproduzido a mesma vedacao,
houve a inser¢cdo de requisitos contratuais, ao longo do artigo 92, que permitem
inferir que ndo ha possibilidade de se obter recursos financeiros através do objeto da
licitagdo, devendo a Administragdo Publica arcar com os pagamentos ao particular
contratado para a execugédo de uma obra publica, abrandando a necessidade deste
particular contratado prover qualquer tipo de financiamento para a conclusdo da
obra.

Tal situagdo € bem distinta do que ocorre quando ha uma licitagédo para a
concessao de obra ou servigo publico ou mesmo para uma parceria publico-privada.
Isto porque, as regras que regem tais atividades permitem que tanto o edital quanto
o contrato exijam que as obras publicas estejam prontas para que o particular
contratado possa auferir suas receitas, seja através de pagamentos publicos seja

através de exploracao do ativo construido.

%8 Art. 99 - Nas contratages de obras e servigos de engenharia de grande vulto, podera ser exigida a
prestacdo de garantia, na modalidade seguro-garantia, com clausula de retomada prevista no art. 102
desta Lei, em percentual equivalente a até 30% (trinta por cento) do valor inicial do contrato. Cf.
BRASIL. Lei n° 14.133, de 1 de abril de 2021. Lei de licitagdes e contratos administrativos. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, 2021. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/ei/I114133.htm. Acesso em: 27 set. 2023.

39 Art.7%—As licitagbes para a execugdo de obras e para a prestagdo de servigos obedecerdo ao
disposto neste artigo e, em particular, a seguinte sequéncia: §3%E vedado incluir no objeto da licitagao
a obtencgao de recursos financeiros para sua execucdo, qualquer que seja a sua origem, exceto nos
casos de empreendimentos executados e explorados sob o regime de concessao, nos termos da
legislagdo especifica. Cf. BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37,
inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitagbes e contratos da Administragdo
Publica e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1993. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em 27 set. 2023.
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Assim, percebe-se que enquanto no modelo tradicional de obras publicas o
financiamento é publico, através de pagamentos por parte da administragao publica,
nas concessdes e parcerias publico-privadas o financiamento da construgdo dos
ativos deve ser arcado pelo vencedor da licitagao™°.

Por ultimo, importa dizer que no modelo tradicional de obras publicas os
contratos possuem prazos significativamente inferiores quando comparados aos
contratos de parcerias publico-privadas ou em concessodes.

De maneira geral, em seu capitulo V, a nova lei de licitagbes estabelece
prazos de até 5 (anos) anos para os contratos por ela regidos. No entanto, existem
alguns tipos de contratos onde podemos observar prazos de 10 (dez) anos e de até
35 (trinta e cinco) anos™".

Esses casos foram previstos para contratos que fossem geradores de receitas
ou em razao da necessidade de tempo para que fosse possivel a amortizacdo de
investimentos realizados pelo contratado. Sdo modelos contratuais que terminam
por se assemelhar aos contratos de parcerias publico-privadas e de concessao, que
possuem prazos significativamente altos.

Trata-se de uma inovagao da nova lei de licitagdes, que possibilitou solucdes
para estruturagcdo de contratos de longo prazo, com investimentos privados,
possibilitando o financiamento privado, sem a necessidade de recorrer aos modelos
de concesséao ou de parcerias publico-privadas.

Esses novos modelos de contratos apresentam uma sistematica juridica e
econdmica significativamente proxima dos modelos previstos para casos de
concessdes ou parcerias publico-privados tendo em vista que possibilitam a
realizagao de investimentos volumosos por parte do contratado a priori, e por conta
disso sao previstos prazos mais elasticos visando possibilitar que o particular

recupere valores de amortizagéo e remuneracao do investimento realizado™?.

40 Vale ressaltar que em alguns casos sdo permitidos aportes publicos em parcerias publico-privadas.
No entanto, devem ser observados alguns requisitos legais para que isso ocorra, diferentemente do
modelo tradicional onde a regra é o pagamento da construgéo por parte do setor publico.

1 Art. 110, Lei 14.133/2021 - Na contratagdo que gere receita e no contrato de eficiéncia que gere
economia para a Administragdo, os prazos serdo de: | - até 10 (dez) anos, nos contratos sem
investimento; Il - até 35 (trinta e cinco) anos, nos contratos com investimento, assim considerados
aqueles que impliqguem a elaboragcdo de benfeitorias permanentes, realizadas exclusivamente a
expensas do contratado, que serao revertidas ao patriménio da Administragdo Publica ao término do
contrato. Cf. BRASIL. Lei n° 14.133, de 1 de abril de 2021. Lei de licitagdes e contratos
administrativos.  Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2021. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/ei/I114133.htm. Acesso em: 27 set. 2023.

42 DANTAS, Rafael Silva. Parceria publico-privada sob a égide da nova Lei de Licitagées. In:
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4.2 REGRAS ATINENTES AOS MODELOS DE CONCESSOES E PARCERIAS
PUBLICO-PRIVADAS

Conforme ja fora descrito ao longo dessa tese, a partir da década de 1990,
houve um movimento significativo de desestatizagao no Brasil. Além disso, a politica
de defesa da concorréncia foi fortalecida e foram criadas agéncias reguladoras para
conferir agilidade e qualidade a regulacao dos servigos recém-desestatizados.

Disto isto, importa pontuar inicialmente que o Estado Brasileiro se organiza
em um sistema federativo que € composto pela Unido, Estados, Distrito Federal e os
Municipios. Assim, cada um desses entes federativos possui competéncias
legislativas e administrativas proprias, que sao delimitadas pela Constituicdo Federal
de 1988.

Nesta linha, no que se atine a competéncia legislativa, a Carta Magna de
1988 estabelece que compete privativamente a Unido a edigdo de normas gerais
sobre licitagbes e contratos administrativos’?®: '*. E com base em tal prerrogativa
constitucional, a Unido também se credencia para legislar sobre os temas das
concessoes e parcerias publico-privadas eis que tais tipos juridicos se amoldam nas
tematicas de licitacbes e contratos administrativos.

Vale ressaltar que, as normas gerais editadas pela Unido podem ser
suplementadas pelos Estados e Municipios, desde que nao haja afronta ao seu

conteudo normativo originario. Como bem apontado por Moreira Neto'*®:

CONSULTOR JURIDICO (CONJUR). Sao Paulo, 25 dez. 2022. Website. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2022-dez-25/rafael-dantas-ppps-egide-lei-licitacoes2/. Acesso em: 06 dez.
2023.

Sobre o tema, ja é possivel identificar editais se valendo do uso desse novo mecanismo para
contratagdo de servigos de infraestrutura.

43 Art. 22. Compete privativamente a Uni&o legislar sobre: XXVII - normas gerais de licitagdo e
contratagdo, em todas as modalidades, para as administragbes publicas diretas, autarquicas e
fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e
para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, Ill. Cf.
BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, 1988.

44 A norma geral de licitagdo, de competéncia da Uni&o, pode ser vista como uma norma nacional,
que vincula todos os entes da federacdo. Nas palavras de Kelsen “As normas nacionais vinculam
apresentam validade pessoal para todos os entes federados; ja as normas tidas como federais,
vinculam somente a Unido, geralmente voltadas para seu corpo administrativo, como seus servidores
ou sua propria regulagdo administrativa”. Cf. KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado.
Tradugao de Luis Recaséns Siches e Justino de Azcarate. Barcelona: Ed Bosch, 1934. p. 435.

%5 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Competéncia Concorrente Limitada. O Problema da
Conceituagdo das Normas Gerais. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, ano 25, n. 100, p.
127-162, out./dez. 1988.
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normas gerais sao declarag¢des principiolégicas que cabe a Unido editar, no
uso de sua competéncia concorrente limitada, restrita ao estabelecimento
de diretrizes nacionais sobre certos assuntos, que deveréo ser respeitadas
pelos Estados-Membros na feitura das suas respectivas legislagdes, através
de normas especificas e particularizantes que as detalhardo, de modo que
possam ser aplicadas, direta e imediatamente, as relagbes e situagdes
concretas a que se destinam, em seus respectivos dmbitos politicos.

Assim, sendo, é de se ressaltar que os entes federados podem, dentro de
uma perspectiva de organizagdo administrativa, estipular regras adicionais as
normas gerais que forma editadas pela Unido, que passarao a ter vigéncia em seu
territério, e que balizara uma possivel estruturagdo de um projeto que venha a se
tornar um contrato de concesséo ou de parceria publico-privada.

Outrossim, no ambito da competéncia material, a constituicdo atribui uma
série de tarefas que devem ser implementadas pelos entes federativos. Se extrai
dessas regras que devem ser realizadas condutas administrativas por parte dos
entes que envolvam atividades de coordenacgao, planejamento e fiscalizagao visando
garantir a efetividade dos temas tratados pela norma constitucional.

Adicione-se que tais atividades estéo inseridas nas atividades regulatérias do
Estado, que deve ser efetivada pelos entes da federagao e, estes, através de uma
intervencdo estatal direta ou indireta, editam normas ou praticam atos visando
alcancgar determinados objetivos que se alinham com as politicas publicas que se
quer atingir™e.

Assim, num processo de estruturagdo de um projeto para que um ativo
publico va a leildo, para além das normas gerais editadas pela Unido, deve-se
identificar qual ente federativo detém a competéncia material adequada para
implementar e gerir a atividade objeto de tal projeto de concessao ou parceria
publico-privada.

Nesta linha, a Unido editou duas normas que trazem regras gerais para
concessdes e parcerias publico-privadas. Num primeiro momento tivemos a Lei n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que dispbe sobre o regime de concessao e
permissao da prestacado de servigcos publicos previstos no artigo 175 da Constituigao

Federal.

%6 MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A Nova Regulamentagio dos Servigos Publicos. Revista
Eletronica de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 228, p. 13-30, abr.l/jun. 2002.
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Em seguida, fora editada a Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, que
instituiu normas gerais para licitacdo e contratagcdo de parceria publico-privada no
ambito da administracdo publica. Como dito antes, tais normas sao aplicaveis para
todos os entes federativos, independentemente do setor.

Essas normas editadas pela Unido, convivem em harmonia com outras
normas estaduais e municipais que tratam acerca das concessdes e parcerias
publico-privadas, e que também serdo aplicaveis aos projetos estruturados pelo
respectivo ente federativo editor de uma norma com tal escopo.

Ademais é de se destacar que, além das normas gerais, que podem ser
suplementadas pelos entes federativos, outras regras normativas setoriais, editadas
pelos entes responsaveis pela atividade/servico/bem, poderdo prever regras
especificas para a prestacdo da atividade, servico ou uso do bem pela iniciativa
privada, por meio de concessdo, devendo o administrador publico ficar atento para
regular observancia de todas as regras que permeiam o tema a ser tratado.

Feita essa breve digressao acerca das competéncias constitucionais, que séo
afetas ao tema das concessdes e das parcerias publico-privadas, importa trazer os
conceitos dessas figuras juridicas que serdo essenciais ao desenvolvimento desta
tese.

Assim, é de se aduzir que a ideia de parcerias entre o setor privado e a
Administracdo Publica ndo € um tema novo no Brasil. Tanto as concessbdes como as
parcerias publico-privadas sdo mecanismos que permitem ao setor publico e ao
setor privado trabalharem juntos para fornecer infraestruturas e servigos publicos.

As concessoes e parcerias publico-privadas s&o lastreadas em um contrato™’
entre uma entidade publica, como um governo, e uma entidade privada, como uma
empresa.

O setor privado, de maneira geral, € responsavel por financiar, construir e
operar uma infraestrutura ou servigo publico, enquanto o setor publico mantém a

supervisao e controle geral através de seus mecanismos regulatérios.

47 Sobre o tema, é importante trazer as distingbes entre outorga e delegagéo realizadas por Meirelles.
De acordo com o autor, “Ha outorga quando o Estado cria uma entidade e a ela transfere, por lei,
determinado servigo publico ou de utilidade publica. Ha delegacdo quando o Estado transfere, por
contrato (concessao ou consorcio publico) ou ato unilateral (permissao ou autorizagdo), unicamente a
execugcao do servigo, para que o delegado o preste ao publico em seu nome e por sua conta em
risco, nas condi¢cdes regulamentares e sob controle estatal”. Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo Brasileiro. 32. ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2006. p. 341.
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No Brasil, o conceito ao instituto juridico da concessao foi trazido pelos incisos
Il e Il do artigo 2° da Lei Federal n° 8.987/1995"8, que diferencia as concessdes de
servigo publico das concessdes de servigo publico precedida da execugao de obra
publica.

Justen Filho'® ensina que:

a concessao € um instrumento de implementagdo de certas politicas
publicas. Nao é pura e simplesmente uma manifestagdo da atividade
administrativa contratual do Estado. Muito mais do que isso, é uma
alternativa para realizagao de valores constitucionais fundamentais.

Acerca das PPPs, é importante afirmar que a Lei n° 11.079/2004 as qualificou
no seu artigo 2° como um contrato administrativo de Concessdo que pode ser
realizado sob a modalidade administrativa ou patrocinada.

E em seguida, através dos paragrafos §1° e §2° do mesmo artigo 2° a
mencionada legislagdo conceituou Concessdo Patrocinada e Concessao
Administrativa, deixando de fora do escopo do conceito de PPPs as Concessdes

Comuns previstas na Lei n°® 8.987/95'%°,

48 Art. 2°—Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se: Il - concessdo de servigo publico: a
delegacdo de sua prestagdo, feita pelo poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade
concorréncia ou dialogo competitivo, a pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre
capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado; Ill - concesséo de
servigo publico precedida da execugéo de obra publica: a construgao, total ou parcial, conservagao,
reforma, ampliacdo ou melhoramento de quaisquer obras de interesse publico, delegados pelo poder
concedente, mediante licitagdo, na modalidade concorréncia ou didlogo competitivo, a pessoa juridica
ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para a sua realizagio, por sua conta e risco,
de forma que o investimento da concessionaria seja remunerado e amortizado mediante a exploragéo
do servigo ou da obra por prazo determinado. Cf. BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.
Dispde sobre o regime de concessdo e permissao da prestacao de servigcos publicos previsto no art.
175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1995.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8987cons.htm?origin=instituicao. Acesso em:
27 set. 2023.

49 JUSTEN FILHO, Margal. Teoria geral das concessdes de servigo publico. Sdo Paulo: Editora
Dialética, 2003. p. 58-59.

%0 Art. 2° Parceria publico-privada € o contrato administrativo de concessdo, na modalidade
patrocinada ou administrativa. § 1° Concesséao patrocinada € a concesséo de servigos publicos ou de
obras publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver,
adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios contraprestagdo pecuniaria do parceiro publico ao
parceiro privado. § 2° Concessdo administrativa é o contrato de prestacdo de servigos de que a
Administracdo Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda que envolva execugédo de obra ou
fornecimento e instalagdo de bens. § 3° Nao constitui parceria publico-privada a concessao comum,
assim entendida a concessao de servigos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n® 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, quando ndo envolver contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao
parceiro privado. Cf. BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para
licitagdo e contratagdo de parceria publico-privada no dmbito da administragdo publica. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 2004. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/1ei/111079.htm. Acesso em: 27 set. 2023.
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De forma geral, assim como as Concessdes, as PPPs podem ser vistas como
uma iniciativa que busca cooperacdo entre os setores publico e privado, que é
construida por meio da experiéncia ja adquirida por cada parceiro, de forma a
melhor atender as necessidades publicas, através da distribuicdo adequada de
recursos, riscos e remuneragao.

Assim, ambos instrumentos juridicos visam a coparticipagao entre autoridades
publicas e operadores privados econdmicos, € tem como grandes objetivos financiar,
construir, renovar ou operar uma infraestrutura ou a prestagdo de um servigo
publico.

Carvalho Filho™" aponta que:

Dentro dos objetivos da lei, pode o contrato de concesséo especial sob
regime de parceria publico-privada ser conceituado como o acordo firmado
entre a Administragdo Publica e pessoa do setor privado com o objetivo de
implantacdo ou gestdo de servigos publicos, com eventual execucdo de
obras ou fornecimento de bens, mediante financiamento do contratado,
contraprestagao pecuniaria do Poder Publico e compartilhamento dos riscos
€ ganhos entre os pactuantes.

Vale ressaltar que as Concessbes e PPPs possuem uma lbgica
juridico-econdmica peculiar. Isto porque, ao contrario da regra geral prevista nos
contratos de obra tradicionais, a remuneragao das concessionarias privadas nestes
tipos de instrumentos esta frequentemente vinculada ao seu desempenho,
incentivando a eficiéncia e a qualidade dos servigos.

Como ja fora apontado anteriormente, os prazos dos contratos celebrados sao
longos, n&o havendo limite legal estabelecido, a priori, para as chamadas
concessdes comuns. Ja nas PPPs, ha uma limitagdo legal de 35 anos, ja incluidas
eventuais prorrogagoes.

De se dizer também que a contratacdo de uma empresa concessionaria €
baseada em elementos de projeto basico, no caso das concessbes comuns, e de
anteprojeto, no caso das PPPs. Mas o fato € que o foco dos contratos esta nas
obrigagdes de resultado, em vez dos meios para alcangar o resultado desejado.
Assim, Indicadores de desempenho sao definidos para melhor avaliar e gerenciar a

qualidade dos servigos prestados pelo parceiro privado'2.

51 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 31. ed. S&o Paulo:
Editora Atlas, 2017. p. 288.
%2 PINHEIRO, Armando Castelar. Um framework para Analisar Modelos de Estruturagio de
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Sendo assim, a minuta do contrato prevista num edital de licitacdo deve
especificar claramente quais sdao as expectativas em torno da concessionaria em
termos da qualidade e quantidade de bens e servicos a serem providos, nao
necessitando apontar quais caminhos sdo necessarios para se chegar naquele fim
desejado. Isto porque, o diferencial desses instrumentos € justamente possibilitar
que o desempenho seja medido sob a légica de resultados e nao pela légica dos
processos intermediarios

Ainda € de se dizer que existem riscos inerentes a qualquer contrato, e as
Concessdes e PPPs nao sdo excegao. Como dito anteriormente, a alocacdo de
riscos € um aspecto crucial tanto nas contratacbes de modelo tradicional como nas
Concessbes e PPPs, e os riscos devem ser alocados de forma a maximizar a
eficiéncia e minimizar as perdas'3. E para tanto, o planejamento é fundamental.

Como apontado por Perez'*:

O planejamento, esclarega-se, ndo tem o conddo de eliminar os riscos de
uma concessdo. Sua virtude encontra-se em prevé-los e equaciona-los,
tendo em vista a preservacdo dos fins da concessdo e a solugdo dos
impasses criados na eventualidade da sua eclosdo. (...) o planejamento,
portanto, é de fundamental importancia, na medida em que tende a reduzir
os conflitos ao longo da execugao do contrato de concesséo, aumentando o
seu grau de estabilidade.

Desta forma, tanto a Administragdo Publica como a concessionaria privada
devem realizar seus planejamentos e se utilizar de mecanismos e instrumentos para
mitigar os riscos, como seguros, garantias e sistemas de pagamento vinculados ao
desempenho.

Outro ponto a se destacar € que tanto as Concessbdes como as PPPs podem
ser uteis quando os recursos orcamentarios sao limitados. Principalmente se
levarmos em consideragdo que, apds a aprovacao da Emenda Constitucional n°

95/2016'%°, que estabeleceu um novo regime fiscal denominado teto de gastos,

Projetos do Setor Publico. In: PINHEIRO, Armando Castelar et al. (org.). Estruturacéo de projetos
de PPP e Concessdao no Brasil: diagnésticos do modelo brasileiro e propostas de
aperfeicoamento. Sao Paulo: International Finance Corporation, 2015. p. 35-56.

%3 PEREIRA, Anna Carolina Migueis. Alocagio de riscos nos contratos de concessio e PPP: um
mecanismo rumo a eficiéncia na implantagdao de infraestruturas no Brasil. Revista de Direito
Administrativo Contemporaneo, Sao Paulo, v. 4, n. 23, p. 247-279, mar./abr. 2016.

% PEREZ, Marcos Augusto. O risco no contrato de concessio de servigos publicos. 2005. Tese
(Doutorado) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2005. p. 121.

%5 BRASIL. Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016. Altera o Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, para instituir o Novo Regime Fiscal e da outras
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limitou o crescimento das despesas primarias da Unido, restringindo, desta maneira,
investimentos publicos com recursos orgamentarios em infraestrutura®.

Por tal razao, apostar em novos formatos que nao envolvam a necessidade
de grandes aportes de recursos orgamentarios, como Concessbes e PPPs, é
fundamental para a construgdo de ativos publicos. No entanto, a questdo
orcamentaria ndo deve ser a unica razdo para escolher um desses modelos de
contratacdo. A escolha deve ser baseada em uma analise de eficiéncia,
considerando se a Concessdo ou PPP seria mais eficiente que a contratacao
tradicional de obras publicas.

E podemos visualizar varias caracteristicas das Concessdes e PPPs que
podem gerar ganhos de eficiéncia significativos. Por exemplo, essas parcerias
evitam atrasos e desmobilizagdes devido a restrigdes orgcamentarias, algo que tem o
condao de ensejar um aumento significativo do custo de uma obra.

Do mesmo modo, esses instrumentos permitem uma contratagao conjunta de
servigos de construgdo, manutengao e operagao de um ativo publico, o que termina
por evitar comportamentos oportunistas por parte de parceiros privados'’.

Por ultimo, as Concessbes e PPPs permitem a liberdade na escolha de
materiais e solugdes tecnoldgicas para atingimento das finalidades objetivadas pelo
contrato administrativo com a concessionaria privada, algo que pode trazer ganhos
significativos tanto para a administragéo publica como para os administrados™®.

Portanto, conforme visto, apesar dos beneficios, também existem desafios ao

implementar Concessbes e PPPs. E o planejamento para a estruturagdo dos

providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2016. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc95.htm. Acesso em: 29 dez.
2023.

% NUNES, Bartira Tardelli; MACHADO FILHO, Manoel Renato. Contratagdo de projetos de
infraestrutura: o fundo federal de apoio as concessdes e parcerias publico-privadas de entes
subnacionais. /n: SILVA, Mauro Santos et al (Org). Concessdes e Parcerias Publico-Privadas:
Politicas Publicas para Provisdo de Infraestrutura. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econbémica
Aplicada — IPEA, 2022. p. 206-235

57 Sobre o tema, podemos mencionar os problemas decorrentes de assimetria de informag&o como o
risco moral (moral hazard). Como ensina NOBREGA “No Moral Hazard, o agente passa a ter uma
informacgdo privilegiada depois da assinatura do contrato e pode usa-la para atendimento de seu
interesse préprio, mesmo que em detrimento do interesse do principal”. Cf. NOBREGA, Marcos
Anténio Rios da. Contratos Incompletos e infraestrutura: Contratos Administrativos,
Concessoes de Servigo Publico e PPPs. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico,
Salvador, n. 18, p. 8-9, maio/jun./jul. 2009.

%8 ALBUQUERQUE, Romero Paes Barreto. A Utilizagdo de Big Data no Desenvolvimento de
Projetos de Concessdo no Ambito da Administragdo Publica. /n: NOBRE JUNIOR, Edilson
Pereira; COCENTINO, Nathalia Nobrega et al (Org). Direito Administrativo e Administragao
Publica Digital. Sdo Paulo: Editora Dialética, 2023. p. 87-107.
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projetos é fundamental para o sucesso da empreitada. No item a seguir,
abordaremos as opg¢des de planejamento para estruturacdo de projetos de

infraestrutura para o setor publico.

4.3 ALTERNATIVAS PARA A ESTRUTURACAO DE PROJETOS DE CONCESSOES
E PPPS PARA O SETOR PUBLICO

O planejamento, estruturagdo e execugao de projetos para concessdes e
parcerias publico-privadas (PPPs) sdo processos intrincados e complexos. Essas
etapas envolvem uma variedade de aspectos juridicos, econdmicos, operacionais e
ambientais que requerem uma abordagem sistematica e uma colaboragao estreita
entre o setor publico e o privado.

A inspiragdo para a realizacdo desse tipo de projeto advém de paises cuja
experiéncia nesse tipo de modelo de construgao de infraestrutura é significativa e
volumosa. Neste sentido, podemos apontar paises’® % %" como o Reino Unido'®?, a
Australia'® a Nova Zelandia, o Canada e alguns paises da Unido Europeia’®* como
referéncias para o planejamento e a estruturacdo de projetos de Concessdes e
PPPs.

%9 UNITED NATIONS COMMISSION ON INTERNATIONAL TRADE LAW (UNCITRAL). Legislative
guide on privately financed infrastructure projects. New York: United Nations, 2001. Disponivel

em: https://uncitral.un.org/sites/uncitral.un.org/files/media-documents/uncitral/en/pfip-e.pdf. Acesso
em: 29 dez. 2023.

%0 HODGES, John T; DELLACHA, Georgina. Unsolicited infrastructure proposals: how some
countries introduce competition and transparency. Gridlines Discusses, Washington, n. 19, mar.
2007. Disponivel em:
https://documents.worldbank.org/pt/publication/documents-reports/documentdetail/895161468313861
433/unsolicited-infrastructure-proposals-how-some-countries-introduce-competition-and-transparency.
Acesso em: 29 dez. 2023.

1 WORLD BANK GROUP. Policy Guidelines For Managing Unsolicited Proposals In
Infrastructure Projects: Guidelines For The Development Of A Policy For Managing Unsolicited
Proposals In Infrastructure Projects. v. 2. [S. I.]: World Bank Group; [S. I.]: PPIAF, 2018. p. 5-8.

162 EUROPEAN PPP EXPERTISE CENTRE. United Kingdom — England: PPP Units and Related
Institutional Framework. [S. .. European PPP Expertise Centre], 2012. Disponivel em:
https://www.eib.org/attachments/epec/epec_uk_england_ppp_unit_and_related_institutional_framewor
k_en.pdf. Acesso em: 29 dez. 2023.

1$CHEW, Andrew. Use of Unsolicited Proposals for New Projects: the Approaches in Australia.
European Procurement & Public Private Partnership Law Review, Berlim, v. 10, n. 1, p. 29-34, 2015.
Disponivel em: https://www.jstor.org/stable/26695036. Acesso em: 29 dez. 2023.

'®* EUROPEAN PPP EXPERTISE CENTRE. Role and use of advisers in preparing and
implementing PPP projects. [S. |.: European PPP Expertise Centre], 2014. Disponivel em:
https://www.eib.org/attachments/epec/epec_role_and_use_of advisers_en.pdf. Acesso em: 29 dez.
2023.
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De uma maneira geral, sdo identificados os modelos denominados de
propostas solicitadas ou propostas nao solicitadas, comumente conhecidas como
solicited proposals ou unsolicited proposals, respectivamente.

O modelo de propostas solicitadas € o principal instrumento para estruturar
projetos em paises de referéncia. Nesse modelo, o governo identifica e prepara o
projeto, desenvolvendo um estudo de viabilidade robusto com o apoio de
consultores externos ao setor publico, contratados desde o inicio do processo.

Por outro lado, podemos referenciar também as denominadas propostas nao
solicitadas, que sao projetos concebidos pelo mercado privado.

Neste mecanismo, um potencial licitante, interessado na construgdo de uma
infraestrutura publica, identifica e prepara um projeto desenvolvendo todos os
estudos necessarios para iniciar o procedimento licitatério, e os fornece para a
Administracdo Publica, que pode se utilizar dos estudos produzidos para preparar
realizar uma licitagdo de um determinado ativo publico.

Vale ressaltar, entretanto, que independentemente do modelo adotado, os
setores da Administragao Publica que quedaram responsaveis pela implantacdo de
um projeto para a construgdo de uma infraestrutura publica possuem uma tarefa
prévia bastante robusta antes de iniciar um procedimento licitatorio.

Esses esforgos terminam por resultar num estudo detalhado que serve como
subsidio para a realizagdo das contratagdes publicas por meio de licitagdo. Todo
esse trabalho anterior ao procedimento licitatério visa diminuir uma eventual
assimetria de informacdes entre a administracido publica e possiveis parceiros
privados, naturais candidatos no certame licitatorio.

E de se ressaltar, no entanto, que os paises tomados como referéncia na
estruturacdo de grandes projetos de infraestrutura possuem, geralmente, recursos
técnicos e humanos com uma maior capacidade de realizar uma analise mais
acurada deste tipo de projeto.

Isto porque, por terem formado uma carteira robusta, com muitos projetos,
terminaram por incorporar maior experiéncia e especialidade para suas equipes de
servidores governamentais. Ainda assim, podemos perceber que esses paises
também se utilizam de consultores externos que os auxiliam na analise de grandes

projetos'®.

6> EUROPEAN INVESTMENT BANK. EPEC PPP Guide: Project Cycle. [S. /.: European Investment
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Em razdo disso, na grande maioria dos paises de referéncia, por existir uma
estrutura governamental com capacidade de anadlise de grandes projetos, ndo ha
utilizagdo do modelo de propostas nao solicitadas.

Entretanto, € de se dizer que em paises com uma menor maturidade
institucional na estruturagdo de grandes projetos para a construgéo de infraestrutura
publica, as propostas nao solicitadas desempenham um papel bastante relevante.

Isso ocorre pois muitas das vezes, os paises com menos maturidade e
expertise nestas solugdes recorrem aos potenciais licitantes para a preparagao do
projeto, principalmente devido a falta de capacidade técnica e financeira para
preparar propostas solicitadas.

No entanto, importa destacar que os riscos de assimetria de informacao e,
consequentemente, de captura de interesses publicos por interesses privados se
potencializam'®.

No Brasil, um instrumento que possui certa similaridade com o modelo das
propostas nao solicitadas e que também ¢é utilizado como um mecanismo para
estruturagdo de projetos no setor de infraestrutura é o Procedimento de
Manifestac&o de Interesse (PMI).

Inicialmente, € de se dizer que o PMI é um chamamento publico que
possibilita a realizagdo de estudos sobre projetos de interesse publico em
colaboracédo com a iniciativa privada.

Dessa forma, os interessados, atendendo a um chamado da administragao
publica, apresentam propostas e informag¢des sobre determinado projeto a ser
desenvolvido.

Nos dizeres de Gortti e Saadi'®”:

bank, 2021]. Website. Disponivel em:
https://www.eib.org/en/readonline-publications/epec-ppp-guide-project-cyclettitle-2. Acesso em: 10
jan. 2024.

186 Um estudo do World Bank em 2007 aponta que “as propostas n&o solicitadas também colocam
desafios e riscos, especialmente quando os projetos sdo negociados com o proponente original sem
transparéncia suficiente”. Cf. HODGES, John T, DELLACHA, Georgina. Unsolicited infrastructure
proposals: how some countries introduce competition and transparency. Gridlines Discusses,
Washington, n. 19, mar. 2007. Disponivel em:
https://documents.worldbank.org/pt/publication/documents-reports/documentdetail/895161468313861

433/unsolicited-infrastructure-proposals-how-some-countries-introduce-competition-and-transparency.
Acesso em: 10 jan. 2024.

67 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti; SAADI, Mario. O procedimento de manifestacio de
interesse. /n: JUSTEN FILHO, Marcal; SCHWIND, Rafael Wallback (Coords.). Parcerias
publico-privadas: reflexbes sobre os 10 anos da Lei 11.079/2004. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015. p. 153-176.
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O hodiernamente denominado —Procedimento de Manifestacdo de
Interesse — PMI configura-se como instrumento pelo qual pessoas fisicas e
juridicas formalizam seu interesse em propor estudos, projeto e solugbes
para o Poder Publico, com o objetivo de embasar a realizagao de licitagbes
para outorga de concessdes ou permissoes.

Diga-se ainda, que se trata de um procedimento administrativo de natureza
consultiva. Ele permite que a administracdo publica conceda a oportunidade para
que particulares elaborem modelagens para a estruturacdo da delegacado de
utilidades publicas.

Mais especificamente, a administracdo publica lanca e conduz um edital de
chamamento publico para que os interessados sejam autorizados a apresentar
estudos e projetos especificos, conforme diretrizes pré definidas pela propria
administragao.

O principal objetivo do PMI é o de promover estudos de viabilidade,
investigacdes, coleta de dados e informacgdes técnicas para projetos de Concessoes
e PPPs’®,

Vale ressaltar que o PMI é uma etapa anterior as licitagbes. Apdés o 6rgao
divulgar o PMI, o interessado apresenta a proposta e, depois da fase de licitagdo, a
empresa que tiver seus estudos selecionados sera ressarcida pelos custos
incorridos durante a sua elaboragao.

O PMI é regido pelo Decreto Federal n® 8.428 de 02 de abril de 2015 e, até o
ano de 2019, era aplicavel a projetos de PPP, Concesséo ou Permissao de Servigos
Publicos, Arrendamento de Bens Publicos ou Concessédo de Direito Real de Uso.
Com a alteracao feita pelo Decreto Federal n® 10.104, de 06 de novembro de 2019,
o PMI foi ampliado para a apresentagao de estudos de desestatizacdo de empresa e
contratos de parceria.

Vale apontar, no entanto, que o PMI, em que pese cumprir um importante papel
em ambientes institucionais que nao possuem uma adequada maturidade na
estruturacdo de grandes projetos para a construgdo de ativos publicos, nao traz

consigo uma garantia de efetividade de resultado’”.

%8 GARCIA, Flavio Amaral. A participagcdo do mercado na definicdo do objeto das parcerias
publico-privadas: o procedimento de manifestagdo de interesse. Revista de Direito Publico da
Economia, Belo Horizonte, ano 11, n. 42, p. 67-81, abr./jun. 2013.

8% Num levantamento realizado pela Radar PPP no ano de 2016, a taxa de conversdo de PMI em
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Um outro instrumento para a estruturagdo de projetos de Concessao e PPPs
sdo as chamadas Facilities. As Facilities sao plataformas criadas por bancos de
desenvolvimento regionais ou nacionais bem como organismos multilaterais para
fornecer apoio técnico e financeiro a preparacéo de projetos de Concessdes e PPP.

As Facilities sdao um importante instrumento para a administracéo publica no
que diz respeito ao planejamento de agbes setoriais, em desenho de projetos de
infraestrutura bem como na capacitacdo de servidores publicos que irdo lidar com
estudos complexos de Vviabilidade econd6mico e financeira de projetos de
infraestrutura e que também realizardo atividades relacionadas com a fiscalizagéo
de contratos de longo prazo eventualmente firmados.

Vale ressaltar que até mesmo as Facilities se utilizam de consultores técnicos
externos aos seus quadros técnicos. Isto porque, a estruturacdo de um projeto de
infraestrutura exige conhecimentos em areas diversas, que demanda a alocagéao de
uma equipe técnica multidisciplinar, com profissionais de varias esferas do
conhecimento. Assim, nem sempre € possivel ter um quadro técnico fixo e
especialista em todos os temas dos diversos setores da infraestrutura.

No Brasil, alguns entes estatais possuem expertise na atuagdo como Facilities.
Podemos a Empresa de Planejamento e Logistica S.A (EPL) bem como as equipes
de estruturagdo dentro do Banco Nacional de Desenvolvimento Social (BNDES)'" e
da Caixa Econ6mica Federal (CEF).

Por ultimo, vale ressaltar a importancia da construgao, por parte de entes da
administragcdo publica, de unidades permanentes dentro de suas estruturas para
desenvolver e gerir contratagdes bem como fiscalizar contratos que se relacionam a

ativos publicos de infraestrutura.

projetos contratados era abaixo de 8%. Cf. RADAR PPP. PPP Summit 2016: Rumo aos 100
contratos: Sumario Executivo de dados do mercado de PPPs. Sao Paulo: Radar PPP, 2016. 29 p.
Disponivel em:
https://www.radarppp.com/biblioteca/ppp-summit-2016-rumo-aos-100-contratos-sumario-executivo-de-
dados-do-mercado-de-ppps/>.https://www.radarppp.com/wp-content/uploads/201606-sumario-executi
vo-ppp-summit.pdf. Acesso em 12 jan. 2024.

70 Sobre o BNDES, importa informar que essa Estatal ganhou recentemente um prémio de maior
estruturador de projetos do mundo. Cf. ALBUQUERQUE, Romero Paes Barreto de; NOBREGA,
Marcos Anténio Rios. O BNDES e as inovagdes nas contratagdes publicas: como mudar
incentivos pode maximizar a eficiéncia. [S. /], 05 mar. 2022. Blog Jota. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/bndes-inovacoes-contratacoes-publicas-05032022.
Acesso em: 16 jan. 2024.
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Com isso, se permite uma governanga mais direta por parte da administragcao
publica das premissas e dos resultados dos estudos dos ativos que se quer
construir, manter ou operar.

De se dizer que, ainda que a solucdo interna criada na estrutura do proprio
governo néo tenha condi¢gdes de responder a todo o desafio técnico inerente a
preparagao e planejamento de um projeto envolvendo um grande ativo publico, o
desenvolvimento de equipes dentro da propria estrutura governamental pode ser
importante para que haja uma coordenagéo das estratégias de governo no setor de
infraestrutura.

Certamente, as equipes internas bem desenvolvidas, mesmo que adotem os
mecanismos aqui tratados como as propostas nao solicitadas, procedimentos de
manifestacdo de interesses ou contratacdo de Facilities, terdo plena condigdes de
realizar um melhor planejamento bem como de efetuar uma analise mais acurada de
um projeto de infraestrutura, principalmente num setor como o saneamento, que
demanda planejamentos bem estruturados em razdo da complexidade tanto

regulatéria como infraestrutural, como se vera nos capitulos seguintes.
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5 A IDEIA INICIAL ACERCA DO SANEAMENTO BASICO

Inicialmente, € de se dizer que o saneamento basico é essencial para o
desenvolvimento de um pais, haja vista sua capacidade de contribuir para diversos
setores da sociedade. Isto porque, o saneamento basico tem um impacto profundo
na qualidade de vida, saude, educagao, trabalho e meio ambiente, exigindo a
atuacao de multiplos agentes em uma ampla rede institucional.

Desta forma, investimentos em saneamento basico tem o cond&o de contribuir
com a melhoria da qualidade de vida da populagcdo, com avangos na educagao, para
a expansao do turismo bem como para a despolui¢cdo dos rios e preservacao dos
recursos hidricos.

De se dizer que, no Brasil, essa area continua marcada por grandes
desigualdades e um significativo déficit de acesso, principalmente em relacdo a
coleta e tratamento de esgoto'’".

Vale ressaltar que a auséncia da prestagdo adequada dos servigos de
saneamento basico, além de comprometer o principio constitucional da dignidade
humana, gera graves consequéncias para a saude publica, contribuindo para a
propagacao de doengas como a dengue, a leptospirose e a diarreia.

