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1. ASPECTOS GERAIS

1.1 O Saneamento Ambiental como conceito holistico e base tutelar do sistema
normativo

Apesar de consolidada na doutrina e na legislagao a rubrica saneamento basico,
€ importante discutir a necessidade e a adequacéo de seu uso.

O saneamento, tal como descrito na Lei 11.445/2007, bem como nas normas de
regéncia, envolve agbes para a sociedade, com o objetivo de fazer com que todos
tenham acesso ao abastecimento de dgua potavel, a coleta e disposi¢cao de residuos
solidos e liquidos, ao uso compativel do solo, ao controle de doencas transmissiveis e
ao meio ambiente equilibrado. Traz, em sua esséncia, os elementos primordiais para a
promoc¢ao da qualidade de vida da populagédo, abrangendo o controle de todo meio
fisico para um desenvolvimento saudavel para todos.

O saneamento, por conseguinte, € holistico e ndo segmentado, envolvendo uma
ideia de maior abrangéncia a exigir a utilizagao da expressao ambiental em substituigao
ao termo basico.

Por outro lado, é for¢coso considerar que as normas possuem, ordinariamente, uma
base tutelar, ou seja, as leis tém uma meta finalistica que, comumente, busca a defesa
de certo bem juridico, considerado socialmente relevante. Assim, observando-se a
estrutura legal criada, nota-se a montagem de cadeia de prote¢do ao meio ambiente —
tal como preconizado no art. 225 da Carta Suprema em seus aspectos de equilibrio
ecoldgico essencial a qualidade de vida humana’.

Também, sob o ponto de vista operacional — até pelas necessidades sociais —, o
legislador e os gestores publicos ndo trabalham, ha muito tempo, com o aspecto restrito
do saneamento.

Alias, fica evidente que a denominada Politica Nacional de Saneamento Basico se
refere, de fato, a uma verdadeira Politica Nacional de Saneamento Ambiental, na
medida em que traz, em seu bojo, regulamentacdo que extrapola o trinbmio agua,
esgoto e lixo. Sao abordados aspectos que nao s6 envolvem a tutela do meio ambiente,
mas o uso adequado do solo e o controle de doengas. Um exemplo, por sinal evidente,
se refere ao art. 40, IV da Lei 11.445/2007, que condiciona a interrupgao dos servigos
de esgotamento sanitarios, por inadimpléncia do usuario, a manutencéo de condi¢des
minimas de saude.

Além desse dispositivo, sdo encontrados, no diploma estruturante (Lei

1 Ha discusséo sobre o aspecto antropocéntrico do art. 225 da Magna Carta. Entretanto, o modelo admitido
pelo Constituinte considerou o meio ambiente sob o dngulo de um direito préprio do ser humano.



11.445/2007), referéncias inumeras e diversas as questbes ambientais (art. 2°, lll, 1V;
art. 3° 1, ‘b’; art. 30, IlI; art. 40, X; art. 50, § 3°; dentre outros), de saude (art. 2°, llI, 1V,
VI; art. 3°, VI, ‘b’; art. 9°, IlI; art. 29, § 1°, I; art. 30, lll; art. 40, § 3°; art. 48, V; dentre
outros), de organizagéo das cidades (art. 2°, VI; art. 3°, X, Xl e Xll, art. 3-B, par. unico;
art. 11-B, § 4°; dentre outros) etc.

Pelos motivos elencados, é recomendavel que se faca o referido ajuste, ficando
aqui a recomendacao para que futura reforma legislativa traga a correcdo da
expressao.

N&o ha — insistimos — uma Politica Nacional de Saneamento Basico e sim uma
Politica Nacional de Saneamento Ambiental em vigor.

Por sinal, pelas exigéncias da comunidade, trata-se de um “caminho sem volta”,
sendo absolutamente inexequivel se tratar o saneamento em seu aspecto restrito.

A boa cautela juridica recomenda a indiscutivel necessidade de, nas proximas
reformas legislativas, que se considere a unificagdo das normas esparsas em texto
unico — assegurando-se a integridade, compatibilidade e higidez de todo o sistema.

1.2 O Brasil e o saneamento

O tema saneamento, no Brasil, sempre gerou polémicas.

De fato e de forma geral, o saneamento, em relacao a infraestrutura, nao teve o
devido destaque ao longo das décadas — e, ainda, apresenta varias lacunas e
inconsisténcias.

As intensas discussdes que se travam desnudam um dos déficits mais agudos do
Pais em termos de infraestrutura. E surpreendente que tantas geracdes tenham
convivido com problema tdo grave. Agua e esgoto tratados, coleta de lixo e sua correta
disposicao € o minimo que uma sociedade pode oferecer as pessoas, sem se falar nos
demais aspectos correlacionados.

Por sinal, o Censo Demografico de 2022 apresenta um Brasil que possui 31
milhdes de pessoas sem acesso adequado a agua tratada; 49 milhdes sem coleta e
tratamento de esgoto; e metade dos 5.570 municipios depositando os residuos sélidos
urbanos em lixdes desprovidos de adequada estrutura.

E inaceitavel, em pleno Século XXI, a falta de saneamento para um ndmero t&o
grande de pessoas. E inadmissivel que muitos brasileiros, ainda, morram, ano apés ano,
por diarreia, febre tifoide e outras doencgas faciimente evitaveis?.

Para parte significativa da populagdo, uma torneira com agua, um chuveiro e um
vaso sanitario sdo artigos de luxo®. O cidadido, muitas vezes, deseja apenas possuir
um banheiro com um sistema de agua e esgoto. E-lhe irrelevante se o servigo é
deficitario ou lucrativo; se é publico ou privado; ou se a legislagdo possui boa ou ma
redagao. As pessoas nao se interessam com a burocracia reinante e possiveis conflitos
e idiossincrasias, mas com qualidade de vida. Ter uma conta de agua e esgoto é existir
formalmente, com o reconhecimento do préprio enderego e, consequentemente, da
prépria cidadania.

Além da precariedade nos indices de atendimento, observam-se sérios problemas
estruturais ligados a operagcédo e a manutengao desses servigos, como o referente ao
desperdicio de agua tratada, cuja média nacional, em 2021, foi de 40,1%, segundo

2 Dengue, zika, chikungunya, célera, leptospirose, esquistossomose s&o patologias decorrentes, em grande
parte, da ma qualidade da agua ou da inadequada disposi¢ao final de esgotos e residuos solidos. O
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica- IBGE j& realizou estudos mostrando que 34,7% dos
municipios registram avangos de epidemias ou endemias relacionadas a transmissao hidrica nos ultimos
anos. Disponivel em: <https://www.saneamentobasico.com.br/covid-19-cenario-saneamento/>. Acesso
em: 18.05.2025.

3 Segundo revela o IBGE, no Censo de 2022, 1,18 milhZo de brasileiros ndo tém banheiro nem sanitario.



levantamento do Instituto Trata Brasil. Esse volume que se perde seria suficiente para
abastecer regularmente mais 66 milhdes de brasileiros. Como as estatisticas mostram
que 35 milhdes de pessoas ndo contam com agua encanada nem para lavar as maos,
vé-se que o Pais ja produz mais do que o suficiente para atender 100% da populacéo.
Mas nao consegue alcancar essa meta por deficiéncias no sistema de distribuicdo. Se
o Pais conseguisse reduzir as perdas para 25%, o volume poupado seria suficiente para
abastecer cerca de 40 milhdes de brasileiros. E, do ponto de vista do impacto ambiental,
o volume economizado da agua retirada da natureza ajudaria a manter cheios os rios e
reservatorios*. Aliviada, também, restaria a conta que é repassada ao conjunto dos
consumidores por meio das tarifas®.

Este cenario alarmante esta a exigir uma atuagdo imediata, concertada e
eficiente de toda a sociedade organizada rumo a universalizacdo dos servicos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario®, pois a manutengdo do status quo
perpetua a violagao a dignidade e a saude de milhdes de brasileiros.

Nao sabemos como chegamos dessa forma até aqui, mas é fora de duvida que
nao se pode seguir assim. Felizmente, estamos hoje em pleno processo de evolugao no
tratamento dessa velha problematica, ligada, visceralmente, as perspectivas de
desenvolvimento com sustentabilidade. A expectativa € que a Lei do Saneamento
Ambiental, ora revigorada, se converta na pedra infraestrutural tdo esperada para a
construgdo — no limite temporal idealizado — de um quadro mais adequado de
desenvolvimento humano e de equilibrio ambiental.

1.3 A regulacao do saneamento no Brasil

O Brasil sempre foi prodigo na sua producado legislativa. Todavia, chega a
surpreender que, em matéria de saneamento, tenha havido negligéncia, por décadas
— tratando-se o tema com pouco ou nenhum destaque, durante parte consideravel de
sua histéria. Somente em 2007 é que desponta uma das mais relevantes politicas de
ambito nacional para tratar, sistematicamente, do tema, cujo registro de nascimento foi
estampado na Lei 11.445/2007 — mesmo, assim, com a rubrica saneamento basico.

Na verdade, o histérico normativo do saneamento permite identificar cinco estagios
ou fases marcantes, com caracteristicas bem distintas, que autorizam observar os
desafios ja superados e aqueles que ainda se apresentam para um Pais marcado pela
desigualdade social, quais sejam: (i) o periodo generalista; (ii) o do Plano Nacional de
Saneamento Basico- PLANASA,; (iii) o de regulagao estruturada; (iv) o do Marco Legal
de 2020; e (v) o da concepgao dos modelos das Unidades Regionais de Agua e Esgoto-
URAEs.

Na sequéncia, serdo feitas breves consideracbes sobre cada periodo.

4 Perde-se muita agua num pais carente. O Estado de S. Paulo, 12.06.2022, p. A19.

5 Quando se fala de tarifa é importante considerar a complexidade de sua equagdo, composta por inimeros
aspectos. O controle de perdas de agua é apenas uma dessas variaveis €, atualmente, ja integra a fixagao
dos valores, p. ex., no Estado de Sdo Paulo.

6 Para o legislador, a meta de universalizagdo corresponde ao atendimento de 99% da populagéo com agua
potavel e de 90% com coleta e tratamento de esgotos até 31 de dezembro de 2033, prorrogavel até 1° de
janeiro de 2040, uma vez comprovada a inviabilidade econémico-financeira, mesmo apds o agrupamento
de municipios de diferentes portes (art. 11-B, caput e § 9° da Lei 11.445/2007, com redagéo determinada
pela Lei 14.026/2020). Interessante observar, aqui, como que um reconhecimento oficial da
impossibilidade de nosso Pais atender o Objetivo 6 da Agenda Global para o Desenvolvimento
Sustentavel, que propugna pela universalizagéo e disponibilizacdo de dgua e saneamento para todos até
2030.



1.3.1 Primeira fase: o periodo generalista

A primeira fase abrange toda estrutura e produgcédo normativas de meio século atras,
anteriores ao ano de 1970. A regulagao foi relativamente esparsa e assistémica, sendo
as particularidades do saneamento tratadas dentro do dmbito do Poder Executivo. A
prestacdo € vista como mais um equipamento publico “descolado” do préprio meio
ambiente e com pouca inser¢ao no conceito de politicas publicas.

Havia, no periodo, uma atuacdo predominante dos municipios, com pouca ou
nenhuma participagédo dos estados ou da Unido, certo que apenas as capitais e cidades
com maior desenvolvimento econémico tiveram algum progresso na area, até porque
o sistema tarifario nao abrangia nog¢des de equilibrio e sustentabilidade financeira,
sendo 0 modelo comumente deficitario. O planejamento e os investimentos eram locais,
dependendo o resultado da capacidade técnica, operacional e financeira de cada
cidade. Nao havia, por conseguinte, um sistema nacional de financiamento para os
servigcos, nem a preocupacado com fixacdo de padrbes nacionais ou regionais de
atendimento.

Pela precariedade e regulacdo ndo especializada, a condugdo das atividades
ignorava qualquer concepcéao de gestao publica, sem a consideragcdo dos mais singelos
principios, como, p. ex., da continuidade, da cortesia, da eficiéncia, da seguranga, da
adequacdo, da regularidade, da modicidade e da generalidade dos servigos.

O foco, neste periodo, era simplesmente a expansao do sistema de abastecimento
de agua, sem que, necessariamente, houvesse um padrao de qualidade vinculado ao
servico fornecido.

A questdo do esgotamento sanitario, por fim, ndo apresentava destaque ou
preocupacéo, tanto para os legisladores, como para os operadores do sistema.

1.3.2 Segunda fase: o periodo do Plano Nacional de Saneamento Basico-
PLANASA

O marco histérico no setor de saneamento basico foi a criacdo, em 1964, do Banco
Nacional de Habitacdo- BNH, com a missdo de implantar uma politica de
desenvolvimento urbano para o Pais.

A partir da década de 1970, como centralizador de recursos e coordenador de
acdes para o setor, o banco acabou por instituir o Plano Nacional de Saneamento
Basico- PLANASA, com o claro objetivo de atender metas de universalizacao no setor,
que apresentou uma resposta relativamente bem-sucedida as pressdes causadas pela
urbanizagdo da economia da época, mas que se deparou com falhas que impediram
avangos maiores em sua empreitada.

Sem um papel de destaque — o saneamento basico era enxergado como mera
infraestrutura da habitagdo —, o PLANASA se desenvolveu em torno de grandes
companhias estaduais, objetivando acdes regionalizadas e integradas no setor, por
meio dos contratos de concessado na area de saneamento. Os municipios, em sua
maioria, abdicaram da prestagdo direta, contratando empresas estaduais para
realizagao dos servigos’.

