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ON THE CASE OF BASIC SANITATION IN BRAZIL
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RESUMO: Este artigo objetiva aplicar a visdo juridico-institucional de Direito e
Politicas Publicas para examinar caracteristicas da politica nacional de saneamento
basico, ressaltando aspectos de método na analise de politicas publicas em geral.
Parte-se da base tedrica de ciéncia politica, na linha do neoinstitucionalismo
histdrico, incorporando o ferramental juridico com vistas a alargar a compreensao
do objeto. Caracteristicas distintivas do neoinstitucionalismo histérico, como a
ideia de que as instituicdes conformam comportamentos, distribuem
desigualmente o poder, e de que a trajetoria institucional condiciona a formacao
das politicas servem como premissas, juntamente com a identificacdo de
oportunidades de veto. A nocao de politica publica formada por processos
juridicamente regulados permite estender essa identificagdo para outras esferas
processuais - nao somente processo legislativo - e a dogmatica possibilita a
qualificacado juridica dessas oportunidades de veto para melhor compreensao da
dinamica. A analise do ambiente institucional visa identificar atores e interesses
relevantes para o entendimento do arranjo e seus efeitos juridico-politicos,
enquanto a analise da trajetoria institucional permite reconhecer caracteristicas que
sofrem dependéncia de trajetdria, transcendendo fatores puramente juridicos. O
quadro de referéncia é utilizado para uma visao geral do arranjo, de forma a balizar
seu exame critico. Na observacao de processos formadores da politica de
saneamento, evidencia-se como os diversos interesses influiram sobre a construcao
do marco normativo e de que maneira esses refletem na sua aplicagao. Demonstra-
se como a omissao sobre disputas redistributivas propicia oportunidades de veto

1 Artigo derivado de dissertagdo de mestrado defendida em 12 de abril de 2018 na Faculdade de
Direito da Universidade de Sao Paulo, intitulada Politicas publicas e a visao juridico-institucional:
o caso do saneamento basico no Brasil. Orientadora: Professora Maria Paula Dallari Bucci.

2 Bacharel e mestre em Direito do Estado pela Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo,
atualmente cursando doutorado pela mesma instituicdo. Advogado em Brasilia. Contato:
sergio.valente@bernardesadvogados.adv.br.
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juridicamente qualificadas a determinados atores no processo governamental,
favorecendo a manutencao do status quo.

PALAVRAS-CHAVE: Saneamento Basico; Direito e Politicas Publicas;
Neoinstitucionalismo Historico; Dependéncia de trajetdria.

ABSTRACT: This paper aims to apply the legal-institutional view of Law and Public
Policy to examine characteristics of the national sanitation policy, highlighting
method aspects in the analysis of public policies in general. It starts from the
theoretical basis of political science, in line with historical neoinstitutionalism,
incorporating the legal tools to broaden the understanding of the object. Distinctive
features of historical neoinstitutionalism, such as the idea that institutions
conditions behavior, unequally distribute power, and that the institutional
trajectory shape policymaking serve as premises, along with identifying veto
points. The notion of public policy formed by legally regulated processes allows to
extend this identification to other procedural spheres - not only legislative process
- and the dogmatic allows the legal qualification of these veto points for a better
understanding of the dynamics. The analysis of the institutional environment aims
to identify actors and interests relevant to the understanding of the arrangement
and its legal-political effects, while the analysis of the institutional trajectory allows
to recognize path-dependent characteristics, transcending purely legal factors. The
reference frame is used for an overview of the arrangement to guide its critical
examination. In the observation of processes that form the sanitation policy, it is
evident how the various interests influenced the construction of the normative
framework and how they reflect on its application. It is demonstrated how the
omission about redistributive disputes provides legally qualified veto points to
certain actors in the government process, favoring the maintenance of the status
quo.

KEYWORDS: Basic Sanitation; Law and Public Policies; Historical Neo-
institutionalism; Path dependency.
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I. INTRODUCAO

A andlise do desenvolvimento do setor de saneamento no Brasil é de grande
relevancia social e econdmica. Ha comprovada relacao de causalidade entre a falta
de saneamento basico e a proliferagao de inimeras doencas e problemas de satide.’
A questao do saneamento basico é ponto fundamental para a efetivagao do direito
social a satde, mas também tem repercussdao na efetivagao de outros direitos
fundamentais, como o direito ao meio ambiente equilibrado, direito ao
desenvolvimento e o direito a educagao*’. No Brasil, 93% da populagao urbana
possui acesso a agua tratada, mas somente 60,2% ¢ atendida com coleta de esgoto
e apenas 46% do volume de esgoto passa por algum tipo de tratamento®. Deve-se
questionar qual o papel das institui¢oes juridicas nesse cendrio e quais os fatores de
influéncia direta e indireta no quadro atual. O quadro pode se dever, ao menos em
parte, a aspectos do desenho juridico-institucional da politica nacional de
saneamento, os quais possuem tanto um componente juridico (relacionado com o
sentido normativo das disposi¢Oes e suas consequéncias estritamente juridicas),
quanto um componente politico (relacionado com os interesses envolvidos na
construcao de textos normativos, decisoes judiciais, nos atos governamentais e suas
consequéncias sociais). O mapeamento de caracteristicas e deficiéncias da politica
visa identificar esses componentes e suas conexoes.

A efetividade do direito nao advém precipuamente da vontade de gestores ou
representantes, mas de uma cultura institucional que reforce o tratamento juridico
sistematico das consequéncias das a¢des®. Porém, o arranjo juridico-institucional de
qualquer politica publica é sempre de alguma forma condicionado ou influenciado
pelas disputas de poder entre os mais diversos atores, como partidos politicos,
grupos de interesse, governantes e gestores publicos, entre outros. O grau e forma
de intervencao do Estado, da agao de atores ptiblicos e privados e a distribui¢ao de
competéncias sao exemplos de aspectos diretamente decorrentes de escolhas
politicas permeadas por embates essenciais. O presente artigo ¢ uma analise
aplicada ao setor de saneamento basico com base na abordagem de Direito e
Politicas Publicas, cujas linhas tedricas principais e sistematizagao se encontram em
trabalho de Maria Paula Dallari Bucci’, o qual se utiliza como base e ponto de
partida. Pretende-se entdo congregar o componente institucional de contribuigao
da ciéncia politica com as ferramentas proporcionadas pelo direito para melhor
compreender desenvolvimento do fendmeno governamental nessa drea especifica.
Tal abordagem se vale de um instrumental que se amolda a perspectiva de governo,
tomando as politicas publicas, conceitualmente, como programas de acdo

3 Freitas (2003, p. 609-610).

4 Instituto Trata Brasil (2010).

5 Dados de 2017. Disponivel em: <http://www.snis.gov.br/component/content/article?id=175>.
Acesso em: 28 fev. 2019.

¢ Bucci (2013, p. 258).

7 Bucci (2013).
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governamental juridicamente definidos e resultantes de processos® juridicamente
regulados, com énfase na escala desses programas e visando a possibilidade
prospectiva de andlise, ou seja, a capacidade analitica a tragar estratégias juridico-
institucionais, por meio da identificagdo de como atuam os diversos atores e, com
base nas instituicdes, desenvolver visdes prospectivas no sentido de sua
remodelacao para uma maior efetividade’.

II. METODO - A VISAO JURIDICO-INSTITUCIONAL

A andlise juridico-institucional da politica publica de saneamento basico
proposta tem como matriz condutora as no¢oes desenvolvidas no ambito da ciéncia
politica, juntamente com a dogmatica juridica como ferramenta analitica,
considerando os diversos ramos do direito incidentes sobre o tema, como o direito
administrativo, ambiental, financeiro, entre outros. O desafio que se apresenta é a
sua aplicacdo para alcangar resultados praticos, em especial a melhor compreensao
das caracteristicas da politica nacional de saneamento basico, seus efeitos e como
se apresenta a relagao entre politica e direito, moével da agdo governamental. De um
lado, ela pode transcender os limites das analises focadas nas politics, em que se
discutem eminentemente as disputas politicas em torno da formulagao de um novo
modelo. De outro, pode transcender os estudos juridicos puramente dogmaticos
sobre os instrumentos da politica e sua integracao no ordenamento.

Na ciéncia politica, o neoinstitucionalismo ¢ a linha tedrica desenvolvida
buscando explicar como o papel desempenhado pelas institui¢des influi na
determinacao de resultados sociais e politicos, e costuma ser dividido em trés
vertentes: 0 neoinstitucionalismo da escolha racional, o neoinstitucionalismo
historico e o neoinstitucionalismo sociologico.’® No caso da andlise aplicada ao
saneamento basico, as trés caracteristicas distintivas do neoinstitucionalismo
historico!!, abordadas abaixo, servem como premissas metodoldgicas para se
alcancar resultados concretos. Em primeiro lugar, tem-se a ideia de que as
institui¢oes conformam os comportamentos dos atores, especialmente ao balizarem
as expectativas em relagdo ao comportamento dos demais. No caso em tela, a
politica nacional de saneamento basico ¢ estruturada essencialmente por marcos
legais que compdem arranjos institucionais, os quais pressupdem uma série de
interesses e hipoteses de agdes sociais que ditam comportamentos negativos e
positivos e tratam da organizagao primordial do contexto no qual os diversos atores
poderao planejar suas estratégias, com base na expectativa em relagao as estratégias
dos demais. Usudrios do servigo, prestadores, entes federativos, por exemplo,
fundamentam suas acdes como consumo, investimento e assunc¢ao de riscos com

8 Bucci (2013, p. 109-110).

° Bucci (2017, p. 35-38).