Tais doencgas terminam por impactar diretamente a qualidade de vida da
populacao tendo em vista que afetam transversalmente seu dia a dia eis que geram
rebatimentos na educacgao e no proprio mercado de trabalho na medida em que, por
conta de doencas causadas por uma ma prestacdo ou até mesmo auséncia de
prestacdo de servigos, as pessoas terminam por se afastar da escola ou do seu
trabalho.

A relevancia do tema €& corroborada pela Organizagdo Mundial da Saude
(OMS), que em 2009 classificou a falta de saneamento basico como o décimo
primeiro fator de risco, sendo uma causa significativa de mortes no mundo. Em
resposta a essa situacao, a Organizacao das Nagdes Unidas (ONU), em 28 de julho

de 2010, reconheceu a urgéncia do tema e elevou o0 acesso a agua limpa e ao

7 LEONETI, Alexandre Bevilacqua; PRADO, Eliana Le&o do; OLIVEIRA, Sonia Valle Walter Borges
de. Saneamento basico no Brasil: consideragées sobre investimentos e sustentabilidade para
o século XXI. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 45, n. 2, p. 331-48, mar./abr. 2011.
Disponivel em: https://www.scielo.br/j/rap/a/KCkSKLRdQVCm5CwJLY5s9DS/?format=pdf&lang=pt.
Acesso em: 20 jun. 2024.
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saneamento basico a categoria de direitos humanos universais, considerados
fundamentais para a prevencao de doencas'’?.

Na época, a Assembleia Geral da ONU destacou que aproximadamente 900
milhées de pessoas no mundo n&o tinham acesso a agua potavel segura. O acesso
aos servigos de saneamento também é um dos Objetivos do Milénio da ONU'".

Diante disso, é crucial que essa discussao seja incluida na agenda de acgdes
prioritarias dos governos, merecendo um tratamento de politica de Estado para
promover a saude coletiva e integrando-se a um projeto de desenvolvimento
nacional. Além disso, € essencial que o tema seja objeto de diversas pesquisas para
aprimorar a elaboracdo de politicas publicas e contribuir para a fiscalizacdo e o
controle das politicas existentes'”.

E importante mencionar também que, de acordo com relatério produzido pelo
Fundo das Nacgdes Unidas para a Infancia (UNICEF) e pela Organizagdo Mundial da
Saude (OMS) em 2019, em que pesem os avangos ocorridos entre 2000 e 2017, os
paises devem dobrar seus esforgos para alcangarem o acesso universal até 2030"“.

Nao a toa, foram estabelecidos pela Organizacao das Nagdes Unidas os
Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, também denominados ODS, que séo
uma colegdo de 17 interligados objetivos globais e 169 metas, criados em 2015,
como parte da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel'’s.

Os ODS pretendem ser um "plano de acédo azul" para alcangar um futuro
melhor e mais sustentavel para todos até o ano de 2030. Os ODS abrangem uma

ampla gama de questbes sociais e ambientais, incluindo pobreza, fome, saude,

72 LOBO, Rodrigo Luiz Nascimento. O saneamento basico no Brasil: um estudo sobre a
distribuicdo de investimentos publicos federais nas cidades médias entre 2004 e 2013. 2016.
Dissertagao (Mestrado em Planejamento Urbano e Regional) - Universidade Federal do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2016.. Disponivel em: https://objdig.ufrj.br/42/teses/859334.pdf. Acesso em:
20 jun. 2024.

7% LOBO, Rodrigo Luiz Nascimento. O saneamento basico no Brasil: um estudo sobre a
distribuicdo de investimentos publicos federais nas cidades médias entre 2004 e 2013. 2016.
Dissertacdo (Mestrado em Planejamento Urbano e Regional) - Universidade Federal do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2016.. Disponivel em: https://objdig.ufrj.br/42/teses/859334.pdf. Acesso em:
20 jun. 2024.

74 WORLD HEALTH ORGANIZATION. Progress on household drinking water, sanitation and
hygiene 2000-2017: Special focus on inequalities. New York: World Health Organization. 2019.
Disponivel em: https://www.who.int/publications/i/item/9789241516235. Acesso em: 31 jan. 2024.

75 UNICEF. Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel: ainda é possivel mudar 2030. Brasilia,
DF, [200-]. Website. Disponivel em:
https://www.unicef.org/brazil/objetivos-de-desenvolvimento-sustentavel. Acesso em 31 jan. 2024.
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educacdo, mudancga climatica, igualdade de género, agua, saneamento, energia,
urbanizagdo, meio ambiente e justica social'’®.

Neste sentido, como visto, a tematica do saneamento basico € contemplada e
diretamente relacionada ao ODS 6, que visa "assegurar a disponibilidade e gestao
sustentavel da agua e saneamento para todos". Referida meta & crucial e tem
rebatimentos em outros ODS.

No ODS 3, que trata de questdes relacionadas a Saude, o saneamento
inadequado esta associado a doengas transmitidas pela agua, tais como colera,
diarreia, hepatite A, e febre tifoide.

No ODS 11, que trata do tema de Cidades e Comunidades Sustentaveis, é
exposto que a falta de urbanizagdo inclusiva e sustentavel, com acesso ao
saneamento basico afeta a dignidade pessoal e pode ser especialmente perigosa
para pessoas em situacao de vulnerabilidade.

No ODS 4, que tem como objetivo a Educagéo de qualidade, € posto que se
faz necessario construir e melhorar as instalagbes fisicas para a educacao,
garantindo que todos os alunos adquiram conhecimentos e habilidades necessarias
para promover o desenvolvimento sustentavel.

No entanto, sem as condi¢gdes de saneamento adequadas, os impactos
relacionados a desnutricdo e ao atraso no crescimento em criangas, podem afetar
seu desenvolvimento fisico e cognitivo.

O saneamento também tem efeitos no ODS 8, que se relaciona com o
trabalho decente e o crescimento econémico tendo em vista que as condi¢cbes de
saneamento insuficientes podem impactar a economia local, pela perda de
produtividade devido a doengas e o custo adicional em saude publica.

Em relagdo ao ODS 13, que trata da Agao contra a Mudancga Global do Clima,
que naturalmente impactam o Meio Ambiente, é importante elencar que os sistemas
de saneamento mal administrados possuem o conddo de poluir corpos d'agua,
prejudicando ecossistemas e biodiversidade, aumentando os riscos de catastrofes
naturais nos paises.

Vale ressaltar que existem metas especificas dentro dos objetivos

relacionados ao saneamento. Dentre elas:

76 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS BRASIL. Sobre o nosso trabalho para alcangar os
objetivos de Desenvolvimento Sustentavel no Brasil. Brasilia: Casa ONU Brasil, 2024. Disponivel
em: https://brasil.un.org/pt-br/sdgs.Acesso em: 31 jan. 2024.
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6.1 Até 2030, alcangar o acesso universal e equitativo a agua potavel
segura e acessivel para todos.

6.2 Até 2030, alcangar o acesso a servigos de saneamento e higiene
adequados e equitativos para todos e acabar com a defecagéo a céu aberto,
prestando atengdo especial as necessidades das mulheres e meninas e
daqueles em situagao vulneravel.

6.3 Até 2030, melhorar a qualidade da &gua, reduzindo a poluigao,
eliminando despejos e minimizando a liberagdo de produtos quimicos e
materiais perigosos, reduzindo pela metade a proporgéo de aguas residuais
ndo tratadas e aumentando substancialmente a reciclagem e reuso seguro
globalmente.'””

Para que as metas do ODS 6 sejam alcangadas, é essencial que os governos,
setor privado e sociedade civil trabalhem em conjunto para implementar politicas
publicas efetivas, investir em infraestrutura de saneamento, promover a higiene e
garantir a gestao sustentavel dos recursos hidricos.

Isso ndo s6 melhora a qualidade de vida das populagdes, mas também
apoiara o progresso em diregao a outros ODS, como saude de qualidade (ODS 3),
educacdo de qualidade (ODS 4), trabalho e crescimento econémico (ODS 8),
cidades sustentaveis (ODS 11) e mudanga de clima (ODS 13).

Contudo, o saneamento basico no Brasil, ainda € um desafio significativo a
ser superado. Dados do Sistema Nacional de Informagbes sobre o Saneamento'”®
indicam que 84% da populagédo nacional, com os menores indicadores de cobertura
e maiores indicadores de ineficiéncia causados pela perda de agua presentes nas

regides Norte e Nordeste'”.

77 NACOES UNIDAS BRASIL. Objetivos Desenvolvimento Sustentavel: 6 = Agua potavel e
saneamento. https://brasil.un.org/pt-br/sdgs/6. Acesso em: 02 fev. 2025.

178 SISTEMA NACIONAL DE INFORMACOES SOBRE SANEAMENTO — SNIS. Base de Dados SNIS
Séries Historicas. Dados de 2023. Disponivel em: https://appsnis.mdr.gov.br/indicadores-hmg/web/.
Acesso em: 02 fev. 2025.

7% SMIDERLE, Juliana Jerénimo; CAPODEFERRO, Morganna Werneck; PARENTE, Ana Tereza
Marques. Reformulagdo do Marco Legal do Saneamento no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2020.
Disponivel em:
https://ceri.fgv.br/sites/default/files/publicacoes/2020-04/cartilha_reforma_saneamento_digital.pdf.pdf.
Acesso em: 20 jun. 2024.
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Os graficos abaixo ilustram os dados registrados pelo SNIS'® no ano de
2023.

Figura 1 - Atendimento total de agua no Brasil por Regido
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Figura 2 - Percentual de perdas na distribuigdo de agua no Brasil
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025).
De se dizer ainda que, de acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica (IBGE)', cerca de 39,7% dos municipios brasileiros ndo tém servigos de

esgotamento sanitario adequados.

80 CABRAL. Umberlandia. Quatro em cada dez municipios ndo tém servigo de esgoto no pais.
In:  AGENCIA IBGE NOTICIAS. Rio de Janeiro, 23 ago. 2021. Disponivel em:
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/28326-quatro
-em-cada-dez-municipios-nao-tem-servico-de-esgoto-no-pais. Acesso em: 31 jan. 2024.
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Ademais, cerca 34 milhdes de brasileiros, dos quais aproximadamente 13,6

milhdes no Nordeste, ndo tém acesso a agua tratada. Para piorar a situagao, mais

de 100 milhdes pessoas no Brasil vivem sem coleta de esgoto, onde se percebe

mais uma vez que as maiores caréncias estao nas regides Norte e Nordeste, ou em

municipios menores e/ou economicamente menos desenvolvidos e em areas rurais

e subnormais™®’.

Figura 3 - Acesso a coleta de esgoto no Brasil
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Figura 4 - Esgoto tratado no Brasil ap6s coleta
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

81 SMIDERLE, Juliana Jeronimo; CAPODEFERRO, Morganna Werneck; PARENTE, Ana Tereza
Marques. Reformulagdo do Marco Legal do Saneamento no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2020.

Disponivel
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Por fim, o cenario é ainda mais complexo quando se observa que boa parte
dos municipios do Norte e do Nordeste ndo possuem planos municipais de
saneamento basico plenamente instituidos. Boa parte desses municipios sequer
possuem informacado disponivel acerca da existéncia ou ndao de planos em

desenvolvimento. O grafico abaixo ilustra bem essa situagéo:

Figura 5 - Panorama dos Planos Municipais de Saneamento Basico
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Fonte: Ministério do Desenvolvimento Regional (2017).

Estas estatisticas alarmantes demonstram a urgéncia de uma agéao efetiva

para garantir o saneamento basico para todos os brasileiros.
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Neste contexto, o presente capitulo visa trazer um histérico do saneamento
basico no Brasil, abordando seus primérdios e as politicas publicas que buscaram
lidar com o tema até meados dos anos 2000. As reformas mais recentes serao

tratadas em capitulos posteriores.

5.1 DOS PRIMORDIOS DO SANEAMENTO BASICO NO MUNDO

Como visto anteriormente, o saneamento basico € uma pratica essencial para
a saude publica e o bem-estar das populagdes. As técnicas e formas de prestacao
dos servicos de saneamento surgiram e evoluiram ao longo da histéria,
adaptando-se as necessidades e desafios de diferentes épocas e culturas.

Neste sentido, vale dizer que as preocupag¢des com o0 saneamento, tendo em
vista sua relevancia para a saude humana, remontam as culturas mais antigas. No
Velho Testamento, por exemplo, ha varias referéncias as praticas sanitarias dos
judeus, como 0 uso da agua para limpeza tendo em vista roupas sujas poderiam
levar a doengas como a escabiose'®?.

O desenvolvimento do saneamento sempre esteve ligado a evolugdo das
civilizagbes, ora retrocedendo, ora renascendo com o surgimento de novas culturas.
Essa evolugdo descontinua se deve, em grande parte, a limitada comunicagao do
passado'®.

A premissa basica era a de que a agua suja e o lixo disseminam doengas, que
podem dizimar as populagdes. Assim, a partir do momento que a humanidade
comegou a se assentar em cidades, a coleta das aguas servidas, a qual atualmente
denominamos de esgoto sanitario, passava a ser uma grande preocupagao
daquelas civilizagdes.

Sendo assim, era premente a necessidade de criacdo de técnicas de
obtencao de agua limpa e descarte dos residuos na tentativa de evitar a ocorréncia

de endemias.

82 BATISTA, Monica. Manual do Saneamento Basico: entendendo o saneamento basico
ambiental no Brasil e sua importancia socioeconémica. Sao Paulo: Instituto Trata Brasil, 2012.
Disponivel em: https://tratabrasil.org.br/wp-content/uploads/2022/09/manual-imprensa.pdf. Acesso
em: 20 jun. 2024.
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Neste sentido, podemos ressaltar que a partir dos anos 4000 a.C temos os
primeiros registros de construcdo de galerias de esgotos em Nipur (india) e na
Babilonia'®.

Da mesma forma, as civilizagbes do Vale do Indus, que tiveram sua fase
historia antiga entre aproximadamente 3500 a.C. até 1300 a.C, foram algumas das
primeiras a implementar sistemas de saneamento avancgados. Eles sao
responsaveis por desenvolver uma engenharia hidraulica unica no mundo da época,
onde todas as casas eram servidas por pogos de agua e possuiam vasos sanitarios
feitos com vasos de barro ou tijolos'®.

E de se destacar o avanco trazido pelo Império Romano que, em 312 a.C.,
desenvolveu um sistema de abastecimento. Trata-se dos aquedutos, uma tecnologia
que permite transportar grande quantidade de agua de um lugar para outro, apenas
pela gravidade. Os aquedutos forneciam um constante suprimento de agua corrente
que, depois de utilizada, fluia para o esgoto, levando embora toda a sujeira, inclusive
os dejetos das latrinas instaladas nos banhos

O primeiro aqueduto desenvolvido, chamado de Aqua Appia, tinha
aproximadamente 17 km de extensdo. Pode-se dizer que o Império Romano fora a
primeira grande civilizagdo que tratou o saneamento de fato. Criaram-se outros
grandes aquedutos, construiram reservatorios, banheiros publicos, chafarizes e
nomearam um responsavel efetivo como Superintendente de Aguas de Roma'®.

No entanto, com a queda do Império Romano, fora observado um declinio nas
praticas de saneamento ao redor da Europa. Muitas cidades nao tinham sistemas de
esgoto eficazes, e a contaminagao da agua era comum, o que deu origem a diversas

epidemias. De acordo com Mays'e:

A queda do Império Romano estendeu-se por um periodo de transi¢ao de
1.000 anos chamado Idade das Trevas. Nesse periodo, os conceitos da

8 NUVOLARI, Ariovaldo. Esgoto Sanitario: coleta, transporte, tratamento e reuso agricola. Sao
Paulo: Ed. Bluncher, 2003. p. 17.

84 ROCHA, Tamires Schimeneck, SOARES, Marcos Vinicios Barros; EDLER, Marco Antonio Ribeiro.
Civilizacao Harapeana: Uma Breve Anadlise de Sua Histoéria, Arquitetura e Urbanismo. /n: XXVI
SEMINARIO INTERINSTITUCIONAL DE ENSINO, PESQUISA E EXTENSAO, 26., 2021, Rio Grande
do Sul. Anais [...] Cruz Alta/ RS: Unicruz, 2021. Disponivel em:
https://revistaanais.unicruz.edu.br/index.php/inter/article/view/935. Acesso em: 31 jan. 2024.

185 | EAL, Rubens Azzi. A higiene publica na antiga Roma. Revista do Departamento de Aguas e
Esgotos, Sao Paulo. 29. ed., p. 65-72, 1957.

8 MAYS, Larry W. Water distribution systems handbook. New York: McGraw Hill Companies,
2000. p. 33.
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ciéncia relacionados aos recursos hidricos provavelmente retrocederam.
Ap6s a queda do Império Romano, o saneamento e a saude publica
diminuiram na Europa. Relatos histéricos falam de condi¢des incrivelmente
insalubres — agua poluida, residuos humanos e animais nas ruas e agua
atirada pelas janelas aos transeuntes. Varias epidemias devastaram a
Europa.

Por outro lado, no Mundo Islamico'’, fora percebida uma preservagio dos
sistemas entdo desenvolvidos e a melhora das técnicas de saneamento e higiene,
com banhos publicos e sistemas de esgoto em algumas regides.

Vale ressaltar que, a partir da Revolugdo Industrial, no século XVIII, em
decorréncia do grande aumento das populagdes urbanas, promovido em larga
medida pela industrializacdo ocorrida a época, as demandas por sistemas publicos
de saneamento basico se tornaram crescentes’®,

Isto porque, acreditava-se que a estrutura entdo existente ndo era capaz de
fornecer agua e realizar uma adequada coleta de dejetos que se concentrariam
sobre o corpo hidrico.

Assim, era importante que fosse intentada a construcdo de um sistema
estruturado que fornecesse agua e tratamento dos dejetos de maneira adequada,
organizada, coerente e permanente, da melhor forma possivel, evitando a faléncia
do sistema e levando ao declinio da comunidade pela falta de agua, como ocorreu
anteriormente.

E imperioso aduzir que, ainda no século XIX, em 1817, a Europa passou por
uma pandemia de colera, doenga considerada global em 1830. A sua transmissao
ocorria, predominantemente, por meio de aguas contaminadas. Como resultado,
essa pandemia vitimou mais de 100 mil pessoas na Franca, cerca de 50 mil pessoas
na Inglaterra, 40 mil pessoas em Portugal e aproximadamente 20 mil pessoas no
Pais de Gales entre os anos de 1831 e 1848'%°,

Diante destes fatos, era urgente e necessaria uma resposta efetiva por parte

das autoridades publicas. Desta forma, a Inglaterra assim editou, em 1848, a

87 Mays aponta ainda que “Durante o mesmo periodo, as culturas islamicas, na periferia da Europa,
exigiam religiosamente elevados niveis de higiene pessoal, juntamente com abastecimento de agua
altamente desenvolvido e sistemas de saneamento adequados”. Cf. MAYS, Larry W. Water
distribution systems handbook. New York: McGraw Hill Companies, 2000. p. 33.

8 PURCINA, Katia Mara Ribeiro de Castro. Saneamento basico: o basico do saneamento.
Dissertagao (Mestrado Profissional em Ensino em Ciéncias da Saude e do Meio Ambiente) — Centro
Universitario de Volta redonda— UniFOA, Volta redonda, RJ, 2019. p. 18.

8 ALMEIDA, Maria Antonia Pires de. A epidemia de colera de 1853-1856 na imprensa
portuguesa. Histdria, Ciéncias, Saude-Manguinhos, v. 18, n. 4, p. 1057-1071, out./dez. 2011.
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primeira lei que tratava de saude publica, o que estimulou o desenvolvimento de
sistemas de esgoto em todo o pais'®.

No entanto, em que pese o estabelecimento de tal ato normativo, a cidade de
Londres, no inicio da década de 1850, contava com dezenas de pessoas que viviam
aglomeradas em pequenos comodos. Do mesmo modo, ainda havia uma grande
dificuldade na remocgédo do lixo e dos dejetos, que eram recolhidos nas fossas
espalhadas pela cidade.

Vale ressaltar que no ano de 1858, durante um verdo quente e seco, houve a
potencializagdo do mau cheiro do lixo e de dejetos que eram depositados no Rio
Tamisa. Isso acontecia com certa frequéncia, no entanto, durante o referido verao, o
grande mau cheiro ficou conhecido como o Grande Fedor.

Em razdo disso, foram realizados novos investimentos, dentre eles a
construcdo de um novo sistema de esgotamento sanitario, que representou um
grande avang¢o na estrutura de prestagcdo dos servigos publicos de saneamento
basico em toda a Europa’.

No caso de Portugal, fora realizada uma reforma legislativa entre os anos de
1899 e 1901 que visava a reforma dos servigos de administracdo sanitaria tendo
como foco principal o desenvolvimento de um modelo de prestacdo que objetivasse
a melhoria das condigdes de salde da populagéo'®.

Do mesmo modo, a Franga, um dos paises europeus fortemente impactados
durante a pandemia da célera, editou sua lei de protegcdo da saude em 1902. Na
referida lei francesa foram estabelecidas obriga¢des as autoridades administrativas
constituidas no que concerne a prestagdo de servigos de saneamento basico'®.

Essas iniciativas, bem como outros avangos tecnoldgicos oriundos de outros

sistemas europeus, permitiram, no século XX, o desenvolvimento de estagdes de

% O denominado Public Health Act criou conselhos de saude locais, atribuia responsabilidades para
drenagem e abastecimento de agua e remogéo de dejetos e permitia empréstimos para construgao
de infraestrutura de saude publica. Cf. UK PARLIAMENT. The 1848 Public Health Act. [S. /.: Uk
Parliament, 2024]. Disponivel em:
https://www.parliament.uk/about/living-heritage/transformingsociety/towncountry/towns/tyne-and-wear-
case-study/about-the-group/public-administration/the-1848-public-health-act. Acesso em: 04 fev. 2024.
91 JOHNSON, Steven. O mapa fantasma: como a luta de dois homens contra o célera mudou o
destino de nossas metropoles. Tradugdo, Sérgio Lopes. Rio de Janeiro: Editora Jorge Zahar, 2008.
p. 109-133.

92 PATO, Jo&o Howell. Histéria das politicas publicas de abastecimento e saneamento de aguas
em Portugal. Lisboa: Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa: Entidade Reguladora
dos Servicos de Aguas e Residuos, 2011. p. 27.

19 COSTA, Renato da Gama-Rosa; SANGLARD, Gisele. Oswaldo Cruz e a Lei de Satde Publica
na Franca. Histéria, Ciéncias, Saude — Manguinhos, v. 13, n. 2, p. 493-507, abr./jun. 2006.
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tratamento de agua e esgoto, sistemas de filtragem e desinfecgao, e a promogéao de
praticas de higiene, o que representou um significativo avango na prestagdo dos
servigos de saneamento.

Vale ressaltar que, mesmo no século XXI, conforme fora visto anteriormente,
0 saneamento continua sendo um desafio global, com esforgos internacionais para
garantir acesso universal a servigos de saneamento basico, conforme os Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel da ONU.

Dito isto, passamos a realizar no item posterior uma analise dos servigos de

saneamento no Brasil.

5.2 O INiCIO DA PRESTACAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO NO
BRASIL

Como pode ser percebido até o presente momento, o saneamento basico é
um conjunto de servicos, infraestruturas e instalagcbes operacionais de
abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de
residuos sdlidos, e drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas'®.

A histéria do saneamento basico no Brasil € marcada por avangos
significativos, embora ainda existam desafios importantes a serem superados. Vale
ressaltar que durante o periodo colonial, o saneamento era praticamente inexistente,
com excegdo de algumas iniciativas isoladas como a constru¢do de infraestruturas
para drenagens de terrenos e a construcdo de chafarizes e fontes para
abastecimento de agua.

De se dizer que tais infraestruturas de saneamento eram extremamente
rudimentares e limitadas, refletindo as condi¢cbes tecnoldgicas e a compreensao
sanitaria da época.

A principal forma de abastecimento de agua nas cidades coloniais era por

meio dos referidos chafarizes e fontes publicas, muitas vezes alimentadas por

% Conforme apontado pelo autor Léo Heller, “esta conceituagdo mais geral contribui para a
delimitacdo das agbes compreendidas sob a terminologia saneamento, a partir do campo de
intervencdes a ela associados — fatores do meio fisico — e das consequéncias esperadas — prevengao
dos efeitos deletérios sobre a saude”. Cf. HELLER, Léo. Relagdao entre saude e saneamento na
perspectiva do desenvolvimento. Ciéncia & Saude Coletiva, Rio de Janeiro, v. 3, n. 2, p. 73-84,
1998.
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aquedutos que traziam agua de fontes distantes. Essas estruturas eram pontos
centrais nas vilas e cidades, onde a populagédo buscava agua para consumo diario.

A primeira obra de registro de saneamento no Brasil ocorreu em 1561,
quando Estacio de Sa, fundador de Sado Sebastido do Rio de Janeiro, mandou
escavar o primeiro pogo para abastecer a cidade. Na capital, o primeiro chafariz foi
instalado em 1723'%, sendo reconstruido em 1744 em razédo de uma ampliagéo e
redirecionamento do curso das aguas.

E importante esclarecer que no periodo do Brasil colénia, até meados do
século XIX, era comum observar esgotos a céu aberto. Isto porque, muitas vezes, o
escoamento das aguas residuais e dejetos era feito por meio de valas abertas nas
ruas, que levavam os residuos diretamente para rios ou o mar.

De se dizer que era um sistema bastante insalubre e que contribuia
enormemente para a propagacao de diversas doengas.

Do mesmo modo, a limpeza das ruas era realizada de forma muito basica,
muitas vezes dependendo da iniciativa dos préoprios moradores. Nao havia um
sistema organizado ou regular de coleta de lixo, e os residuos muitas vezes
acabavam em terrenos baldios ou corpos d'agua.

A drenagem das aguas pluviais era, em grande parte, realizada de forma
natural, sem sistemas dedicados para o manejo dessas aguas.

Diante da precariedade de sistemas de limpeza de ruas adequados, de um
correto escoamento e com a auséncia de um mecanismo de drenagem correto, era
frequente a ocorréncia de alagamentos e problemas de saude publica,
especialmente em areas mais baixas e proximas a rios.

Na existéncia desse cenario extremamente precario, era necessario 0
estabelecimento de medidas impositivas por parte do Estado como quarentenas e
isolamento.

Embora n&o sejam estritamente infraestruturas fisicas, as medidas de
quarentena e isolamento aplicadas em casos de epidemias eram uma das poucas

formas de controle sanitario. Essas medidas visavam limitar a propagagao de

19 FRIAS, Renato Coimbra. O abastecimento de agua no Rio de Janeiro joanino: uma geografia
do passado. 2013. Dissertacdo (Mestrado em Geografia) — Instituto de Geociéncias, Universidade
Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2013.
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doencas, como a febre amarela e a variola, que frequentemente assolavam as
populagdes coloniais'®.

E importante notar que, durante o periodo colonial, ndo havia uma politica ou
planejamento’¥” centralizado para o saneamento basico. As medidas adotadas eram,
em grande parte, iniciativas locais, limitadas pelas condi¢gbes tecnoldgicas e pelo
conhecimento da época. A infraestrutura de saneamento era precaria e insuficiente,
contribuindo, conforme explicado anteriormente, para a alta incidéncia de doencas
relacionadas a falta de saneamento adequado.

No entanto, é a partir do século XIX, com a chegada da familia real
portuguesa’®®, que o Brasil comega a experimentar transformagdes significativas em
sua infraestrutura de saneamento, em resposta aos desafios de saude publica e a
necessidade de modernizacdo das cidades, especialmente diante das grandes
epidemias que marcaram o periodo.

Neste sentido, temos que no ano de 1808 foi constituida a primeira
organizagao nacional de saude publica no Brasil. Foram criadas fungdes como a do
Provedor-Mor da Saude e de delegados de saude nos Estados. No final da década
de 1840 e inicio da década de 1850, foram criadas a Comissdo Central de Saude
Publica, a Comissdo Central de Engenharia e a Junta de Higiene Publica™®. Tais
eventos foram importantes para integrar a visdo do abastecimento de agua e
saneamento como uma questdo de saude publica.

Assim, embora ainda incipientes, essas transformag¢des foram fundamentais
para o desenvolvimento das politicas de saneamento que viriam a seguir. Nesta
linha, a construcdo de aquedutos para o transporte de agua potavel de fontes
distantes até os centros urbanos se tornou mais comum.

Do mesmo modo, a instalagcdo de bicas e fontes publicas continuou sendo

uma pratica para o abastecimento de agua nas cidades, com melhorias na sua

1% MURTHA, Ney Albert; CASTRO, José Esteban; HELLER, Léo. Uma perspectiva histérica das
primeiras politicas publicas de saneamento e de recursos hidricos no Brasil. Ambiente &
Sociedade, Sao Paulo, v. 18, n. 3, p. 193-210, jul./set. 2015.

%7 SOUSA, Ana Cristina A. de; COSTA, Nilson do Rosario. Politica de saneamento basico no
Brasil: discussdao de uma trajetéria. Historia, Ciéncias, Saude — Manguinhos, Rio de Janeiro, v. 23,
n. 3, p. 615-634, jul./set. 2016.

% VILARINHO, Cintia Maria Ribeiro;, COUTO, Eduardo de Aguiar do. Saneamento basico e
regulagdao no Brasil: desvendando o passado para moldar o futuro. Revista Digital de Direito
Administrativo, S&o Paulo, v. 10, n. 2, p. 233-257, 2023.

19 BRASIL. FUNDACAO NACIONAL DE SAUDE. 100 anos de Saude Publica: a visdo da Funasa.
Brasilia: Fundacgao Nacional de Saude, 2004. p. 16-17.
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construcédo e distribuigdo. Foram realizadas obras para melhorar a drenagem das
aguas pluviais nas cidades, com a construgdo de canais e melhorias na topografia
urbana para evitar enchentes e alagamentos.

De se dizer também que, embora ainda muito limitados, comegaram a surgir
os primeiros sistemas de esgotamento sanitario em areas urbanas, buscando
substituir os esgotos a céu aberto por canais subterraneos. Esses sistemas eram, na
maioria das vezes, rudimentares e nao atendiam a toda populagao.

E importante mencionar que em meados dos anos 1860, surgiu nos Estados
Unidos o sistema separador absoluto de agua e esgoto, que representou um
importante avango na infraestrutura sanitaria mundial.

O seu funcionamento ocorre mediante a separagdo de uma tubulagéo para o
esgoto e outra para o escoamento de aguas pluviais. Ou seja, os esgotos sanitarios
e as aguas pluviais sao transportados em redes préprias, ndo conectadas entre si.
Referido sistema passou a ser adotado no Brasil no final do século XIX, muito pelo
esfor¢co de Saturnino de Brito, considerado o patrono da engenharia sanitarista da
época®®,

Vale mencionar ainda que algumas cidades do pais comegaram a organizar
seus servicos de limpeza urbana, com a contratagcdo de trabalhadores para a coleta
de lixo e limpeza das ruas, visando reduzir a proliferagdo de doencas, e
consequentemente o numero de mortes causadas por enfermidades decorrentes
dessas doencas.

Do mesmo modo, a conexao do saneamento com a saude publica era cada
vez mais frequente. A¢cdes que envolviam campanhas de vacinagao contra doencas
infecciosas eram realizadas em paralelo com a criagdo de hospitais de isolamento
(também conhecidos como lazaretos®') para tratar e isolar pacientes com doencas
contagiosas, visando controlar surtos epidémicos.

E de se ressaltar que a prestacdo dos servicos de saneamento no Brasil neste
periodo era, em grande parte, conduzida pela iniciativa privada. Empresas

estrangeiras, principalmente de origem britdnica, desempenharam um papel

200 NASCIMENTO, Nilo de Oliveira; BERTRAND-KRAJEWSKI, Jean-Luc; BRITTO, Ana Lucia. Aguas
urbanas e urbanismo na passagem do século XIX ao XX: o trabalho de Saturnino de Brito.
Revista da UFMG, Belo Horizonte, v. 20, n. 1, p. 102-133, 2016.

201 TELAROLLI JUNIOR, Rodolpho. Poder e saude: as epidemias e a formagdo dos servigos de
saude em Sao Paulo. S0 Paulo: Editora Unesp,1996. p. 96.



102

significativo no fornecimento de agua e na implementagdo de sistemas de
saneamento.

No entanto, a qualidade e a abrangéncia desses servigos nem sempre
atendiam adequadamente as necessidades da populagdo, haja vista que as
estruturas eram construidas seguindo uma légica de auferimento de lucros, n&o
tendo como premissa fundamental o atendimento adequado de toda a populacéo.

Como apontado por Heller et aP°:

o Estado se viu obrigado a assumir responsabilidades sobre os servigos de
agua e saneamento nas principais cidades do Pais. Contudo, ele o fez
transferindo os servigos mais importantes para as empresas privadas,
majoritariamente inglesas, influenciado pelas fortes relagées comerciais do
Pais com o Reino Unido. (...) manifestagbes contrarias as companhias
privadas de abastecimento de dgua nas cidades onde este servico havia
sido instalado foram recorrentes, em fungcdo da limitagdo dos sistemas
implantados.

Assim, paralelamente a atuacdo privada, algumas instituigdes publicas ja
estavam envolvidas na prestagdo de servicos de saneamento em certos municipios.
Seu foco estava na ampliagdo do acesso a agua potavel e na implementacdo de
medidas sanitarias para combater as condi¢des insalubres que contribuiam para a

propagacao de doengas.

5.3 OS AVANCOS INSTITUCIONAIS OCORRIDOS NO SECULO XX

No final do século XIX e inicio do século XX testemunhou-se um aumento do
envolvimento do poder publico na prestacdo de servicos de saneamento,
especialmente em resposta as demandas por melhorias nas condicbes de saude
publica e a necessidade de infraestrutura sanitaria mais abrangente.

O legado da prestagao de servigcos de saneamento no Brasil no século XIX
inclui uma interacdo dinamica entre a iniciativa privada e as instituicbes publicas,
com implicagdes duradouras para o desenvolvimento da infraestrutura de

saneamento e para a saude publica no pais.

202 REZENDE, Sonaly; HELLER, Léo; QUEIROZ, Ana Carolina Lanza. Agua, saneamento e satde
no Brasil interse¢des e desacordos. Anuario de estudios americanos, Sevilla, v. 66, n. 2, p. 57-80,
jul./dic. 2009.
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De se dizer que a atuacdo da iniciativa privada no século XIX cumpriu um
papel importante na expansao dos servigos de saneamento, em que pese as falhas
de cobertura no atendimento. Tais falhas revelaram a necessidade de
regulamentagdo e supervisdo estatal para garantir a qualidade e a equidade na
prestacao desses servigos.

Neste sentido, o Estado assumiu a responsabilidade de estabelecer politicas
e diretrizes para promover o0 acesso isondmico para toda populagédo aos servigos de
saneamento, tendo a saude publica um papel de destaque na formulagcdo dessas
politicas."

A cooperacdo entre a iniciativa privada e as instituicdes publicas foi
fundamental para atender as demandas de saneamento em um periodo de rapida
urbanizagdo, mas também evidenciou a importancia de uma abordagem integrada e
colaborativa para abordar os desafios de saude publica e saneamento.

As interagcdes complexas entre a iniciativa privada e as instituicbes publicas
na prestagao de servicos de saneamento ressaltaram a importancia da regulagao,
da equidade e da colaboragdo na busca por solugcbes eficazes para os desafios de
saneamento no Brasil.

Neste sentido, a fundacdo do Instituto Oswaldo Cruz em 1900 foi um marco
importante para a saude publica e saneamento basico, promovendo campanhas de
saneamento e vacinagdao®®.

Ja na década de 1930 fora promulgado o Cdédigo de Aguas (Decreto n°
24.643, de 1934), que regulamentou o uso das aguas e foi um marco na legislagao
sanitaria do pais, estabelecendo diretrizes para o saneamento nacional.

O Cddigo foi considerado um instrumento significativo e inovador para a
época, sendo reconhecido mundialmente como uma das leis mais completas
publicadas sobre a gestdo das aguas®™.

Vale ressaltar que a partir dos anos 1930, o investimento do setor publico em

saneamento no Brasil se deu tanto por meio de alocagdes diretas do orgamento

203 FIOCRUZ. Histéria. Rio de Janeiro: Fiocruz, [200--]. Site institucional. Disponivel em:
https://portal.fiocruz.br/historia. Acesso em: 04 jul. 2024.

204 SILVA, Maria José de Andrade. A evolugio legal e institucional na gestio dos recursos
hidricos no Brasil. /n: SIMPOSIO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA FISICA APLICADA, 17,
CONGRESSO NACIONAL DE GEOGRAFIA FISICA, 1., 2017, Séo Paulo. Anais [...]. Campinas:
Unicamp. 2017 Disponivel em: https://ocs.ige.unicamp.br/ojs/sbgfa/article/view/1786. Acesso em 04
jul. 2024.
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publico quanto pela criacdo bem como através da criacdo e fortalecimento de
empresas estatais especificas para o setor.

O modelo de financiamento e implementacdo de projetos de saneamento
evoluiu ao longo do tempo, refletindo as mudancas nas politicas publicas e na
estratégia econdémica do pais.

Como dito acima, os investimentos em saneamento, no primeiro momento,
eram frequentemente realizados diretamente por meio de alocagbes do orgamento
publico. Isso incluia a construgcdo e manutengao de infraestruturas basicas, como
sistemas de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, principalmente em
areas urbanas maiores e capitais onde a necessidade de melhorias sanitarias era
mais premente.

Esses investimentos eram geridos por 6rgaos governamentais especificos ou
departamentos dentro de ministérios, como o Ministério da Saude. Uma critica
recorrente neste periodo era a de que os investimentos entéo realizados eram feitos
de maneira descoordenada e pulverizada.

Tal pratica refletia, de certa forma, a desorganizacéo institucional enfrentada
pelo setor na época, e que era bastante perceptivel no nivel federal, que sofria com
uma grande diversidade de 6rgdos e com a auséncia de um plano politico global®®.

No intuito de minimizar tal condicdo, no ano de 1940, fora criado o
Departamento Nacional de Obras de Saneamento - DNOS, 6rgao que teve como
atribuicdes fundamentais a execug¢ao da politica nacional de saneamento ambiental
em areas rurais e urbanas e das obras de irrigagéo.

Ato continuo, como resultado de um acordo entre os governos brasileiro e
norte-americano, fora criado no ano de 1942 o Servico Especial de Saude Publica
(SESP), que era vinculado ao entdo Ministério da Educagéo e Saude. Sua principal
funcdo era o saneamento de regides que produziam matérias-primas estratégicas,
como a borracha da Amazdnia e o minério de ferro e mica do Vale do Rio Doce.