7 Apesar de polémico o assunto, foram efetivos os progressos nas cidades que efetuaram a transferéncia
dos servigos para as grandes estatais que, melhor dotadas de recursos técnicos e financeiros,
conseguiram, em pouco tempo, reverter o colapso de muitos sistemas locais. A afirmativa pode ser
comprovada pelo pouquissimo numero de cidades que mantiveram, com éxito, os seus servigos
autdbnomos. A queixa comum entre os prefeitos — no padrao PLANASA — esteve sempre relacionada a
pouca influéncia dos seus municipes no verdadeiro “rolo compressor” de um planejamento regional. De
qualquer forma, é certo que as cidades pequenas ndo tinham e n&do tém condi¢cdes — pelo custo e
complexidade da estrutura — de implantar, manter e operar laboratérios, estagdes de tratamento de agua



A regulacao, o planejamento, a execugdo e a fiscalizagdo se encontravam
concentrados nas méaos do prestador, observado, aqui, como mero longa manus do
titular publico. Inexistia o tratamento segmentado daquelas atividades — regulacao,
planejamento, execuc¢ao e fiscalizagdo —, o que tornava o sistema confuso e sujeito a
pouca influéncia dos usuarios e do proprio “dono do servigo”.

O PLANASA, na realidade, se fundamentava em imensas obras integradas de
infraestrutura, de alto custo de implantagao, manutencao e operagdo, sem quaisquer
instrumentos de controle da atividade. Era expressao da filosofia do Estado-Provedor,
do Estado-Providéncia ou Welfare State — muito festejada durante a primeira metade do
Século XX.

Nas décadas de 1970 e 1980, forte na visdo de que avangos nas areas de
saneamento resultariam na redugdo de taxas de mortalidade, o PLANASA investiu
cerca de US$ 10 bilhdes, deixando, como legado, a universalizagdo do abastecimento
de agua potavel e razoavel expansao do sistema de coleta de esgoto nos locais sob
sua atuacao.

O pecado original desta fase, e que perdura até hoje, se deveu a adstricdo do
planejamento publico a cidade formal. Sim, porque o desafio ndo esta nos nucleos
urbanos regulares — com sua propriedade identificada, seu arruamento definido e suas
construgdes dentro das posturas municipais —, mas nos nucleos urbanos irregulares,
sem a titulagdo dos ocupantes, com suas cadticas vias de passagem e suas
precarissimas construgdes.

Neste periodo, a infraestrutura de saneamento passou a contar com maior
padronizagao técnica e com regras de qualidade de prestacéo.

O tema do esgotamento passou a ganhar maior destaque no cotidiano dos
servicos prestados.

1.3.3 Terceira fase: o periodo de regulagdo estruturada sob a égide da
Constituicao de 1988

Os primeiros passos para um desenho sistematizado e préprio para o saneamento
foram dados pela Constituicdo Federal de 1988, ao estabelecer, de um lado, a
competéncia privativa da Unido para instituir diretrizes para o saneamento basico (art.
21, XX) e para o sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos (art. 21, XIX)
e, de outro, a competéncia comum aos entes subnacionais para promover a melhoria
das condi¢des do setor (art. 23, IX).

Com base nesse regramento diretivo, no ano de 2007, o Pais passa a contar com
uma poderosa ferramenta para a regulacdo do saneamento, ao editar a Lei
11.445/2007, que coroou esforgos, discussodes, fluxos e refluxos de uma tramitagao
longa, tempestuosa e cercada de contradiges®.

Considerando a realidade legislativa e social do nascente Século XXI, a
Lei 11.445/2007 provocou a mudanga dos paradigmas tradicionais no setor,
principalmente na operagéo e gestdo dos servigos, e influenciou a reforma de outros
diplomas, com a criagao de institutos novos. Tal se deu, p. ex., com a Lei 13.465/2017,
que introduziu o direito real a laje (art. 1.225, XllII, Cédigo Civil) e disciplinou a
Regularizagdo Fundiaria Urbana- REURB, que teve forte influéncia na desafiadora
universalizagdo dos servigos de saneamento, por viabilizar agbes concretas e
simplificadas de regularizagao imobiliaria, permitindo o ingresso oficial das operadoras

e esgoto, adutoras, boosters, interceptores, coletores-tronco, redes de abastecimento e de coleta e toda
gama de carissimos e intrincados equipamentos publicos.

8 O projeto da Lei 11.445/2007 permaneceu no Congresso Nacional durante mais de 20 anos, tempo este
em que varias propostas similares tramitaram em conjunto.



nas areas de prestagao dos servicos de saneamento, como ocorre com as prestadoras
de energia elétrica.

Com a citada legislagdo, o saneamento se inseriu na problematica ligada as
perspectivas de desenvolvimento com sustentabilidade, cujo processo se volta para a
saude publica, passando previamente pela tutela ambiental e — por que nao dizer? —
incorporando a dimensao ecolégica ao conteudo do principio de dignidade da pessoa
humana (art. 1°, lll, CF).

Como é sabido, a Lei 11.445/2007, conhecida como Politica Nacional de
Saneamento Basico- PNSB, nasceu com o objetivo de estabelecer as diretrizes
nacionais para o saneamento, bem como a politica federal para o setor, possuindo ampla
abrangéncia — integrando os sistemas publicos de agua, de esgoto, de residuos solidos
e de aguas pluviais. Para o seu tempo, era um diploma de boa técnica legislativa, que,
entre outros, se preocupou com aspectos principioldgicos; fomentou a descentralizagao
e participagcido social; trouxe novos modelos contratuais; segmentou a regulagéo, o
planejamento, a execugdo dos servigos e a fiscalizagdo; compatibilizou o saneamento
com a preservagdo ambiental; instituiu uma gestdo fundada em metas e na
sustentabilidade econdmico-financeira; e fortaleceu os municipios e as agéncias
reguladoras. Apresentava também, como obra humana, algumas lacunas,
especialmente quanto a titularidade dos servigos. Na pratica, sua versdo de origem
propiciou — nos anos que se seguiram — sensivel melhora dos servigcos em seu conjunto,
na medida em que os contratos de programa foram instrumentos que exigiam o
planejamento prévio, a gestao eficiente, o atingimento de metas, a fiscalizagdo externa
e o equilibrio tarifario.

Numa palavra, a Lei 11.445/2007 instituiu um marco regulatério sistematizado para
o setor, profissionalizando a atividade de saneamento no Pais.

E cedico que, a partir da Lei 11.445/2007, o setor passou por uma revolugéo,
afastando-se do paradigma do Estado-Provedor®.

1.3.4 Quarta fase: o periodo do marco legal de 2020

Nada obstante os avangos até entdo verificados, o déficit na agenda de
universalizagao dos servigos permanecia como desafio impostergavel para o Governo,
que, em resposta, acabou por editar as Medidas Provisérias 844/2018 e 868/2018, as
quais, apesar de contemplarem mudangas significativas para o setor, ndo foram
convertidas em lei.

Esse contexto, porém, foi o ponto de partida para uma nova medida
governamental, consubstanciada no Projeto de Lei 4.162/2019, com Exposi¢cdo de
Motivos conduzida pelo Ministério da Economia’, que culminou na edigdo da Lei

9 Ao longo dos séculos, varias feigdes foram atribuidas ao ente estatal. De fato, ha certa divergéncia
doutrinaria, sobretudo no numero de faces do Estado, assumidas durante a histéria. Pode-se dizer que
se identifica o Estado, no caminho da humanidade, como Absolutista, Liberal, Provedor e Regulador.
Entretanto, é necessario se verificar que, gradativamente, se materializa um outro paradigma, qual seja,
o do Estado Gerencial. Pode-se dizer que, apesar de se tratar de um “rosto em constru¢do”, € um Estado
“profissional” que atua dentro dos conceitos da gestdo “empresarial” contemporanea, calcada em
modelos de qualidade, de fixacdo de metas, de indicadores e de formacéao técnica de seus agentes.
Suas atividades sdo pautadas em modelos de exceléncia da gestdo, bastante conhecidos junto as
grandes estruturas organizacionais e que estdo sendo, paulatinamente, incorporados pelo Poder
Publico.

10 E no minimo incomum a origem da Exposicdo de Motivos anexada & proposta legislativa (PL 4.162/2019),
que parte estranhamente do Ministério da Economia- O pequeno detalhe aparentemente evidencia o
esvaziamento da influéncia ambientalista e o predominio, no que se apresentou, do viés econdémico.
Ressalte-se que tudo decorre justamente de contemporaneo fenémeno social que tem produzido o
acirramento ideoldgico que considera incompativel o exercicio da atividade econdmica e a tutela do meio
ambiente.



14.026, de 15 de julho de 2020, com vistas a modernizar a implementacdo do
arcabouco legal ja existente, induzindo fortemente os municipios a transferir servigos
ao setor privado. Ou seja, ndo se trata de medida legislativa substitutiva da ordem legal
posta, mas de atualizagbdes em um plexo de normas em vigor, com o fito de conferir
mais forga e efetividade rumo a sonhada disponibilizacdao de um servigo essencial e
universal.

Pode-se afirmar que o principal aspecto, trazido pela Lei 14.026/2020, foi o
econdmico-financeiro. O legislador teve o objetivo de gerar recursos e promover o
equilibrio contratual como meio de suporte das metas de universalizagao. Por esse
motivo, foram introduzidos novos institutos, como a comprovagao da capacidade
econdmico-financeira e a criagao dos denominados blocos de referéncia. Houve, ainda,
movimento no sentido de promover a elevagao da influéncia da Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Basico- ANA, com o propésito de se estabelecer uma espécie de
“padrao nacional”, tanto de sustentabilidade do negdcio, como de universalizagao. O
foco legislativo, em 2020, foi, indubitavelmente, a produgéo e captagéo de receitas para
a area — o que, de fundo, nao é ruim.

Por outro lado, sem um carater estruturante — as vezes até desestruturante —, a
Lei 14.026/2020 promoveu alteragdes em diversos e importantes diplomas, a saber:

(i) na Lei 9.984/2000, para atribuir & Agéncia Nacional de Aguas competéncia para
editar normas de referéncia sobre o servico de saneamento;

(i) na Lei 10.768/2003, para alterar as atribuigdes do cargo de Especialista em
Recursos Hidricos e Saneamento Basico;

(i) na Lei 11.107/2005, para vedar a prestacéo por contrato de programa de que
trata o art. 175 da CF;

(iv) na Lei 11.445/2007, para aprimorar as condi¢des estruturais do saneamento
béasico no Pais;

(v) na Lei 12.305/2010, para tratar dos prazos para disposi¢ao final ambientalmente
adequada dos rejeitos;

(vi) na Lei 13.089/2015 (Estatuto da Metropole), para estender seu ambito de
aplicagdo as microrregioes; e

(vii) na Lei 13.529/2017, para autorizar a Unido a participar de fundo com a
finalidade exclusiva de financiar servigos técnicos especializados.

Realmente, o diploma em comento possui técnica legislativa questionavel, pois
insere, como dito, alteracbes diretas e parciais em varios diplomas do ordenamento
juridico, sem qualquer preocupagao sistematica, l6gica ou de operabilidade. Neste
sentido, pecou por promover uma reforma legislativa excessivamente fragmentaria. Se
o pensamento do legislador era revolucionar os servicos de saneamento, poderia ter
sido mais ousado a ponto de unificar, em diploma unico, o conteudo das Leis
9.984/2000, 11.445/2007 e 12.305/2010, em ordem a poupar o aplicador da tarefa de
juntar as pegas espalhadas no texto da Lei 14.026/2020.

Esse chamado Novo Marco Legal apresenta uma ratio legis diversa do texto de
principio, entendendo que os fracassos constatados, nas inumeras localidades, devem
ser superados com maior interferéncia da Unido e com a maxima retirada possivel do
Estado do setor''. Até certo ponto, as reformas introduzidas lembram aspectos do
PLANASA. Ha, com as devidas adaptagbes, uma espécie de retorno a conceitos
basicos daquela estrutura, cujo primeiro indicio de semelhanga é a evidente retomada
da influéncia da Uniao no setor, que, no passado, era exercida pelo BNH. Assim, ha a
atribuicdo de significativos poderes a ANA — agora denominada Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Basico —, na medida que a ela compete o estabelecimento de

1 Ver Exposigao de Motivos do Projeto de Lei 4.162/2019.



normas de referéncia, cuja adesao, “facultativa”, é incentivada pela possibilidade de
acesso a recursos federais. A ANA, apesar de nao se constituir como uma entidade
financeira, acabou, por via obliqua, sendo “a madrinha dos recursos”, uma vez que sua
lista definira quais entidades gozardo de acesso as linhas de financiamento do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES. E clara a tendéncia de
centralizacado gradativa de poderes na Uniao, com o esvaziamento da influéncia de
estados, Distrito Federal e municipios, rompendo o paradigma constitucional do
fortalecimento politico das cidades.

Outro aspecto que chama a atencao é a retomada dos modelos de concesséo para
os servicos de saneamento. Como sera observado mais a frente, a legislagdo passa a
adotar o contrato de concessdao como instrumento base para a transferéncia da
execucao dos servigos, outra caracteristica, por sinal, tipica do PLANASA.

A ideia de subsidio cruzado — de certa maneira abandonada no texto original da Lei
11.445/2007 — foi revigorada com os chamados blocos de referéncia'? trazidos pela Lei
14.026/2020. H4, portanto, uma formatagéo que possibilita, dentro de um agrupamento
de localidades, que as regides com maiores recursos auxiliem territérios mais carentes.
Na verdade, a efetividade do mecanismo requer um equilibrado desempenho politico,
uma vez que certos municipios “deverao abrir mao de recursos” em beneficio de
localidades contiguas. Pelos precedentes e experiéncia brasileiras, provavelmente, este
€ o maior desafio a ser superado — talvez o PLANASA tenha conseguido um certo éxito,
porque o “sistema foi forgado e imposto” pela Unido e pelos Estados™.

