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RESUMO

A Lei 11.445/2007, chamada de Lei de Saneamento, estabeleceu no Brasil as
diretrizes nacionais para 0 saneamento basico e instituiu a politica federal de
saneamento basico. Em decorréncia da evolucao histérica do conceito, 0S Servicos
publicos de saneamento béasico passaram a ser definidos pela lei como sendo (i)
captacao, tratamento e distribuicdo de agua; (ii) coleta, afastamento, tratamento e
disposicao final adequada de esgotos sanitdrios domésticos; (iii) drenagem urbana;
e (iv) limpeza urbana e manejo dos residuos solidos. Referidos servicos sao de
interesse local, cujas atividades de organizar e prestar diretamente ou sob regime de
concessao ou mediante cooperacao federativa sao atribuidas pela Constituicao aos
Municipios. Paralelamente a Constituicao estabeleceu a competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios promover programas
visando a melhoria das condicoes de saneamento basico. A realidade demonstra
gque as companhias estaduais de saneamento basico operam a maioria dos sistemas
de agua e esgoto no Pais, bem como, que a Unido € o principal agente financiador
do setor. Este quadro implica na necessaria distribuicao de atribuicoes e
competéncias legislativas e administrativas entre os entes federados. Passados dois
séculos das primeiras iniciativas de implantacao de sistemas de saneamento basico
no Brasil, constata-se que percentual significativo da populagdo ainda nao tem
acesso a servicos de agua e esgoto. A identificacao adequada das atribuicoes de
cada ente federado se mostra essencial para o atingimento da universalizacao com
eficiencia e modicidade de tarifa, sem descuidar do retorno ao capital investido. O
presente trabalho se destina a identificar as atribuicoes dos entes federados no
desempenho das atividades de saneamento basico de acordo com a Constituicao e
a Lei 11.445/2007, apontar as formas juridicas possiveis para sua prestacao e
analisar a proposta de gestao associada trazida pela Lei 11.107/2005.

Saneamento basico. Politica federal. Diretrizes nacionais. Atribuicoes dos entes
federados. Gestao associada. Competéncias.



ABSTRACT

Law 11.445/2007 nominated as Law of the Sanitation, set to Brazil the national
guidelines for the basic sanitation and grounded the federal police for basic
sanitation. As a consequence of the historic evolution of the concept, the public
services of basic sanitation started to defined by law as being (i) abstraction of water,
treatment and distribution of drinkable water; (ii) the adequate collection, removal,
treatment and final disposition of domestic sewage; (iii) urban drainage; (iv) urban
cleaning and urban solid waste management. Such services are all defined as being
of local interest and the services related to them, their organization, direct or through
concession or federative cooperation are all devolved upon the Municipalities
according to the Federal Constitution. Necessary to that the Federal Constitution also
set that there is common competence shared by Union, States, Federal District and
Municipalities to promote programmers to ward the betterment of the basic sanitation
conditions. The reality has shown that the state basic sanitation companies operate
the great majority of the water and sewerage systems In the country and that the
Union is the main financial agent of the sector. This scenario implies the need for
distribution of attributions and legislative as well as administrative competence
among the federal units. After two centuries from the first initiatives of implantation of
basic sanitation systems /n Brazil, one can see that a meaningful percentage of the
population does not have the water and sewerage service rendered. The proper
identification of the attributions to each federated unit /n the performance of the
activities is seen as material to the fulfillment of the universalization with efficiency
and adequate tariff, avoiding being regardless to the return of invested capital. The
present work seeks to identify the attributions to the federated units /n the
performance of the sanitation basic activities /In accordance with Constitution and
Law 11.445/2007; point the suitable lawful ways to the rendering of services; analyze
the proposal of associated management as Law 11.107/2005 intends.

Basic sanitation. Federal policy. National directives. Attributions of federated units.
Associated management competences.
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1. INTRODUCAO

O principio constitucional da dignidade da pessoa humana impoe a oferta de
condicoes minimas de vida aos brasileiros e estrangeiros residentes no Pais.
Contudo, o atendimento das moradias com 0s servicos publicos de saneamento
basico prestados com qualidade, regularidade, seguranca e universalidade, aliados a
cortesia € modicidade de tarifas, ligado ao conceito de "minimo existencial”, ainda
nao foi integralmente atingido no Brasil.

A definicao de atribuicoes, competéncias e responsabilidades administrativas
demanda do Poder Publico a edicao de um complexo arcabouco de leis, normas e
regulamentos que nem sempre exprimem com clareza as obrigacoes de cada ente
da Federacao.

Neste trabalho foram consideradas as atribuicoes juridicas e administrativas
da prestacao dos servicos publicos de abastecimento de agua potavel e servigos
publicos de coleta, afastamento, tratamento e disposi¢cao final adequada de esgotos
sanitarios domesticos.

Os servigos publicos de saneamento basico sao essenciais & promocao da
vida nas cidades e areas rurais em todos os locais do Planeta e o Brasil ndo foge
desta regra. A qualidade de vida ¢ o corolario do principio da dignidade da pessoa
humana, insculpido no inciso Il do artigo 1° da Constituicdo como um dos
fundamentos da Republica Federativa do Brasil.

A Constituicao da Republica no capitulo VI, dedicado ao meio ambiente,
destacou que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
considerado pelo legislador como essencial & sadia qualidade de vida, conforme
redacao do artigo 225, que também impos ao Poder Publico e a coletividade o dever
de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.

Este preceito constitucional foi reverenciado na legislagao ordinaria, com
destaque para o Estatuto da Cidade, Lei de Crimes Ambientais e Lei do Saneamento
Basico, que receberam atencao no presente trabalho.

O Estatuto da Cidade estabeleceu que a politica urbana tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade
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urbana, apontando como diretrizes gerais, entre outras, 0 saneamento ambiental,
conforme redacéo do inciso | do artigo 2° da Lei 10.257/2001.

A legislacao compilada para estudo trata 0 saneamento basico como servico
publico essencial. Tal categorizacao ¢ decorrente da evolugao mundial acerca da
matéria, desde a Roma antiga até o periodo de maior desestatizacao havido nos
paises industrializados nas décadas de 1980 e 1990. Em capitulo dedicado a
evolucao histdrica do termo "saneamento basico” a definicao de servigo publico sera
pormenorizada.

Dados oficiais consultados no Sistema Nacional de Informagoes sobre
Saneamento — SNIS' indicam que no ano de 2012 90,9% dos Municipios brasileiros
eram atendidos com servico publico de abastecimento de agua e 39,9% com
sistema de coleta de esgoto. Destes, 78,6% eram atendidos por companhias
estaduais com abastecimento de agua e 54,4% com esgotamento sanitario. Em
termos populacionais, as companhias estaduais em 2012 atendiam 74,0% com agua
e 66,3% com esgoto.

Referidos dados demonstram que 9,1% dos municipios brasileiros em 2012
ainda nao tinham acesso ao servico de fornecimento de agua e 60,1% do esgoto
gerado nos municipios Pais era destinado ao meio ambiente sem qualquer
tratamento, mesmo que primario.

Diante de tal quadro algumas perguntas foram elaboradas pelo autor, em
conjunto com os orientadores, acerca das possiveis razoes da defasagem do
atendimento da populacao brasileira com o0s servicos em questao. Dentre as
perguntas uma delas foi eleita para ser objeto da presente pesquisa, qual seja, se a
distribuicdo de competéncias entre os entes da federacao para legislar e prestar os
servicos, na forma estabelecida pela Constituicao Brasileira de 1988, tem se
mostrado eficaz.

A resposta a esta primeira pergunta motivarda a formulacdo de novos
guestionamentos com o objetivo final de se sugerir medidas de politica publica como
contribuicao académica ao atingimento da universalizagcao dos servicos de agua e

esgoto no Pais.

! BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental - SNSA. Sistema
Nacional de Informagoes sobre Saneamento: Diagnéstico dos Servigos de Agua e Esgotos -
2012. Brasilia: SNSA/MCIDADES. p. 7. Disponivel em: http://www.snis.gov.br/ Acesso em:
27/10/2014.


http://www.snis.gov.br/
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Dentre os fatores que explicam o déficit do atendimento GALVAO JUNIOR?
pontuou a fragmentacao das politicas publicas e a caréncia de instrumentos de
regulacdo. Destacou a auséncia de definicdo constitucional acerca da titularidade
dos servicos, notadamente nas regides metropolitanas, como principal entrave para
a superacao dos dois fatores anteriormente elencados.

O primeiro principio fundamental estabelecido pela Lei 11.445/2007,
denominada Lei do Saneamento, € o da universalizacao do acesso. Referida lei
estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico e para a politica federal
de saneamento basico.

Dados da Organizacao Mundial de Saude - OMS?3, indicam que cada ddlar
investido em saneamento basico representa economia de 4,3 dolares em saude
global. Assim, a universalizacao do acesso a estes servicos nao € apenas questao
ambiental com reflexos na saude populacional, mas também se mostra como forma
eficiente de uso racional dos recursos financeiros geridos pela Administracao
Publica. A melhoria das condi¢oes sanitarias ira representar economia para o Estado
e, consequentemente, para a propria populacao atendida, na medida em que 0S
destinatarios sao 0os mesmos cidadaos que subsidiam o Poder Publico com o
pagamento de tributos, que serao revertidos em parte ao custeio do sistema de
saude publica.

Historicamente os servicos de saneamento basico vém recebendo alguma
atencado por parte dos entes politicos responsaveis por sua prestacao, entretanto,
apesar dos esforgos de diversos profissionais de saude, engenharia e gestao, dos
setores publico e privado, que dedicaram e dedicam suas carreiras a efetivacao da
universalizacao do acesso, esta ainda nao foi atingida.

A edicao da Lei 11.445/2007, conforme observaram HELLER e CASTRO?,
contribuiu para o estabelecimento de novo quadro institucional para o setor,
comparativamente ao regime anterior que deixava a cargo do prestador todas as

etapas da execucao do servico. Ressaltaram 0s autores que: "tanto mais efetivo no

2 GALVAO JUNIOR, Alceu Castro. Desafios para a universalizacao dos servigos de agua e
esgoto no Brasil. Rev Panam Salud Publica. vol. 25. n. 6. Washington: jun/2009. Disponivel em:
http://www.scielosp.org/scielo.php?pid=S1020-4989200900060001 2&script=sci_arttext acesso em
5/2/2015.

* http://nacoesunidas.org/oms-para-cada-dolar-investido-em-agua-e-saneamento-economiza-se-43-
dolares-em-saude-global/ Acesso em: 1/12/2014.

*HELER, Léo; CASTRO, José Esteban. Politica publica de saneamento: apontamentos teérico-
conceituais. /n Revista Engenharia Sanitaria e Ambiental. ABES: Rio de Janeiro, vol. 12 —n. 3 -
jul/set 2007. Pp. 284-295.


http://www.scielosp.org/scielo.php?pid=S1020-49892009000600012&script=sci_arttext
http://nacoesunidas.org/oms-para-cada-dolar-investido-em-agua-e-saneamento-economiza-se-43-
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atendimento dos interesses da populacao sera, quanto mais clareza teorica obtiver
dos efeitos das varias opgoes politico-institucionais disponiveis.”

HELLER e CASTRO prosseguiram alertando que ¢ indiscutivel a importancia
do saneamento para a protecao da saude da populacao e melhoria da qualidade de
vida, sendo necessaria a integracao entre as abordagens tecnologica e politica, bem
como, a participagao da populacdo de maneira efetiva, nao apenas como mais uma
etapa ou entrave burocratico. Tal participacao deve se dar por meio de abordagem
baseada em visao integrada, a qual tem recebido pouca atencao no Brasil, tanto na
academia quanto na pauta dos gestores publicos.®

Os citados autores consideraram que para atingir tal desiderato sao
necessarias reflexdoes acerca das formulas de abordagem tedrica destinadas a
orientar os gestores publicos na tarefa de redigir a agenda de atendimento ao
principio da universalizagao dos servigos. Além disso, se faz necessaria analise dos
principios subjacentes ao saneamento enquanto servi¢co, politica publica e direito,
devendo contar com participacao de todos os atores envolvidos® (academia, corpo
técnico, prestadores, poder publico, populacéo, entre outros).

A questao da auséncia de clareza na definicdo de competéncias dos entes
federados € interpretada por CAVALCANTI” como sendo "motivo para omissoes e
intromissoes, além de discussoes entre os entes federativos, retardando a eficacia
desta autonomia.”

DIAS? igualmente ressalta que no Brasil a falta de compatibilidade entre
politicas publicas, resultado da auséncia de pardmetros claros de atuagao dos entes
federados, gera atuagoes ‘replicadas, incongruentes e muitas vezes incompativeis”.
Prossegue criticando a auséncia de pautas claras para que "os entes politicos
desenvolvam suas atribuicoes de forma cooperativa”, em razao da auséncia de

coordenacao entre as atividades administrativas. Atribui tal problematica a incorreta

*HELLER, Léo; CASTRO, José Esteban. “Acredita-se, em sintese, que um esforgo para a construgao
tedrica mais aprofundada sobre as politicas publicas de saneamento e para a avaliacéo de
experiéncias empiricas, com consisténcia metodoldgica, pode contribuir para uma maior qualificacdo
da formulagéo na area, para maior qualidade das reflexdes e dos debates que envolvem esse campo,
0 que, no longo prazo, pode resultar em politicas publicas mais orientadas para os interesses da
Eopulagéo, aumentando a efetividade e a eficiéncia das iniciativas.” op. cit. p. 285.

HELLER, Léo; CASTRO, José Esteban. op. cit. p. 286.
" CAVALCANTI, Thais Noaves. O Principio da subsidiariedade e a dignidade da pessoa: bases
para um novo federalismo. /n Revista de Direito Constitucional e Internacional, volume 67. Sdo
Paulo: Editora RT, 2009. pp. 258-277.
® DIAS, Daniella Maria dos Santos. Planejamento e ordenamento territorial no sistema juridico
brasileiro. /n Revista de informacao legislativa, Brasilia a. 49 n. 194 abr./jun. 2012.
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"compreensao da técnica de distribuicao de competéncia legislativa concorrente,
cumulada com a profusao legislativa nos trés niveis politicos.”

A interpretacao sistematica da Constituicao da Republica indica que a
competéncia administrativa para prestar servicos publicos deve seguir o critério do
interesse (local, regional ou geral/nacional). Entretanto, a dificuldade para se
identificar o alcance de tal critério levou FREITAS e FREITAS? a considerar que "o
assunto (&) ainda pouco enfrentado pela doutrina e pelos Tribunais, o certo € que a
reparticao de poderes atende mais aos interesses da coletividade.”

ANJOS JUNIOR™ refletiu acerca da necessidade de se estabelecer regras
claras acerca da titularidade, responsabilidades dos agentes, caracteristicas

fundamentais e estrutura politico administrativa nos seguintes termos:

Os gestores do setor de saneamento tomam decisdes que afetam,
simultaneamente, a saude publica, o planejamento urbano, o meio ambiente
e a realidade social. Além disso, as suas decisdes provocam impactos tanto
em um horizonte de logo prazo, da ordem de décadas, como em um de
curtissimo prazo, da ordem de 24 horas ou menos.

Assim, a gestao do saneamento € vulneravel a todas as incertezas de longo
prazo, particularmente as politicas, as sociais e até as climaticas. E, em
curto prazo, ela é vulneravel as exigéncias imediatas e aos imprevistos a
gue esta sujeito um servigo essencial que operado 24 horas, todos os dias
do ano.

Conforme descrito no inciso V do artigo 30 da Constituicao da Republica,
compete aos Municipios organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
CONCesSSan ou permissaon, 0s servicos publicos de interesse local, ou ainda, mediante
gestao associada por meio de convénio de cooperacao ou de consorcio publico.

O tema desta investigacao perpassa fundamentalmente por quatro ramos do
conhecimento: Direito Constitucional, Direito Administrativo, Direito Ambiental e
Recursos Hidricos. Os servicos de saneamento basico também devem atender a
regramentos de Direito do Consumidor, Direito Civil, Direito Comercial, Direito
Urbanistico e por vezes Direito Societario, entretanto estes ultimos ramos do Direito
nao possuem relevancia imediata no tema aqui abordado.

Ainda de fundamental importancia € a consideracdo do aspecto econdémico
que envolve a prestacao destes servicos, eis que demanda recursos de elevada

monta, com longos prazos de amortizagao, cuja execucao muitas vezes exige a

® FREITAS, Vladimir passos de, e FREITAS, Mariana Almeida Passos de. Direito Administrativo e
Meio Ambiente. 5. ed. Curitiba: Jurua, 2014. p. 35.
' ANJOS JUNIOR, Ary Haro. Gestao estratégica do saneamento. Barueri: Manole, 2011. p. XV.
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alocac¢ao de recursos nao onerosos, 0s quais quase que na integralidade tém origem
na Uniao. Este viés ¢ tao relevante que ANTUNES™ considera o Direito Econémico
como o "pdlo, ao redor do qual circulam o Direito Tributario, o Direito Administrativo,
o Direito Financeiro, o Direito Ambiental e inumeros outros.” Assim, como 0
saneamento possui relagcao com todos aqueles citados ramos do Direito, nada mais
natural que considerar a variavel economica ao analisa-lo.

No dizer de BONAVIDES™ o Direito Publico & dividido em externo, ou
internacional, que regula as relacoes entre Estados, que para efeito deste trabalho
serao aqui tratados como paises, eis que quando houver referéncia a Estado estar-
se-a falando de Estados federados. O autor também indica como parte do Direito
Publico o Direito Publico interno, que "marca a extensao da ordem juridica
relativamente a um determinado Estado”, na condicao de Estado-membro ou
Federado.

O referido autor™ sustentou que a afinidade do Direito Constitucional com o
Direito Administrativo € maior que nos demais ramos, ressaltando inclusive a
dificuldade em se separar ambos no caso dos paises de constituicao
consuetudinaria. Entretanto, no caso do Brasil, por se tratar de Constituicao formal
ou escrita, a distincao material € possivel, mesmo com a referida mutualidade.

A Lei 11.445/2007 ao estabelecer as diretrizes nacionais para 0 saneamento
basico, com fundamento nos artigos 21, XX e 23, IX da Constituicao da Republica,
distribuiu competéncias aos Municipios, Estados e a Unido, que passaram a ter
metas comuns a serem atingidas, que sao principalmente: universalizacao do
acesso, a integridade dos servicos com vista a satisfacao das necessidades da
populacéao e a eficiéncia e sustentabilidade econémica™.

O texto da Lei 11.445/2007 apresenta conteudo principiologico com o
objetivo de indicar o fio condutor da estrutura juridica para a prestacdao dos servicos
nos diversos Municipios e regidoes metropolitanas. O principal mecanismo previsto na
Lei para a universalizacao dos servicos € a elaboracdo de planos municipais,

regionais e estaduais de saneamento basico, que pode ser desmembrado ou

""ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 16. ed. Sao Paulo: Atas, 2014. p. 13.
E BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, 29. ed. Sao Paulo. 2014. p. 41.

Idem p. 44.
" PETIAN, Angélica. O Alcance e os Limites da Competéncia da uniao para Legislar sobre
Saneamento. /n OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; DAL POZZO, Augusto Neves: coordenadores.
Estudos sobre o marco regulatério de saneamento basico no Brasil. Belo Horizonte: Editora
Forum, 2011. pp. 93-110
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contemplar as quatro atividades que compOe o atual conceito de saneamento
basico, conforme estabelece o artigo 19. Contudo, a redacao da Lei deixa margem a
duvidas relativas a distribuicao de competéncias entre os entes federados na
aplicacao de seus preceitos™™.

Assim, a distribuicao de competéncias administrativas entre os entes da
federacdo em matéria de saneamento basico, notadamente os servicos de agua e
esgoto, merece investigacao académica com o objetivo de nortear politicas publicas
para o setor e orientar os gestores dos servicos na elaboracao, adaptacao e
manutencao do arcabouco juridico-administrativo destinado a implementar e dar
efetividade as regras estabelecidas na Constituicdo € na Lei para atingir aos fins

nelas previstos.

1.1 OBJETIVO GERAL

Analisar a divisao de atribuicoes e competéncias administrativa e legislativa
elencadas pela Constituicao da Republica e pela Lei 11.445/2007, que estabelece as
diretrizes nacionais para 0 saneamento basico e para a politica federal de

saneamento basico, com foco nos servigos de agua e esgoto.

1.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

O presente trabalho pretende:

- Identificar as atribuicbes dos entes federados nas trés esferas
administrativas;
- Indicar as formas juridicas possiveis da prestacdo dos servicos de

saneamento basico, considerando a titularidade municipal;

" PETIAN, Anggélica. op. cit. p. 96.
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- Analisar a proposta de gestao associada dos servicos de
saneamento basico com participacao dos Estados sob a ¢tica
juridica;

- Oferecer contribuigdes juridico-administrativas para formulagao das
Politicas Estaduais de Saneamento Basico.

2. REVISAO DE LITERATURA E CORTE EPISTEMOLOGICO

A Lei Federal 11.445/2007 estabeleceu o marco juridico para o saneamento
basico no Brasil, € no inciso | do artigo 3° definiu que € o conjunto de servigos,
infragstruturas e instalagoes operacionais de (i) abastecimento de dgua potavel, (ii)
esgotamento sanitario, (i) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e (iv)
drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas. Referida lei foi regulada pelo
Decreto 7.217/2010, que detalha o conceito dos quatro servicos componentes do
chamado "saneamento basico”.

A distribuicao de competéncias administrativas em matéria de saneamento
basico foi aqui verificada considerando apenas os dois primeiros itens relacionados
na lei, quais sejam, (i) abastecimento de dgua potavel e (i) esgotamento sanitario. A
justificativa para limitar a pesquisa se da na medida em que, historicamente, o
saneamento basico no Brasil foi tratado apenas nestas duas vertentes, tendo
recebido atencao do poder publico com o objetivo inicial de fornecer agua potavel a
populagdo e, em um segundo momento, coletar e afastar o esgoto sanitario
domeéstico para garantir condi¢oes de salubridade dos centros urbanos.

Os servigos de (jii) limpeza urbana e manejo de residuos solidos domésticos
e (iv) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas sempre foram tratados como
sendo de atribuicao exclusiva dos Municipios, 0s quais exerciam a plenitude a
titularidade formal e material, sem ingeréncia da Uniao e dos Estados.

A Constituicao de 1988 manteve 0 saneamento como servico publico de
interesse local, entretanto, historicamente o setor tem recebido apoio institucional e
recursos oriundos dos Estados e da Unido, em maior ou menor volume, dependendo

das circunstancias politico-administrativas.
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Assim, nao resta duvida acerca das atribuicoes dos Municipios na prestacao
dos servicos de limpeza urbana, residuos solidos e drenagem urbana. De outro lado,
com relacao aos servigos de agua e esgoto, em virtude da metodica participacao dos
Estados como principais prestadores e da Uniao como principal financiador,
remanesce a necessidade da analise acerca das atribuicoes juridicas e
administrativas de todos os entes federativos, justificando o presente trabalho.

Diante de tal contexto foram verificadas as atribuicoes legislativa e
administrativa (ou executiva). Conforme observacao feita por BARROSQ', a
Constituicao da Republica distribuiu diferentemente as duas competéncias entre 0s
integrantes da Federacao, cabendo a producao legislativa aos trés entes, e a
prestacao aos Municipios, que poderao desempenhar diretamente ou por intermédio
de delegacao.

O limite temporal no ano de 2015 se faz necessario eis que, apesar do
marco regulatorio ter sido editado em 2007 e a Constituicao em 1988, o saneamento
basico € considerado no atual momento historico como servico publico, podendo
esta realidade vir a deixar de apresentar as caracteristicas atuais mediante alteracao
deste conjunto normativo. A resposta aos questionamentos propostos se da com
base no contexto do ano de 2015, nao pretendendo o presente trabalho estabelecer
conceitos definitivos acerca do tema que vem sofrendo constante evolugdo desde o

inicio de sua prestacao.

2.1. SANEAMENTO BASICO: UM CONCEITO EM EVOLUCAO

O presente trabalho utilizou a definicdo de saneamento basico estabelecida
no inciso | do artigo 3° da Lei 11.445/2007, por se tratar da forma juridica atual e fixar
0 ponto de referéncia acerca da matéria abordada. Entretanto, a expressao possui
outros significados e demandou uma constru¢ao que perpassou pelo menos dois

séculos para se estabelecer a definicao atual.

'® BARROSO, Luis Roberto. Saneamento Basico: Competéncias Constitucionais da Uniao,
Estados e Municipios. /n Revista Eletrénica de Direito Administrativo e Econémico (REDAE),
Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 11, agosto/setembro/outubro, 2007. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp. Acesso em: 12/5/2014. p. 7.
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Desta forma, houve a necessidade de analisar os componentes que
integram o conceito juridico de saneamento basico, verificar sua condicao de servico
publico essencial, seus componentes e as matérias com as quais possui relacao de
interdependéncia, e apos superadas as questoes que levaram a formulacao do
conceito atual, se proceder & ponderacao acerca da distribuicao de competéncia

legislativa e administrativa.

2.1.1 Distincao Entre Diretrizes Nacionais e Politica Federal

A fonte principal do presente estudo € a Lei 11.445/2007, que no artigo 1°
indica que o seu conteudo apresenta dois conjuntos de normas distintos, quais
sejam: (i) diretrizes nacionais para o saneamento basico; e (ii) diretrizes para a
politica federal de saneamento basico.

A Lei de Saneamento apresentou oportunidade pouco comum de se
identificar em um unico diploma comandos legislativos de duas ordens, com
caracteristicas distintas, dirigidas a publicos diferentes, tratando do mesmo tema.
Por esta razéao se faz necessaria a analise do teor do artigo 1° da Lei 11.445/2007,
eis que parte dela € destinada apenas a entes integrantes da estrutura interna da
Unido e outra parte ¢ dirigida a todos os demais brasileiros, incluindo-se 0s
operadores dos diversos sistemas de saneamento do Pais.

Conforme ensina ATALIBA', o Congresso Nacional possui duas funcoes
legislativas, que sao: (i) orgao legislativo do Estado Federal, quando edita leis
nacionais e (ii) 6rgao legislativo da Unido, momento no qual edita leis federais.

Desta forma, a doutrina indica que ha diferenca de aplicabilidade entre lei
nacional e lei federal, sendo que as normas nacionais tém como destinatarios todos
os cidadaos e submetem os trés entes federados (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios), enquanto a lei federal atinge apenas os integrantes da pessoa juridica
de direito publico do ente que a editou.

Ambas possuem a mesma origem, qual seja, o Congresso Nacional,
mediante processo legislativo ordinario previsto no artigo 61 da Constituicao da

"7 ATALIBA, Geraldo. Regime Constitucional e Leis Nacionais e Federais. /n Revista de Direito
Publico. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, n. 53/54, jan./jun., 1980. p. 94.
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Republica, entretanto, no que concerne a Politica Nacional o fundamento da lei
advém do inciso XX do artigo 21 que prevé que compete a Unido instituir diretrizes
para o desenvolvimento urbano, habitacao, saneamento basico e transportes
urbanos.

Por sua vez, o § 1° do artigo 24 da Constituicao indica que "no ambito da
legislacao concorrente, a competéncia da Uniao limitar-se-a a estabelecer normas
gerais”.

A lei federal possui carater de igualdade as leis estaduais e municipais, pois
regulam atividades tipicas e inerentes ao respectivo ente federado (artigo 1° caput
da Constituicao) enquanto que a lei nacional se sobrepoe a todas as demais leis
estaduais, municipais e até federais, pois € dirigida a todas as pessoas fisicas e
juridicas do territdrio nacional.

O destinatario da lei federal sempre sera igualmente destinatario da lei
nacional, mas a reciproca nao € verdadeira. Tal circunstancia implica na
possibilidade da existéncia de aparente confusao entre os destinatarios, entretanto,
ATALIBA indica como diferencial da aplicacao de cada categoria de lei a "qualidade”
com que as pessoas a recebem, sendo que a lei nacional € recebida pelos suditos
do Estado federal, enquanto que a lei federal é recebida pelas pessoas fisicas e
juridicas integrantes, jurisdicionadas ou administradas pela Uniao aqui entendida
como uma pessoa juridica de direito publico interno.

Assim, a Lei 11.445/2007 quando trata das diretrizes nacionais para o
saneamento basico esta exercendo sua atribuicao tipica de estabelecer normas
gerais para o setor, conforme previsto pelos citados artigos da Constituicao da
Republica.

De outro lado, ao tratar da politica federal de saneamento basico o
Congresso Nacional incorporou no mesmo diploma legislativo as orientacoes que a
Unido estabelece para os orgaos integrantes de sua estrutura administrativa direta e
indireta, eis que € por meio deste conjunto de regras que a Uniao se propoe a
desempenhar sua parcela de responsabilidade no sentido de promover a
universalizacao do saneamento conforme estabelece o inciso XX do artigo 21 da
Constituicao.
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A opcao legislativa da Unido ao editar "politicas nacionais” € "normas gerais”,
cujo conceito ¢ aplicavel a Lei 11.445/2007, & alvo de critica de ANTUNES™ que a
considera carente de amparo constitucional, eis que implicam, do ponto de vista
pratico e sobretudo politico, a submissao dos demais entes federados a politica
federal vigente, acarretando em centralizacao cada vez mais intensificada e avanco
da Unidao sobre o espaco politico que deveria ser ocupado pelos Estados e
Municipios. Considera que este quadro ocorre como consequéncia da concentracao
dos recursos na Uniao, fazendo com que os demais entes federados se tornem
dependentes e se submetam & invasao operada sobre suas atribuicoes
constitucionais.

O autor criticou que o conjunto legislativo que deveria ser de atribuicao
comum entre o0s entes federados vem se transformando em “direito federal” em
detrimento dos demais entes federados. Propdés o autor, para sanar a citada
inconstitucionalidade, a elaboracao de lei sobre norma geral que defina o exercicio
das competéncias concorrentes de forma harmoénica.

Em decorréncia das regras estabelecidas pela politica federal de
saneamento basico, caberd a cada Municipio como poder concedente (artigo 30, V
da Constituicao), com a participacao do respectivo Estado no caso de conurbacoes,
optar pela ado¢do ou nao da politica federal. Tal opgao devera ser submetida a
analise técnica acerca da forma mais adequada de prestar 0s servicos no ambito
local, atendendo ao disposto no inciso 1V do artigo 175 da Constituicao.

Por mais que a teoria legislativa tenha estabelecido a distincao entre lei
federal e lei nacional, a Lei 11.445/2007 condicionou o titular dos servicos de
saneamento basico de forma tao restritiva que permite concluir que, na pratica, o
Municipio deve seguir o nucleo do comando contido na politica federal. Além, &
claro, da obrigacdo de seguir as regras das diretrizes nacionais, que possuem
aplicabilidade a toda coletividade brasileira, pessoas fisicas e juridicas, 6rgaos e
instituicoes.

2.1.2 Servico Publico

'® ANTUNES, Paulo de Bessa. op. cit. p. 102.
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A Lei 11.445/2007 trata 0 saneamento basico como sendo servico publico,
conforme referido no artigo 52, Il, refor¢cado pelo § 4° do artigo 50 ao estabelecer
que "Os recursos nao onerosos da Unido, para subvencao de acoes de saneamento
basico promovidas pelos demais entes da Federacdo, serao sempre transferidos
para Municipios, o Distrito Federal ou Estados”. Ou seja, apesar da legislagao prever
a possibilidade de prestacao privada, a Unido, principal detentora dos recursos para
0 setor, somente destinara valores nao onerosos a administracao publica direta.

Servico publico é conceituado por MEIRELLES'™ como sendo:

“todo aquele prestado pela Administragao ou por seus delegados, sob
normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou
secundarias da coletividade ou simples conveniéncias do Estado”.

A doutrinadora DI PIETRO? alude & dificuldade de se definir servico publico
em razao das transformagoes que a atividade sofreu ao longo do tempo, tanto com
relacdo aos elementos constitutivos quanto a abrangéncia, bem como, no que
pertine a, materialidade, subjetividade e formalidade. Ressalta que é o proprio
Estado, por meio de lei, que define qual servico sera considerado como publico. Por

fim, conceitua servigco publico como:

“toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerca
diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer
concretamente as necessidades coletivas, sob regime juridico total ou
parcialmente publico”.

Nesta linha de raciocinio indica a autora que a criagao do servico publico
deve ser feita por lei e sua gestao pelo Estado®’. O elemento subjetivo da criacao & a
importancia para a coletividade, que torna temerario deixar sua gestao para a
iniciativa privada. Entretanto, a prestacao pode ser desempenhada pelo Estado ou
por particular, mediante concessao ou permissao.

A autora prossegue esclarecendo que a lei deve fixar o regime juridico que
determinado servi¢co se submete. Quando o servico nao apresentar carater comercial

ou industrial, o regime sera de Direito Publico, com agentes estatutarios, bens

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 38. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012.
. 374.

b DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25. ed. Séo Paulo: Atlas, 2012. p. 99.

! Idem p. 107.
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publicos, decisdes por meio de ato administrativo, responsabilidade objetiva e
contratos administrativos. Em sentido diverso, caso servico apresente carater
comercial ou industrial e estiver sendo desempenhado por entidade da
administracao publica descentralizada, sua prestacao se dara sob o regime de
direito privado. Porém, neste caso, com influéncia do Direito Publico, principalmente
com relacao a contratacao do pessoal por meio de concurso, afetacao dos bens
ligados diretamente a prestacao, responsabilidade objetiva e a relacao entre a
entidade prestadora e a pessoa juridica que a instituiu, conforme licao da autora.

A autora passa entao a ponderar que mesmo que venha a ser prestado sob
o regime de direito privado, tanto por entidade da administra¢cao indireta quanto por
particular por meio de concessao ou permissao, O servico publico sempre se
submetera aos principios da Administracao Publica, como continuidade, isonomia
entre os destinatarios, mutabilidade, generalidade e universalidade. Em decorréncia
deste elenco de principios, 0 servico publico pode ser prestado com prejuizo ao
Estado, sendo muitas vezes de forma gratuita e financiado pelos impostos. Tal
caracteristica afasta o particular do desempenho da atividade.

A seu turno, JUSTEN FILHO? define servico publico com o seguinte teor:

"o exercicio de atividade economica pelo Estado consistente no
desempenho por entidade administrativa, sob forma e regime de direito
privado, de atividade economica propriamente dita, nas hipoteses previstas
na Constituicdo ou em lei, quando necessario aos imperativos da seguranca
nacional dos servicos de agua e esgoto ou a satisfacdo de relevante
interesse coletivo”.

Ao tratar da intervencao do Estado no dominio econémico, JUSTEN FILHO?
observa que nao ha distincao absoluta entre servigo publico e atividade economica,
pois ambos sao providos mediante a “organizacao de recursos €scassos para a
satisfacdo de necessidades individuais”. Assim, conclui o autor que servigo publico
guarda semelhanca essencial com atividade economica, eis que ambos apresentam
natureza e funcdo econdomicas. Diante desta premissa conclui que atividade
econémica € género que possui trés espécies (i) servico publico, (ii) atividade

econdmica em sentido estrito e (iii) servico de interesse coletivo.

?2 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p.
695.
2 Idem p. 573.
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O referido autor considerou que a distingao entre as trés espécies se faz da

seguinte forma:

(i) servico publico?*: aquele obrigatério para o Estado e necesséario
para satisfazer direito fundamental do cidadao, independentemente
da capacidade contributiva ou de contraprestacao pecuniaria;

(ii) atividade econdmica em sentido estrito: quando nao ha correlacao
direta e imediata entre os direitos fundamentais e a necessidade a
ser satisfeita; possui como caracteristica distintiva a persecucao do
lucro;

(iii) servico de interesse coletivo: nao possui referéncia formal na
constituicao; sao atividades que possuem caracteristicas das duas
categorias acima individualizadas; estao sujeitos ao regime de
direito privado mitigado por principios restritivos da autonomia

privada.

Apos discorrer acerca das concepcoes francesa, norte-americana e
europeia, MEDAUAR? utilizou critério da titularidade do servico para classifica-lo
como publico ou privado, mediante analise dos artigos 173 e 175 da Constituicao.
Asseverou que a Constituicao fixou "vinculo de presengca do poder publico na
atividade qualificada como servigo publico, presenca esta que pode ser forte ou
fraca, mas nao pode ser abolida.” Justificou referida presenca na destinacao do
servico, que, quando publico, tem por objetivo a satisfacao de necessidades da
coletividade.

Em analise inversa, a autora chegou a mesma conclusao ressaltando que o
artigo 170 da Constituicao traz condicionantes para a prestacao de servicos de
carater privado que nao se aplicam aos servicos publicos. Exemplificou com o

preceito da livre iniciativa, que nao esta presente no servico publico, eis que a

" JUSTEN FILHO, Marcal. ob. cit. “Sempre que uma necessidade humana for uma manifestacao
direta e imediata dos direitos fundamentais (em especial, a dignidade humana), sua satisfacao sera
imposta ao Estado como servigo ptiblico. Nao é possivel deixar que a satisfacéo da necessidade seja
subordinada a livre iniciativa e as leis de mercado. Se nao existisse o servigo publico, haveria o risco
de que as necessidades de muitas pessoas nao fossem satisfeitas. Tal se passa por exemplo com o
fornecimento de agua tratada, energia elétrica, coleta e tratamento de lixo, etc.” p. 573.

? MEDAUAR, Odete. Ainda Existe Servigo Publico? /m: TORRES, Heleno Taveira (coordenac#o).
Servigos Publicos e Direito Tributario. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005. p. 36.
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decisao pela prestacao direta, delegacao ou por meio de gestao associada sera
sempre do poder publico.

A autora ressaltou que "o servigo publico muda sua conformagao segundo as
transformacoes da sociedade, da tecnologia, da politica”. Contudo, defendeu que
nao pode deixar de existir, eis que se traduz na forma pela qual o Estado, ao
desenvolver sua atividade precipua, tem como objetivo garantir a protecao de toda a
sociedade, nao sendo tal desiderato compativel com as regras tipicas da atividade
economica.

O autor BERCOVICI®® ressalta que politica publica e servico publico
possuem fundamentos comuns, nao podendo ser separados em sua formulacao e
prestacao. Trabalha a concepcao de servico publico sob o viés material, nao

puramente juridico, e vincula o conceito:

"ao proprio fundamento das politicas publicas, que é a necessidade de
concretizacdo de direitos por meio de prestagdes positivas do Estados, ou
seja, por meio dos servigos publicos.”

BERCOVICI, adotando fundamento em conceitos utilizados por Duguit e
Eros Grau, defendeu que para ser caracterizado como publico o servico deve
apresentar a caracteristica de importancia, em dado momento historico, para a
"coesao e interdependéncia sociais”.

O referido autor se aliou a EROS GRAU, CIRNE LIMA e MEDAUAR, para
gquem o servico publico possui fundamento material de promogao de politicas
publicas, inclusdo social e o proprio fundamento da existéncia do Estado como
garantidor da dignidade da pessoa humana. De outro lado, defendendo o conceito
formal de servico publico como sendo aquele assim definido em lei, mediante
processo regular, se encontram os autores DI PIETRO, MELLO, MEIRELLES e
JUSTEN FILHO.

Desta forma tem-se que para ser conceituado como publico, o servico deve
guardar as seguintes caracteristicas, comuns as definicoes utilizadas como
parametro: (i) prestado pela administragcao ou por seus delegados; (ii) regime de

direito publico; e (iii) atender necessidades coletivas ou conveniéncias do Estado.

% BERCOVICI, Gilberto. Concepcéao Material de Servigo Publico e Estado Brasileiro. /n:
TORRES, Heleno Taveira (coordenacio). Servigos Publicos e Direito Tributario. Sao Paulo:
Quartier Latin, 2005. p. 63.
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A autora GRANZIERA?’ conceituou o saneamento basico como sendo
servico publico, sob a responsabilidade do Poder Publico, com a finalidade de
atender uma necessidade de interesse geral. Distinguiu servico publico de atividade
econdmica pelo critério da essencialidade, referindo o servico publico como
essencial para a sobrevivéncia do proprio Estado.

Assim, pelo viés formal, caracteriza-se 0 saneamento como servico publico
eis que o artigo 11 da Lei 11.445/2007 e o artigo 31 do Decreto 7.217/2010
estabeleceram que sua prestacdo deve ser feita pela Administracao Publica, de
forma direta ou indireta, estando assim definido como sendo servico publico pela
legislacdo. A conceituacdo de servico publico também pode ser feita pelo viés
material, eis que € destinado a satisfazer necessidades coletivas de saude publica,
infraestrutura urbana e qualidade ambiental, estando assim parcialmente submetido
ao regime de Direito Publico, conforme se depreende dos artigos 2° e 3° do referido
Decreto e artigo 2° da Lei de Saneamento.

2.1.3 A Evolucao do Conceito

Em linguagem corrente a expressao saneamento basico significa
principalmente a coleta de esgotos por iniciativa do Poder Publico. Na definicdo de
FERREIRA®, saneamento € o:

“1. Ato ou efeito de sanear(-se). 2. Urb. Conjunto de medidas que visam a
assegurar as condicdes sanitarias necessarias a qualidade de vida de uma
populacéo, sobretudo por meio da canalizacdo e do tratamento dos esgotos
urbanos e industriais.”

Na sequéncia o0 mesmo autor conceitua saneamento basico como sendo
aquele "(2) essencial para o bem-estar de uma populacao, realizado, sobretudo, por
meio da canalizagao dos esgotos urbanos.”

SOUZA® oferece definicao ampla que considera saneamento como sendo

"o controle de todos os fatores do meio fisico do homem, que exercem ou podem

7 GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental. 3. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 674.
*® FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo dicionario Aurélio da lingua portuguesa. 3. ed.
Curitiba: Positivo, 2004. p. 1799.
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exercer efeito deletério sobre seu bem-estar fisico, mental ou social.” Indicou como
componentes as atividades de fornecimento de &gua, esgotamento sanitario
adequado e coleta de lixo. Prosseguiu a autora destacando que a expressao

saneamento basico:

“abrange um conjunto de medidas relacionadas & agua para consumo
humano e ao esgotamento sanitario adequado, com a finalidade de
resguardar o meio ambiente da poluicdo e assegurar a saude e o bem-estar
da sociedade.”