O SESP surgiu em um contexto de necessidade de assisténcia médica e
sanitaria, especialmente para os seringueiros e trabalhadores dessas regides. Vale

ressaltar que o SESP desempenhou um papel fundamental na histéria da saude

2% WHATELY, Marussia. LERER, Rebeca; JARDIM, Arminda. Saneamento 2020: passado, presente
e possibilidades de futuro para o brasil. 1. ed. Sdo Paulo: Instituto Agua e Saneamento, 2020. p.
32-33.
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publica no Brasil, contribuindo para a formacao de uma infraestrutura de saude mais
robusta e para a conscientizacido sobre a importancia da saude e do saneamento.

Sua abordagem focada na educacéao sanitaria ajudou a moldar as praticas de
saude publica nas décadas seguintes, influenciando politicas e programas de saude
em todo o pais?®.

O SESP também pavimentou o caminho para a criacdo dos diversos Servigos
Auténomos de Agua e Esgoto (SAAE), que se configuraram como autarquias
municipais com a missao de gerir 0s servigos de agua e esgoto dos seus municipios.

E de se apontar que as Constituicdes Federais de 1934 e de 1937, nos seus
artigos 13 e 26, respectivamente, foram pioneiras em garantir a competéncia
municipal para a organizagao de servigos de carater local, o que em certa medida
conferia aos municipios a possibilidade de prestar servigos no setor de saneamento.

Conforme apontado por Costa?®” os SAAE:

Foram os precursores da implantagdo de programas de financiamento com
previsdo de retorno dos investimentos, introduzindo a cobranga de tarifas
progressivas em fungdo do consumo e da classe dos usuarios, nos moldes
atuais. Esse modelo de gestao também foi estruturado segundo o principio
de autossustentagao tarifaria, prevendo a adogdo de tarifas progressivas
com o aumento do consumo e diferenciadas pela classe dos usuarios.

Apos a criacédo dos SAAE, fora idealizado o Plano Nacional de Saneamento,
que efetivamente foi instituido no ano de 1953, sendo considerado um marco
importante na historia do saneamento no Brasil.

O Plano Nacional de Saneamento de 1953 tinha como principais objetivos
promover a constru¢cdo e a modernizagao de sistemas de abastecimento de agua e
esgoto nas cidades, visando garantir o acesso a agua potavel e ao tratamento de
esgoto.

Também visava integrar os servicos de saneamento basico com outras

politicas publicas, como saude, habitagdo e urbanismo, para abordar de forma

206 SILVA, Jonathan; Wedson da. et al. Politicas de salide na era Vargas: o servigo especial de
salide publica, 1942-1960. /n: MOSTRA DE PESQUISA EM CIENCIA E TECNOLOGIA, 2017.
Fortaleza. Anais [...]. Fortaleza: DeVry Brasil: Damasio: Ibmec, 2017. Disponivel em:
https://www.even3.com.br/anais/mpct2017/47013-politicas-de-saude-na-era-vargas--o-servico-especia
[-de-saude-publica-1942-1960/. Acesso em: 05 jul. 2024.

207 KLOTH, Cristiane Gracieli; SIMIONI, Flavio José; STALOCH, Rubens; TREVISAN, Viviane. Uma
perspectiva da evolugao histéorica do saneamento no brasil. /n: CAVALCANTI, Soraya Araujo
Uchoa. (Org.). Saude Coletiva: mudancas, necessidades e embates entre sociedade e estado. 2.
ed., v. 2. Parana: Editora Atena, 2023, p. 10.
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holistica os problemas urbanos e como consequéncia incentivar o desenvolvimento
de regides menos favorecidas, buscando reduzir as desigualdades no acesso a
servigos de saneamento.

O plano previa investimentos publicos por meio do entdo denominado Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE) e pela Caixa Econémica Federal.

De se dizer que, embora o plano tenha contribuido para melhorias
significativas em algumas areas, a implementacao enfrentou desafios, como falta de
recursos e problemas de gestdo. Muitas cidades ainda lutavam para atender as
necessidades basicas de saneamento®®.

Uma fase seguinte passou a ser constituida durante o regime militar, quando
houve uma tendéncia crescente de institucionalizar e expandir os servicos de
saneamento por meio da criacdo de empresas estatais dedicadas.

Nesse contexto, fora criado o Sistema Financeiro de Saneamento (SFS), um
sistema composto por politicas publicas e 6érgaos federais para sua execugao.
Primeiramente houve a instalagcdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), criado
pela Lei n° 4.380/1964, e que tinha por missdo desenvolver um programa de
melhoramento urbano. Tendo em vista a simbiose dos temas de urbanizagido com o
saneamento, também coube ao BNH otimizar as diretrizes para o saneamento
basico.

Em seguida, é importante destacar a criagdo do Fundo de Financiamento para
o Saneamento (FINASE), que se deu por meio do decreto federal n® 61.160/1967, e
do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), criado pela Lei n® 5.107/67, que
tiveram a gestao atribuida ao BNH.

Um outro passo importante para tornar dentro do Sistema Financeiro do
Saneamento foi a promulgagédo da Lei n® 5.318/67, que instituiu a primeira Politica
Nacional de Saneamento no Brasil e que tinha como objetivo aumentar a cobertura
dos servicos de abastecimento de agua e de coleta e tratamento de esgoto. Vale
ressaltar que nesta época cerca de 60% da populacdo tinha acesso a agua e 22%

tinha acesso aos servigos de coleta e tratamento de esgoto?®.

208 COSTA, André Monteiro. Andlise Histérica do Saneamento no Brasil. 1994. Dissertagdo
(Mestrado em Saude Publica) - Escola Nacional de Saude Publica, Fundagdo Oswaldo Cruz, Rio de
Janeiro. 1994.

29 IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo Demografico Brasil: VI
recenseamento geral 1970. Rio de Janeiro: IBGE, 1970. (Série Nacional, v. 1). Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/69/cd_1970_v1_br.pdf. Acesso em: 07 jul. 2024.
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Vale ressaltar que, neste periodo no Brasil, era vigente a sistematica de que o
saneamento era um tema de competéncia local, onde os municipios deveriam
assumir um papel proativo de prestacdo dos servigos, passou a ser aventada a
possibilidade de mudanca de abordagem com o intuito de transferir a execugéo
destes servigos para uma gestao estadual.

Esta abordagem proposta pelo SFS foi consolidada com a criagéo do Plano
Nacional de Saneamento (PLANASA) em 1971, que incentivou a formacgao e
fortalecimento de Companhias Estaduais de Saneamento (CESBs).

O PLANASA, de maneira geral, visava organizar e expandir o setor de
saneamento no pais, até entdo marcado por uma grande diversidade de
responsabilidades e pela falta de recursos financeiros suficientes para grandes
investimentos?™®.

O funcionamento do PLANASA baseava-se em alguns pilares fundamentais.
Uma das inovagdoes foi a criagdo de um modelo de financiamento para os
investimentos em saneamento, utilizando recursos do FGTS e tarifas dos servigos
de saneamento. Isso representou uma nova abordagem para garantir recursos
continuos para o setor.

Do mesmo modo, o plano incentivou a criagdo e fortalecimento de
companhias estaduais de saneamento?" que se tornaram responsaveis pela
execucado dos servicos de saneamento em seus respectivos estados. Isso visava
promover a centralizagcdo e eficiéncia na gestdo dos servigos, evitando a
pulverizagao até entéo existente.

Vale ressaltar que os investimentos e ag¢des no setor de saneamento eram
organizados por meio de contratos de programa entre o governo federal e as
companhias estaduais, onde eram estabelecidas metas de expansao dos servigos e

melhorias na gestao.

210 TUROLLA, Frederico Araujo. Politica de saneamento basico: avangos recentes e opgdes
futuras de politicas publicas. Brasilia: IPEA, 2002. (Texto para discussao, n. 922) Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/2818/1/TD_922.pdf. Acesso em: 08 jul./2024.

2" O Planasa idealizou a criagdo de 27 Companhias Estaduais de Saneamento Basico, constituidas
juridicamente como sociedades de economia mista com acesso aos recursos federais, como
apontado por SOUSA, Ana Cristina A. de; COSTA, Nilson do Rosario. Politica de saneamento
basico no Brasil: discussao de uma trajetéria. Histéria, Ciéncias, Saude — Manguinhos, Rio de
Janeiro, v. 23, n. 3, p. 615-634, jul./set. 2016.
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Com esse modelo de implementacao, tendo o setor publico como forca motriz,
seja no financiamento dos servigos como na execugao, 0 PLANASA trouxe diversos
avangos para o setor de saneamento no Brasil a partir da década de 1970.

Foram realizados investimentos substanciais na infraestrutura de
saneamento, incluindo a construgdo de novas estagbes de tratamento de agua e
esgoto, ampliacdo de redes de distribuicdo e coleta, e melhorias em sistemas de
drenagem urbana.

O PLANASA contribuiu para a profissionalizagdo do setor de saneamento,
com a formagéo de técnicos e gestores especializados, além de promover a adogao
de tecnologias mais avangadas para o tratamento e distribuicdo de agua e para o
tratamento de esgotos.

O plano também estabeleceu diretrizes para o planejamento e a normatizacao
do setor, buscando padronizar praticas e melhorar a qualidade dos servigos
oferecidos a populacéao.

Com a implementacao de todas essas agdes, houve um significativo aumento
na cobertura dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario.
Milhdes de brasileiros ganharam acesso a agua tratada e a sistemas de coleta de
esgoto pela primeira vez. Entre 1970 e 1990, a populagdo com abastecimento de
agua passou de 60% para cerca de 86% e a coleta de esgoto passou de 22% para
49%%2.

No entanto, apesar dos avancos significativos, o PLANASA também enfrentou
criticas, especialmente relacionadas ao modelo de financiamento baseado em
tarifas, o que, em algumas situagdes, gerou aumentos consideraveis nos custos
para os usuarios. Além disso, as questdes ambientais e o atendimento as
populacdes de baixa renda e areas rurais muitas vezes nido receberam a atengao
necessaria.

Do mesmo modo, as metas estipuladas para o atendimento da populagao
com a prestacdo de servicos de agua e esgotamento sanitario ndo foram
completamente atingidas, o que representou uma ndo adequagdo aos

direcionadores estabelecidos para o plano?'3.

212 PARLATORE, Antonio Carlos. Privatizagdes do setor de saneamento no Brasil. /n: PINHEIRO,
Armando Castelar; FUKASAKU, Kiichiro (org.). A privatizagdao no Brasil: o caso dos servigos de
utilidade publica. Rio de Janeiro: BNDES-OCDE, 2000.

213 SANTOS, Fernanda Flores Silva. et al. O desenvolvimento do saneamento basico no Brasil e
as consequéncias para a saude publica. Revista Brasileira de Meio Ambiente, Pernanbuco, v. 4, n.
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Também importa destacar que, com a criagdo de diversas companhias
estaduais prestadoras de servico de saneamento, foi natural que ocorresse uma
centralizagcao, de certa forma monopolista, da prestacdo do servigo nas méaos dos
governos estaduais.

Isso gerou, para além da centralizagdo, uma acomodagao que impactou na
eficiéncia da prestagao dos servigos, sendo o alto indice de perdas nos sistemas de
abastecimento um exemplo disso.

No entanto, é inegavel que o PLANASA representou um marco na histéria do
saneamento no Brasil, estabelecendo as bases para os esfor¢cos subsequentes de
universalizagao do acesso aos servigos de saneamento basico.

Ocorre que, do meio para o final da década de 1980 o pais passava por uma
forte crise fiscal, que impactava significativamente o modelo de implementacao do
PLANASA.

Isto porque, como foi detalhado, havia uma forte intervengdo estatal no
saneamento, seja pela criagdo das CESBs seja pelo modelo de financiamento
publico. Com os impactos da crise fiscal dos anos 1980, houve um hiato institucional
legislativo e de investimentos publicos no setor?™.

Tal situagao perdurou até a edigado da Lei 11.445 de 05 de janeiro de 2007,
que estabeleceu as diretrizes para a politica federal de saneamento basico no Pais.

Referida norma sera mais bem detalhada no préximo capitulo.

1, p. 241-251, 2018. Disponivel em:
https://revistabrasileirademeioambiente.com/index.php/RVBMA/article/view/127/113. Acesso em: 09
jul. 2024.

214 VILARINHO, Cintia Maria Ribeiro; COUTO, Eduardo de Aguiar do. Saneamento basico e
regulagdao no Brasil: desvendando o passado para moldar o futuro. Revista Digital de Direito
Administrativo [Recurso Eletrénico], S&o Paulo, v. 10, n. 2, 2023. Disponivel em:
https://dspace.almg.gov.br/handle/11037/51020. Acesso em: 10 jul. 2024.
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6. DA LEI N° 11.445/2007

Inicialmente importa afirmar que a Lei n° 11.445/2007 introduziu regras e
ferramentas para o planejamento, fiscalizagao, prestagcédo e regulagao dos servigos
de saneamento, com o controle social estabelecido sobre todas essas fungoes.

Do mesmo modo, determinou que a regulagcao do setor deve ser realizada
com independéncia financeira por meio de uma entidade reguladora que atue
pautada por principios como transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade
nas suas decisdes?".

De se dizer que Zveibil*'® afirma que, do ponto de vista juridico-institucional, a
promulgacdo da lei sob comento, reivindicada por diferentes segmentos,
representou um marco para o setor e visa especialmente a universalizacdo do
acesso aos servigos de saneamento basico, que incluem o abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, manejo de residuos solidos e aguas pluviais.

Importa destacar que o principio da universalidade determina que o
saneamento € um direito universal e, portanto, todos os brasileiros devem ter acesso
aos servigos, sem distingao de qualquer natureza entre os individuos?'’.

Diga-se ainda, que a universalidade do atendimento visa garantir a
concretizacao de direitos fundamentais, como saude e moradia adequada, revelando
assim um carater essencial ao ser humano. Desta forma, é essencial que a
prestacdo dos servigos seja bem planejada e financeiramente equilibrada para que
toda a populagdo seja bem atendida, independentemente da capacidade de
pagamento dos usuarios.

E por se tratar de uma atividade que constitui monopdlio natural®'®, com

custos afundados relevantes e ndo admitindo a implementagcao de estruturas

215 GALVAO JUNIOR, Alceu de Castro; PAGANINI, Wanderley da Silva. Aspectos conceituais da
regulagcdo dos servicos de agua e esgoto no Brasil. Revista Engenharia Sanitaria e Ambiental, Rio
de Janeiro, v. 14, p. 79-88, Mar. 2009.

216 ZVEIBIL, Victor Zular. Saneamento Basico: novas oportunidades para os municipios. Revista
de Administragao Municipal, Rio de Janeiro, v. 53, p. 5-14, jan./fev. 2008.

27 PAIM, Jairnilson Silva. Universalidade, integralidade e equidade. /n: Rezende, Sonaly Cristina.
(org.). et al. Cadernos tematicos para o panorama do Saneamento Basico no Brasil. Brasilia.
Ministério das Cidades: Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, 2014. v. 7, cap. 1, p. 29- 66.
(Panorama do Saneamento Basico no Brasil, v. 7).

218 Aspectos relacionados as tematicas de monopolio natural e custos afundados foram melhor
tratadas no capitulo inicial dessa tese.
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simultaneas que atuem em competicdo sob pena de gerar ineficiéncia econdmica na
sua prestacao.

Como bem apontado por Ortiz?":

no dificil equilibrio entre mercado e regulagéo, a concorréncia é o objetivo
prioritario e a regulagdo é o instrumento necessario para defender a
concorréncia (para cria-la quando ela ndo exista) ou para substitui-la
quando seja impossivel sua criacdo diante da existéncia de elementos de
monopdlio natural.

Assim, é fundamental a atividade de um agente regulador no intuito de
proporcionar equilibrio entre o interesse dos prestadores do servico e dos seus

consumidores.

6.1 O CONTEXTO DE CRIAGAO DA NORMA

Para entender a devida protecdo juridica estabelecida pela Lei n°
11.445/2007, é fundamental passar pela analise do seu contexto de criagao, tendo
em vista que, como dito anteriormente, representou um avancgo significativo no setor
e deu inicio a diversas evolugbes e aprimoramentos na legislagdo atinente ao
saneamento basico no Brasil.

A Assembleia Geral das Nagdes Unidas, através da resolugdao n°
A/RES/64/2923, reconheceu o acesso a agua potavel e segura e ao saneamento
basico como direitos essenciais para o pleno gozo da vida e de todos os direitos
humanos?®.

A saude, conforme estabelecido no artigo 196 da Constituicdo Federal, € um
direito de todos e dever do Estado, destacando a importancia indiscutivel do servigo
publico de saneamento basico para esse objetivo.

Nesse contexto, € fundamental buscar o principio da universalizagado, que
como visto, consiste na ampliacdo progressiva do acesso ao saneamento basico,
especialmente para a populacao de baixa renda, que é a mais afetada pela auséncia

desses servicos.

219 ARINO ORTIZ, Gaspar. Principios de derecho publico econémico: modelo de estado, gestién
publica, regulacién econdémica. 3. ed. Granada: Ed. Comares, 2004. p. 606.

220 ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL. O novo marco legal do saneamento basico: lei n°
14.026/ 2020. Brasilia: Conselho Federal da OAB, [2021]. Disponivel em:
https://lwww.oab.org.br/Content/pdf/cartiihasaneamento5.pdf. Acesso em: 25 jun. 2024
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Outro principio essencial do saneamento € a integralidade dos servigos,
compreendida como o conjunto de atividades e componentes de cada um dos
diversos servigcos de saneamento, proporcionando a populagdo o acesso conforme
suas necessidades e maximizando a eficacia das agdes e resultados

Além disso, deve-se observar a seguranga, qualidade, regularidade e
continuidade dos servigos, evitando interrupgdes no abastecimento de agua e
promovendo a redugao e controle da perda de agua na distribuigao.

Isto porque, o estimulo a racionalizagdo do consumo de agua pelos usuarios,
bem como a eficiéncia energética, ao reuso de efluentes sanitarios e ao
aproveitamento de aguas pluviais, visa aumentar a conscientizagdo sobre a
importancia do uso racional de recursos ambientais.

Vale lembrar que no ano de 2003 houve a criagao do Ministério das Cidades,
0 que possibilitou um avancgo significativo para o setor de saneamento no Brasil.
Com o apoio dos integrantes da Frente Nacional pelo Saneamento Ambiental, que
se opunham a privatizagdo do setor, tema bastante recorrente neste momento da
histéria, o governo federal iniciou uma série de reformulagdes nas politicas do
setor??',

Uma das responsabilidades do Ministério foi a elaboragéo de um projeto de lei
para um novo marco regulatério do saneamento.

Entre os principais obstaculos para um acordo adequado na aprovagao do
marco juridico do setor de saneamento estava a definigdo da titularidade dos
servigos, onde se restava patente a colisdo de interesses entre agentes locais e
regionais, especialmente no que se atine ao abastecimento de agua e esgotamento
sanitario?2,

Nesse ponto em especial, observavam-se o0s maiores conflitos de

posicionamento. Vale reforcar que havia um interesse relevante das Companhias

21 SOUZA, Juliana Santos Alves de; TAVARES, Erica. Histérico do saneamento no Brasil e sua
relagdo com as questdes ambientais e urbanas. /n: SEMINARIO DE INTEGRACAO REGIONAL,
22., 2021. Rio de Janeiro. Anais [...]. Rio de Janeiro: Universidade Candido Mendes, 2021. Disponivel
em:
https://seminariodeintegracao.ucam-campos.br/wp-content/uploads/2022/04/HISTORICO-DO-SANEA
MENTO.pdf. Acesso em: 01 jul. 2024.

222 TEIXEIRA, Phelipe Austriaco. A lei do saneamento (lei n° 11.445): reflexbes sobre sua
efetividade e contribuigcdao para o direito a saude. 2018. 50 f. Trabalho de conclusdo de curso
(Graduagao em Direito) - Faculdade Nacional de Direito, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio
de Janeiro, 2018. Disponivel em: https://pantheon.ufrj.br/bitstream/11422/6104/1/PATeixeira.pdf.
Acesso em: 30 jun. 2024.
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Estaduais de Saneamento (CESB) que buscavam trazer para o ambito dos Estados
a questdo da titularidade, algo que se refletiu nos debates sobre gestdo e
regulamentagao?®,

E de se pontuar que a tematica da titularidade é bastante complexa no setor
do saneamento, em razdo de uma interseccédo de interesses federativos bastante
controversa uma vez que em determinada situagdo, e conforme determina a regra
constitucional, competiria ao municipio a prestagao dos servigos de interesse local,
mas quando a atividade é realizada em mais de um municipio ent&o a titularidade
passaria a ser do Estado.

Essa situacdo s6 deixa mais claro que a titularidade é uma caracteristica
muito sensivel na tematica do saneamento®*.

Imperioso afirmar que a hegemonia das CESBs, que tiveram um papel de
extrema importancia durante a implementacdo do PLANASA, oferecia resisténcias
para a criagao de novos desenhos institucionais, principalmente os que objetivassem
a privatizacao dos servigos.

Assim, o tema da titularidade era de fundamental importancia para as CESBs,
uma vez que, em caso de privatizacdo dos servicos de saneamento, a precificagao
de uma companhia prestadora desse tipo de servico seria tomada com base em sua
carteira de clientes, sendo assim, incentivar a concentracao da titularidade no ambito
dos estados, que eram detentores das companhias, era algo visto como relevante
para elas®®,

Por outro lado, as mencionadas companhias buscavam novas perspectivas
para o setor de saneamento, que perpassavam pela mobilizagdo governamental e
aporte de recursos publicos, algo que era visto como fundamental para a
concretizacdo de diretrizes que mitigassem os problemas do pais.

Enquanto essa disputa ocorria na Camara dos Deputados, outro projeto de lei

favoravel as empresas estaduais tramitava no Senado. Esse projeto contemplava as

223 ZVEIBIL, Victor Zular. Saneamento Basico: novas oportunidades para os municipios. Revista de
Administragdao Municipal, Rio de Janeiro, v. 53, p. 5-14, jan./fev. 2008.

224 TUROLLA, Frederico Araujo. Politica de saneamento basico: avancos recentes e opgoes
futuras de politicas publicas. Brasilia: IPEA, 2002. (Texto para discussdo, n. 922) Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/2818/1/TD_922.pdf. Acesso em: 08 jul./2024.

225 BARROCAS, Paulo Rubens Guimaraes; SOUSA, Ana Cristina Augusto de. Privatizar ou nao
privatizar: eis a questdo. A Unica questdo? A reedicdo da agenda liberal para o saneamento
basico no Brasil. Perspectivas Caderno de saude publica, Rio de Janeiro, v. 33, n. 8, 2017.
Disponivel em: https://doi.org/10.1590/0102-311X00048917. Acesso em: 08 jul. 2024.
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demandas das empresas estaduais, restringindo a abrangéncia dos servigos de
saneamento ao abastecimento de agua e esgotamento sanitario, protegendo os
investimentos ja realizados pelas empresas e incentivando a sustentabilidade
econdmica da prestagdo de servigos?%.

As posturas ou coalizbes de interesses, antagbnicas por principio, foram
fatores que retardaram a construgdo de uma politica nacional de saneamento ao
longo da década de 1990. A superacao desse conflito foi crucial para o avancgo do
setor.

Dessa forma, a formulagdo de novas diretrizes e instrumentos juridicos
precisou enfrentar as polarizagbes entre os grupos de interesse, absorvendo
elementos positivos dos dialogos da década anterior e incorporando novas
perspectivas dos movimentos sociais relacionados ao desenvolvimento urbano e ao
saneamento®?’.

Apos 862 emendas e muitos debates, especialmente com grupos que
defendiam a predominancia da atuagao estadual no setor, a lei foi aprovada em
2007.

Vale ressaltar ainda que neste periodo também houve a criagdo do Programa
de Aceleragéo do Crescimento (PAC).

Instituido em 2007, com uma segunda fase, o PAC II, em 2011, o programa
visava permitir o investimento, principalmente por meio de recursos publicos, seja
orcamento publico seja financiamento por meio de empresas estatais, no setor de
infraestrutura, incluindo o saneamento.

No entanto, os investimentos planejados ndo foram totalmente realizados. As
principais dificuldades do PAC incluiam o ndo cumprimento da legislacdo e das
metas, prazos estendidos para adequacéo, falta de prioridade para o saneamento na

politica e investimentos insuficientes??®, como sera visto na sequéncia.

226 SOUSA, Ana Cristina Augusto de; COSTA, Nilson do Rosario. Incerteza e dissenso: os limites
institucionais da politica de saneamento brasileira. Revista de Administracdo Publica, Rio de
Janeiro, v. 47, p. 587- 599, jun. 2013.

2271 ZVEIBIL, Victor Zular. Saneamento Basico: novas oportunidades para os municipios. Revista de
Administragdao Municipal, Rio de Janeiro, v. 53, p. 5-14, jan./fev. 2008.

228 SOUSA, Ana Cristina A. de; COSTA, Nilson do Rosario. Politica de saneamento basico no Brasil:
discussado de uma trajetoria. Historia, Ciéncias, Saude — Manguinhos, Rio de Janeiro, v. 23, n. 3, p.
615-634, jul./set. 2016.
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6.2 CARACTERISTICAS E AVANCOS INSTITUCIONAIS TRAZIDOS PELA LEI
11.445/2007

O marco do saneamento publico de 2007, que como ja fora dito foi instituido
orginalmente pela Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, estabelece as diretrizes
nacionais para o Saneamento Basico, cria o Comité Interministerial de Saneamento
Basico e da outras providéncias.

A norma referida conceitua como servicos de saneamento basico as
seguintes atividades: i) abastecimento de agua; ii) esgotamento sanitario; iii) limpeza
urbana e manejo de residuos; e iv) drenagem e manejo de aguas pluviais, além da
limpeza e fiscalizagao preventiva das respectivas redes urbanas.

A versao inicial da Lei n° 11.445/2007 agregou um elevado potencial de
melhorias ao estabelecer diretrizes nacionais que conferiam maior estimulo e
seguranga juridica a participacdo do capital privado no setor do saneamento
basico®®.

No entanto, de antemao, podemos afirmar que a lei ndo conseguiu promover
a tdo esperada universalizagédo dos servigos?*®.

De inicio, importa mencionar que a legislagdo sob comento buscou resolver
questdes atinentes aos arranjos institucionais setoriais onde, apesar de nao ter tido
um completo sucesso na empreitada, facilitou a articulagdo entre as esferas
administrativas, superando problemas politicos.

Neste sentido, a Lei n° 11.445/2007 dedicou um capitulo especial ao
planejamento (Capitulo IV), estabelecendo a obrigatoriedade de elaboragéo do plano
de saneamento nos trés niveis federativos, com carater genérico ou especifico para
cada servigco — abastecimento de agua, esgotamento sanitario, residuos solidos e

drenagem urbana.

22 BORMA, Vera De Simone; MARTINS, Flavia Burmeister; LOCH, Rogério; MARTINELLI, Ivonir
Antonio. Contexto Histérico Brasileiro Do Saneamento Basico: Planasa, Plansab, Pnsb E Lei N°
14.026/2020. /n: SIMPOSIO NACIONAL DE AUDITORIA DE OBRAS PUBLICAS, 19., 2021, [S. I].
Anais [...]. [S. I]: Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas: Tribunal de Contas da Unido,
2021. Disponivel em:
https://lwww.ibraop.org.br/xix-sinaop/wp-content/uploads/sites/2/2021/09/Desafio-1-CONTEXTO-HIST
ORICO-BRASILEIRO-DO-SANEAMENTO-BASICO.pdf. Acesso em: 01 jul. 2024.

B0SOUSA, Ana Cristina A. de; COSTA, Nilson do Rosario. Politica de saneamento basico no Brasil:
discussao de uma trajetéria. Histéria, Ciéncias, Saude — Manguinhos, Rio de Janeiro, v. 23, n. 3, p.
615-634, jul./set. 2016.
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O planejamento foi definido como uma condi¢&o de validade dos contratos de
prestacdo de servigos publicos de saneamento basico (art. 11), priorizando a
centralizagdo da politica nos niveis municipais e regionais, orientadas pelas
diretrizes nacionais.

Essa obrigatoriedade impds a necessidade da reorganizagdo municipal para a
prestacdo do saneamento em nivel local, alinhada as metas nacionais, algo que
anteriormente ndo era uma preocupagao devido a delegagdo dos servicos as
CESB:s.

Imperioso aduzir ainda que a lei definiu regras claras para a contratagdo de
servicos por entidades nao pertencentes a administracdo publica diretamente
afetada para a prestagcdo dos servigcos visando garantir a sustentabilidade
econdmico-financeira, assegurada, sempre que possivel, pela remuneragao através
da cobrancga dos servicos.

Vale ressaltar que essas contratagbes ocorrem, de uma maneira geral, por
meio de contratos de programa. Os Contratos Programa sao instrumentos de gestao
utilizados no setor publico, especialmente em areas como saude, educacido e

saneamento basico. Nos dizeres de Ribeiro®':

€ um contrato da Administracdo Publica, regido pelo Direito Publico, que
possui como partes contratantes 6érgédos ou entidades integrantes da
Administracdo Publica de entes da Federacdo diferentes, ou de natureza
interfederativa, para a coordenacdo de atividades na realizagdo de
especificos objetivos que se traduzem como exercicio de competéncias
comuns ou privativas, desde que ndo se resumam na mera transferéncia de
recursos financeiros.

Os Contratos Programa no Brasil tém sua base legal principalmente na Lei
Federal n° 11.107/2005, que regulamenta os consércios publicos e estabelece
diretrizes para a gestao associada de servigos publicos. Essa lei define os contratos
de programa como instrumentos necessarios para a formalizagdo das obrigacoes
entre os entes federativos que participam de consorcios publicos.

A Lei Federal n° 11.107/2005 estabelece que os contratos de programa
devem ser utilizados para regular as obrigacbes entre entes federativos ou

consorcios publicos na prestacado de servigos publicos. Seu artigo 13 determina que

21 RIBEIRO, Wladimir Antonio. O Contrato de Programa In: Carlos Roberto de Oliveira; Maria Luiza
Machado Granziera. (Org.). Novo Marco do Saneamento Basico no Brasil. 12ed. Indaiatuba:
Editora Foco, 2021, v. 1, p. 115-139.
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as obrigagbes que um ente da Federagdo constituir para com outro ente ou
consorcio publico devem ser formalizadas por meio de contrato de programa, sob
pena de nulidade do contrato.

Assim, os contratos possibilitam a formalizacido de um acordo entre um ente
federativo e entidades prestadoras de servicos, tais como as CESBs, e terminam por
definir metas, responsabilidades, recursos financeiros e prazos para a execucao de
atividades especificas.

E importante aduzir que é fundamental que haja um sistema de
monitoramento para avaliar o cumprimento das metas estabelecidas nos referidos
contratos. Isso permite ajustes e corregbes de rumo, garantindo que 0s servigos
atendam as necessidades da populagéao.

Ocorre que, tais instrumentos, ao longo do tempo, se mostraram frageis para
garantir o cumprimento da universalizagado dos servigos de saneamento. N&o a toa,
com as mudancgas trazidas pela Lei n°® 14.026/2020, os contratos de programa que
nao estiverem em conformidade com as novas diretrizes devem ser substituidos por
contratos de concessao, que exigem licitagdo e garantem maior transparéncia e
eficiéncia na prestacdo dos servigos. Referido tema sera mais bem tratado em
capitulo posterior.

E de se mencionar ainda que a lei 11.445/2007 trouxe um capitulo especifico
visando a prestacdo regionalizada dos servigos. No entanto, a prestacédo
regionalizada foi visualizada sob a Otica da prestagdo do servico efetuada
companhia estadual de saneamento, e ndo sob a otica do titular do servigo
publico®*.

Tanto que, para ser considerado um servico prestado de forma regionalizada,
bastava que o prestador atendesse a dois ou mais entes publicos titulares do
servigo, na forma do inciso VI do artigo 3° da referida legislagao??.

E de se ressaltar também que a lei ampliou, como fora dito, o campo de
atuagdo do setor ao defini-lo como o conjunto de servigos, infraestruturas e

instalagdes operacionais de abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario,

2 SOUZA; Rodrigo Pagani de. et al. A nova regionalizagdo do saneamento basico no Brasil: os
Estados despontam como coordenadores da cooperacio interfederativa. Revista de Direito
Pudblico da Economia, Belo Horizonte, ano 21, n. 83, p. 191-253, jul./set. 2023.

3 A redagao original da Lei n® 11.445/2007 no seu artigo 3, inciso VI dispunha que: Art. 3 - Para os
efeitos desta Lei, considera-se: VI - prestagdo regionalizada: aquela em que um Unico prestador
atende a 2 (dois) ou mais titulares.
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limpeza urbana e manejo de residuos solidos urbanos (RSU), e drenagem e manejo
das aguas pluviais urbanas.

Isto porque, até a publicagao da referida legislagao, as discussdes acerca da
responsabilidade e execucao dos servigos de manejo de RSU e a drenagem urbana
nao eram questdes prioritarias nos debates sobre saneamento basico.

Aponte-se também que a lei delineou apenas o exercicio da titularidade, sem
apontar qual ente publico seria o responsavel pelo exercicio da titularidade. Neste
caso, era natural que fosse incorporado o entendimento de que o servigo tinha um
interesse local, o que fazia com que a titularidade fosse atribuida aos entes
municipais.

Assim, a legislacdo se reservou a estabelecer a forma de exercitar a
titularidade, atribuindo ao titular dos servicos a responsabilidade pela formulagao da
respectiva politica publica de saneamento basico e pela elaboragcdo dos planos de
saneamento basico.

Restou permitida a prestacdao direta ou a delegacdo da organizacéo,
regulacgao, fiscalizagao e prestagao desses servigos, conforme o art. 241 da CF/1988
e a Lei n° 11.107/2005, desde que definido o ente responsavel pela regulacéo e
fiscalizagdo, além dos mecanismos de controle social, entre outras determinagdes.

A lei também definiu a existéncia de regulacdo como condigdo de validade
dos contratos, alterando a forma como os servigcos de saneamento eram regulados
até entdo.

Em seu Capitulo V, artigo 21, incisos | e |, ela estabelece a obrigatoriedade
da regulagao dos servicos de saneamento, determinando que essa fungao deve ser
exercida com independéncia decisoria, autonomia administrativa, orcamentaria e
financeira da entidade reguladora, além de transparéncia, tecnicidade, celeridade e
objetividade nas decisdes.

Entre as atribuicdes das agéncias reguladoras esta a responsabilidade pela
definicao tarifaria durante reajustes ou revisdes contratuais.

Assim, a existéncia de regulacdo € uma condigdo essencial para a validade

dos contratos, alterando, como dito antes, o modelo anterior onde os servicos de
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saneamento eram autorregulados pelas préprias prestadoras, como as CESBs e as
SAEs ou SAMAEs. Isso marcou o fim da cultura de autorregulaggo®*.

E de se destacar que a universalizacdo do saneamento basico foi assumida
como um compromisso de toda a sociedade brasileira, conforme estabelecido pela
Lei 11.445/2007, no entanto, ndo houve o estabelecimento de prazos ou metas para
atingimento por parte dos prestadores de servico.

Vale ressaltar que a norma sob comento impde a necessidade de um esforgo
significativo de reforma institucional, envolvendo governos, prestadores de servico,
industria, agentes financeiros e a sociedade por meio de suas organizagdes e canais
de participagédo®®.

Esse esforco se manifesta na busca por uma prestagao de servigo de melhor
qualidade, por meio da reorganizagao e fortalecimento institucional das atividades de
gestao, incluindo planejamento, regulagéo, fiscalizagdo, prestacédo de servigos e
controle social.

Desde a edigao original da Lei 11.445/2007 se percebe uma tentativa de
compor uma organicidade interfederativa adequada para a prestacao dos referidos
servigos publicos.

Outra importante iniciativa orientada pela Lei 11.445/2007 é a elaboracao do
entdo denominado Plano Nacional de Saneamento Basico (PNSB), que
posteriormente passou a ser chamado de PLANSAB é que se configurou como o
eixo central da atuagao do Governo Federal no setor.

O PLANSAB é responsavel pela definicdo de programas, agdes e estratégias
de investimento, sendo parte substancial da agenda do Governo Federal para a
politica de saneamento basico?®.

Essas iniciativas sdo desenvolvidas na perspectiva de acdes articuladas entre

0s orgaos que atuam no setor, associando os esforcos de todos os entes da

24 BORMA, Vera De Simone; MARTINS, Flavia Burmeister; LOCH, Rogério; MARTINELLI, Ivonir
Antonio. Contexto Histérico Brasileiro Do Saneamento Basico: Planasa, Plansab, Pnsb E Lei N°
14.026/2020. In: SIMPOSIO NACIONAL DE AUDITORIA DE OBRAS PUBLICAS, 19., 2021, [S. L].
Anais [...]. [S. L]: Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas: Tribunal de Contas da Uniao,
2021. Disponivel em:
https://www.ibraop.org.br/xix-sinaop/wp-content/uploads/sites/2/2021/09/Desafio-1-CONTEXTO-HIST
ORICO-BRASILEIRO-DO-SANEAMENTO-BASICO.pdf. Acesso em: 01 jul. 2024.

2% BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental. Programa de
Modernizagcdo do Setor Saneamento (PMSS) Conceitos, caracteristicas e interfaces dos
servigos publicos de saneamento basico. Brasilia: [s.n.], 2009. 193p. (Lei Nacional de Saneamento
Basico: perspectivas para as politicas e gestdo dos servigos publicos; v. 2).
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federagdo e demais agentes sociais e econdmicos responsaveis pelo saneamento
basico no pais?®.

Neste sentido, vale mencionar também o Pacto pelo Saneamento Basico,
documento aprovado pelo Conselho das Cidades em 03/12/2008 por meio da
Resolugdo Recomendada n°® 62, que busca a adesado e o compromisso de toda a
sociedade no processo de elaboragdo do PLANSAB?%*.

Ele visa estabelecer um ambiente de confianga e entendimento na construgao
dos caminhos para a universalizacdo do acesso ao saneamento basico, com
inclusdo social e o engajamento de todos para o alcance dos objetivos e metas do
Plano.