10 Hall e Taylor (1996, p. 936).
11 Hall e Taylor (1996, p. 939).
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base em incentivos e desincentivos que estejam previstos no arranjo juridico-
institucional da politica. Em segundo lugar, tem-se a nogao de que as institui¢oes
distribuem o poder de forma desigual, privilegiando determinados atores em
detrimento de outros. Ou seja, a depender de como as institui¢des estejam
estruturadas, serd conferido maior ou menor poder a certos grupos para influir no
resultado dos processos decisorios de uma politica. Conforme salienta Celina
Souza, essa nogao, caracteristica das contribuicbes neoinstitucionalistas, €
importante, ja que a luta pelo poder e por recursos € ponto central da formulacao
de politicas publicas, luta esta “mediada por institui¢des politicas e econdmicas” (e,
aqui se acrescenta, juridicas) “que levam as politicas publicas para certa direcao e
privilegiam alguns grupos em detrimento de outros” 2. A disputa de poder entre
diversos interesses e a forma como a politica nacional de saneamento basico se
estruturou para definir sua distribuicao é aspecto que pode ser aferido da analise
dos processos de mudanga institucional ao longo do tempo, com o
desenvolvimento incremental das institui¢does da politica de saneamento e a longa
fase de embates quando de sua reformulacdo estrutural apds a Constituicao de
1988. Em terceiro lugar, a trajetoria institucional das situagOes criticas e
contingéncias (path dependency®3) pode orientar a analise com a especial finalidade
de identificar fatores alheios a pura e simples configuragdo dos arranjos, que
possam influir no comportamento dos atores e nos resultados da politica publica,
como processos sociais baseados em uma dinamica de “retornos crescentes”!4. O
exame institucional em sentido estrito, que considerasse apenas o desenho atual da
politica, sem se preocupar com o desenvolvimento institucional na experiéncia
historica, poderia levar a resultados imprecisos. Antes mesmo da aprovagao do
novo marco regulatorio do saneamento, estudos prospectivos ja apontavam para a
necessidade pratica de que o novo marco considerasse as situagdes de fato
consolidadas e que, na sua elaboragao, se observasse cuidadosamente o impacto
sobre as estruturas de prestacao de servigos existentes'>. Mesmo apos a aprovagao,
essa preocupacao remanesce, mas no sentido de aferir como essa estrutura
consolidada influencia da dindmica dos novos arranjos.

12 Souza (2007, p. 83).

13 A ideia de path dependency, advinda da ciéncia politica, possui complexidade conceitual que nao
sera abordada no presente artigo por escolha de método. Cabe frisar, porém, que estudos na linha
neoinstitucionalista histdrica enfatizam a importancia de mecanismos de feedback positivo que
induzem a dependéncia de trajetoria, e o entendimento desse processo é ttil a proposta. Como
exemplo, pode-se citar o mecanismo de feedback circular relacionando ao estabelecimento de
programas tipicos de um estado de bem-estar social (como uma politica de seguridade) com seus
destinatarios elegiveis. Estes, por sua vez, acabam por formar grupos organizados para defender
os programas dos quais se beneficiam contra cortes e reformas. Em razao disso, o programa acaba
se tornando resistente a mudancas (ZEHAVI, 2012, p. 313).

4 A dindmica de retornos crescentes como caracteristica distintiva da dependéncia de trajetdria é
explicada em detalhes por Pierson em trabalho que delineia precisamente os contornos do conceito
e sua melhor aplica¢do na analise de politicas (PIERSON, 2000, p. 251-267).

15 Coutinho et al. (2006, p 26).
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A essas premissas do neoinstitucionalismo historico soma-se, como critério
importante de andlise, a afericao sobre a existéncia, numero e qualidade das
oportunidades de veto (veto points), critério desenvolvido por Ellen Immergut em
artigo comparativo sobre a reforma do sistema de satde de trés paises europeus'®.
Na literatura neoinstitucionalista histdrica, a identificagdo de oportunidades de
veto no curso da elaboracao de uma politica publica tornou-se frequente e é
considerada uma ferramenta analitica poderosa”. Constituem oportunidades de
veto, por exemplo, a convocagao de um referendo, o veto presidencial, o poder de
pauta, e as instancias de aprovacao legislativa em duas camaras, entre outros
elementos. A identificacdo de oportunidades de veto, aliada as ferramentas
proporcionadas pela dogmatica juridica, se mostra util para delinear algumas das
disfungodes juridico-institucionais do setor de saneamento.

O referencial interdisciplinar acima mencionado servird como caminho para a
estruturacao de uma analise aplicada que conjugue a utilidade da dogmatica
juridica e de formula¢des da ciéncia politica neoinstitucionalista histérica para
melhor entender um problema dado, como o funcionamento ou embarago de uma
politica publica em face dos resultados que apresenta e aqueles que se propode
atingir.

III. ANALISE JURIDICA DE AMBIENTE INSTITUCIONAL: IDENTIFICACAO DE
ATORES E GRUPOS DE INTERESSE

Como primeiro passo para o exame proposto da politica nacional de
saneamento basico, é importante evidenciar algumas questdoes-chave de ordem
macroinstitucional’® para o entendimento da forma como foram construidas as
atuais institui¢des que conformam a politica nacional de saneamento, bem como da
forma com que as disputas redistributivas' sobre os rumos da politica ou sobre sua
implementacdo se resolvem e influenciam o resultado concreto de efeitos politicos-
juridicos. Em especial, o quadro constitucional de diretrizes normativas e de
competéncias tem particular relevancia para identificar os diversos atores e a forma
como se posicionaram e se posicionam na dinamica de construcgao da politica. Tais
normas juridicas de ordem macro formam o que Douglass North e Lance Davis

16 Immergut (1992, p. 83-85).

17"Veto point analysis is a powerful tool and closely aligned with the type of strategic analysis that
emerges from an understanding of games in extensive form. Veto points are essential variables in
systems with checks and balances”. (tradugao livre: “A anadlise de oportunidades de veto é uma
ferramenta poderosa e esta alinhada com o tipo de analise estratégica que emerge da compreensao
dos jogos de forma extensiva. Oportunidades de veto sdo varidveis essenciais em sistemas com
freios e contrapesos”). Ostrom (1995, p. 175-176).

18 Bucci (2013, p. 45-49). A autora faz a distin¢ao de trés planos diversos para as politicas publicas, o
macroinstitucional, o mesoinstitucional e o microinstitucional.

19 A politica nacional de saneamento tem evidente carater redistributivo, considerando a tipologia
de Lowi (1966, p. 27-40) quanto as formas de distribui¢ao de recursos apresentada.
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denominam ambiente institucional, definido como um conjunto regras politicas,
sociais e juridicas basicas que regem a atividade econdmica e politica.® A
Constituicdo Federal de 1988 trouxe de forma um tanto vaga a divisdao de
competéncias entre os entes federativos em matéria de saneamento. O inciso XX do
artigo 21 dispos ser de competéncia da Uniado a defini¢ao de diretrizes gerais para
0 saneamento basico, assim como o artigo 23, paragrafo unico, segundo o qual a
competéncia para estabelecer normas de cooperagio com os demais entes
federativos em matérias de competéncia comum se da por meio de lei
complementar. Aos Municipios, a Constitui¢ao conferiu a titularidade dos servigos
publicos de interesse local, conforme artigo 30, no qual estariam incluidos, por
interpretacao, os de saneamento basico. J4 os Estados tém competéncia legislativa
concorrente em conservacao da natureza, recursos naturais e consumo, atividades
relacionadas com saneamento bdsico e que, portanto, envolvem o ente federativo
de alguma forma na regulagao dos servigos, bem como a competéncia para,
mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas para integrar a
organizacgao, o planejamento e a execucao de fungdes publicas de interesse comum,
de acordo com o artigo 25, §3°. Por fim, o artigo 23, inciso IX, traz como competéncia
comum de Unido, Estados, Distrito federal e Municipios a promogao de melhoria
das condi¢Oes de saneamento basico. Desse quadro normativo macroinstitucional,
que nao traz definicdes bem delineadas acerca da competéncia de cada ente
federativo e da forma de integracao de suas agOes, surge a primeira dicotomia de
interesses, opondo, de um lado, os Municipios, e do outro, os Estados. Evidencia-
se, assim, a disputa, juridicamente qualificada, entre os que defendem que os
servicos de saneamento devem ser prestados pelos Municipios e os que pugnam
pela prestacao a cargo dos Estados. Os argumentos de embasamento de cada uma
das posi¢Oes sao muitos e transitam desde a seara puramente juridico-dogmatica,
com o exercicio exegético sobre o texto normativo constitucional, até razdes de
ordem técnica e econdmica, como a integracao e interdependéncia de redes e
recursos hidricos. Pode-se dizer que a titularidade do servi¢o de saneamento foi,
desde a vigéncia da Constituigao de 1988 e mesmo antes dela, afirmada em regra e
majoritariamente como sendo dos Municipios, em razdo de atribuicdo de
competéncia para assuncao daquilo que for de interesse local. Os defensores da tese
municipalista argumentam que a distribuicdo de agua e a coleta de esgoto sao
atividades intrinsecamente locais, e o fato de haver etapas da cadeia que possam
vir a transcender o territério municipal, como a captagao de dgua e o tratamento do
esgoto, nao sao suficientes para descaracterizar o interesse local.?! Por outro lado, a
visdo estadualista, ou seja, a de que deveria caber aos Estados a titularidade do
poder concedente, calcava-se no argumento de que isso seria necessario para
manter a estrutura construida em torno do antigo plano, baseada na centralizagao