O conceito de saneamento basico para POMPEU* ¢ relativo no tempo e no
espaco. O autor considerou que o verbo "sanear” leva a ideia de tornar higiénico, e
"basico” significa essencial. Assim, a expressdo "saneamento basico” trata do
"conjunto de medidas destinadas a garantir uma situacao de higiene considerada
fundamental, em determinado local € momento”.

Mediante analise de diversos conceitos legais acerca da expressao, o autor
concluiu que para o Direito Brasileiro o saneamento basico sempre se refere aos
servicos de abastecimento de agua e de coleta, tratamento e disposicao final de
esgotos, havendo variacoes com a inclusao dos servicos de coleta de lixo, residuos
solidos e fluoretagao das aguas.

O autor ensinou que a expressao surgiu no Brasil a partir dos planos da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE, que destacou do
Saneamento Ambiental a base da engenharia sanitaria, que seria 0 conjunto
composto pelos servicos de agua e esgoto, tidos como sensiveis a populacao do
Nordeste do Brasil, area de atuacao da SUDENE. Igualmente tais servicos eram a
€época importantes também para as demais regides do Pais, mesmo que nao
atendidas por referido 6rgao setorial federal. Esclareceu que, a partir daquele
momento historico, a expressao passou a ser utilizada pelos sanitaristas do Pais e
da América Latina como referéncia aos servicos de agua e esgoto.

Ao tratar da divisao de competéncias constitucionais sobre o tema,
BARROSO?® delimitou a expressao como sendo:

29 SOUZA, Luciana Cordeiro de. Falando sobre saneamento basico. /n GALLI, Alessandra
(Coordenadora). Direito Socioambiental: Homenagem a Vladimir Passos de Freitas. Curitiba:
Jurua, 2011 (12 reimpresséo) v. 2. p. 360.

*® POMPEU, Cid Tomanik. Direito de Aguas no Brasil. 2. ed. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2010. p. 273

* BARROSO, Luis Roberto. op. cit. p. 2.
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"um conjunto de acdes integradas, que envolvem as diferentes fases do
ciclo da agua, seu tratamento, aducéao e distribuicdo, concluindo com o
esgotamento sanitario e a efusao industrial.”

REZENDE e HELLER® tracaram histcrico acerca da evolucdo do conceito
acerca dos servicos publicos que hoje se nomina como “"saneamento basico”.
Partindo de pesquisa sobre os habitos de higiene dos povos, informam que os
sumérios (5000-4000 a.C.), egipcios, quichuas, mesopotamios e hebreus, com
fundamento religioso, adotavam politicas publicas de prote¢ao dos recursos hidricos.
Por sua vez, as populacoes greco-romanas passaram a relacionar epidemias a
auséncia de condicoes de potabilidade da agua e afastamento do esgoto. O
importante conhecimento® metodizado pelos arquitetos romanos acerca das
técnicas de saneamento ficou indisponivel durante toda a idade média, tendo sido
recuperado no periodo do Renascimento®.

Os autores informaram que a Europa contemporanea promoveu O
saneamento de suas cidades a partir do final do século XIX, como parte do conjunto
de medidas destinadas a garantir a saude da populacao (principalmente dos
trabalhadores), que padeciam em razéo da escassez de agua potavel, grande parte
decorrente da contaminacao por despejo inadequado do esgoto por eles mesmos
produzido.

Até a década de 1850 o fornecimento de dgua na Inglaterra era feito de
forma parcial, predominantemente para os ricos, e administrado por empresas
privadas. A partir da Revolugao Industrial (1830) comegaram a surgir os chamados
‘reformadores sociais”, que identificaram a situacdo precaria da populacao,

%2 REZENDE, Sonaly Cristina e HELLER, Léo. O saneamento no Brasil - Politicas e interfaces.
Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008. p. 50.

** REZENDE, Sonaly Cristina e HELLER, Léo. op. cit. p. 55 - "O texto sobre organizacao juridica e as
técnicas hidraulicas de "De Aqvis vrgis Romae” ou ‘Das aguas da Cidade de Roma’, escrito por
Frontinus no ano de 97 d.C., ficou indisponivel durante toda a ldade Média, sendo descoberto em um
mosteiro somente no ano de 1425. As grandes epidemias, durante esse periodo, chegaram a vitimar
aproximadamente um terco da populacéo europeia, 0 que torna evidente a auséncia de cuidados
basicos com a saude, preteridos em fungéo das disputas pelo poder politico e religioso, o que
colocava as questdes sociais em um plano secundario (Silva, 1988)."

** REZENDE, Sonaly Cristina e HELLER, Léo. op. cit. p.50 — "A énfase aqui recai sobre o
saneamento voltado para as coletividades, sob o ponto de vista dos povos dominantes. (...) A partir da
segunda metade do século XVIII, a dinamica demografica dos paises ocidentais conduziu as
comunidades a um vertiginoso crescimento populacional, que impactou fortemente as condi¢oes
sanitarias, provocando um aumento no risco de epidemias. As doenc¢as passaram a ser vistas como
grave ameaca ao sistema de producao, fato este que resultou na atengéo a saude do trabalhador e
na consequente expanséo das politicas publicas nos paises capitalistas.”
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demandando melhores condicdes de trabalho, moradia e saude, incluindo-se o
saneamento basico. Na década de 1850 os servicos de agua e esgoto foram
estatizados, motivados por questoes humanitarias e de necessidade de garantir a
potabilidade da agua, mormente apos a epidemia de colera de 1848. Em geral os
sistemas de esgotamento sanitario nas grandes cidades foram implantados logo
apos a epidemia de colera, incluindo-se na lista as cidades de Sao Paulo (1893) e
Buenos Aires (1869), conforme licao dos autores.

A fim de delimitar o tema e minimizar eventual polémica conceitual, a Lei
11.445/2007 estabeleceu no artigo 3° que o saneamento basico trata do conjunto de
servigos, infraestruturas e instalacoes operacionais de: abastecimento de &agua
potavel; esgotamento sanitario; limpeza urbana e manejo de residuos solidos; e
drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas. Cada um desses quatro conjuntos
de atividades possui uma definicao propria no referido artigo 3° da Lei 11.445/2007,
a qual também traz descricoes acerca das expressoes: gestao associada;
universalizacao; controle social; prestacao regionalizada; subsidios; e localidade de
pequeno porte.

A Lei 5.318/1967 que instituiu a Politica Nacional de Saneamento® nao foi
expressamente revogada pela Lei 11.445/2007. Referida lei traz o conceito da
década de 1960, definindo 0 saneamento basico como o abastecimento de agua,
sua fluoretacao e destinacao de dejetos (artigo 2°, "a”). As demais alineas do artigo
2° daquela lei trazem as seguintes atividades, que deverdao compor a Politica
Nacional de Saneamento: b) esgotos pluviais e drenagem; c) controle da poluicao
ambiental, inclusive do lixo; d) controle das modificacoes artificiais das massas de
agua; e) controle de inundagodes e de erosoes.

A atual conformacao da prestacdo dos servigos de saneamento basico
evoluiu a partir dos debates havidos na década de 1950, conforme esclareceram
REZENDE e HELLER®, motivadas pela necessidade de se garantir recursos ao
setor, que entao vivia momento critico com a auséncia de sustentabilidade
financeira, o que implicava em inseguranca para a manutengao do proprio sistema.

O estabelecimento e delimitacdo das responsabilidades de cada ente
federado e da sociedade se mostra fundamental para permitir a cobranca dos

** BRASIL. Lei 5.318/1967. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-
1969/1.5318.htm Acesso em: 23/9/2014.
*® REZENDE, Sonaly Cristina e HELLER, Léo. op. cit. p. 236.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-
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respectivos gestores por acdes ou omissoes que venham a prejudicar a
universalizacao dos servicos. O saneamento deixou de apresentar carater
exclusivamente de promogao da saude publica e garantia de condicoes minimas
para os trabalhadores bracais, e passou a integrar em seu conceito elementos de
infraestrutura urbana e sustentabilidade ambiental, todos integrantes do texto
constitucional como principios fundantes da sociedade brasileira.

Relativamente a este aspecto a licado de GALVAO JUNIOR® & objetiva e
indica que o saneamento possui relacao direta com as areas de recursos hidricos,
ambiente, saude publica, defesa do consumidor e desenvolvimento urbano. Tal
observacao indica a complexidade para se trabalhar com a matéria, mormente
diante da caréncia de recursos em contraposicdo a demanda crescente de

universalizacao.

2.1.4 Titularidade e Seu Exercicio

A titularidade de um servico publico diz respeito a qual ente federado
compete decidir acerca das intercorréncias relativas a sua efetivacao, inclusive se o
servigo sera prestado de forma direta, mediante convénio ou por particular mediante
licitacao publica. A identificagdo precisa do ente responsavel permite a cobranca de
medidas concretas por parte dos destinatarios dos servicos, bem como, dos entes
que possuem atribuicao de fiscalizar o Poder Publico.

O autor ANTUNES® inferiu que parte significativa da caréncia atualmente
verificada no setor ocorre em razao da histérica auséncia de definicao acerca da
titularidade dos servicos, que persistiu até a edicao do marco regulatorio do
saneamento em 2007. Todavia, ressaltou que a questao juridica, apesar de
necessaria, nao supre a auséncia cronica de recursos decorrente da dificuldade de
investimento por parte do Poder Publico, bem como, de “uma resisténcia nem

sempre justificada de conceder o servico.”

*” GALVAO JUNIOR, Alceu Castro. op. cit.
*® ANTUNES, Paulo de Bessa. op. cit. p. 1044,
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A Lei 11.445/2007 estabeleceu que o ciclo da gestdao dos servicos de
saneamento basico se da com a execucao das seguintes atividades: legislacao,
planejamento, regulacao, fiscalizagao e prestacao.

Trés acgoes diretas de inconstitucionalidade julgadas pelo Supremo Tribunal
Federal estabeleceram os limites para o exercicio e delegacao de cada uma destas
atividades.

A Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul moveu a acao direta de
inconstitucionalidade 2095/RS, contra o Governador do mesmo Estado, tendo por
objeto o questionamento acerca da constitucionalidade dos incisos da Lei Estadual
10.931/1997 que concederam & agéncia reguladora estadual atribuicoes de fixar,
reajustar, revisar, homologar ou encaminhar, ao ente delegante, tarifas, seus valores
e estruturas.

O Supremo Tribunal Federal - STF em acordao publicado na data de
19/9/2003 declarou a constitucionalidade da referida lei, considerando indelegavel
somente a atividade de planegjamento, a qual deve ser exercida pelo poder
concedente. A decisao ressalta que:

"nao se inclui na competéncia da Autarquia funcéo politica decisoria ou
planejadora sobre até onde e a que servicos estender a delegacéo do
Estado, mas o encargo de prevenir e arbitrar segundo a lei os conflitos de
interesses entre concessionarios e usuarios ou entre aqueles e o Poder
concedente.”

A acado direta de inconstitucionalidade 1842/RJ perquiriu acerca da
distribuicao de competéncia executiva nas regioes metropolitanas, aglomeracoes
urbanas e microrregioes, constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes,
para integrar a organizacao, o planejamento e a execucao de funcoes publicas de
interesse comum. Por fim, a acao direta de inconstitucionalidade 2340/SC tratou da
competéncia legislativa para regular a prestacao dos servicos. Ambas foram julgadas
pelo Supremo Tribunal Federal com interpretacoes que condicionam a atuacao dos
atores a partir dos seus respectivos julgamentos.

** Supremo Tribunal Federal. Disponivel em:
http://www.stf. jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADIN&s1=2095&processo=2095 -
Acesso em: 24/9/2014.


http://www.stf.jus.br/portal/peticaoInicial/verPeticaoInicial.asp?base=ADIN&s1=2095&processo=2095
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A colaboracao do Estado na elaboracao do planejamento € regulamentada
pelo paragrafo unico do artigo 15 da Lei 11.445/2007, que também previu que o
plano pode ter como base estudos fornecidos pelo prestador.

Desta forma, tem-se que o nucleo indelegavel do ciclo de gestao do
saneamento basico € o planejamento, que deve ser exercido privativamente pelo
titular do servico, podendo desempenhar diretamente ou por meio de contratacao de
terceiros sem transferir a responsabilidade de sua confec¢cdo. Em contrapartida, nao
ha incompatibilidade constitucional para a delegacao das atividades de regulacao,
fiscalizacao e prestacao.

Cabe neste ponto esclarecimento acerca da atividade de fiscalizacao. O
contexto da Lei 11.445/2007 utilizou o vocabulo no sentido de se fiscalizar o
cumprimento do contrato de programa ou de concessao, que pode ser delegado
para a agéncia reguladora. Por outro lado, a fiscalizagdao como materializacao do
poder de policia®® ¢ indelegavel e deve ser exercida pelo ¢rgao ambiental
competente.

A regulacao, nos termos do inciso Xl do artigo 2° do Decreto 6.017/2007,
envolve todo e qualquer ato, normativo ou nao, que discipline ou organize
determinado servico publico, incluindo suas caracteristicas, padroes de qualidade,
impactos socioambientais, direitos e obrigacoes dos usuarios e dos responsaveis por
sua oferta ou prestacao e fixacao e revisao do valor de tarifas e outros precos
publicos. Esta atividade pode ser desenvolvida diretamente pelo titular do servigco
concedido ou mediante delegacao a uma entidade reguladora constituida
especificamente para tal finalidade, conforme comando do artigo 8° e do § 1° do
artigo 23, ambos da Lei 11.445/2007.

Conforme definido no caput do artigo 17 da Lei Complementar 140/2011,
compete ao licenciador promover a fiscalizacao da atividade potencialmente
poluidora. Esta fiscalizacao derivada do poder de policia devera ser promovida pelo
orgao licenciador, porém, o § 3° do mesmo artigo nao veda a fiscalizacao
desempenhada pelos demais orgaos ambientais, contudo, ressalta que no caso de
duplicidade de intervengoes fiscalizatorias do poder de policia, prevalecera aquela
exercida pelo orgao licenciador.

*® O poder de policia € definido pelo artigo 78 da Lei 5.172/1966 — Cadigo Tributario Nacional.
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O Decreto 6.017/2007 estabeleceu no inciso XII do artigo 2° que a atividade
de fiscalizagdo compreende o acompanhamento, monitoramento, controle e
avaliacao, e tem como objetivo garantir a utilizacao efetiva ou potencial do servico. O
artigo 8° da Lei 11.445/2007 facultou o desempenho da fiscalizacao de forma direta
pelo titular do servico, bem como, permitiu a delegacao a entidade integrante de
outro ente federado.

Os contornos da fiscalizagcdo de servicos publicos prestados mediante
concessao ou permissao foram definidos nos artigos 3°, 23 VII, 30 e 31, V da Lei
8.987/1995. A mesma lei estabeleceu no artigo 6° que "o servico adequado € o que
satisfaz as condicoes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranga,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacao e modicidade de tarifas”, bem
como, que a "atualidade compreende a modernidade das técnicas, do equipamento
e das instalacoes e a sua conservacao, bem como a melhoria € expansao do
servico.”

A respeito da fiscalizacao cabe pontuar a necessidade de o titular
implementar mecanismos de controle social com base no artigo 47 da Lei
11.445/2007, estabelecido como principio fundamental da politica federal e condig¢éao

para acesso a recursos geridos pela Uniao.

2.2 RECURSOS HIDRICOS

A Carta Europeia da Agua®, proclamada pelo Conselho da Europa, em
Estrasburgo, no dia 6 de Maio de 1968, indicou a importancia e significado deste
recurso natural & manutencao do bioma terrestre na forma que conhecemos hoje. O

resumo da Carta € assim transcrito:

Esta “carta europeia” estabelece 12 principios sobre a agua e a sua
importancia para a Humanidade. Um bem essencial e precioso que realiza
um ciclo natural entre o solo e a atmosfera, sendo um dos elementos
predominantes na composicdo humana e vegetal. Sem agua nao ha vida
nem qualidade de vida, por isso, esta carta estabelece as devidas

* CARTA EUROPEIA DA AGUA do Conselho da Europa, proclamada em Estrasburgo em 6 de
Maio de 1968. Disponivel em: http://www.apdconsumo.ptCARTA_EUROPEIA_AGUA.pdf. Acesso em:
1/12/2014.


http://www.apdconsumo.pt/CARTA_EUROPEIA_AGUA.pdf
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precaucdes necessarias a preservacdo da sua qualidade, origem e
conservacgao, evitando a poluicdo do ecossistema. Esse patrimonio comum
deve ser inventariado e protegido pelas autoridades de cada Estado, que
devem estabelecer uma gestdo racional desse recurso. A proteccéo da
qualidade da agua e a sua poupanca € um dever civico para cada cidadéo
do Mundo, a fim de preservar a vida e a sobrevivéncia das geracodes futuras.

O autor BARROSO" asseverou que nao se pode tratar de questoes
relativas a competéncia politico-administrativa para a prestacao dos servicos de
saneamento basico sem antes examinar as atividades de (i) administracao dos
recursos hidricos; (i) outorga do uso da agua; e (jii) prote¢cado ambiental e controle da
poluicao. Neste diapasao propos a categorizagao das responsabilidades politicas e
administrativas para a gestao dos trés itens acima pontuados para entao investigar a
responsabilidade dos entes da federacdo na prestacao dos servicos de saneamento
basico.

ANTUNES*® constatou que a Constituicao de 1988 trouxe trés inovacoes
significativas de concepcao sobre a agua, que sao: (i) caracterizou a 4gua como um
recurso econoémico; (ii) estabeleceu o conceito de bacia hidrogréafica para a gestao
integrada dos recursos hidricos; e (iii) eliminou a privatizagao dos recursos hidricos.

Os objetivos tipicos do saneamento basico, a despeito de sua forma juridica,
dependem dos recursos hidricos tanto para captacao quanto para lancamento dos
dejetos, tratados ou ndo. A legislacdo nacional editada com fundamento
constitucional estabelece as condicionantes para ambas as atividades.

Referido contexto leva a andlise breve acerca da atribuicao politico-
administrativa para legislar sobre o tema, contudo, o artigo 4° da Lei 11.445/2007
deixa claro que os recursos hidricos nao integram 0s servicos publicos de
saneamento basico, e por tal razao as imbricacoes entre 0s temas serao tratadas

apenas superficialmente no capitulo seguinte.

2.2.1 A Politica de Recursos Hidricos — Regime Juridico

2 BARROSO, Luis Roberto. op. cit. p. 5.
** ANTUNES, Paulo de Bessa. op. cit. p. 1151.
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A Constituicao da Republica estabeleceu no artigo 21, XIX, que compete a
Unido “instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir
critérios de outorga de direitos de seu uso”.

O referido comando constitucional programatico foi cumprido pela Uniao
mediante a edi¢cao da Lei 9.433/1997, que apresenta o seguinte objetivo: "Institui a
Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos, regulamenta o inciso XIX do art. 21 da Constituicao Federal, e
altera o art. 1° da Lei n° 8.001, de 13 de marco de 1990, que modificou a Lei n°
7.990, de 28 de dezembro de 1989".

Por sua vez, o artigo 22 da Constituicao da Republica relaciona as matérias
de competéncia privativa da Unido, dentre as quais se encontra, no inciso 1V, de

n £

modo generico, legislar sobre "aguas”.

Assim se encontra definida a atribuicao constitucional da Unido para legislar
acerca dos recursos hidricos em suas diversas formas de utilizacao, incluindo-se a
regulacao dos critérios de acesso, prioridades de uso e controle do lancamento de
efluentes utilizados em processos industriais, comerciais, agricolas e urbanos.

No tocante as atribuicoes acerca das responsabilidades politico-
administrativas de gestao dos recursos hidricos a Constituicao prosseguiu para, no
inciso Xl| do artigo 23, estabelecer que compete aos Estados e Municipios “registrar,
acompanhar e fiscalizar as concessoes de direitos de pesquisa e exploracao de

recursos hidricos e minerais em seus territorios”.

O artigo 1° | da Lei 9.433/1997 estabeleceu que a agua € um bem de
dominio publico, sendo este um dos fundamentos da Politica Nacional de Recursos

Hidricos. Referido artigo merece ser transcrito na integra:

Art. 1° A Politica Nacional de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes
fundamentos:

| - a dgua é um bem de dominio publico;

Il - a d4gua é um recurso natural limitado, dotado de valor econdmico;

lll - em situacdes de escassez, o uso prioritario dos recursos hidricos € o
consumo humano e a dessedentacao de animais;

IV - a gestao dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso multiplo
das aguas;

V - a bacia hidrogréfica ¢ a unidade territorial para implementacéo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuacdo do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos;

VI - a gestao dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a
participacéo do Poder Publico, dos usuérios e das comunidades.
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O item X da Carta Europeia da agua™ prevé que "a agua é um patrimonio
comum, cujo valor deve ser reconhecido por todos. Cada um tem o dever de
economizar e de a utilizar com cuidado.” A justificativa para referida conceituacao se
da na medida em que “cada individuo € um consumidor € um utilizador da agua.
Como tal, € responsavel perante os outros. Utilizar a agua inconsideradamente ¢
abusar do patrimonio natural.”

O autor MACHADO™ utilizou o teor do inciso | do artigo 1° da Lei 9.433/1997
como fundamento para concluir que a agua € um bem de uso comum do povo.
Tracou paralelo com o enunciado do artigo 225 da Constituicao*® para contrapor a
agua como sendo de propriedade do Estado. Fundamentou a posi¢cao com digressao
historica informando que desde o Direito Romano e no Brasil desde o periodo
imperial a agua foi considerada como bem de uso comum do povo, cabendo ao
Poder Publico a fun¢édo de gerir este bem no interesse de todos™’.

Esta nao parece ser a posicao de GRANZIERA" que ao tratar do tema
relativo ao dominio das aguas na Constituicao Federal concluiu que o termo
"dominio das aguas” diz respeito ao poder-dever inerente ao Poder Publico de cuidar
e proteger no interesse de toda a sociedade e das geracoes futuras, conforme
comando constitucional. Fundamentou tecnicamente sua posicao no conceito de
desenvolvimento sustentavel, ressaltando que o poder publico deve, no ambito de
sua competéncia, zelar para que as aguas nao sejam poluidas.

Na sequéncia, mediante interpretacao literal do artigo 20, Il da
Constituicao®® a autora sugeriu que “as aguas pertencem a Uniao ou aos Estados e
ao Distrito Federal, de acordo com a localizacao dos corpos hidricos.” Ou seja, a

*“* CARTA EUROPEIA DA AGUA. op. cit.

* MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 21. ed. S&o Paulo, Malheiros
Editores, 2013. p. 499.

*® Art. 225. Todos tem direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracgoes.

* MACHADO, Paulo Affonso Leme. op. cit. p. 500. “Salientamos as consequéncias da conceituacao
da agua como '‘bem de uso comum do povo’: o uso da agua néao pode ser apropriado por uma so
pessoa fisica ou juridica, com excluséao absoluta dos outros usuarios em potencial; o uso da dgua nao
pode significar a poluicdo ou a agresséo desse bem; o uso da agua nao pode esgotar o proprio bem
utilizado e a concesséo ou a autorizagao (ou qualquer tipo de outorga) do uso da dgua deve ser
motivada ou fundamentada pelo gestor publico.”

** GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental. op. cit. p. 275.

** Art. 20. Sao bens da Uniao:

[l - os lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais
de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a territorio estrangeiro ou dele
provenham, bem como os terrenos marginais e as praias fluviais;
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autora indicou que as aguas seriam de propriedade das pessoas juridicas de direito
publico interno definidas na Constituicao.

Uma posicao diversa de GRANZIERA foi utilizada por FIGUEIREDO, para
quem “"as aguas nao sao suscetiveis de apropriacao privada, pois destinam-se ao
atendimento das necessidades da populacdo.” Neste sentido, FIGUEIREDO
defendeu que as &aguas nao pertencem ao Poder Publico, mas devem ser
administradas pelos Estados, Distrito Federal e Uniao. Tal posicao remete o termo
"pertencer” como sendo a atribuicao, o poder-dever de administrar 0S recursos
hidricos, diversamente da autora GRANZIERA que interpretou o termo como sendo
definidor da propriedade dos recursos hidricos em favor dos Estados, Distrito
Federal e Uniao.

FIGUEIREDO prosseguiu, mediante interpretacao restritiva do inciso Il do
artigo 20 da Constituicao, asseverando que as aguas “"podem constituir bens da
Unido ou dos Estados Federados”, bem como, indica que o inciso | do artigo 26 da
Constituicao inclui entre os bens do Estado as aguas superficiais ou subterraneas.
Contudo, utilizou a interpretacao sistematica para contrapor a nocao da possibilidade
da existéncia de "aguas particulares” no territorio nacional. Empregando argumento
equivalente ao esposado por MACHADO de que a Politica Nacional de Recursos
Hidricos dispos no inciso | do artigo 1°, defendeu que a agua € um bem de dominio
publico.

BARBOSA e BARBOSA®" apresentaram posicao taxativa ao referir que as
aguas particulares foram expurgadas do atual ordenamento juridico brasileiro. Para
0s autores, somente a Unido e os Estados possuem atribuicdo para legislar sobre
aguas, cabendo aos Estados legislar apenas acerca da administragao ou gestao das
aguas sob seu dominio. Porém, aos Municipios compete o poder-dever de zelar e
preservar 0s recursos naturais, dentre 0s quais se incluem os hidricos. Com relagao
a fungao legislativa, os autores indicaram que compete a Uniao criar e legislar sobre
o direito de aguas e os Estados detém a atribuicao de legislar sobre a gestao das

aguas sob seu dominio.

* FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curso de Direito Ambiental. 5. ed. Sao Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2012. p. 491.

*" BARBOSA, Erivaldo Moreira; BARBOSA, Maria de Fatima Nobrega. Direito de Aguas: Arranjo
Jjuridico-institucional, politica e gestao. /n Revista de informacao legislativa. Brasilia: Senado
Federal, Subsecretaria de Edigdes Técnicas, a. 49 n. 194. p. 147-157, abr./jun. 2012.
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Os autores prosseguem asseverando que a Lei 9.433/1997, ao instituir a
Politica Nacional de Recursos Hidricos e o Sistema Nacional de Gerenciamento dos
Recursos Hidricos formatou um arranjo juridico-institucional democrético, que impos
a participacao dos atores sociais Poder Publico, usuarios e sociedade civil
organizada, tendo como fundamento a nocdo de que a agua € um recurso natural
finito que demanda uso racional para contemplar as diversas aplicabilidades.
Consideraram que a agua € um bem de dominio publico, destinada a usos multiplos,
dotada de valor econémico, cuja gestao deve ser feita com base na Lei de aguas de
forma descentralizada e participativa.

BARBOSA e BARBOSA concluiram que a Constituicao e a Lei de aguas, ao
determinarem que as aguas sao publicas, sinalizaram no sentido de se reconhecer a
agua como direito fundamental da pessoa humana, que seria garantidor da inclusao
social, representando avanco em relacado a postura atualmente adotada pela
Organizacao das Nacoes Unidas, que ainda concebe a agua como um bem
economico.

GRANZIERA®? refere o bem de uso comum do povo como sendo aquele que
nao se encontra adstrito a disponibilidade de nenhuma pessoa, fisica ou juridica,
tampouco ao proprio Estado. Considerou que deve ser tutelado pelo Poder Publico,
que detém o poder-dever de “intervir nas atividades publicas ou particulares, com
vistas a assegurar a sadia qualidade de vida.” Concluiu que, com relacao a protecao
ambiental, na qual se insere a protecao a agua, tal responsabilidade recai sobre toda
a coletividade, "mas € o Poder Publico quem exerce com exclusividade a funcao
indelegavel do poder de policia.”

O artigo 11 da Lei 9.433/1997 estabeleceu que: "O regime de outorga de
direitos de uso de recursos hidricos tem como objetivos assegurar o controle
quantitativo e qualitativo dos usos da agua e o efetivo exercicio dos direitos de
acesso a agua.”

ANTUNES®? entendeu que a agua € um "bem publico de livre apropriacao”,
sendo que para evitar a degradacéo, justifica-se o estabelecimento de prec¢o por sua
utilizacao, com vistas a evitar que toda a sociedade arque com 0S custos em
beneficio do wusuéario poluidor. Desta forma, o Cadigo de a&aguas, Decreto

24.643/1934, apresenta ¢tica intervencionista.

*2 GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental. op. cit. p. 84.
** ANTUNES, Paulo de Bessa. op. cit. p. 1151.
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GRAF** compreendeu a &gua com um bem de titularidade difusa e
transindividual, que dentro dos limites constitucionais, pode ser desfrutado por todos.
Por ser um bem de uso comum do povo, a autora considerou a agua inalienavel e
indicou que sua utilizacao esta condicionada & manutencao do equilibrio ecologico
do ambiente.

POMPEU® defendeu que as dguas sao bens pblicos de uso comum, e por
tal motivo sao insuscetiveis de direito de propriedade, contudo, “a tradicao permite
empregar o termo para designar o titular da relacao juridica ao qual se confia a sua
guarda e gestao”. Desta forma, concluiu que as pessoas juridicas de direito publico
interno (Estados e Unido) sao seus titulares, tendo como beneficiarios o povo, 0s
orgaos e as entidades publicas.

A conceituacdo de bem publico foi dada pelo artigo 98 do Cadigo Civil
Brasileiro de 2002, nos seguintes termos:

Art. 98. Sao publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas
juridicas de direito publico interno; todos os outros sao particulares, seja
qual for a pessoa a que pertencerem.

O artigo 99 indicou que sao bens publicos aqueles de uso comum do povo,
citando como exemplo, entre outros, 0s rios e mares. O paragrafo unico deste artigo
estabeleceu que "Nao dispondo a lei em contrario, consideram-se dominicais 0S
bens pertencentes as pessoas juridicas de direito publico a que se tenha dado
estrutura de direito privado.” Como a agua nao possui estrutura de direito privado,
ela nao pode ser dominical, ou seja, nao pertence ao Poder Publico.

Na sequéncia o artigo 100 estabeleceu que os bens publicos sao
inalienaveis, contudo, o artigo 103 fixou que "O uso comum dos bens publicos pode
ser gratuito ou retribuido, conforme for estabelecido legalmente pela entidade a cuja
administracao pertencerem.” Note-se que o pagamento pelo uso da agua nao
constitui remuneracao, eis que o0s valores nao sao apropriados pelo Poder Publico,
mas sao geridos por Comité Gestor de Bacia Hidrografica na recuperagcéo e
preservacao dos cursos hidricos.

** GRAF, Ana Claudia Bento. A Tutela dos Estados sobre as aguas. /n FREITAS, Vladimir Passos
de (Coord.). Aguas: Aspectos Juridicos e Ambientais. 3. ed. Curitiba: Jurua, 2011. p. 62.
** POMPEU, Cid Tomanik. op. cit. p. 69.
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Desta forma, apesar da divergéncia doutrindria acerca da natureza juridica
da agua, advinda do aparente conflito entre a terminologia adotada pela Constituicao
e a definicao da Politica Nacional de Recursos Hidricos, conclui-se que a
interpretacao mais coerente com o texto legal ¢ a de que a agua € um bem de
dominio publico e que sua administracao compete ao Poder Publico em conjunto
com a sociedade mediante gestao participativa, sendo dever de o Estado zelar para
que os recursos hidricos nao venham a ser apropriados por particulares ou pelo
proprio Estado, bem como, que nado venham a ser poluidos.

2.2.2 Outorga do Uso das Aguas

O paragrafo unico do artigo 4° da Lei 11.445/2007 estabeleceu que:

"a utilizacdo de recursos hidricos na prestagéao de servicos publicos de
saneamento basico, inclusive para disposicao ou diluicao de esgotos e
outros residuos liquidos, € sujeita a outorga de direito de uso, nos termos da
Lei no 9.433, de 8 de janeiro de 1997, de seus regulamentos e das
legislacoes estaduais.”

O conceito acima apresentado foi utilizado por BARROSO® que concluiu
que a atividade de saneamento basico somente pode ser desenvolvida mediante
outorga do ente de federacdo com titularidade sobre o respectivo recurso hidrico,
que pode ser a Uniao ou o Estado, conforme a titularidade da bacia, no caso de
aguas superficiais.

Por for¢ga do inciso | do artigo 26 da Constituicao, as aguas subterraneas sao
sempre administradas pelos Estados, a quem compete emitir as outorgas de
exploracao.

O regime de outorga € necessario para "assegurar o controle quantitativo e
qualitativo dos usos da agua e o efetivo exercicio dos direitos de acesso a agua”,
conforme descricao do artigo 11 da Lei 9.433/1997, objetivo que se coaduna com a
interpretacao dada pelos autores BARROSO e FIGUEIREDO, de que a agua ¢ bem

de uso comum do povo cuja gestao compete ao Poder Publico.

*® BARROSO, Luiz Roberto. op. cit. p. 6.
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GRANZIERA> referiu que antes da edicao das politicas de recursos
hidricos, a gestao e decisao sobre a outorga era de competéncia exclusiva do
detentor do dominio do corpo hidrico (Unido, Estado ou Distrito Federal). Este
quadro foi alterado a partir da obrigatoriedade trazida pela Lei 9.433/1997 da
confec¢ao do Plano de Recursos Hidricos, a cargo do Comité de Bacia Hidrografica,
mediante atuacao participativa de orgaos da Administracao Publica, incluindo-se os
Municipios, organizagcdées nao-governamentais, universidades, associagoes
profissionais e usuarios. As deliberagoes do Comité de Bacia interferem diretamente
no planejamento acerca da vocacao e prioridades da bacia, e indiretamente nas
decisoes atinentes ao exercicio do poder de policia e emissao de outorgas.

Conforme previu a Lei 9.433/1997, sao atribuicbes do Comité de Bacia
Hidrografica o enquadramento dos corpos hidricos e a fixagao dos parametros para
cobranca pelo uso da agua, mediante procedimento participativo, que sera entao
submetido ao Conselho de Recursos Hidricos correspondente para aprovacao. O
Comité também detém a atribuicao de arrecadar os recursos provenientes da
cobranca pelo uso da agua e deliberar acerca da sua aplicacao, conforme limites
estabelecidos na propria Lei de aguas.

BARBOSA e BARBOSA®™ indicaram que o sistema de outorga deve
obedecer ao principio da racionalidade no uso dos recursos hidricos, que contempla
quatro instrumentos, a saber: (i) comando e controle de operacao centralizada no
Estado; (ii) construcdo de consensos sociais com gestdo compartilhada de
responsabilidades; (i) instrumentos econémicos de gestao com deliberacéo
descentralizada e compartilhada; e (iv) mecanismo de adesao voluntdria baseado
em sistema de certificacao. Contudo, os autores concluem que ainda falta vontade
politica e consciéncia hidrico-ambiental para a efetivacao de tais mecanismos.

2.2.3 Plano Municipal de Saneamento Basico e Plano de Bacia Hidrografica

" GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Articulagao e negociacao institucional na efetividade das
politicas ambientais. /n Revista de informacao legislativa. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria
de Edicées Técnicas, v. 43 n. 172, p. 109-117, out./dez. 2006. p. 115.

*® BARBOSA, Erivaldo Moreira; BARBOSA, Maria de Fatima Nobrega. op. cit. p. 150
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O artigo 19 da Lei 11.445/2007 definiu as caracteristicas do Plano Municipal
de Saneamento Basico, dentre as quais se destaca, para a finalidade do presente
trabalho, o paragrafo 3°, que estabeleceu que "Os planos de saneamento basico
deverao ser compativeis com os planos das bacias hidrograficas em que estiverem
inseridos.”

DIAS®® relacionou as desigualdades sociais, rurais e urbanas no Brasil a sua
condicao de pais periférico do processo de producao capitalista. Propds a
reconstrucao dos espacos mediante adogao de planegjamento integrado e de
politicas publicas que “viabilizem a cooperacao e a interconexao de politicas e metas
para o desenvolvimento urbano mais justo € humano.”

A autora relatou que a ocupagao urbana atinge interesses muitas vezes
conflitantes, cabendo ao poder publico municipal, nos termos do artigo 30, VIII da
Constituicao Federal, promover o plangjamento visando a melhoria da qualidade de
vida. Contudo, tal atividade devera ser compativel com as normas federais e
estaduais que tratem dos temas habitacao, locomocao, transporte, transito,
seguranca publica, gerenciamento dos recursos hidricos, saude, protecao e garantia
as pessoas portadoras de necessidades especiais, meio ambiente, saneamento,
entre outros. Destacou ainda que:

"A ordem urbanistica deve ter por objetivo precipuo a necesséria protecao a
dignidade humana, em suas diversas dimensdes, o0 que pressupde a
criacdo de politicas publicas que possibiltem a realizacdo do
desenvolvimento sustentavel por meio da prote¢cdo ao meio ambiente, do
cumprimento das func¢des sociais da cidade e da propriedade e, sobretudo,
por meio da praxis democratica, que ganha novos contornos a partir da
existéncia de inovadores institutos, que fazem da abertura democratica uma
necessidade.”

Antes da obrigatoriedade da confec¢ao do plano municipal de saneamento
basico, o planejamento das cidades ja estava previsto no inciso IV do artigo 2° da Lei
10.257/2001, que define os objetivos da politica urbana, dentre os quais se encontra
0 plangjamento do desenvolvimento das cidades, distribuicao da populacao e
atividades economicas, corrigir distor¢coes do crescimento desordenado e reverter 0s
efeitos negativos sobre o meio ambiente.

O inciso Il do artigo 19 da Lei 11.445/2007 estabeleceu que o plano

municipal deve ser compatibilizado com 0s demais planos setoriais, sendo que o

** DIAS, Daniella Maria dos Santos. op. cit. p. 110.
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principal no caso do saneamento basico € o plano de bacia hidrogréafica, que ira
estabelecer, mediante atuacao do Comité Gestor, a classe de cada um dos rios, as
areas de manancial e os corpos receptores do efluente tratado.

A referida compatibilidade € fundamental para evitar que um Municipio venha
langar esgoto com tratamento deficitario em area que possua destinacao diversa de
servir como corpo receptor de efluente, tratado ou nao, pois a qualidade da agua
depende essencialmente da forma como o solo € utilizado. Na interpretacdo de
GRANZIERA®, a importancia da regra que estabeleceu a obrigatoriedade da
compatibilizacao do plano municipal de saneamento com o plano de bacia se da na
medida em que "€ por meio dela que se fundamenta a necessidade de os Municipios

considerarem, em seu planejamento, fatores externos ao seu territorio”.

2.3 FEDERALISMO BRASILEIRO

SILVA®! relatou qgue o termo “federalismo” surgiu com a Constituicao norte-
americana em 1787 para designar a uniao de coletividades politicas autonomas, e
pressupoe a existéncia de autonomia politico-constitucional e autonomia federativa.

A forma de "Estado federal” foi assumida pelo Brasil em 1889 com a
proclamacao da Republica e assim vem sendo mantida, conforme destacou SILVA,
constando do artigo 1° da Constituicdo de 1988 que definiu o Estado Brasileiro como

sendo uma Republica Federativa. Também no dizer de SILVA:

“a federacdo consiste na uniao de coletividades regionais autbnomas que a
doutrina chama de Estados federados (nome adotado pela Constituicéo,
cap. lll do tit. lll), Estados-membros ou simplesmente Estados (muito usado
na Constituicao)”.

SILVA informa que Estado Federal €, portanto, uma unidade composta por
um conjunto de coletividades regionais autdbnomas, independente destas, dotada de
personalidade juridica de direito publico interno, reconhecida internacionalmente

como detentora de soberania e autonomia. Com relagao as atribuicoes, tem-se que

% GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental. op. cit. p. 687.
1 SILVA, José Affonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2013. p. 101.
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no Estado Federal somente este possui capacidade de autodeterminacdo. Aos
Estados federados apenas a autonomia € reconhecida, nos limites fixados pela
Constituicao.

RAMOS® defendeu que para ser considerada federalismo, a conformacao

politico-administrativa do Estado deve conter a maioria das seguintes caracteristicas:

“a) constituicao escrita e rigida; b) duas ordens juridicas: central e parciais,
sendo estas Ultimas dotadas de autonomia, quer dizer, competéncias
proprias, possibilidade de auto-organizacdo e de escolha de seus
governantes e membros do poder legislativo, os quais terdo competéncia
para legislar sobre as matérias fixadas na constituicéo federal, além dos
recursos necessarios para fazer frente as suas responsabilidades; c)
indissolubilidade do vinculo federativo; d) vontades parciais representadas
na elaboracdo da vontade geral por meio do Senado Federal, que deve
guardar a isonomia dentre as vontades parciais; e) existéncia de um
Tribunal Constitucional como guardiao das competéncias e f) possibilidade
de intervencéo federal.”

O autor ponderou ainda que o objetivo do Estado Federal € o de, por meio
de uma metodologia de varias esferas de entes dotados de poder politico, lograr
"assegurar 0s servicos publicos dos quais os cidadaos necessitam, garantindo ao
mesmo tempo a liberdade”.

Entretanto, a Uniao nao € meramente a soma dos Estados e Municipios,
mas se constitui em um ente autonomo destes, ou seja, a Uniao € um ente que
compode a Republica Federativa do Brasil, juntamente com os Estados, Municipios,
Distrito Federal e Territorios®.

Noutro viés, a autonomia federativa apresenta duas caracteristicas basicas:
(i) existéncia de 6rgaos governamentais proprios, independentes dos ¢érgaos federais
para a selecao e investidura dos dirigentes da unidade federada; e (i) possuir
competéncias exclusivas inacessiveis pelo Estado Federal®,

Apenas a Republica Federativa do Brasil ¢ dotada de personalidade de
Direito Publico internacional, sendo composta pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios®. O Estado Federal agrega os elementos unitdrios comuns de todos 0s
demais entes que o compode, o que faz surgir a representatividade internacional

perante os demais Estados nacionais, conforme leciona SILVA.

®2 RAMOS, Paulo Roberto Barbosa. Federalismo: Condigoes de possibilidade e caracteristicas
essenciais. Revista de informagéo legislativa, v. 49, n. 193. p. 21-30, jan./mar. 2012.

® SILVA, José Affonso da. op. cit. p. 494.

** Idem p. 102.

% Idem p. 495.
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Por outro lado, o autor ensina que todo ente federado possui elementos
disjuntivos, o que confere a caracteristica de “federacao”. Caso nao existissem tais
elementos disjuntivos nao haveria Federacao, mas um Estado unitario.