E dizer: o Novo Marco Legal optou, pelo menos sob o aspecto formal, por um
planejamento e gestado centralizados, entendendo, de certa maneira, fracassadas a
descentralizacdo e a liberdade regulatéria trazidas pelo texto original da Lei
11.445/2007",

Sob outro angulo, o sucesso da novel legislagédo ndo pode desconsiderar os efeitos
decorrentes da pandemia do coronavirus, irradiados em diversos espectros, mormente
o econdmico. Estes, por certo, provocarao mudancas profundas no cenario de
investimentos a curto, médio e longo prazos, dificultando, sobremaneira, a tarefa dos
municipios no concerto das acgdes necessarias para alcancar, até 2033, a
universalizagao dos servigos de esgotamento sanitario e abastecimento de agua.

De qualquer maneira, a expectativa reinante € que o Marco Legal ora reestruturado
consiga navegar por aguas menos turbulentas, fazendo com que o saneamento seja um
servico publico efetivo, prestado de maneira eficiente, de forma universal e com a
efetivacao do principio da modicidade tarifaria.

E importante considerar que a Lei 14.026/2020 nao se configura como uma reforma
ideal, sendo o seu texto aquele possivel face aos inUmeros desafios sociais e politicos
do inicio do Século XXI. O impulso dado, apesar de insuficiente, deve servir de
inspiragao para outras propostas legislativas. O saneamento precisa evoluir, pois € a
base de uma sociedade mais justa e solidaria. E de se esperar o rapido aperfeigoamento
da legislacao de referéncia.

1.3.5 Quinta fase: o da concepgao dos modelos das Unidades Regionais de Agua
e Esgoto- URAEs

12 Bloco de referéncia = agrupamento de municipios ndo necessariamente limitrofes e formalmente criado
por meio de gestdo associada voluntaria dos titulares (art. 3°, VI, ‘c’, Lei 11.445/2001, incluido pela Lei
14.026/2020).

13 Remetemos o leitor para as reflexdes trazidas no Item 1.3.2.

14 Essa opgdo legislativa pela centralizagdo do poder regulatério na figura da Unido pode ser entrevista,
inclusive, nos ltens 12 a 17 da Exposi¢éo de Motivos do Projeto de Lei 4.162/2019, que deu origem a Lei
14.026/2020.



Como ja observado, a Lei 11.445/2007, na atual redacgéo, fortalece a regionalizagao
da atividade de saneamento — sendo esta (regionalizagdo) meio “de ganho em escala”
para a prestacio dos correspondentes servicos.

) E neste contexto, portanto, que surgem, em S&o Paulo, as Unidades Regionais de
Agua e Esgoto- URAEs, mecanismo de prestagcdo delimitada dos servigos, visando,
justamente, 0 maximo aproveitamento dos recursos disponiveis.

Assim, as URAEs sao estruturas regionais criadas pela Lei Paulista 17.383/2021,
segmentadas em norte, sul, oeste e leste, sendo que os municipios, relacionados no
anexo da citada norma, deviam aderir aos seus termos, até o inicio de 2022."® A ades&o
a URAE resulta, juridicamente, no reconhecimento da gestdo associada para o exercicio
da titularidade e das fungdes relativas aos servigos publicos de agua e esgoto, em
consonancia com o art. 8° da Lei 11.445/2007.

Por conseguinte, o Decreto Paulista 66.289/2021 deu concretude a norma,
estabelecendo o detalhamento da estrutura, visando sua operacionalizagao.

A experiéncia é recente e buscou antecipar as metas de universalizacéo, no Estado
de Sao Paulo, para 2029.

Por 6bvio, como novel estrutura, inserida em assunto bastante complexo, é
necessario certo tempo para experimentacao e possiveis ajustes.

Apenas sob o aspecto formal, é importante apresentar alguns aspectos trazidos
pelo ato administrativo regulamentar (Decreto Paulista 66.289/ 2021):

1°) O Estado integrara a URAE, independentemente de termo de adesao, nos
casos em que exercer a titularidade dos servicos — nas hipoteses de regides ou
aglomerados metropolitanos (art. 1°, § 5°).

2°) Ha previsdo de estrutura de governanca interfederativa para as URAEs,
composta por: (I) instancia executiva; (Il) instédncia colegiada deliberativa; (lll)
organizagao publica com fungdes técnico-consultivas; e (IV) sistema integrado de
alocagéao de recursos e de prestacao de contas (arts. 2° a 9°).

De fato, o modelo merece atencao, podendo gerar solugdes para um paradigma
nacional futuro.

E cedigo que, hoje, cada estado trata o tema regionalizagdo de modo préprio.

1.4 A gestao publica e a gestao privada do saneamento

Hodiernamente, tem-se notado debates exaltados sobre a potencial ineficiéncia da
gestdo publica e o possivel equacionamento de todas as pendéncias, por intermédio
da transferéncia da prestagao dos servigos para a iniciativa privada. O assunto, por
sinal, ndo é novo e, certamente, tem produzido conflitos politicos e ideoldgicos,
afastando a questao de seus intentos principais.

Abandonando-se toda a emocéao trazida pelo embate e observando, de modo
técnico, a celeuma, chega-se a algumas reflexdes que precisam ser, necessariamente,
expostas:

1?) De fato, o saneamento abrange um servico direcionado as pessoas e 0s
objetivos finais envolvem sua expansao, universalizagdo, modicidade e exceléncia de
prestacao. Por esse motivo, a estrutura ou forma possui carater secundario. Alias, para
o brasileiro — até para o Estado que deve sempre buscar o interesse publico primario —
nao tem qualquer relevancia a natureza estatal ou privada da entidade responsavel.
Objetivamente, deve-se buscar o atingimento da universalizagdo e da boa execugao
da atividade e nao o preenchimento de vaidades e pretensdes individuais e/ou politicas.

15 Art. 1°, caput, do Decreto Paulista 66.289/ 2021.



28) O movel dos entes privados é a obtencao de lucro, ndo havendo qualquer
imoralidade ou ilegalidade em uma atuacg&o direcionada a esse propésito. E intuitivo,
senao 6bvio, se reconhecer que os servigos transferidos a iniciativa privada devem ser
superavitarios — em sua concepc¢ao —, sendo inexigivel e pouco razoavel se esperar
e/ou transferir déficits da universalizacao a iniciativa ndo estatal.

3%) A finalidade do Estado nao esta atrelada, obrigatoriamente, a lucratividade,
sendo pautada por interesses mais abrangentes que podem, n&o raro, gerar 0 mero
aporte de recursos — que serao suportados pela sociedade —, sem resultado econémico
direto e imediato. Nesta esteira, é razoavel se compreender que, em alguns casos, 0s
valores despendidos ndo seréo, de regra, recuperados pecuniariamente. O Estado tem,
por conseguinte, mecanismos legais disponiveis para obtencdo de recursos e de
socializac&o dos investimentos.

Tendo em vista as consideragdes acima, torna-se evidente que toda a discusséo
travada até o momento € absolutamente estéril, ja que ndo conduz ao caminho da
expansao, universalizacao, modicidade e exceléncia de prestacido dos servigos.

Também nos parece claro que a “demonizacdo de modelos” envolve batalha
“perdida”, que resulta em inuUmeros fracassos, tanto publicos, como privados.

Assim, parece-nos relevante e urgente o abandono da discussao para que o tema
seja cuidado, de modo realista, com os melhores meios disponiveis.

O Brasil possui, basicamente, duas estruturas para a prestagao dos servigos de
saneamento: uma publica e outra privada.

Por que nédo utilizar cada uma delas dentro de seus limites de maximo
aproveitamento?

A iniciativa privada precisa e busca o lucro, razdo pela qual utiliza o seu
ferramental para uma melhor relacdo custo/beneficio, sendo natural que seu éxito
dependa de uma “equacao econdmica positiva”. Ela “presta mal” servigos deficitarios,
tendo pouca capacidade de amortizagdo de prejuizos continuos. E esperavel que o
setor privado reduza o maximo o dispéndio de energia em localidades “de pouco
retorno” — e isso é absolutamente correto. Nao obstante, para o Estado & natural a
absorcdo e a amortizacdo de prejuizos continuos em agdes de pouca viabilidade
econdmica, uma vez que possui mecanismos normativos de compartilhamento social.

Portanto, a iniciativa privada cabem os servigos lucrativos e ao Estado cabem os
servigos necessarios ndo superavitarios.

Nao parece correta e efetiva, por oportuno, a criagcao de blocos “mesclados”, com
a insercao de municipios deficitarios e superavitarios “em um mesmo pacote”, para
operacgdo e manutencdo da entidade ndo estatal. A iniciativa privada lida com extrema
dificuldade nos casos cujo retorno econdmico-financeiro € inexistente ou tecnicamente
inviavel. Sua tendéncia — isso é natural — €& diminuir ao maximo as despesas e
investimentos em regides sem remuneragao, no intuito de reduzir “seu prejuizo”.

Os blocos de referéncia, tal como atualmente estruturados, parecem néo
aproveitar adequadamente o potencial dos “dois mundos”.

Deixando o preconceito de lado e saindo da unanimidade convencional, faz
absoluto sentido, dentro de uma razoavel logica:

a) A criagcao de blocos de referéncia apenas com localidades que apresentem
equagao econdmico-financeira positiva, objetivando sua transferéncia a iniciativa
privada, que possui os meios para explorar, com a maxima eficiéncia, a estrutura
existente. Além de manter o ente privado “dentro do seu dia a dia”, o modelo possibilita
que o Estado obtenha elevacgao de receita de uma possivel desestatizacao, uma vez
que o conjunto possui maior valor agregado e menor risco de operacao.

b) O estabelecimento de grupos de municipios deficitarios para operagéo e
manutencao pelo Poder Publico que, com uma maior receita obtida, podera expandir e



universalizar rapidamente tais localidades — muitas poderdo, uma vez implantados os
servicos, ter revertidas sua equacdo econdmico-financeira, circunstancia que
possibilitaria uma futura transferéncias para os “blocos superavitarios”.

Pelo que observamos, o embate entre o publico e o privado € um mito que tem
prejudicado sobremaneira o proprio Pais, afigurando-se razoavel a utilizacdo de ambas
estruturas, dentro das possibilidades de maior aproveitamento de cada uma delas.

Sob o ponto de vista pragmatico, deve-se modular a gestdo publica e a gestao
privada, de modo a se obter a maior eficiéncia do sistema.

1.5 Osriscos e a governanga

Fala-se, frequentemente, na modernizacdo da infraestrutura de saneamento,
como meio para o atingimento da potencial universalizagao.

E certo que qualquer operacdo de sistema complexo, com inimeras variaveis,
pressupde uma eficaz gestado de riscos e um arcabougo de governanga corporativa,
como mecanismos de maxima eficiéncia.

Sob um aspecto geral, € comum que as organizagdes se utilizem do
gerenciamento de riscos com base no Comitee of Sponsoring Organizations- COSO,
utilizando um portfélio, com vetores de impacto e probabilidade.

Por outro lado, as grandes estruturas trazem, também, conjunto de processos,
costumes, politicas e regulamentos, que disciplinam sua direcdo, administracéo e
controle, tanto nas relagdes internas, como externas — matéria conhecida, no meio
empresarial, como governanga corporativa.

E patente que a presente obra n&o se direciona a abordagem profunda das citadas
matérias.

Entretanto, é importante chamar atencéo para aspectos relevantes e que impactam
nos aspectos acima, ou seja:

- As alteragdes legislativas, relativamente confusas e truncadas, dificultam, sendo
inviabilizam, a avaliagdo adequada de impacto e probabilidade dos riscos —
circunstancias que reduzem o valor dos ativos existentes e, por via de consequéncia,
dos recursos a serem obtidos em operacdes de desestatizagao.

- O processo de governanga, diante dos inumeros embates politicos-ideoldgicos, €
prejudicado pela incerteza gerada, havendo a internalizagdo de mecanismos que
elevam os custos, tanto para os entes estatais, como para a iniciativa privada.

Os conflitos sobre questdes de forma sdo verdadeiros desafios, hoje, para a
gestdo de riscos e para a governancga corporativa. Essencial considerar, por oportuno,
que o sucesso na administracdo desses aspectos importa na prépria sustentabilidade
dos servigos prestados.

1.6 O saneamento como expressao de direito humano

O conceito de Direitos Humanos parte da ideia de que eles possuem trés
qualidades essenciais e indissociaveis: (i) sdo naturais, isto é, inerentes aos seres
humanos; (ii) sdo iguais, pois sdo os mesmos para todos; e (iij) sédo universais, na
medida em que ndo se restringem a individuos ou grupos isoladamente. E dizer, sdo
qualidades ditas autoevidentes ou verdades absolutas, que dispensam qualquer
fundamentagdo'. A seu turno, Direitos Fundamentais “compdem uma esfera de
protecao que todo individuo deve desfrutar, relativamente a sua liberdade, a igualdade

16 NEVES, José Roberto de Castro. Como os advogados salvaram o mundo: a histéria da advocacia e sua
contribuicdo para a humanidade. 3. ed. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2020. p. 171.



na lei e perante a lei, bem como a um minimo existencial que lhe assegure condi¢cbes
dignas de vida”."”

Falar de saneamento ambiental, para muitos, ndo se trata de uma questao
relacionada a aspectos meramente técnicos e/ou legislativos, mas de fatores
vinculados a dignidade, inclusdo social e ao desenvolvimento de todas as
potencialidades do homem.

Com efeito, além de fundamental para a dignidade humana, o acesso universal ao
saneamento basico'™ (= agua e esgoto tratados) configura premissa indeclinavel de
saude publica, determinante para o pleno gozo da vida e de outros direitos humanos.