2 Segundo Davis e North (1970, p. 133), “an Institutional Arrangement as an arrangement between
economic units that govern the ways in which these units can cooperate or compete”.
2l Marques Neto (2005, p. 30).
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da prestagdo nas companhias estaduais de saneamento.? O segundo aspecto
macroinstitucional importante para a conformagao de expectativas sociais e o
consequente delineamento de grupos de interesse é a disciplina, por parte da
Constituicao Federal, da forma de intervengao e atuagao do Estado na economia e,
consequentemente, a forma de prestagao dos servigos publicos. Da leitura do artigo
173, pode-se inferir que a escolha politico-juridica da sociedade foi conferir ao
Estado papel excepcional na exploracao direta da atividade economica, o que,
contrario sensu, reconhece a necessidade, em regra, de atuagdo privada nas
atividades econdmicas em sentido estrito. O artigo 174 consagra o papel do Estado
como agente regulador, fiscalizador, incentivador e planejador da atividade
econdmica. J& o artigo 175 atribui ao Estado a obrigagao de prestagao do servigo
publico. Porém, no mesmo dispositivo, evidencia-se que a prestacao pode ser direta
- por meio de érgaos, autarquias e assemelhados controlados pelo Poder Publico -
ou sob o regime de concessao ou permissao. A Constitui¢do, ao prever a
possibilidade tanto de prestagao direta quanto de delegagao dos servigos publicos,
faz surgir uma outra grande dicotomia de interesses. Trata-se da oposicao entre os
publicistas, quais sejam, os que defendem que a prestagio de servigos de
saneamento deve ser realizada diretamente pelo Estado, e os privatistas, que
acreditam que os servigos de saneamento devem ficar a cargo da iniciativa privada,
relegando ao Estado a fungao de fiscalizador e regulador.

A averiguagao sobre esses elementos formadores do ambiente institucional
delineia um quadro de interesses que é pressuposto para a compreensao da
formacao do arranjo, no plano mesoinstitucional e também do seu funcionamento
da propria agao governamental por ele pautada, no plano microinstitucional, o que
se tratard mais a frente.

IV. A TRAJETORIA CONDICIONANTE DE ASPECTOS JURIDICO-
INSTITUCIONAIS DA POLITICA

Como segunda etapa de andlise, € importante descrever em linhas gerais como
se deu a evolugao de uma politica ao longo da histdria, os momentos e formas de
mudanga estrutural® e o legado atual dessa estruturac¢ao, nao de forma burocratica,
mas naquilo que for necessario para apontar fatores relevantes a analise de aspectos
concretos atualmente em curso e identificar a path dependency no caso concreto. Em
um primeiro momento, a questao sanitaria no Brasil foi, por forca do federalismo
da Constituicao de 1891, relegada pela Unido aos Estados e, indiretamente, aos
Municipios. O texto constitucional nao mencionava explicitamente o saneamento,
mas atribuia aos Estados a obrigacdo de prover, com recursos proprios, as
necessidades da Administracao, e garantia aos Municipios a autonomia em relagao

22 Ribeiro e Costa (2013, p. 477).
2 Entendida aqui como a transformacao significativa de seu arranjo juridico-institucional e efeitos
pretendidos.
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ao que fosse de “seu peculiar interesse”?. A preocupagao com o tema ganhou
relevancia no inicio do século XX em razao de epidemias constantes que geraram
preocupacao nas elites politicas e as mobilizaram no sentido de exigir alguma
atuacao federal, ja que Estados e Municipios nao dispunham de meios adequados
para tratar do problema.”. Com o advento da Constitui¢ao de 1934, afirmou-se a
titularidade dos Municipios para o tratamento da questdo do saneamento?, a
despeito da falta de capacidades para lidarem de forma minimamente adequada a
questao, e a descentralizacdo caracterizava a prestagao dos servigos, nao havendo
a¢oes governamentais nacionalmente articuladas. O quadro institucional precério
da época refletia nos baixos indices de fornecimento de agua e esgoto?”. A partir de
meados da década de 1960, cresceu a preocupacao do governo federal com a
questao, o que se pode verificar pelo Programa de A¢ao Economica do Governo -
PAEG, no qual satde e saneamento foram considerados conjuntamente no
estabelecimento de diretrizes e metas, bem como em outros planos
governamentais, como o Plano Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
e o Plano Estratégico de Desenvolvimento. Foi criado o Fundo de Financiamento
para o Saneamento, cuja gestao ficou a cargo do Banco Nacional de Habitagao?, o
qual, por sua vez, criou o Programa de Financiamento para Saneamento e
estimulou a criacao de diversos outros fundos regionais. Todas essas medidas, que
ja visavam a centralizacdo e a busca da sustentabilidade financeira, viriam a
culminar no Plano Nacional de Saneamento - PLANASA. Pode-se considerar,
portanto, que o final da década de 60 e o inicio da década de 70 sao marcos da
intervencao do Estado brasileiro no setor de saneamento, sendo que, a partir de
1971, com o PLANASA vigente, tal padrao de intervencao assume o carater de
politica nacional® bastante robusta. Observa-se aqui uma mudang¢a de cunho
estrutural no papel do Estado relativamente ao saneamento, criando um arranjo
institucional mais centralizado, em oposigao a forma antes realizada por meio de
autarquias e Orgaos municipais, bem como com a criacdo de meios de
financiamento, diretrizes e metas até entao inexistentes. Houve grande foco na
criagao e desenvolvimento de companhias estaduais de saneamento basico, que
viriam a assumir posi¢do protagonista na gestdo dos servigos publicos em
detrimento dos Municipios. A expansao da infraestrutura demandada pelo

2 Constituigao de 1891: “Art 5° - Incumbe a cada Estado prover, a expensas proprias, as necessidades
de seu Governo e administragao; a Unido, porém, prestara socorros ao Estado que, em caso de
calamidade ptblica, os solicitar (...) Art 68 - Os Estados organizar-se-dao de forma que fique
assegurada a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”.

% Costa e Sousa (2016, p. 621).

% Constituicao de 1934: “Art 13 - Os Municipios serao organizados de forma que lhes fique
assegurada a autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse (...)".

27 Estudo do BNH referente ao ano de 1967, conforme Jacobi (1989, p. 24).

28 Inicialmente, a gestdo coube, por breve periodo, ao Departamento Nacional de Obras de
Saneamento (DNOS).

2 Saraiva (1987, p. 59-61).
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explosivo crescimento da populagao urbana, somada a necessidade estratégica de
manutengao de tarifas sociais e congelamentos tarifarios como forma de controle
inflaciondrio, que ficavam a cargo das companhias estaduais, tornavam-nas
insustentaveis do ponto de vista financeiro. Esse desequilibrio era compensado por
subsidios da Unido, por meio de empréstimos a fundo perdido e outros
instrumentos, o que possibilitou a continuidade das atividades das companhias e,
especialmente, uma evolucao significativa no indice de cobertura, particularmente
nas ligacoes a rede de dgua®. Ou seja, independentemente de falhas de concepgao,
houve, em razao do Plano, um avango significativo nos indicadores de saneamento,
ainda que concentrados no fornecimento de dgua. Esse modelo de expansao dos
servigos, no entanto, perdurou somente até o fim da década de 80. Os motivos pelos
quais entrou em decadéncia se devem a crescente escassez de recursos federais
necessarios ao equilibrio das financas das companhias estaduais, em razao do
agravamento da crise econOmica brasileira, e, do ponto de vista politico, a mudanga
do ambiente institucional a partir da Constitui¢ao de 1988. O modelo tornou-se
juridicamente conflitante com o novo e papel que os Municipios passariam a
desempenhar na federagao e a reparticio e competéncias no novo contexto do
regime democratico. Nessa esteira, a década de 90 acabou se caracterizando por um
vazio institucional normativo e pela falta de planejamento para o setor, agravado
pela dificuldade de planejamento devido ao cendrio de hiperinflagio e
instabilidade econdmica.

Nao obstante a decadéncia do modelo e até mesmo sua revogagao juridica
formal, a falta de alternativas institucionais remeteu a uma permanéncia dos
arranjos vigentes, muitas vezes até em situagoes essencialmente de fato, como, por
exemplo, na cidade de Sao Paulo, em que, até meados da década de 2000, sequer
existia contrato escrito entre o municipio e a Sabesp®. E mesmo depois da
aprovacao de um novo marco regulatorio, essa influéncia ou inércia institucional,
traco da path dependency, continuou a existir de forma condicionante da acao
governamental, como serd visto mais a frente.

V. ARRANJO JURIDICO-INSTITUCIONAL E ELEMENTOS DA POLITICA

Arranjo juridico-institucional pode ser definido, para os fins deste trabalho,
como o “agregado de disposicoes, medidas e iniciativas em torno da agdo governamental,
em sua expressdo exterior, com um sentido sistemdtico”.® E a estrutura ou conjunto
normativo de uma politica publica, ou seja, sua institucionalidade juridica propria,
que delimita competéncias, responsabilidades, atribui consequéncias, cria
incentivos e sistematiza sua relagdo com outras politicas®. O arranjo institucional

% Costa e Sousa (2016, p. 624).