A referida legislagdo também traz a previsdo de controle social dos servigos

de saneamento basico. Conforme dispde o seu artigo 47:

Art. 47. O controle social dos servigos publicos de saneamento basico
podera incluir a participagdo de 6rgaos colegiados de carater consultivo,
estaduais, do Distrito Federal e municipais, assegurada a representago.?*

E imperioso pontuar que a participagdo social é essencial para tornar o
desenvolvimento urbano mais inclusivo. Quando a comunidade se envolve, torna-se
mais facil trabalhar, pois os cidaddaos passam a se ver como parte integrante na
construgdo dos servigos de saneamento, além de reconhecer o trabalho realizado
pelos 6rgaos executores.

E importante destacar que cada individuo também desempenha um papel
fundamental na manutencdo do saneamento e da qualidade ambiental,
especialmente ao evitar a poluigdo do meio ambiente.

O contexto historico e politico da formacédo da Lei do Saneamento explica
muito da realidade do setor atualmente. No entanto, o passado revela possiveis
falhas no dialogo e enfatiza a necessidade de entender que os servigos precisam

superar os interesses individuais e disputas politicas pelo poder?’.

236 BRASIL. Lei n. 11.445/2007. Disponivel em:
https://www.jusbrasil.com.br/busca?q=art.+47+da+lei+de+saneamento+basico+-+lei+11445%2F07.
Acesso em: 02 fev. 2025.

BT TEIXEIRA, Phelipe Austriaco. A lei do saneamento (lei n° 11.445): reflexbes sobre sua
efetividade e contribuicdo para o direito a saude. 2018. 50 f. Trabalho de conclusdo de curso
(Graduagao em Direito) - Faculdade Nacional de Direito, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio
de Janeiro, 2018. Disponivel em: https://pantheon.ufrj.br/bitstream/11422/6104/1/PATeixeira.pdf.
Acesso em: 30 jun. 2024.
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A discussao central ndo deveria ser apenas a busca pela titularidade ou pelo
efetivo prestador dos servicos, mas sim o bem-estar fisico, mental e social dos

individuos que aspiram a confianga em um pais democratico de direito®*’.

6.3 IMPACTO DOS INVESTIMENTOS POSSIBILITADOS PELA LEI 11.445/2007 EM
CONJUNTO COM O PAC E DIFICULDADES ENFRENTADAS PELA NORMA

De se dizer que o Marco Legal de 2007 enfrentou obstaculos, especialmente
as dificuldades dos municipios para cumprir as metas, como a elaboracdo dos
Planos Municipais de Saneamento, resultando em varias extensdes de prazos para
tentar alcangar os objetivos®®.

Os Municipios, com base no interesse local, possuem uma responsabilidade
relevante na prestacdo dos servicos de saneamento basico. Estes entes podem
contratar empresas prestadoras, formar parcerias municipais, entre outras opgdes.

No entanto, a prestacao desses servicos deve ser planejada pelos préprios
municipios através da elaboragdo dos seus Planos Municipais de Saneamento
Basico (PMSB)%*.

Os PMSBs visam estabelecer as diretrizes municipais na area de saneamento
e devem estar em consonancia com as diretrizes nacionais estabelecidas pela Lei n°
11.445/2007 e pelo Decreto n° 7.217/2010 (Brasil, 2010).

De acordo com a Lei n° 11.445/2007, os planos devem conter, no minimo: i)
diagnodstico da situagcdo e de seus impactos nas condi¢gdes de vida; ii) objetivos e
metas de curto, médio e longo prazos para a universalizagao; iii) programas, projetos
e acdes necessarias para atingir os objetivos e metas; iv) acdes para emergéncias e
contingéncias; e v) mecanismos e procedimentos para a avaliagdo sistematica da

eficiéncia e eficacia das a¢des programadas.

23 SOUZA, Juliana Santos Alves de; TAVARES, Erica. Histérico do saneamento no Brasil e sua
relagdo com as questdes ambientais e urbanas. /n: SEMINARIO DE INTEGRACAO REGIONAL, 22.,
2021. Rio de Janeiro. Anais [...]. Rio de Janeiro: Universidade Candido Mendes, 2021. Disponivel em:
https://seminariodeintegracao.ucam-campos.br/wp-content/uploads/2022/04/HISTORICO-DO-SANEA
MENTO.pdf. Acesso em: 01 jul. 2024.

239 AFONSO, Damares Lopes; ALMEIDA, Eduardo Simdes de. A Lei do saneamento basico e seu
impacto nos indices de acesso aos servigos de saneamento basico. Planejamento e Politicas
Publicas, Brasilia, n. 56, p. 133-157, out./dez. 2020. Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10473/6/PPP_56 LeiSaneamento.pdf. Acesso em: 01
jul. 62024.
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Com o Decreto n° 7.217/2010, a existéncia dos planos tornou-se uma
condicdo necessaria para acesso aos recursos publicos federais destinados ao
saneamento basico a partir de 2014.

Vale dizer que esta clausula foi modificada trés vezes até 2017: em 2014, o
Decreto n° 8.211/2014 alterou a data do condicionamento dos recursos para 31 de
dezembro de 2015; o Decreto n°® 8.629/2015 mudou essa data para 31 de dezembro
de 2017; e o Decreto n® 9.254/2017 a alterou novamente para 31 de dezembro de
2019%9,

De acordo com o Panorama dos Planos Municipais de Saneamento Basico,
apenas 30% dos municipios brasileiros haviam elaborado seus PMSBs.

Este panorama é uma sintese de levantamentos realizados por fontes
governamentais, como o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e o
Sistema Nacional de Informagdes em Saneamento (SNIS), além de fontes nao
governamentais, provenientes de estudos e pesquisas de entidades do setor de
saneamento basico no Brasil, abrangendo o periodo de 2011 a 2016%".

A construcdo do panorama ocorreu em trés etapas: i) consulta e
sistematizagcdo dos dados secundarios existentes sobre o assunto; ii) aplicacao de
um questionario enviado aos municipios brasileiros; e iii) consolidagdo dos
resultados provenientes das diversas fontes em um banco de dados.

O banco de dados do panorama informa quantos e quais municipios
declararam que haviam elaborado seus planos ou estavam em fase de elaboracao
entre 2011 e 2016.

A publicagcdo também identificou municipios com inconsisténcias de
informacdo — por exemplo, aqueles que em um ano declararam ter elaborado o
PMSB, mas em anos mais recentes afirmaram que o plano estava em fase de
elaboracao.

Além disso, ha municipios cujas informagdes ndao constam no panorama

porque nao responderam aos questionarios e pesquisas analisadas. Nesse caso,

20 AFONSO, Damares Lopes; ALMEIDA, Eduardo Simdes de. A Lei do saneamento basico e seu
impacto nos indices de acesso aos servicos de saneamento basico. Planejamento e Politicas
Publicas, Brasilia, n. 56, p. 133-157, out./dez. 2020. Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10473/6/PPP_56 LeiSaneamento.pdf. Acesso em: 01
jul. 62024.

241 BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental. Panorama dos
planos municipais de saneamento basico. Brasilia: Ministério das Cidades, 2017. Disponivel em:
https://bit.ly/3IMgZnm. Acesso em: 01 jul. 2024.
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nao se pode afirmar que nao possuam o plano, apenas que nao fazem parte da
amostra apurada no panorama®"'.

Percebe-se, diante de tal situagdo, que os esforgos de coordenacao
institucionais e interfederativos sdo fundamentais para que haja um avanco nesta
tematica, sob pena de ndo serem alcangados os objetivos de universalizagao
visados pela norma.

Pereira e Heller**?> apontam para a necessidade de os estados incentivarem
0s municipios a melhorar a qualidade de seus planos de saneamento, apoiando-o0s
na superagao dos desafios que surgem para garantir a qualidade do servigo, sem
comprometer a autonomia e a coordenacéo atribuidas pela Lei do Saneamento.

Ja no que diz respeito aos investimentos em saneamento basico no Brasil, €
possivel observar um aumento significativo no periodo posterior a promulgacao da
Lei do Saneamento Basico de 2007.

Os avancgos propostos pela lei foram, em parte, viabilizados pelas obras do
PAC — Programa de Aceleragao do Crescimento.

Entre 2003 e 2006, a média de desembolso federal em saneamento foi de R$
1,57 bilhdo ao ano. Esse aporte anual passou para R$ 7,14 bilhdes entre 2007 e
2015, periodo compreendido pelos PACs 1 e 2243,

De se dizer que esse aumento ainda é insuficiente para a universalizagao dos
servigos em todo o territério brasileiro. Estima-se que seriam necessarios ao menos
sete PACs consecutivos para que todos os brasileiros tivessem acesso aos servigos
de saneamento basico*.

Além disso, os investimentos em saneamento, assim como outros
investimentos em infraestrutura no Brasil, enfrentam desafios, tais como a por

diversas vezes mencionada falta de coordenagdo das ag¢des da administracao

242 PEREIRA, Tatiana Santana Timoteo; HELLER, Léo. Planos municipais de saneamento basico:
avaliacdo de 18 casos brasileiros. Revista Engenharia Sanitaria e Ambiental, Rio de Janeiro, v. 20,
p. 395-404, set. 2015.

23 PAC atendeu ‘uma Inglaterra’ com saneamento basico em oito anos. Portal Saneamento
Brasil, Sdo Paulo, 12 fev. 2016. Disponivel em: https://bit.ly/36Rx8Ur. Acesso em: 01 jul. 2024.

244 AFONSO, Damares Lopes; ALMEIDA, Eduardo Simdes de. A Lei do saneamento basico e seu
impacto nos indices de acesso aos servicos de saneamento basico. Planejamento e Politicas
Publicas, Brasilia, n. 56, p. 133-157, out./dez. 2020. Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10473/6/PPP_56 LeiSaneamento.pdf. Acesso em: 01
jul. 62024.
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publica entre os niveis municipal, estadual e federal, além de ineficiéncias na gestao
dos recursos e dos processos?*.

Apesar do aumento dos investimentos entre 2007 e 2015, a distribuicdo dos
servigos de saneamento no Brasil permaneceu desigual.

As regidbes Norte e Nordeste continuaram apresentando as maiores
deficiéncias na distribuicdo desses servicos em comparagao a regiao Centro-Sul do
pais?*,

A Figura 3 apresenta a distribuicdo espacial dos indices de acesso aos
servicos publicos de saneamento basico nos municipios brasileiros. S&o
considerados os servigos de abastecimento de agua, coleta de lixo e esgotamento
sanitario, conforme previsto pela Lei n°® 11.445/2007.

Os dados sao provenientes do Sistema de Informacbes sobre a Atencao
Basica (SIAB) e estdo disponiveis na plataforma Datasus. Eles informam o
percentual de familias cadastradas na atencdo basica com acesso aos servigos de

saneamento basico nos anos de 2005 e 2015%7:

Figura 6 - Distribuicao do acesso a servigos de agua, esgoto e lixo por
Municipio

2% FRISCHTAK, Claudio R. O investimento em infraestrutura no Brasil: histérico recente e
perspectivas. Pesquisa e Planejamento Econémico, Brasilia, v. 38, n. 2, 2008.

246 VENSON, A. H.; RODRIGUES, K. C. T. T.; CAMARA, M. R. G. Distribuigdo espacial do acesso
aos servicos de saneamento basico nas microrregidoes brasileiras de 2006 a 2013. /n:
ENCONTRO NACIONAL DA ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ESTUDOS REGIONAIS E URBANOS,
13., 2015, Curitiba, Parana. Anais [...]. Sdo Paulo: Aber; UFPR, 2015.

247 AFONSO, Damares Lopes; ALMEIDA, Eduardo Simdes de. A Lei do saneamento basico e seu
impacto nos indices de acesso aos servicos de saneamento basico. Planejamento e Politicas
Publicas, Brasilia, n. 56, p. 133-157, out./dez. 2020. Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10473/6/PPP_56 LeiSaneamento.pdf. Acesso em: 01
jul. 62024.
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Distribuicdo do acesso aos servicos de abastecimento de agua, coleta de lixo e

esgotamento sanitario nos municipios brasileiros (2005 e 2015)

1A — Proporcio de familias com abastecimento de adguas por rede geral, poco ou nascente
2005 005
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Fonte: ArcView 3.2, com base nos dados do SIAB.

Fonte: IPEA (2020).

A Figura 6 revela que o déficit na cobertura dos servicos de saneamento
relacionados a coleta de lixo e ao esgotamento sanitario € maior em comparagao
aos servigos de abastecimento de agua.

Observa-se que o0 acesso das familias a esses servicos aumentou em 2015
em relacdo a 2005. No entanto, a estrutura de distribuicdo permaneceu inalterada,
com as regides Norte e Nordeste apresentando o maior déficit no acesso a esses
servigos em comparagéo a regido Centro-Sul?*’.

Como vem sendo salientado no decorrer desta tese, o saneamento é um
direito humano universal, consagrado pela Lei n° 11.445/2007, a Lei do Saneamento,
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aprovada apds quase duas décadas de auséncia de regulamentagédo e ordenamento
juridico.

A lei estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico e incorpora
principios fundamentais: universalidade, equidade, integralidade, intersetorialidade,
eficiéncia e sustentabilidade econbémica, transparéncia, controle social, seguranga,
qualidade e regularidade.

Embora a promulgacéo da Lei do Saneamento tenha trazido um alento inicial
apos interminaveis discussbes e proposi¢des, ficou claro em pouco tempo que os
desafios impostos pelos principios mencionados exigiriam um enorme esforgo
conjunto entre as esferas de governo e os poderes publicos para sua implementagao
e garantia de recursos destinados a ampliacdo do atendimento, especialmente para
os segmentos sociais menos favorecidos pela pobreza?.

Somente com essa pretensao sera possivel alcancar a efetivacdo dos
principios de universalizagao e integralidade dos servigos de saneamento®.

A lei deu maior objetividade e clareza ao principio da sustentabilidade
econdmico-financeira, assegurando o equilibrio dos contratos e a modicidade
tarifaria. Também incluiu mecanismos que incentivam a eficiéncia e eficacia dos
servigos, permitindo que os ganhos de produtividade sejam repassados a
sociedade®°.

Para garantir essa nova modelagem, a Lei n° 11.445/2007 estabeleceu a
necessaria articulagdo com outras politicas de desenvolvimento urbano e regional,

habitacdo, combate a pobreza, protecdo ambiental e promogao da saude.

28 TEIXEIRA, Phelipe Austriaco. A lei do saneamento (lei n° 11.445): reflexdes sobre sua
efetividade e contribuicdo para o direito a saude. 2018. 50 f. Trabalho de conclusdo de curso
(Graduagao em Direito) - Faculdade Nacional de Direito, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio
de Janeiro, 2018. Disponivel em: https://pantheon.ufrj.br/bitstream/11422/6104/1/PATeixeira.pdf.
Acesso em: 30 jun. 2024.

249 SCARATTI, D.; MICHELON, W.; SCARATTI, G. Avaliagio da eficiéncia da gestio dos servigos
municipais de abastecimento de agua e esgotamento sanitario utilizando Data Envelopment
Analysis. Revista Engenharia Sanitaria e Ambiental, Rio de Janeiro, v. 18, p. 333-340, dez. 2013.

20 BORMA, Vera De Simone; MARTINS, Flavia Burmeister; LOCH, Rogério; MARTINELLI, Ivonir
Antonio. Contexto Histérico Brasileiro Do Saneamento Basico: Planasa, Plansab, Pnsb E Lei N°
14.026/2020. In: SIMPOSIO NACIONAL DE AUDITORIA DE OBRAS PUBLICAS, 19., 2021, [S. /].
Anais [...]. [S. I]: Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas: Tribunal de Contas da Unido,
2021. Disponivel em:
https://www.ibraop.org.br/xix-sinaop/wp-content/uploads/sites/2/2021/09/Desafio-1-CONTEXTO-HIST
ORICO-BRASILEIRO-DO-SANEAMENTO-BASICO.pdf. Acesso em: 01 jul. 2024.
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Também definiu as formas e condigbes para assegurar a universalizagao,
integralidade, eficiéncia, sustentabilidade financeira e o controle social dos servigos
de saneamento®".

Contudo, apesar de definir regras para a prestacao regionalizada dos servigos
publicos de saneamento basico, o marco legal de 2007 ndo conseguiu resolver os
conflitos entre estados e municipios sobre a titularidade dos servigos, conflitos esses
exacerbados desde o declinio do PLANASA e pela indefinicdo da autonomia das
areas designadas como regides metropolitanas, aglomeragbes urbanas e
microrregides (Constituicdo Federal, artigo 25, § 3°).

Embora a Lei n® 11.445/2007 tenha representado um avancgo significativo ao
estabelecer um Marco Legal para o setor de saneamento basico, questbes
polémicas ainda persistiram nos anos seguintes.

A articulagao entre estados, municipios, prestadores de servigcos, usuarios e
agéncias reguladoras continuou a ser debatida, especialmente em temas como
regulacado, definicdo de pregos publicos, titularidade, prestagdo regionalizada e

planos de saneamento basico.

6.4 O CAMINHO PARA UMA NOVA REFORMA DA LEI DO SANEAMENTO BASICO

No final de 2016, a Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) n°® 241/2016 foi
aprovada, transformando-se na Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de
2016, instituindo um teto para os gastos publicos pelos proximos 20 anos?*2.

O cenario de congelamento dos orgamentos e gastos federais, analisado junto
com os indicadores de saneamento do SNIS — Sistema Nacional de Informagao
sobre Saneamento, demonstrava que n&o haveria recursos publicos suficientes para

alcancar as metas de universalizacao do Plano Nacional de Saneamento Basico®®.

' LOUREIRO, Gustavo Kaercher. MOREIRA, Egon Bockmann e DUTRA, Joisa.. Competéncia e
Governanga no Saneamento: Quem faz o que? Rio de Janeiro: FGV CERI , 2021. Disponivel em:
https://ceri.fgv.br/publicacoes/competencia-e-governanca-no-setor-de-saneamento-quem-faz-o-que-te
xto-para-discussao. Acesso em: 05 jul. 2024.

252 BRASIL. Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016. Altera o Ato das
Disposi¢gdes Constitucionais Transitorias, para instituir o Novo Regime Fiscal e da outras
providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2016. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc95.htm. Acesso em: 29 dez.
2023.

253 GONCALVES, Sergio Antonio. A politica publica de saneamento no Brasil: da Lei 11.445/2007
aos movimentos politico-institucionais para sua revisdo. 2019. 102 f. Dissertacdo (Mestrado em
Saude Publica) - Escola Nacional de Saude Publica Sergio Arouca, Fundagao Oswaldo Cruz, Rio de
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Com isso, a necessidade de atualizagdo do Marco Legal comegou a ser
disseminada. Foram quatro documentos - duas Medidas Provisorias (844/2018,
868/2018) e dois Projetos de Lei (10.996/2018 e 4.162/2019) - até se chegar ao
texto final aprovado pela Camara dos Deputados em dezembro de 2019 e pelo
Senado em junho de 20204,

A Lei n° 14.026/2020, publicada com vetos em relacdo aos prazos para a
renovagao dos contratos de programa, entrou em vigor em 15 de julho de 2020.

O ponto mais destacado da atualizagcdo da Lei do Saneamento foram as
metas de universalizagdo dos servigos, com atendimento de 99% da populagdo com
agua potavel e 90% com coleta e tratamento de esgoto até 31 de dezembro de
2033%%,

No entanto, o alcance dessas metas requer a superacgao de diversos desafios,
tais como: (i) a fragmentagdo na operagdo do setor de saneamento basico, (ii) o
elevado numero de agéncias reguladoras do setor (mais de oitenta), (iii) a falta de
universalizagao da regulagao e (iv) a escassez de investimentos.

Os autores Sion®® e Silva, Serpa e Leal®” concordaram com essa analise e
destacaram que a atualizagdo do Marco Legal tem a capacidade de implementar
avancos no fortalecimento da regulagdo do setor, principalmente ao estabelecer a
obrigatoriedade da regulagdo para todos os prestadores, independentemente da

modalidade juridica da prestagao dos servicos.

Janeiro, 2019. p. 75. Disponivel em: https://www.arca.fiocruz.br/handle/icict/40168. Acesso em: 05 jul.
2024.

254 CAMARA aprova PL do saneamento; destaques ficaram para préxima semana. Agéncia CNM
de noticias. Brasilia, 12 dez. 2019. Disponivel em:
https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/camara-aprova-pl-do-saneamento-destaques-ficaram-p
ara-proxima-semana. Acesso em: 01 jul. 2024.

25 VILARINHO, Cintia Maria Ribeiro; COUTO, Eduardo de Aguiar do. Saneamento Basico e
Regulacdo No Brasil: desvendando o passado para moldar o futuro. Revista Digital de Direito
Administrativo, Sado Paulo, v. 10, n. 2, p. 233-257, 2023. Disponivel em:
https://lwww.revistas.usp.br/rdda/article/view/195980. Acesso em: 01 jul. 2024.

26 SION, Alexandre Oheb. Necessidade de investimentos em infraestrutura para universalizacio
do saneamento basico no combate a pandemias: uma analise do enfrentamento
a COVID-19 a luz do novo marco legal do saneamento basico. Revista de Ciéncias Juridicas e
Sociais, Rio de Janeiro, v. 1, n. 1, p. 111-141, 2020. p. 135. Disponivel em:
https://revista.institutouniversitario.com.br/index.php/cjsiurj/article/view/12. Acesso em: 01 jul. 2024.

%7 SILVA, Josivaldo Alves da.; SERPA Samanda Araujo.; LEAL, Viviane Aradjo. A relagio do
aumento de casos do novo Coronavirus com a falta de Politicas Publicas de saneamento
basico nas capitais das regibes Sul e Norte do Brasil. Research, Society and
development, [S&o Paulo], w. 10, n. 2, p. 120, 2021. Disponivel em:
file:///C:/Users/3556/Downloads/11755-Article-162963-1-10-20210207 .pdf. Acesso em: 01 jul. 2024.
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Percebe-se que a construgdo da nova legislacdo intenta incrementar a
participagéo privada no setor, e em razao disso busca fortalecer a seguranca juridica
de novos contratos, ponto essencial para haver éxito neste objetivo. Assim,
percebe-se que a nova regra se pautou, para além da nogao juridica, em aspectos
econdmicos, trazendo em seu corpo conceitos afetos a disciplina da Analise
Econdmica do Direito, tudo isso buscando a uniformizagcdo dos contratos e a
regionalizagao da prestacao do servigo, visando promover maior eficiéncia e ganhos
de escala para os concessionarios.

No préximo capitulo serdo exploradas as teorias que tratam da Analise
Econémica do Direito, algo essencial para entender como o novo marco legal do

saneamento fora concebido.
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7 ASPECTOS ACERCA DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO E O SETOR DE
INFRAESTRUTURA NO BRASIL

O déficit do setor de infraestrutura € algo bastante sensitivo no dia a dia da
populacdo brasileira. Referido déficit abarca tanto o setor da infraestrutura hard, que
envolve investimentos vultosos para construgcao de prédios e equipamentos, como
no setor da infraestrutura soft, que abrange a prestacao de servigos de limpeza de
ruas, saneamento, educagdo entre outros®.

Os desafios que precisam ser enfrentados pelo Estado brasileiro perpassam
pela viabilizagdo de recursos para investimentos bem como pela criagao de regras e
construcdo de um ambiente institucional seguro/saudavel/estavel que tenham
capacidade de gerar confianca para viabilizar a atracao das ferramentas capazes de
suprir esse grande déficit conjuntural no setor de infraestrutura.

De se dizer que, de 2001 até 2019, a média dos investimentos em
infraestrutura foi de cerca de 2% do Produto Interno Bruto — PIB brasileiro®®. No
entanto, para que o Brasil se torne um Estado de modernidade em termos de
qualidade na sua infraestrutura, seria necessario um investimento médio de cerca de
4% do Produto Interno Bruto durante os proximos 20 anos*°. Tendo por base o
resultado do Produto Interno Bruto de 2020%', o investimento necessario nos
proximos 20 anos seria préximo dos R$ 6.000.000.000,00 (seis trilhdes de reais).

Como se percebe, o setor de infraestrutura comporta uma atuacio
multidisciplinar de diversos campos do conhecimento. Tendo como foco a pesquisa
proposta nessa tese, este capitulo tratara da interseccdo entre o Direito e a
Economia, com enfoque na Analise Econdmica do Direito buscando entender qual

contribuicao tal disciplina pode trazer ao setor de infraestrutura no Brasil.

258 NOBREGA, Marcos Anténio Rios da. Direito da Infraestrutura. Sdo Paulo. Quartier Latin, 2011. p.
55.

29 PIRES, Manoel. Investimentos publicos: 1947-2023. In: PIRES, Manoel. Observatério de politica
fiscal. [Rio de Janeiro], 29 maio 2024. Disponivel em:
https://observatorio-politica-fiscal.ibre.fgv.br/posts/investimentos-publicos-1947-2020. Acesso em: 01
jul. 2024.

20 FRISCHTAK, Claudio R.; MOURAO, Jodo. Uma Estimativa do Estoque de Capital de
Infraestrutura no Brasil. Brasilia: IPEA, 2017. p. 25. Disponivel em:
https://portalantigo.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/livros/livios/180413 _desafios_da_nacao_
artigos_vol1_cap02.pdf. Acesso em: 01 jul. 2024.

%' |IBGE. Produto Interno Bruto - PIB. [Rio de Janeiro: IBGE], [20--]. Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/explica/pib.php. Acesso em: 01 jul. 2024.
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7.1 BREVE INTRODUGCAO ACERCA DO DIREITO E DA ECONOMIA

O propodsito deste capitulo passa muito longe de tentar ensinar o que € a
Economia. No entanto, € necessario ter em mente alguns conceitos basicos desse
campo de conhecimento para que se avance no tema da Analise Econdmica do
Direito.

A Economia € vista como uma ciéncia social que estuda de qual maneira a
sociedade decide/escolhne como empregar recursos produtivos escassos na
producdo de bens e servicos De acordo com os ensinamentos de Vasconcellos e

Garcia®®?:

Como ciéncia social, o estudo da teoria econdmica pertence ao campo das
ciéncias humanas. Como repousam sobre decisées humanas, as decisdes
econOmicas envolvem juizo de valor, dando origem a diferentes formas de
interpretacdo e, consequentemente, a varias correntes de pensamento
econdmico.

Por outro lado, o Direito, pode ser visto como um fendmeno universal®?, a
totalizagdo de valores e fatos em normas que obrigam os seus destinatarios a
determinadas condutas, possibilitando a convivéncia destes em sociedade. Neste
sentido, percebe-se a existéncia de uma caracteristica axiolégica pautada pelo valor
de justica, outra fatica que envolve aspectos sociais € uma normativa que estipula o
dever-ser, permitindo dizer, de acordo com Reale®* que “direito é a realizagdo
ordenada e garantida do bem comum, numa estrutura tridimensional bilateral
atributiva”.

Em que pese tenham objetos de estudos distintos, o Direito e a Economia
possuem, de certa forma, estabilidade, seguranga e eficiéncia nas relagoes
existentes no seio social. No entanto, é facil perceber que essa busca ocorre através
de métodos diversos.

A Economia é marcada por métodos empiricos de pesquisa e por solugdes
matematicas que clareiam o custo de oportunidade das a¢des a serem produzidas

com vistas ao alcance da eficiéncia. Ja o Direito tem como caracteristica marcante o

%2 \JASCONCELLOS, Marco Antonio Sandoval de e GARCIA, Manuel Enriquez. Fundamentos da
Economia. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 21

23 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introdugdo ao Estudo do Direito. 4. ed. Sao Paulo: Atlas,
2003. p. 34

%4 REALE, Miguel. Licdes preliminares de direito. Sdo0 Paulo: Bushatsky, 1973. p. 88.
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exercicio da hermenéutica (como ressaltado acima), com a observancia dos
conceitos de legalidade visando alcangar a justica.

A simbiose desses campos de conhecimento também pode ser vista na
medida em que as normas juridicas vigentes norteiam o campo de analise da teoria
econdbmica, assim como o surgimento de novos pontos/questdes de cunho
econdmico possui a capacidade de delinear o modelo de atuacéo juridico.

Diante dessas caracteristicas interdisciplinares entre o Direito e a Economia,
passou a ganhar forga, principalmente nos Estados Unidos da América, a disciplina
da Law and Economics.

Cabe ressaltar que numa traducao literal do idioma norte americano o termo
Law and Economics pode ser referido como Direito e Economia. No Brasil*®®, a
doutrina se refere a tal disciplina ora como Direito e Economia ora como Analise
Econdmica do Direito. Para fins dessa tese, adotarei a segunda terminologia.

Tal disciplina se propde a recorrer a conceitos e métodos econdmicos para
examinar o Direito sob esse espectro®®.

Neste sentido, a Analise Econdmica do Direito pode ser vista como um
instituto que busca reformar a visdo classica do Direito através de um olhar
econdmico, tendo como objetivo a resolugdo de demandas da sociedade de maneira
mais consequencialista, eficiente e menos custosa sendo utilizada, para tanto,

premissas e conceitos elaborados por economistas. Nas palavras de Ivo Gico Jr?’:

A Analise Econémica do Direito nada mais é que a aplicagdo do instrumental
analitico e empirico da economia, em especial da microeconomia e da economia
do bem-estar social, para se tentar compreender, explicar e prever as implicagdes
faticas do ordenamento juridico, bem como da ldgica (racionalidade) do proprio
ordenamento juridico. Em outras palavras, a AED é a utilizagdo da abordagem
econdmica para tentar compreender o direito no mundo e o mundo no direito.
Note-se que a utilizagdo do método econdmico para analisar o direito ndo quer
dizer que sao os economistas que praticam a AED. Pelo contrario, na maioria dos
casos, 0os pesquisadores que a praticam sao juristas ou possuem dupla formagéo.
De qualquer forma, sao juseconomistas.

%5 SALAMA, Bruno Meyerhof. Estudos em direito & economia: micro, macro e desenvolvimento.
1. ed. Curitiba: Editora Virtual Gratuita, 2017. p. 13.

%6 MACKAAY, Ejan. Law and Economics for Civil Law Systems. Chelternham: Edward Elgar
Publishing Limited, 2013. p. 5.

267 GICO JUNIOR, Ivo. Metodologia e Epistemologia da Analise Econdmica do Direito. Economic
Analysis Of Law Review, Brasilia, v. 1, n. 1, p. 7-33, 2010. Disponivel em:
https://revistas.unifacs.br/index.php/redu/article/view/2794/2034. Acesso em: 20 jun. 2024.
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Mais adiante, vamos explorar a disciplina sob questédo, trazendo detalhes
sobre suas origens, escolas e vertentes de pensamentos, olhar normativo e positivo

e suas possiveis contribuicdes para a seguranca juridica no setor de infraestrutura.

7.2 ORIGENS DA LAW AND ECONOMICS (ANALISE ECONOMICA DO DIREITO)

No decorrer da histéria, podemos identificar momentos em que, de certa
forma, essa maneira de analise de argumentos legais e econdmicos foram
conjugados. Ainda que de um formato inconsciente (ou n&o), conseguimos perceber,
em estudiosos de outrora, a simbiose das disciplinas do Direito e da Economia em
alguns escritos.

Em que pese a Analise Econémica do Direito ter como bergo (reconhecido) os
Estados Unidos, podemos citar diversos autores ndo americanos que trataram de
problemas relacionados ao bem-estar humano, a ética e a economia sob um
aspecto juridico legal (ainda que nao corresponda aos conceitos da Analise
Econémica do Direito atual). Dentre eles Adam Smith, Thomas Malthus e David
Ricardo.

Vale mencionar também o trabalho seminal de Victor Mataja, que tratou da
responsabilidade civil sob o ponto de vista da economia politica. Neste ultimo caso,
Mataja antecipou ideias que viriam a ser incorporadas pelo movimento norte
americano anos depois?%® 269 270. 271, 272,

Também é importante destacar o trabalho produzido por Coase?”® em 1937.
No artigo The Nature of Firm, onde ele trata da natureza e dos limites das empresas,

percebemos uma forte interagdo entre teorias econémicas e questdes juridicas que

%8 GELTER, Martin, GRECHENIG, Kristoffel. History of Law and Economics. Germany: Max Planck
Institute for Research on Collective Goods, 2014. (Preprints of the Max Planck Institute for Research
on Collective Goods Bonn 2014/5).

2% RICARDO, David. An Essay on the influence of a low Price of Corn on the Profits of Stock.
London. Jonh Murray. 1815. p. 1-17.

2" MALTHUS, Thomas. An Essay on the principle of population. London. Eletric Book Co., 2001.

21 MACKAAY, Ejan. History of Law and Economics. Cheltenham, UK: Edward Elgar Publishers,
2000.

272 ENGLARD, Izhak. Victor Mataja’s Liability for Damages from an Economic Viewpoint: A
Centennial to an Ignored Economic Analysis of Tort. International Review of Law and Economics,
[S. 1], v. 10, p. 173-191, 1990.

213 COASE, Ronald Harry. The Nature of the Firm. Economica, Londres, v. 4, n. 16, p. 386-405, 1937.
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visam a eficiéncia na producdo, com foco na redugao de custos e maximizacao de
lucros.

Ja pelo lado norte americano, como fora bem notado por Posner?*, até o
inicio dos anos 1960 as disciplinas de Direito e Economia eram conjugadas para
observar leis antitrustes. Embora houvesse um interesse consideravel nos aspectos
econdmicos acerca da tributagdo, servigos publicos e regulamentagcdo de
transportes, a insergcdo da Analise Econdmica do Direito se deu num primeiro
momento na literatura antitruste.

A partir de uma perspectiva institucional, podemos indicar que as bases
conceituais para o desenvolvimento da disciplina da Analise Econdmica do Direito
foram langadas na Universidade de Chicago entre as décadas de 1940 e 1950,
quando professores de economia passaram a realizar analises interdisciplinares,
principalmente na lei antitruste mencionada anteriormente, na faculdade de direito.

O principal nome dessa época foi Aaron Director. Economista de formacao,
fora nomeado para a Escola de Direito de Chicago. Director comegou a ministrar
suas aulas no ano de 1946, tendo papel determinante nas mencionadas discussdes
interdisciplinares dentro e fora da sala de aula sobre Direito e Economia.

Seus primeiros grandes insights acerca da Andlise Econémica do Direito
surgiram quando se juntou a Edward H. Levi, entdo professor de Direito, na
disciplina de direito antitruste?”®. Director buscava convencer seus colegas
advogados, dentre eles o proprio Levi, acerca da aplicagdo das percepgbes e
principios da economia ao raciocinio juridico.

Vale ressaltar que muitos dos alunos da Universidade de Chicago
(Economistas treinados como advogados e vice-versa) passaram a publicar, em
meados da década de 1970%, livros sobre o direito antitruste que tiveram como

fonte de inspiragdo as aulas ministradas por Levi e Director na década de 1950.

274 POSNER, Richard Allen. The Economic Approch to Law. Chelternham: Texas Law Review, 1975.
p. 758.

2% DUXBURY, Neil. Patterns of American Jurisprudence. New York: Clarendon Press — Oxford,
1995. p. 342-346.

276 Nos seus agradecimentos, Rober Bork menciona que “muito do que foi dito aqui deriva do trabalho
de Aaron Director, que sempre pareceu para mim e para outros, o pensador seminal na area de
direito antitruste econdmico. Eu tive o prazer de ser seu aluno entre 1953 e 1954, e nossas
discussdes permanentes e substanciais modificaram minha maneira de pensar”. Cf. BORK, Robert H.
The Antitrust Paradox: A Policy at War with Itself. New York: Basic Books, 1978.
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Director ainda fundou o Journal of Law and Economics da Universidade de Chicago,
no ano de 19582,

Se afastando um pouco das questdes relacionadas ao Direito Antitruste (tais
como monopdlio, racionalidade econémica e suas consequéncias praticas), os anos
1960 trouxeram uma nova fase ao desenvolvimento da Analise Econémica do Direito
nos Estados Unidos.

Esse novo modelo de abordagem pode ser visto no artigo produzido por
Coase?’®, intitulado The Problem of Social Cost, artigo este que lhe rendeu um
prémio Nobel. O referido artigo aplica de forma ampla conceitos da Ciéncia
Econbémica ao sistema legal e ressalta a importancia de instituicdes legais e os
custos de transagao nos processos de alocagao de recursos na sociedade.

Vale ressaltar que ¢é fundamental entender como as instituicbes e
organizagdes, dentro do conceito estabelecido por North?”®°, produzem normas e
como elas sao interpretadas pelos agentes/instituicbes competentes, visando aferir a
qualidade da regulagao produzida, sua seguranga juridica e a relagao desses pontos
com o setor de infraestrutura nacional.

Ap6s o trabalho de Coase sobre o custo social, outros economistas
desenvolveram teorias econdmicas interligadas as questdes juridicas. Neste sentido,
podemos trazer a rica obra de Gary Becker®®, do Departamento de Economia de
Chicago, que pode ser creditado por aplicar principios econdmicos ao crime, a
discriminacgao racial e a questdes de familia.

No entanto, vale mencionar que o crescimento da disciplina da Analise

Econbmica do Direito nos EUA, pode e deve ser atribuida a juristas que se

277 ADDO, Koran; NELSON, Simone. An “unparalleled experience”: UChicago studentes at the
democratic, republican conventions. /n: UChicago News. Chicago, 29 aug. 2024. Disponivel em:
http://www-news.uchicago.edu/releases/04/040913.director.shtml. Acesso em: 08 jul. 2022.

278 COASE, Ronald Harry. The Problem of Social Cost. The Journal of Law and Economics,
Chicago, v. 3, p. 1-44, 1960.

2% Vale mencionar aqui que para North instituigdes sdo as “regras do jogo”, compreendidas nesse
compreendidas nesse conceito tanto as regras formais quanto as informais, além de suas
caracteristicas de eficacia. Ja as organizagbes séo os “jogadores”, cada qual formada por individuos
reunidos em torno de um objetivo comum, que pode ser econdmico (empresas, sindicatos etc.),
politico (Estado e seus poderes) e educacional (Universidades, escolas etc.). Cf. NORTH, Douglas
Cecil. Institutions, Institucional changes and Economic Performance. New York: Cambridge
Press University, 1990.

20 Destacamos as seguintes obras: BECKER, Gary Stanley. The Economics of Discrimination. v. 3.
Chicago: Univ. of Chicago Press, 1957. BECKER, Gary Stanley. Crime and Punishment: An
Economic Approach. Journal of Political Economy, Chicago, v. 76, n. 2, p. 169-217, 1968. BECKER,
Gary Stanley. A Treatise on the Family. Cambridge, Massachusetts: Harvard University Press. 1981.
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convenceram da importancia de aplicar principios econdmicos dentro do seu
principal campo de pesquisa, qual seja, a Lei. Dentre eles, podemos nos referir a
Guido Calabresi, Henry Manne e Richard Posner.