Sua essencialidade, em nivel mundial, foi reconhecida: (i) pela ONU, ja em 1979,
por meio da Convencgéao sobre a Eliminagcdo de Todas as Formas de Discriminagcdo
Contra as Mulheres, ratificada pelo Brasil em 2002, segundo a qual, especialmente em
areas rurais, as mulheres tém direito a gozar de condigdes de vida adequadas,
particularmente nas esferas dos servicos sanitarios e do abastecimento de agua; (ii)
pela ONU, mais uma vez, ao declara-lo um direito humano fundamental para o gozo
pleno da vida e de todos os outros direitos humanos (Assembleia Geral, Resolugéo
64/292, de 28 de julho de 2010); (iii) pela Agenda Global 2030, cujo Objetivo 6 busca
“assegurar a disponibilidade e gestado sustentavel da 4gua e o saneamento para todos”;
e (iv) pela Carta Enciclica Laudato Si, que reconheceu esse direito como “fundamental
e universal, porque determina a sobrevivéncia das pessoas e, portanto, € condigdo
para o exercicio dos outros direitos humanos”."°

Em ambito interno, por meio da PEC 4/2018,%° ja aprovada pelo Senado Federal,
propde-se incluir expressamente o acesso a agua potavel entre os direitos e garantias
fundamentais, ao argumento de que, apesar de ser elemento indispensavel a garantia
do direito a vida, o acesso a agua potavel ndo é ainda reconhecido intrinsecamente
como um direito fundamental. Ao contrario, a &gua é considerada, muitas vezes, apenas
como recurso e como bem econdmico, o que exclui parcelas vulneraveis da sociedade
da possibilidade de ter acesso ao precioso liquido em quantidade e qualidade que
permitam uma vida digna.

O saneamento, pela sua propria caracteristica, esta atrelado ao direito a vida,
sendo expressao da dignidade da pessoa natural. E, assim, um direito humano na sua
mais basica concepg¢do, na medida em que a existéncia, em uma sociedade de massa,
requer a correspondente estrutura de abastecimento de agua potavel, de coleta e
disposicédo de residuos solidos e liquidos, de uso adequado do solo, de controle de
doencas transmissiveis e de meio ambiente equilibrado.

Nunca é demais lembrar da polémica expressao existir é poluir que, em seus
muitos aspectos, aponta, inclusive, para a necessidade de se coordenar agdes de
salubridade do préprio habitat humano.

2. A POLITICA NACIONAL DE SANEAMENTO

Uma abrangente e ambiciosa politica publica de saneamento ambiental, por
envolver questdes relacionadas a saude publica, protegdo ao ambiente e condi¢gdes mais
dignas de vida, deve ser uma opgao prioritaria para o Pais?'.

17 BARROSO, Luis Roberto. Sem data venia: um olhar sobre o Brasil e o mundo. Rio de Janeiro: Historia
Real, 2020. p. 197.

18 | embrar das consideragdes iniciais sobre saneamento ambiental.

19 [ audato Si. Sao Paulo: Paulus/Edigdes Loyola, 2015, item 30, p. 25. Grifos do original.

20 No momento, a referida PEC, sob o n° 6/2021, esta na Comiss&o de Constituigdo e Justica e de Ciadania-
CCJC da Camara dos Deputados.

21 BARROSO, Luis Roberto. Sem data venia ..., cit., p. 252.



E intuitivo, alids, que o saneamento ambiental, como a prépria expressdo de seu
conceito, traz a ideia de promoc¢ao da qualidade de vida da populacdo, sendo ele que
assegura 0 acesso a agua potavel, a coleta e disposi¢ao de residuos solidos e liquidos,
ao uso adequado do solo, ao controle de doencas transmissiveis e ao meio ambiente
equilibrado.

Ao se consultar o atual texto da Lei do Saneamento, j4 com a redacao da Lei
14.026/2020, notamos alguns aspectos desafiadores. A reforma foi parcial, fragmentada,
e, aparentemente, n&o visualizou o sistema em seu todo. Como sera exposto, o0 arranjo
de operacionalidade se tornou demasiadamente estranho, deixando aspectos essenciais
desnecessariamente perdidos em outros diplomas, como a estruturacido de normas de
referéncia do servico, tratada na Lei 9.984/2000, e a regulagcado de residuos solidos,
assunto normatizado pela Lei 12.305/2010.

A Lei 11.445/2007, com a reforma, se tornou um texto tecnicamente dificil de ser
lido, interpretado e aplicado. Com efeito, e nunca é demais insistir, custa compreender
a nao consolidacao, em texto unico, do conteudo das trés Leis (9.984/2000, 11.445/2007
e 12.305/2010), em ordem a se promover uma real melhoria na legislacéo de base, com
a edicao de uma sé norma sobre o tema e a consequente revogacao desses diplomas.

E sobre isso que procuraremos falar nas linhas seguintes.

2.1 O escopo legislativo: diretrizes nacionais e politica federal para o
saneamento

Apesar de singelo, o art. 1° da Lei 11.445/2007 traz importante regramento, uma
vez que delimita a finalidade legislativa ao estabelecimento de diretrizes nacionais para
0 saneamento basico e a fixagao da politica federal para o setor.

Quanto a esse escopo legislativo, € importante atentar que o legislador, ao
estabelecer diretrizes nacionais para o saneamento basico e para a politica federal de
saneamento basico, exige exercicio intelectual do gestor para sua adequada
compreensao. Releve-se, de inicio, que ha diferenga entre nacional — que é do interesse
da nacao ou da sociedade — e federal, que se refere ao ente federativo ou ao governo
da Unido. A propdsito, cabe salientar que as atribuicdes da Unido s&o exercidas sob
dois angulos: como pessoa juridica de direito publico externo, detentora de soberania,
agindo em nome dos interesses do Pais, cujas ag¢des, por sinal, vinculam todos os
demais entes; e como pessoa juridica de direito publico interno, possuidora de
autonomia, atuando como os estados, Distrito Federal e municipios e buscando a
execucao das politicas publicas federais, no &mbito de sua atuagéao — podendo, no caso,
haver até usurpagéo de competéncias??, nas hipoteses em que se ultrapasse os limites
legalmente estabelecidos. Nesse sentido, a propria estrutura constitucional, de modo
sistematizado, organiza e disciplina o nacional e o federal, trazendo estas duas faces
da Uniao.

Em resumo, quando a Unido atua com soberania, seus atos comprometem a
Republica Federativa do Brasil, vinculando todos os entes federados — Uniado, estados,
Distrito Federal e municipios; por outro lado, quando atua como pessoa juridica de
direito publico interno, a vinculagdo nao atinge os demais entes federados, sob pena de
usurpagao de competéncias. Neste caso, a Unido, como qualquer ente federado, possui

22 Sob o ponto de vista da técnica juridica, o instituto competéncia é proprio da teoria geral do processo,
referindo-se, de modo bem amplo, ao exercicio da atividade jurisdicional e sua delimitagdo ratione
personae, ratione materiae, racione loci ou racione valoris. Portanto, € mais adequado que o termo
atribuicdo seja utilizado por ocasido do exercicio da atividade administrativa e/ou legislativa dos entes
federativos. Entretanto, como os textos dos tribunais e da doutrina frequentemente ndo fazem qualquer
distingcdo, preferimos manter o padrdo conhecido para nao dificultar a compreenséo da obra e do tema
em aprego.



uma série de restricdes, devendo, por conseguinte, respeitar o exercicio dos atos
praticados pelos entes subnacionais, quando no limite de suas competéncias
constitucionais.

Assim, a Lei 11.445/2007, agora atualizada, estabelece as diretrizes nacionais para
0 saneamento basico e, concomitantemente, fixa a respectiva politica federal. Em rigor,
as diretrizes destinam-se a orientar, em todo o territério brasileiro, normas praticas,
voltadas para uma infraestrutura social de incalculavel alcance, como o é o complexo
de acbes do saneamento basico. J& uma politica, que conduz as acgdes, pretende
direcionar programas de saneamento basico, e, simultaneamente, facilitar-lhes a
implementacao — esta é da algada federal.

Como conciliar, entdo, o bindbmio?

O nacional compreende a sociedade em todo o espaco social, com seus interesses
difusos. O federal remete a Unido, que assume as rédeas, como responsavel pelo
processo, fazendo-se tutora deste, retirando, de certo modo, esse papel dos demais
entes da federacao. Sob um outro aspecto, o nacional tem relagao com a pessoa juridica
de direito publico externo — o Estado brasileiro —, enquanto que o federal esta vinculado
a pessoa juridica de direito publico interno — a Unido. A aparente confusdo entre os
conceitos parece evidenciar que o legislador brasileiro mantém certa dificuldade em
extremar, tecnicamente, institutos juridicos bastante conhecidos. Na pratica, porém,
teremos nado so6 as diretrizes para o saneamento basico, mas também uma politica de
cunho e alcance nacionais?. Ou seja, tanto as diretrizes como a politica serdo nacionais.

2.2 A principiologia

Podemos considerar como principios as enunciag¢des, de valor genérico,
envolvendo a interpretagéo, aplicagdo e integragcdo do ordenamento juridico. Os
principios encerram valores, enquanto que a normas encerram, por si so, regras®. A
sua utilizacdo tem ganhado destaque, ja que permite a tutela de um maior nimero de
relacdes juridicas. Estdo cada vez mais presentes, no nosso sistema normativo, as
denominadas normas-principio ao lado das bastante conhecidas normas-regra.

O art. 2° da Lei 11.445/2007 elenca, com as atualizacdes da Lei 14.026/2020, o
que chama de principios fundamentais dos servigos publicos de saneamento:

| — universalizagao do acesso e efetiva prestacao do servico;

Il — integralidade;

Il — abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo dos

residuos solidos realizados de forma adequada a saude publica, a conservagéo dos
recursos naturais e a protecdo do meio ambiente;

IV — disponibilidade, nas areas urbanas, de servicos de drenagem e manejo das
aguas pluviais, tratamento, limpeza e fiscalizagdo preventiva das redes, adequados a
saude publica, a protegdo do meio ambiente e a seguranga da vida e do patriménio
publico e privado;

V — adogdo de métodos, técnicas e processos que considerem as peculiaridades

23 A margem da questitincula juridica, é importante lembrar que a Lei 11.445/2007 pode figurar no elenco
das politicas nacionais que se relacionam, com mais intimidade, a Politica Nacional do Meio Ambiente
(Lei 6.938/1981), ao Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), a Politica Nacional de Residuos Sdlidos
(Lei 12.305/2010), a Lei Florestal (Lei 12.651/2012), ao Estatuto da Metropole (Lei 13.089/2015) e a
Regularizagdo Fundiéria Urbana (Lei 13.465/2017).

24 E claro que os principios podem ser materializados por intermédio de normas — tornando-se, assim,
expressos. Todavia, sua existéncia ndo requer, obrigatoriamente, uma expressao normativa pertinente —
podem decorrer, naturalmente, do proprio sistema, inserindo-se de maneira implicita no ordenamento
juridico.



locais e regionais;

VI — articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de
habitacdo, de combate a pobreza e de sua erradicagao, de protecdo ambiental, de
promocao da saude, de recursos hidricos e outras de interesse social relevante,
destinadas a melhoria da qualidade de vida, para as quais 0 saneamento basico seja
fator determinante;

VIl — eficiéncia e sustentabilidade econémica;

VIII — estimulo a pesquisa, ao desenvolvimento e a utilizacdo de tecnologias
apropriadas, consideradas a capacidade de pagamento dos usuarios, a adog¢ao de
solugdes graduais e progressivas e a melhoria da qualidade com ganho de eficiéncia e
reducéo dos custos para os usuarios;

IX — transparéncia das agdes, baseada em sistemas de informacdes e processos
decisorios institucionalizados;

X — controle social;
X| — segurancga, qualidade, regularidade e continuidade;

Xl — integracdo das infraestruturas e dos servicos com a gestao eficiente dos
recursos hidricos;

Xl — reducéo e controle das perdas de agua, inclusive na distribuicdo de agua
tratada, estimulo a racionalizacao de seu consumo pelos usuarios e fomento a eficiéncia
energética, ao reuso de efluentes sanitarios e ao aproveitamento de aguas de chuva;

XIV — prestacao regionalizada dos servigos, com vistas a geragdo de ganhos de
escala e a garantia da universalizagéo e da viabilidade técnica e econdmico-financeira
dos servigos;

XV — selegao competitiva do prestador dos servicos; e

XVI — prestacdo concomitante dos servicos de abastecimento de agua e de
esgotamento sanitario.

Registre-se, de logo, que o apontado rol nd&o comporta numerus clausus, uma vez
que a expressao principios fundamentais, estampada no caput do aludido dispositivo,
indica a presenca de relacdo exemplificativa. Se existem principios fundamentais, como
contraponto, ha também principios secundarios ou ndao fundamentais. Por uma das mais
conhecidas regras de hermenéutica, a lei ndo contém palavras inuteis — portanto, a
adjetivacao proposta pelo legislador ndo pode ser desconsiderada. Deve ser entendida
como apontamento de vontade normativa a estabelecer rol exemplificativo. Principio,
por natureza, ja se estrutura como um fundamento, como valor juridico ou social de
determinada comunidade e/ou ordenamento. A aglutinagcido de ambas as expressdes
gera o raciocinio de que existem principios nao citados expressamente na relagdo do
art. 2° da Lei 11.445/2007. A propésito, ndo € demais lembrar que a prépria
Lei 11.445/2007 (NR), no art. 21, relaciona outros (principios de transparéncia,
tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes), o que se coaduna com o
entendimento exposto.

Diga-se, de passagem, que, em termos de Administragao Publica, a base de todos
os valores tem origem nos chamados supraprincipios de Direito Administrativo. Desse
modo, a supremacia e a indisponibilidade do interesse publico, em ultimo caso, devem
se constituir como norte para o gestor na interpretacdo e aplicacdo das leis — até na
aplicagao dos principios.