Justamente a existéncia de elementos unitarios e disjuntivos que faz do
conjunto de unidades politico-administrativas autdbnomas uma federagao. E, diante
de tal realidade, os servicos publicos devem ser estruturados e prestados
contemplando-se a existéncia de uma vontade geral, comum a todos 0s entes, a
qual necessita ser engendrada com as vontades (ou necessidades) de cada ente
federado.

MORAES®® asseverou a autonomia da Unido em relacao aos Estados e
Municipios, possuindo como principal diferencial o exercicio das atribuicoes relativas
a soberania do Estado brasileiro, o qual, por sua vez, nao se confunde com o Estado
Federal, que ¢ pessoa juridica de Direito Publico Internacional composto pelo
conjunto de Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Concluindo a distin¢ao,
esclareceu que quando a Uniao age em nome proprio atua como ente autdbnomo
internamente e quando age na condicao de Estado Federal representa
internacionalmente toda a Federacao.

Em sintese lapidar, BARROSO® ensinou que o Estado Federal brasileiro
possui trés niveis de poder (Uniao, Estados e Municipios), todos com autonomia
administrativa e competéncias estabelecidas pela Constituicdo, que define a
capacidade de auto-organizacao, autogoverno e autoadministragao, bem como, a
divisdo vertical dos poderes de cada ente federado.

A Constituicao estabeleceu no seu artigo 1°, o Estado Federal Brasileiro ¢
composto por trés esferas governamentais sobrepostas, cada qual com suas
atribuicoes definidas na Constituicdo, que sao: Municipios, Estados e Uniao. Com
relacdo ao tema da presente investigacao estas trés esferas administrativas
possuem atribuicdes que em alguns casos sao distintas € em outros sao
compartilhadas, sendo um exemplo tipico de conjugacao de interesses unitarios

(comuns) e interesses disjuntivos (individuais).

®® MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 22. ed. Sao Paulo: Atas, 2007. p. 261.

*” BARROSO, Luis Roberto. op. cit. p. 2. "Como se sabe, o Estado Federal funda-se na
descentralizacéo politica, com a existéncia, no caso brasileiro, de trés niveis de poder: o da Uniao, o
dos Estados-membros e o dos Municipios. Elementos béasicos da ideia de Federacéo — que é o
principio fundamental do Estado brasileiro — séo a autonomia dos entes federados e a reparticdo
constitucional de competéncias. O primeiro se traduz na capacidade de auto-organizacéo,
autogoverno e autoadministracdo e o segundo consiste na divisdo vertical e espacial de poderes.”
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2.3.1 Politica Nacional de Meio Ambiente

A Lei 6.938/1981 dispos sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente -
PNMA, seus fins e mecanismos de formulacdo e aplicacdo, e da outras
providéncias. Conforme indica no artigo 2° a referida lei tem por objetivo a
"preservacao, melhoria e recuperacao da qualidade ambiental propicia a vida,
visando assegurar, no Pais, condicoes ao desenvolvimento socioecondmico, aos
interesses da seguranca nacional e a protecao da dignidade da vida humana.”

O texto legal expoOs preocupacao do legislador em estabelecer conceitos,
tracar diretrizes e impor condicionantes a atuacao humana no territério nacional,
com foco na preservacao ambiental e recuperacao das areas ja degradadas. Indicou
0s objetivos, estabeleceu a estrutura, criou 0s instrumentos e fixou penalidades pelo
descumprimento dos preceitos contidos na Politica.

FIGUEIREDO® revelou que a PNMA foi editada como reacao aos danos
ambientais ocorridos nas regioes densamente industrializadas na década de 1970,
que lograram repercussao internacional. Considerou referida lei como um dos mais
importantes diplomas do Direito Ambiental Brasileiro ao estabelecer os preceitos da
responsabilidade objetiva pelo dano ambiental.

Entre os preceitos da Politica se encontra o Principio da Informacao, o qual
deveria ser levado a efeito pelos ¢rgaos ambientais. Entretanto, conforme lecionou
MACHADO®, a logica da desnecessidade de comprovacao de interesse especifico
para acesso a informagoes sobre 0 meio ambiente vem sendo desrespeitada pelos
orgaos oficiais. O autor dedicou o capitulo | do titulo IV de sua principal obra para
tratar da matéria, e pontuou que "quem pede a informacao nao precisa provar, nem
antes, nem depois, qual a razdo de querer esse conhecimento.” A justificativa para a
critica se da na medida em que qualquer orgao publico existe para desempenhar
uma fungao publica, e o cidadao possui o direito de verificar a qualquer tempo se

esta funcdo vem sendo desempenhada a contento.

®® FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. op. cit. p. 173.
* MACHADO, Paulo Affonso Leme. op. cit. p. 226.
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Contudo, a pratica do autor desta monografia indica que o principio da
informacao ambiental até a data da conclusao do trabalho vinha sendo
reiteradamente descumprido por 6rgaos ambientais federais estaduais e municipais,
inclusive o Ministério Pubico. Referidos orgdaos vém exigindo que o requerente
primeiramente elabore arrazoado contendo justificativa do interesse na informacao,
0 qual sera submetido a analise e posterior deferimento, o qual pode demorar tempo
incompativel com a necessidade de quem busca a informacao.

GRANZIERA™ ponderou que as inovagoes introduzidas pela politica
ambiental para adequar os institutos juridicos trouxeram, refletiram nas questoes
acerca da responsabilidade por dano ambiental, legitimidade para propor acao de
indenizacao por dano ambiental, participacao da sociedade em processos decisorios
e o0 enfoque econdmico do meio ambiente. Na otica da autora, as cidades séo
ecossistemas complexos que estao sujeitos as regras da politica ambiental. Neste
contexto, 0 saneamento basico cumpre importante papel na reducao do impacto
provocado pela acao antropica sobre o meio natural, além de promover a reducao
de condicoes adversas as atividades economicas e sociais.

ANTUNES’" considerou que a Lei 6.938/1981 possui natureza de Lei
Complementar e em sua obra iniciou o capitulo dedicado @ PNMA tecendo critica a
forma de conducéo da politica nacional do meio ambiente, mormente em razao da
indefinicao acerca das atribuicbes e competéncias dos entes federados sobre a
matéria. Ponderou que todos os poderes da Republica possuem atribuicoes e
responsabilidades na implementacao da citada politica, cabendo ao Poder Executivo
a tarefa de formular as diferentes politicas ambientais.

Ao analisar os impactos da gestdao do saneamento da forma em que é
prestado hoje, notadamente em razdo da baixa eficiéncia dos sistemas de
tratamento de esgotos, ANJOS JUNIOR’? indicou que estas externalidades sao
suportadas por toda a populacao. Em funcao da caréncia de recursos proprios dos
prestadores, que sustentam o equilibrio econoémico-financeiro com base na tarifa,

cujo valor final deve corresponder a capacidade de pagamento do usuario, sugeriu

" GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental. op. cit. p. 75.

" ANTUNES, Paulo de Bessa. “E bastante comum que prefeitos de um partido determine embargos
“ambientais” de obras licenciadas pelos orgdos estaduais ou federais, bem como o contrario, em
todas as esferas da Administracao Publica, com evidente prejuizo para a credibilidade do sistema.
Assim vivemos muito mais em um federalismo competitivo do que em um federalismo cooperativo.”
op. cit. p. 117.

2 ANJOS JUNIOR, Ary Haro. op. cit. p. 72.
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que o Poder Publico atue como agente fomentador. Defendeu que a universalizagao
do acesso e a adequagao dos sistemas para atender padroes de eficiéncia
equivalentes aos dos paises desenvolvidos somente irdo se concretizar no Brasil

com a alocacao de recursos a fundo perdido pelo Poder Publico.

2.3.2 Politica Federal de Saneamento

A politica federal, conforme visto, atinge a Uniao e seus 0rgaos
administrativos. A seu turno, as diretrizes nacionais sao dirigidas a todos os
Jjurisdicionados no Pais. Contudo, os ¢rgaos publicos dos Estados e Municipios que
tiverem interesse em firmar convénios de cooperacao técnica ou financeira, bem
como auferir empréstimos junto a Unido, devem seguir a integra da Lei 11.445/2007,
independentemente do texto tratar da politica federal ou das diretrizes nacionais.

O referido marco regulatério estabeleceu que o termo saneamento basico
engloba os servicos de agua, esgoto, drenagem e residuos solidos urbanos.
Estabeleceu a necessidade de planejamento participativo, com colaboracao do
prestador, da comunidade e da sociedade civil organizada, devendo conter objetivos
e metas e ser compativel com 0s demais planos urbanos e ambientais.

O planejamento € considerado pelo artigo 8° da Lei 11.445/2007 como unica
atividade indelegavel pelo titular do servico. Compoe o planejamento as atividades
de identificacdo, qualificacdo, quantificacao, organizagao e orientagéo de todas as
acoes, publicas e privadas, que devem ser atendidas para ser considerada
adequada a prestagao do servi¢o, conforme indica o inciso X do artigo 2° do Decreto
6.017/2007, que regulamenta a Lei 11.445 do mesmo ano.

A politica federal possui como introdugao a definicdo dos principios
fundamentais que regem a matéria. Na sequéncia, estabelece as regras gerais para
0 exercicio da titularidade, formalizacdo de convénios de cooperagao federativa,
critérios para definicao de tarifas e reajuste, possibilidade de delegagao das
atividades vinculadas a prestacao dos servicos (exceto planejamento), prestacao
regionalizada com prestador unico ou mediante constituicao de consorcio

intermunicipal, regulacao, fiscalizacdo (exceto o exercicio do poder de policia),
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aspectos econdmicos € sociais, aspectos técnicos, € estabelece a obrigatoriedade
do controle social mediante participacao da sociedade civil organizada.

Conforme destacou GALVAO JUNIOR™, a regulacao deve ser exercida com
independéncia, autonomia administrativa, orcamentaria e financeira. Deve também
atuar segundo os preceitos da transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade
das decisoes.

O capitulo IX relaciona os preceitos da politica federal de saneamento
basico, incluindo as diretrizes que a Uniao deve seguir ao atuar sobre o tema, com
principios e objetivos que induzem a universalizagdo do acesso, iniciando com a
reducado das desigualdades regionais, desenvolvimento e sustentabilidade
econdmico-financeira da prestagcao dos servigcos. Indica critérios para a alocacao de
recursos federais nao onerosos e sob a forma de empréstimos, a obrigatoriedade da
Unidao em promover a qualificagao técnica dos prestadores e instituicdo de
programas sociais. Por fim, fixa a atribuicao para a confec¢ao do Plano Nacional de
Saneamento Basico — PNSB e instituicao do Sistema Nacional de Informacdées em
Saneamento Basico — SINISA.

A Lei 11.445/2007, juntamente com o Decreto 7.217/2010, que devem ser
conjugados com os demais diplomas legais referidos no presente trabalho, formam o
conjunto juridico fundante para o exercicio da atividade publica essencial de
saneamento basico. Conforme sintetiza GRANZIERA™, os objetivos a serem
atingidos pelos titulares dos servicos sao “cidade limpa, livre de enchentes, com
esgotos coletados e tratados e agua fornecida a todos, nos padroes legais de
potabilidade.”

CAVASSIN e BERTONCINI” concluiram que a Lei 11.445/2007 trouxe
clareza para o setor, estabelecendo regras que visam estabelecer seguranca juridica
para os atores envolvidos, incentivando a eficiéncia e qualidade dos servicos.
Destacaram como pontos positivos o controle social, regulacao e fiscalizacao

independentes, bem como a obrigatoriedade do titular em promover o planejamento,

”* GALVAO JUNIOR, Alceu Castro. op. cit.

" GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental. op. cit. p. 685.

”® CAVASSIN, Marcus Venicio e BERTONCINI, Mateus Eduardo Siqueira Nunes. O marco
regulatério do saneamento basico no Brasil e o principio constitucional da dignidade da
pessoa humana. XXIl Encontro Nacional do CONPEDI/ UNINOVE. Floriandpolis: FUNJAB, 2013.
Disponivel em www.conpedi.org Acesso em 1/2/2015.
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que € o primeiro elemento destinado a garantir a sustentabilidade economico-
financeira necessaria para a progressao da cobertura.

Contudo, ressalvaram que o arcabouco juridico, apesar de fundamental, ndo
garante a universalizacao do acesso, eis que 0s recursos demandados pelo setor
sao de elevada monta, dependendo da acao governamental e iniciativa privada para

sua concretizacao.

2.4 EVOLUGCAO HISTORICA DO ESTADO-MEMBRO NA FEDERACAO
BRASILEIRA

BONAVIDES’® realizou levantamento por meio do qual concluiu que a
evolucao constitucional do Brasil passou por trés fases distintas e perfeitamente
identificaveis, que sao: (i) modelo francés e inglés do século XIX; (ii) modelo norte-
americano; e (iii) modelo constitucionalista alemao do século XX. A cada periodo 0s
Estados federados tiveram papel diferente na prestacao e administracao dos
servicos publicos.

O periodo de 1822 a 1889 tem como caracteristica o regime centralizador,
conforme licdo de BONAVIDES. A existéncia do "Poder Moderador” naquela época
fez com que houvesse, tanto formal quanto efetivamente, auséncia de autonomia
provincial.

Por sua vez, apos a queda da monarquia com o consequente advento da
republica em 1889 até a chamada Revolugao de 1930, BONAVIDES informa que o
periodo do “"constitucionalismo da Primeira Republica”, foi marcado pela adocao do
modelo norte-americano, com federalismo e regime presidencialista. No
ensinamento de MASCARENHAS’, este periodo representou a ruptura com a
ordem constitucional anterior e, entre outras caracteristicas, contemplou o0
federalismo dual e reconheceu autonomia aos Estados federados.

BONAVIDES ensinou que este sequndo periodo perdurou até o inicio da
década de 1930, tendo sido entao substituida por novo conjunto de constituicoes

® BONAVIDES, Paulo. op. cit. p. 369.

" MASCARENHAS, Paulo. Manual de Direito Constitucional. Salvador: 2010. Obra publicada em
http://www.paulomascarenhas.com.br/livros.html, acesso e download em 1.3.2013.

® BONAVIDES, Paulo. op. cit. p. 374.
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inspiradas nas cartas de Weimar e Bonn, com a insercao dos direitos fundamentais
e apresentando com viés social.
Nesta nova ordem foram inseridas no ordenamento juridico brasileiro as

seguintes matérias constitucionais, conforme compilacao de BONAVIDES”:

"a subordinacéo do direito de propriedade ao interesse social ou coletivo, a
ordem econdmica e social, a instituicdo da Justica do Trabalho, o salario
minimo, as férias anuais do trabalhador e obrigatoriamente remuneradas, a
indenizacdo ao trabalhador dispensado sem justa causa, o amparo a
maternidade e a infancia, o socorro as familias de prole numerosa, a
colocagdo da familia, da educacdo e da cultura debaixo da protecdo
especial do Estado”.

MASCARENHAS®® lecionou que no ano de 1937 foi outorgada a
Constituicao conhecida como "Polaca”, dada a semelhanca com a Constituicao da
Polonia de 1935, de inspiracao fascista. A carta de 1937 conferiu amplos poderes ao
Presidente da Republica e entre outras medidas caracteristicas dos Estados
autoritarios, dissolveu o Congresso Nacional e as Assembleias estaduais e eliminou
a autonomia dos Estados-Membros.

Tal centralismo de poder somente foi revertido com a Constituicdo de 1946,
que inseriu no ordenamento constitucional o municipalismo como fio condutor da
descentralizacao politico-administrativa. Apesar dos Estados nao possuirem poder
de intervengao nos Municipios sendo para prestar auxilio financeiro (artigo 23), estes
nao foram definidos como entes federados (artigo 1°, § 1°).

O autor informa que o periodo de descentralizacao foi interrompido em 1967
com a Constituicao outorgada pelo Regime Militar, com concentracao excessiva de
poderes, transformando governadores e prefeitos em ‘verdadeiros fantoches,
manipulados pelo Poder Central”.

Em movimento contrario ao centralismo adotado pelo Regime Militar, foi
promulgada a Constituicao da Republica de 1988, atualmente em vigor, a qual
trouxe nova dimensao federativa aos Municipios, que passaram a ser considerados

entes federados (artigo 1°, caput). Na percepcao de BONAVIDES®':

™ Idem p. 371.
% MASCARENHAS, Paulo. op. cit. p. 36.
* BONAVIDES, Paulo. op. cit. p. 352.
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"as prescricoes do novo estatuto fundamental de 1988 a respeito da
autonomia municipal configuram indubitavelmente o mais consideravel
avango de protecdo e abrangéncia ja recebido por esse instituto em todas
as épocas constitucionais de nossa historia”.

Opinido equivalente apresentou o constitucionalista MASCARENHAS®, que

assim caracteriza o Municipio na atual ordem:

"O Municipio integra a organizagéo politico-administrativa do pais, também
com triplice capacidade: de auto-organizacdo e normatizacéo propria,
autogoverno e auto-administracdo. Como membro federativo, ele é uma
caracteristica exclusiva da organizacdo do Estado federal brasileiro, uma
vez que as demais nagdes somente concebem a Unido e os Estados-
membros como os seus dois elementos fundamentais de existéncia”.

Em contraposicao a opiniao dos dois juristas acima citados, ©
constitucionalista SILVA®, mediante digressao metddica, destoou da corrente
majoritaria que considera o Municipio como ente federado. Sustentou que o fato de
ser tratado pela Constituicao como entidade territorial com autonomia politico-
constitucional nao o torna essencial ao conceito de federacao. Replicou que se
houvesse uma federacao de Municipios estes imediatamente passariam a
apresentar caracteristicas de Estados, que sao os verdadeiros entes federados.

Ao tratar da dimensao federativa conferida ao Municipio pela Constituicao de
1988 BONAVIDES® fez referéncia a corrente municipalista que buscou alargar a
esfera do Municipio na organizacao estrutural da forma de Estado no inicio da
década de 1970. Por meio de parecer redigido pela Comissao da Camara dos
Deputados foi emitido trabalho tedrico-doutrinario rechacando a proposta eis que a
federalizacao dos Municipios provocaria alteragao substancial da ordem federativa.

Apesar de tal discussao, o artigo 18 da Constituicao de 1988 estabeleceu a
existéncia de trés esferas administrativas consubstanciadas em Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, conjugando o Distrito Federal as atribuicoes de Estado
e Municipio, aos quais compete a organizacao politico-administrativa do Poder
Publico brasileiro.

%2 Idem p. 127.
% SILVA, José Affonso. op. cit. p. 477.
# BONAVIDES, Paulo. op. cit. p. 353.
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2.4.1 Caracteristica Assimétrica do Federalismo Brasileiro

Apos compilar autores que discorreram acerca dos conceitos de forca
centrifuga e forga centripeta na formulacdo das bases constitucionais de estados
federados, MOHN®® concluiu que no Brasil a autonomia dos entes federados nao
apresenta a devida correspondéncia com a responsabilidade ou capacidade destes,
fato agravado pela auséncia de controle publico sobre os governantes, permitindo
praticas patrimonialistas.

Em contraponto a autonomia, 0 autor colocou o0 conceito de
interdependéncia como fator de coesdo entre os entes federados. Contudo, no

Brasil, a caracteristica centralizadora prevalece, levando a seguinte conclusao:

"A autonomia foi muitas vezes utilizada para uma descentralizacao que nédo
se associou a responsabilidade ou a capacidade dos entes federados,
dominada por interesses patrimoniais e pela auséncia de controle publico
sobre os governantes. Ja a interdependéncia se revelou, na maioria das
vezes, como uma imposi¢do centralizadora e autoritaria do governo federal,
colocada por uma forg¢a situada acima do pacto federativo.”

O autor indicou que apesar de avancos nas areas de estabilizacao
econodmica, reordenamento das financas federativas, descentralizacao de algumas
politicas publicas e criacao de fundos constitucionais, ainda perduram os vicios da
"ampla centralizacao tributaria”, resumido em outro trecho do artigo a seguir

transcrito:

"Como vicios, perduram entre outros: uma ampla centralizagéo tributaria; a
pouca coordenacao intergovernamental, pela auséncia de foruns ou
mecanismos de participacao e deliberacao de todos os niveis de governo;
uma viséo fiscalista de ajuste financeiro, que nao leva a transformacéo
futura de estruturas administrativas e politicas dos governos subnacionais; e
a instauracdo de uma competicdo selvagem e predatodria entre os entes
federativos”.

O autor prosseguiu citando que o federalismo cooperativo traz como
consequéncia o fortalecimento da federagao ao se viabilizar a participacao dos
Estados nas decisoes nacionais. Informou que na Alemanha a atribuicao legislativa

8 MOHN, Paulo. A reparticado de competéncias na Constituicao de 1988. Revista de informacéo
legislativa, v. 47, n. 187. p. 215-244, jul./set. 2010.
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preponderante € da Unido e os Estados (Ldnder) sao responsaveis pela
implementacao das politicas publicas, sendo que a vontade nacional € definida de
forma cooperada entre os entes federados, que, por meio de tal esquema de divisao
de tarefas, garante a homogeneidade das condi¢oes de vida no Pais.

Em sentido diverso, o autor ressaltou que no Brasil, a perspectiva da
cooperacao se mostra inviavel na pratica, na medida em que cada esfera federativa
executa seus proprios servicos, por meio de administracao propria. Referiu que no
Brasil a legislacao concorrente serve como fator de concentracdo de poderes no
nivel federal na medida em que a propria Unido, em regra, define e executa suas
proprias politicas publicas.

Merece ser compilada a conclusdao do autor acerca da realidade do
federalismo brasileiro:

"E preciso reconhecer que a complexa e intrincada realidade dos dias atuais
conduz a uma universalizacdo das demandas por politicas publicas, de uma
forma que leva os problemas e desafios do Estado a serem encarados
quase sempre na maior instancia possivel, ou seja, no nivel nacional. Isso
ameaca erodir as competéncias locais e regionais. Essa constatacdo traz
consigo diversos dilemas para o federalismo, tais como o da universalizacédo
versus focalizacdo das politicas publicas, o da uniformidade versus
diversidade na configuracdo das medidas de solucdo, e o da cooperacéo
versus competicdo na relacédo entre os entes federativos. Por tudo isso,
deve-se dar razdo a Almeida (2005, p. 91), quando afirma que os
constituintes de 1987/88, apesar de toda a presséo pela descentralizacéo,
constataram que “a recomposicdo do equilibrio federativo € problema muito
mais complicado do que se pode imaginar a primeira vista.”

LOBO® adotou posicao equivalente a8 de MOHN quando faz referéncia a
necessidade de se conceder poder aos Estados para lograr o fortalecimento da
Unido. Sugeriu que a globalizacao econdémica que influenciou o Brasil a partir da
década de 1980 aponta para a superacao do modelo de federalismo concentrador
para adocao de praticas descentralizadas dirigidas para a consecucao das
finalidades do Estado democratico e social de direito.

A gquestao de cerne da assimetria esta calcada na distribuicao de renda e
responsabilidades. OLIVEIRA®” pontuou que o federalismo ideal apresenta equilibrio
entre tarefas e recursos, onde a distribuicao da arrecadacao deve ser

% LOBO, Paulo Luiz Netto. Direito do estado federado ante a globalizacao econoémica. Revista de
informacéo legislativa, v. 38, n. 151. p. 96-108, jul./set. 2001.

7 OLIVERIA, Ricardo Victalino de. A configuracao assimétrica do federalismo brasileiro.
Dissertacdo de Mestrado em Direito do Estado. S&o Paulo: USP, 2010. p. 182.
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correspondente a distribuicao de obrigacoes de cada ente federado. O desequilibrio
gera a chamada "“crise de sobrecarga”. Relatou que no Brasil se verifica acentuada
desigualdade decorrente da disparidade em relacao a estes requisitos. Indicou que
0s paises desenvolvidos encontraram o equilibrio aplicando trés conceitos de base:
(i) divisoes regionais por grupos de Estados; (ii) divisao de tributos; e (iii) criacao de
incentivos fiscais e outras modalidades de distribuicao de receitas.

BARACHO JUNIOR et af® consideraram que a competéncia residual dos
Estados nao possui significado expressivo, eis que a Constituicao da Republica
praticamente esgotou o rol de temas juridicos de relevancia, atribuindo
competéncias privativas ou exclusivas primeiramente a Uniao € em menor medida
aos Municipios, relegando a atuacao legislativa dos Estados as competéncias
comuns e concorrentes. A limitacao de atribuicoées dos Estados fez nascer o conceito
do "principio da simetria”, de acordo com o qual a legislacao estadual deve seguir
fielmente a legislacao federal. Na préatica, tal conceito implica na situagao
teratologica onde diversas leis estaduais nao passam de copias de leis federais

respectivas.

2.4.2 Consequéncias do Federalismo Assimétrico no Saneamento

Dados estatisticos indicam que a carga tributaria total arrecadada no Brasil
correspondia no ano de 2010 a aproximadamente 34,5% do Produto Interno Bruto —
PIB®®. Deste montante, 70,0% foi arrecadado pela Uniao, 25,5% pelos Estados e
4,5% pelos Municipios™.

Contudo, apesar da Unido figurar como o principal arrecadador dos recursos
tributarios, possuia a atribuicao constitucional para prestar servicos de interesse
geral ou nacional. A interpretacao corrente do artigo 30, V da Constituicao, apesar

® BARACHO JUNIOR, José Alfredo de Oliveira; LIMA, Eduardo Martins de; NASCIMENTO, Vinicius
Gongalves Porto; VILLACA, Ana Carolina Alves; e BRASIL, Marina Dayrell. O estado democratico
de direito e a necessdria reformulacao das competéncias materiais e legislativas dos estados.
In Revista de informacéo legislativa, v. 47, n. 186. p. 153-169, abr./jun. 2010.

® Brasil - Fatos e Dados. https:/brasilfatosedados.wordpress.com/2011/06/30/carga-tributaria-post-
a-ser-publicado-12/ Acesso em: 4/12/2014.

*® Brasil - Fatos e Dados. https:/brasilfatosedados.wordpress.com/2011/06/30/carga-tributaria-post-
a-ser-publicado-11/ Acesso em: 4/12/2014.


https://brasilfatosedados.wordpress.com/2011/06/30/carga-tributaria-post-
https://brasilfatosedados.wordpress.com/2011/06/30/carga-tributaria-post-
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das divergéncias doutrinarias, indica que 0s servigos de saneamento basico sao de
interesse local, e por tal motivo, sua prestacao € de responsabilidade dos
Municipios, excetuando-se 0s casos de atribuicao compartilhada com os Estados
nas regioes metropolitanas, conurbacoes e aglomeracoes urbanas.

A regra de distribuicao de competéncia administrativa pelo critério do
interesse transfere para os Municipios a maior parte dos servicos publicos. A
despeito do fato da maior parte dos servicos apresentar relevancia local, todos os
servicos publicos guardarao também relevancia regional e nacional.

Outro dado estatistico significativo informa que a maior parte da populagao
do Pais €& atendida pelos Estados, por meio das Companhias Estaduais de
Saneamento Basico - CESB. Conforme dados do setor, para se atingir a
universalizacao dos servicos seriam necessarios investimentos da ordem de R$ 270
bilhoes de reais® em valores relativos ao ano de 2009.

A sobrecarga de responsabilidades administrativas estabelecida pela
Constituicao aos Municipios, aliada a sua reduzida capacidade tributaria, conduz a
conclusao de que os titulares ndo possuem recursos disponiveis para fazer frente ao
investimento que o setor demanda para se atingir a universalizacao.

Os numeros demonstram que tampouco os Estados possuem tal capacidade
a fundo perdido, mormente face a interpretacao acerca da natureza juridica do
saneamento basico, que é considerado como infraestrutura urbana, ao invés de ser
interpretado como atuacao em saude publica para fins orcamentarios.

Diante deste quadro conclui-se que a universalizacao do acesso somente
sera possivel com a participacdo dos trés entes federados, a saber: Municipios,
como titulares dos servicos; Estados como principal agente prestador; Uniao, como
agente financiador e direcionador de recursos nao onerosos.

O mecanismo para se atingir tal objetivo de materializacao de direito
fundamental pode ser a gestao participativa, com conceitos do federalismo

cooperativo.

*" TIEGI, Carlos. Por que a universalizacao do saneamento basico é uma meta tao dificil de ser
atingida no Brasil? - Pensar Brasil. Sdo Paulo: Instituto Trata Brasil, 2013. Disponivel em:
http://www.tratabrasil.org.br/por-que-a-universalizacao-do-saneamento-basico-e-uma-meta-tao-dificil-
de-ser-atingida-no-brasil-pensar-brasil Acesso em: 4/12/2014. “O estudo também apurou que em
2009, de acordo com o DATASUS, dos 462 mil pacientes internados por infecgdes gastrintestinais,
2.101 faleceram no hospital. Cada internacdo custa, em média, R$ 350,00. Com a universalizacédo da
rede de esgoto, seria possivel obter uma economia de R$ 745 milhdes em internacdes ao longo dos
anos. Com o acesso universal ao saneamento, haveria uma reducédo de 25% no numero de
internagdes e de 65% na mortalidade, ou seja, 1.277 vidas seriam salvas.” Acesso em: 4/12/2014.


http://www.tratabrasil.org.br/por-que-a-universalizacao-do-saneamento-basico-e-uma-meta-tao-dificil-
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2.4.3 O Exercicio da Autonomia dos Estados-Membros

A autonomia dos Estados integrantes da Republica Federativa do Brasil esta
caracterizada pela capacidade de autogoverno, autoadministracao e auto-
organizagao, que inclui a capacidade de editar normas, conforme explicado por
MORAES®.

O autor prossegue sistematizando que a auto-organizagao € normatizagao
propria sao exercidas com fundamento no poder constituinte derivado-decorrente,
que se materializa com a edicao das respectivas Constituicoes Estaduais, as quais
devem seguir o modelo previsto pela Constituicao da Republica, nos termos do seu
artigo 25.

Arespeito da capacidade de autogoverno o autor ensinou que € exercida por
meio da escolha direta dos representantes do povo de cada estado para o
desempenho das atividades executivas e legislativas sem subordina¢ao ou tutela por
parte da Unido.

Os trés poderes que possibilitam o exercicio do autogoverno por parte dos
Estados estao previstos nos artigos 27 (legislativo), 28 (executivo) e 125 (judiciario),
porém, estes poderes exercidos pelos Estados nao sao ilimitados, mas possuem
regras de instituicdo e funcionamento informadas pela Constituicao da Republica.

A autoadministracao dos Estados consiste no exercicio das competéncias
administrativas, legislativas e tributarias, por meio das quais os Estados se auto
administram, completando assim a triplice capacidade garantidora da autonomia dos
entes federados, na licao do autor.

2.4.4 O Exercicio da Autonomia dos Municipios

> MORAES, Alexandre de. op. cit. p. 262.
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O mesmo modelo de exercicio da autonomia garantido pela Constituicao da
Republica aos Estados foi estendido aos Municipios. MORAES®? esclareceu que:

"a autonomia municipal, da mesma forma que a dos Estados-membros,
configura-se pela triplice capacidade de auto-organizacao e normatizacao
propria, autogoverno e auto-administragéo.”

A auto-organiza¢ao do Municipio € feita por meio da Lei Organica Municipal
e leis municipais. O autogoverno € exercido pela eleicao dos representantes do povo
nos poderes Executivo e Legislativo. Por fim, o Municipio exerce a
autoadministracao por meio de atividades administrativas, tributarias e legislativas

previstas nos artigos 18, 29, 30 e 34, VIl da Constituicao da Republica.

2.4.5 Regiodes Metropolitanas, Aglomeracoes Urbanas e Microrregioes

Cabe neste topico fazer referéncia a conceituacao contida na Carta Europeia
da agua®, que em 1968 ja afirmava que a dgua nao respeita limites geogréaficos ou
politicos. Os itens XI e Xll da Carta assim estabelecem:

XIl. A gestao dos recursos hidricos deve inscrever-se no quadro da bacia
natural, de preferéncia a ser inserida no das fronteiras administrativas e
politicas.

XlI. A agua n&o tem fronteiras. E um recurso comum que necessita de uma
cooperacéo internacional.

A justificativa técnico-politica para a redacao destes referidos itens foi dada

com oS Seguintes argumentos:

As aguas que correm a superficie segquem os maiores declives e convergem
para formar cursos de agua. Um rio com os seus afluentes pode comparar-
se a uma arvore extremamente ramificada que serve um territorio chamado
bacia.

Deve ter-se em conta o facto de que, nos limites duma bacia, todas as
utilizacdes das aguas de superficie e das aguas subterraneas séo
interdependentes e que, portanto, € desejavel que também o seja a sua
gestéao.

* Idem p. 268.
** CARTA EUROPEIA da agua. op. cit.
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Os problemas internacionais que as utilizagbes da agua podem suscitar
devem ser resolvidos de comum acordo entre os Estados, com o fim de
salvaguardar a agua, tanto em qualidade como em quantidade.

O artigo 25 da Constituicao da Republica estabeleceu que, observados os
principios da Constituicao, os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicoes
Estaduais e leis que adotarem. Por sua vez, o paragrafo 3° do mesmo artigo estatuiu

que:

"os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organizagéo, o
planejamento e a execugéo de fungdes publicas de interesse comum.”

O objetivo de tal regra € o de "oferecer solugdes para problemas ou
caréncias localizadas nos Estados”, no dizer de MORAES®®, que indicou que entes
despersonalizados e desprovidos da autonomia constitucional dos Estados e
Municipios podem ser criados mediante o preenchimento de trés requisitos: (i) lei
complementar estadual; (ii) conjunto de Municipios limitrofes; e (iii) ter por finalidade
a organizacao, planejamento e execucao de fungdes publicas de interesse comum.

A definicao de regiao metropolitana descrita por FERREIRA® & apresentada

com a seqguinte redacao:

“Urb. Bras. Regido densamente urbanizada, constituida por Municipios que,
independentemente de sua vinculagdo administrativa, fazem parte duma
mesma comunidade socioecondmica, e cuja interdependéncia gera a
necessidade de coordenacéao e realizacao de servicos de interesse comum.
[No Brasil, compete aos Estados instituir por lei as regides metropolitanas.]”.

PETERS® destacou que a ocupacao humana e a questao ambiental nao
respeitam os limites meramente politicos estabelecidos de forma exclusivamente
formal. As comunidades transitam livremente nas aglomeragdes urbanas,
conturbagoes e regides metropolitanas. Contudo, € o meio ambiente que mais sofre
diante da auséncia de gestao ambiental integrada, eis que nao basta que um
Municipio dedique atencao e recursos na preservacao ambiental dentro de seu

territorio se 0os Municipios vizinhos nao adotam praticas ecologicamente adequadas.

* MORAES, Alexandre de. op. cit. p. 267.
*® FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. op. cit. p. 1723.
*’ PETERS, Edson Luiz. Temas de Direito e Meio Ambiente. 2. ed. Curitiba: Jurua, 2014. p. 56.
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O autor tragou resenha historica na qual informou que por meio da Lei
Complementar 14/73 o Congresso Nacional instituiu as regides metropolitanas de
Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Sao Paulo, Curitiba e Porto
Alegre, tendo como objetivo o de "propiciar um planejamento urbano regional, tendo
em consideragao as tendéncias e fragilidades de cada Municipio integrante.”
Contudo, tais objetivos nao foram alcancados, pois ainda carecem de
regulamentacao o exercicio da autonomia regional e da cooperacao entre 0S
Municipios e o Estado.”®

BARROSO® destacou a compulsoriedade da integracao dos Municipios a
regiao metropolitana a partir do momento da publicacao da lei complementar que
vier a instituir. Uma vez criada a regido metropolitana nao cabe ao Municipio
questionar ou optar por integrar ou nao a regiao metropolitana, o que atinge inclusive
a relativizacao da competéncia municipal para legislar e prestar servicos publicos de
interesse local.

Ao tratar do tema relativo ao interesse comum entre Estados e Municipios na
prestacao de servicos publicos nas regides metropolitanas BARROSO informou que
a intensificagao da urbanizacao ocorrida no Brasil apos a década de 1970 revelou a
incapacidade dos Municipios em prestar isoladamente o0s servicos publicos
demandados em escala cada vez maior. Ressaltou que o atendimento se tornou
caro, complexo e muitas vezes inviavel tecnicamente para ser suportado por cada
Municipio isoladamente, fazendo surgir a solu¢cdo da prestacao integrada com o0s
Estados, visando atender o interesse publico primario da populacao.

O autor destacou que nao cabe aos Municipios optar por sua adesao na
regiao metropolitana. Uma vez instituida por lei complementar estadual, sua insercao
€ compulsoria e 0s Municipios nao podem se insurgir contra ela, sob pena de tornar
iIn0cua sua criacdo, a qual possui como objetivo primordial o atendimento das
necessidades dos cidadaos com a prestacao adequada dos servicos publicos, que
deixam de ter carater local, extrapolando os limites de cada Municipio da regiao
metropolitana e passam a ser geridos em conjunto com o Estado.

Raciocinio equivalente deve ser aplicado as regioes litoraneas destinadas ao
lazer, eis que o0 saneamento basico € condicao essencial de balneabilidade em duas

quatro modalidades (4dgua, esgoto, lixo e drenagem urbana). Como a populagéao dos

% Idem p. 58.
** BARROSO, Luis Roberto. op. cit. p. 18.
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balnedrios € flutuante, com incremento significativo em épocas especificas, a
estrutura instalada deve ser suficiente para atender a demanda em épocas de pico,
quando demanda € muito superior & média da populacao residente.

No caso especifico do saneamento basico destaca-se a interdependéncia
dos Municipios, conturbados ou nao, eis que o ciclo da agua e o regime de bacias
nao se amolda as questdes de divisao politico-administrativa, que sao criacao
humana. O regime de bacias impoe frequentemente a necessidade de manutengéao
de mananciais, reservacao, captacao, tratamento, distribuicao de agua em
Municipios diversos. Raros sao 0s casos onde todas as etapas do servico de
abastecimento de agua sao concentradas em um unico Municipio.

O sistema de esgotamento sanitario possui caracteristica equivalente, sendo
frequente a realidade onde a coleta, tratamento e destinacao final atinjam Municipios
diversos. A Regiao Metropolitana de Curitiba, que passa a ser utilizada como
exemplo, € composta em seu nucleo urbanizado por doze municipios, com regime
integrado de abastecimento de agua, denominado Sistema de Abastecimento
Integrado da Regiao Metropolitana de Curitiba — SAIC.

O SAIC demanda a producao de 9.495 litros por sequndo de agua potavel'®
cujo volume significativo possui como manancial de captacado os municipios de
Piraquara (Sistema Iguacu: 3.300 I/s e Sistema Irai: 2.600 I/s), sistema Passatina na
divisa de Campo Largo, Campo Magro e Curitiba, com producéao de 1.800 I/s e S&o
José dos Pinhais (Sistema Miringuava: 900 I/s e Sistema Rio Pequeno 200 I/s). O
restante do volume € captado e sistemas de menor porte, incluindo-se 0s poc¢os da
regiao karstica (Almirante Tamandaré: 205 I/s e Colombo 155 I/s). Destes, o Sistema
lguacu recebe agua de Piraquara, que ¢ tratada em Curitiba e abastece
principalmente os municipios de Pinhais, Sao José dos Pinhais e Curitiba.

A agua do sistema lIrai € reservada em Piraquara, tratada em Pinhais e
distribuida preponderantemente para Piraquara, Pinhais, Curitiba, Quatro Barras,
Campina Grande do Sul e Colombo. A reservacao do Sistema Passauna ocupa area
na divisa entre Curitiba, Campo Largo e Campo Magro, a agua ¢ tratada em Curitiba
e abastece principalmente estas trés cidades, além de Araucaria.O mapa a seguir
mostra o volume de agua consumido nas cidades abastecidas pelo SAIC:

'% Companhia de Saneamento do Parana. Plano Diretor SAIC: Sistema de Abastecimento de

Agua Integrado de Curitiba e Regido Metropolitana. Curitiba: Sanepar, 2013. p. 43.
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T |BGE. Atlas de Saneamento 2011. Rio de Janeiro: IBGE, 2011. Disponivel em:
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/atlas_saneamento/default_zip.shtm Acesso em
26/11/2014.
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O Plano Diretor para a Regiao Metropolitana de Curitiba esta em fase de
elaboracao com relacado ao esgoto, mas dados preliminares colhidos junto a
Geréncia de Esgotamento Sanitario do prestador regionalizado indicam que o esgoto
€ captado em todos os municipios atendidos pelo SAIC e tratado principalmente em
quatro estacoes de grande porte, todas localizadas em Curitiba, e o efluente €
langado no Rio Iguacgu e seus afluentes.

Nao raras vezes a interdependéncia hidrica se da entre municipios de mais
de um Estado, como ¢ o exemplo do Sistema PCJ, que engloba as bacias dos Rios
Piracicaba, Capivari e Jundiai, de dominialidade federal, do qual dependem diversos
municipios dos Estados de Sao Paulo e Minas Gerais.'”

A guestao do monopolio natural atingir diversos municipios em conurbacoes
foi enfrentada pelo Superior Tribunal Federal — STF, ao julgar a acao direta de
inconstitucionalidade — ADI — numero 1842/RJ'®, cuja ementa, antes de enfrentar o
mérito da questao, ressaltou o preceito constitucional da autonomia municipal que
tem como esséncia a autoadministracao, com capacidade decisoria sobre interesses
locais, independente de delegacao ou aprovacgao hierarquica € o autogoverno, com
eleicao dos representantes nos poderes legislativo e executivo municipais.

No entender do STF a compulsoriedade de integracao dos Municipios a
regiao metropolitana e o interesse comum compartilhado com os Estados nao sao
incompativeis com o exercicio da autonomia municipal, destacando que o interesse
local € comum aos Municipios e ao Estado.

Ao tratar especificamente do saneamento basico o STF invocou o inciso IX
do artigo 23 da Constituicao que confere competéncia comum a Unido, estados e
Municipios para promover a melhoria nas condicoes de saneamento.

Em decorréncia do referido preceito, bem como em razao das caracteristicas
do saneamento basico de monopolio natural, alto custo e execucao em varias
etapas, que frequentemente extrapola os limites politicos dos Municipios agrupados
em regides metropolitanas, aglomeracoes urbanas e microrregioes, nos termos do
artigo 25, § 3° da Constituicao, esta funcao publica passa a ter natureza de interesse

comum.