Guido Calabresi, na década de 1960, era Professor da Escola de Direito de
Yale tendo posteriormente se tornado Juiz Federal na Corte de Apelacbes do
Segundo Circuito, que abrange os Estados de Connecticut, Nova lorque e Vermont,
nos Estados Unidos?®'.

A contribuicdo de Calabresi, em meados dos anos 1960, se deu quando ele
iniciou um programa de pesquisa que o levou a realizar a publicagdo de uma série
de artigos sobre responsabilidade civil, nos quais ele explicou sua estrutura com
base em principios econdmicos simples. Seu artigo intitulado Some Thoughts on
Risk Distribution and the Law of Torts?®? é considerado um dos grandes marcos da
Analise Econbémica do Direito nos Estados Unidos.

Ja Henry Manne tem um papel de destaque em razdo do trabalho
desenvolvido na Faculdade de Direito George Mason, onde criou o primeiro centro
académico dedicado ao estudo da Analise Econdmica do Direito. Manne
desenvolveu cursos intensivos de microeconomia para juizes e para professores de
direito®®’. De acordo com Butler®®*, a presencga de juizes no programa desenvolvido
por Manne resultou na aceitagdo das abordagens realizadas pela Analise
Econdémica do Direito no ambito dos Tribunais.

Por ultimo, e ndo menos importante, podemos nos referir a Richard Posner
como um dos grandes expoentes da Analise Econdmica do Direito nos Estados
Unidos. Posner foi professor da Faculdade de Direito da Universidade de Chicago
desde o final dos anos 1960 até o ano de 1981, quando passou a ocupar o cargo de
Juiz Federal da Corte de Apelagao do Sétimo Circuito, que abrange os Estados de

lllinois, Indiana e Wisconsin.

21 Para mais detalhes sobre a divisdo dos Sistemas Judiciarios Norte Americanos vide COOTER,
Robert; ULEN, Thomas. Direito & Economia. Traduzido por Luis Marcos Sander e Francisco Araujo
da Costa. 5. ed. Porto Alegre: Bookman, 2010. p. 79-81.

%2 CALABRESI, Guido. Some Thoughts on Risk Distribution and the Law of Torts. Yale Law
Journal, Connecticut, v. 70, n. 4. 1961.

23 MANNE, Henry Girard. How law and economics was marketed in a hostile world: a very
personal history. George Mason Law & Economics Research Paper, [S. /], n. 06-49, p. 309-327.
2005.

24 BUTLER, Henry Nodle. The Manne Programs in Economics for Federal Judges. Case Western
Reserve Law Review, Cleveland, v. 50, n. 2. 1999.
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Durante sua vida académica na Universidade de Chicago, Posner fundou®®,
em 1972, o Journal of Legal Studies, que tem como foco a pesquisa académica
interdisciplinar entre o direito e instituicdes juridicas, com abordagens em Ciéncias
Sociais, Economia e Ciéncia Politica.

No entanto, em que pese sua extensa obra, podemos afirmar que seu
trabalho fundamental foi a edicdo, em 1973, do livro Economic Analysis of Law. O
livro de Posner foi o primeiro a sujeitar quase todo o sistema juridico em toda a sua
amplitude a uma analise sistematica de uma perspectiva econémica.

Uma das ideias trazidas por Posner foi a teoria que a eficiéncia (em grande
parte definida como maximizagdo da riqueza) deveria justificar a estrutura da lei
comum em todo o sistema legal. Essa foi a visdo que prevaleceu durante muito
tempo dentro da escola de Chicago.

Como se percebe, a provocagdao de Posner sobre ser a eficiéncia um
fundamento basilar para construgdo do sistema juridico-legal, devendo a
maximizagao de riqueza ser um alvo a ser buscado, despertou inumeras discussdes
no meio académico, que serao exploradas mais adiante.

O fato € que, a escola de Chicago, devido a atuagédo de Posner, tem um papel
muito importante no desenvolvimento da disciplina. No entanto, ndo € a unica escola
a tratar da simbiose entre Direito e Economia. No proximo topico, abordaremos
escolas que tratam do tema bem como algumas disciplinas que podem servir de

ferramentas para o uso da abordagem proposta pela Analise Econémica do Direito.

7.3 ESCOLAS E CAMPOS DE PESQUISA DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO

A possibilidade de campos tematicos afetos a Analise Econémica do Direito é
bastante ampla. E natural que as abordagens e metodologias se dissipam no meio
doutrinario e académico. Assim, ndo € surpresa que tenhamos escolas que se
utilizem da Analise Econémica do Direito para a realizacdo de pesquisas com

objetos distintos.

25 pOSNER, Richard Allen. The Economic Approch to Law. Chelternham: Texas Law Review, 1975.
p. 758.
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Quando consultamos a Enciclopédia Virtual de Direito e Economia®® podemos
perceber as diferentes escolas e disciplinas que podem ser incorporadas na
abordagem da Analise Econbémica do Direito. Podemos destacar, seja por
contribuicdo destacada ao tema seja por aderéncia ao objeto desta tese, as Escolas
de Chicago, de New Haven, a Austriaca, a Institucionalista e a Neo-Institucionalista.

Afora as mencionadas escolas, a Analise Econdmica do Direito possui alguns
campos/disciplinas que, embora ndo se enquadrem como escolas propriamente
ditas, terminam por integrar as pesquisas das escolas referidas em abordagens
especificas. Nessa linha, podemos mencionar as pesquisas com a Teoria dos Jogos,
com a Economia Comportamental, com o Direito, Economia e Desenvolvimento.
Todas essas disciplinas/matérias podem ser aplicadas a pesquisa em Direito.

Passemos entao a analisar as escolas referidas inicialmente.

7.3.1 A Escola de Chicago

A Escola de Chicago, que tem como destaque Richard Posner, tinha como
premissa que a eficiéncia era a fundacao ética do direito. Mas qual seria o conceito
de eficiéncia?

Para Cooter e Ulen?®’, um processo de producio é eficiente quando nao é
possivel gerar a mesma quantidade de produg¢do usando determinada combinagao
de insumos de custo menor ou quando nao € possivel obter mais producao
utilizando a mesma combinacdo de insumos.

Afora esse conceito, € importante aqui agregar mais algumas ideias acerca da
eficiéncia, dentre elas a eficiéncia de Vilfredo Pareto?®. De acordo com o conceito

estabelecido por Pareto®®:

o0 bem-estar de uma sociedade € maximo se nao existe outro estado tal que
seja possivel aumentar o bem-estar de um individuo sem diminuir o

26 ENCYCLOPEDIA of Law & Economics. In: FindLaw. [S. /.: Edward Elgar Publishing, 2000].
Disponivel em: https://reference.findlaw.com/lawandeconomics.html. Acesso em: 20 jul. 2021.

27 COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Direito & Economia. Traduzido por Luis Marcos Sander e
Francisco Araujo da Costa. 5. ed. Porto Alegre: Bookman, 2010.

28 \/ILFREDO, Pareto. italian economist and sociologist. /n: Britannica Money: Encyclopedia
Britannica. [S. 1], 14 aug. 2024 Disponivel em: https://www.britannica.com/biography/Vilfredo-Pareto.
Acesso em: 28 jul. 2021.

29 GARCIA, Fernando. Manual de economia politica. Prefacio de Vilfredo Pareto. Tradugdo de Joo
Guilherme Vargas Netto. Sdo Paulo: Nova Cultural, 1996. p. 13
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bem-estar dos demais; isto €, ndo ha forma de melhorar a situagao de um,
sem prejudicar a situagado dos outros.

Levando tal conceito ao limite, imaginemos uma situacédo em que, de um lado
existisse um determinado grupo de pessoas, huma comunidade ou pais, que
detivesse sob suas maos uma grande concentragao de riqueza e de outro um outro
grupo de pessoas, quiga significativamente maior, vivendo no limite da pobreza. A
situagdo de melhora desse segundo grupo que minimamente piorasse, ainda que de
forma irrelevante, a situagdo do segundo grupo nao seria eficiente sob prisma do
conceito de Pareto. Diante dessa problematica posta, surge o critério proposto por
Nicholas Kaldor?*® e John Richards Hicks®®'.

O critério de Kaldor-Hicks se vale da premissa de que, mesmo que haja a
piora da situagao de um determinado grupo, se houver a possibilidade, ainda que
tedrica, de se compensar o referido grupo, havera eficiéncia®®?. De certa forma, o
critério de Kaldor-Hicks suaviza e complementa o critério de Pareto na medida que
busca superar a restricdo imposta por Pareto que atrela a situagao de eficiéncia a
nao piora da situagao de algum individuo.

Para a escola de Chicago as normas juridicas seriam avaliadas com base na
eficiéncia de Kaldor-Hicks. Assim sendo, observar o caso concreto e avaliar sua
eficiéncia sob esses parametros € um pré-requisito fundamental para interpretacao
das normas juridicas. Em decorréncia dessa forma de interpretar a norma juridica, o
conceito de justica é colocado em perspectiva conforme sua capacidade de atingir a
maior eficiéncia ou de maximizar da melhor forma a riqueza num determinado caso
concreto.

Vale destacar que, em que pese a inovacao trazida, a posicao adotada pela
Escola de Chicago, na medida em que equipara os conceitos de justica e eficiéncia

para determinar a aplicagao das normas juridicas, foi alvo de diversas criticas.

20 Nicholas Kaldor, foi um economista hlngaro considerado como um dos mais importantes
economistas de Cambridge (Inglaterra) no periodo do pés-guerra. Cf. NICHOLAS Kaldor: Biography.
In: JewAge. [S. l.: JewAge], [20--]. Disponivel em:
https://www.jewage.org/wiki/en/Article:Nicholas_Kaldor_-_Biography. Acesso em: 29 jul. 2024.

21 John Richards Hicks, foi um economista inglés vencedor do Prémio Nobel de Economia no ano de
1972. Cf. SIR JOHN R. Hicks: British economist. /n: Britannica Money: Encyclopedia Britannica. [S.
1.], 15 may 2024. Disponivel em: https://www.britannica.com/biography/John-R-Hicks. Acesso em 29
jul. 2021.

22 STRINGHAM, Edward. Kaldor-Hicks efficiency and the problem of central planning. The
Quarterly Journal of Austrian Economics, [S. 1], v. 4, n. 2, p. 41-50. 2001.
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Um dos mais criticos a essa tese foi Ronald Dworkin®?, para quem a
maximizacao da riqueza sequer poderia ser considerada um valor eis que nao se
trata de um fim em si mesmo. De acordo com Dworkin, caso se considere a
maximizagdo da riqueza um valor, pode-se dizer que se trataria de um valor
repugnante a maioria das pessoas, e por conta disso n&o seria um valor apto a guiar
a construgao de politicas publicas e muito menos o sistema juridico.

E importante salientar que tanto essa como outras criticas®® fez Posner
mudar de opinidao décadas mais tarde, resultando no abandono da ideia de eficiéncia
ou maximizagdo de riquezas como fundagdo ética do direito. A partir dessa
mudanga, Posner passa a considerar outros valores, tais como o pragmatismo
juridico, como critério para a obtencgao de justica.

Desta forma, a norma juridica passa a ser vista, por parte de Posner, como
um incentivo para atingir objetivos perseguidos pela no¢do de justica, devendo ser
observado um papel mais discreto a maximizagao de riqueza. Sendo assim, diante
do caso concreto, 0 juiz vai analisar as consequéncias e tomar a decisdo que,
considerados os valores que regem o ordenamento juridico, alcance a maior

eficiéncia®®.

7.3.2 A Escola de New Haven

A Escola de New Haven, também conhecida como Escola de Yale, tem como
principal representante o ja mencionado jurista Guido Calabresi. O principal objetivo
perseguido pela referida corrente € compreender de que forma o sistema juridico,
principalmente sob a tematica da responsabilidade civil, pode contribuir na
otimizacao dos custos de acidentes.

Nos seus escritos, Calabresi busca tragar um método que relacione o objetivo
das normas juridicas e os custos de acidentes que impactam a responsabilidade

civil. Para o jurista, que termina por se afastar do enfoque dado pela Escola de

293 DWORKIN, Ronald. Is wealth a value? The Journal of Legal Studies, Chicago, v. 9. 1980.

294 COLEMAN, Jules. The Normative Basis of Economic Analysis: A Critical The Normative
Basis of Economic Analysis: A Critical Review of Richard Posner’s “The Economics of
Justice’. Stanford Law Review, Stanford, v. 34, n. 5, p. 1105-1131, 1982. E ainda, MICHELMAN,
Frank. A Comment on ‘Some Uses and Abuses of Economics in Law. The University of Chicago
Law Review, Chicago, v. 46, n® 2. 1979, pags. 307-315.

295 SALAMA, Bruno Meyerhof. Direito e Economia: Textos Escolhidos. Sdo Paulo: Editora Saraiva,
2010.p. 9
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Chicago a maximizacéo de riqueza, as normas devem, precipuamente, ser justas e

devem buscar otimizar os custos dos acidentes. Neste sentido®®:

O objetivo da lei ou politica de acidentes deve ser estabelecer o nivel de
custo de acidentes socialmente preferido, sujeito a restricdo de que os
métodos escolhidos para o fazer sejam consistentes com a "justiga". Como
Calabresi aponta, a nogdo do que é uma politica de acidentes justa tende a
ser fortemente influenciada por seu sucesso ou fracasso em lidar com o
problema dos custos de acidentes. Observe que o objetivo ndo € minimizar
acidentes ou custos de acidentes, a menos que por custos de acidentes
estejamos nos referindo a custos liquidos de quaisquer beneficios. Os
acidentes de transito podem ser eliminados com a proibicdo de veiculos
motorizados. Mas o prego seria muito alto. O objetivo, em vez disso, &
otimizar os custos de acidentes.

Para Calabresi, instrumentos econémicos sdo fundamentais para reduzir os
custos de acidentes, entretanto €& importante realizar ponderacbes acerca das
escolhas feitas pela sociedade. De acordo com o jurista, as escolhas ndo deveriam
ser guiadas sob a o6tica meramente econdmica, onde a eficiéncia/maximizagéo de
riqueza € o vetor principal.

Assim, a nogao de custos e beneficios pode exercer um papel significativo na
busca pela melhor forma de justica. O direito, com sua caracteristica de guiar as
relagbes humanas, utilizaria conceitos da economia visando concretizar as nogdes
de justica dispostas no ordenamento impactando nas politicas publicas em prol da
sociedade.

Na visdo de Calabresi, as questdes de justica e distribuicdo sempre teriam
que ter o devido tratamento®’. Nos seus estudos, ele conclui que as normas
juridicas podem servir como um incentivo as condutas dos agentes econdmicos.

Nestes casos, os valores de indenizagao por ato de responsabilidade civil
devem ser construidos de maneira que induza os atores/sociedade a optar por
prevenir a pratica de tais atos, arcando com custos de prevencao de acidentes, ao
invés de estimular a opgéo de risco que termine por gerar uma indenizagao posterior
em razao da pratica do ato.

Essa proposta de Calabresi, apresenta consideravel distanciamento do
liberalismo econbémico e politico presente na Escola de Chicago, demonstrando a

fragmentagao da Analise Econdmica do Direito ja em suas origens.

296 POSNER, Richard Allen. The Costs of Accidents: A Legal and Economic Analysis By Guido
Calabresi. The Cambridge Law Journal, [United Kingdon], v. 2, n. 28, 1970. p. 636.
297 DUXBURY, Neil. Patterns of American Jurisprudence. New York. Clarendon Press, 1995. p. 393.
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A titulo de curiosidade, vale dizer que a escola de New Haven atraiu
praticantes liberais que adotam a metodologia tipica doutrinada pela escola de
Chicago. No entanto, os adeptos da escola de New Haven possuem um olhar que
predica pela maior necessidade da intervengdo do Estado naquilo que se
denominada falha de mercado®®.

Para a escola de New Haven, a falha de mercado €& considerada mais
prevalente do que a lei e por isso espera-se que a intervengdo do governo seja
capaz de corrigi-la, embora possa nao ser bem-sucedida em todas as

circunstancias. Algo distinto do que € proposto pela escola de Chicago.

7.3.3 A Escola Austriaca

A escola Austriaca, que também tem bastante relevancia e diversas
contribuigdes no campo da Analise Econbémica do Direito, tem a incerteza, a
descoberta e o empreendedorismo como centro da sua agenda de pesquisa
econdmica. Na visao da referida escola, os dados necessarios para uma transacao
nao sao efetivamente conhecidos, e em razdo disso o processo de descoberta
desses dados é bastante valorado®®.

Assim, a escola Austriaca tem por objeto determinar as condigdes
necessarias para esse processo de descoberta. Como consequéncia, o direito sobre
a concorréncia é significativamente afetado.

Isto porque, na medida que uma empresa desenvolva um mercado
supostamente monopolista, em razdo dos seus processos de descoberta, a
intervengao estatal, acaso nao haja uma regra legal determinante, ndo tem
cabimento haja vista que aquele monopdlio atraia a concorréncia gerando efeitos

que terminam por impulsionar a inovagao®®.

2% Falhas de mercado podem ser vistas como situagdes em que a atuacéo dos individuos em busca
do seu auto interesse leva a resultados nao eficientes. Sdo associadas com assimetria de informagao,
estrutura ndo competitiva de mercado, problemas de monopdlio natural, externalidades ou bens
publicos. A existéncia de uma falha de mercado é muitas vezes usada como justificativa para
intervencdo governamental em um mercado particular. Cf. SEIDENFELD, Mark. Microeconomics
Predictates to Law and Economics. Ohio: Anderson Publishing Co, 1996. p. 61.

29 HAYEK, Friedrich August Von. The use of Knowledge in Society. The American Economic
Review, Chicago, v. 35, n. 4, p. 519-530, 1945.

300 KIRZNER, lIsrael Meir. How Markets Work: disequilibrium, entrepreneurship and discovery.
London: The Institute of Economics Affairs. 1997. p. 47.
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Podemos afirmar que a escola Austriaca observa na competicdo um processo
de descoberta, sendo que esse processo de descoberta € mais bem impulsionado
em razao da concorréncia e da inovagao. Assim, a quebra desses monopalios,
criados através de mecanismos de descoberta, por meio da intervencao
governamental, causaria um enfraquecimento na concorréncia bem como no proprio
processo de inovacao.

Essa forma de pensamento decorre da teoria da praxeologia onde a
manifestacdo da vontade humana é guiada visando a mudanga de uma situacao
indesejada para uma mais vantajosa, tendo como premissa um descontentamento
com a situagao indesejada e a vontade de modificar esse status quo®.

Percebe-se que ndo é buscado pelo individuo apenas a maximizagao de
riqueza, como proposto inicialmente pela escola de Chicago, mas sim a sua
satisfacdo na medida em que ele objetiva a mudanga de uma situagao indesejada.

A consequéncia desse modelo de pensamento € a que a lei ndo é criada, e
sim descoberta de maneira espontanea, ndo havendo necessidade de se falar em
um planejamento central por parte de um ente soberano como o Estado.

Em razdo desse modelo de pensamento, a escola Austriaca atribui as normas
e as instituicdes legais um papel importante de coordenagao. Isto porque, a forma de
criagdo proposta pela escola tende a tornar o conhecimento adquirido pelos
individuos bastante disperso no corpo social.

Assim, visando reduzir incertezas e/ou garantir seguranga tornando o
comportamento humano mais previsivel, as instituicbes legais teriam um papel
coordenador dos diferentes planos individuais inseridos numa economia de livre
mercado, ajudando os individuos a superar eventuais problemas em seus acordos
econdmicos®®?. Esse papel das instituicdes é explorado por outras escolas, como se

vera no topico a seguir.

7.3.4 As Escolas Institucionais

301 MISES, Ludwig von. Agdo Humana: um tratado de economia. S&o Paulo: Instituto Ludwig von
Mises Brasil, 2010. p. 38

302 RIZZO, Mario Joseph; RAJAGOPALAN, Shruti. Austrian Perspectives in Law and Economics.
In: PARISI, Francesco. The Oxford Handbook of Law and Economics. v. 1. Oxford: Oxford
University Press, 2016. p. 268-287.
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Os adeptos da primeira onda Institucional tinham em mente que cada
economia tinha suas especificidades, e em razdo disso seus progressos decorrem
do modo pelo qual cada nacgao lida com incentivos e restricdes nas suas estruturas
institucionais internas. De acordo com essa teoria, o produto/resultado dessas
interagbes se conectam e terminam por causar impacto junto ao desenvolvimento

econdmico das nacdes. Neste sentido®®:

uma economia exige que as pessoas trabalhem juntas, cooperem e respeitem a
propriedade e os direitos pessoais umas das outras (...) uma economia requer um
governo transparente, honesto e forte que administre as leis com imparcialidade e
mantenha a ordem civica de maneira eficaz.

Para os idealizadores da primeira escola Institucional®® 3°° a analise
econdmica deveria ser construida a partir do estudo das regras, da estrutura e dos
comportamentos das organizagoes.

Isto porque, partindo da premissa que a economia se integra numa rede de
relacionamento entre individuos, e que existem interesses divergentes entre esses
individuos, apenas a existéncia de regras ndo seria suficiente para garantir a sua
aplicagaol/eficacia. Caberia ao Estado, através de suas instituicbes, o papel de
assegurar a ordem e o bom funcionamento do sistema.

Uma nova abordagem institucionalista surgiu posteriormente3° 3%’ O conceito
de instituicdo foi ampliado, passando a ser considerado como instituicbes as
restricdes humanamente concebidas que estruturam as interagbes sociais, sejam

restricdes formais sejam restrigdes informais®®.

303 KAUFMAN, Bruce. The institutional economics of John R Commons: complement and
substitute for neoclassical economic theory. Socio-Economic Review, Oxford, v. 5, n. 1, p. 3-45,
jan. 2007.

304 COMMONS, John R. Institutional Economics: its place in political Economy. New York:
Macmillan, 1934.

305 MITCHELL, Wesley C. Business Cycles: the problem and its setting. New York: National
Bureau of Economic Research, 1949.

%% NORTH, Douglass Cecil. Institutions, institutional change and economic performance. New
York: Cambridge University Press, 2003.

397 WILLIAMSON, Oliver. Economic Organization: firms, markets and policy control. New York:
New York University Press, 1986.

%% No conceito de North as restricbes formais sdo as regras efetivamente estipuladas e positivadas
pelo sistema, correspondendo, portanto, ao resultado de uma construgdo formal previamente
estabelecida. Por outro lado, as restrigbes informais advém da informagao socialmente transmitida e
sao parte do patriménio que denominamos cultura. Ambas as restrigdes possiveis de serem impostas
pelas instituicdes, sejam formais ou informais, terdo a envergadura de moldar as relagdes entre os
homens, inclusive as relagbes econémicas e juridicas. Cf. NORTH, Douglass Cecil. Economic
Perfomance Through Time. The American Economic Review, Chicago, v. 84, n. 3, p. 359-368, 1994.
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O fato é que tanto a abordagem institucionalista classica como a nova
abordagem institucionalista consideram que cabe as institui¢des, de alguma forma,
exercer um controle/restricado para com a atuagao dos individuos.

Os ensinamentos da escola institucional nos demonstram que ao longo da
histéria, as instituicbes foram concebidas pelos seres humanos para garantir
seguranga e estabilidade normativa bem como para diminuir a incerteza nas trocas.

A abordagem institucional tem muita utilidade para um Estado que busca
atrair recursos para promover melhorias no seu setor de infraestrutura. Isto porque,
as instituigdes possuem um papel relevante na elaboracdo de uma estrutura de
incentivos dentro de uma sociedade, o que termina por impactar o desenvolvimento
econdmico, seja para estimular seu crescimento, sua estagnagao ou causar o0 seu

declinio.

7.4 DISCIPLINAS COMPLEMENTARES DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO

Como mencionado anteriormente, algumas disciplinas/campos de estudo
servem como complemento para a pesquisa relacionada a Analise Econdmica do
Direito. Por aderéncia ao tema proposto nesta tese, é de se destacar a Teoria dos
Jogos, a Economia Comportamental, e o Direito, Economia e Desenvolvimento.

Inicialmente podemos mencionar alguns pontos acerca da teoria dos jogos.
Os conceitos e bases da teoria dos jogos foram estabelecidos por John von
Neumann no ano de 1928, através do teorema do minimax®®®, e passou a ser
bastante difundida no campo econémico com a publicagao do texto Teoria dos Jogos
e Comportamento Econémico no ano de 1944.

A teoria dos jogos esta relacionada com tomada de decisdo por parte do
individuo, tendo em vista que todos tomamos decisdes na nossa vida cotidiana.
Assim, tendo como premissa que as pessoas tomam decisbes baseando-se em
seus objetivos, na medida em que o individuo tem conhecimento das consequéncias
das suas decisdes, as solugdes tendem a ser mais adequadas ao desejo embutido

naquela escolha.

309 O Teorema Minimax de Von Neumann assegurava que para todos os jogos de duas pessoas e
soma zero existia uma estratégia mista 6tima para cada “jogador” e se eles as utilizassem teriam o
mesmo resultado médio esperado, que seria o melhor ganho que cada “jogador” poderia esperar se o
adversario jogasse racionalmente. Cf. MYERSON, Roger Bruce. Nash Equilibrium and the History
of Economic Theory. Journal of Economic Literature, Chicago, v. 3, n. 37, p. 1067-1082, 1999.
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A teoria dos jogos, por fim, busca demonstrar que os eventos sociais podem
ser descritos por modelos tirados de jogos de estratégia adequados, constituindo-se
numa ferramenta que pode servir como auxilio na tomada de decisdo num ambiente
que envolve situagdes complexas®'°.

Ja sobre a Economia Comportamental, que também ¢é conhecida como
Behaviorismo, € um campo de pesquisa da Analise Econdmica do Direito que surgiu
na década de 1970. Vale ressaltar que os seus idealizadores, Amos Tversky e
Daniel Kahneman, foram ganhadores do Nobel da Economia no ano de 2002 com os
seus estudos acerca da Economia Comportamental.

De acordo com os ensinamentos da teoria comportamental, razbes de
natureza psicoldgicas ou outros fatores exégenos na mente das pessoas podem
induzir o ser humano a falhar no seu processo de tomada de decisao.

A Economia Comportamental afasta a ideia proposta pela Teoria da
Racionalidade Econémica, que n&o considera elementos psicoldgicos e as razdes
de escolha no processo de tomada de decisdo das pessoas, terminando por
contribuir com a matematizagdo da Economia®".

A vertente da Economia Comportamental pode ser uma importante ferramenta
para, junto com os conceitos de Analise Econdmica do Direito, auxiliar na
elaboragdo de politicas publicas. Isto porque, a atuagdo do Estado na busca de
melhores incentivos comportamentais pode evitar, ou a0 menos minimizar, que 0s
agentes econdmicos sejam vitimas de suas proprias escolhas, tendo em vista que
os elementos psicolégicos podem influenciar negativamente o processo de tomada
de deciséo. Desta forma, as solug¢des encontradas pelos individuos podem se tornar
mais eficientes®'2.

Por fim, temos 0 campo de pesquisa do Direito, Economia e Desenvolvimento.

E de se dizer que ha bastante tempo estudiosos de paises em desenvolvimento

310 DAVIS, Morton D. Game Theory: a nontechnical Introduction. New York: Dover Publications,
Inc. 1983. p. 58.

3" MURAMATSU, Roberta. The death and resurrection of ‘economics with psychology’: remarks
from a methodological standpoint. Revista de Economia Politica, Sdo Paulo, v. 29, n. 1, p. 62-81,
jan./mar. 2009.

312 RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; DOMINGUES, Victor Hugo. Economia Comportamental e
Direito: a racionalidade em mudang¢a. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v.8, n. 2, p.
457-472, 2018.
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buscam entender de que forma o Direito poderia contribuir para o Desenvolvimento
Econdmico e Social dos paises®'3.

Isto porque as normas juridicas possuem capacidade de impactar a eficiéncia
bem como de promover a estabilidade politica por meio de uma percepgao
generalizada de que todos os membros da sociedade sado tratados de forma
igualitaria.

De se dizer que € comum observamos que os paises em desenvolvimento
possuem desafios que perpassam por melhores condicbes no que diz respeito a
estabilidade social bem como na politica®*. Assim, a juncdo dessas ciéncias pode
melhorar a construgdo de normas que possibilitem segurangca e eficiéncia, sem
olvidar dos aspectos relacionados a ética e bem-estar social.

Esse campo de pesquisa se conecta com a escola institucional tendo em vista
que reserva para as instituicbes juridicas o papel de guarda das normas que
busquem aumentar a eficiéncia, com a finalidade de fomentar uma percepcao de
equidade/isonomia entre toda a populagdo. A partir dessa percepgao de igualdade
de condicdes, os individuos dentro de uma sociedade teriam incentivos suficientes
para aumentar sua prépria produtividade dentro do sistema econdémico, o que levaria

ao seu efetivo desenvolvimento.

7.5 VERTENTES DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO

A Analise Econbémica do Direito se propde a descrever e compreender a leis
bem como a observar como o ordenamento juridico poderia ser aperfeicoado. Na
primeira hipotese, descricdo e compreensao, estamos nos referindo a vertente
positiva da AED e na segunda, aperfeicoamento, nos referimos a vertente normativa.

Ambas sao melhor detalhadas em seguida.

7.5.1 Vertente Positiva

313 NEWTON, Scott. The Dialectics of Law and Development. /n: TRUBEK, David M.; SANTOS,
Alvaro. The New Law and Economic Development. New York: Cambridge Press University, 2006. p.
174-202.

314 ALESINA, Alberto; OZLER, Sule; ROUBINE, Nouriel; SWAGEL, Philip. Political Instability and
Economic Growth. Journal of Economic Growth, Boston, v. 1, n. 2, p. 189-211, 1996.
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Como se disse anteriormente, a economia estuda de qual maneira a
sociedade decide/escolhne como empregar recursos produtivos escassos nha
producdo de bens e servigos. Partindo desse pressuposto, percebe-se que a
economia nao se relaciona apenas com questdes financeiras, isto porque os
membros da sociedade, no seu dia a dia, necessitam tomar decisdes visando
maximizar sua satisfacao.

Dentro dessa linha, e trazendo para discussao aspectos relacionados a norma
juridica, pode ser colocada em perspectiva a maneira pela qual a sociedade, mais
precisamente seus cidadaos, podem reagir a um determinado comando previsto
numa norma legal. A depender dos incentivos contidos na norma, as decisdes
podem ser variadas.

Tendo em vista as contribuicbes de Guido Calabresi acerca da
responsabilidade civil, j& mencionadas anteriormente, poderiamos nos questionar,
por exemplo, qual o comportamento da sociedade na direcdo de um veiculo apos a
entrada em vigor do Cdodigo Brasileiro de Transito.

Neste exemplo poderiamos formular diversas perguntas®’® de cunho
juridico-econémico com a finalidade de entender, ou ao menos buscar entender, se a
norma foi eficiente em evitar acidentes ou se teve algum efeito em reduzir a poluigédo
em razao da diminuigao do uso de veiculos na cidade, por exemplo.

Diante desse tipo de questionamento, que poderia ser encontrado em
diversos campos do Direito, e ndao apenas em aspectos relacionados a
responsabilidade civil, a doutrina que pesquisa a Analise Econbmica do Direito
passou a distinguir a disciplina em duas vertentes distintas, uma positiva e outra
normativa.

Por meio da vertente positiva, a Analise Econdmica do Direito explica, através
de uma abordagem econdmica, a racionalidade das normas juridicas e suas

consequéncias, seus custos de efetivacdo, como os agentes influenciados pelas

1% Houve impacto no numero de acidentes? Os incentivos (multas, mecanismos indenizatorios e até
mesmo o0s custos processuais possiveis num acidente de transito) previstos na legislacdo sob
comento tiveram impacto na forma como os cidaddos guiam seus veiculos? O que se quer é
estimular ou desestimular o uso de veiculos particulares nas ruas das cidades? Aspectos
relacionados ao meio ambiente foram considerados?
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normas tendem a agir, além de buscar esclarecer a razdo pela qual algumas normas
sa0 aceitas e observadas pela sociedade e outras sao ignoradas®'®.

Percebe-se que a vertente positiva adota em sua analise uma premissa de
normatividade pressuposta, sendo a economia capaz de prover uma teoria
explicativa da estrutura das normas juridicas®"’.

Assim, com base nesses conceitos, percebemos que a Analise Econémica do
Direito na vertente positiva tem capacidade de contribuir com a identificagdo dos
efeitos praticos da norma e assim, de alguma forma, justificar a aceitagcao dela na
sociedade.

Como bem alertado por Salama®'®, a Andlise Econémica do Direito na
vertente positiva emprega principalmente modelos mentais e ferramentas analiticas
tipicas da Economia, tendo como pilares principais os conceitos relacionados a
escassez, maximizagao racional, equilibrio, incentivos e eficiéncia.

Isto porque, se parte do pressuposto de que as pessoas sdo maximizadores
racionais, ou seja, buscam incentivos que permitam alcangar os maiores beneficios
com os menores custos. Para atingir tais objetivos, os individuos se utilizam de
ferramentas que possuem o condao de antever efeitos legais bem como os
comportamentos de agentes possivelmente relevantes em cada caso concreto.

Vale ressaltar que durante a aplicagao da vertente positiva ndo ha que se falar
em formulagdes com sugestdes para politicas publicas. A vertente positiva se ocupa
em investigar as consequéncias das normas postas, comparando a eficiéncia de
cada solugao possivel, com base em premissas de analise de custo-beneficio.
Podemos afirmar aqui que ha uma pratica da ciéncia econémica aplicada ao direito.

Desta forma, podemos dizer que a vertente positiva da Analise Econémica do
Direito esta relacionada com um critério da verdade, com a busca do que a horma €,
enquanto a vertente normativa, por ser ligada a um critério de valor, busca o que a

norma deve ser’'®.

316 TIMM, Luciano Benetti (org). Direito e Economia no Brasil. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2008. p. 53.

317 SALAMA, Bruno Meyerhof. Direito e Economia. /n: RODRIGUEZ, José Rodrigo. Fragmentos
para um Dicionario Critico de Direito e Desenvolvimento. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2011. p.
101.

318 SALAMA, Bruno Meyerhof. Estudos em direito & economia: micro, macro e desenvolvimento.
1. ed. Curitiba: Editora Virtual Gratuita, 2017. p. 13.

319 MACKAAY, Ejan. Law and Economics for Civil Law Systems. Chelternham: Edward Elgar
Publishing Limited, 2013.
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7.5.2 Vertente Normativa

Conforme foi mencionado no ultimo paragrafo do tépico anterior, a vertente
normativa € ligada a um critério de valor e busca avaliar o que a norma juridica deve
ser. Como se percebe, o objetivo da vertente normativa é observar a norma e
prescrever mudangas com o fito de retirar do texto legal uma maior eficiéncia.

Neste sentido, diante do critério valorativo, € possivel falar que a vertente
normativa admite a possibilidade de uma normatividade nao pressuposta,
diferentemente da vertente positiva, bem como, em ultima analise, até o afastamento
das regras juridicas postas, acaso isso seja mais eficiente.

Acerca do critério de valor, importa mencionar que, como dito anteriormente,
em seus primeiros escritos acerca da Analise Econdmica do Direito, Richard Posner
elegeu a maximizacao de valor (eficiéncia) como vetor principal a ser buscado pela
norma juridica. O conceito de justica seria equiparado ao conceito de eficiéncia.

Na obra intitulada The Economics of Justice, Posner defende que as
instituicées juridicas devem objetivar a maximizagdo da riqueza. Assim, como a
Ciéncia Juridica possui caracteristicas que moldam o comportamento dos
individuos, sua busca deve ser pela eficiéncia, entendendo isso como uma indugao
a maximizagdo da riqueza dentro na sociedade®®.

Como foi apontado anteriormente, Dworkin divergiu radicalmente de Posner.
Isto porque, para Dworkin, a maximizagao da riqueza nao deveria servir de guia para
a justica, afinal de contas, no limite, a eficiéncia ndo poderia ser vista como um

valor®?!

, € a justica requer observancia a valores.
Vale ressaltar que, em obras mais recentes®?? Posner adota uma posigdo
mais cautelosa e pragmatica. Em razédo disso, passa a defender que a norma

juridica n&o é um fim em si mesmo.

320 posner chega a afirmar que a maximizagéo da riqueza fornece uma base ndo apenas para uma
teoria do direito e suas solugdes, mas para o proprio conceito da lei. Cf. POSNER, Richard Allen. The
Economics of Justice. Massachusetts: Harvard University Press, 1983.

321 Para Dworkin, a maximizagao de riqueza ndo € um valor porque ndo é um fim em si proprio. Mas
se a maximizagao de riqueza for um valor, € um valor repugnante a maioria das pessoas e, portanto,
ndo pode guiar nem as politicas publicas, nem o Direito. Cf. DWORKIN, Ronald. Is wealth a value?
The Journal of Legal Studies, Chicago, v. 9. 1980.

322 POSNER, Richard Allen. The Problems of Jurisprudence. Massachusetts: Harvard University
Press, 1993.
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Na versdo pragmatica, indica que a lei, na busca de seus objetivos, deve
continuar perseguindo valores eficientes, no entanto deve fazer isso guiada pela
nocdo de justica, lembrando sempre que o Direito &€ fundamentalmente um
instrumento para a consecugéo de fins sociais.

Como bem colocado por Salama®?®, nogdes de justica se comunicam com os
conceitos de eficiéncia econdmica, maximizagdao de riqueza e maximizagao de
bem-estar.

Assim, podemos dizer que a vertente normativa da Analise Econdbmica do
Direito € uma ferramenta capaz de auxiliar a escolher dentre alternativas possiveis a
que resulta em mais eficiéncia, ou seja, torna possivel escolher o melhor arranjo
institucional dado um valor (vetor normativo) previamente definido®**, ressalvando
que as nogoes de justica devem guiar essa busca.

Vale afirmar que a vertente normativa da Analise Econémica do Direito, por
trabalhar com um critério valorativo e com a concepg¢ao deve ser, e por realizar
analises econdmicas consequenciais sob um espectro de maximizagao de riquezas,
€ um instrumento muito Util para elaboracdo e/ou recomendacbdes de politicas
publicas e regras legais.

No entanto, acerca da vertente normativa, € de se pontuar algumas
especificidades. Como se viu, a Analise Econdmica do Direito tem ber¢o nos
Estados Unidos da América. Desta forma, € de se ressalvar que o sistema juridico la
vigente é diferente do adotado no Brasil. No primeiro caso temos como sistema
predominante a common law enquanto no segundo temos o sistema da civil law. Nos

dizeres de Bobbio®%:

A Common Law é um direito consuetudinario tipicamente anglo-saxdnico
que surge diretamente das relagdes sociais e € acolhido pelos juizes
nomeados pelo Rei. Numa segunda fase, ele se torna um direito de
elaboracado judiciaria, visto que é constituido por regras adotadas pelos
juizes para resolver controvérsias individuais, que se tornam obrigatoria
devido ao sistema de precedentes.