31 Coutinho et al. (2006).

32 Bucci (2013, p. 237).

3 Bucci e Coutinho (2017, p. 324).
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de uma politica deve conter um marco geral de agao (norma instituidora da
politica), com um quadro geral de organizagao do Poder Publico, das autoridades
competentes, decisdes para a concretizagao e o embasamento geral das condutas
dos agentes envolvidos*. Como ferramenta atil a melhor compreensao do arranjo,
e terceira etapa da andlise proposta, recorre-se ao uso do quadro de referéncia em
politicas publicas®, o qual objetiva apontar os elementos de organiza¢ao de uma
politica a partir da base juridica, ressaltando sua ligagdo com aspectos politicos,
econdOmicos e de gestdo. Serdo mencionados apenas alguns dos elementos
formadores desse quadro® como um primeiro contato com a forma de estruturacao
contemporanea da politica de saneamento basico, que tem contornos
demasiadamente complexos e que demandariam uma dedicagdo especifica.

A base juridica da atual politica nacional é composta por textos normativos dos
mais diversos niveis. O principal deles ¢ a Lei 11.445/2007, marco regulatdrio do
setor. Tem-se ainda seu decreto regulamentador, Decreto 7.217/2010, que detalhou
as diretrizes da lei. Pode-se mencionar também a Resolucao n° 33/2007 do
Conselho das Cidades, que, entre outras medidas, estabeleceu prazos para os
Municipios elaborarem os seus planos de saneamento basico, e a Resolugao n® 75,
que propds conteidos minimos e orientagdes para elaboracao dos planos
municipais de saneamento. O Decreto 6.942/09 veio com o intuito de acelerar a
elaboracao do Plano Nacional de Saneamento, com a finalidade de internalizar as
metas assumidas pelo Estado em razao dos Objetivos do Milénio¥, diretrizes
internacionais elaboradas no inicio dos anos 2000 no ambito da Organizacao das
Nagoes Unidas — ONU. Por fim, o decreto 8.141/13 e a portaria interministerial
571/13 instituiram o PLANSAB - Plano Nacional de Saneamento Basico®,
documento bastante extenso de planejamento de 20 anos, ja previsto na lei de 2007.
Pode-se citar também a Medida Provisoria 844/2018, que pretendeu alterar
substancialmente o marco normativo, mas acabou perdendo a eficicia por nao ter
sido votada no prazo constitucional, e a Medida Provisdria 868/2018, editada nos
ultimos dias do governo Michel Temer e de contetido similar, que também perdeu
a eficdcia em razao do esgotamento de prazo. Essas duas medidas provisorias
propunham alteragdes significativas no arranjo, e serdo objeto de comentdrios
especificos mais a frente.

3 Bucci (2013, p. 238).

% Bucci (2015, p. 07-11).

% Sao elementos do quadro de referéncia o nome oficial da politica, as gestdes governamentais nas
quais foi implementada, sua base normativa, seu desenho juridico-institucional, agentes
governamentais e nao governamentais, mecanismos juridicos de articulagao, escala e publico-alvo,
dimensao econdmico-financeira, estratégia de implantagao, funcionamento efetivo e aspectos
criticos do desenho juridico-institucional.

% Disponivel em https://nacoesunidas.org/tema/odm/ Acesso em: 08 maio 2016.

3 Referenciado no decreto também pela sigla PNSB. Porém, mais comumente referido como
PLANSAB.
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Entre os atores governamentais relevantes na execucao da politica citam-se
especialmente os Municipios, as companhias ou drgaos municipais de saneamento
basico, os estados e as companhias estaduais de saneamento basico. Deve-se
mencionar ainda os conselhos de participacao, em especial o Conselho das Cidades,
bem como antigo Ministério das Cidades, hoje ministério do Desenvolvimento
Regional, o qual concentra fungoes de articulacao federativa, especialmente de
auxilio técnico aos Municipios. Ja como atores nao governamentais, devem ser
mencionadas as empresas exploradoras de concessoes de servico de saneamento,
que podem, mediante a participagao em processos de licitagao especificos para esse
fim, exercer as atividades de fornecimento de dgua, coleta e tratamento de esgoto
por concessao dos Municipios titulares. Por diversas razoes, a participagao dessas
empresas no montante de usudrios atendidos nacionalmente ainda é baixa.¥
Também sdo atores nao governamentais os usudrios do servigo publico e cidaddo
em geral que o controle social, um dos principios da politica positivado na Lei
11.445/07 *° e os agentes financiadores.

Contribuicdo importante da Lei 11.445/07 ¢ a criagao do SNIS — Sistema
Nacional de Informagdes sobre Saneamento, que procura uniformizar a coleta e a
disponibilizacao de dados sobre o setor. O sistema coleta e padroniza os dados
sobre o setor, fornecendo informagoes essenciais para a correta identificacao de
problemas de planejamento e execugao.

A alocacgao de recursos para custeio e financiamento das a¢oes de saneamento é
um dos pontos mais sensiveis da politica, dado o alto custo da infraestrutura. Parte
dessa conta é formada pelas tarifas pagas pelos prdprios usudrios e parte é
proveniente de outros meios, como subsidios, diretos ou indiretos, tarifarios e
fiscais. Os subsidios, espécie de subvengao, sao despesas publicas e sobre eles
recaem as normas relativas ao direito financeiro da Lei 4.320/64 e os principios
juridicos relacionados, como o da transparéncia*!. O financiamento do saneamento
basico no ambito dos estados se apoia muito nos chamados subsidios cruzados,
pelos quais localidades mais ricas e de maior viabilidade econémica subsidiavam,
com tarifas maiores, localidades em que o servico fosse menos vidvel ou que
necessitassem de maiores investimentos*?, mas nem sempre de forma transparente.
Em termos de recursos publicos, a partir de 2007, houve um incremento dos
investimentos em saneamento, especialmente em razao do PAC - Plano de
Aceleragao do Crescimento e do PAC2%. O PLANSAB, de 2013, contém diagnostico
acerca dos investimentos realizados e aqueles previstos para a concretizagao das

3 Associagao Brasileira das Concessionarias Privadas dos Servigos Publicos. Dados disponiveis em
<http://abconsindcon.com.br/sobre-o-saneamento/numero-do-segmento-privado/>. Acesso em:
17 maio. 2017.

4 Alochio (2010, p. 15).

41 Camara e Franca (2014, p. 37-63).

42 Costa e Sousa (2016, p. 629).

4 Albuquerque (2011).
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metas nele contidas para o periodo de 2014 a 2033. O documento, contudo, limita-
se a delinear trés cenarios diferentes para os investimentos federais, a depender de
fatores conjunturais da economia, como o crescimento do PIB e relacao divida/PIB,
0s quais se mostraram desde o inicio absolutamente irreais.*

Tendo sido feito o delineamento geral do arranjo juridico-institucional da
politica, com a visao do todo normativo organizado e principais elementos do
quadro de referéncia, passa-se ao exame da dinamica processual envolvendo o
setor e seu desenvolvimento.

VI. O PROCESSO LEGISLATIVO E AS DISPUTAS SOBRE O NOVO
MARCO NORMATIVO

A acdo governamental resulta de um conjunto de processos juridicamente
regulados, expressao tomada em seu sentido amplo, ndo estritamente juridico,
como uma sequéncia de etapas institucionais de uma politica publica, que vai desde
a escolha de um problema para compor a agenda publica até sua efetiva
implementacao®. A andlise de alguns desses processos como etapa final da visao
juridico-institucional aplicada pode trazer maior luz a compreensao sobre a politica
e seu funcionamento, o que se inicia pelo processo legislativo.

No inicio da década de 1990, em razdo do conjunto de proposigoes e medidas
econOmicas liberalizantes, formulado por economistas e fomentado por institui¢oes
financeiras como o Fundo Monetério Internacional e o Banco Mundial como
receitudrio para governos de paises em desenvolvimento*, houve grande pressao
para que o modelo antes eminentemente ptblico passasse a integrar cada vez mais
elementos que incluissem a gestdo privada num eventual novo arranjo
institucional. Organismos internacionais frequentemente condicionavam o
financiamento de projetos de desenvolvimento em dreas de infraestrutura a
aceitacdo e implementacao de postulados como a gestdao privada de servigos,
participacao de investimento privado e a desestatizacao em geral”’. Chegou a ser
aprovado nas duas casas legislativas, inclusive, Projeto de Lei 199/93 (conforme
nomenclatura assumida no Senado, ou PL 53/1991, nomenclatura da Camara), de
autoria da Deputada Irma Passoni, do Partido dos Trabalhadores, que instituia uma
Politica Nacional de Saneamento. O carater geral do projeto era uma afirmagao do

44 O Plansab estivou de fora excessivamente otimista o crescimento do PIB, antes mesmo da crise
econdmica de 2015, projetando para os anos futuros crescimento muito maior do que a média dos
anos imediatamente anteriores.

% Bucci (2013, p. 109-110).

4 Conhecidas também como Consenso de Washington, as dez medidas econdmicas tomadas por
essas institui¢des financeiras internacionais como receitudrio recomendado aos paises em
desenvolvimento estao descritas em artigo do economista John Williamson (1990, p. 05-20). Entre
as recomendagdes, estdo a adogao de politica fiscal mais rigida, a desregulamentacao, a abertura
comercial e financeira e a privatizagdo de estatais.