Apesar de a relacdo ndo apresentar nada de novo em termos de principios — em
qualquer de seus elementos € possivel enxergar valores prévios ja existentes no
ordenamento juridico, o legislador fornece preciosas ferramentas aos operadores.

Em outras palavras, ao dissecar e, de certo modo, detalhar alguns dos valores por
meio de expressdes mais praticas (quase que chegando a uma férmula casuistica), o



texto legal facilitou a integracdo normativa, prevenindo futuros conflitos e deixando
claras as diretrizes de interpretagéo, aplicacéo e integracdo normativa. Por falar nisso,
tem sido cada vez mais frequente a legislagdo trazer valores associados a sua
aplicacao.

Questao que merece considerada, neste espacgo, diz com a aplicabilidade, entre
nos, do chamado principio da reserva do possivel, instituto de criagdo germanica®®, que
teve origem em demanda judicial em que se objetivava permitir que estudantes
cursassem 0 ensino superior publico, como garantia da livre escolha do trabalho, oficio
ou profissdo. A Suprema Corte alema decidiu, na ocasiao, que somente se poderia exigir
do Estado determinada prestacdo nos limites de razoabilidade. Como resultado, a
efetivacao dos direitos sociais, caracterizada por uma atuagao estatal positiva, estaria
condicionada aos limitadores do proprio Estado. Na perspectiva do saneamento basico,
a atencdo deve ser redobrada, pois envolve, direta ou indiretamente, uma prestagao do
Poder Publico que, em sentido amplo, se caracteriza como direito social.

A propria Constituicdo Federal, em seu art. 1°, lll, estabelece que a dignidade da
pessoa humana seja um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil. Tal
principio, propugnado, pela primeira vez, por Immanuel Kant, se consolida na estrutura
constitucional, por meio da materializagao de dispositivos que garantem a vida, a saude,
a educacao e o meio ambiente ecologicamente equilibrado.

O saneamento, por evidente, é instrumento de efetivacdo dos direitos
exemplificativamente colacionados e, por via de consequéncia, mecanismo do pleno
exercicio da dignidade humana.

Impossivel se dissociar a integridade e higidez da pessoa do saneamento
ambiental.

Sob o ponto de vista pratico, ha inumeros desafios. Nado é novidade que
comunidades inteiras sequer tém acesso ao abastecimento de agua. Nao é novidade,
também, que a prestagdo dos servigos de saneamento basico requer a mobilizacéo e
organizagao de aparato significativo, envolvendo desde a aprovagao orgamentaria, até
a efetivagao de projetos complexos, muitas vezes de demorada maturagao. O cenario,
por sinal, ndo ensejaria maiores dificuldades para aplicagédo do principio festejado pelos
alemaes, ja que abrangeria um simples bindmio apresentado pela necessidade do titular
e a possibilidade do Estado.

A outro giro, torna-se praticamente inviavel se determinar o ponto no qual a
inexisténcia da prestacdo estatal se relaciona a fatores de viabilidade orcamentaria,
juridica e técnica. A inviabilidade brasileira, muitas vezes, tem origem obscura, sendo
resultado, no minimo, da incompeténcia na gestdo dos recursos publicos. Aqui, 0
principio da reserva do possivel pode se transformar na justificativa da insensatez
estatal, do nada fazer, premiando, por via obliqua, a ma e, por vezes, criminosa gestao
da coisa publica.

Examinando o tema a partir da concepcéo do direito ao saneamento basico como
valor fundamental, nossos tribunais, no campo do controle de politicas publicas, tém
prestigiado o entendimento de que “ndo ha discricionariedade do administrador frente
aos direitos consagrados constitucionalmente”, em ordem a impor que os direitos
fundamentais saiam do limbo das promessas constitucionais para o mundo da vida®.
Portanto, toda vez que a Administracao atua de forma negativa, abstendo-se de adotar
um comportamento que lhe € imposto pela Constituicdo — como ocorre na hipétese do
saneamento ambiental, por forga da incidéncia da garantia do minimo existencial

25 Ver LEIVAS, Paulo Gilberto Cogo. Teoria dos direitos fundamentais sociais. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2006.

26 STJ, REsp 575.998/MG, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, j. 07.10.2004. No mesmo sentido, TJ/SP, AC

363.851.5/0, Camara Especial de Meio Ambiente, Rel. Des. Jacobina Rabello, j. 12.07.2007.



ecolégico —, ha margem para que a omissao ou atuacao insuficiente sejam questionadas
e corrigidas por meio da via jurisdicional, inclusive mediante a imposicdo de agbes
concretas destinadas a assegurar um patamar minimo de qualidade ambiental®’.

Dito em uma palavra: inoportuna — no cumprimento de politicas publicas
constitucionais relacionadas a defesa do meio ambiente e da saude (arts. 6° e 225 da
CF) — a invocagao da teoria da reserva do possivel, certo que, no Brasil, em nosso atual
estagio da gestdo da coisa publica, estar-se-ia por legalizar a omissédo estatal na
implementacao dos servigos correspondentes. Apesar de atrativa e, de certa maneira,
haver um apelo légico, a utilizagdo da reserva do possivel, pelo atual estagio de
desestruturagdo do estado brasileiro, deve ser sempre evitada.

2.3 Os conceitos normativos

O art. 3° da Lei 11.445/2007, com as alteragdes e inclusdes da Lei 14.026/2020,
estabelece a formulacao de conceitos, como é da tradicao recente do direito brasileiro.
Realmente, melhor dizer “conceitos” do que definicbes porque, na verdade, nao se trata
de definigdes verdadeiras como no sentido aristotélico, em que o sujeito e o predicado
se confundem (por exemplo: 0 homem é animal racional). Nem seria de esperar tanta
precisdo; porém, uma boa definigdo une sujeito e predicado de modo preciso pelo verbo
ser e deixa mais claro o que é que se define.

Alids, na tradigdo mais recente da legislacao brasileira, ha uma certa tendéncia na
producdo de normas mais conceituais. A caracteristica traz, como aspecto positivo, a
maior clareza e um certo didatismo, facilitando a aplicacao da lei.

Entretanto, a rapidez com que a sociedade, de modo geral, evolui resulta na
necessidade de constante atualizacao.

No texto legal ora em analise, 0 que se averba esta expresso mais em descri¢gdes
do que em afirmagéo categodrica, como se pode constatar nas explanagdes dos 19
incisos: saneamento basico (inc. 1); gestdo associada (inc. Il); universalizac¢ao (inc. Ill);
controle social (inc. IV); prestacao regionalizada (inc. VI); subsidios (inc. VII); localidades
de pequeno porte (inc. VIII); contratos regulares (inc. IX); nucleo urbano (inc. X); nucleo
urbano informal (inc. Xl); nucleo urbano informal consolidado (inc. XIl); operagéo regular
(inc. XIlI); servigos publicos de saneamento basico de interesse comum (inc. XIV);
servicos publicos de saneamento basico de interesse local (inc. XV); sistema
condominial (inc. XVI); sistema individual alternativo de saneamento (inc. XVII); sistema
separador absoluto (inc. XVIII); e sistema unitario (inc. XIX).

Parece que o legislador, no rol do dispositivo, quis realmente dar materialidade ou
conteudo pratico a diversos principios da Administracao Publica. Apesar de nao ter
adotado a melhor técnica, afastando-se dos canones doutrinarios, o legislador procurou
dar enfoque mais operacional aos principios, prestigiando a operabilidade do direito (a
norma néo é instrumento de contemplagéo, mas mecanismo de efetividade dos anseios
sociais; nao € um fim em si mesmo, mas o instrumento para que o homem atinja sua
plenitude).

Existe — como evidenciado — significativa elevagao do rol de conceitos legais, por
intermédio da reforma trazida pela Lei 14.026/2020. Apesar de, em um primeiro
momento, ser louvavel o movimento legislativo, o excessivo detalhamento técnico no
corpo da lei pode se afigurar inadequado, certo que, muitas vezes, a dinamica da ciéncia
pode rapidamente desatualizar o dispositivo — podendo as defini¢des legais se tornarem
incorretas ou haver o surgimento de novas tecnologias ndo previstas na norma. E certo
que, dentro do possivel, deve o legislador se afastar das defini¢des técnicas, deixando

27 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito constitucional ecoldgico. 6. ed. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 233-236 e 529-533.



o trabalho aos érgaos respectivos — que, comumente, expedem as regulamentacbes
correspondentes. Conceitos técnicos em leis, além de “engessarem” o ordenamento,
elevam o risco de judicializacdo — muitas vezes porque novas tecnologias,
simplesmente, precisam do reconhecimento para serem implementadas.

A seguir sdo explicitados outros conceitos legais, abrangendo a delimitagdo dos
servicos publicos de abastecimento de agua (art. 3°-A); dos servigos publicos de
esgotamento sanitario (art. 3°-B); dos servigos publicos de limpeza urbana e manejo de
residuos solidos (art. 3°-C); e dos servicos publicos de manejo de aguas pluviais
urbanas (art. 3°-D).

Por fim, releva observar que os arts. 4° e 5° da Lei 11.445/2007 deixam
evidenciado que os recursos hidricos e as solugbes individuais nao integram os
servicos publicos de saneamento basico. Outra solugao, por evidente, ndo caberia, ja
que recurso hidrico é espécie de servigco ambiental e a atuacdo isolada é incompativel
com a natureza juridica da prestagéo de servigos.

Nessa ordem de ideias é possivel afirmar, a guisa de conclusdo, que saneamento
€ o conjunto de servigos publicos de abastecimento de agua, de esgotamento sanitario,
gestdo de residuos sdlidos e de aguas pluviais, considerados em sua integralidade
sistémica.

2.4 A moderna compreensao do tema “saneamento basico”

Dentre os inumeros conceitos normatizados, é importante destacar a defini¢cao legal
de saneamento basico (art. 3°, |, ‘a’, ‘b’, ‘c’ e ‘d’), pois € a partir dela que se desenvolve
a efetiva prestacao de servicos.

Como ja observado, entendemos inadequada a expressdao saneamento basico,
historicamente limitada a agua e esgoto, diante da necessidade de se considerar outros
aspectos como os de salubridade do meio ambiente artificial e de preservacdo do
natural, em sintonia, alias, com o preconizado pelo principio fundamental de que os
servigcos publicos de saneamento devem ser realizados de forma adequada a saude
publica e a protecdo do meio ambiente (art. 2°, Ill, da Lei de Regéncia). Parece-nos mais
integrador o termo saneamento ambiental. Contudo, o legislador insistiu em manter a
designacdo tradicional, nada obstante a abrangéncia maior que o conceito agora
encerra, identificando-o como o conjunto de servigos publicos, infraestruturas e
instalagbes operacionais de: a) abastecimento de agua potavel; b) esgotamento
sanitario; ¢) limpeza urbana e manejo de residuos solidos; e d) drenagem e manejo das
aguas pluviais urbanas (art. 3°, I).

Advirta-se, neste ponto, que a nogao dos conceitos trazidos pelo inciso | do art. 3°
da Lei 11.445/2007 deve ser avaliada em conjunto com os elementos aglutinados dos
arts. 3°A, 3°B, 3°-C e 3°D, resultantes de inclusdes determinadas pela Lei
14.026/2020, que fez uma conceituagdo analitica de saneamento, procurando expandir
e encerrar todos os elementos técnicos conhecidos ao longo de quatro extensos artigos.
Da analise desses dispositivos nota-se a evidente preocupacao do legislador de que
sejam considerados os servicos em todo o seu ciclo. Melhor explicando: nos servigos
de abastecimento de agua (art. 3°-A, |, II, lll, IV, V e VI), a norma faz referéncia ndo so
a distribuicdo, mas a todo processo produtivo antecedente; nos servigcos de
esgotamento sanitario (art. 3°-B, 1, I, Ill e V), o dispositivo faz mengéo ndo so a coleta,
mas a toda a sua estrutura, inclusive a disposigao final; nos servigos de residuos sélidos
(art. 3°-C, I, Il e lll) cuida ndo so6 das suas varias modalidades, mas do processamento
do coletado; e, quanto as aguas pluviais urbanas (art. 3°-D, |, Il, Il e IV), versa sobre os
aspectos integrais que envolvem ndo sé a drenagem, mas também o transporte, a
contengéo e disposic¢ao final. De forma resumida, a Lei de Regéncia, ora reformulada,
considerou os quatro servigos em seu todo.



Nunca é demais reforcar que o saneamento, trazido pela Lei 11.445/2007, abrange
um agregado de ag¢des para a universalizagdo do acesso ao abastecimento de agua
potavel, a coleta e disposicao de residuos solidos e liquidos, ao uso adequado do solo
e ao controle de doencas transmissiveis. A ideia € promover, sem duvida, o saneamento
ambiental — neste aspecto, se espera uma reforma que substitua, em definitivo, a
expressao saneamento basico pelo termo saneamento ambiental.

2.5 A gestao de residuos sélidos no marco do saneamento

O legislador, ao agasalhar o entendimento de que os servigos publicos de limpeza
urbana e manejo de residuos solidos — considerados em todos os seus ciclos — se
inserem no conceito amplo de saneamento basico, trouxe importante avango normativo
para melhor integracao de elementos da Politica Nacional de Residuos Sdélidos- PNRS
(Lei 12.305/2010) com o sistema e as exigéncias impostas pelas diretrizes gerais da
atualizada Politica Nacional de Saneamento Ambiental- PNSA. Com efeito, é importante
considerar que, tradicionalmente, residuos solidos e aguas pluviais sdo assuntos
esquecidos — ou relegados ao segundo plano — na gestdo das cidades. Fez bem o
legislador em inseri-los no art. 3°, I, Lei 11.445/2007, até porque, ao considera-los como
componentes do saneamento basico, traz um mérito implicito: a possibilidade da gestao
conjunta das respectivas estruturas. Por sinal, o carater holistico do saneamento
ambiental pressupbe ndo sé a integracdo dos temas, mas a propria operagao
compartilhada do sistema.