32 SALAMA, Bruno Meyerhof. Estudos em direito & economia: micro, macro e desenvolvimento.
1. ed. Curitiba: Editora Virtual Gratuita, 2017.

324 TIMM, Luciano Benetti (org). Direito e Economia no Brasil. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2008. p. 18.

325 BOBBIO, Norberto. O Positivismo Juridico: Licdes de Filosofia do Direito. Sdo Paulo: Ed icone,
2006. p. 33.
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Sobre a Civil Law, Grossi*?* afirma que:

Civil Law é um modelo juridico que se prende ao sistema de codificacéo e
dessa maneira os magistrados e legisladores se prendem a uma
interpretacdo com base na lei, ndo devendo prosseguir suas
fundamentagdes de outra maneira.

Assim, dentro do sistema da Common law, é possibilitado aos juizes uma
atuagao no sentido de ter a eficiéncia e a redistribuicdo como objetivos concretos.
Isto porque, o juiz que toma esse caminho n&o pode ser acusado de criar leis, em
vez de encontra-las, pois estd simplesmente contribuindo com o programa de
compreender a natureza essencial do common law®?’.

No caso brasileiro, que adota predominantemente o sistema Civil Law, a
situacdo precisa ser mais bem equalizada. Cabe lembrar que, em que pese a
Administracdo Publica tenha dever de atuar com eficiéncia, a nossa Constituicdo
possui outros fundamentos como guia®?®. Desta forma, o direcionamento de uma
agenda legislativa ou juridica tendo a eficiéncia como principal vetor, parece ir de
encontro ao estatuido na nossa ordem constitucional.

Desta forma, € importante que, em eventual aplicagao da vertente normativa
no ordenamento juridico patrio, sejam observados os mandamentos constitucionais
que concretizam garantias fundamentais, dentre as quais a dignidade da pessoa
humana.

Por fim, é de se dizer que, o0 novo marco legal do saneamento bebeu muito da
fonte da AED na sua concepg¢do. De uma maneira geral, o marco legal cria
incentivos para a participacao do setor privado e para a melhoria da eficiéncia

operacional, alinhando-se com a ideia da AED de que as normas juridicas devem

3% GROSSI, Paolo. Primeira ligdo sobre o direito. Tradugéo por Ricardo Marcelo Fonseca. Rio de
Janeiro: Forense, 2006. p. 51.

327 POSNER, Richard Allen. Problemas de Filosofia do Direito. Sdo Paulo: Ed Martins Fontes, 2007.
p. 485.

328 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | - a
soberania; Il - a cidadania Il - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa; V - o pluralismo politico. Art. 37. A administragédo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...) Cf. BRASIL. [Constituigao
(1988)]. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 1988.
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criar incentivos para comportamentos economicamente eficientes, como sera mais

bem explorado no capitulo seguinte.
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8. DA LEI N° 14.026/2020 — O NOVO MARCO LEGAL DO SANEAMENTO BASICO

Com o estimulo ao aumento da participagdo privada no setor, a Lei n°
14.026/2020, atualiza a Lei n°® 11.445/2007, busca promover grandes transformacgdes
e adequacgdes na prestagao, titularidade e regulacéo dos servigcos de saneamento,
além de estabelecer uma aproximagao entre as Politicas Publicas de Saneamento
Basico e de Recursos Hidricos.

Em todas as esferas federativas, a norma sob comento busca realizar uma
reconfiguragdo da questdo do saneamento, visando aumentar a participagao privada
no setor e buscando redefinir questdes de titularidade, regulagao e financiamento,
visando a um ambiente institucional mais seguro e uma implementagcdo mais célere
do acesso universal ao saneamento basico.

Pode-se identificar quatro grandes pilares de mudangas nas diretrizes
nacionais para o saneamento promovidas pela Lei 14.026/2020: (i) estabelecimento
de metas visando a universalizagdo dos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario; (ii) proibicdo da celebragdo de novos contratos de programa;
(iif) estruturagdo da prestacdo regionalizada dos servigos; e (iv) aumento da
seguranca juridica do setor.

De se dizer que, conforme o artigo 3°, |, da Lei n°® 11.445/2007, ja sob a égide
da Lei n° 14.026/2020, o saneamento basico corresponde a um conjunto de servigos
publicos, infraestruturas e instalagdes operacionais de: abastecimento de agua
potavel; esgotamento sanitario; limpeza urbana e manejo de residuos solidos;
drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas®?°.

As regras legais abrangem uma ampla variedade de intervengdes publicas:
abastecimento de agua; esgotamento sanitario; limpeza urbana e manejo de
residuos solidos; drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas.

Em razdo disso, a concepgao, formatagcao e execugao das politicas publicas
de saneamento basico ndo devem ser realizadas de forma isolada, mas integradas a

outras politicas trazidas pela Constituicdo Federal, como a questao hidrica.

329 |EITE, Carlos Henrique Pereira; MOITA, José Machado; BEZERRA, Ana Keuly Luz. Novo marco
legal do saneamento basico: alteragdes e perspectivas. Engenharia Sanitaria e Ambiental, v. 27,
n. 5, p. 1041-1047, set./out. 2022.Disponivel em:
https://lwww.scielo.br/jlesa/a/c9q3cL4bMT4L4KP7zCMxzCP/?format=pdf. Acesso em: 04 jul. 2024.
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Para articular esse arcabougo juridico, 0 novo marco estabeleceu que as
politicas e agdes da Unido para o desenvolvimento urbano e regional, de recursos
hidricos, entre outras de interesse social direcionadas a melhoria da qualidade de
vida, devem considerar a necessaria articulagdo com o saneamento basico, inclusive
no que se refere ao financiamento e a governanga®%.

Ademais, a nova regra previu a integragao das infraestruturas e dos servigos
com a gestao eficiente dos recursos hidricos, inclusive com a proposi¢cao de uma
modificacdo significativa da estrutura da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico (ANA), para que esta Autarquia passasse a ser o ente emissor de normas de
referéncia dos sistemas hidrico e de saneamento basico.

Nesse contexto, a Lei n® 14.026/2020 incluiu a previsao de que a estrutura de
governancga para as unidades regionais de saneamento basico seguira o disposto no
Estatuto da Metrépole®*.

Por conseguinte, a Lei n°® 14.026/2020 também indicou que o exercicio da
titularidade dos servigos de saneamento podera ser realizado por gestao associada,
mediante consoércio publico ou convénio de cooperagao, nos termos do artigo 241 da
Constituicdo Federal.

Portanto, percebe-se que o novo marco legal reforga a concertagdo de seus
objetivos com as demais politicas publicas constitucionais, especialmente aquelas
relacionadas ao desenvolvimento urbano.

Dito isto, se faz importante identificar as razbes que levaram a criagdo da

referida norma, tema que constara do préximo tépico.

8.1 CONTEXTO PARA ATUALIZACAO DA LEI N° 11.445/2007

Inicialmente, vale ressaltar, conforme fora mencionado em capitulos
anteriores, que a Emenda Constitucional n® 95/2016 instituiu o denominado “teto dos
gastos” publicos por um periodo de 20 anos.

Assim, tinhamos um cenario onde a previsao era de congelamento de gastos

federais, com impactos relevantes no orgamento publico que, em ultima analise,

330 PEREIRA, Carmino Eduardo; SATO, Guilherme Pinato. O Saneamento Basico e o Papel das
Empresas Estatais no Novo Marco Regulatério. Revista Foco Interdiscilinary Studies, [S. /], v. 16,
n. 12, 2023. Disponivel em: https://ojs.focopublicacoes.com.br/foco/article/view/3630. Acesso em: 05
jul. 2024.
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iriam reverberar na capacidade de investimento do Estado no setor de saneamento,
comprometendo a possibilidade de se alcancar a universalizagcdo da prestacdo dos
servigos de agua e esgotamento sanitario’.

Assim, o novo marco legal do saneamento basico (Lei n® 14.026/2020), que é
resultado de intensas discussdes no setor ao longo dos ultimos dois anos, iniciadas
com a edicdo das Medidas Provisoérias n° 844 de 06 de julho de 2018 e n° 868 de 28
de dezembro de 2018, diante do referido cenario de dificuldades fiscais enfrentadas
pelos entes publicos, que causava um comprometimento na capacidade desses
entes em realizar investimentos estruturantes, visava, dentre outras mudangas, uma
maior abertura do mercado de saneamento basico para empresas privadas.

Vale mencionar que a Medida Provisoria n° 844, alterava, em seus artigos 8-B
e 10-A, os principios da Gestdo Associada prevista na Lei n® 11.107/2005, definida
como associacdo voluntaria de entes federados por convénio de cooperagao ou
consorcio publico, conforme disposto no art. 241 da Constituicdo Federal**2.

Também, em seus artigos 3°, 24° e 31°, obrigava os titulares a fazerem
chamamento publico para a contratagdo da prestacdo dos servicos de saneamento,
eliminando a contratacao direta sem licitacdo, que até entao viabilizava os contratos
de programa entre os entes federados.

Naturalmente, houve reagdes importantes contra a proibigdo de contratagao
direta das CESBs, que, apesar das criticas relacionadas a falta de regulagao e
transparéncia e a baixa cobertura dos servigos de esgotamento sanitario, permitiam
a aplicagado de recursos de forma regionalizada através de subsidio cruzado entre
municipios superavitarios e deficitarios.

Vale dizer que, devido a alta complexidade e capilaridade do setor, que
impacta diretamente todos os municipios do pais e afeta a vida da populagcéo

brasileira, a proposta de mudanca das regras vigentes para o saneamento por meio

331 GONCALVES, Sergio Antonio. A politica publica de saneamento no Brasil: da Lei 11.445/2007
aos movimentos politico-institucionais para sua revisdo. 2019. 102 f. Dissertacdo (Mestrado em
Saude Publica) - Escola Nacional de Saude Publica Sergio Arouca, Fundagdo Oswaldo Cruz, Rio de
Janeiro, 2019. p. 75. Disponivel em: https://www.arca.fiocruz.br/handle/icict/40168. Acesso em: 05 jul.
2024.

32 BORMA, Vera De Simone; MARTINS, Flavia Burmeister; LOCH, Rogério; MARTINELLI, Ivonir
Antonio. Contexto Histérico Brasileiro Do Saneamento Basico: Planasa, Plansab, Pnsb E Lei N°
14.026/2020. In: SIMPOSIO NACIONAL DE AUDITORIA DE OBRAS PUBLICAS, 19., 2021, [S. /].
Anais [...]. [S. I]: Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas: Tribunal de Contas da Unido,
2021. Disponivel em:
https://lwww.ibraop.org.br/xix-sinaop/wp-content/uploads/sites/2/2021/09/Desafio-1-CONTEXTO-HIST
ORICO-BRASILEIRO-DO-SANEAMENTO-BASICO.pdf. Acesso em: 01 jul. 2024.
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de medida provisoria ndo foi bem recebida, pois provocaria uma alteragao
substancial sem um debate profundo3*.

As razdes para nao se aceitar que esse debate se desse por meio de medida
provisoria parecem fazer sentido. Isto porque, as regras sobre o saneamento basico
afetam de maneira significativa toda populagdo, com impactos diretos sobre a saude
publica. Ademais, € um servico que tradicionalmente vem sendo prestado por
diversos atores institucionais.

Uma critica contumaz também se deu sob o argumento de que, a edi¢ao de
uma medida provisoria, que possui forca de lei e ndo € precedida por uma discussao
com a sociedade e com uma ampla gama de agentes econdémicos setoriais, nao
parece ser a via adequada para estabelecer uma mudanca setorial tao relevante®*.

A importéncia de envolvimento tanto de atores estatais como de atores
privados (sejam da sociedade civil, sejam das empresas do setor) e dos bancos
multilaterais de desenvolvimento (Banco Mundial, Banco Interamericano de
Desenvolvimento) na discussdao € de suma importancia haja vista que as
contribuicdes dessa multiplicidade de atores seriam relevantes ao tema.

Em razdo disso, a percep¢ao entre especialistas do tema foi a de que as
alteragdes legislativas a serem empreendidas pelas MPs deveriam se dar dentro dos
parametros constitucionais e sempre derivadas de amplo debate, devendo ser objeto
de grande publicidade com transparéncia, fazendo que a norma nascesse com uma
seguranca juridica majorada.

Para ilustrar as dificuldades enfrentadas pela Medida Provisoria n® 844/2018,
esta foi alvo de duas agbes diretas de inconstitucionalidade (ADIs n° 5993 e 6006),

que foram extintas sem julgamento de mérito devido a perda de eficacia®*> 3%, De se

333 ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL. O novo marco legal do saneamento basico: lei n°
14.026/ 2020. Brasilia: Conselho Federal da OAB, [2021]. Disponivel em:
https://www.oab.org.br/Content/pdf/cartiihasaneamento5.pdf. Acesso em: 25 jun. 2024

34 SOUZA, Rodrigo Pagani; ALVIM, Tiago Cripa. Saneamento basico e inseguranga juridica:
comentarios a Medida Proviséria 844/2018. Cadernos Juridicos, Sao Paulo, ano 20, n. 48, p.
287-308, mar./abr. 2019.

3% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 5.993. Relator: Min. Marco Aurélio. Data de
Julgamento: 25 abr. 2019. Plenario, Data de publicagdo: DJe n° 089 30 abr. 2019. Requerente:
Partido Socialista Brasileiro. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/despacho971815/false. Acesso em: 01 jul. 2024.

3¢ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 6.006. Relator: Min. Marco Aurélio. Data de
Julgamento: 14 maio 2019. Plenario, Data de publicacdo: DJe n° 104 20 maio 2019. Requerente:
Partido dos Trabalhadores. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/despacho979158/false. Acesso em: 01 jul. 2024.
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dizer ainda que a Medida Proviséria n°® 868/2018, que também perdeu a validade
sem apreciagao pelo Congresso Nacional em 2019.

ApOs essa segunda perda de eficacia, e diante de todas as criticas realizadas,
fora proposto um novo projeto de lei, de n® 4.162, visando dar inicio aos debates tao
necessarios para os objetivos pretendidos de universalizagdo e aumento da
participacao privada no setor.

Nesse cenario, apds aprovacao prévia pela Camara dos Deputados em
dezembro de 2019, o Senado aprovou o novo marco legal do saneamento basico
em 24 de junho de 2020, sendo promulgada a Lei 14.026 em 15 de julho de 2020,
que promoveu grandes alteragbes na Lei 11.445, de 5 de janeiro de 2007,
estabelecendo as novas diretrizes nacionais para o saneamento basico.

E de se pontuar que ainda que tenha sido aprovado por meio de projeto de
lei, as novas regras foram fortemente criticadas por entidades do setor®*’. A
Associagdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental (ABES), em nota®®,

afirmou que o novo marco:

“‘enfraquece as empresas estaduais de saneamento, na medida em que
coloca em risco o sistema de subsidio cruzado, em que 0s municipios
superavitarios compensam os deficitarios; cria instrumentos que serao
questionados juridicamente, pela inconstitucionalidade, pois tira a autonomia
do municipio, que é o titular dos servicos (...) a médio prazo, colocara os
pequenos municipios em dificuldades, devido ao risco de haver disputa
somente pelos municipios rentaveis, deixando os pequenos para as
empresas estaduais, que evidentemente perderdo as condigbes de
sustentagao”

Por outro lado, a exposi¢gdo de motivos do projeto de lei sob comento aduz

que339.

%7 Varias entidades foram signatarias do manifesto intitulado “Em defesa do Saneamento Basico”,
que criticava uma série de pontos estabelecidos pelo novo marco. Cf. EM DEFESA do Saneamento
Basico. /n: ONDAS. Brasilia: Observatério Nacional dos Direitos & Agua e ao Saneamento. 10 dez.
2019. Disponivel em:
https://ondasbrasil.org/wp-content/uploads/2019/12/Em-defesa-do-saneamento-b%C3%A1sico.pdf.
Acesso em: 01 jul. 2024.

3% NOTA da ABES sobre o PL 4162/2019. In: ABES. Rio de Janeiro: Associagdo Brasileira de
Engenharia Sanitaria e Ambiental ABES. 23 jun. 2020. Disponivel em:
https://abes-dn.org.br/nota-da-abes-sobre-o0-pl-4162-2019/. Acesso em: 01 jul. 2024.

3% BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 4162/2019. Atualiza o marco legal do
saneamento basico e altera a Lei n® 9.984, de 17 de julho de 2000, para atribuir a Agéncia Nacional
de Aguas competéncia para editar normas de referéncia sobre o servico de saneamento [...]. Brasilia:
Camara dos Deputados, 2019. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicac=2213200. Acesso em: 01
jul. 2024.
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Além de modernizar o marco legal do saneamento, a presente proposta de
Projeto de Lei em questdo prioriza a seguranga juridica e regulagao
adequada como condigdes essenciais para o desenvolvimento do setor de
saneamento. Estabelece condigbes sadias de competicdo entre empresas,
fortalecendo o papel do Titular desses servigos, que passam a pleitear
maiores investimentos, melhor qualidade e menores pregos dos servigos
prestados a populagao.

Denota-se, deste trecho, que as alteracbes em analise possuem fortes
questdes regulatdrias e econbmicas, que vao demandar esfor¢cos de coordenacgéo
significativos para todos os entes da federagdo. Tais pontos serdao abordados nos

topicos seguintes.

8.2 PRINCIPAIS EFEITOS ECONOMICO-JURIDICOS TRAZIDOS PELO NOVO
MARCO LEGAL DO SANEAMENTO BASICO

De inicio, é importante ressaltar que, segundo dados da Organizagdo Mundial
da Saude (OMS), estima-se que para cada R$ 1,00 investido em saneamento
basico, ha uma economia de R$ 4,00 em gastos com saude. A OMS também estima
que, anualmente, 15 mil pessoas morrem e 350 mil sdo internadas no Brasil devido
a doengas ligadas a precariedade do saneamento basico*.

Vale ressaltar ainda que a pandemia do coronavirus evidenciou ainda mais as
mazelas causadas pela falta de saneamento basico, com cerca de 35 milhdes de
brasileiros sem acesso ao servigo de agua potavel e 100 milhdes sem servigos de
coleta e tratamento de esgoto.

De se dizer também que, a outrora mencionada Resolucdo A/RES/64/292 das
Nagdes Unidas, reconheceu formalmente como essencial o direito a agua potavel
limpa e ao saneamento, e impde aos Estados e as organizagdes internacionais
esforgos significativos para alcancar a efetivagao desse direito.

Ademais, para a OMS um sistema seguro de saneamento € fundamental para
a saude em varios aspectos, desde a prevengao de doencas até a preservagao da

saude mental e social. A auséncia de saneamento basico, como exaustivamente dito

30 SOUZA, Juliana Santos Alves de; TAVARES, Erica. Histérico do saneamento no Brasil e sua
relacdo com as questdes ambientais e urbanas. /n: SEMINARIO DE INTEGRACAO REGIONAL, 22.,
2021. Rio de Janeiro. Anais [...]. Rio de Janeiro: Universidade Candido Mendes, 2021. Disponivel em:
https://seminariodeintegracao.ucam-campos.br/wp-content/uploads/2022/04/HISTORICO-DO-SANEA
MENTO.pdf. Acesso em: 01 jul. 2024.
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ao longo desta tese, contribui para o crescimento de doengas que, especialmente
em paises pobres e em desenvolvimento, caso do Brasil, sdo letais em criangas
menores de cinco anos®'.

As diretrizes sobre saneamento e saude estabelecem um conjunto de
medidas para estimular sistemas e praticas de saneamento seguros, visando a
melhoria da saude e destacando a conexdo entre saneamento e bem-estar
populacional.

Essa questao se torna ainda mais urgente ao considerar os indices no Brasil.
Segundo o Painel Saneamento Brasil, elaborado pelo Instituto Trata Brasil em 2019,
16,3% da populagdo nado tinha acesso a agua e 45,9% careciam de coleta de
esgoto*2,

Dito isto, os principais objetivos do novo regramento, consistem em viabilizar
a universalizagdo dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario,
bem como estimular maior eficiéncia e efetividade em sua prestacao,
conferindo-lhes mais segurancga juridica, incluindo os servigos de limpeza urbana e
manejo de residuos solidos3*3.

Ressalte-se que a durante a revisdao do PLANSAB ocorrida em 2018,
mantendo o foco no planejamento estratégico de longo prazo. Com base na analise
situacional do déficit em saneamento basico e outros dados obtidos desde sua
implantacéo inicial, foram estabelecidas metas para 2023 e 2033 (horizonte final) e

sugeridas estratégias para orientar a atuagio dos agentes do setor®*.

31 PLASTINA, Ernesto Cavalcanti. et al. Impressées Sobre As Principais Alteragées Do Marco
Legal De Saneamento. Cad. Jur., Rio de Janeiro, v. 2, n. 3, p. 6-17, jun. 2022. Disponivel em:
https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/22444/1/PRArt_Marco%20legal%20de%20saneame
nto_Cadernos%20Jur%C3%ADdicos_n2%2C%20v3.pdf. Acesso em: 01 jul. 2024.

342 O Painel Saneamento Brasil € uma iniciativa do Instituto Trata Brasil — ITB que disponibiliza
informagdes sobre saneamento basico, mas que também mostra os impactos sociais, econémicos e
ambientais da falta deste servigo, bem como os beneficios quando os servigos chegam de forma
apropriada. Cf. INSTITUTO TRATA BRASIL. Painel Saneamento Brasil. S50 Paulo: Instituto Trata
Brasil, [2018]. Disponivel em: https://www.painelsaneamento.org.br/. Acesso em: 01 jul. 2024.

33 CAPANEMA, Luciana Xavier de Lemos. Implementacio do Novo Marco Legal do Saneamento:
a importancia da Regulacdo por Contrato em um Cenéario Atual de Transi¢gdo Regulatéria.
Revista do BNDES, Rio de Janeiro, v. 28, n. 56, p. 5-40. 2022.

34 Vale ressaltar que o relatorio de avaliagdo do Plansab sumarizar elementos que possibilitem
identificar a evolugao dos cenarios, as metas, os indicadores, os investimentos, as macrodiretrizes, as
estratégias e avaliar a implementagcao dos programas. Os dados de 2018 estdo disponiveis em:
BRASIL. Ministério da Integragdo e do Desenvolvimento Regional. Relatério de Avaliagiao Anual do
Plansab 2018: nota técnica. Brasilia: MDR, 2020. Disponivel em:
https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/saneamento/plano-nacional
-de-saneamento-basico-plansab/arquivos/notatcnicarelatriodeavaliaoanualdoplansab2018.pdf.
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Assim, o Novo Marco Legal do Saneamento Basico (NMLSB) promoveu
substanciais mudangas na Lei n° 11.445/2007 e em outras leis interligadas ao tema,
tendo como principal objetivo o atingimento da meta de universalizacdo do
saneamento até 2033, proposta pelo PLANSAB.

Desta forma, foi estabelecido pela nova regra que as empresas prestadoras
de servicos publicos de saneamento basico devem alcangcar metas de
universalizagao, garantindo o atendimento de 99% da populagdo com agua potavel e
de 90% da populagao com coleta e tratamento de esgoto até 31 de dezembro de
2033%,

Do mesmo modo, a legislagdo sob comento foi responsavel por introduzir
critérios como ganhos de eficiéncia e sustentabilidade financeira, visando ao
desenvolvimento sustentavel.

Uma situacdo fundamental trazida pelo NMLSB para o atingimento de tais
metas perpassa pela consolidacao da proibicdo de contratacédo direta dos servigos
de saneamento, dada pela revogacao do art. 16 da Lei n° 11.445/2007, que previa,
em alinhamento com o artigo 241 da Constituicdo Federal de 1988, a possibilidade
gestdo associada entre entes federados para a prestagdo de servigos publicos por
meio de contratos de programa.

Em seu art. 8° |, a lei dispbe que a titularidade dos servigos publicos de
saneamento basico € dos municipios e do Distrito Federal. Ademais o NMLSB exige
que os contratos em vigor, bem como os provenientes de processos licitatérios para
prestacdo ou concessao dos servicos publicos de saneamento basico, comprovem a
capacidade econdmico-financeira da contratada**.

Ressalte que uma excecado ao caso acima descrito € a hipotese de onde a
prestacdo dos servigos seja exercida por entidade que integre a administragdo do
titular. Acaso a entidade ndo integre a administragao do ente titular dos servigos, ndo
resta opcdo que nao seja a celebragdao de contrato de concessao apds certame

licitatorio prévio.

35 DALESCIO, Sérgio Thiago Moraes de Rezende; RECH, llirio José; GOMES, Ana Paula Ferreira;
MACHADO, Lucio de Souza. Analise dos Indicadores Econémico-Financeiros das Empresas de
Saneamento Frente ao Novo Marco Legal do Saneamento Basico e a Lei de Licitagdes. /n: USP
INTERNATIONAL CONFERENCE IN ACCOUNTING, 22., 2022. S&o Paulo. Anais [...]. Sdo Paulo:
USP, 2022. Disponivel em:
https://congressousp.fipecafi.org/anais/22Usplnternational/ArtigosDownload/3954.pdf. Acesso em: 01
jul. 2024.
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Com isso, se conclui que a norma em vigor passou a vedar a prestagcéo dos
servigos por meio contrato de programa, passando a estabelecer, de acordo com a
regra disposta em seu artigo 10, que a contratualizacéo para o oferecimento de tais
servigos seja precedida de licitagdo®.

De ressaltar que a Lei n° 14.133/2021, conhecida como Lei de Licitagées,
institui normas para licitagdes e contratos da Administragdo Publica, exigindo, entre
outras condigdes, a comprovacgao de boa situagao econémico-financeira da empresa
participante de um certame competitivo.

Como dito antes, um dos objetivos precipuos da nova norma € o de garantir o
alcance das metas de universalizacdo dos servicos de saneamento até dezembro de
2033. Para tanto, € de fundamental importancia avaliar a condigao financeira dos
prestadores de servigo de saneamento.

A nova regra afeta diretamente a prestagao regionalizada como anteriormente
formatada pelas CESBs, além de impor um desafio a sustentabilidade da prestacao
dos servigos no setor, visando a universalizacdo do saneamento até 2033,

Vale dizer que sequer era necessaria a comprovagao da viabilidade de
capacidade econdmica e financeira da CESB para a prestacdo dos servicos de
saneamento, que como €& sabido demandam vultosos investimentos em
infraestrutura.

Isto porque, os outrora referidos contratos programas eram realizados sem a
necessidade de licitagao prévia sob a justificativa de cooperagao federativa entre os
entes, com base em premissas flexiveis e que néo estipulavam metas concretas a
serem alcancadas.

Neste sentido, os resultados empiricos visto com esse tipo de arranjo juridico,
até a promulgagdo do marco, se mostraram bastante insatisfatorios, fazendo com

que o NMLSB se atentasse a isso e demandasse um mecanismo que possibilitasse

¥ LOUREIRO, Gustavo Kaercher; MOREIRA, Egon Bockmann. O Novo Marco do Saneamento
Basico (NMSB) e as Exigéncias de seu artigo 11-B: multiplicidade de contratos e de solugdes.
Rio de Janeiro: FGV CERI, 2021. Disponivel em:
https://ceri.fgv.br/sites/default/files/publicacoes/2022-01/o-decreto-10.710-e-as-concessoes-em-curso-
.pdf. Acesso em: 10 jul. 2024.

%7 BORMA, Vera De Simone; MARTINS, Flavia Burmeister; LOCH, Rogério; MARTINELLI, Ivonir
Antonio. Contexto Histérico Brasileiro Do Saneamento Basico: Planasa, Plansab, Pnsb E Lei N°
14.026/2020. In: SIMPOSIO NACIONAL DE AUDITORIA DE OBRAS PUBLICAS, 19., 2021, [S. /].
Anais [...]. [S. I]: Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas: Tribunal de Contas da Unido,
2021. Disponivel em:
https://lwww.ibraop.org.br/xix-sinaop/wp-content/uploads/sites/2/2021/09/Desafio-1-CONTEXTO-HIST
ORICO-BRASILEIRO-DO-SANEAMENTO-BASICO.pdf. Acesso em: 01 jul. 2024.
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a verificacdo da capacidade de um prestador/concessionario de prestar
adequadamente os servigos34,

De ressaltar que, como ja mencionado, os contratos de concesséo,
provenientes da realizagdo de uma licitagdo prévia, permitem que tais verificacoes
de capacidade sejam realizadas durante o certame competitivo.

Em tese, o certame licitatorio permite ao administrador publico atestar se os
investimentos necessarios para uma prestacdo adequada do servigo, que sao
oferecidos pelos concorrentes durante a competicdo por meio dos lances, se
mostram viaveis, possuindo a capacidade de serem atingidos, possibilitando, ao fim
e ao cabo, que sejam alcangados os objetivos de universalizagao.

Ademais, importa mencionar que o artigo 10-B traz uma regra direcionada aos
contratos vigentes. O conteudo normativo demanda que esses contratos também se
submetem ao crivo de comprovagao econdmico-financeira, com o intuito de garantir
a capacidade dos atuais prestadores em atingir as metas de universalizagdo®’.

De se dizer que a condi¢ao financeira de interessados em prestar os servigos
de saneamento deve ser comprovada de forma objetiva. Para tanto, estes atestes de
capacidade econdmico-financeira costumam ser realizados através do calculo de
indices contabeis usualmente adotados para essa finalidade3*.

Nesta linha, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) emitiu a Instrugéo
Normativa (IN) 03 de 2018, que trata de compras publicas no ambito da
administragcdo federal. A sobredita instrucdo prevé, em seu artigo 22, que a
comprovagao da boa situagéo financeira da empresa deve ser realizada mediante o
uso dos indices de Liquidez Geral (LG), Solvéncia Geral (SG) e Liquidez Corrente
(LC).

Por outro lado, o Decreto n° 11.598/2023, que regulamenta o artigo 10-B da

Lei 11.445/07 apés a reforma realizada pelo NMLSB, estabelece a metodologia para

%8 L OUREIRO, Gustavo Kaercher; MOREIRA, Egon Bockmann. O Novo Marco do Saneamento
Basico (NMSB) e as Exigéncias de seu artigo 11-B: multiplicidade de contratos e de solu¢des. Rio
de Janeiro: FGV CERI, 2021. Disponivel em:
https://ceri.fgv.br/sites/default/files/publicacoes/2022-01/o-decreto-10.710-e-as-concessoes-em-curso-
.pdf. Acesso em: 10 jul. 2024.

39 DALESCIO, Sérgio Thiago Moraes de Rezende; RECH, llirio José; GOMES, Ana Paula Ferreira;
MACHADO, Lucio de Souza. Anadlise dos Indicadores Econdmico-Financeiros das Empresas de
Saneamento Frente ao Novo Marco Legal do Saneamento Basico e a Lei de Licitagbes. In: USP
INTERNATIONAL CONFERENCE IN ACCOUNTING, 22., 2022. Sdo Paulo. Anais [...]. Sédo Paulo:
USP, 2022. Disponivel em:
https://congressousp.fipecafi.org/anais/22UsplInternational/ArtigosDownload/3954.pdf. Acesso em: 01
jul. 2024.
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comprovacdo da capacidade econdmico-financeira das prestadoras de servigcos
publicos de saneamento em duas etapas: primeiramente, verificando o cumprimento
dos indicadores econdmico-financeiros estabelecidos na norma e, posteriormente,
analisando a viabilidade técnica do projeto e o plano de captacao de recursos para a
realizagao dos investimentos necessarios.

Vale mencionar que o0s indicadores econdmico-financeiros evidenciam
aspectos da situagdo econémica da empresa, fornecendo uma visao da sua situagao
financeira e liquidez.

Sua analise deve ser realizada a partir de um conjunto de indices, pois uma
avaliacao isolada fornece apenas conclusdes parciais e deve estar aliada a outras
areas de investigagdo®®.

A analise de indicadores facilita o trabalho do analista e promove uma leitura
mais eficiente, tornando a apreciacao de relacbes ou percentuais entre duas
grandezas mais relevantes que a observacdo de montantes individuais. Contudo, é
necessario tomar precaugdes para evitar uma falsa imagem da situagao*®'.

Isto porque, a exigéncia de indicadores padronizados, como os referidos pelo
TCU (LC, LG e SG) para utilizagdo em processos licitatérios, sem levar em
consideragao as particularidades do setor de saneamento e a sua relagédo com as
necessidades de investimento, pode nao cumprir seu objetivo de evitar a
incapacidade econémica de um licitante e 0 consequente descumprimento de um
contrato de concessao firmado.

Assim, percebe-se que o0 segmento de atuagdo da empresa, e as
necessidades de alavancagem para investimentos vultuosos, especialmente
demandados num setor como o saneamento, influenciam significativamente nos
niveis de liquidez, imobilizagdo e estrutura de capital. Portanto, a exigéncia de
indices padronizados para diferentes setores deve ser vista com as devidas
cautelas, devendo ser consideradas em conjunto com as especificidades do

segmento que demanda os investimentos34?,

%0 SCHRICKEL, Wolfgang Kurt. Analise de Crédito: Concessido e Geréncia de Empréstimos. 5.
ed. Sao Paulo: Editora Atlas, 2000. p. 70.

31 MARION, José Carlos. Andlise das demonstragées contabeis: contabilidade empresarial. Sdo
Paulo: Editora Atlas, 2012. p. 14.

%2 RIBEIRO, Rafael Borges; MIRANDA, Gilberto José; AZEVEDO, Ricardo Rocha de. A baixa
legitimagdo da qualificagdo econdmico-financeira (QEF) percebida pelos stakeholders nas
licitagbes publicas. Advances in Scientific and Applied Accounting, Sdo Paulo, p. 185-205, 2021.
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Essas cautelas demandadas pelo novo marco visam garantir que o0s
investimentos em busca da universalizagao sejam alcangados. Também reforgam os
aspectos econdmicos do direito incorporados na novel legislacéo do setor.

Vale dizer também que com o novo marco legal, a competéncia da Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA) foi significativamente ampliada.
Neste sentido, o artigo 4-A da Lei 9.984, de 17 de julho de 2000 fora incluido pelo
NMLSB e alocou uma série de atividades e atribuicdes para a referida agéncia.

E nesta linha, um ponto de suma importancia trazido pela Lei n° 14.026/2020,
com impactos significativos nos arranjos interfederativos, foi a atribuicdo a ANA para
a instituicdo de normas de referéncia visando a regulacéo da prestagéo dos servigos
publicos de saneamento basico por seus titulares e entidades reguladoras e
fiscalizadoras.

De se dizer que as denominadas normas de referéncia visam estabelecer
uma orientagdo a ser observada por todas as demais agéncias, contribuindo para a
estabilidade juridico-regulatéria no setor e consequentemente para a seguranga
juridica, algo de fundamental importancia para a atracdo de novos investimentos de
longo prazo®3.

Diga-se que, antes da promulgacdo da Lei 14.026/2020, a fragmentagao
regulatéria devido a competéncia municipal dos servicos de saneamento gerava
insegurancga para investidores privados, dificultando a estruturacao e implantacao de
projetos e, por fim, a gestdo dos contratos3*.

Como dito, as normas de referéncia foram instituidas pelo novo Marco Legal
do Saneamento Basico com o objetivo principal de padronizar e melhorar a

qualidade da regulacéo do setor de saneamento em todo o pais.

%3 BORMA, Vera De Simone; MARTINS, Flavia Burmeister; LOCH, Rogério; MARTINELLI, Ivonir
Antonio. Contexto Histérico Brasileiro Do Saneamento Basico: Planasa, Plansab, Pnsb E Lei N°
14.026/2020. In: SIMPOSIO NACIONAL DE AUDITORIA DE OBRAS PUBLICAS, 19., 2021, [S. L].
Anais [...]. [S. L]: Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas: Tribunal de Contas da Uniao,
2021. Disponivel em:
https://www.ibraop.org.br/xix-sinaop/wp-content/uploads/sites/2/2021/09/Desafio-1-CONTEXTO-HIST
ORICO-BRASILEIRO-DO-SANEAMENTO-BASICO.pdf. Acesso em: 01 jul. 2024.

354 PLASTINA, Ernesto Cavalcanti. et al. Impressdes Sobre As Principais Alteragdes Do Marco Legal
De Saneamento. Cad. Jur., Rio de Janeiro, v. 2, n. 3, p. 6-17, jun. 2022. Disponivel em:
https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/22444/1/PRArt_Marco%20legal%20de%20saneame
nto_Cadernos%20Jur%C3%ADdicos_n2%2C%20v3.pdf. Acesso em: 01 jul. 2024.
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Elas visam servir como um guia orientativo para as agéncias reguladoras
estaduais e municipais, promovendo uma regulagdo mais homogénea e eficiente em
todo o territério nacional.

Estas normas abrangem diversos aspectos do saneamento basico, incluindo
padroes de qualidade, estruturas tarifarias, modelos de contratos de concessao,
metas de universalizagao dos servigos, metodologias para calculo de indenizagdes e
critérios para a contabilidade regulatoria.

A abrangéncia ampla dessas normas visa criar um ambiente regulatorio mais
consistente e previsivel, o que € essencial para atrair investimentos e melhorar a
qualidade dos servicos prestados a populacéo.

Uma caracteristica importante das normas de referéncia da ANA é sua
natureza voluntaria. As entidades reguladoras ndo s&o obrigadas a seguir estas
normas a risca, mas ha incentivos para sua adog&o®®.

Por exemplo, 0 acesso a recursos federais para projetos de saneamento pode
estar condicionado a ades&o a essas normas. Isso cria um mecanismo de incentivo
para que as agéncias reguladoras locais alinhem suas praticas com as diretrizes
nacionais, promovendo uma maior uniformidade na regulacéo do setor.

Vale mencionar que as normas de referéncia da ANA sdo desenvolvidas
através de um processo que envolve consultas publicas e a participagao de diversos
stakeholders do setor de saneamento.

Isso inclui representantes de empresas de saneamento, agéncias
reguladoras, governos estaduais e municipais, organiza¢des da sociedade civil e
especialistas do setor. Este processo participativo visa garantir que as normas sejam
tecnicamente robustas, praticamente aplicaveis e alinhadas com as necessidades e
realidades do setor de saneamento brasileiro.

E importante notar que as normas de referéncia da ANA ndo sdo estaticas.
Elas sdo periodicamente revisadas e atualizadas para acompanhar as mudangas
tecnolégicas, econdmicas e sociais que afetam o setor de saneamento.