47 Costa e Sousa (2016, p. 627).

@ ® 5 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 3 (2019)
- Revista Estudos Institucionais, v. 5, n. 3, p. 1064-1092, set./dez. 2019

1076



DIREITO E POLITICAS PUBLICAS: UMA VISAO JURIDICO-INSTITUCIONAL SOBRE O CASO
DO SANEAMENTO BASICO NO BRASIL

protagonismo do Estado na gestao e provimento dos servigos de saneamento, em
detrimento da gestdo e do investimento privado®. O projeto de lei, aprovado em
etapa final no Senado em fins de dezembro de 1994, foi integralmente vetado pelo
entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso em 04 de janeiro de 1995, sob a
justificativa de ser contrdrio ao interesse publico. Pode-se afirmar que o arranjo
proposto era incompativel com as diretrizes politicas do novo governo, que
buscava, entre outras medidas, alterar o modelo de desenvolvimento economico
por meio de privatiza¢des, o que nao era encampado pelo novo marco aprovado no
Congresso. Da andlise da mensagem de veto nota-se o viés politico liberal ao
extremo ao taxar de excessiva burocratizacao instituicdes como plano quinquenal
e um sistema nacional de coordenacao do setor. Ou seja, pelas concepgdes do
governo a época, o papel do Estado no setor nao s6 nao deveria ser o de prestador,
como também as fungdes planejadora e coordenadora nao seriam de sua algada.
Em oposi¢ao a visao do texto vetado, o Projeto de Lei do Senado 266/1996, de
autoria do Senador José Serra, trazia as bases para uma nova politica, alinhada com
a ideia de privatizagao do setor, bem como com os defensores da titularidade
estadual em regides metropolitanas e conglomerados urbanos. Aprovado nas
comissOes permanentes, nao chegou a ser votado, mas anexado a outras
proposi¢oes”. Em oposi¢ao a essa iniciativa, estadualistas e municipalistas se
reuniram constituindo um bloco organizado de defesa de interesses publicistas,
chamado Frente Nacional pelo Saneamento Ambiental, em 1997, o qual foi decisivo
para evitar a privatizagao em larga escala nos anos seguintes®. No inicio de 2001, o
Executivo Federal apresentou novo projeto de lei, o PL 4.147/2001, congregando
todas as diferencas de visao de Estado em relacao ao anteriormente vetado. Porém,
a uniao dos dois grandes grupos de interesse da época foi decisiva para que as
iniciativas do governo federal no sentido de uma legislacao liberalizante para o
saneamento fossem frustradas, e o PL 4147/2001 acabou tendo sua tramitagao
interrompida. Observa-se que a manutencao do status quo se deveu tanto a
oportunidade de veto (remetendo-se ao conceito criado por Immergut,
anteriormente tratado) pela falta de sanc¢ao por parte do Executivo ao PL 53/1991
(PLC 199/93), quanto, em momento posterior, pelo exercicio de oportunidades de
veto por grupos de interesse quando da tramitagao do PL 4147/2001.

Com a mudanga de governo em 2003, deu-se a retomada das discussoes acerca
de um marco regulatorio para o setor. Os dois grupos de interesse, que outrora
estavam unidos em prol de um objetivo comum, agora novamente se separaram
tornando a pressionar o Congresso pela aprovagao de um marco que privilegiasse
seus interesses proprios. O governo passou a ter de negociar distintamente tanto
com os municipalistas quanto com os estadualistas. O governo apresentou, entao,

4 Conforme texto original publicado no Didrio do Congresso Nacional, Se¢ao I, pagina 1936 e
seguintes, de 15 de margo de 1991.

4 Ribeiro e Costa (2013, p. 478).

5% Sousa e Costa (2011, p. 3545).
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o PL 5.296/2005, na Camara dos Deputados, formatado no ambito do recém-criado
Ministério das Cidades, a quem coube a fungao de formular a reestruturagao por
completo do setor. Previa novos instrumentos de gestao, subordinagao a entidades
de regulacao, Orgaos colegiados de controle social e fundos federativos de
financiamento, além de afirmar a titularidade municipal do servigo. O projeto
sofreu 862 emendas, a maioria delas contemplando os interesses dos estadualistas.
Entre os pontos mais atacados estavam a instituicdo do SISNASA - Sistema
Nacional de Saneamento (que previa a subordinagao da agao e financiamento dos
prestadores a normas instituidas pelo governo federal), a instituicao de fundos
federativos como meio de financiamento (em oposic¢ao aos subsidios cruzados), e a
criacao de conselhos deliberativos de politicas publicas para o setor.” Cabe lembrar
que, na pratica, os subsidios cruzados, ao concentrarem nas companhias estaduais
o excedente de arrecadacao destinado a investimentos e expansao dos servigos, as
deixavam totalmente no controle sobre a forma de distribuicao e uso dos recursos,
nao permitindo a participagao de outros atores interessados nesse processo. Os
fundos federativos propostos, por sua vez, representariam um novo modelo de
financiamento, mais acessivel as reivindicagdes de outras partes interessadas,
diminuindo assim o poder das companhias estaduais na gestao de recursos.

Paralelamente ao PL 5296/2005, o lobby dos estadualistas emplacou um outro
projeto de lei no Senado (PLS 155/2005), que possuia carater totalmente diverso
daquele proposto pelo governo, alinhado aos estadualistas.”> A apresentacdo do
projeto e o amplo apoio dos estados pressionou o governo federal para que
negociasse com o lobby estadualista os pontos mais nevralgicos da proposicao. Por
pressao desse grupo, a criagao do SISNASA acabou ficando de fora do texto final,
assim como a criagao de fundos federativos e conselhos de participagao social de
carater deliberativo. A questdao da titularidade, inicialmente reafirmada no texto
original como sendo dos Municipios, foi retirada do texto final aprovado, restando
a lei omissa nesse ponto. A Lei 11.445/07, o marco do setor, foi sancionada com a
aprovagao do Projeto de Lei 7.361/06, resultado da negociagao final com base no PL
5.296/05 e no PLS 155%.

O resultado final observado em termos de processo legislativo pode ser
explicado, entre outros, por fatores atribuiveis a dependéncia de trajetoria. Em
meio ao vazio juridico-institucional que caracterizou a década de 1990 até 2007, com
a aprovacao do novo marco normativo, o que se observou no setor de saneamento
foram ac¢Oes ditadas essencialmente pelos atores e grupos de interesse que ja
haviam se consagrado em meio ao arranjo institucional anterior.** As companhias

51 Costa e Sousa (2016, p. 629).

52 Esse alinhamento fica claro, inclusive, no pronunciamento que fez o autor, ao Senador Gerson
Camata, por ocasiao da apresentacao do projeto. Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/pronunciamentos/-/p/texto/354185>. Acesso em: 04
jun. 2017.

5 Demoliner (2008, p. 174).

5¢ Costa e Sousa (2016, p. 632).
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estaduais, as quais eram responsaveis pelo servico de 4gua e esgoto na maioria dos
Municipios durante a vigéncia de instrumentos contratuais singelos ou muitas
vezes sem qualquer formalizagao escrita, decorrentes de imposi¢oes de “cima para
baixo” durante o regime politico autoritario no qual vigorou o PLANASA,
continuaram como protagonistas no novo cendrio, especialmente em razao das
oportunidades de veto exercidas pelo lobby estadualista quando da tramitagao do
Novo marco.

VII. O PROCESSO JUDICIAL COMO ROTA DE QUESTOES NAO
RESOLVIDAS

Aprovado o novo marco legal e depois de muito tempo e duas gestdes
governamentais ideologicamente contrapostas, foi superada a seara legislativa
como o principal ambiente de performance e resolucao de conflitos, mas as disputas
nao se encerraram. O processo judicial, como componente destinatdrio e
canalizador de conflitos oriundos da efetivagao de politicas, tem especial influxo,
direto e indireto, sobre o desenvolvimento do setor de saneamento basico no Brasil,
considerando especialmente a identificacao de oportunidades de veto aplicada ao
Poder Judicidrio. A judicializacdo acerca da competéncia para a prestagdao do
servigo de saneamento e, por consequéncia, a titularidade do poder concedente, se
relaciona, desde o inicio, a disputa entre dois grandes grupos de interesse, os ja
mencionados estadualistas e municipalistas, e se deveu ao alto grau de dissenso
entre os grupos de interesse no setor, que nao teriam se mostrado minimamente
capazes de, no advento do cendrio de democracia, obter um consenso minimo para
a aprovacao de um novo marco regulatério no ambito legislativo.>® Logo, como
decorréncia dessa visdao, a judicializagdo poderia ser tomada como uma
consequéncia do fracasso da arena legislativa como meio para uma adequada
(re)formulagao da politica publica. Em outras palavras, a inabilidade dos atores
para produzir um consenso, por meio do processo legislativo, em torno de um tema
que permitisse o desenrolar fluido da agao governamental, causou o deslocamento
dessa disputa do Poder Legislativo para o Poder Judicidrio.

A afirmacao da relagao de causa e consequéncia preconizada por esse tipo de
analise tem a sua importancia e ndo deve ser desprezada, especialmente se forem
considerados todos os fatores de dependéncia de trajetoria influenciadores das
condutas dos diversos atores em um contexto novo de democracia ainda nao
devidamente aperfeicoado para resolucao de disputas no Legislativo. Porém, a
visdo juridico-institucional de politicas publicas, e a utilizagdo de caminhos
advindos do neoinstitucionalismo histérico, permitem a exploragao de uma
hipotese distinta para explicar a judicializa¢ao do tema.