192 Relatério de Gestao e Situacao das Bacias PCJ 2011. Fundagéao Agéncia das Bacias PCJ. Sao

Paulo: 2011.

'% Supremo Tribunal Federal. Disponivel em:

http://www.stf. jus.br/portal/processol/verProcessoAndamento.asp?incidente=1714588 Acesso em:
6/10/2014.
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O STF prosseguiu ressaltando que a integracao dos Municipios com tais
caracteristicas com relacao aos servicos de saneamento basico pode ser feita
voluntariamente ou por compulsoriamente, obedecendo ao estatuido na lei
complementar estadual que instituir a aglomeracao urbana. A integracao pode ter
dois fundamentos (i) atender adequadamente as exigéncias de higiene e saude
publica e (ii) viabilizagcao técnica e econémica aos Municipios menos favorecidos.

A decisao esclareceu que "a ma conducao da funcao de saneamento basico
por apenas um Municipio pode colocar em risco todo o esforco do conjunto, além
das consequéncias para a saude publica de toda a regidao.”

Sob o viés da constitucionalidade da reparticao de competéncias, o STF
indicou que "€ necessario que o poder decisorio e 0 poder concedente se
concentrem nas maos de um unico ente para preservacao do autogoverno e da
autoadministracao dos Municipios.”

Tal decisao reconheceu a titularidade do servico ao colegiado formado pelos
Municipios e pelo estado. Destacou que a participacao dos entes no colegiado nao
precisa ser paritaria, mas deve-se evitar a concentracao decisoria em apenas um
integrante do referido colegiado.

Assim concluiu o STF que nos casos previstos no § 3° do artigo 25 da
Constituicao da Republica o interesse local ndao € exclusivo de cada Municipio
isolado, mas deve ser compartilhado entre todos os Municipios e o Estado quando
vierem a ser instituidas regides metropolitanas, aglomeracoes urbanas e
microrregioes.

O compartilhamento podera ser formalizado voluntaria ou compulsoriamente,
utiizando o STF como fundamento o argumento da protegao integral do meio
ambiente e da dignidade da pessoa humana, eis que a gestao compartilhada tera
como objetivo prevenir que o esforco de um ente na preservacao ambiental venha a
ser comprometido com eventual descaso de outro ente. Complementou ressaltando
que, por se tratar de monopdlio natural, a unido dos Municipios, com a gestao
compartilhada com o Estado, implicara em ganhos de escala, beneficiando o meio
ambiente e a populacao atendida.

A Lei 13.089 editada em 12/1/2015 instituiu o Estatuto da Metropole e alterou
o Estatuto da Cidade no que diz respeito a gestao compartilhada dos servigos
publicos no ambito das regidoes metropolitanas e em aglomerados urbanos
instituidos pelos Estados. A Lei estabeleceu diretrizes gerais para o planejamento,
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gestao e execucao das fungoes publicas de interesse comum, normas gerais para o
plano de desenvolvimento urbano integrado e demais instrumentos de governanca
interfederativa e critérios para o apoio da Unido em acdes que envolvam tais
atividades.

A referida Lei, em conjunto com as decisées do Supremo Tribunal Federal
acima elencadas, nao deixa duvida acerca da titularidade comum entre municipios e
Estados nas regides metropolitanas e aglomeracoes, bem como, define a
responsabilidade compartilhada entre os trés entes federados na promocao do

saneamento basico.

2.5 COMPETENCIA LEGISLATIVA AMBIENTAL COM REFLEXOS NO
SANEAMENTO BASICO

Conforme sera detalhado nos itens seguintes, a competéncia comum para
legislar sobre saneamento basico somente podera ser exercida pelos Estados caso
nao exista norma federal a regular o tema. De outro lado, os Estados possuem a
atribuicao para legislar sobre saneamento basico desde que o objeto tenha relacao
direta com a prote¢cdo ao meio ambiente, cuja competéncia legislativa € defina pela
Constituicao Federal como sendo comum a todos os entes federados. Diante desta
circunstancia, analisou-se a competéncia legislativa em matéria ambiental, eis que
esta pode ser utilizada par regulamentar os servicos de saneamento basico.

No dizer de SILVA'®, competéncia:

"¢ a faculdade juridicamente atribuida a uma entidade ou a um 6rgéo ou
agente do Poder Publico para emitir decisdes. Competéncias sao as
diversas modalidades de poder de que se servem os orgaos ou entidades
estatais para realizar suas fungdes.”

A distribuicao de competéncia entre os entes integrantes da Federacao ¢
tratada pela Constituicao da Republica em duas vertentes'®: (i) competéncia

legislativa, que € a capacidade de editar leis que irdo regular a prestacao dos
servicos, que pode ser privativa (artigo 22), concorrente (artigo 24) ou suplementar

% SILVA, José Affonso da. op. cit. p. 481.
% MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit. p. 386.
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(artigo 22 § 2° e 30, 1l); e (ii) competéncia executiva, que € a prestacao material dos
servicos, podendo ser privativa (artigo 21) ou comum (artigo 23)'%.

COELHO"™ indicou que no Direito Constitucional a competéncia concorrente
¢ a “faculdade atribuida por lei, para realizar uma agado comum”. Diverge da
competéncia comum, que € a “faculdade que a lei concede a um ou varios
funcionarios, juiz ou tribunal, para apreciar e julgar certos pleitos ou questoes”. O

seguinte excerto elucidativo merece ser transcrito:

"Tanto a comum guanto a concorrente tratam de ag¢des conjuntas, mas a
primeira ocorre na atividade propriamente administrativa do Estado e na
judicante, e a segunda se da em relacdo a atividade legiferante, ou
normativa no mais amplo sentido.”

MACHADO'® informou que o meio ambiente esta previsto na Constituicao
como sendo de competéncia comum dos trés entes federados. Porém, a atividade
normativa concorrente possui limites temporal e qualitativo. O exercicio da atividade
legislativa plena pelos Estados em matéria ambiental somente iréa ocorrer quando
nao houver lei federal que estabeleca normas gerais. Nas palavras do autor: "a
norma estadual nado pode exorbitar da peculiaridade ou do interesse proprio do
Estado e tera de se ajustar ao disposto em norma federal ambiental superveniente.”

O autor ponderou que a Constituicao nao define norma geral, sendo que o
conceito doutrinario indica que esta estabelece a mesma regra em um determinado
espaco territorial, que pode ser o Pais como um todo, determinada regiao, bioma,
ecossistema, bacia hidrografica, ou ainda, somente uma espécie animal ou vegetal.

MACHADO esclareceu que na Alemanha a Uniao somente podera editar
normas de cunho ambiental diante da necessidade de atuagéo federal, caso ocorra

alguma das seguintes situagoes:

"1. porque uma questdo néo pode ser regulamentada eficazmente pela
legislacéo nos diferentes Estados (Lander);

1% A doutrina propoe outras formas de classificar as competéncias dos entes federados quanto a

forma, ao contetdo, a extensao e a origem, entretanto, o aprofundamento sobre tais classificacoes
nao guarda relacéo imediata com o presente trabalho e pode ser consultado em SILVA. p. 481.

97 COELHO, Luiz Fernando. A Competéncia Concorrente em Direito Ambiental. /n Revista de
Informacao Legislativa. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢cdes Técnicas, a. 29 n. 114
abr./jun. 1992.

1% MACHADO, Paulo Affonso Leme. Competéncia comum, concorrente e supletiva em matéria
de meio ambiente. /n Revista de informacéo legislativa. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de
Edicées Técnicas, v. 33, n. 131. p. 167-174, jul./set. 1996.
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2. porque a regulamentagédo de uma questdo por uma lei de um Estado
(Land) poderia afetar os interesses de outros Estados (Lander) ou da
coletividade;

3. porque a protecdo da unidade juridica ou econdmica e especialmente a
manutengcéo da homogeneidade das condi¢cdes de vida além das fronteiras
de um Estado (Land) exige tal medida”.

O autor prosseguiu esclarecendo que a competéncia suplementar dos
Estados e Municipios somente podera ser exercida diante da existéncia de norma
federal, eis que "ndo se suplementa uma regra juridica simplesmente pela vontade
de os Estados inovarem diante da legislacao federal.” Concluiu assim que a
atividade legislativa suplementar esta condicionada "a necessidade de aperfeicoar a
legislacao federal”, reportando ao conteudo do artigo 5° § 3° da Constituicao de
1934 que fazia referéncia a possibilidade dos Estados editarem leis para suprir
lacunas e deficiéncias da legislagao federal, sem dispensar a exigéncia desta.

ANTUNES'® defendeu que apesar do inciso IV do artigo 22 da Constituicao
estabelecer a competéncia legislativa privativa da Uniao para legislar sobre aguas, o
inciso VI do artigo 23 determinou a competéncia comum dos trés entes da
Federacao na protecao do meio ambiente e combate a poluicao como competéncia
administrativa. Entendeu ser evidente que para cumprir tal funcao cabe aos Estados,
Municipios e Distrito Federal a competéncia legislativa "desde que voltada para o
combate a poluicao e para a protecao do meio ambiente”.

O doutrinador criticou a amplitude das competéncias privativas da Unido
entabuladas no artigo 22 da Constituicao. Em suas palavras, "tal quantidade de
competéncias privativas, quando mesclada com as concorrentes, gera uma teia que
muito pouco, ou quase nada, resta para os demais entes federativos.”

O autor prosseguiu referindo que a competéncia comum € uma verdadeira
"armadilha”, eis que o legislador nao indicou a origem dos recursos necessarios para
sua implementacao, trazendo como consequéncia a dependéncia de Estados e
Municipios junto a Unido. Concluiu a critica face o desprezo constitucional ao
principio da subsidiariedade, referindo que o critério atual nao € claro ou
minimamente compreensivel, que deveria fundamentar a prestacdo do servico

publico da maneira mais adequada ou com maior protecao ambiental.

% ANTUNES, Paulo de Bessa. op. cit. p. 1151 e p. 99.
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O constitucionalista CANOTILHO''®, baseado na classificacao tradicional da
triparticao de poderes, indicou que as competéncias do poder politico sao reveladas
pelos vieses legislativo, executivo e judicial. Informou que as competéncias podem
ter como origem a constituicao, a lei ou atos administrativos.

Interessa para o presente estudo a separacao de competéncias legislativa e
executiva (ou administrativa) entre os entes da Federacao referidas por
CANOTILHO, de forma que serdo aqui consideradas as competéncias fixadas na
constituicao e contempladas na Lei 11.445/2007.

MEIRELLES™ tratou a divisdao de competéncia material de forma nao
conclusiva, justificando na auséncia de critério técnico e na constante alteracao dos
Servicos que sao considerados publicos, bem como, em funcdo do prestador, que
ora esta a cargo dos Estados e ora dos Municipios. Buscou fixar como parametro
para a reparticao de competéncia material com base na premissa de que 0s servicos
da Unido e dos Municipios sao enumerados, sendo 0s remanescentes de atribuicao
dos Estados.

Contudo, prosseguiu 0 autor ressaltando que a categorizacao igualmente
padece de objetividade absoluta eis que sao atribuidos aos Municipios 0S servicos
de interesse local, que € conceito relativo na medida em que o interesse local
sempre guarda reflexo no interesse regional e nacional, bem como, o de interesse
regional ou nacional refletem localmente, podendo restar duvidas acerca do titular,
mormente no caso do saneamento que possui viés ambiental e de saude publica,
cuja atribuicao € dos trés entes da federacao.

Entretanto, o autor concluiu que prevalece, no entanto, o conceito fundado
na “preponderancia” do interesse local sobre o0s demais interesses para que a
Constituicao tenha fixado a competéncia municipal, afastando a estadual ou federal.

A doutrina de MORAES""? indica que a reparticao de competéncia entre as
entidades que compoe o Estado Federal no Brasil € a predominancia do interesse,
destacando que este principio define que & Uniao cabe tratar das matérias com
predominancia do interesse geral; aos Estados competem as matérias de interesse

regional predominantemente; € aos Municipios sao destinados 0s assuntos com

" CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigao. 7. ed.

Coimbra: Almedina, 2003. p. 546.
""" MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit. p. 386-388.
"2 MORAES, Alexandre de. op. cit. p. 284.
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predominancia do interesse local. A seu turno, cabem ao Distrito Federal as
competéncias estaduais e municipais.

A teoria da prevaléncia do interesse tende a levar a conclusao de que o
saneamento basico poderia apresentar caracteristica de interesse imediato dos
Estados, dado o carater ambiental, que engloba a protecao de mananciais e
protecao dos corpos receptores do esgoto, e de saude publica. GALVAO JUNIOR™
destacou os impactos importantes dos servicos de agua e esgoto sobre a saude, o
ambiente e a cidadania. Entretanto, nao € esta a interpretacao dominante, que tem
caracterizado a atividade como item da infraestrutura urbana para considera-lo como
sendo de interesse local.

BELTRAO™* criticou a aplicabilidade prética do preceito constitucional que
concedeu atribuicao legislativa aos Estados em matéria ambiental. Sob sua otica, o
Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA, na condi¢cao de integrante do
Sistema Nacional de Meio Ambiente - SISNAMA com funcdoes consultiva e
deliberativa, se mantém atuando como o principal editor de normas ambientais, o
que acaba por anular a atuagao dos seus congéneres estaduais. Ressaltou que 0s
orgaos estaduais vém exercendo no SISNAMA apenas funcbes de seccionais
responsaveis pela execucao de programas e projetos, bem como de controle da
fiscalizacao.

Ao tratar da competéncia concorrente entre a Uniao, Estados, Municipios e
Distrito Federal, MORAES'" ensinou que a doutrina tradicionalmente classifica-a em
(i) cumulativa, quando nao ha limites prévios para seu exercicio por parte de um ente
e em (ii) nao cumulativa, também chamada de reparticao vertical, onde se reserva a
cada ente parcela definida de competéncia legislativa para tratar da matéria.

O autor esclareceu que a Constituicao brasileira foi formatada com base no
sistema da distribuicao de competéncia concorrente ndo cumulativa, conforme regra
do artigo 24 e seus paragrafos, cabendo a Uniao o estabelecimento de normas
gerais e aos Estados e ao Distrito Federal sua complementacao e especificagao
mediante leis proprias.

" GALVAO JUNIOR, Alceu Castro. op. cit. P. 548.
" BELTRAO, Antonio Figueiredo Guerra. A competéncia dos Estados federados em meio
ambiente a partir da ordem constitucional de 1988. Revista de informacéo legislativa, v. 40, n. 159.
H.57-12,jul./set. 2003.

MORAES, Alexandre de. op. cit. p. 295.
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Textualmente os paragrafos do artigo 24 da Constituicao estabelecem que
no ambito da legislacao concorrente, a competéncia da Uniao limitar-se-a a fixar
normas gerais; a competéncia da Uniao para legislar sobre normas gerais nao exclui
a competéncia suplementar dos Estados; inexistindo lei federal sobre normas gerais,
os Estados exercerdao a competéncia legislativa plena para atender a suas
peculiaridades; e por fim, a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais
suspende a eficacia da lei estadual, no que Ihe for contréario.

MORAES'® ressaltou que esta forma vertical de dividir a competéncia
legislativa entre a Uniao e os Estados € derivada da Constituicao de Weimar, que
permite ao governo federal fixar normas gerais sem regular detalhes ou
peculiaridades regionais, as quais devem ser tratadas por cada Estado-membro
mediante adequacao da legislacao ao local de sua aplicacao.

MOHN"" indicou que as constituicoes de Weimar (1919) e da Austria (1920)
relacionavam as competéncias legislativas exclusivas da Unido (Reich), podendo
ainda editar normas gerais sobre determinadas matérias, delegando aos Estados o
detalhamento. Neste momento foi estabelecido que a lei federal se sobrepunha as
leis estaduais, desde que a matéria fosse de competéncia da Uniao. Entretanto, foi a
Constituicao Austriaca de 1920 que trouxe a conformacao atualmente também
adotada pela Alemanha, na qual compete & Uniao desempenhar a producéao
legislativa, inclusive sobre principios, ficando com os Estados (Ldnder) a execugao,
cabendo a estes também a competéncia legislativa remanescente. Tal metodologia
inaugurou o sistema de comunicagao entre a legislacao federal e execugao estadual.

HORBACH'"® ensinou que a Reforma Federativa havida na Alemanha em
2006 introduziu o conceito de “direito de divergéncia” no texto constitucional. A
competéncia legislativa de divergéncia concede maior autonomia aos Estados, que
poderao efetivar de forma mais efetiva as peculiaridades regionais, eis que a lei
estadual divergente passaré a ter prioridade na aplicacao face a lei federal,
permitindo a concretizacao do principio da subsidiariedade. No mesmo sentido, foi
fortalecido o principio da fidelidade federal, por meio do qual os Estados devem guiar
suas escolhas legislativas de modo a privilegiar a integracao nacional, com base no

"® MORAES, Alexandre de. op. cit. p. 295.

"7 MOHN, Paulo. op. cit. p. 218.

""® HORBACH, Beatriz Bastide. A competéncia legislativa concorrente de divergéncia do Direito
alemao. Revista de informacéao legislativa, v. 49, n. 193. p. 171-182, jan./mar. 2012.
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preceito de que para um estado federal ter éxito todas as esferas devem colaborar
para a unidade da federacao.

9

A atual Constituicdo Alema'™ definiu os limites da distribuicao de

competéncia legislativa concorrente ou vertical no artigo 70, com o seguinte teor:

“Divisao de competéncias entre a Federacéo e os Estados (1) Aos Estados
cabe o direito da legislacéo, desde que esta Lei Fundamental n&ao atribua a
Federacao a competéncia da legislacédo. (2) A delimitacdo de competéncia
entre a Federacéo e os Estados rege-se pelas disposi¢coes da presente Lei
Fundamental sobre a legislacao exclusiva e a legislacdo concorrente.”

O artigo 71 estabeleceu os parametros da competéncia legislativa exclusiva
e o item 1 do artigo 72 faz 0 mesmo com relacao a legislagdo concorrente, com o
seguinte texto: "No dominio da legislagao concorrente, cabe aos Estados a
faculdade de legislar, enquanto e na medida em que a Federacdo nao faca uso,
atraves de lei, da sua competéncia legislativa.” O item 3 do artigo 72 indicou o rol de
matérias que os Estados alemaes podem editar “regulamentos distintos”, apos
fixadas as normas gerais pela Federacao. Na sequéncia, o artigo 73 estabeleceu as
matérias de legislacao exclusiva da Federacao e o artigo 74 elencou as matérias de
legislagcao concorrente.

O item 3 do artigo 72, que trata da legislacao concorrente, indicou que 0s
Estados podem adotar, por lei, regulamentos distintos sobre o regime hidraulico, sem
regulamentos referentes a substancias ou instalacoes, entre outras matérias
descritas em seus incisos. No mesmo sentido, o artigo 74 relacionou as matérias
sujeitas a legislacao concorrente, referindo no item 32 o "regime hidraulico”, que
engloba os servigos de agua, esgoto e drenagem urbana.

No Brasil, no ambito da legislacao infraconstitucional, o artigo 3° da Lei
10.257/2001 — Estatuto da Cidade, em consonancia com a Constituicao, indicou no
artigo 3° que compete a Uniao legislar acerca da politica urbana e atribuicoes dos
entes federados. Nos itens Il e IV estabeleceu que tal competéncia deve ser
exercida por iniciativa propria da Uniao e em conjunto com Estados, Municipios e
Distrito Federal, bem como, instituir diretrizes para 0 saneamento basico, entre

outros itens de infraestrutura urbana.

" MENDONCA, Assis (tradutor); CARVELLI, Urbano (revisor). Lei Fundamental da Republica
Federal da Alemanha. Traducéo de Assis Mendonca. Aachen, 2011. Disponivel em: https://www.btg-
bestellservice.de/pdf/80208000.pdf. Acesso em: 15/7/2014.


https://www.btg-
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2.5.1 Reparticao de Competéncia Legislativa em Saneamento Basico

A distribuicao de competéncia legislativa em matéria de saneamento basico
se encontra fixada na Constituicdo da Republica de 1988, em cujo artigo 21, XX
estabelece que compete & Unido "instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano,
inclusive habitacao, saneamento basico e transportes urbanos”.

A questao ¢ fundamental, eis que, conforme lecionou ANTUNES'®, a atual
distribuicao constitucional de competéncias gera inseguranga juridica com
consequente fragilizacao ambiental. Considera que "a definicao das competéncias €
importante para saber quais sao as entidades responsaveis pela fiscalizagao da

atividade”, na medida em que:

"o poder de policia sobre determinada atividade integra as atribuicdes da
pessoa de direito publico interno dotada de competéncia legislativa no
assunto, visto que o poder de policia € uma decorréncia da competéncia. O
sistema federativo adotado por nosso Pais, contudo, cria situacdes que nao
sao juridicamente claras. Alias, esse € um tema recorrente em todos 0s
paises que adotam o chamado modelo do federalismo cooperativo.”

Além da critica tecida contra a aparente falta de clareza da Constituicao, o
autor igualmente critica a postura do STF, que vem decidindo que as "competéncias
privativas se sobrepoe as competéncias concorrentes, o que significa na pratica um
regime muito centralizado e centralizador.”

O autor prossegue ponderando que o regime de reparticao de competéncias
legislativas da Constituicao Brasileira, embora aparentemente descentralizador,
acaba por se revelar "um sistema complexo e que, nem sempre, funciona de modo
integrado, como seria de se esperar e que tende a operar como uma forca
centripeta.” Revela que tais dificuldades possuem como possiveis causas 0S
conflitos entre interesses locais, interburocraticos e dificuldades inerentes ao regime
federativo tripartite. Concluiu o raciocinio alertando para o resultado prejudicial da
referida indefinicao, tanto para o meio ambiente quanto para a atividade produtiva.

2 ANTUNES, Paulo de Bessa. op. cit. p. 97.
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A preocupacao do citado autor & acompanhada por FREITAS e FREITAS™
com relacao as aguas subterraneas, que conforme estabelecido pela Constituicao no
artigo 26, |, pertencem aos Estados, contudo, a Secretaria de Recursos Hidricos do
Ministério do Meio Ambiente interpreta que sao de dominio federal quando vierem a
ultrapassar os limites de um Estado, com desrespeito frontal ao texto constitucional.

MORAES'#? esquematizou a distribuicao constitucional de competéncia
legislativa e administrativa em funcao da reserva de campos especificos, com o
sequinte resultado: (i) Unido: poderes enumerados pelos artigos 21 e 22; (ii)
Estados: poderes remanescentes conforme artigo 25, § 1°; e (i) Municipios: poderes
enumerados no artigo 30. Ao Distrito Federal o § 1° do artigo 32 destinou os poderes
conferidos aos Estados e Municipios.

O autor'® ressaltou que o inciso Il do artigo 30 concedeu aos Municipios a
atribuicao de suplementar a legislacao federal ou estadual para o fim de suprir
omissoes e lacunas, sendo vedada a contradicao a legislacao dos citados entes. A
chamada competéncia suplementar com base neste dispositivo constitucional
apenas pode ser exercida pelos Municipios para ajustar a execucao de leis
estaduais ou federais as peculiaridades locais e desde que presente o requisito do
interesse local.

A distribuicao de competéncia legislativa traz consequéncias a fiscalizacao e
ao licenciamento. ANTUNES' destacou que as duas maiores dificuldades para as
atividades econémicas (incluindo-se as quatro atividades integrantes do saneamento
basico conforme a Lei 11.445/2007) sao a definicao do 6rgao responséavel pelo
licenciamento e pela fiscalizagao. Referiu o autor que tais dificuldades sao
verificadas tanto em conflitos havidos entre esferas administrativas diversas como
tambeém entre 6rgaos e institutos integrantes de uma mesma unidade da Federagao.

As areas comuns de atuagao administrativa paralela foram enumeradas no
artigo 23 da Constituicao, bem como, as areas de atuac¢ao legislativa concorrente se

encontram definidas no artigo 24.

?I FREITAS, Vladimir passos de, e FREITAS, Mariana Almeida Passos de. op. cit. p. 65.
2 MORAES, Alexandre de. op. cit. p. 285.

% Idem p. 301.

? ANTUNES, Paulo de Bessa. op. cit. p. 97.
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O paréagrafo unico do artigo 22 estabeleceu que lei complementar federal
podera autorizar os Estados a legislar sobre questoes especificas das matérias de
competéncia privativa da Uniao.

De acordo com o entendimento de GRANZIERA'™ ¢ da Unido a
competéncia para instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, incluindo o
saneamento basico, conforme leitura do artigo, 21 XX da Constituicado. Contudo, a
autora aponta que o artigo 24 estabelece competéncia comum aos trés entes
federados para legislar sobre “temas correlatos ao saneamento, como a protecao da
saude e do meio ambiente.”

BARROSO'?® sintetizou o tema ressaltando que em matéria legislativa a
Constituicao de 1988 concentrou na Unido a maioria absoluta das competéncias
para regular as aguas e o saneamento, com previsoes nos artigos 22, IV, 21, XIX
(gerenciamento de recursos hidricos e outorga de uso da &gua), 24, | (protecao
ambiental e controle da poluicao), e por fim, o artigo 21, XX com atribuicoes
especificas acerca da fixacao das diretrizes para 0 saneamento basico.

Este autor prosseguiu reconhecendo que aos Estados a Constituicao, no
artigo 24, concedeu competéncia concorrente para legislar sobre saneamento
quando relacionado ao controle da poluicao. Considerou o0 autor que apesar de nao
haver previsao expressa acerca da competéncia legislativa dos Municipios para
legislar sobre saneamento basico, permanece a competéncia geral prevista no inciso
Il do artigo 30 para suplementar a legislacao federal e estadual, eis que afeta ao
conceito de interesse local.

Contudo, ao refletir acerca da hierarquia das normas emitidas pelos entes
federados em matéria ambiental, COELHO'?” concluiu que a atividade legiferante
derivada da competéncia comum € relativa, pois, a menos que venha a ser editada
lei stricto sensu distribuindo competéncia aos demais entes, a norma federal sempre
iré prevalecer sobre a estadual e municipal. Entendeu o autor que “somente a lei

ordinaria pode definir o que seja interesse local ou regional”. O autor leciona que:

"Primeiramente, em caso da ocorréncia de leis federal e estadual
disciplinando a mesma matéria, o diploma legal a ser aplicado sera o
federal, a menos que se refira a mateira inequivocamente definida na
Constituicéo ou na lei ordinaria federal como pertencente a algada estadual.

> GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental. op. cit. p. 674.
16 BARROSO, Luis Roberto. op. cit. p. 7.
7 COELHO, Luiz Fernando. op. cit. p. 72.
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(...) somente a lei ordinaria federal podera dispor sobre o que seja matéria
especifica, ou de interesse local, regional ou estadual; na auséncia dessa
legislacao, as normas federais deverdo prevalecer, sejam elas de natureza
ordinaria ou regulamentar;”

A competéncia legislativa dos Estados em matéria de saneamento basico foi
objeto acao direta de inconstitucionalidade 2340/SC interposta pelo Governador do
Estado de Santa Catarina contra ato da Assembleia Legislativa, visando a
declaracao de inconstitucionalidade da Lei Estadual 11.560/2000, que estabelecia
que o Poder Executivo Estadual, por intermédio da sociedade de economia mista, a
"obrigatoriedade de suprir a falta de fornecimento normal de &agua mediante
caminhoes-pipa, sob pena de cancelamento automatico da conta do més em que
ocorrida a interrupcao.”'?®
Por meio de acordao publicado em 9/5/2013 o Supremo Tribunal Federal

fixou entendimento no seguinte sentido:

"Os Estados-membros ndo podem interferir na esfera das relacdes juridico-
contratuais estabelecidas entre o poder concedente local e a empresa
concessiondria, ainda que esta esteja sob o controle acionario daquele. Il -
Impossibilidade de alteracéo, por lei estadual, das condi¢cdes que se acham
formalmente estipuladas em contrato de concesséao de distribuicéo de agua.
lll - Ofensa aos arts. 30, |, e 175, paragrafo unico, da Constituicdo Federal.
IV - Acéo direta de inconstitucionalidade julgada procedente.”

Assim, a conclusdo é no sentido de que todos os entes da federacao
possuem competéncia para legislar sobre saneamento basico, entretanto, a
competéncia da Uniao se restringe a fixar normas gerais, aos Estados cabe
igualmente estabelecer normas gerais no que nao for conflitante com a legislacao
federal e legislar sobre controle da poluicao, podendo, por esta via, tratar de
saneamento, € aos Municipios cabe legislar sobre a prestacao dos servicos em si,
além da competéncia comum em matéria ambiental.

No que tange as competéncias da Uniao'?®, cabe ressaltar que a teoria do
federalismo informa que o nucleo do conceito de Estado Federal esta na reparticao

de poderes auténomos, conforme ensinamento de SILVA'*®. O autor destacou que a

128 Supremo Tribuna Federal. Disponivel em:

http://www.stf jus.br/portal/processol/verProcessoAndamento.asp?incidente=1871562 - Acesso em:
24/9/2014.

2% para aprofundamento do tema relativo as competéncias constitucionais da Uniao ver SILVA. p.
498-507 e MOHN. p. 221-224.

30 S|LVA, José Affonso da. op. cit. p. 498.


http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=1871562
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Constituicao dotou a Unido com parcela significativa de poderes, logicamente em
detrimento dos Estados, eis que os Municipios sequer eram entes federados no

ordenamento constitucional anterior'®".

2.6 COMPETENCIA MATERIAL OU ADMINISTRATIVA

Um Estado Federal somente pode existir a partir de uma delimitacao e
distribuicao de competéncias federativas'*’. No ensinamento de SILVA'®, a
distribuicao de competéncias federativas depende do movimento historico que levou
a criacao da federacao. Nos Estados Unidos a descentralizacao € maior €, portanto,
os Estados possuem maior autonomia. Ja no Brasil a autonomia dos Estados ¢
historicamente menor em razao da centralizacao mais acentuada. Além disso, a
previsao constitucional de competéncia exclusiva dos Municipios torna ainda menor
o remanescente de competéncias dos Estados.

Conforme ja tratado, bem como com base no ensinamento de SILVA, a
Constituicao adotou como principio geral a reparticao de competéncias com base na
predominancia do interesse. Assim, fixou competéncias para a Unido, quando ha
predominante interesse geral, nacional; competéncias para os Estados, quando se
tratar de predominante interesse regional; e competéncias dos Municipios, no caso
de assuntos de interesse local.

A critica formulada por SILVA reside na dificuldade cada vez maior de se
definir e por consequéncia distinguir onde ha interesse geral, nacional, local e
regional. Claramente o tema atinente ao saneamento basico enfrenta o referido
problema na medida em que o artigo 30, V da Constituicao atribui sua prestagao aos
Municipios, mas no artigo 23, IX trata como competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

1 Jdem p. 498. “A Uniao ficou ainda bem aquinhoada na partilha das competéncias federativas.

Dispoe de competéncia material exclusiva conforme ampla enumeracéo de assuntos no art. 21, de
competéncia legislativa privativa consoante discriminacéo constante do art. 22, de competéncia
comum com os Estados, distrito Federal e Municipios arrolada no art. 23 e, ainda, de competéncia
Iezqislativa concorrente com os Estados sobre temas especificados no art. 24.”
3% Idem p. 481. “Competéncia é a faculdade juridicamente atribuida a uma entidade ou a um 6rgao
ou agente do Poder Publico para emitir decisées. Competéncias séo as diversas modalidades de
%(gder de que se servem os 0rgdos ou entidades estatais para realizar suas fungoes”.

Idemp. 479.
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A regra adotada pela Constituicdo de 1988 para fixar a separacao de
competéncias inclui a enumeracao dos poderes da Uniao nos artigos 21 e 22, o
estabelecimento da competéncia remanescente dos Estados no § 1° do artigo 25 e
define os poderes que competem aos Municipios no artigo 30.

Contudo, SILVA ressalta que esta reparticao classica de poderes nao é
absoluta, pois nem sempre 0s poderes de tais artigos sao exclusivos, mas algumas
vezes apenas privativos. Ademais, a reparticao € combinada com a possibilidade de
delegacao de poderes prevista no paragrafo unico do artigo 22, definindo inclusive
atuacoes paralelas de todos os entes da administracao, conforme estabeleceu o
artigo 23, onde compete a Uniao a atribuicao de definir politicas, diretrizes e normas

gerais, cabendo aos Estados e Municipios a competéncia suplementar.

2.6.71 Reparticao de Competéncias na Prestacao de Servigos

Ao desenvolver sua atividade tipica o Poder Publico presta diversos servicos
e utilidades publicas aos cidadaos. SILVA™* identificou trés sistemas de execucao
dos servicos publicos, que sao: (a) sistema imediato, com funcionalismo proprio de
cada ente da federacao; (b) sistema mediato, no qual os funciondrios sao
precipuamente dos Estados, mantendo a Unidao um corpo reduzido de servidores
com atribuicoes de vigilancia e fiscalizacao; e (c) sistema misto, onde parte dos
servicos € executada por servidores federais e parte por servidores estaduais. No
Brasil vige o sistema de execucao imediata, sendo que cada ente da Federacao
possui e mantém quadro proprio de servidores.

MEIRELLES™® indicou que o poder de policia administrativa possui limites
na Constituicao da Republica. Asseverou que o0s principios da liberdade e
solidariedade humanas séao as fontes ideoldgicas dos Estados Demaocraticos, do que
decorre o que chamou de "relativismo social’, implicando na constante busca pelo
equilibrio entre os direitos de cada individuo e os interesses da coletividade, visando

o bem comum. Concluiu que desta conjuntura advém a ideia dominante da

¥4 SILVA, José Affonso da. op. cit. p. 484.
** MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit. p. 141.
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relatividade dos direitos, pois, caso os direitos individuais fossem absolutos estar-se-
la diante de uma hipotética soberania do individuo.

Assim, os interesses individuais sao subsumidos aos interesses coletivos na
medida em que a Lei prevé que o bem-estar social constitui premissa para a
organizacao da sociedade brasileira.

Tal premissa foi adotada no Brasil pela Constituicao de 1946, que no artigo
147 estabeleceu que "O uso da propriedade sera condicionado ao bem-estar social”,
e possui destague na Constituicao de 1988, com presenca no preambulo. Também
fundamentou os conceitos contidos no paragrafo unico do artigo 23, cujo inciso 1X
trata do tema relativo ao saneamento basico, no artigo 186, que estabeleceu da
funcao social da propriedade, artigo 219 que tratou da ciéncia e tecnologia, no artigo
230 que trata da familia, no artigo 231, que trata dos indios e, principalmente, no
artigo 193, que sozinho constitui o0 Capitulo | do Titulo VIII que trata da ordem social
com a seguinte redacao: "A ordem social tem como base o primado do trabalho, e
como objetivo 0 bem-estar e a justica sociais”.

A guisa de exemplo acerca da inviabilidade técnica de se reconhecer a
titularidade apenas aos Municipios em regides metropolitanas, conurbacoes e
microrregioes, pode-se utilizar a Regiao Metropolitana de Curitiba, que conta com
sistema integrado de abastecimento de agua e coleta de esgoto, por meio do qual 12
municipios sao abastecidos por cinco grandes estacoes de tratamento de agua, cuja
agua bruta provém de quatro grandes reservatorios artificiais situados em parte
destes municipios”e. Com relacao ao esgoto a situacao nao difere da agua. A quase
totalidade do esgoto gerado em tais municipios € transportado para Curitiba, onde €
tratado em quatro grandes estacoes, sendo o efluente lancado na bacia do Rio
Iguacu, ocasionando inclusive transposicao de microbacias neste processo.

CANOTILHO"™' apresentou trés distincoes acerca do modo pelo qual a
competéncia administrativa & distribuida entre os 6rgados do Poder Publico: (i)
competéncias constitucionais escritas expressas; (i) competéncias constitucionais
escritas implicitas; e (iii) competéncias nao escritas.

Diante desta classificacao tem-se que a titularidade dos servicos de
saneamento basico constitui forma de competéncia constitucional escrita implicita,

eis que a Constituicdo nao definiu expressamente que o Municipio seria o detentor

'*® Companhia de Saneamento do Parana. op. cit. p. 43.

37 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. op. cit. p. 548.
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de tal atribuicao, porém, a conclusao acerca da titularidade esta baseada nos
dispositivos constitucionais a seguir estudados, notadamente o artigo 30, V.

O mesmo raciocinio cabe para classificar o saneamento basico como
"servigo publico”. Nao ha texto constitucional que descreva objetivamente que se
trata de servico publico, porém, tal conclusao pode ser obtida por meio da analise do
comando contido no inciso IX do artigo 23 e do inciso 1V do artigo 200, que tratam da
competéncia dos entes federados na formulacao de politicas publicas, com mencao
ao saneamento basico como atividade de interesse imediato do Poder Publico nas
trés esferas administrativas.

O constitucionalista BARROSO'® classificou as competéncias materiais em
politico-administrativas, legislativas e tributarias, que podem ser exercidas de forma
exclusiva ou em comum entre os trés entes federados. Referido autor esposou
entendimento de que as competéncias tributdrias (em regra exclusivas) nao séao
relevantes para a questao do saneamento bdsico'*. Porém, nao ha competéncia
exclusiva em matéria de saneamento basico, sendo tal atribuicao de carater comum
(artigo 23 da Constituicao) ou de carater concorrente (artigo 24 da Constituicao).

Segundo o autor o comando contido no inciso IX do artigo 23 da
Constituicao trouxe a competéncia comum dos entes da federacdo para a promocao
da melhoria das condigdes de saneamento basico. Ponderou que a norma nao
estabelece a titularidade do servico, mas franqueia a possibilidade de qualquer dos
entes federados agir visando o melhor resultado na prestacao dos servicos, sendo
esta a finalidade constitucional da cooperacao produtiva.

Todavia, o paragrafo unico do artigo 23, em redacado dada pela Emenda
Constitucional n° 53, de 2006, informou que "Leis complementares fixarao normas
para a cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.”

Por sua vez, a titularidade estatal da prestacao do servico publico esta
descrita expressamente no artigo 175, que estabeleceu: "Incumbe ao Poder Publico,

na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre

¥ BARROSO, Luis Roberto. op. cit. p. 3.

3% 0 autor do presente trabalho entende que a questao tributaria deve ser melhor analisada para
permitir conclusao acerca da relevancia do tema quando relacionado aos servigcos de saneamento
basico, contudo, tal digresséo extrapola os limites da presente investigacéao.
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através de licitagao, a prestacao de servicos publicos”, servindo como exemplo de
competéncia constitucional expressa.

GRANZIERA'™, com fundamento do artigo 23, IX da Constituicao, defendeu
que a competéncia administrativa para a promog¢ao de programas de saneamento €
comum aos trés entes federados. Tal posicao estaria reforcada pelo inciso IV do
artigo 200 que estabeleceu a participagdo do Sistema Unico de Saude — SUS na
formulacao e execucao das acdes de saneamento basico. Porém, a autora nao
mencionou a questao da titularidade, que, conforme acima referido, pertence ao
poder publico local, devendo ser compartilhada no caso de regides metropolitanas,

aglomeracoes urbanas e microrregioes.

2.6.2 O "Interesse Local”

Durante seminario a respeito do tema "Federalismo e o fortalecimento do
Poder Local”, o politico André Franco Montoro proferiu definicao acerca do chamado

principio da subsidiariedade, que orienta a nogao de federalismo participativo.

I‘I4‘I

Referido pronunciamento foi transcrito por CAVALCANTI™' nos seguintes termos:

"¢ um principio de bom senso, tudo o que puder ser feito no Municipio deve
ser feito por ele, o que ele ndo puder, o Estado vem em auxilio, o que o
Estado nao puder a Uniado subsidia. Parto do principio de que, tudo o que
puder ser feito por uma entidade menor, ndo deve ser feito por um
organismo maior, € o Governo mais proximo da populacao, e eu menciono
alguns principios: primeiro, tudo aquilo que puder ser feito pela propria
sociedade deve ser feito por ela, quando ela ndo puder fazer, o Estado
interfere, mas néo se trata de um Estado minimo ou maximo, mas sim do
Estado necessdério. (...) A Unidao deve ficar com os poderes que nem o
Estado, nem o Municipio € nem a sociedade podem fazer de forma
adequada ao interesse publico. Diretrizes gerais, seguranca publica,
relagbes internacionais mas, principalmente, diretrizes. A execucgéo,
excepcionalmente, s6 quando ela realmente ndo puder ser realizada por
instancias menores. Esta € uma boa sintese do que se poderia chamar de
principio da subsidiariedade.”

A autora informou que o principio da subsidiariedade foi contemplado na
formulacao das bases da Unido Europeia, relatando que o Tratado de Maastricht, de

" GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental. op. cit. p. 674.
"1 CAVALCANTI, Thais Noaves. op. cit.
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7/2/1992, indicou no artigo 3b que a entidade superior (Uniao Europeia) atuara de

forma suplementar aos Estados soberanos. O artigo possui a seguinte redacao:

"A Comunidade intervira segundo o principio da subsidiariedade, somente e
na medida em que os objetivos de acéo previstos ndo possam ser
suficientemente realizados pelos Estados membros”,

A autora prosseguiu informando que as constituicoes da Italia e Portugal
prestigiaram o mesmo conceito, o qual foi aperfeicoado pela doutrina italiana em
subsidiariedade vertical, quando trata das relagées entre os entes federados (Uniao,
Estado, Regido, cidades) e horizontal, dirigido as relacoes entre Poder Publico,
empresas, associagoes e pessoa.

A logica do principio da subsidiariedade na sua forma vertical foi seguida
pela Constituicao Brasileira de 1988, que no artigo 30 estatuiu que compete aos
Municipios legislar sobre assuntos de interesse local.

Extrapolando a matéria exclusivamente formal indicada no caput do artigo
30, o inciso V do mesmo artigo estabeleceu que compete aos Municipios “organizar
e prestar, directamente ou sob regime de concessao ou permissao, 0S Servigos
publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater
essencial”.