Esta flexibilidade permite que as normas permanegam relevantes e eficazes

ao longo do tempo, adaptando-se as novas realidades e desafios do setor. O

3% MOREIRA, Egon Bockmann; CAGGIANO, Heloisa Conrado; GOMES, Gabriel Jamur. O novo
marco legal do saneamento basico (Os pontos mais importantes da Medida Proviséria n°
844/2018). Revista de Direito Publico da Economia, Belo Horizonte, ano 16, n. 63, p. 89-116, jul./set.
2018.
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objetivo final €& contribuir para a universalizagdo do acesso aos servigos de
saneamento basico no Brasil, melhorando a qualidade de vida da populagao e
promovendo o desenvolvimento sustentavel do pais.

O objetivo da nova competéncia da ANA ¢é, portanto, incentivar a
uniformizagdo das normas regulatérias e, assim, aumentar a seguranca juridica do
setor, impulsionando os investimentos.

Um ponto importante a ser destacado € o de que a norma constitucional de
1988 definiu expressamente no inciso XX do seu artigo 21 a competéncia da Uniao
para instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagéo,
saneamento basico e transportes urbanos.

Assim, a competéncia federal para regular o servico de saneamento basico
versa sobre a fixagao de diretrizes bem como deve visar a promoc¢ao de programas
que impactem na melhoria das condicbes do saneamento basico nacional.

No entanto, o exercicio da titularidade dos servicos de saneamento basico
cabe aos estados e/ou municipios. Sendo assim, as normas de referéncia nao
devem ser de observancia obrigatoria. Isto porque, caso assim fosse, haveria uma
flagrante usurpagédo de competéncia sendo exercida por parte da Unigo.

Deste modo, o entendimento do carater voluntario das normas de referéncia
impede que haja uma avocagao/usurpagao das competéncias dos titulares (Estados
e/ou Municipios) e reguladores para a Unido. Tal visdo indica claramente que no
caso em tela haveria uma postura de autocontencao adotada por parte do ente
federal®®.

Como dito acima, visando estimular a observancia das normas de referéncia
expedidas pela ANA, o legislador condicionou a alocacdo de recursos publicos
federais e os financiamentos com recursos da Unido (ou com recursos geridos ou
operados por 6rgaos ou entidades da Unido) a observancia dessas normas,
conforme disposto no inciso Il do artigo 50 da Lei 11.445/2007, incluido pela Lei
14.026/2020%".

3% | AFERTE, Ana Carolina Tannuri; GUZELA, Rafaella Peganha. O federalismo cooperativo sob a
optica do novo marco do saneamento. /n: RIOS, Veronica Sanchez da Cruz (Coord.). Novo Marco
Legal do Saneamento Basico: por quem fez. Belo Horizonte: Férum, 2022. p. 97.

357 PLASTINA, Ernesto Cavalcanti. et al. Impressdes Sobre As Principais Alteragdes Do Marco Legal
De Saneamento. Cad. Jur., Rio de Janeiro, v. 2, n. 3, p. 6-17, jun. 2022. Disponivel em:
https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/22444/1/PRArt_Marco%20legal%20de%20saneame
nto_Cadernos%20Jur%C3%ADdicos_n2%2C%20v3.pdf. Acesso em: 01 jul. 2024.
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Tal insergdo, com carater fortemente econémico estimulado em aspectos
tratados pela analise econémica do direito, revela a adogao pelo legislador patrio de
um mecanismo conhecido como spending power.

Este mecanismo € inspirado na doutrina e jurisprudéncia dos Estados Unidos
da América, e permite ao governo federal influenciar politicas estaduais através do

condicionamento de repasses financeiros. Rocha et al®® explica que:

Spending Power é uma expressao americana advinda da Spending Clause,
presente no Artigo 1, Secédo 8, Clausula 1 da Constituigdo dos Estados
Unidos, conhecida por servir de meio para que o ente nacional condicione o
repasse de recursos financeiros para os entes subnacionais em troca de
envolvimento ou de abstengdo em certas atividades de competéncia
subnacional. A Spending Clause estabelece que: “O Congresso tera o poder
de estabelecer e cobrar taxas, direitos, impostos e tributos, para pagar as
dividas e prover a defesa comum e o bem-estar geral dos Estados Unidos;
mas todos os direitos, impostos e tributos devem ser uniformes em todos os
Estados Unidos”.

No caso do NMLSB, se refere a capacidade da Unido de condicionar o
repasse de recursos federais aos titulares dos servigos de saneamento, que séo
exercidos pelos Estados e Municipios, que observarem as normas de referéncia
estabelecidas pela Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico.
Especificamente:

O objetivo do legislador patrio, consoante dito anteriormente, € incentivar a
adogao das normas de referéncia da ANA pelos entes federativos, com o intuito de
promover uma regulagdo mais uniforme e eficiente do setor de saneamento em todo
0 pais.

Conforme também ja fora explicado num outro momento, embora as normas
de referéncia da ANA nao sejam diretamente vinculantes, o mecanismo de spending
power cria um incentivo financeiro para sua adocdo, potencialmente aumentando
sua efetividade.

E importante notar que este uso do spending power busca equilibrar a
necessidade de uma regulagcdo mais uniforme no setor de saneamento com o
respeito a autonomia dos entes federativos, utilizando incentivos financeiros em vez

de imposicéao direta de regras.

38 ROCHA, Luiz Alberto Gurjao Sampaio de Cavalcante; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macedo;
MAZIVIERO, Luiza Nobre. O spending power na nova lei do saneamento basico e suas
implicagdes no pacto federativo. Revista de Direito Brasileiro, Passo Fundo, v. 32, n. 12, p.
251-296, 2021.
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Isso nos faz entender que as normas de referéncia devem ser encaradas
dentro do conceito de soft law no setor do saneamento. A soft law pode ser
conceituada com uma norma nao impositiva e com um conteudo diretivo que deixam
aos seus destinatarios uma possibilidade discricionaria de cumprimento®®.

Esse tipo de figura juridica tem o potencial de contribuir com a constru¢ao de
um panorama nhormativo que termina por impactar no desenvolvimento de
instrumentos da hard law, que representam conteudos normativos de carater
vinculativo para os seus destinatarios com mecanismos de sangdo em caso de
descumprimento.

Assim, a partir do momento que tratamos as normas de referéncia como uma
espécie de soft law, chegamos a conclusao de que ela ndo tem como objetivo
usurpar competéncias regulatérias, mas sim incentivar comportamentos aderentes a
uma determinada politica setorial®®.

No caso sob comento, as normas de referéncia que serdo expedidas pela
ANA possuem observancia facultativa, mas possuem o condado de induzir a
construcdo de normas vinculativas no ambito das agéncias reguladoras
supranacionais.

Por fim, € de se destacar uma importante adi¢cao realizada pelo novo marco
acerca de uma abordagem especifica sobre esgotamento sanitario. O novo texto da
Lei ressalta a importancia de considerar, ao ampliar o acesso dos servigos aos
domicilios, a necessidade de tratamento e disposicdo adequada do esgotamento
sanitario. Além disso, aborda a conexdo das edificacbes dos usuarios as redes de
esgotos.

Assim, a lei estabelece que a agéncia reguladora ou o titular dos servigos
devem definir um prazo, ndo superior a um ano, para que 0s usuarios solicitem a

sua conexao as redes de esgoto.

39 ALENCAR, Leandro Zannoni Apolinario de. O Novo Direito Administrativo e Governanga
Publica. 1. ed. Editora Férum: Belo Horizonte, 2018. p. 172.

%0 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Novo Perfil da Regulagio Estatal Administragido Publica
de Resultados e Andlise de Impacto Regulatério. Editora Forense: Rio de Janeiro, 2015. p.
196-197
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Com essa revisao, ha seguranga juridica para a gratuidade da conexéo das
edificagbes dos usuarios de baixa renda a rede de esgoto, embora haja a

necessidade de reequilibrio econdmico-financeiro na prestagédo desses servigos®'.

8.3 PRESTACAO REGIONALIZADA DOS SERVICOS DE SANEAMENTO E O
IMPACTO DA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — ADI 1842

Inicialmente, € importante destacar que no tocante aos servigos de destinagao
de residuos solidos e drenagem urbana, devido ao interesse local da municipalidade
e ao fato de esses servicos ocorrerem dentro das circunscricbes municipais, a
titularidade desses servigos sempre foi atribuida aos municipios, sem maiores
questionamentos®®2,

Contudo, a titularidade sobre a prestacédo dos servigos de saneamento basico,
especialmente abastecimento de agua e esgotamento sanitario, sempre foi uma
questdo complexa no sistema juridico brasileiro, devido ao arranjo federativo
estabelecido pela Constituicao Federal de 1988.

O novo marco legal, inclusive, trouxe como um de seus principios
fundamentais a prestagdo concomitante dos servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario.

E importante pontuar que a CF/88 adotou o principio da predominancia do
interesse. Segundo esse principio, cabe a Unido tratar de assuntos de interesse
predominantemente nacional, aos estados os de repercussdo regional, e aos
municipios os de interesse local*®.

Tradicionalmente, os municipios sao responsaveis pela titularidade das agdes

relacionadas a execugao do saneamento basico, numa sistematica onde sao

%! VILARINHO, Cintia Maria Ribeiro; COUTO, Eduardo de Aguiar do. Saneamento Basico e
Regulagdo No Brasil: desvendando o passado para moldar o futuro. Revista Digital de Direito
Administrativo, Sdo Paulo, v. 10, n. 2, p. 233-257, 2023. Disponivel em:
https://www.revistas.usp.br/rdda/article/view/195980. Acesso em: 01 jul. 2024.

%2 | EITE, Carlos Henrique Pereira; MOITA, José Machado; BEZERRA, Ana Keuly Luz. Novo marco
legal do saneamento basico: alteragdes e perspectivas. Engenharia Sanitaria e Ambiental, v. 27, n.
5, p. 1041-1047, set./out. 2022.Disponivel em:
https://lwww.scielo.br/jlesa/a/c9q3cL4bMT4L4KP7zCMxzCP/?format=pdf. Acesso em: 04 jul. 2024.

%3 GONDIM, Liliane Sonsol. Limites a atuacdo das agéncias reguladoras em relagdo a satde,
ambiente e recursos hidricos. /n: PHILIPPI JR., Arlindo; GALVAO JR., Alceu de Castro. (org.).
Gestao do saneamento basico: abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Sao Paulo:
Editora Manole, 2012. p. 602.
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delegados os servicos de agua e esgotamento sanitario as empresas estatais dos
respectivos estados.

Na pratica, isso reflete o que Melo®®* chama de "principio da colaboragdo
federativa", baseado no ideal de solidariedade implicito no texto constitucional.
Como vimos, 0 novo marco estabeleceu novas regras para a contratagcdo dos
servicos de saneamento basico por parte dos entes federativos, o que demandara
uma coordenacao interfederativa ainda maior.

De se dizer que a abordagem regional pode ser um dos fatores importantes
visando superar as dificuldades enfrentadas pelas gestdes municipais,
especialmente em termos de recursos financeiros e logistica, devido as diversas
realidades entre os municipios.

Neste sentido, € de mencionar a importancia do julgamento proferido pelo
Supremo Tribunal Federal (STF), na Agado Direta de Inconstitucionalidade n°
1.842-RJ, que decidiu que, nas regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregioes, a titularidade do saneamento deve ser compartilhada entre o Estado
e 0s Municipios do respectivo ajuntamento urbano, considerando o interesse
regional predominante3®.

A Acédo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 1842 questionou a
constitucionalidade da Lei Complementar n°® 87/1997 do Estado do Rio de Janeiro.
Referida norma foi responsavel por instituir a Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro e a Microrregido dos Lagos bem como por determinar a transferéncia da
titularidade do poder concedente para prestacao de servigos publicos de interesse
metropolitano ao Estado.

Vale ressaltar ainda que foram questionados dispositivos da Lei n® 2.869/1997
e do Decreto n° 24.631/1998, ambos do Estado do Rio de Janeiro, que tratavam dos

servicos de saneamento basico.

%4 MELO, Alisson José Maia. Gestdo associada para regulagdo do saneamento basico. In:
PHILIPPI JR., Arlindo; GALVAO JR., Alceu de Castro. (org.). Gestdo do saneamento basico:
abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Sdo Paulo: Editora Manole, 2012. p. 689-717.

%5 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI n° 1.842. Relator: Min. Luis Fux, Redator do Acérd3o:
Min. Gilmar Mendes. Data de julgamento: 06 mar. 2013, Plenario, Data de publicagdo: Dje n° 181 16
set. 2013. Brasil, 2013. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur241775/false.
Acesso em: 01 jul. 2024.
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Os principais argumentos apresentados no ambito da ADI 1842 giraram em
torno de trés eixos principais, quais sejam, a autonomia municipal, a competéncia
estadual e os servigos de saneamento basico.

Um dos pontos centrais da ADI 1842 foi a discussdo sobre a autonomia
municipal. Vale ressaltar que tal principio constitucional implica aos Municipios a
responsabilidade pelo atendimento das demandas sociais, alicercadas em direitos
fundamentais.

Em razao disso, houve questionamento de como essa autonomia se relaciona
com a necessidade de integragdo metropolitana. O Supremo Tribunal Federal
asseverou que, em casos de integracdo numa regido metropolitana, existe um
interesse comum entre os entes que leva a conclusao de que a titularidade e o poder
concedente sao compartilhados entre os Municipios e o Estado.

A Suprema Corte também deixou claro que ndo ha possibilidade de escolha
pelo Municipio em participar dos mecanismos de integracdo metropolitana, como € o
caso da legislagdo que institui a regiao metropolitana, o que, segundo o
entendimento do tribunal, ndo esvaziaria a autonomia do ente municipal.

Importa mencionar que esse tema tem ligagdo umbilical com a questdo da
competéncia estadual na gestdo de regides metropolitanas, algo que também fora
abordado durante o julgamento da referida ADI. De se dizer que o artigo 25, §3° da
Constituicdo Federal prevé a possibilidade de os Estados instituirem regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes.

E neste sentido, foi decidido pelo STF que, em casos de integragao
metropolitana, ha uma mitigagdo da autonomia municipal em prol da realizagao de
funcdes de interesse comum metropolitano. Isso significa que, embora a autonomia
municipal seja preservada, ela é exercida de maneira distinta em fungdo da
presenca dos interesses comuns.

E nos casos dos servigos publicos de saneamento basico, que foram um
ponto crucial na ADI 1842, tanto a complexidade como o alto custo desses servigos,
que frequentemente ultrapassam os limites territoriais de um municipio, indicam a
existéncia de um interesse comum entre entes federativos.

Assim, o STF entendeu que, em regra, a titularidade e o poder concedente
desses servicos pertencem aos Municipios. Porém, em casos de integracao

metropolitana, essa titularidade € compartilhada entre Municipios e Estado.
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E importante notar que a regionalizacdo dos servicos de saneamento basico
ja era comum no Brasil antes do novo marco regulatério do setor. Com as mudancgas
regulatorias, as diretrizes de regionalizagcdo foram elevadas a "principios
fundamentais" do setor de saneamento (art. 2, X1V, Lei n® 11.445/2020).

A anadlise dos argumentos apresentados na ADI 1842 revela a complexidade
das relagdes interfederativas na gestao de regides metropolitanas e na prestagao de
servigos publicos de interesse comum.

A decisao proferida pela Suprema Corte teve um impacto significativo na
compreensao da titularidade dos servigcos de saneamento basico e na gestdo das
regides metropolitanas. Como dito, o resultado do julgamento foi fundamental para
esclarecer questdes relacionadas a prestagdo regionalizada de servigos e a
autonomia municipal

O Acérdao exarado pela Suprema Corte apontou que:

A funcdo publica do saneamento basico frequentemente extrapola o
interesse local e passa a ter natureza de interesse comum (...) A instituicéo
de regides metropolitanas, aglomeragbes urbanas ou microrregides pode
vincular a participagao de municipios limitrofes, com o objetivo de executar
e planejar a fungdo publica do saneamento basico, seja para atender
adequadamente as exigéncias de higiene e saude publica, seja para dar
viabilidade econémica e técnica aos municipios menos favorecidos.%®

Num outro trecho do mencionado Acdrdao, resta claro que nesses arranjos
institucionais nao transfere as competéncias para um unico ente, devendo a gestao

ser efetivamente compartilhada entre eles. Veja-se:

O estabelecimento de regido metropolitana n&o significa simples
transferéncia de competéncias para o estado. O interesse comum é muito
mais que a soma de cada interesse local envolvido, pois a ma condugéo da
fungcdo de saneamento basico por apenas um municipio pode colocar em
risco todo o esforgo do conjunto (...) E necesséario evitar que o poder
decisoério e o poder concedente se concentrem nas maos de um Unico ente
para preservacdo do autogoverno e da autoadministracdo dos

municipios.365

36 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI n° 1.842. Relator: Min. Luis Fux, Redator do Acordéo:
Min. Gilmar Mendes. Data de julgamento: 06 mar. 2013, Plenario, Data de publicagdo: Dje n° 181 16
set. 2013. Brasil, 2013. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur241775/false.
Acesso em: 01 jul. 2024.
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Esse trecho da decisao revela que o STF buscou equilibrar a necessidade de
integracdo metropolitana com o respeito a autonomia municipal, estabelecendo
diretrizes importantes para a governancga interfederativa no Brasil.

Isto porque, como se percebe acima, a criacdo de regides metropolitanas nao
pode resultar na simples transferéncia de competéncias dos Municipios para o
Estado. E necessario que se evite a concentragdo do poder decisério e do poder
concedente nas maos de um unico ente, a fim de preservar o autogoverno e a
autoadministracao dos municipios. O parametro para afericdo da constitucionalidade
reside no respeito a divisdo de responsabilidades entre Municipios e Estado.

Conforme se depreende da deciséo proferida pela Suprema Corte, a regido
metropolitana deve, como ente colegiado descentralizado, planejar, executar e
funcionar como poder concedente dos servicos de saneamento basico, inclusive por
meio de agéncia reguladora, se for o caso. Essa abordagem visa atender ao
interesse comum e a autonomia municipal simultaneamente.

O objetivo primordial € o de possibilitar os entes politicos trabalharem de
maneira conjunta, com respeito a autonomia municipal e, ao mesmo tempo,
reconhecendo a importancia da necessidade de cooperacdo visando a prestacao
eficiente de servigos essenciais de saneamento basico em regides metropolitanas.

Imperioso ressaltar o fato de que a nova legislagdo do saneamento esta
alinhada com a logica interpretativa adotada pelo STF, ao incluir a prestacao
regionalizada dos servigos como um principio fundamental da prestagéo de servigos
publicos de saneamento basico.

Essa abordagem tem impactos relevantes para os objetivos de
universalizagdo®’, tendo em vista que possibilita promover o acesso equitativo aos
servigos de abastecimento de agua potavel, coleta e tratamento de esgoto para toda
a populacdo, independentemente da localizagdo geografica ou condigao
socioecondmica.

De se dizer ainda que a formacao de blocos regionais possibilita a realizagcao

de subsidios cruzados, nos quais municipios superavitarios financiam a expansao

%7 JOBIM, Andrea Ferreira Caputo. et al. A autonomia municipal na prestacio regionalizada de
saneamento basico. Revista de Direito Setorial e Regulatério, Brasilia, v. 9, n. 1, p. 138-166, maio,
2023.
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dos servigos em municipios deficitarios, garantindo o equilibrio econémico-financeiro
necessario para a universalizagdo®%®.

Do mesmo modo, ao agrupar municipios em regides, € possivel obter
economias de escala, reduzindo os custos operacionais e administrativos por meio
do compartilhamento de infraestrutura e recursos®®.

Desta forma, a prestagao regionalizada dos servigos permite a otimizagéao de
recursos, a troca de experiéncias e o desenvolvimento de solugdes técnicas
adequadas as realidades locais.

Vale pontuar que o artigo 50 do novo marco do saneamento determinou que a
alocacdo de recursos federais e financiamentos com recursos da Unido ficam
condicionados ao estabelecimento de uma estrutura de prestagao regionalizada dos
servigos de saneamento.

A Lei n° 14.026/2020 redefine a "prestagdo regionalizada" como uma
modalidade de prestagcao integrada de um ou mais componentes dos servigos
publicos de saneamento basico em uma regido que abranja mais de um municipio.

O mesmo diploma legal indica que a regionalizacdo pode ser estruturada
como: regido metropolitana, aglomeragdo urbana ou microrregido; unidade regional
de saneamento basico; ou bloco de referéncia. O novo marco legal também
diferencia expressamente entre servigos publicos de saneamento basico de
interesse local e aqueles de interesse comum.

Os servigos de interesse local atendem a um Unico municipio, enquanto os de
interesse comum sao prestados em regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas
e microrregides, onde ha compartihamento de instalagbes operacionais de
infraestrutura de abastecimento de agua e/ou esgotamento sanitario entre dois ou
mais municipios.

Vale ressaltar que as regides metropolitanas, aglomeragdo urbana ou
microrregiao devem ser instituidas pelos Estados mediante lei complementar, nos

termos do §3° do art. 25 da Constituicdo Federal, devendo ser composta de

%8 MONTEIRO, Vera. Prestagio regionalizada do servigo de saneamento um novo federalismo
em curso?. [S. 1], 17 ago. 2021. Blog Jota. Disponivel em:
https://www.jota.info/artigos/prestacao-regionalizada-do-servico-de-saneamento-17082021.  Acesso
em: 20 ago. 2024.

%% |OUREIRO, Gustavo Kaercher. FERREIRA, Eden José, COELHO, Jo&o Paulo. Prestagio
Regionalizada sim. Regionalizagdo nao. Rio de Janeiro: FGV CERI, 2022. Disponivel em:
https://ceri.fgv.br/sites/default/files/publicacoes/2022-06/prestacao-regionalizada-e-prestacao-regionali
zada-v.2.pdf. Acesso em: 20 ago. 2024.
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agrupamento de Municipios limitrofes conforme determina o Estatuto da Metrépole,
Lei n° 13.089/2015°7°,

Por outro lado, as unidades regionais de saneamento basico, introduzidas
pelo novo marco, devem ser implementadas pelos Estados mediante lei ordinaria.

Esse novo formato deve considerar os agrupamentos de Municipios n&o
necessariamente limitrofes, com o objetivo de atender adequadamente as
exigéncias de higiene e saude publica, ou objetivando dar viabilidade econémica e
técnica aos Municipios menos favorecidos, numa légica econdmica por meio de
subsidios cruzados.

Por fim, o NMLSB conceituou o bloco de referéncia como um agrupamento de
Municipios nao necessariamente limitrofes, que devera ser instituido de forma
subsidiaria pela Unido acaso os Estados nao exercam suas competéncias
legislativas para a estruturagdo de uma das governangas acima mencionadas.

O incentivo trazido pelo novo marco gerou a concepgao de dezenas de leis
estaduais com o objetivo de reorganizar a forma de prestagdo dos servigos de
saneamento basico. Trata-se, sem sombra de duvidas, de uma inovagao
verdadeiramente disruptiva promovida pela nova legislagao do setor.

O processo de regionalizacdo enfrentou diversos desafios, como prazos
apertados, falta de metodologias de apoio aos estados e interpretagdes divergentes
do marco legal. Alguns estados optaram por solugdes simplificadas, como englobar
todos os municipios em uma unica regido de saneamento, sem uma justificativa
técnica sdlida.

Outro aspecto relevante é a heterogeneidade dos processos e das
abordagens adotadas pelos estados. Enquanto alguns buscaram a preservagao dos
contratos existentes com as Companhias Estaduais de Saneamento Basico
(CESBs), outros optaram por modelos mais abertos, permitindo varias formas de
prestacdo, como autarquias regionais, concessdes, parcerias publico-privadas
(PPPs) e a manutencéao de prestagdes municipais diretas.

Até dezembro de 2022, dezenove estados haviam aprovado suas leis de

regionalizagdo, enquanto dois estados (Minas Gerais e Goias) ainda tinham projetos

870 PEREIRA, Carmino Eduardo; SATO, Guilherme Pinato. O Saneamento Basico e o Papel das
Empresas Estatais no Novo Marco Regulatério. Revista Foco Interdiscilinary Studies, [S. /], v. 16,
n. 12, 2023. Disponivel em: https://ojs.focopublicacoes.com.br/foco/article/view/3630. Acesso em: 05
jul. 2024.
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de lei em debate nas assembleias legislativas. Outros dois estados (Amapa e Rio de
Janeiro), apesar de n&do possuirem normas sobre o tema, optaram por promover a
regionalizacgdo por instrumentos de gestdo associada®".

Por ultimo, até aquela data, apenas 3 estados ndo possuiam legislagcao
especifica ou um meio de gestao associada definido. O estado de Tocantins finalizou
a consulta publica sobre o projeto de lei, mas ainda ndo o enviou para aprovagao, e
dois estados (Acre e Para) néao finalizaram um projeto de regionalizagao.

Quanto aos modelos de arranjo regional adotados, a maioria dos estados
optou pela criagdo de microrregides de saneamento, com as unidades regionais
figurando na segunda opgéao dos legisladores estaduais.

Percebe-se que, apesar do novo marco impor um desafio significativo de
coordenacao interfederativa dos entes envolvidos, houve uma adesao relevante dos
estados na tentativa de reorganizar seus modelos de prestagdo de servicos do
saneamento, o que pode ser visto como uma grande conquista proporcionada pela

nova legislagao.

8.4 DA VALIDADE DO NOVO MARCO LEGAL DO SANEAMENTO - O
JULGAMENTO DAS ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE - (ADIS)
6492, 6536, 6583 E 6882

Como fora dito em todo o momento no decorrer desta tese, o Brasil enfrenta
um déficit cronico na infraestrutura de saneamento basico, com milhdes de cidadaos
privados do acesso a servigos essenciais de agua tratada e esgotamento sanitario.
Essa realidade impactou negativamente a saude publica, 0 meio ambiente e o
desenvolvimento socioecondmico do pais.

Em um esforco para reverter esse cenario, houve a aprovacao da Lei 14.026,
instituindo o Novo Marco Legal do Saneamento Basico. A legislagdo ambiciosa,
claramente influenciada por conceitos econdmicos, visa modernizar o setor, atrair
investimentos privados e promover a universalizagdo do acesso aos servigos de

saneamento.

371 SOUZA; Rodrigo Pagani de. et al. A nova regionalizagdo do saneamento basico no Brasil: os
Estados despontam como coordenadores da cooperagao interfederativa. Revista de Direito Publico
da Economia, Belo Horizonte, ano 21, n. 83, p. 191-253, jul./set. 2023.
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No entanto, a constitucionalidade da nova lei enfrentou contestagdes judiciais.
Quatro A¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) foram impetradas no Supremo
Tribunal Federal (STF)*2, questionando dispositivos-chave do marco regulatério.

As ADIs 6.492, 6.536, 6.583 e 6.882 foram propostas por entidades como a
Associacao Nacional dos Servigos Municipais de Saneamento (Assemae) e partidos
politicos, como o PCdoB, Psol, PSB, PT e PDT.

Um dos principais argumentos trazidos pelas referidas ag¢des contra a
constitucionalidade do novo marco legal foi a da suposta violagdo da autonomia
municipal. Se argumentou que a lei interfere na competéncia dos Municipios de
organizar e prestar servigos publicos de interesse local, como é o caso do
saneamento basico.

Isto porque, a lei federal n° 14.026/2021 teria trazido restricbes a liberdade
dos Municipios de organizarem seus servigos publicos locais, o que constitui uma
prerrogativa administrativa decorrente de sua autonomia politica e financeira.

Vale ressaltar que foi destacado que a autonomia municipal tem uma
importancia fundamental no sistema federativo brasileiro. Isto em razdo dela permitir
que 0os municipios ajam de maneira responsavel e conforme sua liberdade de
escolha racional, buscando o melhor caminho para atingir os fins sociais previstos
na Constituigao.

A violagao de um preceito como a autonomia por parte de um Estado-membro
pode até mesmo levar a intervencido federal, o que demonstra sua relevancia no
desenho federativo instituido pelo constituinte originario.

Do mesmo modo, na fundamentagcdo das ADIs, sustentou-se que nao
compete a Agéncia Nacional de Aguas o planejamento, a gest&o e a fiscalizagéo dos
servigos de saneamento, que sao titularizados pelos municipios brasileiros.

Ademais, pelo fato de a lei incentivar a regionalizagdo dos servigos de
saneamento, também foi questionada a possibilidade de tal sistema afetar a
autonomia municipal.

Por conta desta previsdo da novel norma, as ADIs concluiram que estaria

havendo violagdo da autonomia municipal em razdo da concentracdo de poderes

372 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 6.536. Relator: Min. Luiz Fux. Data de Julgamento: 02
de. 2021. Plenario, Data de publicagdo: DJe n° 100, 24 maio 2022. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15351391741&ext=.pdf. Acesso em: 15 jul.
2024
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regulatorios indevidamente no ambito da Unido, resultando numa clara usurpagao de
competéncias constitucionais.

Outro aspecto bastante contestado foi a obrigatoriedade de os municipios
adotarem a prestagdo direta dos servicos ou a concessdo a iniciativa privada,
vedando-se a utilizagdo de contratos de programa com empresas estaduais, pratica
comum anteriormente.

Tal direcionador foi visto como uma limitacdo das opg¢des dos municipios
quanto a forma de prestacdo dos servigcos, o que contraria a autonomia nao so6 do
municipio, mas de todos os entes federativos, impondo, em ultima analise, uma
privatizagao forgada dos servigos de saneamento.

Nesta linha, de acordo com os argumentos trazidos pelos proponentes das
ADls, existiam riscos de criagdo de monopdlio do setor privado na prestagao dos
servicos de saneamento, o que poderia terminar por impactar no modelo idealizado
de subsidios cruzados, prejudicando Municipios com menor viabilidade econémica.

Também foi dito que, se concretizando a hipotese de privatizagao forgada dos
servigcos, poderia haver um aumento desproporcional das tarifas, uma baixa
aplicacdo da tarifa social e investimentos insuficientes em areas menos rentaveis,
como vilas, favelas e cidades de menor porte.

Foram expostas preocupagdes de que as empresas privadas, buscando
maximizar seus lucros, sejam relutantes em colocar servigcos em locais onde vivem
populagdes com menor capacidade de pagamento. A complexidade urbanistica de
algumas areas, como favelas, pode representar um desafio adicional para a
implementagao dos servigos por empresas privadas.

Existiram ainda questionamentos sobre a eficacia da privatizagao para
alcancgar a universalizagao dos servigos. Se argumentou que nao haveria evidéncias
de que a universalizagao ocorre mais efetivamente em modelos privados do que em
modelos publicos de prestagao de servigos.

Ademais, houve questionamentos sobre as disposi¢cdes da lei que afetariam
sobreditos contratos de programa vigentes, argumentando-se que isso poderia violar
o principio da seguranga juridica, pondo em risco os servigos entdo prestados com

base nesses instrumentos.



180

Outrossim, as metas estabelecidas para a universalizagcdo dos servicos de
agua e esgoto foram questionadas quanto a sua viabilidade em razdo dos possiveis
impactos financeiros que deveriam ser incorporados nos contratos ja existentes.

Do mesmo modo, houve questionamento acerca de uma possivel ofensa ao
principio federativo, em razdo da transformagao da Agéncia Nacional de Aguas em
Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico, com competéncias ampliadas
para editar normas de referéncia e exercer poder de policia no setor.

Também houve o questionamento da constitucionalidade do mecanismo de
spending power exercido pela Unido, que fora introduzido pelo novo marco legal.

Por outro lado, a Advocacia-Geral da Unidao (AGU) trouxe argumentos no
sentido da compatibilidade do Novo Marco Legal com a Constituigdo Federal.
Segundo a AGU, a atualizagdo das regras de saneamento era crucial para
possibilitar o aumento da eficacia do sistema, garantir a execugéo de contratos e
aumento de investimentos, e estipular metas de universalizagéo.

A AGU ressaltou que o legislador preservou as esferas de atuagéo dos entes
federativos e criou mecanismos para viabilizar a expansao dos servigcos de
saneamento, atualmente inacessiveis a metade da populagao brasileira.

Também fora dito que o principal objetivo do novo marco legal € o de
universalizar e qualificar a prestagao dos servigos de saneamento até 2033.

E que para atingir esses objetivos de garantir que 99% da populagao
brasileira tenha acesso a agua potavel e 90% ao tratamento e coleta de esgoto, a lei
incentivou a regionalizagdo da gestdo dos servigos de saneamento basico. Isso
perpassa pela criacdo de novas instancias de governanga responsaveis por
deliberar sobre a prestagdo dos servigos, regulagdo, planos regionais de
saneamento e formas de controle social.

Tais mudangas seriam necessarias para atrair mais investimentos para o
setor. Foi estimado pela AGU que a universalizagao do saneamento basico pudesse
gerar uma economia de R$ 1,4 bilhdes entre 2015 e 2035 apenas em gastos com
saude, devido a reducdo de internagdes por doencas relacionadas a falta de
saneamento.

Além disso, fora argumentado que 0 novo marco visa promover a eficiéncia na

prestacdo dos servicos. As empresas prestadoras, sejam publicas ou privadas,
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devem comprovar sua capacidade econdmico-financeira para cumprir as metas de
atendimento estabelecidas.

Tais regras visam representar uma mudanga de paradigma na gestao desses
servigos essenciais no Brasil.

Ato continuo, o julgamento das ADIs teve inicio em agosto de 2021, quando o
ministro Luiz Fux, relator dos processos, manteve os efeitos da nova lei ao negar a
concessdo de liminares. Em seu voto, Fux destacou os alarmantes indices de
saneamento no Brasil, com mais de 35 milhdes de pessoas sem acesso a agua
tratada.

O ministro enfatizou que a legislagéo estabelece requisitos legais compativeis
com a Constituicdo, como o alcance de indices minimos, a operagao adequada dos
empreendimentos, a observancia das normas de referéncia e o fornecimento de
informagdes atualizadas.

Um dos principais argumentos de Fux foi que o Novo Marco Legal do
Saneamento preserva a autonomia dos municipios e sua harmonizagdo com
arranjos federativos de contratagdo. O Tribunal entendeu que a Lei 14.026/2020 esta
fundamentada nos artigos 21° inciso XX, 22° inciso XXVII, e 23° inciso IX, da
Constituicdo Federal e que isso possibilitou a formagédo de arranjos federativos de
contratagao publica compativeis com a autoadministragdo dos municipios.

Nesta linha, e de acordo com o Relator, a novel legislagdo fornece dois
modelos de arranjos federativos voltados exclusivamente ao setor, evitando impor a
um unico municipio todos os custos de transacido envolvidos com contratos de
concessao.

O Tribunal entendeu ainda que, embora a organizagdo das atividades
continue sob titularidade dos municipios, o planejamento das politicas de
saneamento resulta de deliberagdo em dois niveis: federal e estadual/regional. Isso
significa que os municipios terdo que se adaptar a um novo modelo de gestao
compartilhada.

O ministro Gilmar Mendes também destacou o fato de que a Unido tem
competéncia para instituir diretrizes sobre o saneamento basico, conforme o artigo
21, XX, da Constituicao. Ele argumentou que, em razdo disso, nao se configura

violagdo da Carta Magna a fixacdo, pela Agéncia Nacional de Aguas, de requisitos
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de conformidade regulatéria esperados dos municipios e dos estados para que
possam receber transferéncias da Uniao.

E neste sentido, o Supremo Tribunal Federal terminou por declarar
constitucional o mecanismo de spending power, desde que tais normas de
referéncia tenham carater de diretrizes e nao ultrapassem certos limites.

Para a Suprema Corte, ndo restou configurada ofensa ao principio federativo
em relacao a nova redacao do art. 50 da Lei 11.445/2007 pois ele apenas estabelece
requisitos para transferéncias voluntarias da Unido, se configurando como
mecanismo de compliance do ente federal.

Em razdo disso, os municipios agora terdo que observar os requisitos de
conformidade regulatéria estabelecidos pela nova legislagdo para fazer jus as
transferéncias voluntarias, onerosas e nao onerosas, provenientes da Unido. Isso
pode representar um desafio para alguns municipios, mas também pode levar a uma
maior eficiéncia na gestdo dos recursos.

De se dizer ainda que a excluséo do contrato de programa para execug¢ao dos
servicos publicos de saneamento basico foi considerada uma afetacao proporcional
a autonomia negocial dos municipios, em prol de objetivos setoriais legitimos.

A Suprema Corte entendeu que a opgao legislativa pela delegagdo sob o
modelo de concessdo protege a seguranga juridica, estabelece metas de
atendimento a populagao e visa fomentar a concorréncia e aumentar a eficiéncia dos
servigos.

E importante ressaltar que a decisdo do STF ndo elimina completamente a
autonomia dos municipios. Eles ainda tém a prerrogativa de decidir se o0 servigo sera
prestado de forma direta ou por delegagao. No entanto, caso optem pela delegacao,
terdo que seguir as novas regras estabelecidas pelo marco legal do saneamento
basico.

Por ultimo, importa destacar que o ministro Luis Roberto Barroso opinou que
0 novo marco buscou aumentar a eficiéncia dos servigcos de saneamento basico ao
autorizar uma maior participagao da iniciativa privada na area.

O ministro salientou que o Estado, de uma maneira geral, enfrenta restricbes
orcamentarias e fiscais, nao dispondo de recursos suficientes para fornecer um
servico de qualidade a toda a populagdo, e por estes motivos é preciso abrir 0

mercado para empresas privadas.
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A ministra Carmen Lucia acrescentou ainda que o novo marco legal, além de
nao esvaziar a autonomia dos municipios, estabeleceu regras de proteg¢ao da saude
e do meio ambiente, que devem ser vistas como um ganho para o setor.

Embora a maioria dos ministros tenha acompanhado o entendimento do
relator, houve votos divergentes. O ministro Edson Fachin sustentou que a
imposicao das opcgdes de prestacdo direta ou concessao contraria a autonomia dos
entes federativos, ferindo o pacto federativo.

Para o Ministro Edson Fachin, a Constituicdo prevé outros meios para a
prestacado de servigco publico além das modalidades estabelecidas na lei. A principal
divergéncia de Fachin se deu em relagédo aos ja referidos contratos de programa,
instrumento que, como amplamente dito anteriormente, permite que municipios
transfiram a outro ente federativo a execugao de determinados servigos.