Dai a nossa insisténcia no sentido de que sob o ponto de vista da boa técnica
legislativa e da adequada gestéao, afigurar-se-ia como ideal que a regulagao fosse unica,
em prestigio ao tratamento integrado dos temas. Realmente, mais adequado se o novel
diploma regulatério (Lei 14.026/2020) tivesse revogado as Leis 11.445/2007 e
12.305/2010, fundindo-as em marco unico, na medida em que se integrando o tema
residuos sélidos no conceito abrangente de saneamento inexiste razao para a presenga
de diplomas distintos.

Essa concepgédo moderna foi discutida por ocasido do julgamento da ADC
42 e nas ADIs 4.901, 4.902, 4.903 e 4.937, versando sobre a higidez da Lei
Florestal brasileira, em que o STF, inicialmente, declarou a inconstitucionalidade
da expressdo “gestdo de residuos”’, mas manteve valida a expressao
“saneamento”, ambas previstas no art. 3° VIII, ‘b’, da referida lei. O julgado
acabou gerando duvidas sobre a possibilidade de intervencéo e supressao de
vegetacdo em areas de preservacao permanente nos termos do art. 8°, caput,
da Lei 12.651/2012, por confundir situagdes inconfundiveis. Com efeito, ao
declarar a inconstitucionalidade do termo “gestao de residuos” como um servigo
de utilidade publica, o Tribunal acabou identificando aterro sanitario com lixdo,
obstaculizando, por consequéncia, a operagao regular do primeiro, que nada tem
a ver com o segundo, que a Lei 9.605/1998 enxerga como atividade criminosa
(art. 54, § 2°, V). Em boa hora, porém, em Embargos de Declaragéao opostos pela
AGU, ante as implicagdes altamente nocivas para o desenvolvimento regular da
politica de saneamento nacional, uma vez que a gestao de residuos — por meio
de aterros sanitarios — é importante instrumento da politica ambiental e de
implementagdo da Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei 12.305/2010).
Sem esse aclaramento do conteudo do acérdao — com o reconhecimento de que
0 manejo de residuos sélidos esta abarcado no amplo conceito de saneamento
— corria-se o0 risco de serem paralisados todos os empreendimentos em
operagao ou aqueles cuja viabilidade ambiental ja tinha sido declarada por meio
de licenga prévia ou de instalagao.



E claro que a situacdo ideal estaria na solugdo integrada e consensual entre Poderes
Publicos e sociedade. A judicializagdo € sintoma de uma “certa falta de maturidade” da
comunidade nacional. De fato, as solugbes obtidas junto ao Poder Judiciario, na maioria
das vezes, acabam truncando equacionamentos simples de questbes ambientais.
Todavia, hodiernamente, esta é a situagao que identificamos no Brasil. No presente, deve
o Judiciario ser cauteloso em seus provimentos para que as decisées sejam adequadas
e congruentes com a realidade.

Polémica a parte, registre-se as principais preocupag¢des do atual arranjo normativo
no que toca a gestao de residuos sdlidos:

() A modelagem da prestagdo dos servicos — nos casos de terceirizagéo,
dependera da celebracdo de contrato de concessdo, mediante prévia licitagao,
mantidos, é claro, os contratos de programa até o advento de seu termo?®. N&o era essa
a ideia inicial do PL 4.162/2019 que, pela redacao do seu art. 20, mandava aplicar essa
modelagem apenas para a contratacdo dos servicos de agua e esgotos, deixando a
gestdo de residuos sélidos subordinada ao regime entdo vigente dos contratos de
programa, incélume, portanto, a exigéncia de licitagao prévia. A propositura, no entanto,
foi objeto de veto presidencial, ao entendimento de que viria a quebrar a isonomia entre
as atividades de saneamento basico e por impactar negativamente a competicdo
saudavel entre os interessados na prestacdo desses servigcos. A manutengdo, pelo
Congresso Nacional, do cirurgico veto importou maior abertura de espago para a
iniciativa privada e melhoria da qualidade dos servigos para a coletividade.

(i) A cobranga pela prestagdo do servigo publico de manejo de residuos sélidos
para a garantia da sustentabilidade econdémico-financeira da atividade — deve ser
assegurada por meio da adequada remuneragdo®, a ser arrecadada pelo prestador
diretamente do usuario®®, na forma de taxas, tarifas e outros precgos publicos, conforme
o regime de prestagédo do servigo ou das suas atividades®'. O assunto foi objeto da
Norma de Referéncia n° 1, aprovada pela Resolugdo ANA 79, de 14.06.2021, que dispbs
sobre o regime, a estrutura e pardmetros da cobranga pela prestacao do servigo publico
de manejo de residuos sdlidos urbanos®. A seu turno, a Norma de Referéncia 7/2024,
aprovada pela Resolugcao ANA 187, de 19.03.2024, dispbs sobre as condigbes gerais
para a prestagao direta ou mediante concessao dos servigos publicos de limpeza urbana
e de manejo de residuos solidos.

Na hipotese de prestacao de servigo sob regime de delegagéo, a cobranca de taxas
ou tarifas podera ser embutida na fatura de consumo de outros servigos publicos, com
a anuéncia da prestadora®®, observados critérios relacionados ao nivel de renda da
populagéo da area atendida e a destinagdo adequada dos residuos coletados®4. Enseja-
se, portanto, delegacdo desses servigos por meio de concessdes comuns, sem a
necessidade de repasses municipais, ja que se admite o pagamento diretamente pelo
usuario.

Pela lei, as prefeituras tinham até 15 de julho de 2021 para estruturar algum tipo de
cobranga®, pena de configuragdo de rentincia de receita nos termos da Lei de

28 Art. 10, § 3°, Lei 11.445/2007 (NR).

29 Art. 29, caput, e § 1°, VI, Lei 11.445/2007 (NR).

30 Art. 29, § 4°, Lei 11.445/2007 (NR).

31 Art. 29, caput, Il, Lei 11.445/2007 (NR).

32 Por tras da discordancia sobre o modelo, ha um consenso de que a sustentabilidade econémico-
financeira da gestdo de residuos sélidos é outro desafio que a politica nacional também n&o conseguiu
superar. Por isso, o estabelecimento definitivo de uma taxagdo dos servigos € visto como uma das
alternativas mais viaveis. Até 2020, segundo o Tribunal de Contas da Unido- TCU. Apenas 33% dos
municipios tinham alguma cobrancga (Valor, 03, 04 e 05 de agosto de 2024, p. A2).

33 Art. 35, § 1°, Lei 11.445/2007 (NR).

34 Art. 35, caput, Lei 11.445/2007 (NR).

35 Art. 35, § 2°, Lei 11.445/2007 (NR).



Responsabilidade Fiscal®®, e possivel caracterizagdo de ato de improbidade
administrativa. A percepgdo geral € que a medida nido foi implementada, como
esperado, devido ao grave impacto social e econémico da pandemia da covid em todos
os setores de atividade e nas familias, e, sobretudo, pelos prazos irreais estabelecidos.
De qualquer modo, imposicoes tais possuem o mérito de incentivar a atuagao dos
Poderes Publicos, retirando-os, muitas vezes, da inércia administrativa. Seja dito de
passagem, que € comum a agilizacao de processos, estagnados por décadas, com
prazos exiguos estabelecidos por novas leis — que sdo, comumente, desobedecidos.

(iii) Os limites temporais para a disposi¢cédo final ambientalmente adequada dos
rejeitos — neste ponto, vale lembrar que um dos aspectos mais relevantes da Politica
Nacional de Residuos Solidos- PNRS (Lei 12.305/2010) esta no seu comando para o
fim dos lixbes a céu aberto, substituindo-os por aterros sanitarios e outras formas de
tratamento e disposicdo final ambientalmente corretas, visando ndo apenas a
preservacao do meio ambiente — pelos indefectiveis reflexos na contaminacao da agua,
solo e do ar (65% das emissdes de GEEs do setor de residuos®’) — mas também a salde
publica, por serem locais propicios para a disseminacao de doengas.

A Associagado Brasileira de Residuos e Meio Ambiente- ABREMA estima que,
mesmo com o fechamento de aproximadamente 800 lixdes, em 2022, o Brasil ainda
mantém cerca de 3 mil deles abertos, o que significa dizer que mais da metade dos
municipios brasileiros ainda descarta seu lixo urbano de forma irregular, em lixdes ou
aterros “controlados” (que ndo seguem os padrdes dos aterros “sanitarios”). Sem contar,
conforme registrado pelo Censo/2022 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica-
IBGE, que 15,9 milhdes de brasileiros queimam o lixo em suas propriedades e mais de
500 mil o enterra no entorno das moradias®.

A vista dessa nefasta pratica de ainda se dispor de todo e qualquer residuo,
aproveitavel ou ndo, em lixdes, o art. 54 da Lei 12.305/2010 ja preconizava o seu
banimento até 2014, impondo a disposi¢cdo adequada de rejeitos em aterros licenciados
e controlados por agéncia integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente- SISNAMA.
No entanto, ndo custa lembrar, a maioria dos municipios brasileiros ndo cumpriu a
obrigagao legal, o que confirma a velha histéria da falta de prioridade para obras que
nao aparecem e nao rendem votos. S6 isso é capaz de explicar o desinteresse de
administradores publicos — prefeitos, notadamente — em dar fim a uma indignidade que
ha longas décadas mantém uma porgao do Pais aprisionada ao atraso. Com a nova
redacido conferida ao aludido art. 54 da LPNRS, por determinacédo do art. 11 da Lei
14.026/2020, novos prazos foram estabelecidos, em funcdo do tamanho e das distintas
realidades do municipio, cujo limite — 02.08.2024 — acaba de se exaurir. Por certo, novos
prazos, verdadeira carta branca, virdo em socorro dos renitentes descumpridores da lei,
em nitida afronta ao mandamento insculpido no art. 54, § 2°, V, da Lei 9.605/1998.

Destarte, a promessa de erradicacdo dos lixdes e aterros controlados em 2024,
prevista, tanto na LPNSA, quanto no Decreto 11.043/2022, que veiculou o Plano
Nacional de Residuos Sélidos — PLANARES, ndo passou de mais uma pega da
aborrecida retdrica ecoldgica.

Nao estaria passando da hora de o Ministério Publico, as agéncias ambientais,

ONGs e outros segmentos da sociedade assumirem com mais determinagéo suas
responsabilidades na protecdo do meio ambiente e na promogcdo de praticas

36 Lei Complementar 101/2000, que visa a impor o controle dos gastos da Unido e entes subnacionais,
condicionando-os a capacidade de arrecadagéo de tributos desses entes politicos. No teor do art. 14
desse Diploma, o administrador publico, para praticar renincia de receita, tem o dever de comprovar a
previsdo orcamentaria prévia e as medidas de compensacao destinadas a suprir a receita que vai deixar
de ser arrecadada ou a demonstracdo de que a renuncia ndo afetara a estimativa de receitas e a meta de
resultados fiscais previstas na lei de diretrizes orcamentarias.

37 MING, Celso. A chaga dos lixdes, O Estado de S. Paulo, 26.07.2024, p. B2.

38 O Estado de S. Paulo, 24.02.2024, p. A20.



sustentaveis de gestdo em ordem a esconjurar a chaga dos lixées?

2.6 A titularidade dos servigos

Suprindo omissao da versao original da norma reitora (Lei 11.445/2007) — que nao
enfrentava diretamente a questao da titularidade —, a Lei 14.026/2020, respaldada em
interpretagdes do STF sobre o assunto®’, deixou claro, a todas as luzes, que a
competéncia municipal imperara sempre que os servigos ndo forem regionalizados,
trazendo, nesse aspecto, a seguranga juridica sempre desejada.

Para o art. 8° da Lei 11.445/2007 — com a redacao da Lei de 2020 —, exercem a
titularidade dos servigos publicos de saneamento: (i) os Municipios ou o Distrito Federal,
quando se tratar de servico de interesse local (definido como fungdes publicas e servigos
em que as infraestruturas e instalagdes operacionais atendam a um uUnico municipio); e
(ii) o Estado, em conjunto com os Municipios, quando se tratar de servico de interesse
comum (aquele em que ocorre o efetivo compartilhamento de instalagdes operacionais).
Por ébvio, a divisdo estabelecida pela norma se atém ao paradigma constitucional de
definicdo de competéncias, tendo em vista o critério da predominancia de interesses.

No ponto, cabe fazer referéncia a duas circunstancias importantes trazidas pelo
citado dispositivo. A primeira se refere ao Distrito Federal que, apesar de exercer
competéncia cumulativa*®, s6 pode titularizar os servigos com base no inc. | do referido
art. 8%, ja que seu territério ndo pode ser fracionado em municipios*'. A segunda,
relaciona-se a competéncia estadual prevista no inc. Il, que necessita de elementos
pragmaticos para sua caracterizagao, ou seja, a existéncia de lei complementar estadual
e o compartilhamento efetivo de instalagdes operacionais. De certo modo, ao objetivar
a caracterizagao dos interesses — nesta ultima hipétese —, o legislador evitou as famosas
e longas discussdes sobre qual € o interesse predominante nos inUmeros casos que
surgirdo. A férmula é simples: a titularidade €, como dito, municipal, exceto nos casos
de existéncia de lei complementar do Estado respectivo, instituindo, nos termos do art.
25, § 3° da CF, uma regido metropolitana ou microrregido e desde que haja o
compartilhamento efetivo de instalagoes.