Conforme rapidamente discorrido acima, o conceito juridico de interesse
local é de dificil definicao. Este é também o entendimento de MORAES'* que refere
0 interesse local como sendo aquele que diz respeito "mais diretamente as
necessidades imediatas do Municipio, mesmo que acabem gerando reflexos no
interesse regional (Estados) ou geral (Uniao)", devendo as hipdteses ser analisadas
caso a caso para se aferir a "predominancia do interesse” destinada a verificar se se
trata de competéncia do Municipio.

BARROSO' defendeu que o denominado principio da subsidiariedade
impoe que 0s servicos de interesse tipicamente local, assim considerados aqueles
que podem ser prestados adequadamente pelos Municipios e se relacionem
especificamente com sua realidade, podendo ser enquadrados na regra do citado

inciso V do artigo 30.

"2 MORAES, Alexandre de. op. cit. p. 299.
** BARROSO, Luis Roberto. op. cit. p. 10.
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O autor ressaltou que a existéncia de trés niveis de poder sobre 0 mesmo
territorio naturalmente ira acarretar sobreposicao de interesses locais, regionais e
nacionais. Porém, este fato nao afasta a possibilidade da aplicacao do critério da
predominancia do interesse'*.

Por se tratar o saneamento basico de servi¢co publico de interesse local, no
dizer do referido artigo, sua prestacao € atribuicao dos Municipios, ressalvados 0s
casos de compartilhamento, conforme ja referido.

Contudo, como atribuicao material, a Constituicao indicou no artigo 23 como
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios "X
- promover programas de construcao de moradias e a melhoria das condi¢oes
habitacionais e de saneamento basico”. Tal competéncia material também recebeu a
atencao do legislador constituinte no capitulo que trata da saude (secao Il do
capitulo Il do titulo VIII).

O inciso IV do artigo 200 determinou que ao sistema unico de saude
compete, além de outras atribuicoes, a de participar da formulacao da politica e da
execucao das acoes de saneamento basico.

Tomando por base o paragrafo unico do artigo 23 da Emenda Constitucional
53/2006, MORAES'" classificou os servicos publicos de saneamento bésico como
competéncia administrativa comum.

BARROSO'*® propés como sugestao para pacificar a questao que a Uniao,
utilizando sua competéncia legislativa para instituir diretrizes sobre saneamento
basico (artigo 21, XX), sobre aguas (artigo 22, IV) e a respeito da cooperagao entre
os entes da federacao acerca do saneamento basico (artigo 23, paragrafo unico e
artigo 241), edite lei nacional fixando critérios técnicos destinados a identificar e
distinguir o interesse comum do interesse local.

A proposicao € justificada com argumentos pragmaticos, apresentando o que
considera vantagens da seguranca juridica acerca do exercicio da titularidade dos
servicos de saneamento em conurbagoes: (i) grau de certeza juridica, evitando
flutuacoes doutrindrias; (i) evitar disputas decorrentes das referidas interpretacoes;
(iii) balizar a acao dos Estados na definicao dos servicos de interesse comum; (iv)
evitar situacoes teratologicas de estabelecimento de regides metropolitanas sem

" Jdem p. 12. O autor discorre acerca do interesse comum no caso de regiées metropolitanas, tema

sera tratado adiante em capitulo especifico.
** MORAES, Alexandre de. op. cit. p. 289.
% BARROSO, Luis Roberto. op. cit. p. 20.
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corresponder com a situacao real de conurbacgao; e (v) seguranga juridica para
viabilizar investimentos no setor.

O autor ressaltou que a logica constitucional para a distribuicao de
competéncias seguiu o preceito da eficiéncia na prestacao do servico, indicando a
participacao do Estado como indutor da cooperacao federativa em aglomeracoes
urbanas, 0 que traz como consequéncia, na opinido do autor, melhores condi¢coes
para se obter a universalizagao, qualidade e modicidade das tarifas. No viés oposto,
no caso de Municipios isolados, este teria melhores condicoes para decidir acerca
da prestacao dos servi¢os, ndo havendo necessidade ou utilidade na interferéncia do
Estado.

Neste contexto, diante da competéncia constitucional legislativa da Uniao
para instituir diretrizes para o saneamento basico e da competéncia material para
promover a melhoria das condicdes de saneamento basico, bem como da atribuicao
material de participar da formulacdo da politica e da execucao das acoes do setor,
foi editada pela Unido a Lei 11.445/2007, que estabeleceu as diretrizes nacionais € a
politica federal de saneamento basico.

Contudo, entendeu BARROSO que a Unido se privou da oportunidade de
enfrentar a questao do interesse local, que poderia pacificar a divergéncia acerca da
titularidade para legislar e prestar o0s servicos nas regides metropolitanas,
aglomeracoes urbanas e microrregioes. A seu turno, o STF analisou a questao e
fixou critério juridico para determinar a competéncia comum em conurbacoes

instituidas por meio de lei complementar estadual.

2.7 MODELO DE FEDERALISMO COOPERATIVO PARTICIPATIVO

A licao de MOHN' indica que dois sao os modelos de federalismo, o
classico e o moderno, também chamado de participativo ou cooperativo. A
Constituicao Federal de 1988 adotou o segundo formato, que prevé que "uma
mesma matéria € dividida entre os diversos entes federativos, de forma

concomitante, operando uma distribuicao funcional de competéncias”, fazendo surgir

"7 MOHN, Paulo. op. cit. p. 217.
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as competéncias concorrentes (legislativas) e comuns (administrativas), permitindo a
atuacao de mais de um ente federativo acerca da mesma matéria.

Em definicao precisa, LOBO'® ressalta que:

"0 federalismo de competéncia concorrente ou cooperativo permite a
comunicaco entre os niveis federal e estadual, pois, no campo legislativo, a
Unido edita as normas derais e os Estados as ambientam, em larga
margem, as suas peculiaridades locais.”

Na sequéncia o autor teceu critica a Constituicao Brasileira de modelo
hibrido, que historicamente impode dificuldades para a realizacao das competéncias
reservadas aos Estados. O privilegiamento da Uniao em face dos Estados €
garantido inclusive pelo Supremo Tribunal Federal, que frequentemente vem
Jjulgando pela inconstitucionalidade, em favor da Unido, leis estaduais sensiveis aos
interesses locais.

A critica foi direcionada também aos Estados federados brasileiros, que,
segundo o autor, ndo se mostram adequadamente preparados para exercer a
competéncia legislativa concorrente. Asseverou que o equilibrio de forcas entre o
global e o local somente sera atingido com o fortalecimento dos Estados na condicao
de agentes da concretizacao do federalismo concorrencial ou cooperativo.

O autor concluiu entdo que os artigos 23 e 24 da Constituicao Brasileira
concederam poderosos instrumentos de fortalecimento dos Estados, notadamente
para a realizacao de direitos sociais € econémicos. A atuacao fortalecida dos
Estados membros, na visao do autor, € fundamental para o fortalecimento do pacto
federativo e a preservacao dos objetivos realizaveis do Estado social. Sugere que 0s
Estados membros deveriam agir de forma a: refor¢car o que € publico; garantir
politicas publicas; reforgar a administragao para garantir a prestacao dos servigos
publicos; simplificagcado de processos e desjudicializacao; eliminar a autofagia da
guerra fiscal.

Mediante opiniao contundente, ANTUNES'™® desconstruiu a terminologia
constitucionalista defendendo que a Unido € o grande centralizador da produgao
legislativa e das decisoes de carater ambiental, em detrimento da atuacao dos
Estados. Nos termos do autor:

8 LOBO, Paulo Luiz Netto. op. cit. p. 97.

¥ ANTUNES, Paulo de Bessa. op. cit. p. 101.
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"0 pacto federativo esta contido na Constituicado Federal e s6 nela. O que é
urgente, sob o meu ponto de vista, é o duplice reconhecimento do Estado
de Direito e do Federalismo, de forma que possamos sair do verdadeiro
atoleiro no qual se patina, se esperanca de sair, a implementacao do
federalismo ambiental no Brasil.”

GRANZIERA™ ao tratar da operacionalizacao das atribuicoes materiais,
esposou entendimento acerca da integracao entre as instituicoes das trés esferas
federadas com o seguinte objetivo que deve nortear a atividade empresarial e

estatal:

"E necessario, além da fiscalizacio e aplicacio de penalidades, algo mais:
que as instituicdes estejam bem aparelhadas, com técnicos treinados, e que
possam trabalhar junto com os empreendedores de boa-fé, assegurando a
protecdo do meio ambiente de forma racional, buscando a compensacéo e
a minimizagdo dos impactos negativos, além do desenvolvimento
economico e social, sempre de modo sustentavel.”

A autora prosseguiu afirmando que além da articulacao interinstitucional
deve ser promovida a padronizacdo e simplificacdo dos procedimentos
administrativos que regulamentam a questado ambiental no Brasil, para conferir
"maior seguranca juridica tanto aos administrados quanto ao proprio meio ambiente.”

Conforme visto, as competéncias legislativa e material sao delineadas pela
Constituicao. A despeito da duvida relativa apontada por MEIRELLES"™' com relacao
a falta de objetividade na definicdo do que seria servi¢o de interesse local em razao
da inter-relacao com os interesses regionais e nacional, € possivel concluir que o
critério da predomindncia do interesse local definiu a competéncia municipal para a
prestacao material dos servicos de saneamento basico.

Esta competéncia material ndo interfere na competéncia legislativa da Uniao
para prescrever diretrizes nacionais e tampouco dos Estados para redigir normas
gerais desde que compativeis com as diretrizes nacionais. No atual momento
historico referidas diretrizes foram estatuidas por meio da Lei 11.445/2007.

Por sua vez, a Lei 11.445/2007 nao detalha a regra geral do interesse local
fixado na Constituicao, porém, ao redigir a politica federal de Saneamento Basico,
trata a prestacdo sob o viés regional definindo como delimitagao fisica a bacia
hidrografica na qual esta inserido o nucleo urbano responsavel pela prestagao. Ou

*® GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Articulagao... op. cit. p. 110.
T MEIRELLES, op. cit. p. 388.
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seja, nao considera como absoluta a atribuicao municipal e tampouco a desloca para
o Estado, mas estabelece a bacia hidrografica como unidade de referéncia e diretriz
para o planejamento das ag0es de saneamento basico no ambito federal (artigo 48,
X). Igualmente estabeleceu que o plano de saneamento basico, de atribuicao do
titular, deve ser compativel com os planos de bacia hidrografica em que estiverem
inseridos (artigo 19, § 3°)"*2.

O Capitulo Il da Lei 11.445/2007 tratou do Exercicio da Titularidade,
estabelecendo critérios minimos para a prestacao de forma direta ou indireta,
contratacao de prestadores e regulacao. Com relacao ao controle social o inciso |l
do artigo 47 assegurou a participacao de orgaos governamentais relacionados ao
saneamento basico sem distinguir se o prestador ¢ local ou regional, o que garante a
atuacao do orgao estadual no caso de servico prestado pelo titular, direta ou
indiretamente. Na sequéncia, o Capitulo Il tratou da prestacao regionalizada dos
servicos, reforgando a presenca do Estado na atividade.

2.7.1 Contexto Historico

A atual conformacao da distribuicao de competéncias do saneamento basico
no Brasil evoluiu ao longo do tempo, com destaque para o periodo imediatamente
anterior & promulgacao da Constituicao de 1988.

GRANZIERA'™® apontou que a partir da segunda metade do século XX o
saneamento no Pais enfrentou trés periodos distintos: (i) vigéncia do Plano Nacional
de Saneamento — PLANASA,; (ii) diante da desaceleracao do PLANASA no inicio da
década de 1990 surgiu o periodo de vazio normativo e inseguranca juridica; e (iii)
edicao do marco regulatorio do setor com a Lei 11.445/2007.

Os autores REZENDE e HELLER'™* na obra "O saneamento no Brasil,
Politicas e interfaces” realizaram trabalho de levantamento historico acerca do tema
sob os vieses sociologico, pragmatico, de infraestrutura urbana e de atuacao do

poder publico, resultando em importante documento para consulta sobre 0s motivos

%2 Assunto tratado no item 1.5.3 desta dissertacao.

** GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental. ob. cit. p. 673.
" REZENDE, Sonaly Cristina e HELLER, Léo. op. cit.
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de o Brasil ainda nao ter atingido a universalizacao do saneamento basico até o
presente momento.

Os referidos autores indicaram que o modelo regionalizado adotado pela
Unidao com o PLANASA teve suas bases formuladas a partir de criticas ao modelo
municipalista vigente a partir da Constituicao de 1934, dada a inoperancia e
ineficiéncia dos Poderes locais em desempenhar a prestacao dos servicos.

2.7.2 O Saneamento no Brasil até o Periodo Imperial

REZENDE e HELLER'™ informaram que as acées sanitdrias no Brasil
Colénia até a primeira metade do Império (século XVI a meados do século XIX)
decorrem da formacado da sociedade brasileira, com contribuicbes das etnias
indigena, europeia e africana, culminando em um conjunto proprio de acoes de
saneamento que denominaram “identidade sanitaria”, que se disseminaram por todo
o territorio nacional, que ainda hoje se encontram presentes na sociedade brasileira.

Os autores informaram que durante o periodo colonial as medidas em
saneamento basico seguiram a mesma sorte da politica aqui aplicada naquela
época, com viés de transitoriedade, precariedade e provisoriedade. A baixa
densidade populacional e auséncia de importancia economica, social e politica das
comunidades locais resultou em poucas intervencoes por parte da metropole no
Brasil, no plano coletivo, at¢ meados do século XVIII. A descoberta do ouro provocou
0 adensamento de algumas vilas em regides de mineragao € nos portos
exportadores, implicando em demandas de abastecimento de dgua e afastamento
de esgoto, sempre equacionadas pontualmente pelo poder local.

A chegada da Corte portuguesa, aliada a necessidade de atendimento das
questoes de higiene nos portos, que foram abertos para comércio com as nagoes
amigas, fez surgir a primeira intervencao estatal em matéria de saneamento basico.
Para atender esta demanda especifica foi criado o cargo de “Inspetor-Mor de
Saude”, com atribuicoes limitadas a prover o saneamento na capital, que também

era a principal cidade portuaria.

** Idem. p. 83.
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Excecdao foi a construgao da cidade de Recife, administrada por Mauricio de
Nassau durante a ocupacao holandesa no litoral nordestino (1630 a 1654), que foi
erigida com sistemas de abastecimento de agua, afastamento de esgoto e drenagem
urbana, além de varias intervencoes relacionadas a infraestrutura urbana.

RESENDE e HELLER ensinam que as primeiras iniciativas em concessoes
de saneamento basico, ja no periodo imperial, foram influenciadas pelos ideais
liberais de Adam Smith, tendo sido assumidas por empreendedores ingleses, ja
estabelecidos como fornecedores de manufaturas originarias da Inglaterra.

Na sequéncia informam os autores que em 1849 foram criadas a "Comissao
Central de Saude Publica” e a "Comissao Central de Engenharia” e em 1850 a
"Junta de Higiene Publica”, que passaram a analisar 0s problemas sanitarios apenas
na capital do Império, com objetivo de diminuir as consequéncias da falta de higiene

publica da principal cidade e principal porto de exportacao.

2.7.3 Periodo Republicano e o Ingresso da Unido como Fomentadora do
Saneamento Basico

Apesar da proclamacao da Republica a situacao da auséncia de intervencao
do governo central se manteve equivalente ao regime anterior. A Republica recém
instituida possuia, até a segunda metade do século XX, pouca ingeréncia sobre o
poder local das cidades e Estados, que mantiveram a autonomia para resolver as
questoes locais, entre elas o saneamento. Admitia-se a intervencao do governo
federal apenas em casos excepcionais de epidemias e para sanear 0S portos
destinados & exportacao, conforme ensinamento de RESENDE e HELLER'™®. Sua
atuacao foi restrita as cidades de Recife, Salvador, Rio de Janeiro e Santos.

Apesar da titularidade permanecer local, a conscientizacado de parcela
significativa da populacao acerca importancia do saneamento basico como medida
de saude publica merecedora de atencao em todo o territorio nacional, motivou o
poder central a assumir responsabilidades na coordenacao das acoes de politica de
saneamento a partir da década de 1910"°7 até a década de 1950.

" Idem p. 1317.
7 Idem p. 171.
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No inicio do século XX surgiu o movimento sanitarista, a partir das
constatacoes advindas da redescoberta dos sertoes pela elite intelectual brasileira
no final do século XIX, bem como, da relacao entre auséncia de condicoes de
saneamento e as diversas epidemias de febre amarela, colera e variola que atingiam
principalmente as cidades mais populosas. Como as epidemias atingiam ricos e
pobres e atravessavam os limites dos sertdes e das cidades, prejudicando a
producdo nacional de exportacdo baseada na forca humana de trabalho, as
epidemias passaram a ser interpretadas como entrave ao desenvolvimento do Pais.

RESENDE e HELLER indicam que as oligarquias regionais cafeeiras, que
detinham o poder politico-econdmico, passam entdo a se conscientizar da
necessidade de modernizacao do Estado e da melhoria da infraestrutura urbana.
Este movimento implicou na assun¢ao pelo poder publico das atividades até entao
exercidas por concessionarios privados de origem inglesa, primeiramente com a
construcao de chafarizes publicos e o inicio do fornecimento de agua encanada as
residéncias das classes sociais mais abastadas. Neste momento historico foram
promovidas reformas estruturais nas cidades portuarias com interesse relevante,
notadamente Rio de Janeiro e Santos, com a participacao do engenheiro Saturnino
de Brito.

A assuncao dos servicos de saneamento por parte do Poder Publico ocorreu
principalmente em razao da insatisfacao da populacdo com os prestadores privados,
que direcionavam o atendimento a parcela da populacao que possuia condicoes de
pagar pelos servicos, que permaneceram inacessiveis a populacao de baixa renda,
na licao de RESENDE e HELLER.

Por outro lado, de nada adiantava prover 0s servicos apenas as camadas
abastadas, pois as epidemias iriam prosseguir caso 0 saneamento nao fosse provido
também a populacao humilde. Em decorréncia desta realidade, os servi¢cos foram
assumidos pelo poder publico local e incorporados a administracao direta dos
Estados, Municipios e Unido, e passaram entao a ser geridos de forma a atingir a

maior parcela possivel da populacao'®.

8 Jdem p. 127 *...A maioria das companhias privadas de saneamento teve vida curta — as excecoes
foram a City, companhia de esgotos do Rio de Janeiro, que atuou até 1947, e a Companhia City de

Santos, que atuou até 1953 — devido a insatisfacao da populagdo com a qualidade e a abrangéncia

reduzida dos servicos...”
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Em 1891 a primeira Constituicdo Republicana consolidou a auséncia de
intervencao do poder central nas questoes locais, que deveriam ser equacionadas
pelos Estados e Municipios. Previa o artigo 68 que "Os Estados organizar-se-ao de
forma que fique assegurada a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao
seu peculiar interesse.”’”® Esta premissa tinha como origem a auséncia de
capacidade da recém inaugurada Unidao em agir nos diversos pontos do Brasil,
condicao essa herdada do regime monarquico, que utilizava seus recursos para se
manter no poder como representante junto a comunidade externa e evitar a
dilaceracao do Pais.

Contudo, a interdependéncia humana e a transmissibilidade das doencas
compeliram os administradores locais a buscar aproximacao entre os Estados e
estes com a Uniao, o que trouxe para esta uma forma de se consolidar como ente
aglutinador da solucao das necessidades regionais comuns, motivando inclusive a
rediscussao do formato constitucional de 1891,

No contexto regional, o Estado de Sao Paulo, por ser o mais rico no periodo
imperial e inicio da republica, havia promovido significativos avancos na area de
saude publica, mas dependia de acoes equivalentes nos demais Estados para que
seus esforcos locais tivessem o efeito desejado, face o quadro epidemiologico
existente no Pafs. No dizer de REZENDE e HELLER™":

"a compreensao da inviabilidade técnica e economica de agdes isoladas
para a resolugdo de um problema que se caracterizava pela
interdependéncia foi fundamental na assun¢céo pelo Estado de suas
atribuicdes enquanto poder publico.”

A partir desta constatacao as oligarquias paulistas passaram a instigar o
governo central a fomentar medidas de saneamento nos demais Estados. O governo
republicano assumiu entao o papel de construir uma ideologia nacional tendo a
reforma sanitaria como principal fator de atuacao junto aos governos regionais e

locais. Prosseguem os autores afirmando que'®:

* BRASIL. Constituigao de 1891. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicac/Constituicac91.htm Acesso em: 25/10/2014.
'®REZENDE, Sonaly Cristina e HELLER, Léo. op. cit. p. 138.

"°1 Idem p. 179.

%2 Idem p. 179.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao91
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"o poder publico consolidou-se, de fato, com o desenvolvimento da saude
publica centrada nas méos do governo federal, que usou de toda a sua
coercitividade para fazer cumprir normas de higiene e educacgéo sanitaria.”

O referido movimento, conforme ensinam RESENDE e HELLER, resultou na
formacao de uma “identidade nacional coletiva” a partir do governo central, que até
entdo se limitava a desenvolver acoes de representatividade externa. Esta fase
denominada "era do saneamento” teve como foco o estabelecimento de condi¢oes
minimas destinadas a evitar as epidemias que minavam a forca de trabalho da
populacdo e como pano de fundo a necessidade de garantir a producdo agricola
principalmente destinada a exportacao, e teve continuidade até a década de 1930,
quando entdo se aprofundou a dicotomia entre saude publica e saneamento basico.

No inicio do século XX as medidas de saneamento incluiam a formacao de
uma autoridade sanitaria com atuacao nacional com atribuicao de penetrar nos
poderes locais e promover vacinacao em massa, notificacdo compulsoria das
doencas infectocontagiosas, fiscalizacao sanitaria em casas e fabricas, controle
sanitario dos alimentos e fiscalizagao das profissoes ligadas a saude. O objetivo
principal era expandir para todo o Pais as atuacoes sanitaristas que no momento
anterior eram restritas as regioes portuarias e aplicadas apenas emergencialmente
para conter casos de epidemia, em licao de RESENDE e HELLER.

Os autores prosseguem relatando que nas duas primeiras décadas do
século XX, por meio de debates promovidos pela Liga Pro-Saneamento e no
Congresso Nacional, apos as expedicoes dos sanitaristas aos "sertoes”’, ocorreram
discussoes acerca da necessidade da centralizacao das acoes de saneamento em
virtude de seu carater nacional.

Contudo, no ambito da Comissao nomeada pela Academia Nacional de
Medicina em 1917 destinada a propor projeto de reorganizacado dos Sservicos
sanitarios ao Presidente Wenceslau Braz, prevalecia o entendimento da maioria de

163,

que

"as acOes de saude e saneamento eram atribuicbes dos Estados e
Municipios, devendo o governo federal ficar responsavel apenas pela
defesa sanitaria maritima (...) garantindo ‘a ordem natural das coisas sem
destruir pela base o edificio politico que construiu a revolucéo republicana’
(1202 sessao da Comissao de Satde Publica — 18/11/1918)."

1% Idem p. 190.
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Os autores indicam que o surgimento da gripe espanhola no final do ano de
1918 reacendeu o debate e reforcou os argumentos acerca da necessidade de
intervencao federal no setor, eis que se reconhecia a incapacidade técnica e
financeira dos Estados em equacionar o problema da falta de condicées minimas de
saude publica, o que estava gerando restricoes da comunidade internacional com
relacao as exportacoes brasileiras.

Novamente sem planejamento, os autores indicam que de forma
circunstancial e emergencial, foi criado em abril de 1919 o Servico de Profilaxia
Rural — SPR, subordinado ao Ministério da Justica e Negocios Interiores, destinado
a promover convénios com o0s Estados para implementacao de politicas de saude.
Em dezembro do mesmo ano foi criado o Departamento Nacional de Saude Publica
— DNSP, dando inicio a fase de desenvolvimento conjunto das politicas sanitarias.
Excetuando-se o Estado de Sao Paulo, todos os demais firmaram convénio com a
Uniao sob o novo arranjo."®

Desta forma, apesar do Brasil ter sido constituido como um estado
absolutista, 0 saneamento basico se manteve como questdo a ser resolvida
localmente, pontualmente, em cada aglomerado urbano por iniciativa de seus
gestores locais e destinado a atender as necessidades na medida em que fossem
surgindo. Em um segundo momento a Unidao passou a atuar na condicao de
fomentador das acoes que permaneceram sob a gestao dos Estados e Municipios, o
que explica sua origem histdrica como servigo publico de interesse local tendo sido
mantido sob esta conformacao inclusive na Constituicao de 1988.

2.7.4 A Era Vargas e o Centralismo Politico-Administrativo

Durante o periodo compreendido entre os regimes imperial e republicano as
elites brasileiras tomaram consciéncia da importancia da promoc¢ao de medidas de

saude publica, dentre elas o abastecimento de agua e afastamento de esgoto,

'®* Jdem p. 138. “O Parana foi o primeiro Estado a solicitar o auxilio do governo federal para a criagao

de servigcos de profilaxia rural, uma semana apos a assinatura do primeiro decreto pelo presidente
Wenceslau Braz (1/5/1918) (Souza Arajo, 1919)."
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notadamente como forma de garantir a saude dos trabalhadores e das populacoes
urbanas (incluindo-se os préprios integrantes das elites).

O regime juridico-administrativo anterior a Revolucao de 1930 impunha aos
Estados e Municipios a promocao dos servi¢cos publicos de interesse local, dentre 0s
quais se encontravam a saude publica e o saneamento basico. Para que a Uniao
pudesse intervir nos Estados e Municipios havia a necessidade de se formalizar
convénios de cooperagao de modo a garantir a autonomia federativa do poder local
€ nao caracterizar intervencao.

Dentre as reformas instituidas por Getulio Vargas se encontrava a
centralizacédo do poder em favor do governo federal de forma a reduzir o poder
politico das oligarquias regionais. Criou-se entao o Ministério da Educacao e Saude
Publica — MESP, em 1930, composto, dentre outras, pela Diretoria dos Servicos de
Saneamento nos Estados, concentrando as acoes de saneamento e estabelecendo
ampla remodelacao na estrutura administrativa destes servigos.'®

Apesar da centralizacao de poder, a Constituicao de 1934 previa no seu
artigo 13 que "Os Municipios serao organizados de forma que Ihes fique assegurada
a autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse; e especialmente:
(...) Il - A organizacao dos servicos de sua competéncia.”'®

Esta realidade se manteve até a promulgacao da Constituicao de 1937, que
promoveu nova alteracao do regime juridico-administrativo com a retomada do
formato anterior a 1930, ou seja, com a descentralizacao da prestacdo dos servicos
de saneamento. Assim permaneceu até que em 1941 o orgao federal criado para
promover 0 saneamento basico (Departamento Nacional de Salde) passou a ter
carater de coordenacdo e fiscalizacao das acoOes realizadas nos Municipios e
Estados. Neste mesmo ano foi criada a Divisdo de Organizagdo Sanitaria — DOS,
com atribuicoes de planejamento e elaboracao de projetos de agua, esgoto,
residuos solidos, fiscalizagao de casas e industrias, saneamento rural e poluicao

atmosférica.'®’

1% Idem p. 200.

'°® BRASIL. Constituigao de 1934. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao34.htm Acesso em: 27/10/2014.
'"*”REZENDE, Sonaly Cristina e HELLER, Léo. op. cit. p. 201.
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A Constituicao de 1937 previa no seu artigo 26 a autonomia municipal para

organizar e prestar os servigos publicos de seu interesse, nos seguintes termos':

"Os Municipios serdo organizados de forma a ser-lhes assegurada
autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse, e,
especialmente:

) a organizacéo dos servigos publicos de carater local.”

O modelo formal e material descentralizado de gestao e prestacao foi assim
mantido até a década de 1950, com atribuicées municipais e estaduais, apesar do
reconhecimento da relativa incapacidade técnica e financeira da administracao local
em prover 0s servigos de forma adequada. Entretanto, foi neste periodo que a Uniao
passou a assumir responsabilidades de fomento e planejamento, motivada pela
necessidade de se estabelecer como agente aglutinador de uma vontade nacional
em formacao, fruto do regime centralizador instituido pela Revolug¢do de 1930.

2.7.5 Consolidacao da Separacao entre Saude Publica e Saneamento — Autonomia
do Setor

Em decorréncia de discussoes havidas notadamente nos Congressos
Brasileiros de Higiene (1951 e 1952), que contemplaram o uso cada vez maior de
biocidas, pesticidas e drogas curativas desenvolvidas durante a 22 Guerra Mundial,
aliado a forte influéncia dos Estados Unidos, o setor de saneamento foi
paulatinamente deixando de ser tratado como atividade ligada a saude publica e
passou a assumir contornos de infraestrutura.'®

Durante o periodo de guerra foi desenvolvida a medicina curativa que trouxe
outras formas de garantir a saude da populacdo, fazendo com que as medidas de
saneamento basico fossem deixando de receber aten¢do dos governos locais e
central. Os investimentos passaram entao a ser direcionados para consolidar o

sistema de atendimento a saude mediante assisténcia médico-hospitalar. O enfoque

%% BRASIL. Constituigao de 1937. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao37.htm Acesso em: 27/10/2014.
'®* REZENDE, Sonaly Cristina e HELLER, Léo. op. cit. p. 221.
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da saude publica iniciou um processo paulatino de separacao entre medidas de
prevencao e de cura.'’®

Os autores constataram que a partir de 1952 o governo federal reduziu
drasticamente os recursos destinados ao saneamento, forcando a extincao dos
convénios com Estados e Municipios. Passou-se entao a adotar o modelo de
prestacao dos servicos por intermédio de autarquias municipais que incorporaram as
estruturas fisicas construidas e financiadas pela Unido, as quais muitas vezes se
tornavam ineficientes em virtude da incapacidade de operagcao por parte dos
Municipios.

Os autores ensinam que o redirecionamento do foco da saude publica de
preventiva para curativa teve também como aliado a disputa entre a classe dos
engenheiros e dos médicos. Enquanto aqueles defendiam as medidas de
saneamento preventivo, estes envidavam esfor¢cos para viabilizar acoes voltadas
para assisténcia e higiene. Como a proposta da classe meédica implicava em
desembolso menor de recursos, acabou por prevalecer sobre a concepcao
defendida pelos engenheiros, motivando cada vez mais o distanciamento entre os
servicos publicos de saude e saneamento. A escassez de recursos motivou o
desenvolvimento de solu¢oes de baixo custo para o setor.

Durante o IV Congresso Interamericano de Engenharia Sanitaria realizado
em 1954, Rodolfo José da Costa e Silva e Ubirajara C. Sevalho [apud REZENDE e
HELLER]'", apresentaram as seguintes consideracoes, destinadas as promover
novo modelo de gestao do saneamento basico:

- toda agua consumida deve ser paga;

- deve ser praticada taxa minima, para que as classes mais pobres possam
utilizar a agua suficiente para a higiene e nutrigéo;

- 0 preco cobrado pela quantidade de agua que exceder a taxa minima deve
crescer com o consumo;

- deve ser adotada taxa especial para os estabelecimentos ligados & saude
publica, escolas e torneiras publicas;

- as taxas nas regides subdesenvolvidas devem custear, no maximo, a
operacdo, a manutencdo e melhorias, sem se preocupar com o capital
empregado na construcgao.

"7 Jdem p. 222. “Nos primeiros anos da década de 1950, as acoes caracterizavam-se pela integracao

entre aspectos preventivos e curativos de interferéncia no processo saude-doenga.”
1 Idem p. 236.
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Tais consideragoes passaram a ser impostas pelos agentes financiadores
resultando em modelo de gestao para os servi¢os, sendo utilizadas para nortear a
politica tarifaria até o tempo presente.

Na década de 1960 as disputas politicas fizeram prevalecer o modelo de
servicos de saude (e previdéncia) prestados pelo setor privado que por meio de uma
grande rede de hospitais e clinicas vendia servicos ao poder publico. Referido
modelo assistencial e privatista contou com amplo apoio politico, fazendo esvaziar
0s recursos destinados ao modelo publico de prevencao, no qual o principal foco era
0 saneamento basico. Tal op¢ao politica consolidou a separacao entre servigos de
saude publica representado pelo sistema médico-hospitalar eminentemente privado
e o setor de saneamento basico que ficou sob a responsabilidade do Poder Publico.

Em um primeiro momento o Regime Militar manteve esta conformacao, que
foi reforcada com a criacdo do Instituto de Seguros e Previdéncia Social — ISPS
(Decreto-lei 39/78), cuja finalidade se traduzia no exercicio das atividades de seguro
e previdéncia social, posteriormente transformado no |Instituto Nacional de
Previdéncia Social — INPS, que por sua vez deu origem ao atual Instituto Nacional
de Seguridade Social - INSS'2 Na sequéncia, mediante intervencao tipica do
regime, foram implementadas medidas de caréter centralizador para viabilizar a
expansao dos servicos. Neste contexto surgiram as sociedades de economia mista,
apos debates acerca da necessidade de auto sustentacao economica e manutencao
do caréater historico-constitucional de interesse local, base do pacto federativo.

Assim, REZENDE e HELLER constatam que para nao ferir a reparticao de
competéncias federativas, 0 saneamento basico que historicamente vinha sendo
definido como servico publico de atribuicao municipal, manteve esta condicao.
Entretanto, passou a ser prestado pelos Estados por meio de sociedades de
economia mista por intermédio de contrato de concessao atipico, também designado
como "concessao-convénio”, sem retirar dos Municipios a faculdade de optar pela
prestacao direta ou, ainda, cedido a iniciativa privada com a celebracao de contrato
de concessao.

No ano de 1961 com o primeiro plano diretor da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE, foram lancadas as bases do que viria a

se transformar no Plano Nacional de Saneamento — PLANASA, com a vinculacao

72 Ministério da Previdencia Social. Disponivel em: http://www.mpas.gov.br/. Acesso em: 5/12/2014.
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dos empréstimos do Governo Federal a um prestador estadual ou federal. Nesta
mesma ¢época o Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID, estimulou a
criacao de prestadores estaduais sob a forma de sociedade de economia mista.
Como condi¢ao para o repasse de recursos o BID exigia a formalizacao de contratos
com descricao de responsabilidades, autonomia administrativa dos prestadores
estaduais, independéncia para fixacao de tarifas e arrecadacao, bem como,
formalizacao de requlamento para a prestacao dos servicos'’>.

Este conjunto de conceitos implementado na década de 1960 na regiao de
atuacdo da SUDENE se mostrou eficiente e confiavel para ser extrapolado ao
restante do Pais, resultando na criacao do PLANASA pelo Governo Federal na
década seguinte.

No final da década de 1980 e inicio dos anos 90 houve o desmantelamento
dos orgaos e estruturas incumbidos de implementar as metas fixadas pelo
PLANASA', ficando o setor sem um plano nacional que indicasse os rumos a
serem sequidos pelos prestadores e pelos titulares dos servicos. Como o setor havia
desenvolvido uma interdependéncia entre as trés esferas de Governo (federal,
estadual e municipal), relacionada principalmente com a necessidade de recursos
para expansao, capacidade de investimento e de gestao, a auséncia de um plano
nacional implicou na manutencdo informal do conjunto de preceitos trazidos pelo
PLANASA.

Tal realidade perdurou até a edicao da Lei 11.445/2007, que determinou a
formulacao e execucdo do Plano Nacional de Saneamento Basico — PLANSAB'’
sob a coordenacao da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério
das Cidades.

2.7.6 Diferencas Entre o Modelo PLANASA e o Modelo Adotado Pela Politica
Federal de Saneamento Basico

'”* REZENDE, Sonaly Cristina e HELLER, Léo. op. cit. p. 238.

'™ Idem p. 288.

' Ministério das Cidades. Plano Nacional de Saneamento Basico - PLANSAB. Brasilia: 2011.
Disponivel em:

http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNS A/PlanSaB/Proposta_Plansab_11-08-01.pdf
Acesso em: 31/10/2014.
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O carater economico sempre esteve ligado ao setor, mesmo nos primordios
da atividade, com a implantacao dos primeiros sistemas ainda no periodo colonial,
quando o saneamento ainda possuia o carater de medida de saude publica
destinado a diminuir a incidéncia de epidemias que tinham como consequéncia a
diminuicao da producdo e dificuldade de exportacdo. Neste periodo o fato das
epidemias nao fazerem distingao entre ricos e pobres contribuiu para a implantacao
dos primeiros sistemas de agua e esgoto. Entretanto, as solucoes eram sempre
locais, recebendo apoio do poder central apenas as localidades portuarias de
relevancia economica.

O sistema instituido pelo Regime Militar utilizou a vertente econdémica do
setor para estabelecer mecanismos de financiamento com retorno garantido pelo
principio da retributividade da tarifa.

A politica federal de Saneamento Basico instituida pela Lei 11.445/2007
representou a evolucao administrativa do modelo instituido pelo PLANASA. Para
melhor compreensdo do modelo atual sera feita comparagao em linhas gerais entre
0s dois sistemas.

No dizer de REZENDE e HELLER, o Regime Militar instituiu medidas que
garantiram a industrializacado acelerada do Pais mediante aporte de capital
estrangeiro "e 0 saneamento passou a ser visto como um fator essencial ao
desenvolvimento, dado o intenso processo de urbanizacao gerador de demanda
associada a salubridade.”"’®

Em 1967 foi entdo criado o Banco Nacional de Habitacdo — BNH, que
passou a concentrar 0s recursos destinados ao setor por parte da Unido, sendo o
principal financiador do modelo instituido pelo PLANASA.

A constatacao dos autores informa que, seguindo a otica centralizadora do
Regime Militar, tais recursos passaram a ser direcionados apenas para as
companhias estaduais. Os Municipios que tivessem interesse em acessar tais
recursos deveriam firmar contratos de concessao com as companhias estaduais, 0
que implicava na transferéncia de todas as atribuicbes municipais para 0s
prestadores estaduais, que passaram a ser os efetivos gestores dos servicos em

suas respectivas bases de atuacao.

'7® REZENDE, Sonaly Cristina e HELLER, Léo. op. cit. p. 256.
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Os autores constataram que a justificativa para a exclusao da transferéncia
de recursos para os Municipios foi a de que o direcionamento apenas para as
companhias estaduais iria viabilizar economicamente a auto sustentabilidade do
modelo regional, que teria condicoes de oferecer tarifas reduzidas e equilibradas em
toda sua area de atuacao, além de cobrir 0S custos operacionais € garantir a
amortizagao dos empréstimos. Tais condicionantes deveriam ser demonstradas
mediante apresentacao de projeto de viabilidade econOGmica para cada pleito de
financiamento. Ao transferir as atribuicoes de planejamento, operacao e fixacao de
tarifa para o ente regional, o0 modelo pretendia evitar o clientelismo e a prética de
tarifas abaixo do custo por parte dos administradores locais com intencoes
eleitoreiras e demagogicas.

De acordo com a analise feita pelos citados autores, o modelo instituido pelo
PLANASA nao atingiu sua meta inicial de prover 80% da populacao urbana com
abastecimento de agua até 1980 e 90% ateé 1990, e atender 65% da populacao com
coleta de esgoto at¢ 1990 em razao das sucessivas crises economicas mundiais
(1973 e 1979), que produziram reflexos na economia brasileira, retirando recursos
necessarios para a expansao do setor'’’.

Mediante estudo fundamentado nos dados estatisticos do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica — IBGE, SOUZA'"® conclui que o modelo institucional e
financeiro do PLANASA “foi responsavel por um importante crescimento dos indices
de cobertura dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario.”
Ponderou que nao atingimento das metas inicialmente previstas deveu-se
principalmente a resisténcia de Municipios superavitarios em aderir ao Plano
mediante concessao dos servigos as companhias estaduais, 0 que culminou por nao
se auferir o volume de recursos necessarios a expansao do atendimento junto aos
Municipios deficitarios por meio do conceito do subsidio cruzado.

A partir de tal analise pode-se concluir que o modelo PLANASA possuia
virtudes que puderam ser utilizadas pelo legislador federal ao formular o marco
regulatorio do saneamento, consubstanciado pela edicao da Lei 11.445/2007.

7 1 dem p. 275. "De acordo com analise da ABES (Associacéo Brasileira de Engenharia Sanitéria) e

da OPAS (Organizagao Pan-Americana da Saude), a politica do PLANASA, até o ano de 1980, havia
sido bem-sucedida no que diz respeito a sua proposicao com relacdo ao abastecimento de agua,
tendo atingido 80% da populagéo brasileira. Entretanto a meta estabelecida para coleta de esgotos
ficou longe de ser alcancada, chegando a reduzidos 32% em 1980 (IPA-PNUD, 1996)."

' SOUZA, Luciana Cordeiro de. op. cit. p. 362.
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O modelo implementado pela Lei do Saneamento com fundamento em
conjunto principiolégico fixou as diretrizes que os gestores publicos devem seguir
para atingir seu objetivo principal que € a universalizagao do acesso.

Neste sentido, permite no artigo 8° que os titulares dos servigos publicos de
saneamento basico deleguem a organizagao, a regulagao, a fiscalizacao e a
prestacao desses servicos.

Na sequéncia, no artigo 9°, estabelece que titular dos servicos formulara a
respectiva politica publica de saneamento basico, devendo elaborar os planos
locais, nos termos da propria Lei de Saneamento.

Da leitura destes dois artigos decorre a primeira diferenca com relagao ao
modelo PLANASA, que € a necessidade da elaboracao de uma politica publica
atrelada a confeccao de planos de saneamento basico. Estes, por sua vez, poderao
ser elaborados de forma isolada, porém, sao interdependentes (dgua, esgoto,
residuos solidos e drenagem urbana).

A referida politica publica no modelo PLANASA ficava a cargo da Uniao,
cabendo aos Estados e Municipios aderir a ela caso tivessem interesse em receber
os recursos geridos pelo BNH'',

Conforme descrito no citado artigo 9°, a elaboracao do plano de saneamento
€ a unica fungao integrante do conjunto de atividades relacionadas a prestacao dos
servicos de saneamento basico que € de atribuicao exclusiva do titular dos servicos,
que pode ser um unico Municipio ou compartilhada com o Estado no caso de regioes
metropolitanas, conurbagoes e microrregioes.

A lei permite que o titular do servigo delegue as atividades de organizacao,
regulacgao, fiscalizacao e prestagao, mantendo o campo de atuagao das companhias
estaduais que ja vinham prestando os servi¢cos, entretanto, 0os antigos contratos de
concessao-convénio deverao ser adequados as regras estabelecidas pela Politica
Nacional, notadamente com relacao aos artigos 19 e 20 da Lei de Saneamento.

