PROJETO DE LEI N° 5296, DE 2005
(Do Poder Executivo)

Institui as diretrizes para o0s servigos
publicos de saneamento basico e a
Politica Nacional de Saneamento Basico
- PNS.

EMENDA MODIFICATIVA
Dé-se ao artigo 2° a seguinte redagéao:
Art. 2° ...l

| - saneamento basico: o conjunto de servigos e agdes com o objetivo de alcangar
niveis crescentes de salubridade ambiental, compreendendo o abastecimento de
agua e a coleta, o tratamento e a disposicdo dos esgotos nas condigbes que
maximizem a promog¢ao e a melhoria das condigdes de vida nos meios urbano e
rural;

Il - salubridade ambiental: qualidade das condigdes em que vivem populagdes
urbanas e rurais no que diz respeito a sua capacidade de inibir, prevenir ou
impedir a ocorréncia de doengas relacionadas com o meio ambiente, bem como
de favorecer o pleno gozo da saude e o bem-estar;

lll - plano de saneamento ambiental: no que se refere a um determinado ambito
territorial, o conjunto de estudos, diretrizes, programas, prioridades, metas, atos
normativos e procedimentos que, com fundamento em avaliacdo do estado de
salubridade ambiental, inclusive da prestacdo dos servigos publicos a ela
referentes, orienta a programacgédo das acdes e dos investimentos necessarios
para a prestagao universal, integral e atualizada dos servigos publicos de
saneamento basico, bem como, quando relevantes, das demais solucdes para a
concretizagao de niveis crescentemente melhores de salubridade ambiental;
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IV - servicos publicos de saneamento basico saneamento basico: o
abastecimento de agua potavel e afastamento e disposi¢ao final dos esgotos
sanitarios, abrangendo a integralidade das redes, instalagdes operacionais e
atividades relacionadas a:

a) captacdo, adugdo e tratamento de &agua bruta, aducdo, reservagao e
distribuicdo de agua tratada, incluindo as ligagdes prediais e os instrumentos de
medicao;

b) coleta, transporte, tratamento e disposicao final de esgotos sanitarios; e

c) tratamento e destinacao final dos lodos e de outros residuos resultantes dos
processos de tratamento;

V - servico de saneamento basico de interesse local: aquele no qual todas as
atividades, infra-estruturas e instalacbes operacionais se destinem
exclusivamente ao atendimento de um unico Municipio e se localizem em seu
territorio;

VI — servico de saneamento basico de interesse comum: aquele em que alguma
das atividades, infra-estruturas ou instalacdes operacionais descritas no inciso |
atenda a dois ou mais Municipios, ou seja, dependente, concorrente, confluente
ou integrada a fung¢des publicas e servigos supramunicipais;

VII - planejamento: as atividades de identificagdo, qualificagdo, quantificacéo,
organizagdo e orientacdo de acgdes dos entes publicos responsaveis pelos
servicos e pelos seus prestadores, para o alcance, em periodo determinado, das
metas e resultados pretendidos;

VIII- planejamento: as atividades de identificacdo, qualificagdo, quantificagao,
organizacdo e orientacdo de acgdes dos entes publicos responsaveis pelos
servicos e pelos seus prestadores, para o alcance, em periodo determinado, das
metas e resultados pretendidos;

IX - planejamento: as atividades de identificacdo, qualificagdo, quantificagao,
organizacdo e orientacdo de agbes dos entes publicos responsaveis pelos
servicos e pelos seus prestadores, para o alcance, em periodo determinado, das
metas e resultados pretendidos;

X - regulagao: todo e qualquer ato, normativo ou ndo, definidos pelo titular dos
servigos ou por outro nivel de governo, por convénio ou consorcio, € por meio de
ente publico dotado de autonomia administrativa e financeira, independéncia
decisoria, transparéncia processual e deciséria e capacidade técnica, que
discipline ou organize um determinado servico publico, incluindo suas
caracteristicas, padrées de qualidade, os direitos e obrigagdes dos usuarios e dos
responsaveis por sua oferta ou prestacdo, a politica e sistema de cobranga,
inclusive a fixagao, reajuste e revisdo do valor de tarifas e outros pregos publicos;
XI - fiscalizagdo: as atividades de acompanhamento, monitoramento, controle,
avaliacdo do cumprimento da regulacéo, inclusive a aplicagdo de penalidades,
exercidas pelo titular do servigo publico ou por outro nivel de governo, e por meio
de ente publico dotado de autonomia administrativa e financeira, independéncia
decisoria, transparéncia processual e decisoria e capacidade técnica;