5 Costa e Sousa (2016, p. 627).
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Para o cientista politico Matthew Taylor, o protagonismo das cortes de justica é
mais presente no Estado brasileiro do que em outros.*. O autor analisou alguns
casos concretos para apontar que o Judiciario, em especial o Supremo Tribunal
Federal, acaba sendo uma importante - se nao determinante — oportunidade de veto
no processo de criagao de uma politica publica. Isso faz com que alguns grupos de
interesse que nao teriam, normalmente, poder de influir significativamente para
formular ou barrar uma politica no Legislativo, passem a ter excepcional poder de
fazé-lo, como atores de veto no ambito judicial de controle de constitucionalidade,
quando o mérito juridico de medidas aprovadas no Congresso é testado perante a
corte maxima. Dessa maneira, considerando os mecanismos da Acao Direta de
Inconstitucionalidade e seu regramento especifico, o arranjo juridico-institucional
de controle de constitucionalidade, com seus procedimentos de controle
concentrado e apontamento de determinadas partes legitimadas a contestar uma
politica diretamente no STF, cria-se um atalho para alguns atores politicos
contestarem, de forma bindria, a validade de uma determinada politica
consubstanciada em algum texto normativo cuja constitucionalidade seja posta em
duvida. Existiria, além disso, uma distribui¢io assimétrica de poder nessas
situagOes, ja que o acesso regular ao Judicidrio por atores nao contemplados como
partes legitimadas para propositura de ADI confere uma forma diversa e menos
favorecida de se contestar a validade de uma determinada politica por meio das
instancias inferiores, enquanto alguns atores privilegiados teriam a via expedita da
ADI para exercicio dessa prerrogativa. Tal assimetria juridica atribui a esses atores
privilegiados uma oportunidade de veto que nao acessivel aos demais cidadaos, e
nao existente no processo legislativo e nas negociagdes politicas dele decorrentes.
No caso do saneamento, com relacdao a definicdo da competéncia para prestar e
conceder o servigo, o que se observou nao foi o Judicidrio invalidando uma politica
publica aprovada no Legislativo que afirmasse este ou aquele ente federativo como
titular, como nos casos abordados por Taylor em seu artigo, mas sim uma situagao
de impasse juridico, causado pelo mero exercicio da prerrogativa de acesso
privilegiado a oportunidade de veto judicial, sem uma resposta adequada por parte
da corte. O caso paradigmatico é o que envolve a edi¢ao da Lei Complementar n°
87/97 no Estado do Rio de Janeiro, que criou uma regiao metropolitana e invocou
para o Estado a titularidade dos sistemas integrados de saneamento que
compunham a Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro, em razao da predominancia
de interesse comum.” A ADI 1842, proposta pelo Partido Democratico Trabalhista
em face da referida lei, s¢ foi julgada pelo STF em 2013, nada menos que 15 anos
apos a edigao das leis combatidas. Ou seja, a questao sobre a titularidade do servigo
publico de saneamento basico ficou pendente de decisao pelo Poder Judicidrio
quase 25 anos apos a promulgacdo da Constituicdo Federal, marco da nova
organizagao politico-juridica do Estado brasileiro em contexto democratico. E claro

% Taylor (2006).
57 Conforto (2000, p. 173).
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que os desafios do setor transcendem o problema de titularidade. Porém, a questao
tem até hoje influéncia indireta importante, ao nao possibilitar que o planejamento
da politica se dé em bases juridicas mais sélidas, com melhor atribuicao e
responsabilidades aos diferentes atores. Ilustrativo a esse respeito € o teor da Lei
11.445/07, aprovada em momento de indefini¢ado sobre a questao, ou seja,
anteriormente aos pronunciamentos judiciais mais relevantes. Percebe-se do texto
normativo, por exemplo, que ele se esquiva de atribuir ou se referir a titularidade
dos servigos de saneamento, seja para vinculd-la ao Municipio de forma inequivoca
ou ao Estado nas regides metropolitanas. Esse siléncio normativo contido na lei de
diretrizes nao é banal. O marco regulatorio do setor pode também ter se omitido
nesse sentido em razao da expectativa em torno do exercicio da oportunidade de
veto por qualquer dos atores — representada pela pendéncia de apreciacao da ADI
1842 e outras relativas a regides metropolitanas em diversas regides do pais. Ter
como ponto de partida os corretos limites de responsabilidade juridica e
competéncia de cada ente federativo poderia ter feito substancial diferenga no
contetudo final do texto normativo aprovado, com consequéncias praticas para a
melhoria da eficiéncia na prestacao do servigo. A discussao acerca do carater da
politica e seu contetido poderia ter tido maior riqueza, precisao e criatividade se
definidas previamente todas as competéncias e responsabilidades, com potencial
ganho para uma melhor articulagdo e harmonizagao dos entes federativos, mas
também de atores nao governamentais, como concessiondrias privadas de servigo
publico interessadas na exploracao dos servigos de fornecimento de dgua, coleta e
tratamento de esgoto, mas carentes de um grau razoavel de seguranga juridica para
planejamento econdmico, quantificagao e mitigagao de riscos.

Outro aspecto da judicializagdo do tema do saneamento que torna clara a
oposicao de interesses entre estadualistas e municipalistas sao as disputas,
especialmente na década de 2000, sobre a retomada de servigos pelos Municipios,
face ao término dos contratos de 30 anos firmados na época do PLANASA com as
companhias estaduais. Além da polariza¢dao em torno dos entes federativos, pode-
se dizer que essas disputas também opuseram, até certo ponto, os interesses das
companhias estaduais, empresas estatais, e os interesses de investidores e
operadores privados, novos atores entrantes que almejavam aumentar a
participagao na exploracdo direta da prestacao de servigos de saneamento como
concessiondrias de servigo publico, novamente a dicotomia publicistas x
privatistas. O contexto de tais disputas era o de término iminente dos contratos ou
atos de outorga em vigor, firmados na década de 70, ou suas prorrogagoes
sucessivas e precdrias. Nesse cendrio, uma série de Municipios intentou a retomada
dos servigos para prestacao direta por meio de autarquia municipal ou para
eventual delegagao, criando fortes resisténcias das companhias estaduais e,
especialmente, dos governos estaduais, seus controladores. Tome-se como exemplo
o caso do Municipio de Itajai, em Santa Catarina. Em 1973, o municipio firmou
contrato com a CASAN - Companhia Catarinense de Aguas e Saneamento. O

@ ® 5 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 3 (2019)
- Revista Estudos Institucionais, v. 5, n. 3, p. 1064-1092, set./dez. 2019

1081



SERGIO RUY DAVID POLIMENO VALENTE ORCID 0000-0001-9337-8982

contrato, de 30 anos, venceu em 2003 e o Municipio ndo somente nao se manifestou
pela renovagdo, como criou um orgao autbnomo para assung¢ao dos servigos, o
SEMASA - Servico Municipal de Agua, Saneamento Basico e Infraestrutura de
Itajai. A CASAN, porém, recusou-se a entregar os servicos, exigindo, para tanto, o
pagamento de prévia indenizacdo pelos investimentos realizados. O Municipio,
entdo, ingressou com acao cautelar inominada® e obteve liminar determinando a
reversao da concessao do servigo e a sua assungao pelo SEMASA. Note-se que, em
que pese hoje a questao estar pacificada nas cortes superiores, na época havia,
dentro do Tribunal de Justica de Santa Catarina, duas posi¢oes antagonicas. De um
lado, a jurisprudéncia da 2* Camara de Direito Publico, para a qual seria
indispensavel o levantamento e avaliacdo de bens reversiveis, bem como a
determinacao e a quitagao prévias do valor de indenizacao, sem o qual ndo seria
possivel a extingao da delegagao pelo advento do termo contratual. De outro, a 1°
Camara de Direito Publico, para a qual, uma vez extinto o contrato de concessao
por decurso do prazo de sua vigéncia, cabe ao titular a imediata retomada da
prestacao de servicos até a realizagao de nova licitacdo, sendo que eventual
indenizacdo deveria ser pleiteada pela companhia estadual pelas vias ordindrias.
Observe-se que sO a existéncia de entendimentos contrarios, bem como uma
expectativa de demora na pacificacdo juridica sobre a questdo, criou, para um
determinado ator, uma oportunidade de veto juridicamente qualificada a impactar
no resultado da acdo governamental, representando uma vantagem
desproporcional e um privilégio de influéncia deciséria, a confirmar também a
caracteristica de dependéncia de trajetdria tao inerente ao desenvolvimento atual
do setor. Trata-se de um tipico exemplo de como uma questdo eminentemente
juridica, em razdo de defeito de institucionalizagio das regras materiais
concernentes ao assunto e também das regras processuais que adiam o desfecho
juridico-dogmatico da controvérsia, cria indiretamente um privilégio a um ou mais
grupos de interesse especificos, que podem, de modo nao originalmente planejado
ou desejado, influir nos rumos de uma politica. Isso porque, independentemente
do resultado dos processos judiciais em si, a mera possibilidade de reversao da
decisao, ou de nao confirmagao do entendimento pelas cortes superiores, cria um
ambiente de expectativas paralelo aquele intencionalmente planejado pelos
arranjos institucionais, e acaba por conformar o comportamento dos mais diversos
atores de forma diferente daquela estimada nas instancias dotadas da legitimidade
para tanto, em especial o Poder Legislativo.