A seguranca juridica do contrato firmado com base nas regras do convénio
de cooperacao federativa € garantida pela vedagao contida no artigo 10, que assim
estabelece:

"A prestacdo de servicos publicos de saneamento basico por entidade que
nao integre a administracéo do titular depende da celebracdo de contrato,

' REZENDE, Sonaly Cristina e HELLER, Léo. op. cit. p. 270.



106

sendo vedada a sua disciplina mediante convénios, termos de parceria ou
outros instrumentos de natureza precaria.”

O referido artigo complementa a previsao da celebragdo do convénio de
cooperacao federativa indicado no inciso | do artigo 15 que prevé a possibilidade da
prestacao regionalizada, incluindo-se as atividades de regulacao e fiscalizacao, que
poderao ser exercidas:

“por drgéo ou entidade de ente da Federacéo a que o titular tenha delegado
0 exercicio dessas competéncias por meio de convénio de cooperacdo
entre entes da Federagéao, obedecido o disposto no art. 241 da Constituicdo
Federal”.

Uma das condicoes de validade dos contratos que tenham por objeto a
prestacao de servicos ¢ o estabelecimento de metas progressivas. O objetivo destas
condicionantes € atingir a universalizacao, mediante aplicacao dos preceitos
indicados no Plano Municipal, que deve contemplar também a viabilidade economica
do contrato, modicidade de tarifa e adocao de tecnologias compativeis com cada
regiao, conforme estabelecido no artigo 11.

Ou seja, caso o titular dos servicos opte pela prestacao dos servicos por
intermédio de prestador regionalizado (companhia estadual), o contrato de programa
devera ser elaborado em conformidade com os ditames da Lei de Saneamento, nos
termos do § 2° do artigo 11.

A regulacao possui regras estatuidas nos artigos 21 a 27, e pressupoe o
exercicio por entidade que atenda aos principios da independéncia decisoria,
incluindo autonomia administrativa, orcamentaria e financeira da entidade
reguladora; transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisoes.

Por fim, outra novidade trazida pela Lei de Saneamento ndo existente no
regime do PLANASA, diz respeito a participacao popular mediante 0rgaos
colegiados destinados a promover o controle social da prestacao, conforme
estabelecido pelo artigo 47 da lei.

Assim, caso o poder concedente opte pela prestacao indireta dos servicos,
podera fazé-lo mediante licitacao com a finalidade de contratar empresa privada
para o desempenho apenas da atividade de operacao do sistema.

O titular podera também optar pela formalizacao de convénio de cooperagao

federativa com o Estado ou a Unido, por meio do qual poderao ser delegadas uma
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ou mais das seguintes atividades: organizagao, regulagao, fiscalizagéao e prestagao,
sendo que a organizacao e prestacao poderao ser desempenhadas pela companhia
estadual. Por sua vez, a regulagao e fiscalizacao (exceto a fiscalizagao decorrente
do poder de policia) poderao ser desempenhadas por entidade reguladora que
atenda aos requisitos do 21 a 27 da Lei de Saneamento.

2.7.7 Gestao Associada dos Servicos Publicos

Apesar de ser prevista no Brasil a partir da Constituicao de 1937'%

. @ gestao
€ prestacao dos servigos de saneamento basico por meio da organizacao regional
de municipios nao prosperou no cendrio nacional. PEIXOTOQ'®! aponta como tnicas
experiéncias conhecidas de constituicao das autarquias intermunicipais as de
(SIMAE) de Joacgaba e Herval D'Oeste, criada em 1968, e (SIMAE) de Capinzal e
Ouro, criada em 1972.

Por intermédio da Emenda Constitucional 19, de 4 de junho de 1998, o
legislador constituinte derivado modificou o regime juridico administrativo e dispos
sobre principios e normas da Administracao Publica, servidores e agentes politicos,
controle de despesas e finangas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito
Federal. Para SILVA™? o teor da EC 19 poderia ter sido tratado por lei
complementar, nao carecendo a edicao de emenda constitucional.

A doutrina de SILVA explanou a tese de que a EC 19 trata o consorcio como
sendo um acordo firmado entre entidades da mesma espécie, como Municipios
entre si ou Estados entre si, € que o convénio € um “instrumento que veicula acordos
de entidades de espécies deferentes”. Entretanto, esta posicao nao foi adotada pela
legislagao nacional, cuja Lei 11.107/2005 - Lei de Consorcios — nao estabeleceu tal
distincdo, bem como, o artigo 2° I, "b" do Decreto 6.017/2007 estabeleceu que a

'8 Art. 29 - Os Municipios da mesma regiao podem agrupar-se para a instalagao, exploracéo e

administracéo de servicos publicos comuns. O agrupamento, assim constituido, sera dotado de
personalidade juridica limitada a seus fins.

Paragrafo unico - Cabera aos Estados regular as condi¢cdes em que tais agrupamentos poderdo
constituir-se, bem como a forma, de sua administracao.

'¥T PEIXOTO, Joao Batista. Manual de implantagao de consoércios publicos de saneamento.
Brasilia: FUNASA/ASSEMAE, 2008. p. 9. Disponivel em: http://www.funasa.gov.br/site/wp-
content/files_mf/eng_manualCapacitacao.pdf. Acesso em: 5/12/2014.

182 SILVA, José Affonso da. op. cit. p. 485.


http://www.funasa.gov.br/site/wp-
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area do consorcio € a dos Municipios consorciados ou do Municipio quando
consorciado com o Estado no qual o Municipio esta contido. Ja o caput do inciso |l
do mesmo artigo indicou que a area do consorcio independe da Unido figurar como
parte consorciada. Assim tem-se como possivel o0 consorcio entre entes da
administracao de esferas de competéncia diversas.

O artigo 241 da Constituicao estabeleceu que:

"a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinarao por
meio de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperacéo entre os
entes federados, autorizando a gestéo associada de servigos publicos, bem
como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens
essenciais a continuidade dos servicos transferidos”

A dispensa de licitacao para a prestacao mediante gestao associada ¢
garantida pelo inciso XXVI do artigo 24 da Lei 8.666/1995.

REZENDE e HELLER'™® identificaram trés papéis na formacao de
consorcios publicos, com base na Lei 11.107/2005, entre quaisquer dos entes da
federacao, que séao: (i) potencializar a prestacao integrada dos servigos nos sistemas
que ultrapassem os limites geograficos; (ii) integrar os Municipios visando a
economia de escala; e (iii) regular a relacao entre os prestadores estaduais e o titular
do servico.

Os referidos autores concluiram que o mecanismo do convénio de
cooperacao com base na Lei de Consorcios permitiu a manutencao dos pontos
positivos consolidados pelo regime do PLANASA, eis que dispensou a licitacao para
que os entes integrantes da Federacao possam colaborar entre si na consecucao do
principal objetivo da Lei de Saneamento, que € a universalizacao dos servigos, tanto
mediante a prestacao pelas companhias estaduais quanto pela cooperacao técnica e

financeira.

' REZENDE, Sonaly Cristina e HELLER, Léo. op. cit. p. 336.
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3. MATERIAL E METODOS

O trabalho foi realizado mediante revisao da literatura selecionada entre os
autores que escreveram sobre o tema da divisao de atribuicoes legislativas e
competéncias administrativas dos servigos publicos em geral e dos servicos de
saneamento basico especificamente.

A fonte de estudo originaria acerca da divisao de competéncia
administrativa, exercida pelo Poder Executivo, € a Constituicdo da Republica de

1988, cujos comandos possuem forga cogente'®

e estabelecem os rumos que a
legislacao infraconstitucional deve seguir ao regular o tema proposto.

A legislacao federal foi analisada para a verificacdo de atribuicoes,
competéncias e responsabilidades dos entes da federacao que atuam nas diversas
fases do conjunto de atividades que compde o0 servico até sua efetiva
disponibilizacao aos cidadaos.

Na sequéncia, permeando a verificacdo constitucional e legislativa, como
subsidio teorico e doutrinario, passa-se a analisar a proposta interpretativa sugerida
pelos doutrinadores que se debrucaram sobre os dois temas: a distribuicao de
competéncia (legislativa e material) e a prestacao dos servicos de saneamento
basico, com a finalidade elencar os conceitos, normas, regras € principios contidos
na legislacao e sobrepo-los a teoria constitucional da separacao de poderes e
atribuicoes executivas.

A legislacdo foi acessada diretamente da pdagina digital mantida pelo
Governo Federal denominada Portal da Legislacao (www.planalto.gov.br/legislacao).
A legislacao alema foi retirada da internet e acessada por meio de ferramentas de
busca direcionada junto aos 6rgaos oficiais da Republica Federal da Alemanha.

Os textos doutrinarios foram escolhidos conforme a matéria pesquisada e
representam o estado da arte da teoria constitucional e administrativa, compilada
mediante conjugacao da experiéncia do autor, indicacao dos Orientadores e

pesquisa na internet.

8 BARROSO, Luis Roberto. A Reconstrugao Democratica do Direito Publico no Brasil. /n:

BARROSO, Luis Roberto (organizador). A Reconstru¢ao Democratica do Direito Publico no
Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 11.


http://www.planalto.gov.br/legislacao
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Os dados sobre saneamento foram colhidos junto as paginas eletronicas do
IBGE e do SNIS. As informagbes sobre arrecadacao tributaria vieram da pagina
eletronica da organizacao "Brasil — fatos e dados”, que compila dados estatisticos de
economia e desenvolvimento humano. Referidos dados serviram de base para a
elaboragao da tabela e dos gréficos.

As informacoes acerca do volume de demanda e producédo de agua foram
obtidas junto ao prestador dos servicos de abastecimento e esgotamento sanitario
da Regiao Metropolitana de Curitiba.

O mapa que representa o volume de demanda de agua da Regiao
Metropolitana de Curitiba foi retirado do Atlas de Saneamento 2011 editado pelo
IBGE

A principal fonte de consulta para tracar a evolucao histérica da participacao
da Unido, Estados e Municipios na conformacdo das politicas publicas de
saneamento no Pais foi o livro "O saneamento no Brasil — Politicas e interfaces”, dos
autores REZENDE, Sonaly Cristina e HELLER, Léo, publicado pela Editora UFMG
em 2008, que trata a matéria de maneira especifica.

A limitacao da pesquisa a autores preponderantemente nacionais obedeceu
ao critério da especificidade do tema abordado, eis que o trabalho nao pretende
realizar estudo comparado com outros ordenamentos juridicos. Os servigos publicos
de modo geral e de saneamento em particular possuem diferengas juridicas
significativas em cada pais. O principal fator limitador a pesquisa em fontes
estrangeiras decorre do fato de o Brasil possuir constitucionalmente quatro entes
componentes da federacao (Uniao, Estados, Municipios e o Distrito Federal'®),
enquanto que os demais paises federados tradicionalmente sao compostos por

apenas dois integrantes (Estados Federados e Uniao).

'8 Constituicao da Republica: Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela uniao

indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito e tem como fundamentos:
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO

As medidas inaugurais implementadas pelo Poder Publico no Brasil na area
do saneamento foram tomadas para garantir a saude da populacdo trabalhadora,
que se constituia na principal fonte de geracdo de bens de exportacao até a
industrializacao do Pais. Outro fator preponderante para o inicio das medidas
sanitaristas foi a tomada de consciéncia de que condi¢coes insalubres atingem as
populacées menos favorecidas e as classes abastadas, demandando atuacao do
Estado para prover condicoes minimas de saude publica tanto nas cidades quanto
na zona rural.

Na primeira metade do século XX a opcao politico-administrativa dos
legisladores federais, motivada por disputa de interesses econémicos, levou o Pais a
direcionar recursos na implementacao de um sistema de saude publica focalizado na
medicina corretiva, 0 que implicou na alocacao de volume de recursos insuficiente
para universalizar o atendimento da populagao com redes de coleta e sistemas
eficientes de tratamento de esgoto. Tal circunstancia explica em parte 0 nao
atingimento da universalizacao proposta pelo modelo PLANASA, objetivo este ainda
nao consumado nesta segunda década do século XXI.

A partir da primeira metade do século XX 0 saneamento passou a ser tratado
como atividade de infraestrutura. Entretanto, na atualidade, os servicos se
apresentam com conotacao de triplo viés, sendo fundamental para a (i) promocao da
saude publica, integrado com a medicina curativa; (ii) infraestrutura urbana; e (iii)
sustentabilidade ambiental.

Nas palavras de LIMA':

"A universalizacdo do saneamento no Brasil pressupde uma viséo sistémica
e integradora de alguns principios basicos das coletividades, envolvendo a
discussado da intersetorialidade entre as acbdes de saneamento, saude,
educacao, recursos hidricos, meio ambiente e infraestrutura urbana.”

'8¢ LIMA, Sonaly Cristina Rezende Borges de. Evolugao e perspectivas do abastecimento de agua

e do esgotamento sanitario no Brasil/Sonaly Cristina Rezende Borges de Lima/Denise Helena
Franca Marques. Brasilia, DF: CEPAL. Escritério no Brasil/IPEA, 2012. (Textos para Discussao
CEPAL-IPEA, 47). p. 8.
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No decorrer do trabalho constatou-se, notadamente em fungédo do
levantamento historico consolidado por REZENDE e HELLER'’, que as diversas
transicoes acerca das politicas de saneamento basico entre 0s sucessivos regimes
nacionais de governo se deram de forma pacifica € com o aproveitamento das
estruturas juridico-administrativas utilizadas nos regimes anteriores. As evolugcoes
havidas ocorreram nao pelas mudangas de regime em si, mas pela necessidade do
atendimento de demandas pontuais e emergentes, justificando a anélise acerca da
evolucao historica da prestacao dos servigos.

Em razdo da complexidade de implantacdo e operacao, bem como em
funcao da necessidade de alocacao de grande volume de recursos publicos (apesar
do principio da autosustentabilidade previsto na Lei 11.445/2007), o conjunto
normativo que rege o setor deve ser o mais claro e objetivo possivel. Tal clareza e
objetividade sao fundamentais para evitar o surgimento de teorias que coloquem em
risco a necessaria seguranca juridica dos diversos atores e instituicoes responsaveis
pela conducao do processo de universalizacao.

A necessidade da fixacdo de competéncias claras por meio de conjunto
normativo que evite o surgimento de interpretacoes dubias € particularmente
importante. Os planos municipais de saneamento basico devem ser integrados com
0s planos locais, regionais € nacionais de gestao de recursos hidricos, drenagem
urbana e manejo de residuos sdlidos, sendo fundamental para se atingir o preceito

da cidade ideal previsto no Estatuto da Cidade.

4.1 DADOS ESTATISTICOS

Conforme demonstrado pelos numeros do Sistema Nacional de Informacgoes
sobre Saneamento — SNIS', em sua versao mais recente (ano de 2012), parte da
populacao brasileira nao ¢ atendida com sistema publico de abastecimento de agua

(9,1%) e parte significativa (60,1%) nao €& atendida com sistema de coleta,

afastamento, tratamento e destinacao final adequada de esgoto sanitario doméstico.

"7 REZENDE, Sonaly Cristina e HELLER, Léo. op. cit.
188 BRASIL. Ministério das Cidades. SNIS 2012. op. cit.
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Os dados do IBGE'®, que compilou os domicilios atendidos ao invés de
municipios que contam com 0 servico, sao equivalentes. De acordo com o Atlas do
Saneamento 2011 publicado por este instituto, apenas 45,7% dos domicilios do Pais
contavam com servico de coleta de esgoto, com significativa disparidade de
atendimento entre a regido melhor atendida (Sudeste, com 69,8%) e a menos
atendia (Norte, com 3,8%). A regido Centro-Oeste contava com 33,5%, a Sul com
30,2% e a Nordeste 29,1% de atendimento domiciliar.

O IBGE apontou que 14,9% dos domicilios brasileiros contavam com
sistema alternativo de abastecimento de agua. Graficamente:

Domicilios atendidos com agua, conforme dados da amostra de domicilios
do IBGE 2011 e municipios com algum tipo de sistema publico de abastecimento do
SNIS 2012:
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Domicilios atendidos com sistema de coleta de esgoto conforme dados do
IBGE (2011) e municipios com algum tipo de coleta conforme SNIS (2012):
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%% IBGE. Atlas de Saneamento 2011. Rio de Janeiro: IBGE, 2011. 218 p. Disponivel em:
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/atlas_saneamento/default_zip.shtm. Acesso em:
4/2/2015.


http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/atlas_saneamento/default_zip.shtm
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Os graficos apontam a relagao entre o atendimento com os servigos de agua
e esgoto no Brasil com base nos dados compilados pelo IBGE pelo critério da
amostra de domicilios e pelo SNIS, pelo critério do percentual de municipios que
contam com 0S SEervicos.

Os numeros do IBGE demonstram o percentual de domicilios atendidos com
0s servicos de agua e esgoto. Ja o SNIS promoveu levantamento acerca dos
municipios que contam com o servico, independentemente da area de cobertura. Em
ambos o0s levantamentos pode-se inferir a caréncia do atendimento de parte
significativa da populacao.

Dados recentes do Instituto Trata Brasil'® apontam que em 2013 apenas
37,5% do esgoto produzido pela populagcao brasileira era tratado. Este numero ¢
particularmente preocupante, eis que destaca que 62,5 do esgoto gerado no Pais ¢
lancado diretamente na natureza sem sofrer qualquer tipo de intervencao, o que
representa impacto direto na natureza.

A titulo de comparacao, o documento denominado “Estratégia Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel 2012 Relatdrio de Progresso — Alemanha” ™' (traducao
livre) aponta que a populacdo atendia com os servicos de &gua e esgoto na
Alemanha ¢ respectivamente de 99% e 98%.

Referido documento informa que 99,9% do esgoto coletado na Alemanha
sofre tratamento, com 0s seguintes indices de eficiéncia: 98% da matéria organica €
removida; 93% do fosforo € removido; e 90% do nitrogénio € removido.

No Brasil os parametros para tratamento do esgoto sanitario doméstico sao
estabelecidos pelo artigo 21 da Resolucao CONAMA 430/2011, a qual nédo indica
limites para remogao de nutrientes (fosforo e nitrogénio). Com relacdo a matéria
organica, estabelece padrao de lancamento de demanda bioquimica de oxigénio —
DBO 5 o limite de 120 mg/L, podendo este limite ser ultrapassado no caso de
sistema de tratamento com eficiéncia de remocdo minima de 60% de DBO, ou
mediante estudo de autodepuracao do corpo hidrico que comprove atendimento as
metas do enquadramento do corpo receptor.

1% Trata Brasil. Saneamento Basico é artigo de luxo no Brasil. Disponivel em:

https:/firatabr.wordpress.com/2014/04/2 2/saneamento-basico-e-artigo-de-luxo-no-brasil/. Acesso em:
1/2/2015.

*T ALEMANHA. Nationale Nachhaltigkeitsstrategie Fortschrittsbericht 2012. Berlin: Presse-und
Informationsamt der Bundesregierung, 2011. p. 194. Disponivel em:
http://www.bundesregierung.de/Webs/Breg/DE/Startseite/startseite_node.html Acesso em: 4/2/2015.


https://tratabr.wordpress.com/2014/04/22/saneamento-basico-e-artigo-de-luxo-no-brasil/
http://www.bundesregierung.de/Webs/Breg/DE/Startseite/startseite_node.html
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O capitulo IV da Resolucao CONAMA 357/2005 previa parametros mais
restritivos para o lancamento de efluentes de origem doméstica, estabelecendo
limites também para nutrientes. Contudo, em 2011 referido capitulo foi revogado pela
Resolucao CONAMA 430, que passou a regular os parametros de lancamento de
efluente doméstico. A nova resolucao deixou de prever limites de nutrientes e
flexibilizou a carga de matéria organica permitida no efluente sanitario doméstico.

A Resolucdo CONAMA 357/2005 permanece em vigor e dispoe sobre a
classificacao dos corpos de agua e diretrizes ambientais para o seu enquadramento,
bem como estabelece as condicoes e padroes de lancamento de efluentes de
origem industrial, porém, os limites de lancamento de efluente sanitario doméstico
sao dados pela Resolucao CONAMA 430/2011.

4.2 SANEAMENTO E DIREITOS FUNDAMENTAIS

O saneamento basico integra o rol dos direitos fundamentais dada sua
relacao direta com a saude, moradia e meio ambiente. A realidade constatada
representa risco a saude populacao em decorréncia do contato com fontes de agua
contaminadas, bem como, indica auséncia de cuidado com o meio ambiente.

Tais constatacoes levam ao questionamento acerca de quais seriam 0S
responsaveis pela omissao do poder publico na promocao das condicoes de
qualidade de vida e sustentabilidade ambiental, critério elementar para a promocao
do minimo essencial, mediante a implementacao do principio da universalizacao do
acesso aos servicos de saneamento basico.

O referido questionamento impde analise académica acerca dos fatores que
levaram o poder publico a, no presente estagio da tecnologia, deixar de prover 0s
servicos de saneamento basico a um percentual maior da populacao brasileira.
Como contraponto utilizou-se a comparacao com a Alemanha, onde a integralidade
da populacao recebe agua tratada e quase todo o esgoto gerado € coletado e
tratado com indices elevados de eficiéncia.

O tema escolhido para pesquisa enfrenta a distribuicdo de competéncias
legislativa e administrativa para, a partir desta identificacao, estabelecer a correlacao
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de causa e efeito entre os administradores das trés esferas (municipal, estadual e
federal) na universalizacao da oferta dos servicos no Pais.

A resposta a esta pergunta demandou analise de questoes historicas acerca
da definicao de competéncias até chegar ao momento atual, no qual o tema €
delineado pela Constituicao e legislacao infraconstitucional pertinente, levando as
conclusoes discorridas abaixo.

A pesquisa teve como objetivo geral a analise do arcaboucgo juridico-
administrativo que fixa a distribuicao de competéncias entre os entes da federacao
para a producao legislativa e o desempenho das atividades de saneamento basico.

O conjunto de atribuicoes politico-administrativas permanece em constante
evolucao, fazendo-se necesséaria a leitura das Constituicoes desde a época do
periodo Imperial, eis que € a Constituicao que estabelece, em seu devido tempo de
vigéncia, a distribuicao de direitos e deveres entre poder publico e administrados.

CAVASSIN e BERTONCINI'® ressaltaram que os servicos de agua e esgoto
produzem reflexos positivos na saude publica, educacao e protecaoc ambiental, além
de promover desenvolvimento econdomico. Tracaram a relacao direta entre 0 acesso
ao saneamento basico e a consecucao do principio da dignidade humana, orientador
dos direitos fundamentais. Entenderam os autores que tais servicos sao essenciais
para a vida digna e saudavel, sendo fundamental para garantir ao cidaddo o minimo
existencial, sendo dever do Estado prover sua universalizagao.

Desta forma concluiu-se que a Constituicao de 1988 estabeleceu a
competéncia da Unidao e dos Municipios para legislar sobre saneamento basico,
cabendo a Unido definir as normas gerais e aos Municipios estabelecer as demais
normas, deixando de conferir competéncia legislativa aos Estados de forma direta.

Entretanto, a atividade esta intimamente ligada a questao ambiental, tanto
para fins de garantia da qualidade de mananciais quanto para preservacdo dos
cursos hidricos que servem de corpo receptor. Assim, os Estados findam por
apresentar competéncia legislativa desde que as normas que eventualmente
venham a ser editadas tenham como fundamento a protecdo ambiental, que €
comum aos trés entes federados. Cabe ainda aos Estados a fixacao de normas
gerais sobre saneamento basico mediante a edicdo da Politica Estadual de

Saneamento Basico de forma nao conflitante com a politica federal do setor.

%2 CAVASSIN, Marcus Venicio e BERTONCINI, Mateus Eduardo Siqueira Nunes. op. cit.
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4.3 COMPETENCIAS

Mediante analise sistematica das Constituicoes brasileiras de 1946, 1967 e
1969, bem como com reflexdo acerca do direito comparado (legislacoes de
Alemanha, Italia e Espanha), MACHADO'® asseverou que a competéncia legislativa
ambiental no ambito da Uniao deveria se limitar a edicao de normas gerais. Contudo,
a auséncia de definicao no proprio texto constitucional acerca do que seriam as
"normas gerais”, a Uniao vem regulando de forma detalhada todas as questoes de
cunho ambiental, inclusive no que diz respeito a recursos hidricos e saneamento
basico.

A Constituicao de 1988 instituiu modelo calcado na teoria do interesse

local'®

, que preconiza que 0s servicos publicos devem ser planejados e prestados
pela administracao publica que estiver mais proxima da demanda. Tal regra nao
soluciona as questoes praticas de caréncia estrutural e de recursos humanos, que
sao atualmente supridas em parte significativa pelos Estados, bem como, a caréncia
de recursos financeiros que vém sendo complementados pela Uniao.

Até a Lei 11.445/2007 os Municipios delegavam todo o conjunto de servigos
de saneamento a companhia concessionaria, estadual ou privada. O regime adotado
pela referida lei permite que venham a ser concedidas a prestacao, fiscalizagao e
regulacao técnica e economica (fixacao de tarifa). A Unica atividade do titular
indelegavel € o planejamento, que deve ser cuidadosamente elaborado, com
discussao setorial e participacao popular, eis que condiciona inclusive o Plano
Diretor Municipal e serve de mecanismo importante para coibir praticas deletérias da
qualidade de vida nas cidades como crescimento desordenado e ocupacoes
irregulares.

Dados estatisticos do Sistema Nacional de Informacoes sobre Saneamento
— SNIS/2012"° demonstram que 17% dos Municipios executam 0s Servicos por
meio de estruturas proprias € em 4,4% sao desempenhados por prestadores

particulares. A maioria dos Municipios (78,6%) exerce a competéncia administrativa

¥ MACHADO, Paulo Affonso Leme. op. cit. p. 146.
'** Excetuando-se as regides metropolitanas e conturbagoes, tema tratado em item especifico acima.
'%* BRASIL. Ministério das Cidades. SNIS 2012. op. cit.
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fixada na constituicao por meio de cooperacao federativa com prestadores regionais
sob a gestdo dos Estados, que desempenham a tarefa mediante contrato de
programa nos moldes delineados pelas leis 11.445/2007 e 11.107/2005, indicando as
CESB para a operacao dos sistemas.

Conforme ja tratado, o saneamento basico atinge trés componentes
materiais interdependentes, que sdo saude publica, meio ambiente e infraestrutura
urbana. Destas, apenas a terceira € de interesse eminentemente local, apesar de
integrar o conceito de moradia, constitucionalmente definido como direito
fundamental. As outras duas sao textualmente consideradas direitos fundamentais
pela Constituicdo, o que justifica a necessaria cooperacao federativa na sua
promocao.

Tal peculiaridade pode fundamentar estudos acerca da utilizacao da
estrutura politico-administrativa atinente ao Sistema Unico de Saude para a
promocao da universalizacdo do acesso aos servicos de saneamento basico,
incluindo-se a hipttese de se contemplar os recursos alocados no setor como
componentes do orcamento de saude publica.

Como argumento contrario pode-se ponderar que a nao inclusao do
saneamento como item componente do orcamento da saude publica compele o0s
Estados, Municipios e Unido a destinar recursos para a universalizacao do
saneamento basico sem comprometer 0s percentuais minimos prescritos na Lei
Complementar 141/2012.

No mesmo sentido, referidas caracteristicas servem de motivacdo para
estudo sobre a viabilidade de se estabelecer orgao regulador nacional, a exemplo da
préatica havida nos demais setores da economia ligados a infraestrutura urbana,
como telefonia, energia e saude, a despeito da definicao do saneamento como
servico publico de interesse local.

4.4 SANEAMENTO E FISCALIZACAO PELOS ORGAOS AMBIENTAIS

O saneamento basico € tratado pela legislacao ambiental como atividade
potencialmente poluidora. Este aspecto merece algumas consideragoes. A forma de

licenciamento de sistemas de saneamento ambiental no Brasil apresenta estrutura
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fiscalizatorio-punitiva. Referido mecanismo € classicamente utilizado para a regéncia
da atividade produtiva, onde o empreendedor mal-intencionado pode deixar de
aplicar recursos na prevencao e protecao ambiental com vista a maximizar o lucro,
demandando desta forma a intervencao estatal para coibir tal pratica.

Entretanto, conforme exaustivamente referido, o saneamento basico é
servico publico essencial, viabilizador da ocupacdo humana de forma concentrada
em aglomerados urbanos (cidades).

O carater de protecao ambiental € inerente & atuacao dos prestadores de
servico de saneamento basico, eis que dependem de recursos hidricos de boa
qualidade para distribuir & populacao (dgua potavel) e possuem no tratamento do
esgoto a funcao ambiental de relevo significativo. O objetivo do tratamento do esgoto
€ reduzir a carga poluidora que seria lancada no meio ambiente.

Tal aspecto leva a conclusao de que a legislacao que regulamenta a atuagao
dos prestadores de servicos de saneamento basico, notadamente a disposicao final
de esgoto tratado, merece ser melhor estruturada. A logica instituida pelo arcabouco
juridico-administrativo setorial impoe a prestacao dos servicos pelo custo, com
remuneracao exclusivamente pela tarifa cobrada dos destinatarios. A legislacao
ambiental prevé que o esgoto deve ser lancado na natureza respeitando indices
restritivos, que privilegiam o aspecto ambiental. Entretanto, para atingir tal qualidade
de efluente, sao necessarios elevados investimentos em estacoes de tratamento
modernas e alto custo operacional que nao sao suportados pela tarifa na atual
conformacao.

A legislacao nao admite qualquer falha no processo. Ou seja, caso um
sistema de esgotamento sanitario — SES opere por toda a sua vida util atingindo os
parametros legais e apenas uma das amostras indicar desatendimento a legislacao,
o operador sofrera as sancoes legais da mesma forma que o sistema que jamais
atingiu qualquer indice de eficiéncia. E, mais grave, sera punido em igualdade de
condicoes com a atividade industrial de natureza exclusivamente privada. Ainda, a
legislacao nao admite as varidveis que fogem do controle do operador, como
ligacoes irregulares de esgoto industrial na rede coletora de esgoto doméstico e
eventos climaticos que interferem no processo de tratamento.

Referida inadequacao do regime de fiscalizacao e controle leva a duas
conclusoes: (i) necessidade de aporte de recursos nao onerosos para viabilizar a

implantacao e operacao de sistemas eficientes de tratamento de esgoto; e (i)



120

revisao da legislacao ambiental que até tais recursos venham a ser aplicados no
setor com a modernizacao dos equipamentos.

A logica seguida pela legislacao ambiental atual ndo considera aspectos
impactantes da realidade das cidades brasileiras, carentes de atendimento do
minimo essencial. Desconsidera a realidade das ocupacoes irregulares em locais de
risco ambiental por fatores hidricos e geologicos, cujos habitantes devem ser
realocados para areas urbanas seguras, onde o atendimento com todos 0S Servigos
publicos possa ser efetivamente prestado.

E fundamental para o setor a existéncia de regras ambientais claras e
factiveis, que permitam aos gestores e operadores o desempenho de suas funcoes
com seguranca, viabilizando a analise da sociedade, por meio dos planos locais e
regionais de saneamento. Tal andlise deve ser feita de acordo com 0S recursos
disponiveis, com vistas a realizar a opcao consciente entre expandir a base de
atendimento ou incrementar a eficiéncia dos sistemas atualmente em operacao.

Citadas decisoes devem ser tomadas em conjunto entre Poder Concedente,
populacao, usuarios e prestadores. A realidade nacional nao permite a existéncia de
uma legislacao ambiental de tal forma restritiva e inflexivel que finde por se
transformar em um meio de impedir a expansao do atendimento.

Nao se propde a eliminacao das regras ambientais para o saneamento
basico, mas sua adequacao a realidade nacional, na qual o setor ainda depende de
recursos nNao onerosos para atingir a universalizacao. Recursos estes necessarios
para alcancar a eficiéncia imposta por uma legislacao redigida de tal forma que
viabiliza o0 "achaque interinstitucional’, ao invés de promover a melhoria na qualidade
e quantidade da prestacao dos servicos.

Por outro lado, a possibilidade constitucional'® de fiscalizacao do prestador
pelos orgaos ambientais das esferas administrativas que nao licenciaram o
empreendimento permitem o uso da atual legislacao ambiental restritiva de forma

descompromissada com o conjunto de variaveis e limitacoes inerentes ao setor.

'*® Em que pese o autor do presente trabalho entender que, por questdes juridicas e técnicas, o artigo

17 da Lei Complementar 140/2011 tenha limitado a atuacéo fiscalizatdria dos érgaos ambientais aos
empreendimentos de suas respectivas competéncias para licenciamento, néo é esse o entendimento
majoritario na jurisprudéncia atual, que mantém a interpretagéo de que todos os 6rgaos ambientais
podem fiscalizar e autuar todos os empreendimentos, independentemente da capacidade técnica de
suas equipes.
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A experiéncia do autor permite pincar dois exemplos onde a fiscalizacao
ambiental, sob o discurso de promover a "protecao ambiental” acabaram por instalar
verdadeiro terror sobre 0s técnicos que operam 0s sistemas de saneamento no
Estado do Parana.

O primeiro se trata da chamada "Operacao Agua Grande”, promovida em
setembro de 2011 pela Policia Federal e IBAMA em toda a area de atuacao da
CESB do Parana, por meio de operacao midiatica, tipica dos “grandes escandalos
nacionais”. Com uso desmedido de imagens e frases de impacto, o prestador
regional de saneamento foi taxado como sendo uma "empresa de fachada”,
operadores foram levados presos pela suposta préatica de "crime ambiental’, a sede
e as administracoes regionais da CESB foram invadidas por fiscais do IBAMA
acompanhados de policiais federais fortemente armados. Computadores e relatorios
operacionais foram confiscados, armarios foram vasculhados e todas as estacoes de
tratamento de esgoto foram multadas pelo 6rgao ambiental federal.

A CESB operava 178 ETES que receberam 280 autos de infracao ambiental
por “lancar efluentes fora dos parametros” ou por “desatendimento a leis ou atos
normativos”. Nenhuma analise laboratorial foi realizada. O o6rgéao fiscalizador federal
utilizou como fundamento para a lavratura das multas os dados operacionais de
monitoramento das ETES.

O segundo fato menos impactante sob o ponto de vista da midia, mas de
relevo por sua peculiaridade, foi a multa imposta pela Secretaria Municipal de Meio
Ambiente de Londrina contra a CESB que opera os sistemas de agua e egoto na
cidade. Com base em uma unica analise, feita por laboratorio particular, sem
contraprova e sem a demonstracao de ter-se seguido as regras técnicas para coleta,
acondicionamento e transporte, referido 6rgado ambiental local concluiu que a
principal ETE da cidade estaria "poluindo os rios da Cidade"”. Tal argumento foi tido
com suficiente pelo fiscal municipal para a lavratura de auto de infracdo ambiental no
valor de R$ 45.000.000,00 no ano de 2011.

Os referidos fatos denotam o uso aparentemente inadequado da legislagao
ambiental, de forma contraria ao principio federativo que compele os 6rgaos
federados a atuar em conjunto na promog¢ao do bem estar social.

Igualmente, o preceito da gestao associada compele os entes federados a
buscar a conjugacao de esforcos para atingir o bem comum. Neste contexto, cabe
aos trés entes federados estreitar o didlogo interinstitucional visando superar as
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dificuldades tipicas do setor. Os sistemas de saneamento contam com recursos €
responsabilidades dos trés entes federados, e quando qualquer destes sistemas
apresenta inadequacao operacional esta deve ser analisada e corrigida. Eventual
multa ambiental nao se mostra como a forma mais adequada de atuagao do Poder
Publico para colaborar com a corre¢ao da hipotética inadequacao.

A legislacao preveé a gestao participativa dos sistemas, com atuacao orgaos
colegiados de controle social e de agente regulador. A Lei Complementar 140/2011
preveé que o orgao licenciador € responsavel pela fiscalizacao e indica que todos os
orgaos integrantes do SISNAMA ao identificar eventual irregularidade operacional
deve comunicar ao o¢rgao licenciador. Ha diversas formas de participacéo e a
legislacao incentiva o dialogo interinstitucional na promogao da finalidade publica.

Aparentemente a multa ambiental contra o operador do sistema deve ser a
ultima ratio, apos terem sido tomadas as providéncias de ordem técnica e
institucional para solucionar a questao operacional eventualmente inadequada, eis
que os recursos destinados ao pagamento de multa ambiental nao serao aplicados
na correcao do problema e tampouco serao revertidos na ampliacao dos sistemas.
Ao contrario, como se trata de monopdlio natural, os recursos destinados ao
pagamento da multa serdo pagos pelos usuarios do proprio sistema, sem
representar qualquer ganho ambiental ou social.

Em outra vertente, tem-se como relevante 0 aspecto desempenhado pelo
saneamento basico na promog¢ao da saude publica, sendo que o setor deveria
receber tratamento tributario sob este viés, com exoneracdo fiscal, aporte de
recursos destinados a medicina preventiva e consideracao contabil dos
investimentos no setor como integrantes da rubrica de investimentos obrigatorios
dos Estados e Municipios em saude publica.

A alteracao proposta acerca da conceituacao contabil e fiscal iria destinar
maior volume de recursos ao setor, permitindo reduzir os prazos programaticos para
a universalizacao do atendimento.

Ou seja, a protecao ambiental prevista na Constituicao aliada a relevante
contribuicao do saneamento basico na protecao da saude publica, depende
efetivamente da aplicacao do preceito igualmente constitucional da gestao
associada, notadamente em razao da necessidade de alocacao de recursos que nao

se encontram disponiveis nos niveis local e regional.
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4.5 PLANEJAMENTO E INTERCORRENCIAS

A Lei 11.445/2007 vincula a prestacao dos servicos de saneamento basico
ao planejamento, e este, por sua vez, € entao vinculado ao controle social. Nao ha
planejamento possivel sem diagnostico que o anteceda. Quanto mais detalhado,
especifico, refletido e participativo for o diagnostico, mais eficiente sera o
planegjamento. O passo seguinte ao plangjamento € a sua execucao. Agqui,
igualmente, a qualidade do planejamento teré reflexo direto na qualidade da
execucao.

A atividade de planejamento deve ser realizada pelo titular dos servigos.
Entretanto, conforme visto, 0os Municipios sdo carentes de recursos financeiros e
humanos para o desempenho desta importante tarefa.

Conforme previsto pela Lei de Saneamento, o planejamento setorial deve
guardar correspondéncia com o Plano Diretor e com o Plano Plurianual. Esta logica
€ elementar, eis que a expansao, alteracao e consolidacdo de areas urbanas
somente sera possivel com a execucao de obras publicas que levem agua potavel e
promova a destinacao final adequada do esgoto sanitario doméstico.

Referida tarefa deve indicar a fonte de recursos publicos com dotacao no
Plano Plurianual, bem como, deve indicar a vocacao da area a ser urbanizada. O
planejamento urbano igualmente deve ser realizado no caso de areas com ocupagao
consolidada que ainda nao contam com 0s servicos de agua ou esgoto.

A construcao de sistemas de abastecimento e coleta de esgoto em areas
consolidadas demanda recursos significativamente mais elevados que o seu
assentamento concomitante com a execucao do projeto de urbanizacao. A falta de
plangjamento e o planejamento redigido de forma precéria, sem atender aos
preceitos minimos descritos no artigo 19 da Lei 11.445/2007, traréa como
consequéncia a necessidade de desembolso ainda maior para levar o saneamento
as comunidades desprovidas do servico.

Neste contexto o Plano Diretor possui relevancia fundamental, eis que € o
documento que iré indicar os locais em que sera feita a urbanizacdo, bem como, a

vocacgao de cada setor da cidade. Cabe ao Poder Publico local a responsabilidade
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de escrever o Plano Diretor de forma a atender aos preceitos impostos pelo Estatuto
da Cidade. Igualmente ¢ do Poder Publico local a responsabilidade de implementar o
Plano Diretor, fiscalizar a sua correta aplicacdo e punir quem vier a desrespeitar 0s
ditames nele contidos.

Eventual desrespeito as regras minimas para a formatacdo do Plano Diretor
ird implicar em falhas estruturais no Plano Municipal de Saneamento Basico, que
deixara de apresentar a eficiéncia pretendida pelo ordenamento juridico em debate.
Neste contexto se encontram as ocupagoes irregulares e ocupacoes em areas de
risco, que sao o reflexo da auséncia de efetividade na redacao, aplicagdo ou
fiscalizacao do Plano Diretor.

4.6 CONTROLE SOCIAL

O inciso IV do artigo 3° da Lei 11.445/2007 indica que o controle social €
composto pelo conjunto de mecanismos e procedimentos que garantem a sociedade
informacoes, representacoes técnicas e participacdes nos processos de formulacao
de politicas, planejamento e avaliacao relacionados aos servicos publicos de
saneamento basico.

No mesmo sentido, o inciso V do § 2° do artigo 11 estabelece a necessidade
da existéncia de mecanismos de controle social nas atividades de planejamento,
regulacao e fiscalizagao dos servicos quando estes nao forem prestados pela
administracao direta do titular.

Por sua vez, o § 3° do artigo 4° do Estatuto da Cidade impoe que as acoes
que demandam desembolso de recursos por parte do Poder Publico municipal
devem ser objeto de controle social, garantida a participacao de comunidades,
movimentos e entidades da sociedade civil.

Para fins de controle social o artigo 47 da Lei 11.445/2007 garante que 0s
orgaos colegiados consultivos que vierem a ser instituidos para o desempenho desta
finalidade sejam compostos com representantes dos titulares dos servicos, 6rgaos
governamentais relacionados ao setor, prestadores, usuarios, entidades técnicas e
organizagoes da sociedade civil e de defesa do consumidor relacionadas ao setor de

saneamento basico.
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Apesar da legislacao indicar de forma inequivoca o poder/dever dos
cidadaos e da sociedade civil organizada no controle social das atividades de
planejamento, expansao e operacao dos servicos de saneamento basico,
compreende-se que esta somente sera efetiva a partir do momento em que a
consciéncia acerca da importancia do saneamento atingir toda a sociedade. Caso
contrario a participacao social esta fadada a se constituir em apenas mais um
entrave burocratico para o desempenho da atividade pelos tradicionais prestadores
dos servicos.