Xll- prestacdo de servico publico: a execu¢cao de toda e qualquer atividade ou
obra com o objetivo de permitir o0 acesso a um servigco publico em estrita
conformidade com o estabelecido na regulagéo;

Xl — prestador de servigo publico: o 6rgao, entidade ou empresa do titular, a
quem se tenha atribuido por lei a competéncia de prestar o servigo publico, ou a
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quem se tenha delegado a prestacdo dos servigos, por meio de concessao,
parceria publico-privada ou contrato de programa;

XIV- titular do servigo publico: o ente da Federacado detentor da competéncia para
prover o servigo publico, especialmente por meio do planejamento, regulagao,
fiscalizacao e prestagao direta ou indireta;

XV - projetos associados aos servigos publicos de saneamento basico: os
desenvolvidos em carater acessorio ou correlato a prestacdo dos servigos,
capazes de gerar beneficios sociais, ambientais ou econdmicos adicionais;

XVI - subsidios externos: aqueles que se processam mediante receitas que nao
se originam de remuneracgao pela prestacdo de servigos publicos de saneamento
basico;

XVII - subsidios internos ou cruzados: aqueles que se processam mediante
receitas que se originam de remuneragao pela prestagao de servigos publicos de
saneamento basico;

XVIII - subsidios diretos: aqueles que se destinam, de forma explicita, a usuarios
determinados, quer sejam eles externos ou internos;

XIX- delegacdo onerosa de servigo publico de saneamento basico: a que inclui
pagamento ao titular pela outorga de delegagdo de servigco publico de
saneamento basico, direito de uso ou pela transferéncia de bens e instalacdes
reversiveis, exceto no caso de ressarcimento de eventuais obrigagcdes que,
contraidas em fungao do servico, permaneg¢am na responsabilidade do titular;

XX - controle social: mecanismos e procedimentos definidos pelo titular dos
servigos, que garantam a sociedade informagéo e participagdo na formulagao de
politicas, do planejamento e do acompanhamento e fiscalizagado da prestagcédo dos
Servigos.

§ 1°. Os corpos d’agua néao integram os servigos publicos de saneamento basico,
exceto os lagos artificiais cuja finalidade principal seja a prestagdo dos servigos
publicos de saneamento basico, observado o disposto na Lei 9.433, de 1997.

§ 2°. Nao constitui servico publico a agcdo de saneamento implementada por
meio de solugdes individuais, bem como as agdes e servicos de saneamento
ambiental de responsabilidade privada.

JUSTIFICAGAO

O texto manteve a abrangéncia da proposta de junho de 2004, mas denominou
0S mesmos servicos como saneamento basico; ou seja, o que antes era
saneamento ambiental, passou a ser chamado de saneamento basico. Essa
mudanca visa adequar o texto ao dispositivo constitucional — diretrizes para o
saneamento basico.

No que tange a parte referente a residuos sélidos, que envolvem diversos tipos
de residuos, essas ja sdo objeto de outros projetos de lei que estdo tramitando
no Congresso Nacional ha mais de quinze anos, bem como de uma proposta de
Politica Nacional de Residuos Sdlidos, aprovada no CONAMA em 1999, e em
revisao a partir de 2003.

O manejo de aguas pluviais se insere na confluéncia da gestdo de recursos
hidricos — competéncia legislativa da Unido exercida pela Lei 9433/97, e material
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da Unido e dos Estados — e do uso e ocupagdo do solo — de competéncia
privativa dos municipios.

Quanto ao Plano, esse deve ser orientador das acgdes, e nao definidor, uma vez
que o planejamento necessita ser flexivel e permeavel as variaveis conjunturais e
mais, um plano de trabalho com um cenario futuro, que pode ser alterado ao
longo do tempo e requerer alteragdes nas agdes planejadas.