Vé-se, para logo, que a redacgao do dispositivo em comento € de boa técnica e se
coaduna com o ordinariamente praticado no Pais, o que traz seguranca e clareza aos
operadores — € sempre essencial se ter em mente a alta complexidade do modelo
federativo brasileiro, com sua excessiva fragmentacao de atribuicoes.

Uma marca critica — ndo bem dimensionada pelos estudos preliminares — é a
possibilidade de neutralizagido do fortalecimento constitucional da figura dos municipios,
do Distrito Federal e até do proprio Estado. Sim, porque ndo sendo a Unido a “senhora”
dos servicos de saneamento, ndo pode, a toda evidéncia, apresentar-se como a
principal ou exclusiva responsavel pelo estabelecimento de normas sobre o tema. Em
outras palavras, a entrega de superpoderes administrativos a ANA- Agéncia Nacional
de Aguas e Saneamento Basico — como sera visto — pode esvaziar a atuagdo, o
engajamento e a participacado dos entes subnacionais, que sao os “donos do servigo”.
De fato, pela reforma introduzida, a ANA pode dispor sobre a regulagéo tarifaria*?, o

39 (i) ADI 1842/RJ, entendendo que, nos casos de regides metropolitanas, a titularidade para a prestagao

dos servigos de saneamento ambiental — por extrapolarem o interesse local e terem natureza de interesse

comum — deve ser integrada pelo esforgo conjunto dos municipios da regido e pelo Estado-membro; (i) ADI

2.077/BA, julgando inconstitucional dispositivo da Constituigdo baiana que previa a titularidade apenas do

Estado para a prestacao dos servigos que transcendessem os limites dos municipios.

40 Art. 32, § 1°, CF.

41 Art. 32, caput, CF.

42 Ver Resolugdo ANA 183/2024, que aprova a Norma de Referéncia 6/24, para dispor sobre os modelos
de regulacéo tarifaria dos servigos publicos de abastecimento de agua e esgoto sanitario.



estabelecimento de metas e os critérios de fixagdo de custos*® e sobre todos os outros
pontos centrais da gestdo de qualquer servigco, sendo a obediéncia aos critérios da
entidade federal incentivada pelo acesso a recursos*. Assim, até caberia eventual
discussao sobre a possibilidade do “descolamento da tutela” da ANA. Entretanto, a
perspectiva da auséncia de dinheiro impede qualquer mobilidade neste sentido.

Dito as secas e as claras, corre-se o risco de o sistema ficar demasiadamente
concentrado na esfera federal, com a transferéncia gradativa das decisées para o poder
central.

Sem se discutir questdes ou razdes de fundo, ha, evidentemente, uma opg¢ao do
legislador em concentrar na Unido a maior influéncia deciséria e de gestéo possivel. O
rumo da norma € demonstrado em varios trechos da Exposi¢do de Motivos do Projeto
de Lei 4.162/2019. Por sinal, os itens 12 a 17 apontam criticas a existéncia de inUmeras
agéncias reguladoras — inclusive, as municipais — € a necessidade de concentragdo de
poderes a ANA.

E inegavel que o Poder Legislativo optou por um modelo mais federal do que
municipal ou regional, cujos resultados claros so irdo se descortinar nos préximos anos.

Cabe apenas o alerta de que, se ndo bem dosadas as acbes, podera haver o
esvaziamento total da influéncia dos municipios, do Distrito Federal e dos estados, na
medida em que se da a Autarquia Federal das Aguas o poder de criar normas de carater
regulamentador, mediante o subterfugio de classifica-las como normas de referéncia.

O modelo acima materializa uma espécie de paradoxo nacional: ha um movimento
de fortalecimento dos municipios, como entes do federalismo brasileiro;
concomitantemente, ha o reconhecimento de que as cidades, de um modo geral, ndo
possuem forca e instrumentos suficientes para o desenvolvimento do saneamento. Por
ora, de um modo sintético, é forgcoso afirmar que inexiste um adequado equacionamento
da questdo. Quem sabe fosse mais razoavel a orientagdo em dois estagios: em um
primeiro momento, a Unido e Estados seriam responsaveis pela padronizacéo e
implantagao da infraestrutura em todo o territério; e, em uma segunda fase, os
municipios assumiriam a operagdo e manutencéo do sistema. E fundamental se despir
dos velhos padrbes de pensamento politico e juridico para que se fagam progressos no
setor. O conflito “de quem pode mais” é negativo para a comunidade.

Por fim, insta fazer referéncia ao Iltem 1.3.5, no qual se tratou das Unidades
Regionais de Agua e Esgoto- URAEs. Neste sentido, pelo atual estagio do referido
instituto, ndo se discute e/ou se pretende a alteracao de titularidade. Porém, de acordo
com o desenvolvimento do modelo, pode haver, em algum momento, a necessidade de
se rediscutir a questao da titularidade — vale conferir a forma como se desenvolvera a
prestacado dos servigos nos proximos anos.

2.7 A prestacgio regionalizada dos servigos*®

Ponto importante a ser relevado € que o marco atualizado do sistema p6s fim a
discussao sobre a titularidade dos servigcos de saneamento, definindo ser ela deferida
aos municipios ou ao Distrito Federal no caso de interesse local, e ao Estado, em
conjunto com os municipios, no caso de interesse comum.

A formacdo de blocos municipais para a prestacdo integrada dos servicos de
saneamento ja era prevista pela CF, que autoriza a gestdo associada de servigos
publicos por meio de consércios e convénios de cooperagao (art. 241).

43 Art. 4°-A, § 1°, ll e IV e § 3°, VII, Lei 9.984/2000, com redagao determinada pela Lei 14.026/2020.
44 Art. 4°-B, Lei 9.984/2000 e art. 50, § 8°, Lei 11.445/2007, com redagdo determinada pela Lei 14.026/2020.

45 Sobre o tema, ver Decreto 11.599/2023, que regulamenta a prestagao regionalizada dos servigos publicos
de saneamento ambiental.



A novel legislacao, entretanto, deslocando-se de uma ética quase exclusivamente
municipal, ampliou as formas de prestagdo regionalizada, mesmo na hipotese de
interesse local, desde que isso, a juizo do municipio, se adeque aos seus interesses,
tudo em ordem a geragdo de ganhos de escala*® e a garantia da universalizagéo e da
viabilidade técnica e econdmico-financeira dos servicos.

A prestacao regionalizada, argumenta-se, por incluir municipios mais e menos
atraentes e ndo necessariamente contiguos em um mesmo territério de prestacao,
afasta, ao menos em parte, o risco de qualquer deles, por mais pobre e pequeno que
seja, ficar fora do processo de universalizagdo. Para tanto, buscou o legislador — em
linha com a experiéncia exitosa dos setores de rodovias, energia e telecomunicagdes —
incentivar a adesao a prestacao regionalizada, instituindo alguns beneficios, como, por
exemplo, a flexibilizagdo do prazo para atingimento das metas de universalizagédo?’, a
priorizacao a alocacao de recursos publicos federais ndo onerosos e ao recebimento de
apoio técnico e financeiro da Unido para adaptagéo dos servigos ao disposto na Lei de
Regéncia“*®.

Nesse contexto, a redacdo atualizada da Lei 11.445/2007 erigiu a prestagdo
regionalizada dos servigos como um dos principios fundamentais da atual PNSA (art.
2°, XlV), definindo-a como “modalidade de prestacdo integrada de um ou mais
componentes dos servigos publicos de saneamento basico em determinada regido cujo
territorio abranja mais de um municipio” (art. 3°, VI), e que pode ser estruturada por meio
dos seguintes mecanismos:

| — Regido Metropolitana, Aglomeragdo Urbana ou Microrregido: unidades
instituidas pelos Estados, mediante lei complementar, composta de agrupamento de
municipios limitrofes, voltadas ao compartilhamento da organizagdo e execug¢ao de
servigos publicos de interesse comum, segundo os termos do § 3° do art. 25 da CF.
Nesta hipotese, ao contrario do que ocorre nas demais modalidades, o municipio esta
obrigado a integrar o bloco, face ao compartiihamento da infraestrutura e o interesse
comum que o irmana aos seus congéneres. A evidéncia, ndo se esta a falar, aqui, de
entidades politicas autbnomas de nosso sistema federativo, mas, sim, de entes com
funcbes administrativa e executoria, aos quais cabe, no ambito de Conselho
Deliberativo, decidir a forma como prestardo os servicos de natureza metropolitana
referentes ao saneamento basico. Existe um carater, por 6bvio, sempre desafiador na
estrutura federativa brasileira — ha um territorio extenso, “coalhado” de desigualdades
sociais e fragmentado em inlmeras instancias administrativas. Tudo contribui para que
uma boa concepcao legislativa seja, diuturnamente, neutralizada.

Esta tem sido a modalidade preferida por alguns Estados, que enxergam, na
titularidade compartilhada que € inerente a microrregiao, a possibilidade de atuagao de
suas empresas sem processo licitatorio, contrariando o “espirito” do atual marco
regulatorio, pensado para estimular a participacdo das empresas privadas no setor. A
justificativa € que, nesse formato, em que deve prevalecer o “interesse comum”, a
titularidade dos servigos é também dos Estados, de sorte que a prestacao direta, sem

46 A industria do saneamento basico, em razao do alto custo para o movimento dos servigos a ela inerente,
principalmente nas cidades pequenas, carece, para sua efetividade e para projetar retorno do
investimento no longo prazo, dos chamados “ganhos de escala”, para que referidos custos sejam divididos
pelo maior niumero possivel de usuarios.

47 Sempre que os estudos para a licitagdo da prestagéo regionalizada apontarem para a inviabilidade
econdmico-financeira da universalizagdo até 2033, mesmo apds o agrupamento de Municipios de
diferentes portes, fica permitida a dilagdo do prazo, desde que ndo ultrapasse 1° de janeiro de 2040 e
haja anuéncia prévia da agéncia reguladora, que, em sua analise, devera observar o principio da
modicidade tarifaria (art. 11-B, § 9°, Lei 11.445/2007, incluido pela Lei 14.026/2020).

48 Ver Decreto 10.588, de 24.12.2020, que dispbe sobre o apoio técnico e financeiro de que trata o art. 13
da Lei 14.026/2020, sobre a alocagéo de recursos publicos federais e os financiamentos com recursos da
Uni&o ou geridos ou operados por érgaos ou entidades da Unido de que trata o art. 50 da Lei 11.445/2007.



concorréncia, seria possivel. O setor privado se contrapde a ideia, argumentando que
0s municipios que formam a regido de interesse comum nao sao sécios das estatais
respectivas, o que as tornam submissas, sim — em caso de delegagao dos servigos —, a
inexoravel competi¢do*®, em linha com o preceituado no art. 2°, XV, da Lei de Regéncia,
que considera a seleg¢do competitiva do prestador dos servigos como um de seus
principios fundamentais. Mas, a “criatividade” para driblar a exigéncia legal de licitagao
é bastante fértil, falando-se, por exemplo, na transformacao das companhias estaduais
em intermunicipais, com a venda de cotas aos municipios, ou, entdo, as estatais se
tornarem sécias minoritarias das empresas municipais ou intermunicipais — situacdes
em que a prestagdo de servigo fica nas maos do titular (os municipios)®.

Il = Unidade Regional de Saneamento Basico: de responsabilidade dos Estados,
instituida mediante lei ordinaria, provida de sustentabilidade econémico-financeira, que
contemple, preferencialmente, pelo menos uma regido metropolitana® e pelo
agrupamento de municipios ndo necessariamente limitrofes, para atender as exigéncias
de higiene e saude publica, ou para dar viabilidade econdmica e técnica aos municipios
menos favorecidos. A estrutura de governanca dessas unidades deve seguir o disposto
no Estatuto da Metrépole (Lei 13.089/2015)%. Ja vencido, em 15 de julho de 2021, o
prazo de um ano assinalado para esse desiderato®®, a Unido ficou habilitada,
subsidiariamente, a instituir Blocos de Referéncia®. No entanto, isto n&o significa
ficarem os estados impedidos de, a qualqguer momento, instituir esta modalidade de
regionalizacdo, por se entender que o prazo legal aqui assinalado tem indole de
improprio.

Il — Bloco de Referéncia: agrupamento de municipios hdo necessariamente
limitrofes, organizado por ato do Poder Executivo federal, subsidiariamente aos
Estados, a partir de deliberacdo do Comité Interministerial de Saneamento Basico-
CISB, e formalmente criado por meio de convénio de cooperag¢ao ou consorcio publico
autorizando a gestdo associada voluntaria dos titulares dos servigos de saneamento®.
Tal modelagem, ao atrelar a operagao de capitais e cidades grandes a de municipios
menores, tem o objetivo de nao deixar regides desassistidas para tras.

A ideia do bloco de referéncia, é claro, nao conduz a solucéo cabal de todos os
aspectos, pois, como ja observado, ha imensa disparidade nacional®. Assim, por
depender de associacéo voluntaria dos titulares dos servigos, nem sempre sensibilizara
uma cidade rica a associar-se a um pacto espontaneo, utilizando recursos préprios para
aplicagdo fora de sua area de comando. E sabido que os haveres das cidades s&o
limitados, de sorte que a concordancia com os termos de um eventual patrocinio ao
bloco de referéncia podera importar em ma gestdo do erario local. Nao é razoavel
imaginar, no contexto trazido pela Lei 14.026/2020, que os Poderes Legislativo e

49 Valor. Estados driblam marco de saneamento para manter estatais sem licitagdo, 20.07.2021, p. B1.

50 Valor. Companhias publicas estudam brechas na lei do saneamento, 03.08.2021, p. B1.

ST Art. 8°, § 2°, Lei 11.445/2007 (NR) e art. 2°, § 6°, Decreto 10.588/2020.