A crise de abastecimento que se instalou na Regiao Sudeste no ano de 2014
€ um fator importante para o despertar desta consciéncia na populacao, que podera
adotar postura ativa, critica e colaborativa com relacao a matéria, assumindo

responsabilidade inerente ao exercicio da cidadania.

4.7 RECURSOS FINANCEIROS

O saneamento basico, conforme visto, € preceito fundamental garantidor da
dignidade da pessoa humana. A Lei 11.445/2007 estabelece como principio a
sustentabilidade economica. Diante da necessidade dos operadores em manterem
suas financas independentes de recursos da administracao direta, 0S recursos sao
aplicados preferencialmente nas regides com maior retorno financeiro. Os agentes
financiadores federais possuem critérios de elegibilidade para repasse de recursos
aos operadores, dentre 0s quais se encontra viabilidade economica.

Tal realidade implica na auséncia de saneamento, notadamente coleta de
esgoto, nas regioes carentes, que sao as que mais necessitam do aporte de
recursos do Poder Publico. A auséncia de saneamento em tais areas implica em
forma direta de discriminacao dos cidadaos em razao de sua condicao social.

Ao discorrer sobre o tema BECKER' ensinou que o saneamento basico &
monopolio natural destinado ao atendimento de servico publico essencial, e com

fundamento na regra do inciso 1V, "a” do artigo 150 da Constituicdo Federal, concluiu

T BECKER, Josiane. As Taxas no Direito Tributario Brasileiro. Dissertacao (Mestrado em Direito
Tributario). Sao Paulo: PUCSP, 2011. p. 140.
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pela viabilidade da aplicacao do conceito da imunidade reciproca aos operadores, 0
que independe da sua natureza juridica.

Sustenta a pesquisadora que a imunidade tributaria nao atinge apenas o
prestador do servico puiblico, mas trata-se de direito do tomador do servigo (usuario),
mediante aplicacao do conceito do principio da retributividade tributaria subjetiva.
Destaca que esta logica ja foi aplica com relacao ao servigo publico de ensino, nos
termos dos artigos 206 e 208 da Constituicao Federal, tendo sido reconhecida pela
Sumula Vinculante 12.

Conclui o raciocinio asseverando que o legislador constituinte estabeleceu
que tal tributacao tem como consequéncia a oneracao indevida de servico publico
essencial necessario para a manutencao do minimo vital. Desta forma, ressalta que
a imunidade tributaria do tomador de servico publico advém do fato de que o
legislador “optou por garantir aos hipossuficientes o exercicio dos direitos
fundamentais, mediante a impossibilidade de o Estado onerar 0s servicos publicos
afetos.”

A Associacao Brasileira das Companhias de Saneamento Basico Estaduais
— AESBE', elenca diversos fatores de cunho econémico e social que justificam a
alocacao de recursos do Tesouro Direto na universalizacao dos servicos de
saneamento basico, dentre eles, o aumento da capacidade cognitiva das criangas
que possuem acesso ao Servigo.

Os autores VELLOSO, MENDES e SPRINGER'®, por meio de gréfico
analitico da série historica a partir de 2001 até 2008 apontam que no ano de 2008
39,9% do montante investido pelos operadores dos sistemas de saneamento basico
sao pagos em tributos federais, tendo chegado ao pico de 47% em 2007. Informagéao
veiculada pela AESBE?® indica que o setor arrecadou apenas a titulo de PIS/Cofins,
em 2014 o montante de R$ 3 bilhdes, o que corresponde a 25% do total de

investimentos realizados pelos operadores.

'%8 Associacao Brasileira das Companhias de Saneamento Basico Estaduais — AESBE. E preciso

reduzir tributacao sobre o saneamento. Disponivel em:
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YVELLOSO, Raul; MENDES, Marcos; e SPRINGER, Paulo. Por que é tao elevada a carga
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Diante de tal cenario tem-se com resultado a logica de que o Governo
Federal nao esta cumprindo a contento o papel que lhe cabe na administracao dos
recursos necessarios para o atendimento do minimo essencial, eis que retira dos
operadores do saneamento volume significativo de recursos que deixam de ser
investidos na universalizacao dos servicos.

O Supremo Tribunal Federal foi provocado pela Companhia de Saneamento
de Sao Paulo — SABESP acerca da imunidade tributaria. A demanda se encontra sob
analise por meio do Recurso Extraordinario 600867, contendo como matéria a
discussao acerca da imunidade tributaria do prestador de servicos de saneamento
basico relacionada aos seguintes impostos: IPTU — Imposto Predial e Territorial
Urbano; Limitacoes ao Poder de Tributar; e Imunidade Reciproca.

O processo judicial esta formado, com repercussdo geral reconhecida. A
decisdo é de fundamental importancia para nortear a prestacdo dos servicos no
Pais, eis que, caso o pedido venha a ser deferido, acarretara em economia imediata
de significativo volume de tributos que deixarao de ser recolhidos aos cofres da
Uniao e poderao ser aplicados diretamente pelos prestadores em sua atividade fim.

5. CONCLUSOES

Com relacado aos objetivos especificos o trabalho atingiu os resultados a
sequir discorridos:

A proposta de identificar as atribui¢coes dos entes federados nas trés esferas
administrativas resultou na conclusao de que a universalizacdo do acesso aos
servicos de saneamento basico, por questoes historicas e econOmicas, sera
alcancada com a participacao dos trés entes federados, cada qual com sua parcela
de responsabilidade. Neste contexto, a Uniao, por ser detentora do significativo
volume de recursos deve arcar com 0S custos de implantacao e suportar
investimentos a fundo perdido no caso de sistemas inviaveis economicamente; aos
Estados cabe prestar apoio técnico e oferecer solugdes aos Municipios que nao
possuirem condi¢oes de gerir seus proprios sistemas; e compete aos Municipios,
como titulares dos servicos (excetuando-se as conturbacoes com titularidade
compartilhada), prestar de forma direta, mediante concessdo ou contrato de
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programa ou pela via da gestao associada mediante convénio de cooperacao ou
consorcio publico.

A legislagao prevé quatro formas de se prestar os servicos quando a
titularidade for municipal, que sao: (i) prestacao direta pelos titulares; (i)
transferéncia da operacdo a iniciativa privada mediante licitacao e assinatura de
contrato de concesséao; (iii) formalizar convénio de cooperacao federativa com o
Estado que indicaré o prestador, que podera ser a companhia estadual; e (iv)
prestacao via gestao associada, mediante contrato de programa firmado apos a
formalizacao de convénio de cooperacao ou por meio de consaorcio publico.

Em qualquer hipotese a atividade de planejamento € indelegavel e deve ser
exercida pelo titular do servico, 0 que nao impede a colaboracao técnica dos
Estados e da Uniao. No caso de titularidade compartilhada entre Municipios e
Estado, o arranjo obrigatoriamente devera contemplar convénio de cooperacao
federativa, podendo se dar de forma voluntaria ou compulsoria.

A gestao associada dos servicos de saneamento basico com atuagao dos
Estados € inquestionavel no caso de titularidade compartilhada, e facultativo no caso
de titularidade exclusiva dos Municipios. A formalizacao de convénios de cooperacao
federativa com base na Lei 11.107/2005 € o mecanismo adequado para tal
finalidade.

A analise do tema leva a conclusao de que, por se tratar de servigo publico
essencial, envolver conceitos e atividades multidisciplinares relativos a infraestrutura
urbana, saude publica e meio ambiente, além da implicacado politica atinente ao
pacto federativo, € fundamental a participagao popular e setorial. Tal participacao
deve-se dar mediante discussédo ampla na formulagcdo de regras claras com
definicao de responsabilidades das entidades e da populacao. O foco do debate
deve ser a universalizacdo do servico, sem desconsiderar os demais fatores de
influéncia, notadamente a sustentabilidade economico-financeira, economia de
escala e mecanismos de atendimento da parcela da populacao com reduzida
capacidade financeira.

As pesquisas apontam que o0 modelo de reparticao de competéncia
legislativa e administrativa estabelecido pela Constituicao € formalmente adequado e
oferece caminho confidavel para a prestacdo dos servicos de saneamento basico.

Oferece solucdo também para a implantacao da infraestrutura necessaria nas
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regides ainda nao atendidas, desde que os mecanismos juridico-administrativos
venham a ser efetivamente implementados, o que demanda gestao ativa e
cooperada por parte dos trés entes federados.

As formas de prestacao identificadas sao: (i) direta pelo poder publico local
por secretaria ou com a constituicdo de autarquias ou empresas municipais; (ii)
concessao a prestadores particulares mediante licitacao; (iii) gestao associada com
os Estados, que indicam como prestador companhias sob seu controle acionario; e
(iv) gestao associada entre Municipios, podendo haver a participacdo do Estado ou
da Uniao.

Assim, parte dos Municipios brasileiros oferece o0s servigcos diretamente, sem
qualquer delegacao. Quando o prestador € ligado a administracao publica regional
(Estados), sao prestados por meio de contratos de programa, que demanda
convénio de cooperacao federativa entre o Municipio e o Estado. Quando sao
concedidos a iniciativa privada, o contrato de concessao deve ser precedido de
licitacao. Pela via do convénio de cooperacao ou consorcio publico os titulares dos
servicos se unem fazendo uso da forma juridica de consorcios intermunicipais com
finalidade especifica.

Neste contexto os dados oficiais atestam que 0s servigos sdo prestados na
maior parte dos Municipios pelas companhias estaduais. De tal fato decorre a
conclusao de que cabe aos Estados o papel de destaque na promocac do
saneamento basico notadamente nas regides menos favorecidas. Apenas a
prestacao regionalizada permite a aplicacao dos conceitos distributivos do subsidio
cruzado e a viabilizacdo da prética de tarifa social em beneficio da populacao de
menor poder aquisitivo, 0 que demanda a necessaria participacao dos municipios
superavitarios como forma de viabilizar a equacao econémico-financeira do modelo.

Os numeros analisados levam também a conclusao de que os Municipios
que prestam os servicos diretamente ou por meio de contratos de concessao com a
iniciativa privada nao dependem de recursos derivados do subsidio cruzado,
apresentando escala operacional compativel com o indice de atendimento de cada
localidade. Esta forma de prestacdo somente € juridicamente aceita no caso de
sistemas isolados, ou seja, aqueles que nao se encontram em conurbacoes, regioes
metropolitanas e microrregioes.

O arranjo institucional formatado pela conjugacao de comandos contidos no
texto constitucional, Lei 11.445/2007 e com a interpretacdo dada pelo STF por meio
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da decisao proferida na ADI 1842/RJ aponta para a adogao de mecanismos de
cooperacao federativa. O objetivo deste arranjo € o de otimizar a prestacao que deve
se dar de forma universal e adequada, considerando a capacidade contributiva dos
usuarios, a participacao dos cidadaos por meio do controle social, a protecao
ambiental e a seguranca juridica dos prestadores e financiadores.

O modelo atual apresenta tendéncia a cooperacao federativa na qual, em
linhas gerais, os Municipios realizam o planegjamento mediante diagnostico da
situacao local, os proprios Municipios prestam 0s servicos diretamente ou por meio
de gestao associada com os Estados, e a Unido desempenha sua parcela de
contribuicao com o financiamento da implantacao e expansao dos sistemas.

Este conjunto de formas de prestacao foi o resultado de mais de dois
séculos de evolugcao juridico-administrativa que historicamente, até metade do
século XIX, relegou ao poder publico local todas as responsabilidades atinentes ao
financiamento e prestacao dos servi¢cos. A partir da segunda metade do século XIX,
com o reconhecimento da auséncia de capacidade técnica, financeira e
administrativa das administracoes locais, 0os poderes publicos regionais e central
passaram a assumir parte das responsabilidades inicialmente atribuidas
exclusivamente as administracoes locais.

Entretanto, tal modelo institucional nao vem garantindo que o saneamento
basico alcance a universalidade das pessoas residentes nas cidades brasileiras.

Apesar de haver definicho de competéncia politica e administrativa
estabelecidas na legislacdo, a realidade indica que parte significativa do néao
cumprimento da obrigacao estatal de promover o saneamento basico para toda a
populacao ¢ de responsabilidade da Unido, que concentra a maior parte dos
recursos tributarios. Mais grave, a Uniao tributa o servico publico essencial de
saneamento basico cobrando impostos que retiram do setor parte dos recursos que
deveriam ser reinvestidos pelos prestadores.

A critica fundamental diz respeito a forma com que o Poder Publico se
relaciona com o setor. Apesar da legislacdo definir o saneamento com viés de
infraestrutura urbana, ambiental, de saude publica, as duas ultimas fun¢oes nao tém
recebido a devida atencao do Poder Publico de modo geral. Pode-se atribuir parte

de tal responsabilidade a forte interferéncia politica junto aos prestadores, o que
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retira em parte a necessaria tecnicidade da atividade. Contudo, esta vertente
demanda maior investigacao para se promover conclusao mais acertada.

O referido quadro leva as seguintes conclusoes gerais: (i) necessidade de
planejamento efetivo por parte dos Municipios, uUnicos responsaveis por esta etapa
do servico, com a colaboragéo dos Estados quando a prestagao for regionalizada; (ii)
maior alocacao de recursos notadamente por parte da Uniao, detentora e gestora do
mais significativo volume de recursos publicos; (iii) adogao de critérios de economia
de escala e subsidio cruzado como fatores de promocao do principio da modicidade
de tarifas e atendimento das camadas carentes com tarifa social; (iv) identificacao
dos servicos de saneamento basico como promotores coadjuvantes da saude
publica, integrantes da infraestrutura urbana e fundamentais para a sustentabilidade
ambiental das cidades; (v) a viabilizacdo do controle social efetivo com poder
deliberativo, incluindo-se educacdo ambiental e cidadania; e (vi) necessidade de
integracao das regides metropolitanas, conurbacoes e microrregioes para
formalizacao de instrumento de cooperacao federativa destinada a elaboracdo do
plano de saneamento basico, de forma voluntaria ou compulsoria.

Destaque deve ser feito com relacdo ao controle social, eis que a
participacao popular em temas relativos a administracao publica ainda nao se
encontra sedimentada na cidadania brasileira. Tal cultura pode ser inserida no
cotidiano dos brasileiros mediante educacao dirigida, a qual podera ser promovida
por quaisquer dos atores envolvidos. O cumprimento desta tarefa pode ser um fator
de disseminacao da cultura participativa, eis que implica em assumir, pela
populacao, parte da responsabilidade pela adocao de medidas de curto, médio e
longo prazo que terdo reflexos imediatos na alocacado de recursos publicos,
financiamento e amortizagao. Tais questoes de cidadania tendem a elevar o
sentimento de pertenca a todos 0s estratos sociais, notadamente 0s mais carentes.

Neste mesmo sentido pode-se concluir que o investimento em transparéncia
por parte dos titulares e operadores se constitui em item fundamental para viabilizar
a fiscalizacao e controle dos processos decisorios.

5.1 Sugestoes Para Pesquisa



132

O trabalho recebeu limites descritos no item "corte epistemologico”, contudo,

permitiu a identificacao de alguns pontos que merecem estudo académico mais

aprofundado. O aprofundamento dos estudos pode colaborar com o arcabougo

teorico que ira permitir a consecucao do objetivo principal da legislacao utilizada

como fonte, qual seja, a universalizacdo do acesso ao saneamento basico. Assim,

sdo apontados como sugestdo de pesquisa futura, como complementacao do

resultado do quarto "objetivo especifico”, a investigacao das seguintes matérias

correlatas ao tema ora pesquisado:

Vi.

Vil.

viil.

Andlise da interferéncia politica sobre a eficiéncia dos operadores dos
servicos de saneamento basico e ingeréncia politico-partidaria na
implementacao dos planos de saneamento. O item prop0Oe a analise
das consequéncias derivadas da ingeréncia politica dos governantes
sobre a operacao e a consecucao dos objetivos tracados pelos planos
de saneamento.

Realizacao de estudo comparativo acerca da estrutura juridico-
administrativa da prestacao dos servicos em ordenamentos
estrangeiros.

ldentificacdo das formas de participacao da sociedade na elaboracao
dos planos municipais € na fiscalizacao da prestacao dos servicos.
Leitura critica do dogma da indelegabilidade da confeccao do Plano
Municipal de Saneamento Basico sob o enfoque da gestao do
saneamento por bacia hidrografica.

Ponderagao acerca da criacdo de agéncia reguladora federal mediante
estudo comparado das agéncias existentes.

Estudo dirigido para caracterizar 0 saneamento sob as perspectivas
ambiental e de saude publica como formas de efetivacao de direitos
fundamentais.

Analise das interacOes entre o Plano Municipal de Saneamento e 0s
demais planejamentos que sujeitam a Administracao Publica.
Consideracoes politico-administrativo-economicas na hipotese de se
considerar os investimentos em saneamento como integrantes do

orcamento de saude publica.



Xi.

Xii.
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Estudo acerca das atribui¢coes de licenciamento e fiscalizacao por parte
dos orgaos integrantes do SISNAMA tendo como balizador a Lei
Complementar 140/2011.

Anéalise critica da forma de interacao institucional do IBAMA com o
setor do saneamento basico, que no presente momento tem limitado
sua atuacao a lavratura de autos de infracdo. Ponderacao acerca da
eficiéncia de se aplicar multas ambientais contra operadores do
saneamento basico, que retiram do setor recursos que poderiam ser
aplicados para o atingimento de sua finalidade tipica.

Estudo acerca do regime de tributacao dos prestadores de servigos de
saneamento basico mediante analise do Recurso Especial 600867 em
tramite no Supremo Tribunal Federal.

ldentificacao de mecanismos de minimizacao de impactos gerados pelo
adensamento populacional urbano; sugestao da insercao, na Politica
de Saneamento Basico, da obrigatoriedade de gestdo eficiente do
esgoto sanitario, residuos solidos e captacao de agua da chuva por
parte dos proprietarios de imoveis.
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ANEXO |

LEI N° 11.445, DE 5 DE JANEIRO DE 2007
Estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico; altera as Leis nos 6.766, de 19 de

dezembro de 1979, 8.036, de 11 de maio de 1990, 8.666, de 21 de junho de 1993, 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995; revoga a Lei no 6.528, de 11 de maio de 1978; e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Fago saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a
seguinte Lei:

CAPITULO |
DOS PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS

Art. 1° Esta Lei estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico e para a politica federal
de saneamento basico.

Art. 2° Os servigos publicos de saneamento basico serdo prestados com base nos seguintes
principios fundamentais:

| - universalizagao do acesso;
Il - integralidade, compreendida como o conjunto de todas as atividades e componentes de cada um
dos diversos servigos de saneamento basico, propiciando a populagao o acesso na conformidade de

suas necessidades e maximizando a eficacia das agdes e resultados;

Il - abastecimento de &gua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo dos residuos sélidos
realizados de formas adequadas a saude publica e a protegao do meio ambiente;

IV - disponibilidade, em todas as areas urbanas, de servicos de drenagem e de manejo das aguas
pluviais adequados a saude publica e a seguranga da vida e do patriménio publico e privado;

V - adogao de métodos, técnicas e processos que considerem as peculiaridades locais e regionais;

VI - articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de habitagcdo, de combate a
pobreza e de sua erradicagdo, de protecao ambiental, de promogao da saude e outras de relevante
interesse social voltadas para a melhoria da qualidade de vida, para as quais 0 saneamento basico
seja fator determinante;

VIl - eficiéncia e sustentabilidade econémica;

VIII - utilizagdo de tecnologias apropriadas, considerando a capacidade de pagamento dos usudrios e
a adogao de solugdes graduais e progressivas;

IX - transparéncia das agdes, baseada em sistemas de informagdes e processos decisérios
institucionalizados;

X - controle social;
Xl - seguranga, qualidade e regularidade;
XII - integracao das infra-estruturas e servigos com a gestéo eficiente dos recursos hidricos.

Xl - adogao de medidas de fomento a moderagdo do consumo de agua.(Incluido pela Lei n° 12.862,
de 2013)

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, considera-se:
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| - saneamento bésico: conjunto de servigos, infra-estruturas e instalagdes operacionais de:

a) abastecimento de &gua potavel: constituido pelas atividades, infra-estruturas e instalagdes

necessarias ao abastecimento publico de 4gua potavel, desde a captagéo até as ligacdes prediais e
respectivos instrumentos de medigao;

b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades, infra-estruturas e instalagées operacionais de

coleta, transporte, tratamento e disposi¢ao final adequados dos esgotos sanitérios, desde as ligagdes
prediais até o seu langamento final no meio ambiente;

c) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos: conjunto de atividades, infra-estruturas e instalagdes
operacionais de coleta, transporte, transbordo, tratamento e destino final do lixo doméstico e do lixo
originario da varrigao e limpeza de logradouros e vias publicas;

d) drenagem e manejo das &guas pluviais urbanas: conjunto de atividades, infra-estruturas e
instalagbes operacionais de drenagem urbana de aguas pluviais, de transporte, detengéo ou retengéo
para o amortecimento de vazbes de cheias, tratamento e disposi¢do final das &guas pluviais
drenadas nas areas urbanas;

Il - gestdo associada: associagao voluntaria de entes federados, por convénio de cooperagdo ou
consorceio publico, conforme disposto no art. 241 da Constituicao Federal;

Il - universalizagdo: ampliagdo progressiva do acesso de todos os domicilios ocupados ao
saneamento basico;

IV - controle social: conjunto de mecanismos e procedimentos que garantem a sociedade
informagdes, representagdes técnicas e participagdes nos processos de formulagao de politicas, de
planejamento e de avaliagao relacionados aos servigos publicos de saneamento basico;

V - (VETADO);
VI - prestagao regionalizada: aquela em que um unico prestador atende a 2 (dois) ou mais titulares;

VII - subsidios: instrumento econdémico de politica social para garantir a universalizagao do acesso ao
saneamento basico, especialmente para populagdes e localidades de baixa renda;

VIII - localidade de pequeno porte: vilas, aglomerados rurais, povoados, nucleos, lugarejos e aldeias,
assim definidos pela Fundagao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE.

§ 1° (VETADO).
§ 2° (VETADO).
§ 3° (VETADO).
Art. 4° Os recursos hidricos nao integram os servigos publicos de saneamento basico.

Paragrafo Unico. A utilizagdo de recursos hidricos na prestagao de servigos publicos de saneamento
basico, inclusive para disposi¢édo ou diluigdo de esgotos e outros residuos liquidos, € sujeita a outorga
de direito de uso, nos termos da Lei no 9.433, de 8 de janeiro de 1997, de seus regulamentos e das
legislagdes estaduais.

Art. 5° N&o constitui servico publico a agdo de saneamento executada por meio de solugdes
individuais, desde que o usudrio nao dependa de terceiros para operar 0s servigos, bem como as
agdes e servigos de saneamento basico de responsabilidade privada, incluindo o manejo de residuos
de responsabilidade do gerador.

Art. 6° O lixo originario de atividades comerciais, industriais e de servigos cuja responsabilidade pelo
manejo ndo seja atribuida ao gerador pode, por decisdo do poder publico, ser considerado residuo
sélido urbano.
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Art. 7° Para os efeitos desta Lei, o servigo publico de limpeza urbana e de manejo de residuos sdlidos
urbanos é composto pelas seguintes atividades:

| - de coleta, transbordo e transporte dos residuos relacionados na alinea ¢ do inciso | do caput do art.
3° desta Lej;

Il - de triagem para fins de redso ou reciclagem, de tratamento, inclusive por compostagem, e de
disposicao final dos residuos relacionados na alinea ¢ do inciso | do caput do art. 3° desta Lei;

lll - de varrigao, capina e poda de arvores em vias e logradouros publicos e outros eventuais servigos
pertinentes a limpeza publica urbana.

CAPITULO Il
DO EXERCICIO DA TITULARIDADE
Art. 8° Os titulares dos servigos publicos de saneamento basico poderdo delegar a organizagao, a

regulagédo, a fiscalizagdo e a prestagdo desses servigos, nos termos do art. 241 da Constituigao
Federal e da Lei no 11.107, de 6 de abril de 2005.

Art. 9° O titular dos servigos formulara a respectiva politica publica de saneamento basico, devendo,
para tanto:

| - elaborar os planos de saneamento basico, nos termos desta Lei;

Il - prestar diretamente ou autorizar a delegagédo dos servigcos e definir o ente responsavel pela sua
regulacao e fiscalizagao, bem como os procedimentos de sua atuagao;

Il - adotar pard@metros para a garantia do atendimento essencial a saude publica, inclusive quanto ao
volume minimo per capita de dgua para abastecimento publico, observadas as normas nacionais
relativas a potabilidade da agua;

IV - fixar os direitos e os deveres dos usuarios;
V - estabelecer mecanismos de controle social, nos termos do inciso IV do caput do art. 3° desta Lei;

VI - estabelecer sistema de informagdes sobre os servigos, articulado com o Sistema Nacional de
Informagdes em Saneamento;

VII - intervir e retomar a operagao dos servigos delegados, por indicagdo da entidade reguladora, nos
casos e condigdes previstos em lei e nos documentos contratuais.

Art. 10. A prestagdo de servigos publicos de saneamento basico por entidade que nao integre a
administragdo do titular depende da celebragao de contrato, sendo vedada a sua disciplina mediante
convénios, termos de parceria ou outros instrumentos de natureza precaria.

§ 1° Excetuam-se do disposto no caput deste artigo:

| - os servigos publicos de saneamento basico cuja prestagdo o poder publico, nos termos de lei,
autorizar para usuarios organizados em cooperativas ou associagoes, desde que se limitem a:

a) determinado condominio;
b) localidade de pequeno porte, predominantemente ocupada por populagdo de baixa renda, onde
outras formas de prestagdo apresentem custos de operagdo e manutengdo incompativeis com a

capacidade de pagamento dos usuarios;

Il - os convénios e outros atos de delegagao celebrados até o dia 6 de abril de 2005.



145

§ 2° A autorizagao prevista no inciso | do § 1° deste artigo devera prever a obrigagéo de transferir ao
titular os bens vinculados aos servigos por meio de termo especifico, com os respectivos cadastros
técnicos.

Art. 11. Sao condi¢des de validade dos contratos que tenham por objeto a prestagdo de servigos
publicos de saneamento bésico:

| - a existéncia de plano de saneamento basico;

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

[l - a existéncia de normas de regulagdo que prevejam os meios para o cumprimento das diretrizes
desta Lei, incluindo a designagao da entidade de regulagao e de fiscalizagao;

IV - a realizag@o prévia de audiéncia e de consulta publicas sobre o edital de licitagdo, no caso de
concessao, e sobre a minuta do contrato.

§ 1° Os planos de investimentos e os projetos relativos ao contrato deverdo ser compativeis com o
respectivo plano de saneamento basico.

§ 2° Nos casos de servigos prestados mediante contratos de concessao ou de programa, as normas
previstas no inciso Il do caput deste artigo deverao prever:

| - a autorizag@o para a contratagdo dos servigos, indicando os respectivos prazos e a area a ser
atendida;

Il - a inclusdo, no contrato, das metas progressivas e graduais de expansdo dos servigos, de
qualidade, de eficiéncia e de uso racional da agua, da energia e de outros recursos naturais, em
conformidade com os servigos a serem prestados;

Il - as prioridades de agao, compativeis com as metas estabelecidas;

IV - as condi¢des de sustentabilidade e equilibrio econémico-financeiro da prestagao dos servigos, em
regime de eficiéncia, incluindo:

a) o sistema de cobranga e a composig¢ao de taxas e tarifas;
b) a sistematica de reajustes e de revisdes de taxas e tarifas;
c) a politica de subsidios;

V - mecanismos de controle social nas atividades de planejamento, regulagdo e fiscalizagdo dos
Servigos;

VI - as hipéteses de intervengao e de retomada dos servigos.

§ 3° Os contratos ndo poderdo conter clausulas que prejudiquem as atividades de regulagao e de
fiscalizagao ou o acesso as informagdes sobre os servigos contratados.

§ 4° Na prestagao regionalizada, o disposto nos incisos | a IV do caput e nos §§ 1° e 2° deste artigo
podera se referir ao conjunto de municipios por ela abrangidos.

Art. 12. Nos servigos publicos de saneamento basico em que mais de um prestador execute atividade
interdependente com outra, a relagdo entre elas devera ser regulada por contrato e havera entidade
Unica encarregada das fungdes de regulacéo e de fiscalizagéo.

§ 1° A entidade de regulagao definira, pelo menos:
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| - as normas técnicas relativas a qualidade, quantidade e regularidade dos servigos prestados aos
usuarios e entre os diferentes prestadores envolvidos;

Il - as normas econdmicas e financeiras relativas as tarifas, aos subsidios e aos pagamentos por
servigos prestados aos usuarios e entre os diferentes prestadores envolvidos;

lll - a garantia de pagamento de servigos prestados entre os diferentes prestadores dos servigos;

IV - os mecanismos de pagamento de diferengas relativas a inadimplemento dos usuarios, perdas
comerciais e fisicas e outros créditos devidos, quando for o caso;

V - o sistema contabil especifico para os prestadores que atuem em mais de um Municipio.

§ 2° O contrato a ser celebrado entre os prestadores de servigos a que se refere o caput deste artigo
deverd conter clausulas que estabelecam pelo menos:

| - as atividades ou insumos contratados;
Il - as condigdes e garantias reciprocas de fornecimento e de acesso as atividades ou insumos;

Ill - o prazo de vigéncia, compativel com as necessidades de amortizagdo de investimentos, e as
hipdteses de sua prorrogagao;

IV - os procedimentos para a implantagao, ampliagao, melhoria e gestao operacional das atividades;

V - as regras para a fixagdo, o reajuste e a revisdo das taxas, tarifas e outros pregos publicos
aplicaveis ao contrato;

VI - as condi¢des e garantias de pagamento;

VIl - os direitos e deveres sub-rogados ou 0s que autorizam a sub-rogacgao;

VIl - as hipéteses de extingao, inadmitida a alteragao e a rescisdo administrativas unilaterais;
IX - as penalidades a que estao sujeitas as partes em caso de inadimplemento;

X - a designagao do érgéo ou entidade responsavel pela regulagao e fiscalizagdo das atividades ou
insumos contratados.

§ 3° Inclui-se entre as garantias previstas no inciso VI do § 2° deste artigo a obrigagao do contratante
de destacar, nos documentos de cobranga aos usudrios, o valor da remuneragdo dos servigos
prestados pelo contratado e de realizar a respectiva arrecadagao e entrega dos valores arrecadados.

§ 4° No caso de execugdo mediante concessdo de atividades interdependentes a que se refere o
caput deste artigo, deverdo constar do correspondente edital de licitagdo as regras e os valores das
tarifas e outros pregos publicos a serem pagos aos demais prestadores, bem como a obrigagao e a
forma de pagamento.

Art. 13. Os entes da Federagao, isoladamente ou reunidos em consdrcios publicos, poderao instituir
fundos, aos quais poderao ser destinadas, entre outros recursos, parcelas das receitas dos servigos,
com a finalidade de custear, na conformidade do disposto nos respectivos planos de saneamento
basico, a universalizagao dos servigos publicos de saneamento basico.

Paragrafo unico. Os recursos dos fundos a que se refere o caput deste artigo poderéo ser utilizados
como fontes ou garantias em operagdes de crédito para financiamento dos investimentos necessarios
a universalizagdo dos servi¢os publicos de saneamento basico.

CAPITULO Il

DA PRESTAGAO REGIONALIZADA DE SERVIGOS PUBLICOS DE SANEAMENTO BASICO
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Art. 14. A prestagao regionalizada de servigos publicos de saneamento bésico é caracterizada por:
I - um unico prestador do servigo para varios Municipios, contiguos ou n&o;

Il - uniformidade de fiscalizag&o e regulagao dos servigos, inclusive de sua remuneragao;

[l - compatibilidade de planejamento.

Art. 15. Na prestacao regionalizada de servigos publicos de saneamento basico, as atividades de
regulagao e fiscalizagao poderao ser exercidas:

| - por 6rgédo ou entidade de ente da Federagdo a que o titular tenha delegado o exercicio dessas
competéncias por meio de convénio de cooperagéo entre entes da Federag&do, obedecido o disposto
no art. 241 da Constituicdo Federal;

Il - por consorcio publico de direito publico integrado pelos titulares dos servigos.

Paragrafo unico. No exercicio das atividades de planejamento dos servigos a que se refere o caput
deste artigo, o titular podera receber cooperagao técnica do respectivo Estado e basear-se em
estudos fornecidos pelos prestadores.

Art. 16. A prestagao regionalizada de servigos publicos de saneamento basico podera ser realizada
por:

I - érgado, autarquia, fundagao de direito publico, consdrcio publico, empresa publica ou sociedade de
economia mista estadual, do Distrito Federal, ou municipal, na forma da legislagao;

Il - empresa a que se tenham concedido os servigos.

Art. 17. O servigo regionalizado de saneamento basico podera obedecer a plano de saneamento
basico elaborado para o conjunto de Municipios atendidos.

Art. 18. Os prestadores que atuem em mais de um Municipio ou que prestem servigos publicos de
saneamento basico diferentes em um mesmo Municipio manterdo sistema contabil que permita
registrar e demonstrar, separadamente, os custos e as receitas de cada servigo em cada um dos
Municipios atendidos e, se for o caso, no Distrito Federal.

Paragrafo unico. A entidade de regulagao devera instituir regras e critérios de estruturagéo de sistema
contabil e do respectivo plano de contas, de modo a garantir que a apropriagao e a distribuicao de
custos dos servigos estejam em conformidade com as diretrizes estabelecidas nesta Lei.

CAPITULO IV
DO PLANEJAMENTO

Art. 19. A prestagao de servigos publicos de saneamento basico observara plano, que podera ser
especifico para cada servigo, o qual abrangera, no minimo:

| - diagndstico da situagao e de seus impactos nas condi¢gdes de vida, utilizando sistema de
indicadores sanitarios, epidemioldgicos, ambientais e socioecondmicos e apontando as causas das
deficiéncias detectadas;

Il - objetivos e metas de curto, médio e longo prazos para a universalizagao, admitidas solugdes
graduais e progressivas, observando a compatibilidade com os demais planos setoriais;

Il - programas, projetos e agdes necessarias para atingir os objetivos e as metas, de modo
compativel com os respectivos planos plurianuais e com outros planos governamentais correlatos,
identificando possiveis fontes de financiamento;
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IV - agOes para emergéncias e contingéncias;

V - mecanismos e procedimentos para a avaliagdo sistematica da eficiéncia e eficacia das agbes
programadas.

§ 1° Os planos de saneamento basico serdo editados pelos titulares, podendo ser elaborados com
base em estudos fornecidos pelos prestadores de cada servigo.

§ 2° A consolidagdo e compatibilizagao dos planos especificos de cada servigo serao efetuadas pelos
respectivos titulares.

§ 3° Os planos de saneamento basico deverdo ser compativeis com os planos das bacias
hidrograficas em que estiverem inseridos.

§ 4° Os planos de saneamento basico serdo revistos periodicamente, em prazo nao superior a 4
(quatro) anos, anteriormente a elaboragao do Plano Plurianual.

§ 5° Sera assegurada ampla divulgagdo das propostas dos planos de saneamento basico e dos
estudos que as fundamentem, inclusive com a realizagao de audiéncias ou consultas publicas.

§ 6° A delegacao de servigo de saneamento béasico nao dispensa o cumprimento pelo prestador do
respectivo plano de saneamento basico em vigor a época da delegagao.

§ 7° Quando envolverem servigos regionalizados, os planos de saneamento basico devem ser
editados em conformidade com o estabelecido no art. 14 desta Lei.

§ 8° Exceto quando regional, o plano de saneamento basico devera englobar integralmente o territério
do ente da Federagao que o elaborou.

Art. 20. (VETADO).

Paragrafo unico. Incumbe a entidade reguladora e fiscalizadora dos servigos a verificagdo do
cumprimento dos planos de saneamento por parte dos prestadores de servigos, na forma das
disposig¢des legais, regulamentares e contratuais.

CAPITULO V

DA REGULACAO

Art. 21. O exercicio da funcédo de regulagao atendera aos seguintes principios:

| - independéncia decisdria, incluindo autonomia administrativa, orcamentaria e financeira da entidade
reguladora;

Il - transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisoes.
Art. 22. Sao objetivos da regulagao:

| - estabelecer padrdes e normas para a adequada prestagdo dos servigos e para a satisfacdo dos
usuarios;

Il - garantir o cumprimento das condi¢gdes e metas estabelecidas;

Il - prevenir e reprimir o abuso do poder econdémico, ressalvada a competéncia dos o6rgaos
integrantes do sistema nacional de defesa da concorréncia;

IV - definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econémico e financeiro dos contratos como a
modicidade tarifaria, mediante mecanismos que induzam a eficiéncia e eficacia dos servigos e que
permitam a apropriagao social dos ganhos de produtividade.
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Art. 23. A entidade reguladora editara normas relativas as dimensdes técnica, econdmica e social de
prestagéo dos servigos, que abrangerao, pelo menos, os seguintes aspectos:

I - padrées e indicadores de qualidade da prestagdo dos servigos;
Il - requisitos operacionais e de manutengdo dos sistemas;
Il - as metas progressivas de expanséo e de qualidade dos servigos e os respectivos prazos;

IV - regime, estrutura e niveis tarifarios, bem como os procedimentos e prazos de sua fixagao,
reajuste e revisao;

V - medigao, faturamento e cobranga de servigos;

VI - monitoramento dos custos;

VIl - avaliagao da eficiéncia e eficacia dos servigos prestados;

VIII - plano de contas e mecanismos de informagao, auditoria e certificagao;

IX - subsidios tarifarios e nao tarifarios;

X - padrdes de atendimento ao publico e mecanismos de participagao e informacao;
XI - medidas de contingéncias e de emergéncias, inclusive racionamento;

XIl - (VETADO).

§ 1° A regulagdo de servigos publicos de saneamento basico podera ser delegada pelos titulares a
qualquer entidade reguladora constituida dentro dos limites do respectivo Estado, explicitando, no ato
de delegacdo da regulagdo, a forma de atuagdo e a abrangéncia das atividades a serem
desempenhadas pelas partes envolvidas.

§ 2° As normas a que se refere o caput deste artigo fixarao prazo para os prestadores de servigos
comunicarem aos usuarios as providéncias adotadas em face de queixas ou de reclamagdes relativas
aos servigos.

§ 3° As entidades fiscalizadoras deverdo receber e se manifestar conclusivamente sobre as
reclamagdes que, a juizo do interessado, ndo tenham sido suficientemente atendidas pelos
prestadores dos servigos.

Art. 24. Em caso de gestdo associada ou prestagao regionalizada dos servigos, os titulares poderao
adotar os mesmos critérios econdmicos, sociais e técnicos da regulagdo em toda a area de
abrangéncia da associagao ou da prestagao.

Art. 25. Os prestadores de servigos publicos de saneamento basico deverdo fornecer a entidade
reguladora todos os dados e informagdes necessarios para o desempenho de suas atividades, na
forma das normas legais, regulamentares e contratuais.

§ 1° Incluem-se entre os dados e informacgdes a que se refere o caput deste artigo aquelas
produzidas por empresas ou profissionais contratados para executar servigos ou fornecer materiais e
equipamentos especificos.

§ 2° Compreendem-se nas atividades de regulagdo dos servicos de saneamento basico a
interpretagao e a fixagao de critérios para a fiel execugéo dos contratos, dos servigos e para a correta
administragao de subsidios.

Art. 26. Devera ser assegurado publicidade aos relatérios, estudos, decisdes e instrumentos
equivalentes que se refiram a regulagdo ou a fiscalizagao dos servigos, bem como aos direitos e
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deveres dos usuarios e prestadores, a eles podendo ter acesso qualquer do povo,
independentemente da existéncia de interesse direto.

§ 1° Excluem-se do disposto no caput deste artigo os documentos considerados sigilosos em razao
de interesse publico relevante, mediante prévia e motivada deciséo.

§ 2° A publicidade a que se refere o caput deste artigo devera se efetivar, preferencialmente, por meio
de sitio mantido na rede mundial de computadores - internet.

Art. 27. E assegurado aos usudrios de servicos publicos de saneamento bésico, na forma das normas
legais, regulamentares e contratuais:

| - amplo acesso a informagdes sobre os servigos prestados;
Il - prévio conhecimento dos seus direitos e deveres e das penalidades a que podem estar sujeitos;

Il - acesso a manual de prestagao do servigo e de atendimento ao usuario, elaborado pelo prestador
e aprovado pela respectiva entidade de regulagao;

IV - acesso a relatério periddico sobre a qualidade da prestagao dos servigos.
Art. 28. (VETADO).

CAPITULO VI

DOS ASPECTOS ECONOMICOS E SOCIAIS

Art. 29. Os servigos publicos de saneamento basico terdo a sustentabilidade econdmico-financeira
assegurada, sempre que possivel, mediante remuneragao pela cobranga dos servigos:

| - de abastecimento de agua e esgotamento sanitario: preferencialmente na forma de tarifas e outros
pregos publicos, que poderdo ser estabelecidos para cada um dos servigos ou para ambos
conjuntamente;

Il - de limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos urbanos: taxas ou tarifas e outros pregos
publicos, em conformidade com o regime de prestag@o do servigo ou de suas atividades;

IIl - de manejo de aguas pluviais urbanas: na forma de tributos, inclusive taxas, em conformidade com
o0 regime de prestagao do servigo ou de suas atividades.

§ 1° Observado o disposto nos incisos | a Ill do caput deste artigo, a instituicdo das tarifas, pregos
publicos e taxas para os servigos de saneamento basico observara as seguintes diretrizes:

| - prioridade para atendimento das fungdes essenciais relacionadas a satde publica;
Il - ampliagao do acesso dos cidadéos e localidades de baixa renda aos servigos;

[Il - geragéo dos recursos necessarios para realizagao dos investimentos, objetivando o cumprimento
das metas e objetivos do servigo;

IV - inibigdo do consumo supérfluo e do desperdicio de recursos;
V - recuperagao dos custos incorridos na prestagdo do servigo, em regime de eficiéncia;
VI - remuneragao adequada do capital investido pelos prestadores dos servicos;

VIl - estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes, compativeis com os niveis exigidos de
qualidade, continuidade e seguranga na prestagao dos servicos;

VIII - incentivo a eficiéncia dos prestadores dos servigos.
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§ 2° Poderao ser adotados subsidios tarifarios e nao tarifarios para os usuérios e localidades que néo
tenham capacidade de pagamento ou escala econdémica suficiente para cobrir o custo integral dos
servigos.