' *E4E8DO1F37*



Ha ainda outro problema relativo a abrangéncia: os servigos de saneamento
basico sao integrados pelo abastecimento de agua potavel e pelo esgotamento
sanitario. Assim eles sdo organizados institucional, legal, técnica e
economicamente. A proposta extrapola tal conceito para os servigos de manejo
de residuos sélidos urbanos e de aguas pluviais urbanas. Além das implicacdes e
duvidas legais de tal definicdo de abrangéncia, ha problemas mais graves de
outras ordens:

- ndo trata adequadamente dos servigcos de manejo de aguas pluviais urbanas e
de residuos solidos urbanos;

- diversos aspectos dos servigos supracitados ndo sdo abordados, como por
exemplo: impermeabilizacédo de solo; residuos hospitalares; embalagens, entre
outros;

- nota-se também uma confusdo entre os servigos de coleta de residuos sdlidos
urbanos e aqueles, muito mais abrangentes, técnica, econémica e juridicamente
(ndo divisiveis, prestados a todos indistintamente), como limpeza publica, capina,
rogada, varrigdo, poda de arvores, etc. Esses servicos ambientais sdo objeto de
outros projetos de lei, relativos a politica nacional de residuos sélidos, em
tramitacao nesta Casa.

» definem regras comuns e semelhantes, o que cria uma enorme confusao entre
servicos de naturezas técnica, econdmica e juridica distintas, o que pode
ocasionar sérios problemas futuros, especialmente em termos econdmicos e
legais;

* entre estas implicagdes, esta a possibilidade da cobranga dos servigos de agua
e esgotos por taxas, o que, além de problemas legais, inviabilizara a prestagéo e
expansao necessaria dos mesmos.

No projeto de lei, e seu inciso IX, do artigo 2°, ha um enorme e fundamental
problema: os servigos sdo definidos a partir de sua desintegragao e divisdo em
etapas, o que impossibilitara o adequado equacionamento das questdes
regulatorias e de organizagado da sua prestagéao.

Veja que aqui se define que as etapas dos servigos de distribuicdo de agua e de
coleta de esgotos, onde se insere a cobranca das tarifas dos usuarios, sao
sempre de interesse local. Ou seja, assim definidos, pelo projeto de Lei, serdo
sempre de titularidade municipal. Tal definicdo traz como conseqUéncia: a
desintegragdo de infra-estruturas necessariamente interdependentes, uma vez
que nao é possivel distribuir agua sem produzi-la (captagdo e tratamento) e
transporta-la (adugao). A prestacado de servigo industrial de utilidade publica se
da, de forma efetiva, pela prestacdo do mesmo ao usuario. Assim, por exemplo, o
servigo de abastecimento de agua é integrado por atividades que se iniciam na
captagdo e se concretizam, apenas, na sua prestagdo ao usuario; ou seja, a
separagao em etapas artificialmente criadas, cria problemas de ordem juridica
bastante complexos. A distribuicdo da agua somente € possivel com a sua devida
captacao, tratamento e aducao. Essas atividades constituem-se em um mesmo
servigo.
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Mais grave ainda sdo os problemas de natureza técnica, especialmente no
planejamento e na regulagdo dos mesmos. Nao € possivel se planejar as agdes
de distribuigdo sem, ao mesmo tempo, planejar as de captagao e tratamento.
Aqui vale a pena citar o exemplo do setor elétrico: no Brasil, existem diversos
prestadores de servigos de energia elétrica, nas etapas de produgao, transmissao
e distribuicdo. Mas todos sdo regulados pela mesma autoridade ANEEL, e
submetidos ao mesmo planejamento setorial, porque ha um unico concedente
(titular). Mais ainda, os usuarios pagam apenas uma tarifa, pela prestacdo do
servico. As empresas de etapas “a jusante” pagam aquelas de “montante”.

No inciso X, do mesmo artigo do projeto de lei surge outro grande problema de
natureza técnica, com severas implicagdes juridicas. Ha confusdo de servigos
publicos de saneamento basico (agua e esgotos) com aqueles, parcial e
insuficientemente tratados, de residuos solidos e de drenagem urbana. Outro
problema se refere a prestacdo de servico industrial de utilidade publica, que se
da, de forma efetiva, pela prestacdo do mesmo ao usuario. Assim, por exemplo, o
servigo de abastecimento de agua € integrado por atividades que se iniciam na
captacdo e se concretizam, apenas, na sua prestagdo ao usuario. Ou seja, a
separacado em etapas, artificialmente criadas, cria problemas de ordem juridica
bastante complexos. A distribuicdo da agua somente € possivel com a sua devida
captacgao, tratamento e aducdo. Essas atividades constituem-se em um mesmo
servigo.