Ele argumentou que a nova legislagcdo promove uma interferéncia nos
contratos de programa em vigor, estabelecendo condigbes que nao constavam das
avengas anteriores, e tudo isso sem a anuéncia do ente que detém a titularidade do
servigo prestado. E neste sentido, ele considerou inconstitucionais os artigos da Lei
14.026/2020 que trataram sobre o tema.

As ministras Rosa Weber e Ricardo Lewandowski acompanharam o voto
divergente de Fachin.

No entanto, ao final, por 7 votos a 3, o STF declarou a constitucionalidade do
Novo Marco Legal do Saneamento Basico, validando a maior parte de seus

dispositivos. O acérdao teve a seguinte redacgao:

Ementa: agbes diretas de inconstitucionalidade 6.492, 6.536, 6.583 e 6.882.
Direito constitucional, administrativo e regulatério. Lei 14.026/2020.
Atualizacdo do marco legal do saneamento basico. Renovagdo em quatro
leis federais — na lei 9.984/2000, que instituiu a agéncia nacional de aguas
(ana); na lei 10.768/2003, que dispde sobre o quadro funcional da ana; na
lei 11.107/2005, a lei dos consorcios publicos; e, principalmente, na lei
11.445/2007, que estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento
basico. Juizo de admissibilidade positivo. Mérito. Quatro premissas tedricas.
(a) disciplina constitucional dos servigos publicos de saneamento. (b)
funcionalidade e atributos econémicos do saneamento. (c) realidade
brasileira a luz da redacgao original da lei 11.445/2007. Desatendimento as
essencialidades sanitarias. (d) objetivos setoriais da lei 14.026/2020.
Tematicas apreciadas. Primeiro pilar da lei 14.026/2020. (1) os instrumentos
de prestacdo regionalizada versus a autonomia politica e financeira dos
municipios. Constitucionalidade dos institutos legais de cooperagéo.
Segundo pilar da lei 14.026/2020. (2) a modelagem contratual que
determinou a concessao obrigatdria e, ao mesmo tempo, a vedagdo ao
contrato de programa. Contrapontos: “esvaziamento” da autonomia
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administrativa dos municipios e desrespeito a atos juridicos perfeitos.
Improcedéncia. Defasagem e acomodagédo geradas pelo contrato de
programa. Terceiro pilar da lei 14.026/2020. (3) o robustecimento da
instancia federal para a coordenacdo do sistema de saneamento.
Alegagbes: vicio formal originario na atribuigdo das competéncias
fiscalizatérias e sancionadoras a agéncia; e abuso de poder no
procedimento condicionante a elegibilidade para as transferéncias
voluntarias. Improcedéncia. Consideragbes sobre a tutela da seguranga
juridica, em face dos arts. 13 e 14 da lei 14.026/2020. Ac¢bes diretas de

inconstitucionalidade conhecidas e, no mérito, julgadas improcedentes®’®.

E de se dizer que essa decisdo representa um marco histérico para o setor
haja vista que reforca a validade das mudancas propostas pela Lei 14.026/2020, que
visa aumentar a eficacia na prestagao dos servicos de saneamento basico, remove
obstaculos juridicos e pavimenta o caminho para a expansédo dos servigos de
saneamento no pais, com atratividade de recursos privados, algo muito buscado
pelo novo marco.

Do mesmo modo, a atribuigdo de novas competéncias a Agéncia Nacional de
Aguas, que passa a ser responsavel por editar normas de referéncia para a
regulacédo do servico de saneamento, tem o potencial de criar uma regulagao
nacional mais uniforme e eficiente, promovendo a melhoria da qualidade dos
servigos em todo o pais.

No entanto, é de se considerar que a decisdao também impde desafios
principalmente para os municipios que precisarao se adaptar a um novo contexto
regulatério bem como as empresas estaduais de saneamento, que deverdo se
adaptar as novas regras, participar de licitagbes para obter novas concessdes e

submeter-se as normas regulatorias editadas pela ANA.

8.5 AVANCOS E DESAFIOS PROPORCIONADOS PELO NOVO MARCO

Como visto anteriormente, o Novo Marco Legal do Saneamento estabelece
metas ousadas para a universalizagao do acesso aos servigos essenciais. Até 2033,
o objetivo & garantir que 99% da populagéo brasileira tenha acesso a agua potavel e

90% a coleta e tratamento de esgoto. Essa meta audaciosa visa erradicar as

373 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 6.536. Relator: Min. Luiz Fux. Data de Julgamento: 02
de. 2021. Plenario, Data de publicagdo: DJe n° 100, 24 maio 2022. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15351391741&ext=.pdf. Acesso em: 15 jul.
2024
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disparidades no acesso ao saneamento basico, que atualmente afetam milhdes de
brasileiros.

Ao promover 0 acesso universal aos servigos de saneamento como premissa
basica, o Novo Marco Legal contribui diretamente para a reducao da incidéncia de
enfermidades e, consequentemente, para a melhoria da qualidade de vida da
populacéao.

Isto porque, conforme dito antes, cada real investido em saneamento basico
pode gerar uma economia de até quatro reais em gastos com saude publica. Essa
relacdo custo-beneficio evidencia a importancia econémica e social desses
investimentos, além dos impactos positivos na produtividade e no bem-estar geral da
sociedade.

O Novo Marco Legal do Saneamento busca incrementar a participacdo da
iniciativa privada no setor. Ao determinar a extingdo dos contratos de programa (que
nao tenha viabilidade econdmica) e tornar obrigatdria a licitagdo para a contratagao
de servicos de saneamento, a nova legislagdo abre caminho para parcerias
publico-privadas e concessdes.

Essa abertura ao setor privado, que vem ocorrendo de forma significativa®",
tem o potencial de atrair investimentos significativos para o setor, num momento em
que as restricdes fiscais sdo um entrave as participagdes estatais. Essas inje¢des de
capital sdo essenciais para a expansao e modernizagdao da infraestrutura de
saneamento, permitindo que as metas de universalizagdo sejam alcangadas de
forma mais eficiente e sustentavel.

Diante desse cenario, a estruturacao de projetos a serem licitados para a
contratagdo por meio de concessdes ou parcerias publico privadas surgiu como uma
estratégia para atrair investimentos para areas onde os prestadores de servigos
atuais ndo conseguiam mobilizar recursos técnicos e financeiros suficientes para
alcangar a universalizagado. E neste sentido, os Estados vém sendo auxiliados pelo

BNDES para esse tipo de estruturagédo®>.

374 ABCON SINDCON — ASSOCIACAO E SINDICATO NACIONAL DAS CONCESSIONARIAS
PRIVADAS DE SERVICOS PUBLICOS DE AGUA E ESGOTO. Panorama da participagdo privada
no saneamento 2023: A década do saneamento. Sao Paulo: Abcon/Sindcon, 2020. Disponivel em:
https://abconsindcon.com.br/edicao-panorama/panorama-2023/. Acesso em: 20 ago. 2024.

375 BNDES. Estruturagio de projetos. Brasilia: BNDES Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social. [20--]. Site Institucional. Disponivel em:
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/produto/bndes-estruturacao-de-projetos
#. Acesso em: 20 ago. 2024.
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Ressalte-se que o BNDES vem atuando continuamente em projetos de
desestatizagado do setor de saneamento desde a criagdo do Programa de Parcerias
de Investimentos (PPI) pelo Governo Federal em 2016 (Medida Proviséria n°® 727, de
12/05/2016, posteriormente convertida na Lei Federal n° 13.334, de 13/09/2016).

A iniciativa busca ampliar os empreendimentos publicos de infraestrutura, e
contribuir para a melhora da qualidade destes servigos.

O BNDES atua na estruturagao de projetos de infraestrutura contribuindo para
a melhoria da qualidade dos projetos, e para aproximar os objetivos dos poderes
concedentes de universalizacido e qualidade na prestagcao dos servicos publicos,
definidos em lei*™®.

Essa atuagdo também visa ampliar os empreendimentos publicos de
infraestrutura e alinha-los aos objetivos dos concessionarios privados, escolhidos
por meio de licitagdo publica, possibilitando investimentos com previsibilidade e
distribuicao de risco adequada.

No ambito do PPI, o BNDES é responsavel, dentre suas varias atribuigoes,
por apoiar 0os entes subnacionais na estruturacdo de projetos de desestatizagado do
setor de saneamento. O Decreto Federal 9.036, de 20/04/2017, definiu o
saneamento basico nos estados e municipios como uma politica publica prioritaria e
autorizou as instituigdes oficiais de crédito (entre as quais se incluem o BNDES) a
dar suporte a estruturacdo e ao desenvolvimento dos projetos de saneamento
basico.

Ressalte-se que o setor privado possui grande interesse nos servigos de
saneamento tendo em vista: (i) a possibilidade de upside dado o alto indice de
perdas comerciais e em distribuicao verificados atualmente, (ii) a estabilidade da
geracao de receitas em fungdo da essencialidade dos servigos, bem como pela (iii)
perspectiva de maior estabilidade regulatéria em fun¢cdo do recente marco legal
aprovado.

A atuacdo do BNDES auxiliando diversos entes federativos nos servigos
técnicos necessarios as modelagens de desestatizacdo de servicos de agua e

esgoto vem conferindo maior grau de expertise ao banco, possibilitando a

376 SILVA, Cleverson Aroeira da. Concessdes e Parcerias Publico-Privadas: Politicas Publicas
para Provisao de Infraestrutura. Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea). Brasilia. 2022.
Pags 279-316.
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internalizagcdo de conhecimento setorial pelas suas equipes e a padronizacdo de
documentos, ferramentas e metodologias de analise®”.

Assim, nesse formato, a atuagdo do BNDES ajuda a melhorar a confianga e a
qualidade do processo de concessao de servigos publicos no pais.

Vale ressaltar que uma das premissas nesse modelo de estruturacédo é a
observancia da prestagdo regionalizada dos servigcos de saneamento, envolvendo
consoércios de municipios, por ser uma solugao para que cidades menores possam
avangar na universalizagdo. Essa abordagem permite a implementagcédo de um
modelo de subsidio cruzado, no qual areas mais rentaveis subsidiam areas menos
favorecidas dentro da mesma regiéo.

Outro pilar fundamental € o realismo tarifario, que combina a modicidade das
tarifas com a viabilizagdo dos investimentos necessarios. Essa abordagem busca
equilibrar a capacidade de pagamento da populagdo com a sustentabilidade
financeira dos projetos.

De se dizer que os modelos de parceria publico-privada (PPPs) e concessoes
incluem metas contratuais de desempenho para os prestadores de servigos, com
destaque para as metas de expansao e qualidade dos servigos. O descumprimento
dessas metas pode resultar em reducdes tarifarias, incentivando o cumprimento dos
objetivos estabelecidos.

Vale ressaltar que os modelos de parceria com o setor privado podem variar,
desde concessdes plenas (abrangendo todas as etapas dos servigos de agua e
esgoto) até PPPs especificas para a prestagao de servigos de esgoto, passando por
modelos nos quais a distribuicado de agua e os servigos de esgoto sao concedidos,
enquanto a produgao de agua permanece estatal.

Até 2022, o BNDES ja realizou o leildao de 12 projetos®’® estruturados no setor
de saneamento, incluindo trés PPPs (uma no ES e duas no CE), oito concessdes
comuns (trés no AL, uma no AP e quatro no RJ) e uma operagéo de alienagao de

controle (no RS).

377 GIAMBIAGI, Fabio, FAVERET, Paulo. Financiamento da infraestrutura e capacidade de
desembolso do BNDES: reflexdes e cenario para 2023/2030. Textos Para Discussdo. FGV IBRE.
2022. Disponivel em:
https://portalibre.fgv.br/sites/default/files/2022-10/texto-de-discussao-5-financiamento-da-infraestrutura
.pdf - acesso em 20/08/2024.

378 BNDES. Hub de Projetos. Brasilia: BNDES Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social. [20--]. Site Institucional. Disponivel em: https://hubdeprojetos.bndes.gov.br/pt/. Acesso em: 20
ago. 2024.
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De se dizer que estes projetos que estdo sendo estruturados pelo BNDES vao
gerar beneficios para 28 milhdes de pessoas, permitindo que quase 500 municipios
alcancem a universalizagao dos servigos de saneamento (agua e esgoto) até 2033.
Os investimentos previstos somarao cerca de R$ 60 bilhdes até 2033.

No momento, na Regidao Nordeste, 0 BNDES esta estruturando projetos para
concessao dos servigos de saneamento nos Estados da Paraiba, Alagoas (um novo
bloco), Sergipe, Pernambuco e Maranhdo; na Regido Norte, nos Estados de
Rondbnia e Para; e, na Regiao Centro-Oeste, no Estado de Goias.

Embora o BNDES seja o protagonista na estruturacdo de projetos de
saneamento, outros bancos publicos também desempenham papeis importantes no
setor. A Caixa Econdbmica Federal, por exemplo, também ja realizou estruturagcbes
para projetos de concessao de saneamento.

Atualmente, a instituicdo possui uma carteira de crédito de com mais de R$ 20
bilhdes de investimentos para o setor, incluindo empréstimos para empresas e
governos®™.

Vale ressaltar que desde a implementagcdo do marco legal do saneamento até
dezembro de 2023, foram realizados 28 leildes, estruturados por diferentes
instituicbes, em que pese a prevaléncia do BNDES, em 17 estados de todas as
regides.

Vale dizer que os leildes representam investimentos na monta de
aproximadamente R$ 100 bilhdes nos proximos anos, repartidos entre
qualificagdo/ampliacdo da infraestrutura e outorgas aos poderes concedentes,
beneficiando 564 municipios e uma populagédo de 30 milhdes de brasileiros.

Vale ressaltar que um dos propdsitos do novo marco era o de permitir a
entrada de prestadores privados nesse mercado, tendo em vista os problemas de
capacidade fiscal dos estados para realizacao de investimentos.

E neste sentido, as operadoras privadas ganharam diversas licitagdes, que
também estavam disponiveis para a participacdo das CESBs, e agora passam a
atender um amplo universo de usuarios, desde 11 milhdes de pessoas no estado do

Rio de Janeiro até os 5 mil moradores de Eliseu Martins, no Piaui.

3% PROJETOS. In: PROGRAMA DE PARCERIAS DE INVESTIMENTOS PPI. Brasilia: PPI. [20--].
Disponivel em: https://ppi.gov.br/projetos/. Acesso em: 20 ago. 2024.
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Isso demonstra uma maturidade do mercado, que atualmente possui mais de
uma centena de empresas privadas prestadoras de servicos no setor de
saneamento e que em no periodo de 2013 até 2023 ampliaram sua participagao em
contratos de 103 para 178, uma variagao de 78%.

Vale ressaltar ainda que no periodo de 2013 até 2020, o ano que registrou o
maior aporte de investimentos no setor foi o de 2014, com cerca de 19.5 bilhdes
reais de investimentos, considerando as devidas atualizacées pelo indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

ApOs a publicagdo do novo marco, ja no ano de 2021, foram realizados cerca
de 18.3 bilhdes de reais de investimentos. Tais valores superam investimentos
realizados em 6 (seis) dos 8 (oito) anos, quando consideramos o periodo de 2013 a
2020. Inclusive, percebe-se uma reversao de tendéncia de baixos aportes no setor.

De se dizer ainda que em 2022 foram registrados investimentos na ordem de
22.5 bilhdes de reais, o maior ja registrado nos ultimos 10 anos. Referidos dados

podem ser vistos no grafico abaixo (Figura 7).

Figura 7 - Investimentos em Infra no Setor de Saneamento

Evolucan dos Investimentas no setor (R$ bilhoes - Valores Constantes®)
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Fonte: Associagéo e Sindicato Nacional das Concessionarias Privadas de
Servigos Publicos de Agua e Esgoto (2024).
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Para o ano de 2023, ha expectativa que os investimentos sejam na ordem de
26.8 bilhdes de reais*®°, o que demonstra o apetite de investidores no setor.

Entretanto, em que pese a verificagdo do aumento dos investimentos no setor,
0 que pode ser encarado como uma externalidade positiva dos efeitos do novo
marco legal, o desafio ainda é herculeo para a universalizagdo, principalmente se
considerarmos os valores necessarios estimados pelo Instituto Trata Brasil, cerca de
R$ 538 Bilhdes®', e pela ultima revisdo do Plansab em 2022%2 cerca de R$ 598
bilhdes de reais, para o atingimento das metas.

Assim, percebe-se que para o atingimento das metas de universalizagéo,
seriam necessarios investimentos que ultrapassam a monta de R$ 40 bilhdes de
reais anuais pelos préximos 10 anos. Mesmo com as reformas e os incrementos
ocorridos no pos publicacdo do novo marco, esses valores ainda estao distantes de
serem alcangados.

Por outro lado, também ¢é importante dizer que o novo marco legal do
saneamento também visa promover a eficiéncia e a qualidade dos servigos
prestados. Ao estabelecer a obrigatoriedade de licitagdo e a regulagcdo por meio da
Agéncia Nacional de Aguas, a nova legislagdo incentiva a competitividade e a
adocao de melhores praticas no setor.

Essa padronizagado sera realizada com suporte no principio fundamental da
prestacado regionalizada, visando a geracdo de ganhos de escala e a garantia da

universalizagéo e da viabilidade técnica e econdémico-financeira®?.

3% ABCON SINDCON — ASSOCIACAO E SINDICATO NACIONAL DAS CONCESSIONARIAS
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M%202022%2C%200%20investimento%20do,%24%2026%2C8%20bilh%C3%B5es). Acesso em: 20
ago. 2024.
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1/ - Acesso em: 20 ago. 2024.
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Importa pontuar que a regionalizagdo foi estruturada com o objetivo de
promover nao apenas a ampliagdo, mas, sobretudo, a reconfiguragado da prestagao
regionalizada dos servigos publicos de saneamento basico, algo que, como visto,
fora tratado pelos estados através de suas novas legislagbes com uma nova
organizagao da prestagédo dos servigos.

Isso revela uma tentativa de superar a visdo municipalista excessivamente
dimensionada, com fundamentos juridico-formais de natureza federalista, para tentar
compreender o problema sob os enfoques histérico-econémico e administrativo e
para chegar a uma atitude conciliadora entre o juridico-constitucional e o
administrativo-econdmico®*.

E neste sentido, o novo marco avanga com a prestacdo regionalizada e,
valendo-se de técnica legislativa prépria da lei de diretrizes, traz definicdes legais
significativas para a configuracdo normativa da regionalizagéo, e colhe frutos a partir
do momento em que observamos uma adesdo quase que total dos estados da
federacao.

Nao se pode olvidar, entretanto, do papel a ser exercido pela ANA no setor, e
a importancia de que ela tenha as ferramentas necessarias e supere os desafios
regulatorios impostos pelo ambiente institucional patrio para cumprir essa importante
tarefa, que ja é bastante complexo devido as nuances relacionadas ao enorme
numero de agentes reguladores no setor, dadas as caracteristicas do saneamento.

E aqui me refiro aos riscos de esvaziamento da atuagado da referida agéncia
reguladora, que possui um papel central no novo marco. Isto porque, quando do
estabelecimento deste modelo de estrutura regulatéria, ha de se considerar os riscos
de outros atores institucionais, contrariados, iniciarem uma empreitada para esvaziar
as competéncias atribuidas ao agente regulador, empregando diversas técnicas para
atingir esse objetivo.

Neste sentido, importa atentar para situagbes que possam comprometer a

atuacdo da referida agéncia. Como mapeado por Jorddo e Ribeiro®?®, existem

34 MIRANDA, Agélio Novaes de. O direito fundamental ao saneamento basico e o novo marco
legal do setor: arranjos juridicos institucionais, federalismo de cooperacdo e a busca pela
universalizagdo dos servicos. 2023. 153 f. Dissertagcdo (Mestrado em Direito) — Programa de
Pos-graduacédo em Direito, Faculdade de Direito de Alagoas, Universidade Federal de Alagoas,
Maceio, 2022.

35 JORDAO, Eduardo; RIBEIRO, Mauricio Portugal. Como desestruturar uma agéncia reguladora
em passos simples. Revista Estudos Institucionais, v. 3, n. 01, 2017, p. 181-209.
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diversas possibilidades de enfraquecimento das agéncias reguladoras que vao
desde o enfraquecimento do corpo diretivo por meio da vacéncia em cargos
estratégicos a imposicao de mecanismos de restricdes orgcamentarias que impactem
na qualificacdo/contratacdo dos seus quadros de pessoal.

Os o6rgdos de controle também terminam por exercer agdes que podem
culminar com o enfraquecimento das agéncias. Isto ocorre quando ha limitagdo aos
leques ou instrumentos a disposicao das agéncias, principalmente por meio de
decisoes restritivas de direitos, utilizagdo de san¢cdes de maneira descontrolada aos
gestores daquelas agéncias ou até mesmo interferindo em escolhas regulatérias das
agéncias.

Ha que se ter em mente que as agéncias reguladoras foram criadas para
garantir uma atuagcdo estatal imparcial, técnica e estavel nos setores de
infraestrutura, visando atrair investimentos privados. No entanto, as acdes
desorganizadas e descoordenadas de diversos atores possuem o condao de
comprometer esse projeto institucional. E essencial reconhecer e corrigir esses
desvios para que as agéncias possam cumprir seu papel de forma eficiente e
legitima.

Por ultimo, é de se dizer que embora o Novo Marco Legal do Saneamento
represente um avancgo significativo, € importante reconhecer que ainda existem
desafios a serem superados. A implementagao das metas de universalizacao requer
investimentos substanciais, coordenacdo entre os entes federativos e a construcao
de uma solida estrutura regulatéria.

Além disso, é fundamental garantir que os servigcos de saneamento sejam
acessiveis e acessiveis para todas as camadas da populagdo, evitando que o
aumento dos custos impacte negativamente as comunidades mais vulneraveis.

No entanto, as perspectivas futuras sdo promissoras. Com a atracdo de
investimentos privados, a adog&do de tecnologias inovadoras e a colaboragao entre
os setores publico e privado, o Brasil esta no caminho certo para superar os desafios

e alcancar a universalizagao do saneamento basico.
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9 CONSIDERAGOES FINAIS

No primeiro capitulo da tese desenvolvida, foi tragcada a evolugao do Estado
liberal, social e pds-moderno, perpassando pelos modelos de Administragao Publica
entdo experimentados no territorio brasileiro.

Essa analise historico-evolutiva se faz importante para entender o papel do
Estado Regulador que se instalou, de maneira mais efetiva, ao redor do mundo. Nao
foi diferente no Brasil.

Podemos pontuar que, de uma maneira geral, a atividade regulatéria que
compete ao Estado busca conciliar que a prestagcdo de um servigo publico seja
realizada de maneira universal, com qualidade e eficiéncia econdmica, e que se
efetue no menor custo possivel para os usuarios dos servigcos publicos

Vale dizer que a regulagdo é fundamental para garantir a eficiéncia, a
equidade e a sustentabilidade das atividades econOmicas e sociais.

Por meio de um marco regulatério adequado, € possivel prevenir e corrigir
falhas de mercado, como monopdlios e oligopdlios, bens publicos e externalidades
negativas. Além disso, a regulagdo pode promover a inovagdo, a qualidade dos
servigos e a protecao dos direitos e interesses dos consumidores.

No contexto das politicas publicas, a regulagdo é um instrumento essencial
para garantir a transparéncia, a accountability e a participagdo democratica.

Através da criacdo, implementagao e monitoramento das politicas publicas, os
orgaos reguladores podem contribuir para a construgdo de mercados saudaveis, a
promogao da justica distributiva e o alcance dos objetivos de desenvolvimento
sustentavel.

Em sintese, a regulacdo desempenha um papel crucial na promogao do
bem-estar social, econdmico e ambiental. Ao compreender os conceitos, objetivos e
importancia da regulagédo, é possivel desenvolver estratégias e politicas publicas
mais eficazes, justas e sustentaveis.

Por conseguinte, no segundo capitulo, concluiu-se que a ordem econdmica na
Constituicdo de 1988 busca conciliar os interesses econdmicos com os direitos e
valores sociais. Os principios e diretrizes estabelecidos nessa Constituicdo visam

promover um ambiente econdmico equilibrado, justo e sustentavel.
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Ao valorizar o trabalho humano, garantir a livre iniciativa, a livre concorréncia
e a funcdo social da propriedade, a ordem econdbmica busca assegurar 0O
desenvolvimento econémico e social do pais. Além disso, a protegcdo ao consumidor
e a defesa da concorréncia contribuem para a promocao de um mercado mais justo
e competitivo.

A ordem econémica na Constituicdo de 1988 esta intrinsecamente ligada a
outros aspectos do direito constitucional, como os direitos fundamentais e o direito
administrativo. Essas areas do direito se complementam e trabalham em conjunto
para garantir a justica social e o desenvolvimento econémico do Brasil.

Em suma, a ordem econémica é um elemento essencial para o funcionamento
adequado da sociedade, estabelecendo as bases para a atividade econémica e
promovendo a justica e o bem-estar de todos os cidad&os brasileiros.

Ja no terceiro capitulo, a conclusio foi no sentido de que as Concessoes e
PPPs sao ferramentas valiosas para fornecer infraestruturas e servigos publicos.
Elas permitem que o setor publico e o setor privado trabalhem juntos de maneira
eficiente e eficaz.

No entanto, é crucial que essas parcerias sejam planejadas e implementadas
com cuidado, considerando os riscos envolvidos e garantindo que os beneficios
sejam maximizados.

A estruturagdo de projetos para Concessdes e PPPs, como visto, € um
processo complexo que requer uma abordagem sistematica e uma estreita
colaboracéao entre o setor publico e o privado.

Tais ferramentas podem e devem ser utilizadas para diversos setores da
infraestrutura nacional. Dentre eles, o setor do Saneamento Basico.

Nos capitulo quatro e cinco fora realizada uma digresséo acerca da regulagéo
do Saneamento no Brasil.

O saneamento no Brasil durante os primeiros séculos apds a colonizagao era
extremamente precario. As cidades careciam de infraestrutura adequada, com
sistemas rudimentares de abastecimento de agua em algumas localidades
principais.

As condi¢bes sanitarias eram inadequadas, resultando em frequentes surtos

de doengas transmitidas pela agua, como cdlera e febre amarela. A gestao dos
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residuos e o tratamento de esgoto eram praticamente inexistentes, refletindo os
padrdes da época e as limitagdes tecnoldgicas e de investimento.

Com o advento da Republica e o crescimento das cidades, surgiram
preocupacdes mais sistematicas com o saneamento. Algumas grandes cidades
comegaram a implementar sistemas mais modernos de abastecimento de agua e
coleta de esgoto.

No entanto, esses avangos eram limitados e concentrados principalmente nas
areas urbanas mais desenvolvidas, deixando grande parte da populagdo sem
acesso a servicos basicos de saneamento. Este periodo foi marcado por iniciativas
pontuais e pela auséncia de uma politica nacional integrada para o setor.

Um marco significativo ocorreu em 1971 com a criagcdo do PLANASA — Plano
Nacional de Saneamento. Este plano estabeleceu metas e diretrizes para o setor,
promovendo uma expansdo consideravel dos servicos de agua e esgoto,
principalmente nas areas urbanas.

O PLANASA representou um esforgo coordenado em nivel nacional para
melhorar as condicbes de saneamento no pais. No entanto, a crise econbmica da
década de 1980 levou a uma redugao nos investimentos, desacelerando o progresso
alcancado na década anterior.

Com a extingdo do PLANASA em 1992, criou-se um vacuo institucional no
setor de saneamento. Este periodo foi marcado por desafios na gestdo e no
financiamento dos servigos de saneamento.

Um avancgo significativo ocorreu em 2007 com a promulgagdo da Lei do
Saneamento Basico (Lei 11.445/2007), que estabeleceu diretrizes nacionais para o
setor. Esta lei buscou definir responsabilidades claras para os prestadores de
servigcos e o0 governo, visando a universalizagao do acesso aos servigos de agua
potavel e saneamento.

Vale ressaltar que apesar dos esforgos legislativos, o progresso na
universalizagao dos servigos de saneamento continuou lento durante a década de
2010. Persistiram desafios como a falta de investimentos em infraestrutura e a
gestdo inadequada dos recursos hidricos.

Em resposta a essa situagado, em 2020 foi aprovado o novo Marco Legal do
Saneamento (Lei 14.026/2020). Esta legislagao visa atrair investimentos privados,

promover a concorréncia no setor e acelerar a universalizagdo dos servigos. O
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Marco Legal estabeleceu metas ambiciosas para o fornecimento de agua potavel e a
coleta e tratamento de esgoto, marcando uma nova fase na histéria do saneamento
no Brasil, com o objetivo de superar décadas de atraso e proporcionar acesso
universal aos servigos basicos de saneamento.

E, dentro desse contexto, pdde-se perceber ao longo do capitulo sexto, que
tratou da Andlise Econémica do Direito, que ela € uma ferramenta que tem grande
capacidade de contribuir com essa construgdo dessa agenda, e que 0 novo marco
teve certa inspiracdo em seus conceitos.

E se inspirou, seja através da sua visdo conciliadora e interdisciplinar,
conjugando conceitos econdmicos e juridicos, seja através das suas escolas e
pensamentos, e aqui me refiro especificamente as escolas de New Haven e as
escolas Institucionais bem como por meio das abordagens trazidas pelas vertentes
positiva ou normativa.

No entanto, vale ressalvar que, por se tratar de um movimento oriundo de um
pais com tradi¢gbes juridicas significativamente distintas da realidade brasileira, sua
aplicacao deve levar em consideracao as especificidades patrias.

E importante trazer & baila a contribuicdo de Ronald Coase, que, em seu
ensaio seminal de 1960, demonstra como é possivel pensar os direitos de
propriedade sob a ética da economia. Coase argumenta que, na auséncia de custos
de transacgao, a distribuicao inicial dos direitos de propriedade nao importa.

Nesse cenario, com direitos de propriedade bem definidos e um mercado
onde as trocas entre os agentes econdmicos sao livres, sem olvidar dos beneficios
da regulacéao, a eficiéncia econbmica sera sempre alcangada. E nesse contexto, os
custos de transagao passam a desempenhar um papel relevante na avaliagao das
leis e politicas publicas.

Essencialmente, os custos de transacdo englobam todos o0s recursos
necessarios para que uma transagao ocorra, incluindo tempo, esforco e despesas
monetarias envolvidas na busca de informacgdes, negociacdo, elaboragcao e
execucgao de contratos. Além disso, podem incluir custos menos tangiveis, como o
risco de comportamento oportunista de uma das partes envolvidas na transacéao.

A importancia dos custos de transagdo na economia € significativa. Eles
influenciam diretamente a eficiéncia dos mercados, a estrutura organizacional das

empresas e a alocagao de recursos na economia. Altos custos de transagdo podem
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levar a ineficiéncia econdmica, impedindo que transag¢des mutuamente benéficas
ocorram.

Por outro lado, a redugao desses custos pode promover maior eficiéncia e
crescimento econdmico. O estudo dos custos de transagdao tem implicacoes
importantes para a teoria da firma, a organizagao industrial, o desenho de politicas
publicas e a compreensao do funcionamento dos mercados e instituicbes
econdmicas.

Portanto, as proposi¢des legislativas e as politicas publicas devem, sempre
que possivel, reduzir os custos de transacdo. Naturalmente, devem ser buscadas
também a maximizagdo de maneira eficiente dos direitos, sempre objetivando criar a
realidade juridica a partir das ciéncias sociais, especificamente através da aplicagao
da teoria econ6mica a analise e evolugao do direito.

E neste sentido, conforme visto no sétimo capitulo desta tese, o novo Marco
Legal do Saneamento incorpora diversos principios e conceitos da Analise
Econdbmica do Direito, buscando criar um ambiente regulatério que promova
eficiéncia econémica, reduza custos de transacéao e crie incentivos adequados para
a melhoria dos servicos de saneamento no Brasil.

Isto porque, este marco legal ndo apenas visa modernizar o setor, mas
também busca enfrentar desafios histéricos que limitaram o acesso universal aos
servigos, como a fragmentacao regulatoria e a falta de investimentos adequados.

A correlagdo entre o novo marco legal e a analise econémica do direito é
fundamental para compreender as dindmicas de mercado e as escolhas regulatérias
que foram adotadas.

A analise econbmica do direito oferece ferramentas para examinar como as
regras juridicas afetam incentivos, eficiéncia e alocagcdo de recursos, aspectos
cruciais para o desenvolvimento e operacao eficaz dos servicos de saneamento
basico.

De se dizer que o novo marco legal introduziu a obrigatoriedade de licitagao
para a concessao dos servigos, afastando contratos de programa sem competigédo
prévia. Esse movimento ndo apenas busca garantir a eficiéncia na gestéo, conceito
central para AED, mas também promove a concorréncia entre empresas publicas e
privadas, o que pode resultar em melhores servicos e menores custos para os

consumidores.
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Na analise econdmica do direito, a competicdo é vista como um mecanismo
que induz a eficiéncia e a inovacdo, incentivando as empresas a buscar
constantemente melhorias na prestacédo de servigos.

Além disso, o marco legal fortalece a seguranca juridica ao definir claramente
as responsabilidades dos entes federativos e estabelecer normas de referéncia para
a regulacao do setor. Essas normas sao cruciais para mitigar riscos e incertezas que
poderiam desencorajar investimentos privados no setor de saneamento.

De se dizer que a padronizagcdo minima dos contratos e as regras mais
precisas sobre sustentabilidade e equilibrio econémico-financeiro buscam reduzir os
custos de transacdo, um conceito fundamental na AED. lIsso pode facilitar
negociagoes e diminuir incertezas nas relagdes contratuais.

A exigéncia de sustentabilidade econdémico-financeira nos contratos reflete a
preocupacao com a analise de custo-beneficio, um método frequentemente utilizado
na AED para avaliar politicas publicas.

A previsibilidade regulatéria € um elemento essencial na analise econémica
do direito, pois permite que investidores avaliem os riscos de maneira mais precisa
e, consequentemente, estejam mais inclinados a investir em infraestrutura de longo
prazo.

Outro aspecto relevante é a énfase na regionalizagdo dos servicos,
incentivando a formagao de blocos de municipios para a gestdo compartilhada dos
recursos hidricos e de esgoto. Essa abordagem busca superar as limitagbes
impostas pela escala municipal na gestdo dos servigos de saneamento, permitindo
ganhos de eficiéncia e redugao de custos operacionais.

E importante ter em mente que o Brasil é um pais de dimensdes continentais
e com profundas desigualdades regionais. O déficit de saneamento ndo é
homogéneo, concentrando-se em regides especificas, municipios menores, areas
rurais e periferias das grandes cidades. Além disso, a populagdo mais pobre, negra
e indigena é a mais afetada pela falta de acesso aos servigos.

Para enfrentar essas desigualdades, € fundamental que a regionalizagao seja
acompanhada por politicas publicas especificas e investimentos direcionados as
regides e populagdes mais vulneraveis. Caso contrario, corre-se o risco de perpetuar

ou até agravar as disparidades existentes.
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Vale ressaltar que as instancias de governancga regional desempenham um
papel crucial nesse cenario, atuando como espagos de dialogo, planejamento
integrado e tomada de decisdes compartilhadas. No entanto, é fundamental garantir
o equilibrio de poder entre os entes federados, a participacao efetiva da sociedade
civil e a articulagdo com outras instancias regionais relevantes.

Ademais, essas estruturas de governanga devem ser transparentes,
inclusivas e baseadas em principios democraticos, garantindo a participacao efetiva
das comunidades locais e dos diversos atores envolvidos no setor. Essa abordagem
participativa ndo apenas fortalece a legitimidade das ag¢des implementadas, mas
também promove a conscientizagao e a apropriacdo dos beneficios do saneamento
basico pela populagao.

Para tanto é fundamental estabelecer mecanismos de monitoramento e
avaliacdo continua. Esses mecanismos devem acompanhar de perto o progresso
em relagdo as metas estabelecidas, identificar gargalos e desafios, e propor ajustes
e melhorias quando necessario.

Essa abordagem de monitoramento e avaliagdo continua n&o apenas
promove a transparéncia e a responsabilizagdo, mas também permite a adaptacao e
o aprimoramento das politicas e agbes implementadas, garantindo que os
investimentos realizados sejam eficientes e eficazes.

Na analise econdmica do direito, a gestdo associada é vista como uma forma
de promover a cooperagao entre entes federativos, maximizando os beneficios
econdmicos e sociais de investimentos em infraestrutura.

Adicionalmente, o novo marco legal estabeleceu diretrizes claras para a
revisdo e atualizagao dos Planos de Saneamento Basico, estendendo os prazos de
revisao e simplificando o processo para municipios menores.

Isso ndo apenas facilita a adequacao dos planos as necessidades locais, mas
também alinha os objetivos dos planos com os contratos de concessao, promovendo
uma gestao mais integrada e eficiente.

Destaque-se ainda que a implementagao plena do novo marco legal requer
nao apenas a adaptacdo das normas e regulamentos, mas também investimentos

substanciais em infraestrutura e capacitacio técnica.



200

A analise econémica do direito pode auxiliar na identificacdo de incentivos
adequados para atrair investimentos privados, bem como na avaliagao continua dos
impactos regulatérios sobre a eficiéncia e a equidade na prestacédo dos servigos.

Importa aduzir que o julgamento do STF sobre o Novo Marco Legal do
Saneamento Basico tem o condao de representar um divisor de aguas para o setor
no Brasil. Apés décadas de estagnacédo e déficits crénicos, a decisdo da Corte
Suprema remove entraves juridicos e abre caminho para a modernizagdo e
expansao dos servicos de saneamento, possibilitando a atragdo de mais
investimentos com uma maior seguranga juridica.

O Novo Marco Legal do Saneamento representa um passo significativo para o
Brasil na jornada rumo a universalizagao do acesso aos servigos essenciais de agua
potavel, esgotamento sanitario e gestdo de residuos solidos. Seus beneficios
abrangem diversos aspectos, desde a melhoria da saude publica e a preservagéo do
meio ambiente até o desenvolvimento econdmico e a incluséo social.

Ao adotar principios de eficiéncia, competicdo e seguranca juridica, alinhados
com os principios da analise econdmica do direito, o pais busca superar obstaculos
histéricos e promover um ambiente regulatorio propicio ao desenvolvimento
sustentavel do setor de saneamento basico.

No entanto, em que pese os indicativos de que os investimentos no setor
estdo numa tendéncia de alta apds a publicagcdo do novo marco, é fundamental
reconhecer que a jornada esta apenas comegando.

Cabe a todos os atores envolvidos — autoridades, reguladores, empresas e
sociedade civil — unirem esforgcos para garantir que o Novo Marco Legal do
Saneamento Basico cumpra seu proposito de promover o desenvolvimento

sustentavel e a melhoria da qualidade de vida de milhdes de brasileiros.
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