VIII. IMPACTOS NO PROCESSO GOVERNAMENTAL

Os Estados e suas companhias de saneamento ainda sao responsaveis pela
maior parte dos servigos prestados, e tém uma influéncia muito grande nos rumos
do servigo publico de saneamento. A possibilidade de celebracao de contratos com

58 Autos n. 033.03.000923-8 da Vara da Fazenda Publica de Itajai, SC.
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dispensa de licitacao® por serem entes da Administragdo Indireta, aliada a
caracteristica atual de governanga das companhias, trouxe distor¢des para o curso
natural do desenvolvimento das a¢oes de saneamento. As companhias estaduais,
com todo o peso politico do Estado controlador, fizeram enorme pressao sobre os
Municipios para que estes renovassem seus contratos de concessao firmados na
década de 1970, ndo raro por até 30 anos. Alguns dos instrumentos de pressao
consistem na cobranca de vultosas indeniza¢des por conta da retomada dos
servigos em razao do termo final do contrato ou a retencao de bens reversiveis,
como no exemplo de Itajai citado, além de outras formas que envolvam agoes
governamentais fora do ambito das companhias estaduais.®® Por meio desses
mecanismos, algumas companhias estaduais renovaram praticamente todos os
seus contratos antigos com os Municipios, concorrendo com as concessionarias
privadas interessadas de forma muito vantajosa, e tudo isso num contexto de
auséncia de uma nova politica ptblica devidamente institucionalizada. Da mesma
forma, se afigura bastante visivel a forma desigual com que as institui¢oes do
periodo nao democratico distribuiram desigualmente o poder no seio da agao
governamental. O privilégio a determinados atores (no caso, as companhias
estaduais de saneamento basico), lhes conferiu peso institucional tal que, mesmo
diante de uma nova reconfiguracao politico-juridica do Estado brasileiro e a
despeito da reforma da legislacdo, foram decisivos para a manutencao de
determinados quadros faticos.

Mesmo antes de a questao chegar ao Judiciario, a existéncia em si de questoes
juridicas mal resolvidas como essas representam oportunidades de veto no ambito
do proprio processo governamental, dado que fortalecem mais ou menos os grupos
de interesse em eventuais negociagdes e formagao de novos arranjos locais, como o
modelo de exploragao local e até mesmo de regulagao. Todas essas incertezas se
potencializam como obstaculos a qualquer mudanga no status quo, na medida em
que os Municipios sao menores, menos providos de corpo técnico e juridico
especializados ou capacidade institucional, e, por outro lado, as companhias
estaduais concentram know-how técnico e juridico dedicado e interesses
motivadores. Sao varias as oportunidades de veto juridicamente qualificadas,
identificaveis no arranjo juridico-institucional do setor, que se exprimem no ambito
do processo governamental e contribuem para que seja delineada uma assimetria

% Conforme artigo 24, inciso XXVI da Lei 8.666/93, com redagao dada pela Lei 11.107/05: “Art. 24. E
dispensavel a licitagdo: [...] XXVI —na celebragao de contrato de programa com ente da Federacao
ou com entidade de sua administracdo indireta, para a prestagao de servigos publicos de forma
associada nos termos do autorizado em contrato de consorcio publico ou em convénio de
cooperacao.”

6 D’ Amico e Valente (2009, p. 254). Cita-se como exemplo de caso concreto a assinatura do contrato
de programa entre a Sabesp e o Municipio de Lorena em 2007, no curso do procedimento licitatdrio
que objetivava a concessao do servico a iniciativa privada, dias antes da data prevista para entrega
das propostas.
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de poder que nao se verifica de uma primeira leitura dos textos normativos, bem
como nao parece ter sido intencionalmente planejada na formulagao. A disciplina
de delegacao dos servigos publicos de saneamento entre entes da Administracao,
que conta com um facilitador institucional - a possibilidade de dispensa de licitagao
para celebragao de contratos de programa - ¢ uma delas. Outra é a previsao de
cldusulas, em antigos contratos de concessao com companhias estaduais de
saneamento, que dispoem sobre pagamento de indeniza¢des para retomada dos
servigos sem que haja, a0 mesmo tempo, critérios contratuais claros para a definicao
dessas indenizagOes. Esses dois elementos juridicos dos arranjos, um deles um
preceito positivo de tratamento desigual e outro uma lacuna aparente de norma a
criar inseguranga juridica, podem ser utilizadas em conjunto ou separadamente por
determinados atores (no caso, as companhias estaduais) para influenciar de modo
privilegiado a forma como a operacao dos servigos de saneamento de uma
determinada localidade se dard, por até trés décadas ou mais.

A despeito de o marco normativo da politica nacional de saneamento permitir
e prever de forma clara nao somente a concessao dos servigos para empresas
privadas, mas também a forma de relagdo entre publico e privado, o acesso
favorecido das companhias estaduais a decisdes no ambito do processo
governamental dos titulares faz com que eventual disputa pela exploracao dos
servicos se dé em condi¢des muito desiguais e incertas, desestimulando a
participagao das primeiras, que acabam buscando outras formas de atuagdo no
setor que nao sejam diretamente concorrentes com as empresas estatais, como
subcontratagdes, sem que haja relagao juridica direta entre elas e os titulares®

Ademais, a questdo em aberto a respeito das indenizagoes acaba sendo
solucionada pelos Municipios, muitas vezes, da forma mais simples, isto é, pela
renovacao da concessao com as companhias estaduais mediante o atalho do
contrato de programa sem licitacdo, com a disposi¢ao de forma mais clara sobre os
bens reversiveis e suas amortizagdes no novo contrato. Ou seja, diante de um
impasse criado pelo ambiente juridico (o que nao deixa de ser um problema de
arranjo), o processo potencial de concessao de um servigo para um operador
privado, que em tese poderia contribuir em capacidades gerenciais ou de
financiamento, ou simplesmente pressionar o operador publico a melhorar sua
eficiéncia diante de alguma concorréncia, acaba prejudicado. O veto pode ser
exercido de forma privilegiada no processo governamental pelas companhias
estaduais, para sustar algum processo de privatizacdo em planejamento ou
intengao, por meio de propostas agressivas de renovagao ou mesmo de resisténcia
juridica fundamentada na possibilidade de cobranca de indenizagdes, criando
consequeéncias politicas desfavoraveis aos titulares e induzindo a composicao. Pode
ser exercido, também, por atores politicos distintos dos titulares, mas em posi¢oes

¢ Como, por exemplo, o Projeto de PPP da Sabesp em parceria com a Galvdao Engenharia S.A. e
Companhia Aguas do Brasil (CAB Ambiental) para Sistema da Estacio de Tratamento de Agua
de Taiagupeba, amplamente noticiada a época de sua criacdo, em 2008.
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transitorias andlogas (em especial os prefeitos eleitos), e também pelos Legislativos
municipais. Considerando ainda a influéncia do processo eleitoral na dinamica das
politicas publicas e a variabilidade de posi¢oes politicas dos diversos candidatos, o
maior ou menor alinhamento do chefe do Poder Executivo com determinadas
linhas ideoldgicas ou mesmo com as gestdes dos governos estaduais acaba por
influenciar na opgao ou nao pela continuidade de uma disputa com o operador
estadual, independentemente do interesse publico efetivo.

Essa dinamica, além de condicionar os comportamentos dos agentes para a
manutengao de arranjos em que o operador é controlado pelo Estado, acaba
também por moldar a propria forma como o investimento privado contribui para
o setor, criando uma assimetria de poder entre o privado “socio” do Estado e o
privado “concorrente” do Estado, desfavorecendo este ultimo. Isso porque, em
alguns casos, as companhias estaduais possuem parte de suas agoes nas maos de
acionistas privados, caso das sociedades de economia mista, o que traz
questionamentos se essa ¢ a melhor forma de incorporagao da contribui¢ao da
iniciativa privada no setor e se esse modelo prestigia a isonomia e a livre iniciativa,
para mencionar duas regras constitucionalmente postas. O prestigio desigual a
solugdes eminentemente baseadas na atuacao direta do Estado, ou no capital
privado “socio” do Estado, observa-se da analise sistematica do arranjo e nao
parece se afigurar como escolha consciente, aberta e clara de uma agenda de
politica, mas sim expressa-se, de forma pratica, nas entrelinhas e conjungdes
disfuncionais entre diversos subsistemas juridicos que acabam por reforcar a
dependéncia de trajetdria e, consequentemente, o viés publicista estadualista.

Ainda com rela¢ao ao processo governamental, outro aspecto disfuncional do
arranjo juridico-institucional da politica nacional de saneamento pode ser
identificado ao se observar como a regulacao foi tratada no marco normativo e
como, na pratica, ela se d4 em diversas situagoes. Na Lei 11.445/2017, é concebido
um modelo de regulacdo interessante, com definicdo bem clara do papel,
obriga¢Oes e organizacdo dos entes reguladores, e que parte do pressuposto,
desenvolvido pela influéncia liberal da concepgao dos servigos publicos, da figura
do operador separada da figura do Estado.®? Justamente por essa razao, se afigura
curiosa e um tanto incoerente uma forma de regulagao atrelada ao modelo de
operacao majoritariamente estatal. Essa caracteristica faz com que o papel de
regulador, planejador e operador se concentrem, muitas vezes, no ambito de um
mesmo ente politico, o que compromete potencialmente a independéncia e os
resultados. E algo que ocorre, por exemplo, nos dois Estados mais populosos do
pais, Sao Paulo e Minas Gerais, nos quais, no ambito da relagao de negociagao