Art. 30. Observado o disposto no art. 29 desta Lei, a estrutura de remuneragdo e cobranca dos
servigos publicos de saneamento basico podera levar em consideragdo os seguintes fatores:

| - categorias de usudrios, distribuidas por faixas ou quantidades crescentes de utilizagdo ou de
consumo;

Il - padroes de uso ou de qualidade requeridos;

Ill - quantidade minima de consumo ou de utilizagdo do servigo, visando a garantia de objetivos
sociais, como a preservagdo da saude publica, o adequado atendimento dos usudrios de menor
renda e a prote¢cdo do meio ambiente;

IV - custo minimo necessario para disponibilidade do servico em quantidade e qualidade adequadas;
V - ciclos significativos de aumento da demanda dos servigos, em periodos distintos; e

VI - capacidade de pagamento dos consumidores.

Art. 31. Os subsidios necessarios ao atendimento de usudrios e localidades de baixa renda seréao,
dependendo das caracteristicas dos beneficiarios e da origem dos recursos:

| - diretos, quando destinados a usuarios determinados, ou indiretos, quando destinados ao prestador
dos servigos;

Il - tarifarios, quando integrarem a estrutura tarifaria, ou fiscais, quando decorrerem da alocagao de
recursos orgamentarios, inclusive por meio de subvengaes;

Ill - internos a cada titular ou entre localidades, nas hipoteses de gestdo associada e de prestagao
regional.

Art. 32. (VETADO).

Art. 33. (VETADO).

Art. 34. (VETADO).

Art. 35. As taxas ou tarifas decorrentes da prestacdo de servigo publico de limpeza urbana e de
manejo de residuos sodlidos urbanos devem levar em conta a adequada destinagdo dos residuos
coletados e poderao considerar:

| - o nivel de renda da populagao da area atendida;

Il - as caracteristicas dos lotes urbanos e as areas que podem ser neles edificadas;

Il - o peso ou o volume médio coletado por habitante ou por domicilio.

Art. 36. A cobranga pela prestagdo do servigo publico de drenagem e manejo de aguas pluviais
urbanas deve levar em conta, em cada lote urbano, os percentuais de impermeabilizacao e a
existéncia de dispositivos de amortecimento ou de retengao de agua de chuva, bem como podera
considerar:

| - o nivel de renda da populagao da area atendida;

Il - as caracteristicas dos lotes urbanos e as areas que podem ser neles edificadas.
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Art. 37. Os reajustes de tarifas de servigos publicos de saneamento basico seréo realizados
observando-se o intervalo minimo de 12 (doze) meses, de acordo com as normas legais,
regulamentares e contratuais.

Art. 38. As revisdes tarifarias compreenderdo a reavaliagao das condigbes da prestagao dos servigos
e das tarifas praticadas e poderao ser:

| - periddicas, objetivando a distribuicdo dos ganhos de produtividade com os usudrios e a reavaliagao
das condi¢des de mercado;

Il - extraordinarias, quando se verificar a ocorréncia de fatos nao previstos no contrato, fora do
controle do prestador dos servigos, que alterem o seu equilibrio econémico-financeiro.

§ 1° As revisbes tarifarias terdo suas pautas definidas pelas respectivas entidades reguladoras,
ouvidos os titulares, os usuarios e os prestadores dos servigos.

§ 2° Poderdo ser estabelecidos mecanismos tarifarios de indugé@o a eficiéncia, inclusive fatores de
produtividade, assim como de antecipagdo de metas de expansao e qualidade dos servigos.

§ 3° Os fatores de produtividade poderao ser definidos com base em indicadores de outras empresas
do setor.

§ 4° A entidade de regulagao podera autorizar o prestador de servigos a repassar aos usuarios custos
e encargos tributarios nao previstos originalmente e por ele ndo administrados, nos termos da Lei no
8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

Art. 39. As tarifas serao fixadas de forma clara e objetiva, devendo os reajustes e as revisbes serem
tornados publicos com antecedéncia minima de 30 (trinta) dias com relagdo a sua aplicagao.

Paragrafo unico. A fatura a ser entregue ao usuario final devera obedecer a modelo estabelecido pela
entidade reguladora, que definira os itens e custos que deverao estar explicitados.

Art. 40. Os servigos poderao ser interrompidos pelo prestador nas seguintes hipéteses:
| - situagdes de emergéncia que atinjam a seguranga de pessoas e bens;
Il - necessidade de efetuar reparos, modificagdes ou melhorias de qualquer natureza nos sistemas;

Il - negativa do usuério em permitir a instalagao de dispositivo de leitura de agua consumida, apds ter
sido previamente notificado a respeito;

IV - manipulagao indevida de qualquer tubulagé@o, medidor ou outra instalagao do prestador, por parte
do usuario; e

V - inadimplemento do usuario do servigo de abastecimento de agua, do pagamento das tarifas, apds
ter sido formalmente notificado.

§ 1° As interrupgdes programadas serao previamente comunicadas ao regulador e aos usuarios.

§ 2° A suspensao dos servigos prevista nos incisos Ill e V do caput deste artigo sera precedida de
prévio aviso ao usuario, nao inferior a 30 (trinta) dias da data prevista para a suspensao.

§ 3° A interrupgao ou a restrigdo do fornecimento de agua por inadimpléncia a estabelecimentos de
saude, a instituicdes educacionais e de internagao coletiva de pessoas e a usuario residencial de
baixa renda beneficiario de tarifa social devera obedecer a prazos e critérios que preservem
condi¢gbes minimas de manutengao da saude das pessoas atingidas.

Art. 41. Desde que previsto nas normas de regulagéo, grandes usuarios poderao negociar suas tarifas
com o prestador dos servigos, mediante contrato especifico, ouvido previamente o regulador.
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Art. 42. Os valores investidos em bens reversiveis pelos prestadores constituirdo créditos perante o
titular, a serem recuperados mediante a exploragdo dos servigos, nos termos das normas
regulamentares e contratuais e, quando for o caso, observada a legislagao pertinente as sociedades
por agdes.

§ 1° Nao gerarao crédito perante o titular os investimentos feitos sem 6nus para o prestador, tais
como os decorrentes de exigéncia legal aplicavel a implantagdo de empreendimentos imobilidrios e
os provenientes de subvengdes ou transferéncias fiscais voluntarias.

§ 2° Os investimentos realizados, os valores amortizados, a depreciagdo e os respectivos saldos
serdo anualmente auditados e certificados pela entidade reguladora.

§ 3° Os créditos decorrentes de investimentos devidamente certificados poderdo constituir garantia de
empréstimos aos delegatarios, destinados exclusivamente a investimentos nos sistemas de
saneamento objeto do respectivo contrato.

§ 4° (VETADO).
CAPITULO VII
DOS ASPECTOS TECNICOS

Art. 43. A prestagao dos servicos atendera a requisitos minimos de qualidade, incluindo a
regularidade, a continuidade e aqueles relativos aos produtos oferecidos, ao atendimento dos
usudrios e as condi¢gdes operacionais e de manutengdo dos sistemas, de acordo com as normas
regulamentares e contratuais.

Paragrafo Unico. A Uniao definird pardmetros minimos para a potabilidade da agua.

Art. 44. O licenciamento ambiental de unidades de tratamento de esgotos sanitarios e de efluentes
gerados nos processos de tratamento de agua considerara etapas de eficiéncia, a fim de alcangar
progressivamente os padroes estabelecidos pela legislagao ambiental, em fungdo da capacidade de
pagamento dos Usuarios. '

§ 1° A autoridade ambiental competente estabelecera procedimentos simplificados de licenciamento
para as atividades a que se refere o caput deste artigo, em fungdo do porte das unidades e dos
impactos ambientais esperados.

§ 2° A autoridade ambiental competente estabelecerd metas progressivas para que a qualidade dos
efluentes de unidades de tratamento de esgotos sanitarios atenda aos padrdes das classes dos
corpos hidricos em que forem langados, a partir dos niveis presentes de tratamento e considerando a
capacidade de pagamento das populagdes e usuarios envolvidos.

Art. 45. Ressalvadas as disposigdes em contrario das normas do titular, da entidade de regulagédo e
de meio ambiente, toda edificagdo permanente urbana serda conectada as redes publicas de
abastecimento de agua e de esgotamento sanitario disponiveis e sujeita ao pagamento das tarifas e
de outros pregos publicos decorrentes da conex@o e do uso desses servigos.

§ 1° Na auséncia de redes publicas de saneamento basico, serdo admitidas solugdes individuais de
abastecimento de agua e de afastamento e destinagdo final dos esgotos sanitarios, observadas as
normas editadas pela entidade reguladora e pelos érgdos responsaveis pelas politicas ambiental,
sanitaria e de recursos hidricos.

§ 2° A instalagao hidraulica predial ligada a rede publica de abastecimento de dgua ndo podera ser
também alimentada por outras fontes.

Art. 46. Em situagdo critica de escassez ou contaminagao de recursos hidricos que obrigue a adogao
de racionamento, declarada pela autoridade gestora de recursos hidricos, o ente regulador podera
adotar mecanismos tarifarios de contingéncia, com objetivo de cobrir custos adicionais decorrentes,
garantindo o equilibrio financeiro da prestagéao do servigo e a gestdo da demanda.
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CAPITULO ViIlI
DA PARTICIPACAO DE ORGAOS COLEGIADOS NO CONTROLE SOCIAL

Art. 47. O controle social dos servigos publicos de saneamento basico podera incluir a participagdo de
orgaos colegiados de carater consultivo, estaduais, do Distrito Federal e municipais, assegurada a
representagao:

| - dos titulares dos servigos;

Il - de 6rgaos governamentais relacionados ao setor de saneamento basico;
Il - dos prestadores de servigos publicos de saneamento basico;

IV - dos usuarios de servigos de saneamento basico;

V - de entidades técnicas, organizagdes da sociedade civil e de defesa do consumidor relacionadas
ao setor de saneamento basico.

§ 1° As fungbes e competéncias dos 6rgaos colegiados a que se refere o caput deste artigo poderao
ser exercidas por 6rgaos colegiados ja existentes, com as devidas adaptagbes das leis que os
criaram.

§ 2° No caso da Unido, a participagao a que se refere o caput deste artigo sera exercida nos termos
da Medida Proviséria no 2.220, de 4 de setembro de 2001, alterada pela Lei no 10.683, de 28 de
maio de 2003.

CAPITULO IX

DA POLITICA FEDERAL DE SANEAMENTO BASICO

Art. 48. A Uniao, no estabelecimento de sua politica de saneamento basico, observara as seguintes
diretrizes:

| - prioridade para as agdes que promovam a equidade social e territorial no acesso ao saneamento
bésico;

Il - aplicagao dos recursos financeiros por ela administrados de modo a promover o desenvolvimento
sustentavel, a eficiéncia e a eficacia;

Il - estimulo ao estabelecimento de adequada regulagéo dos servigos;

[V - utilizagdo de indicadores epidemioldgicos e de desenvolvimento social no planejamento,
implementagao e avaliagao das suas agdes de saneamento basico;

V - melhoria da qualidade de vida e das condigdes ambientais e de saude publica;

VI - colaboragao para o desenvolvimento urbano e regional;

VIl - garantia de meios adequados para o atendimento da populagdo rural dispersa, inclusive
mediante a utilizagdo de solugdes compativeis com suas caracteristicas econémicas e sociais

peculiares;

VIl - fomento ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, a adogdo de tecnologias apropriadas e a
difusdo dos conhecimentos gerados;

IX - adog&o de critérios objetivos de elegibilidade e prioridade, levando em consideragao fatores como
nivel de renda e cobertura, grau de urbanizagao, concentragao populacional, disponibilidade hidrica,
riscos sanitarios, epidemiolégicos e ambientais;
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X - adogao da bacia hidrografica como unidade de referéncia para o planejamento de suas agdes;

XI - estimulo & implementacdo de infra-estruturas e servicos comuns a Municipios, mediante
mecanismos de cooperagao entre entes federados.

XIl - estimulo ao desenvolvimento e aperfeicoamento de equipamentos e métodos economizadores
de agua.(Incluido pela Lei n° 12.862, de 2013)

Paragrafo unico. As politicas e agdes da Unido de desenvolvimento urbano e regional, de habitagao,
de combate e erradicagdo da pobreza, de prote¢cdo ambiental, de promoc¢do da saude e outras de
relevante interesse social voltadas para a melhoria da qualidade de vida devem considerar a
necessaria articulagao, inclusive no que se refere ao financiamento, com o saneamento bésico.

Art. 49. Sao objetivos da Politica Federal de Saneamento Basico:

| - contribuir para o desenvolvimento nacional, a redugdo das desigualdades regionais, a geragao de
emprego e de renda e a inclusao social;

Il - priorizar planos, programas e projetos que visem & implantagao e ampliagao dos servigos e agdes
de saneamento basico nas areas ocupadas por populagdes de baixa renda;

lIl - proporcionar condi¢gdes adequadas de salubridade ambiental aos povos indigenas e outras
populagdes tradicionais, com solu¢des compativeis com suas caracteristicas socioculturais;

IV - proporcionar condi¢gdes adequadas de salubridade ambiental as populagdes rurais e de pequenos
nucleos urbanos isolados;

V - assegurar que a aplicagdo dos recursos financeiros administrados pelo poder publico dé-se
segundo critérios de promog¢ao da salubridade ambiental, de maximizacao da relagdo beneficio-custo
e de maior retorno social;

VI - incentivar a ado¢ao de mecanismos de planejamento, regulacao e fiscalizagao da prestacao dos
servigcos de saneamento basico;

VII - promover alternativas de gestao que viabilizem a auto-sustentagdo econdémica e financeira dos
servigcos de saneamento bdsico, com énfase na cooperagao federativa;

VIIl - promover o desenvolvimento institucional do saneamento basico, estabelecendo meios para a
unidade e articulagdo das agbes dos diferentes agentes, bem como do desenvolvimento de sua
organizagdo, capacidade técnica, gerencial, financeira e de recursos humanos, contempladas as
especificidades locais;

IX - fomentar o desenvolvimento cientifico e tecnolégico, a adogdo de tecnologias apropriadas e a
difusdo dos conhecimentos gerados de interesse para o saneamento basico;

X - minimizar os impactos ambientais relacionados a implantagdo e desenvolvimento das agdes,
obras e servigos de saneamento basico e assegurar que sejam executadas de acordo com as normas
relativas a protegdo do meio ambiente, ao uso e ocupagao do solo e a saude.

Xl - incentivar a adogao de equipamentos sanitarios que contribuam para a redugéao do consumo de
agua;(Incluido pela Lei n® 12.862, de 2013)

XlI - promover educagdo ambiental voltada para a economia de agua pelos usuarios.(Incluido pela Lei
n°® 12.862, de 2013)

Art. 50. A alocagao de recursos publicos federais e os financiamentos com recursos da Uniao ou com
recursos geridos ou operados por érgaos ou entidades da Unido serdo feitos em conformidade com
as diretrizes e objetivos estabelecidos nos arts. 48 e 49 desta Lei e com os planos de saneamento
basico e condicionados:
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| - ao alcance de indices minimos de:
a) desempenho do prestador na gestao técnica, econémica e financeira dos servigos;
b) eficiéncia e eficacia dos servigos, ao longo da vida util do empreendimento;

Il - & adequada operagdo e manutengdo dos empreendimentos anteriormente financiados com
recursos mencionados no caput deste artigo.

§ 1° Na aplicagdo de recursos nao onerosos da Unido, sera dado prioridade as agdes e
empreendimentos que visem ao atendimento de usudrios ou Municipios que nao tenham capacidade
de pagamento compativel com a auto-sustentagdo econdmico-financeira dos servigos, vedada sua
aplicagdo a empreendimentos contratados de forma onerosa.

§ 2° A Uniao podera instituir e orientar a execugao de programas de incentivo a execugao de projetos
de interesse social na area de saneamento basico com participagdo de investidores privados,
mediante operagles estruturadas de financiamentos realizados com recursos de fundos privados de
investimento, de capitalizagdo ou de previdéncia complementar, em condigdes compativeis com a
natureza essencial dos servigos publicos de saneamento basico.

§ 3° E vedada a aplicagdo de recursos orcamentarios da Unido na administragdo, operagdo e
manutengao de servigos publicos de saneamento basico ndo administrados por érgdo ou entidade
federal, salvo por prazo determinado em situagdes de eminente risco a saude publica e ao meio
ambiente.

§ 4° Os recursos nao onerosos da Unido, para subvengdo de acgbes de saneamento basico
promovidas pelos demais entes da Federagao, serao sempre transferidos para Municipios, o Distrito
Federal ou Estados.

§ 5° No fomento a melhoria de operadores publicos de servigos de saneamento bdsico, a Unido
podera conceder beneficios ou incentivos orgamentarios, fiscais ou crediticios como contrapartida ao
alcance de metas de desempenho operacional previamente estabelecidas.

§ 6° A exigéncia prevista na alinea a do inciso | do caput deste artigo ndo se aplica a destinagao de
recursos para programas de desenvolvimento institucional do operador de servicos publicos de
saneamento basico.

§ 7° (VETADO).

Art. 51. O processo de elaboragao e revisao dos planos de saneamento basico devera prever sua
divulgacdo em conjunto com os estudos que os fundamentarem, o recebimento de sugestdes e
criticas por meio de consulta ou audiéncia publica e, quando previsto na legislagao do titular, andlise
e opinidao por 6rgao colegiado criado nos termos do art. 47 desta Lei.

Paragrafo unico. A divulgacao das propostas dos planos de saneamento basico e dos estudos que as
fundamentarem dar-se-a por meio da disponibilizagdo integral de seu teor a todos os interessados,
inclusive por meio da internet e por audiéncia publica.

Art. 52. A Unido elaborard, sob a coordenacao do Ministério das Cidades:

| - o Plano Nacional de Saneamento Basico - PNSB que contera:

a) os objetivos e metas nacionais e regionalizadas, de curto, médio e longo prazos, para a
universalizagdo dos servigos de saneamento béasico e o alcance de niveis crescentes de saneamento

basico no territério nacional, observando a compatibilidade com os demais planos e politicas publicas
da Uniao;
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b) as diretrizes e orientagdes para o equacionamento dos condicionantes de natureza politico-
institucional, legal e juridica, econdmico-financeira, administrativa, cultural e tecnoldgica com impacto
na consecugao das metas e objetivos estabelecidos;

C) a proposi¢ao de programas, projetos e agdes necessarios para atingir os objetivos e as metas da
Politica Federal de Saneamento Basico, com identificagdo das respectivas fontes de financiamento;

d) as diretrizes para o planejamento das a¢des de saneamento basico em areas de especial interesse
turistico;

e) os procedimentos para a avaliagao sistematica da eficiéncia e eficacia das agdes executadas;

Il - planos regionais de saneamento basico, elaborados e executados em articulagdo com os Estados,
Distrito Federal e Municipios envolvidos para as regides integradas de desenvolvimento econémico
ou nas que haja a participagado de dérgao ou entidade federal na prestagdo de servigo publico de
saneamento basico.

§ 1° O PNSB deve:

| - abranger o abastecimento de agua, o esgotamento sanitario, 0 manejo de residuos sélidos e o
manejo de aguas pluviais e outras a¢des de saneamento basico de interesse para a melhoria da
salubridade ambiental, incluindo o provimento de banheiros e unidades hidrossanitarias para
populagdes de baixa renda;

Il - tratar especificamente das a¢des da Unido relativas ao saneamento basico nas areas indigenas,
nas reservas extrativistas da Uniao e nas comunidades quilombolas.

§ 2° Os planos de que tratam os incisos | e Il do caput deste artigo devem ser elaborados com
horizonte de 20 (vinte) anos, avaliados anualmente e revisados a cada 4 (quatro) anos,
preferencialmente em periodos coincidentes com os de vigéncia dos planos plurianuais.

Art. 53. Fica instituido o Sistema Nacional de Informagdes em Saneamento Basico - SINISA, com os
objetivos de:

| - coletar e sistematizar dados relativos as condigdes da prestagdo dos servigos publicos de
saneamento basico;

Il - disponibilizar estatisticas, indicadores e outras informagdes relevantes para a caracterizagao da
demanda e da oferta de servigos publicos de saneamento basico;

Il - permitir e facilitar o monitoramento e avaliagdo da eficiéncia e da eficacia da prestagao dos
servigos de saneamento basico.

§ 1° As informagdes do Sinisa séo publicas e acessiveis a todos, devendo ser publicadas por meio da
internet.

§ 2° A Unido apoiara os titulares dos servigos a organizar sistemas de informagdo em saneamento
basico, em atendimento ao disposto no inciso VI do caput do art. 9° desta Lei.

CAPITULO X
DISPOSICOES FINAIS
Art. 54. (VETADO).

Art. 55. O § 5° do art. 2° da Lei no 6.766, de 19 de dezembro de 1979, passa a vigorar com a seguinte
redagao:
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§ 5° A infra-estrutura basica dos parcelamentos é constituida pelos equipamentos urbanos de
escoamento das &guas pluviais, iluminagdo publica, esgotamento sanitario, abastecimento de agua
potavel, energia elétrica publica e domiciliar e vias de circulagéo.

Art. 56. (VETADO)

Art. 57. O inciso XXVII do caput do art. 24 da Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993, passa a vigorar
com a seguinte redagéao:

BRI 24, e e

XXVII - na contratacdo da coleta, processamento e comercializagao de residuos sélidos urbanos
reciclaveis ou reutilizaveis, em &areas com sistema de coleta seletiva de lixo, efetuados por
associagbes ou cooperativas formadas exclusivamente por pessoas fisicas de baixa renda
reconhecidas pelo poder publico como catadores de materiais reciclaveis, com o uso de
equipamentos compativeis com as normas técnicas, ambientais e de saude publica.

Art. 58. O art. 42 da Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, passa a vigorar com a seguinte
redag&o:

BAIL. 42, oo

§ 1° Vencido o prazo mencionado no contrato ou ato de outorga, o servigo podera ser prestado por
6rgao ou entidade do poder concedente, ou delegado a terceiros, mediante novo contrato.

§ 3° As concessoOes a que se refere o § 2° deste artigo, inclusive as que nao possuam instrumento
que as formalize ou que possuam cldusula que preveja prorrogagao, terdo validade maxima até o dia
31 de dezembro de 2010, desde que, até o dia 30 de junho de 2009, tenham sido cumpridas,
cumulativamente, as seguintes condigdes:

| - levantamento mais amplo e retroativo possivel dos elementos fisicos constituintes da infra-
estrutura de bens reversiveis e dos dados financeiros, contabeis e comerciais relativos a prestagao
dos servigos, em dimensdo necessaria e suficiente para a realizagdo do calculo de eventual
indenizagao relativa aos investimentos ainda nao amortizados pelas receitas emergentes da
concessao, observadas as disposi¢des legais e contratuais que regulavam a prestagéo do servigo ou
a ela aplicaveis nos 20 (vinte) anos anteriores ao da publicagao desta Lei;

Il - celebraga@o de acordo entre o poder concedente e 0 concessionario sobre 0s critérios e a forma de
indenizagdo de eventuais créditos remanescentes de investimentos ainda ndo amortizados ou
depreciados, apurados a partir dos levantamentos referidos no inciso | deste paragrafo e auditados
por instituicao especializada escolhida de comum acordo pelas partes; e

Il - publicagdo na imprensa oficial de ato formal de autoridade do poder concedente, autorizando a
prestacdo precaria dos servigos por prazo de até 6 (seis) meses, renovavel até 31 de dezembro de
2008, mediante comprovagao do cumprimento do disposto nos incisos | e |l deste paragrafo.

§ 4° Nao ocorrendo o acordo previsto no inciso Il do § 3° deste artigo, o calculo da indenizagao de
investimentos sera feito com base nos critérios previstos no instrumento de concessado antes
celebrado ou, na omissao deste, por avaliagdo de seu valor econdémico ou reavaliagdo patrimonial,
depreciagao e amortizagao de ativos imobilizados definidos pelas legislagdes fiscal e das sociedades
por agdes, efetuada por empresa de auditoria independente escolhida de comum acordo pelas
partes.



159

§ 5° No caso do § 4° deste artigo, o pagamento de eventual indenizagao sera realizado, mediante
garantia real, por meio de 4 (quatro) parcelas anuais, iguais e sucessivas, da parte ainda nao
amortizada de investimentos e de outras indenizagbes relacionadas a prestagdo dos servigos,
realizados com capital proprio do concessiondrio ou de seu controlador, ou originarios de operagdes
de financiamento, ou obtidos mediante emissao de agdes, debéntures e outros titulos mobilidrios,
com a primeira parcela paga até o ultimo dia util do exercicio financeiro em que ocorrer a reversao.

§ 6° Ocorrendo acordo, podera a indenizagao de que trata o § 5° deste artigo ser paga mediante
receitas de novo contrato que venha a disciplinar a prestagao do servigo.” (NR)

Art. 59. (VETADO).
Art. 60. Revoga-se a Lei no 6.528, de 11 de maio de 1978.
Brasilia, 5 de janeiro de 2007; 186° da Independéncia e 119° da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA

Marcio Fortes de Aimeida

Luiz Paulo Teles Ferreira Barreto
Bernard Appy

Paulo Sérgio Oliveira Passos

Luiz Marinho

José Agenor Alvares da Silva
Fernando Rodrigues Lopes de Oliveira
Marina Silva

Este texto ndo substitui o publicado no DOU de 8.1.2007 e retificado em 11.1.2007.
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ANEXO Il

LEI'N°® 11.107, DE 6 DE ABRIL DE 2005
Dispde sobre normas gerais de contratagdo de consdrcios publicos e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Fago saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a
seguinte Lei:

Art. 1° Esta Lei dispde sobre normas gerais para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios contratarem consércios publicos para a realizagao de objetivos de interesse comum e da
outras providéncias.

§ 1° O consorcio publico constituird associagdo publica ou pessoa juridica de direito privado.

§ 2° A Unido somente participard de consoércios publicos em que também fagam parte todos os
Estados em cujos territérios estejam situados os Municipios consorciados.

§ 3° Os consércios publicos, na area de saude, deverdao obedecer aos principios, diretrizes e normas
que regulam o Sistema Unico de Saude — SUS.

Art. 2° Os objetivos dos consércios publicos serao determinados pelos entes da Federagao que se
consorciarem, observados os limites constitucionais.

§ 1° Para o cumprimento de seus objetivos, o consorcio publico podera:

| — firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza, receber auxilios, contribuicbes e
subvencgdes sociais ou econémicas de outras entidades e érgdos do governo;

Il — nos termos do contrato de consércio de direito publico, promover desapropriagdes e instituir
serviddes nos termos de declaragdo de utilidade ou necessidade publica, ou interesse social,
realizada pelo Poder Publico; e

Il — ser contratado pela administragdo direta ou indireta dos entes da Federagdo consorciados,
dispensada a licitag&o.

§ 2° Os consércios publicos poderao emitir documentos de cobranga e exercer atividades de
arrecadagao de tarifas e outros pregos publicos pela prestagao de servigos ou pelo uso ou outorga de
uso de bens publicos por eles administrados ou, mediante autorizagdo especifica, pelo ente da
Federagao consorciado.

§ 3° Os consdércios publicos poderao outorgar concessao, permissdo ou autorizagdo de obras ou
servigos publicos mediante autorizagao prevista no contrato de consoércio publico, que devera indicar
de forma especifica o objeto da concessao, permissdo ou autorizagao e as condigdes a que devera
atender, observada a legislagdo de normas gerais em vigor.

Art. 3° O consércio publico sera constituido por contrato cuja celebracdo dependera da prévia
subscrigao de protocolo de intengdes.

Art. 4° S&o clausulas necessarias do protocolo de intengdes as que estabelecam:
| — a denominagéo, a finalidade, o prazo de duragéo e a sede do consércio;

Il — a identificagao dos entes da Federagao consorciados;

Il - a indicagao da area de atuagdo do consorcio;

IV — a previsdo de que o consércio publico é associagao publica ou pessoa juridica de direito privado
sem fins econdémicos;
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V — os critérios para, em assuntos de interesse comum, autorizar o consércio publico a representar os
entes da Federagao consorciados perante outras esferas de governo;

VI — as normas de convocagao e funcionamento da assembléia geral, inclusive para a elaboragéo,
aprovagao e modificagdo dos estatutos do consoércio publico;

VIl — a previsao de que a assembléia geral é a instdncia maxima do consércio publico e o nimero de
votos para as suas deliberagdes;

VIIl - a forma de eleigdo e a duragdo do mandato do representante legal do consdrcio publico que,
obrigatoriamente, devera ser Chefe do Poder Executivo de ente da Federagao consorciado;

IX — 0 nimero, as formas de provimento e a remuneragao dos empregados publicos, bem como os
casos de contratagdo por tempo determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional
interesse publico;

X — as condig¢des para que o consorcio publico celebre contrato de gestao ou termo de parceria;

Xl — a autorizagdo para a gestdo associada de servigos publicos, explicitando:

a) as competéncias cujo exercicio se transferiu ao consdrcio publico;

b) os servigos publicos objeto da gestao associada e a drea em que serao prestados;

c) a autorizag@o para licitar ou outorgar concessdo, permissdo ou autorizagdo da prestagdo dos
servicos;

d) as condigbes a que deve obedecer o contrato de programa, no caso de a gestdo associada
envolver também a prestagao de servicos por 6rgdo ou entidade de um dos entes da Federagao
consorciados;

e) os critérios técnicos para calculo do valor das tarifas e de outros pregos publicos, bem como para
seu reajuste ou revisao; e

Xll — o direito de qualquer dos contratantes, quando adimplente com suas obrigacdes, de exigir o
pleno cumprimento das cldusulas do contrato de consorcio publico.

§ 1° Para os fins do inciso Ill do caput deste artigo, considera-se como area de atuagao do consércio
publico, independentemente de figurar a Unido como consorciada, a que corresponde a soma dos
territérios:

| — dos Municipios, quando o consoércio publico for constituido somente por Municipios ou por um
Estado e Municipios com territorios nele contidos;

I - dos Estados ou dos Estados e do Distrito Federal, quando o consoércio publico for,
respectivamente, constituido por mais de 1 (um) Estado ou por 1 (um) ou mais Estados e o Distrito
Federal;

Il — (VETADO)

IV — dos Municipios e do Distrito Federal, quando o consércio for constituido pelo Distrito Federal e os
Municipios; e

V — (VETADO)

§ 2° O protocolo de intengdes deve definir o nimero de votos que cada ente da Federagdo
consorciado possui na assembléia geral, sendo assegurado 1 (um) voto a cada ente consorciado.
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§ 3° E nula a clausula do contrato de consércio que preveja determinadas contribuigdes financeiras
ou econdmicas de ente da Federagao ao consércio publico, salvo a doagao, destinagao ou cessao do
uso de bens moéveis ou imdveis e as transferéncias ou cessdes de direitos operadas por forga de
gestao associada de servigos publicos.

§ 4° Os entes da Federagao consorciados, ou os com eles conveniados, poderdo ceder-lhe
servidores, na forma e condigbes da legislagao de cada um.

§ 5° O protocolo de intengdes devera ser publicado na imprensa oficial.

Art. 5° O contrato de consorcio publico sera celebrado com a ratificagao, mediante lei, do protocolo de
intengdes.

§ 1° O contrato de consdrcio publico, caso assim preveja clausula, pode ser celebrado por apenas 1
(uma) parcela dos entes da Federag@o que subscreveram o protocolo de intengdes.

§ 2° A ratificagdo pode ser realizada com reserva que, aceita pelos demais entes subscritores,
implicara consorciamento parcial ou condicional.

§ 3° A ratificagao realizada apds 2 (dois) anos da subscrigdo do protocolo de intengdes dependera de
homologagao da assembléia geral do consércio publico.

§ 4° E dispensado da ratificagdo prevista no caput deste artigo o ente da Federagdo que, antes de
subscrever o protocolo de intengdes, disciplinar por lei a sua participagao no consoércio publico.

Art. 6° O consorcio publico adquirira personalidade juridica:

| — de direito publico, no caso de constituir associagdo publica, mediante a vigéncia das leis de
ratificagao do protocolo de intengdes;

Il — de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos da legislagao civil.

§ 1° O consdrcio publico com personalidade juridica de direito publico integra a administragao indireta
de todos os entes da Federagao consorciados.

§ 2° No caso de se revestir de personalidade juridica de direito privado, o consércio publico observara
as normas de direito publico no que concerne a realizagao de licitagdo, celebragao de contratos,
prestagdo de contas e admissao de pessoal, que sera regido pela Consolidagdo das Leis do Trabalho
- CLT.

Art. 7° Os estatutos dispordo sobre a organizagdo e o funcionamento de cada um dos érgaos
constitutivos do consorcio publico.

Art. 8° Os entes consorciados somente entregardo recursos ao consorcio publico mediante contrato
de rateio.

§ 1° O contrato de rateio sera formalizado em cada exercicio financeiro e seu prazo de vigéncia nao
sera superior ao das dotagbes que o suportam, com excec¢do dos contratos que tenham por objeto
exclusivamente projetos consistentes em programas e agdes contemplados em plano plurianual ou a
gestao associada de servigos publicos custeados por tarifas ou outros pregos publicos.

§ 2° E vedada a aplicagao dos recursos entregues por meio de contrato de rateio para o atendimento
de despesas genéricas, inclusive transferéncias ou operagdes de crédito.

§ 3° Os entes consorciados, isolados ou em conjunto, bem como o consércio publico, sdo partes
legitimas para exigir o cumprimento das obrigagdes previstas no contrato de rateio.

§ 4° Com o objetivo de permitir o atendimento dos dispositivos da Lei Complementar no 101, de 4 de
maio de 2000, o consorcio publico deve fornecer as informagbes necessarias para que sejam
consolidadas, nas contas dos entes consorciados, todas as despesas realizadas com os recursos
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entregues em virtude de contrato de rateio, de forma que possam ser contabilizadas nas contas de
cada ente da Federagdo na conformidade dos elementos econémicos e das atividades ou projetos
atendidos.

§ 5° Podera ser excluido do consércio publico, apds prévia suspensdo, o ente consorciado que nao
consignar, em sua lei orgamentaria ou em créditos adicionais, as dotagdes suficientes para suportar
as despesas assumidas por meio de contrato de rateio.

Art. 9° A execugao das receitas e despesas do consdrcio publico devera obedecer as normas de
direito financeiro aplicaveis as entidades publicas.

Paragrafo unico. O consdrcio publico esta sujeito a fiscalizagdo contébil, operacional e patrimonial
pelo Tribunal de Contas competente para apreciar as contas do Chefe do Poder Executivo
representante legal do consdrcio, inclusive quanto a legalidade, legitimidade e economicidade das
despesas, atos, contratos e renuncia de receitas, sem prejuizo do controle externo a ser exercido em
razao de cada um dos contratos de rateio.

Art. 10. (VETADO)

Paragrafo unico. Os agentes publicos incumbidos da gestdo de consdrcio nao responderdo
pessoalmente pelas obrigagbes contraidas pelo consércio publico, mas responderdo pelos atos
praticados em desconformidade com a lei ou com as disposi¢cdes dos respectivos estatutos.

Art. 11. A retirada do ente da Federagdo do consércio publico dependera de ato formal de seu
representante na assembléia geral, na forma previamente disciplinada por lei.

§ 1° Os bens destinados ao consércio publico pelo consorciado que se retira somente serdo
revertidos ou retrocedidos no caso de expressa previsao no contrato de consércio publico ou no
instrumento de transferéncia ou de alienagao.

§ 2° A retirada ou a extingdo do consoércio publico ndo prejudicara as obrigagdes ja constituidas,
inclusive os contratos de programa, cuja extingao dependera do prévio pagamento das indenizagdes
eventualmente devidas.

Art. 12. A alteragdo ou a extingdo de contrato de consércio publico dependerda de instrumento
aprovado pela assembléia geral, ratificado mediante lei por todos os entes consorciados.

§ 1° Os bens, direitos, encargos e obrigagdes decorrentes da gestao associada de servigos publicos
custeados por tarifas ou outra espécie de prego publico serao atribuidos aos titulares dos respectivos
Servigos.

§ 2° Até que haja decisao que indique os responsaveis por cada obrigacdo, os entes consorciados
responderao solidariamente pelas obrigagdes remanescentes, garantindo o direito de regresso em
face dos entes beneficiados ou dos que deram causa a obrigacgao.

Art. 13. Deverdo ser constituidas e reguladas por contrato de programa, como condi¢do de sua
validade, as obrigagdes que um ente da Federagao constituir para com outro ente da Federagao ou
para com consorcio publico no a&mbito de gestao associada em que haja a prestagao de servigos
publicos ou a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal ou de bens necessarios a
continuidade dos servigos transferidos.

§ 1° O contrato de programa devera:
| — atender a legislagao de concessdes e permissdes de servigos publicos e, especialmente no que se
refere ao célculo de tarifas e de outros pregos publicos, a de regulagdo dos servicos a serem

prestados; e

Il — prever procedimentos que garantam a transparéncia da gestdo econdmica e financeira de cada
servigo em relagao a cada um de seus titulares.
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§ 2° No caso de a gestdo associada originar a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos,
pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos, o contrato de programa, sob
pena de nulidade, devera conter clausulas que estabelegam:

| — os encargos transferidos e a responsabilidade subsidiaria da entidade que os transferiu;
Il — as penalidades no caso de inadimpléncia em relagao aos encargos transferidos;

Il - o momento de transferéncia dos servigos e os deveres relativos a sua continuidade;

IV — a indicagdo de quem arcara com o 6nus e os passivos do pessoal transferido;

V - a identificacdo dos bens que terdo apenas a sua gestdo e administragdo transferidas e o preco
dos que sejam efetivamente alienados ao contratado;

VI - o procedimento para o levantamento, cadastro e avaliagao dos bens reversiveis que vierem a ser
amortizados mediante receitas de tarifas ou outras emergentes da prestag@o dos servigos.

§ 3° E nula a clausula de contrato de programa que atribuir ao contratado o exercicio dos poderes de
planejamento, regulagao e fiscalizagao dos servigos por ele proprio prestados.

§ 4° O contrato de programa continuara vigente mesmo quando extinto o consoércio publico ou o
convénio de cooperagao que autorizou a gestao associada de servigos publicos.

§ 5° Mediante previsdo do contrato de consdrcio publico, ou de convénio de cooperagdo, o contrato
de programa podera ser celebrado por entidades de direito publico ou privado que integrem a
administragao indireta de qualquer dos entes da Federagao consorciados ou conveniados.

§ 6° O contrato celebrado na forma prevista no § 5° deste artigo serda automaticamente extinto no
caso de o contratado ndo mais integrar a administragdo indireta do ente da Federagao que autorizou

a gestdo associada de servicos publicos por meio de consércio publico ou de convénio de
cooperagao.

§ 7° Excluem-se do previsto no caput deste artigo as obriga¢des cujo descumprimento ndo acarrete
qualquer 6nus, inclusive financeiro, a ente da Federagéo ou a consdrcio publico.

Art. 14. A Unido podera celebrar convénios com os consdrcios publicos, com o objetivo de viabilizar a
descentralizagao e a prestagao de politicas publicas em escalas adequadas.

Art. 15. No que ndo contrariar esta Lei, a organizagao e funcionamento dos consdércios publicos serao
disciplinados pela legislagao que rege as associagoes civis.

Art. 16. O inciso IV do art. 41 da Lei no 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Cddigo Civil, passa a
vigorar com a seguinte redagao:

Art. 17. Os arts. 23, 24, 26 e 112 da Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993, passam a vigorar com a
seguinte redagao:

BARL 28, et be e sreaaas
§ 8° No caso de consdrcios publicos, aplicar-se-4 o dobro dos valores mencionados no caput deste

artigo quando formado por até 3 (trés) entes da Federagao, e o triplo, quando formado por maior
numero." (NR)
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CAN. 24 e

XXVI — na celebragéo de contrato de programa com ente da Federacdo ou com entidade de sua
administrag@o indireta, para a prestagao de servigos publicos de forma associada nos termos do
autorizado em contrato de consorcio publico ou em convénio de cooperagao.

Paragrafo unico. Os percentuais referidos nos incisos | e Il do caput deste artigo serdo 20% (vinte por
cento) para compras, obras e servigos contratados por consoércios publicos, sociedade de economia
mista, empresa publica e por autarquia ou fundagédo qualificadas, na forma da lei, como Agéncias
Executivas." (NR)

"Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 2° e 4° do art. 17 e no inciso lll e seguintes do art. 24, as
situagdes de inexigibilidade referidas no art. 25, necessariamente justificadas, e o retardamento
previsto no final do paragrafo unico do art. 8° desta Lei deverao ser comunicados, dentro de 3 (trés)
dias, a autoridade superior, para ratificagao e publicagdo na imprensa oficial, no prazo de 5 (cinco)
dias, como condi¢ado para a eficacia dos atos.

PARL 112, e e

§ 1° Os consércios publicos poderao realizar licitagdo da qual, nos termos do edital, decorram
contratos administrativos celebrados por 6rgaos ou entidades dos entes da Federagdo consorciados.

§ 2° E facultado & entidade interessada o acompanhamento da licitagdo e da execugao do contrato."
(NR)

Art. 18. O art. 10 da Lei no 8.429, de 2 de junho de 1992, passa a vigorar acrescido dos seguintes
incisos:

2 R O

XIV — celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a prestagdo de servigos publicos
por meio da gestao associada sem observar as formalidades previstas na lei;

XV - celebrar contrato de rateio de consércio publico sem suficiente e prévia dotagdo orgamentaria,
ou sem observar as formalidades previstas na lei." (NR)

Art. 19. O disposto nesta Lei nao se aplica aos convénios de cooperagao, contratos de programa para
gestdo associada de servigos publicos ou instrumentos congéneres, que tenham sido celebrados
anteriormente a sua vigéncia.

Art. 20. O Poder Executivo da Unido regulamentara o disposto nesta Lei, inclusive as normas gerais
de contabilidade publica que serdo observadas pelos consércios publicos para que sua gestao
financeira e orgamentaria se realize na conformidade dos pressupostos da responsabilidade fiscal.

Art. 21. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicag&o.
Brasilia, 6 de abril de 2005; 184° da Independéncia e 117° da Republica.
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