Em relagado ao inciso Xl, do texto original, o planejamento deve ser orientador das
acdes, a partir de metas e cenarios de curtos, médios e longos prazos. Deve
também ser flexivel as necessidades conjunturais e as contingéncias de ordem
natural, econdmica e social.

Em relagdo ao inciso Xll, do texto original, a regulacao deve ser exercida pelo
titular do servico publico, por meio de ente publico dotado de autonomia
administrativa e financeira, independéncia deciséria, transparéncia, e capacidade
técnica, inclusive, delegada a ente especifico de outro nivel de governo, se assim
desejar o titular.

Em relacdo ao inciso Xlll do PL A fiscalizacdo deve observar o estabelecido nos
instrumentos da regulagdo, inclusive os mesmos principios de autonomia,
independéncia, transparéncia e capacidade técnica.

Em relagao ao inciso XIV do texto original, A regulacédo, suas normas e contratos,
devem estabelecer as condigcbes de prestacdo dos servigcos. O planejamento
deve ser indicativo.

Os servicos de saneamento basico no Brasil sdo majoritariamente prestados por
empresas delegatarias dos servigos. O servigo se presta diretamente pelo titular,
ou indiretamente, por meio de concessao, parceria publico privada ou contrato de
programa, na forma da legislagdo vigente de concessbes, de contratos de
parceria publico-privada e de contratos de consércios publicos. Assim, €
necessario modificar o inciso XV, suprimindo suas alineas.

O inciso XVII do texto original define o oObvio, é tautologico, por isso sua
supressdo. Em relagao aos servigos acessorios — inciso XVII do texto original — &
desnecessario listas servicos acessorios, o que limita sua definicdo. A norma
deve ser geral, simples, objetiva e abrangente, uma vez que se trata de uma lei
de diretrizes nacionais, e ndo de norma detalhada de titular dos servigos. Assim,
todas as alineas devem ser suprimidas e revisto o caput.
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O tema dos subsidios € um tema central de qualquer diretriz para o saneamento
basico, em funcdo dos elevados custos envolvidos (presentes e futuros) e da
distribuicdo de renda da populagdo, com limites a capacidade de pagamento.
Entretanto, a definicAo de subsidios do texto apresenta sérios problemas,
conceituais e de estruturacido. Primeiro, os subsidios somente podem ser de duas
fontes: tarifarios e fiscais (as chamadas subvencdes). Portanto, internos sao
aqueles inerentes aos servigos € ao pagamento das tarifas, ou seja, os tarifarios.
Externos sdo aqueles que advém de fora da cobranca de tarifas, ou seja, os
fiscais. Quando os subsidios forem tarifarios, alguns usuarios pagarao um sobre-
preco, em funcdo dos custos presentes e futuros, de modo a viabilizar o
atendimento a usuarios que se pretende beneficiar, principalmente os mais
pobres.

Segundo, quanto a aplicacdo dos mesmos, esses podem ser diretos (aos
usuarios) ou indiretos (aos prestadores de servigos, para que eles provejam 0s
servicos aos mais pobres). Subsidios diretos e indiretos podem tanto ser de
origem interna (tarifa, os chamados subsidios cruzados), ou externa (fiscais). E
ainda podem ser destinados aos investimentos ou ao consumo, ou a ambos.

Os subsidios tarifarios internos ou cruzados, séo praticados por meio de niveis
tarifarios (pregos) diferenciados em fungdo da categoria de usuarios (social,
residencial e ndo residencial, por exemplo), ou em fungdo do nivel de consumo
(progressivo, quando se quer restringir o consumo, ou regressivo, quando se quer
estimula-lo). No caso do saneamento basico, usuarios nao residenciais subsidiam
usuarios sociais e residenciais, em determinado nivel de consumo, assim como
ha a progressividade tarifaria.

Os subsidios tarifarios s&o aplicados no ambito da abrangéncia territorial da
prestacdo dos servigos, ou seja, se 0s servigos sdo prestados por prestador de
abrangéncia local, eles sao locais, e se prestados por prestadores de
abrangéncia regional, eles sdo regionais. Assim como em saneamento basico,
essa € a estrutura tarifaria de outros servigos industriais de utilidade publica,
como energia elétrica, correios e telefonia fixa. Os usuarios de energia elétrica de
uma cidade grande, que tém custos mais baixos em fungcdo das economias de
escala, pagam o mesmo valor de KWH de usuarios de uma pequena cidade
distante, com custos mais elevados em fungcdo das deseconomias de escala, no
ambito do mesmo prestador de servigo. Da mesma forma ocorre com a telefonia
fixa e publica, inclusive com subsidios verificados entre usuarios de diferentes
estados e regides do pais (como nos casos da Telemar e da BrasilTelecom). O
mesmo ocorre com 0s servigos postais.