6 De acordo com Marques Neto e Garofano (2016, p. 75): “No cerne de tal redefini¢ao da atuagao
estatal devem estar as entidades reguladoras independentes, cujo principal desafio consiste em
disciplinar a atuagao dos particulares a fim de emprestar maior efetividade e representatividade a
pluralidade de interesses publicos legitimos coexistentes no corpo social, mantendo o controle da
atividade por meio do exercicio da func¢ao de regulacao”.
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politica e juridica entre Municipios e Estado sobre concessao ou renovagao de
concessao dos servigcos de saneamento, € muitas vezes oferecido pelo Estado ao
Municipio um “pacote” de solugdes, consistente em auxilio com o plano de
saneamento (suprindo a deficiéncia técnica de planejamento inerente aos
Municipios), em delegacao da regulacao para ente estadual por meio de convénio
(suprindo outra grande lacuna de capacidades institucionais) e, finalmente, em
concessao do servigo a empresa publica ou sociedade de economia mista controlada
pelo estado, por meio de assinatura de contrato de programa. Nao raro, todas as
minutas que consubstanciam juridicamente cada um dos atos do “pacote” sao
apresentados prontos para o Municipio, faltando praticamente apenas o
cumprimento dos tramites internos e autorizagdes legislativas necessarias.®® Essa
situagao fatica evidencia uma distor¢ao juridica importante, ao concentrar, na
pratica, essas trés fungdes — operacao, regulacao e planejamento — nas maos de um
mesmo ente, qual seja, o estado, e com o agravante de beneficiar também um
interesse privado, qual seja, o dos acionistas privados da companhia estadual
quando sociedade de economia mista. Essa sobreposicio de interesses,
competéncias e papéis poderia ter sido evitada com um texto mais claro da Lei
11.445/07, cujo siléncio sobre algumas matérias, como a possibilidade ou nao de
delegacao do planejamento, pode ser por vezes interpretado como eloquente®, a
estimular indevidamente esse tipo de pratica. A assimetria de poder, do ponto de
vista de capacidades técnicas, juridicas e institucionais, entre os Municipios
titulares do servigo publico e os Estados (e seus bragos operacionais, como as
companhias estaduais de saneamento), causa efeitos praticos na defini¢dao dos
modelos de operagao e regulagao muito mais intensos do que a assimetria de poder
decorrente, pura e simplesmente, de uma aplicagdo em condi¢des minimamente
igualitarias dos dispositivos juridicos do marco normativo. A auséncia de
elementos no arranjo juridico-institucional que possam de alguma forma mitigar
os efeitos dessa relagao fatica de poder extremamente desigual pode ser apontada
como outra disfuncdo importante, evidenciada na pratica por essa regulacao
publico-publico atipica, e representa, pela omissdao, uma nova oportunidade de
veto a conferir privilégios de influéncia nao desejados no ambito do processo
governamental da politica publica.

Por fim, deve-se pontuar que as tentativas recentes de tornar o arranjo juridico-
institucional do saneamento mais funcional e maximizar seus efeitos de
concretizacdo dos direitos sociais perseguidos pela politica publica, em que pese
parecam se voltar justamente ao combate de alguns dos problemas juridico-
institucionais apontados, refor¢am os sinais de desarticulagao e de cooptagao por

6 Como exemplo, citam-se as tratativas entre a COPASA — Companhia de Saneamento de Minas
Gerais e o Municipio de Lagoa Santa, documentadas nos autos de processo administrativo n.
8579/2014.

6 SOUZA, Rodrigo Pagani de. Planejamento dos Servi¢os de Saneamento Basico na Lei Federal n®
11.445 de 5 de janeiro de 2007. . In MOTA, Carolina (Coord.) Saneamento Basico no Brasil.
Aspectos juridicos da Lei Federal 11.445/07. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010, p.38.
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interesses especificos sem prestigio a melhor dindmica de atendimento ao interesse
publico. Nesse sentido, observa-se que o entao Presidente da Republica Michel
Temer editou, em 06 de julho de 2018, a Medida Provisdria 844, cujo texto, em uma
primeira leitura, parece enderegar as disfun¢des de arranjo acima apontadas,
alterando a Lei 11.445/2007 em pontos sensiveis, dos quais destacam-se dois
principais. Em primeiro lugar, aumentou a competéncia da Agéncia Nacional de
Aguas, atribuindo a ela uma funcio reguladora do saneamento de ambito federal
que antes nao havia, concorrendo com a do Poder Concedente. Em segundo lugar,
alterou substantivamente a prerrogativa de dispensa de licitacao para celebracdao
de contratos de programa com companhias estatuais de saneamento, tornando
obrigatoria a licitagdo quando houver outro interessado na exploragao dos servigos,
o que seria aferido por chamamento publico ou Procedimento de Manifestagao de
Interesse. A exposi¢ao de motivos ressalta ser necessario aumentar a qualidade das
normas de regulacdo, e atribui também a atual possibilidade de dispensa de
licitacdo a redugao da competicdo entre concorrentes que, em razao do monopolio
natural, competem “pelo mercado e nao no mercado”.®® A Medida visava
claramente atender aos interesses privatistas, os quais, na busca de aumentar sua
participagao nas concessoes dos servigos, se beneficiariam da uniformizagao de
regras de regulacao no territdrio nacional, bem como da obrigacao de concorréncia
para a delegacdo, mesmo para empresa estatal. Mas tais diretrizes,
desacompanhadas de outras medidas que mitigassem possiveis problemas
decorrentes das alteracdes, como a deletéria inviabilizacao dos servigos em
municipios menores e de operagao dependente de subsidios cruzados, poderiam
causar ainda mais distor¢des regulatorias. Umas dessas distor¢des é o chamado
cream-skimming, em que os entrantes se interessam em prestar servigo apenas nos
locais em que a atividade é superavitaria, usufruindo de tarifas acima do custo
marginal, mas abaixo das atualmente vigentes nesses locais considerando o
subsidio cruzado que financia os locais deficitarios®. Nessa hipdtese, a despeito de
uma provavel diminui¢ao da tarifa nessas localidades vidveis, a capacidade de
investimento total do setor, especialmente nas dreas mais necessitadas, cairia, e se
agravaria — ao invés de melhorar — a perspectiva de universaliza¢do dos servigos.
A MP sofreu grande resisténcia pelos estadualistas e municipalistas, o que se
observa da anadlise da tramitacao da MP. Ha numerosas manifestacoes criticas

65 Conforme exposicao de motivos, “[...]| A MP proposta atribui a Agéncia Natural de Aguas (ANA)
a competéncia de elaborar normas nacionais de referéncia regulatdria para o setor de saneamento
basico, que servirdao como balizadores das melhores praticas para os normativos dos diferentes
reguladores de saneamento basico do Pais. [...|Destacadamente, a dispensa de licitagdo para a
celebracao de contratos de programa reduziu em demasiado a concorréncia no setor de
saneamento onde, por se tratar se um monopolio natural, os concorrentes competem pelo mercado
e ndo no mercado.”

% Cruz e Ramos (2016, p. 648).
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apensadas®”, como mogoes de apelo e repudio por parte de municipios, cdmaras
municipais e assembleias legislativas. O texto foi ainda objeto de 525 emendas na
Camara dos Deputados e acabou perdendo a eficacia por decurso do prazo exigido
para sua conversao em lei. Supreendentemente, no dia 27 de dezembro do mesmo
ano, a quatro dias do término de seu mandato, o Presidente da Republica editou a
MP 868/2018, reproduzindo praticamente na integra o texto da MP 844. E bastante
emblematico da forma pouco cuidadosa com que o tema é tratado o fato de o
governo federal submeter mudancas tao relevantes no marco regulatorio ao alto
risco de declaracdo de inconstitucionalidade, ja que h4 vedacado constitucional para
reedicao de MP na mesma sessao legislativa, o que ja foi reconhecido pelo Supremo
Tribunal Federal nas ADIs 5709, 5716 e 5717 em situagOes analogas. Ou seja, mesmo
sob o prisma puramente do interesse privatista, a questao estaria mal encaminhada,
ja que redundaria em inseguranga juridica, postergacao da defini¢ao sobre pontos
estruturantes e, novamente, a devolugao das decisoes politico-juridicas do modelo
para o Poder Judicidrio. A MP 868 recebeu 501 emendas e, a exemplo da anterior,
também perdeu eficacia por decurso de prazo.®

IX. CONCLUSAO

No presente artigo procurou-se discorrer sobre algumas das caracteristicas e
disfung¢des no arranjo juridico-institucional da politica nacional de saneamento
basico, na linha da abordagem de Direito e Politicas Publicas, tomando como ponto
de partida premissas de método do neoinstitucionalismo historico, trazidas da
ciéncia politica, somando-as com a utilizagao do ferramental proporcionado pela
dogmatica juridica para ampliagdo das possibilidades de analise. Pode-se
identificar como as diversas visOes e interesses influiram sobre a construcao do
marco normativo do setor de saneamento até que se chegasse a um termo final com
a Lei 11.445/07, e de que maneira esses embates refletem no funcionamento pratico
da politica e seu arranjo juridico-institucional. Procurou-se demonstrar como a
omissao legislativa contribuiu para um cendrio de embate judicial de interesses que
criou inseguranca juridica, além de propiciar oportunidades de veto a
determinados atores, com destaque as companhias estaduais, favorecendo as
situagOes faticas ja consolidadas e distorcendo a aplicagao juridica do marco
normativo tal qual foi aprovado pelo Legislativo. Evidenciou-se o impacto que a
indefinicao sobre indenizag¢des de bens reversiveis trouxe a acdo governamental,
discussao cuja existéncia, por si s, ja surtiu distor¢oes e privilégios a determinados
atores no processo governamental. A conclusao geral é de que elementos de carater
politico e juridico se combinaram para criar disfung¢des no arranjo juridico-

67 Disponivel em https://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/-
[mpv/133867. Acesso em 12 jun. 2019.

6 Até a conclusdo deste artigo, tramitavam no Congresso Nacional diversas outras proposi¢oes
legislativas recentes visando alterar de forma relevante o marco regulatorio, como o PL 3.261/2019,
PL 3.189/2019, PL 3.235/2019, PL 10.996/2018, PL 3620/2019 e PL 3.770/2019.
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institucional da politica de saneamento basico, alterando de forma prejudicial o seu
funcionamento.
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