O que nao ocorre é a transferéncia de subsidios tarifarios de um servigo a outro.
Servigos de energia elétrica ndo transferem subsidios tarifarios para servigos de
telefonia. Servigos de saneamento basico nao transferem recursos tarifarios para
servicos de iluminagcdo publica ou de limpeza. Quando ha necessidade de
recursos externos aos servigos, existem subsidios fiscais. Estes podem ter até
origem em tarifas ou pregos de servigos, como, por exemplo, no caso de
combustiveis e transportes. Ha um tributo (contribuicdo, do tipo CIDE), aplicada
aos combustiveis, que gera recursos fiscais para investimentos e gastos em
transportes.

Os subsidios fiscais s&do sempre externos aos servigos, pois a origem dos
recursos nao é dos usuarios, e sim dos contribuintes.
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Na maioria das vezes, no Brasil e em muitos paises do mundo, ha a
complementaridade entre as diferentes origens e aplicagbes dos subsidios, que
existem sempre que ha necessidade social da prestacdo dos servicos. No caso
do saneamento, sdo beneficiarios os usuarios sociais e parte dos residenciais. No
caso do setor elétrico, além dos usuarios sociais, os industriais.

O proprio Governo Federal, na reformulagéao do modelo do setor elétrico, amplia
significativamente a utilizacdo dos subsidios tarifarios cruzados a geragao de
energia elétrica, de modo a reduzir o custo médio e, principalmente, garantir
equidade no acesso aos servigos, baseado em um modelo de equilibrio geral do
sistema. Este novo modelo foi desenvolvido pela identificagdo do fracasso do
modelo anterior, onde as tarifas e pregcos eram fixadas em fungado dos custos de
cada nova unidade geradora, que gerou distorgdes e impactos sociais negativos
muito relevantes. Ha, no novo modelo, um “descolamento” regulado entre custo e
preco da energia nova produzida e entre e tarifas pagas pelas distribuidoras e
pelos usuarios. Assim, usuarios de energia “velha’ subsidiam, por meio de
tarifas, usuarios de energia “nova”.

Assim, ha a necessidade de integral revisdo dos conceitos, e, portanto, das
normas propostas ao tema dos subsidios.

Em relacdo a outorga onerosa dos servigos, deve ser evidenciado que a
participacdo societaria do titular dos servicos em uma empresa prestadora dos
servigos ndo pode ser confundida com o pagamento de outorga de concesséao,
mas sim como uma modalidade de parceria entre o titular e o prestador dos
servigos. A redagao, conforme o texto do Projeto de Lei (art. 2°, XXIV), acaba por
limitar a competéncia do titular e a regular o seu patriménio, o que é improéprio de
lei de diretrizes e fere a autonomia dos entes federados (CF art. 18). Neste
mesmo inciso, a alinea “b” € norma impropria de lei de diretrizes, pois regula o
patriménio do titular dos servicos, ferindo ainda a autonomia constitucional dos
entes federados na sua auto-organizacao (CF art. 18).

Em relagdo ao inciso XXV do texto original, em relagdo ao controle social em uma
lei de diretrizes, as definicbes devem ser mais simples, abrangentes e objetivas.
Contudo, ndo podem ferir a autonomia de organizagao dos entes federados.
Finalmente, o paragrafo 1° é ajustado para adequacao das diretrizes as normas
precedentes de gestdo de recursos hidricos, reguladas pela Lei 9433/97. Em
relacdo ao paragrafo 2°, a solugao individual pode, e muitas vezes, faz, uso de
“terceiros”, condigdo que nao transforma tal solugdo em servigo publico. Como
exemplo, “terceiros” prestam servigcos privados de limpeza e distribuicdo de
fossas sépticas, o que nao transformam tais operadores em prestadores de
servigos publicos. Eles estariam, sim, sujeitos, por exemplo, a normas ambientais.

Deputado EDUARDO CUNHA
Vice-lider do PMDB
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