52 Art. 8°, § 3°, Lei 11.445/2007 (NR).

53 Até 15.07.2021, primeiro ano de vida da reforma do marco legislativo, entre os onze Estados que ja
aprovaram sua regionalizagdo foram criados 63 blocos de municipios para a prestagdo de servigos de
saneamento. O Estado de Sdo Paulo, por meio da Lei 17.383, de 05.07.2021, criou quatro Unidades
Regionais de Servigos de Abastecimento de Agua Potavel e Esgotamento Sanitario- URAE, prevendo que
0s municipios deverdao manifestar adesao a respectiva Unidade Regional, no prazo de 180 dias, contados
da publicagéo da lei. A proposta legal é que um dos quatro blocos, nominado Unidade Sudeste, englobe
toda a operacéo que ja vem sendo desenvolvida pela SABESP, em 370 cidades; o segundo bloco —
Unidade Centro — inclui 98 municipios; o terceiro bloco, o Leste, abarca 35 municipios; e o quarto, o Norte,
alcanca 142 cidades.

54 Art. 52, § 3°, Lei 11.445/2007, incluido pela Lei 14.026/2020.

55 CF, art. 241; Lei 11.445/2007, arts. 3° Il e VI, ‘¢’ e 52, § 3° com redagdo determinada pela Lei
14.026/2020.

%6 Veja comentarios do Item 1.3.



Executivo de cidades com receitas significativas — que também possuem seus desafios
orcamentarios — concordem simplesmente em enfrentar despesas com outras
localidades. Tudo converge para um arrefecimento em torno de novas concessdes, pois
mais de 1.000 cidades — 21% dos municipios do Pais — tiveram seus contratos de
prestacdo de servicos considerados irregulares, por falta de comprovacido de
capacidade econémico-financeira para universalizar os servigos até 2033.%"

Fica, entdo, a pergunta: quem vai atender a essas cidades, carentes de recursos,
situadas em pontos isolados, distantes de estruturas urbanas maiores? Nao se trata, a
bem ver, de uma questdo de politica ou de solidariedade entre brasileiros, mas de
responsabilidade com os recursos do proprio municipio, até porque nao se registra, no
Pais, qualquer cidade que tenha equacionado totalmente suas demandas. Dai a
necessidade, nessa situagao, de um protagonismo maior do Poder Publico quanto a
prestacao de apoio técnico e financeiro para a realizagao de atividades inerentes, p. ex.,
(i) ao processo de adesdo do titular do servigco publico de saneamento basico a
mecanismo de prestagcido regionalizada; (i) a estruturacdo da forma de exercicio da
titularidade e da governanga em cada mecanismo de prestacao regionalizada, de modo
a se fixarem as responsabilidades de cada ente federativo e a melhor forma de gestao;
(i) a capacitacao de técnicos e gestores que atuam na prestagao de servigcos publicos
de saneamento basico e de quaisquer medidas acessorias que se mostrarem
necessarias a universalizacdo do acesso ao saneamento basico.

Releva anotar, neste passo, que, na estruturacao de prestacao regionalizada, os
componentes de abastecimento de agua potavel e esgotamento sanitario constarao,
preferencialmente, do mesmo mecanismo de regionalizagdo®®; os servigos de limpeza
publica, de manejo de residuos sélidos urbanos ou de drenagem e manejo de aguas
pluviais poderdo ocorrer na mesma unidade de prestacdo regionalizada de agua e
esgotamento sanitario ou em unidades de dimensdes distintas para cada servigo®®.

O que se espera, malgrado as preocupagbes apontadas, € que a prestagao
regionalizada de saneamento ndo descanse apenas na seara retdrica, mas se erija em
instrumento capaz de permitir que os municipios deficitarios tenham a oportunidade de
se aparelhar com estruturas mais avancadas para melhorar a qualidade dos servigos,
com pregos adequados a realidade de cada regido do Pais. A esse respeito, o0 modelo,
de forma lenta, vai progredindo. A titulo de exemplo, o Estado de S&o Paulo, por
intermédio da Lei Paulista 17.383/2021, criou as Unidades Regionais de Agua e Esgoto-
URAEs. O sistema busca, exatamente, corporificar os blocos de referéncia para
implantacao, operacao e manutengao do sistema.

2.8 A prestacao dos servigos nas areas irregulares

E antiga a polémica sobre a prestacdo dos servicos de saneamento em areas
irregulares, uma vez que as interveng¢des que nelas venham a ser encetadas podem
eventualmente caracterizar concurso em infragdes praticadas por terceiros,
basicamente envolvendo o esbulho possessorio e a poluigao®.

A controvérsia é, ainda, refor¢cada pela ja tradicional desenvoltura de atuacao das

prestadoras de servicos de distribuicdo de energia elétrica em espagos urbanos
diversos. Tal atuagdo baseia-se em normas setoriais proprias, em especial na

57 HIRATA, Tais. Lei do saneamento vive desafio de tirar 1117 cidades do “limbo”. Em Valor, 15.07.2022,
p. B4.

58 Art. 2°, § 8°, Decreto 10.588/2020.

59 Art. 2°, § 9°, Decreto 10.588/2020.

60 Art. 161, Il, Codigo Penal e art. 54, Lei 9.605/1998.



Resolugdo Normativa 414/2010 da Agéncia Nacional de Energia Elétrica- ANEEL®'"-62
que, em seu art. 52, §2° permite que a distribuidora possa atender unidades
consumidoras de carater ndo permanente, localizadas em assentamentos irregulares,
ocupados predominantemente por populagéo de baixa renda®.

De qualquer forma, o enderecamento da questao nao é facil e requer uma analise
mais abrangente do tema. Nao é demais reforgar que o progresso do saneamento
ambiental sempre esteve relacionado & “cidade formal”. E bem possivel que se o pais
nao apresentasse um crénico e mal resolvido desafio habitacional, os servigos de agua
e esgoto estariam ja universalizados.

Lembramos, assim, ab initio, que a Constituicdo Federal, em seu art. 1°, lll, elege
como um dos principios fundamentais da Republica Federativa do Brasil a dignidade da
pessoa humana. Dentro desse contexto, podemos inserir o direito a saude e a
integridade fisica como uma das expressdes da dignidade humana, de sorte a ndo se
pensar em direito a esses valores, sem se garantir ao individuo o fornecimento de agua

e a possibilidade de ligagao de sua moradia a rede de saneamento disponivel.

Por oportuno, o saneamento constitui servigo publico essencial, seja pela aplicagao
do art. 10, | e VI da Lei 7.783/1989 (Lei de Greve), seja pela direta vinculagdo desse
servigo ao direito fundamental a saude (CF, art. 196), a vida (CF, art. 5°, caput) e a
dignidade (CF, art. 1°, IlI).

De seu turno, a Lei 8.078/1990 (CDC), em seus arts. 6°, | e X e 22, caput e par.
unico, estabelece os direitos basicos do consumidor, visando: (i) a protecao da vida,
saude e seguranga contra os riscos provocados por praticas no fornecimento de
produtos e servigos considerados perigosos ou nocivos; (i) a adequada e eficaz
prestacao dos servigos publicos em geral; e (iii) a obrigatoriedade do fornecimento de
servicos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos servigos essenciais, sua
continuidade.

A Lei de Regéncia do saneamento (Lei 11.445/2007) menciona, no seu art. 2°, entre
os principios fundamentais que a informam, os seguintes: (i) a universalizagao do
acesso; (ii) o abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo
dos residuos solidos realizado de forma adequada a saude publica e a protecao do meio
ambiente; (iii) a articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de
habitacdo, de combate a pobreza e de sua erradicagao, de protecdo ambiental, de
promocao 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; e (iv)
seguranga, qualidade e regularidade.

A sua vez, a Lei 13.465/2017, que dispde sobre a regularizagdo fundiaria rural e
urbana, pontua entre seus objetivos o de identificar nucleos urbanos informais que
devam ser regularizados, organiza-los e assegurar a prestagao de servigos publicos aos
seus ocupantes, de modo a melhorar as condigdes urbanisticas e ambientais em relacédo
a situagao de ocupagao informal anterior (art. 10, I).

61 Sob o ponto de vista juridico, a Resolugdo Normativa ANEEL 414/2010 tem origem no préprio poder
regulamentar da Agéncia, nos termos do art. 2° da Lei 9.427/1996, lembrando-se, ainda, o fulcro
constitucional de tal legislagéo, conforme art. 21, XlI, ‘b’, CF.

62 Convém notar o grau de detalhamento sobre as condigdes gerais de prestagdo dos servigos trazido pela
Resolugdo Normativa ANEEL 414/2010. Seu texto & longo e possui 229 artigos, além de 8 anexos. A
regulagdo é quase completa, atingindo fornecedores e consumidores.

63 Por ¢obvio, ha a possibilidade do questionamento sobre a legalidade das agdes do Setor Elétrico em
virtude da estrutura adotada, pois a Resolugdo Normativa ANEEL 414/2010 possui natureza de ato
administrativo. Entretanto, ha tendéncia doutrinaria e jurisprudencial em considerar como numerus
apertus o rol do art. 59 da Constituicdo Federal. Assim, se admitiriam normas de conteudo primario ndo
expressamente elencadas no referido dispositivo. O grande desafio hoje é de se avaliar até que ponto a
atividade do Poder Executivo, em tais situagdes, ndo configuraria usurpacdo da competéncia do Poder
Legislativo.



Por fim, merece destaque a possibilidade trazida pela Lei 11.977/2009 (Programa
Minha Casa, Minha Vida- PMCMV) de se promover, por decisdo fundamentada,
regularizacdo fundiaria em areas de preservacao permanente, assim definidas na
Lei Florestal 12.651/2012.

Destarte, consideradas tais ponderagdes, os aspectos envolvendo a dignidade da
pessoa humana, os direitos basicos do consumidor, o direito a moradia, entre outros,
tornariam possivel a prestacdo dos servicos de saneamento basico em areas
irregulares. Com relagéo ao aspecto penal, a questdo pode ser enderecada sob diversos
angulos, especialmente pela aplicagdo do conceito de tipicidade conglobante, segundo
o0 qual nao ha tipicidade nas a¢des ou omissdes realizadas de acordo com os demais
ramos do Direito.

2.9 A responsabilidade por passivos ambientais na prestacao regionalizada

Por determinagéo da Lei 14.026/2020 foi incluido na Lei de Regéncia o art. 8°-B,
estabelecendo que “no caso de prestacao regionalizada dos servicos de saneamento, as
responsabilidades administrativa, civil e penal sdo exclusivamente aplicadas aos titulares
dos servicos publicos de saneamento”.

Ao que parece, o legislador, no afa de tornar possivel o cumprimento da meta de
universalizacdo até 2033, e com o fito de incentivar o aporte de capitais privados,
fundamentais para essa verdadeira cruzada social, procurou isentar investidores e
prestadores de servigos de qualquer responsabilidade decorrente de suas atividades no
ambito da prestagao regionalizada, circunscrevendo-a apenas aos titulares dos servigos.
Ademais, o peremptério comando do dispositivo supratranscrito, ao empregar o adverbio
“exclusivamente” sugere que o bill de indenidade se refere ndo s6 as ocorréncias do
presente como as do futuro.

Compreende-se que 0s passivos histérico (= de ontem) e contemporaneo (= de hoje)
nao podem ser carregados a responsabilidade daquele que ndo tenha, por qualquer
forma, dado ensejo ao seu desenlace. Faltaria, no caso, entre outros, o elemento
culpabilidade, indeclinavel para a responsabilizacido administrativa e penal, e o nexo de
causalidade, pressuposto para a responsabilizacdo civil, que, embora de natureza
objetiva, ndo prescinde da verificagdo desse liame entre o passivo e a atividade
desenvolvida.

Ja no que concerne ao passivo futuro (= produzido ou perpetuado no amanha), se
nos afigura incoerente a regra alvitrada, posto que nas esferas de responsabilidade
subjetiva (administrativa e penal) ndo ha se falar em solidariedade, ante o trago da
pessoalidade da sanc&o/pena, inerente a sua indole sancionatoria/repressiva, a exigir
acertamento de responsabilidade tanto do agente publico quanto do privado; na érbita
da responsabilidade objetiva (civil), em que ndo se busca culpado, mas um responsavel
pelo passivo, é possivel a solidariedade entre entes publicos e privados, seja na condicdo
de poluidores diretos como indiretos.

A responsabilidade ambiental é tema sempre complexo e ainda em evolugéo.
Portanto, a previsdo legal em comento, embora de cunho marcadamente especial,
espraia duvidas que podem revolucionar o sistema de responsabilidade ambiental,
estando a impor acurados debates e reflexdes sobre o seu verdadeiro alcance,
principalmente no que toca a possivel afronta a Constituicado Federal, que n&do prevé
tratamento diferenciado a qualquer poluidor (art. 225, § 3°).

2.10 O modelo contratual eleito

Uma das principais inovagdes trazidas originalmente pela Lei 11.445/2007 foi a
concepcao de uma nova modalidade de pactuagéo, denominada contrato de programa,



que visava, justamente, a oferecer alternativa a figura da concessdo de servigos
publicos, formula que, entdo, experimentava enormes deficiéncias para o setor,
basicamente, (i) pela sua incompatibilidade com a abrangéncia territorial do servico; (ii)
pela inadequacdo com a complexidade do objeto; e (iii) pela regulacdo genérica. Na
concessao, o Poder Publico — visto como ente titular de determinado servico — delega
simplesmente sua execucao a terceiros, por intermédio de um ato formal, precedido de
selecdo publica ou de sua dispensa. O contrato de concessdo é uma modalidade
generica e residual utilizavel para todo tipo de delegacéo.

Portanto, a partir de 2007, o contrato de programa passou a ser adotado, como
regra, para os servigos de saneamento, por meio do qual € delegada a entidade, ndo
integrante da administracao titular, a prestacao de servigos publicos de saneamento.
Esse formato consolidou o predominio de empresas publicas estaduais de saneamento,
ja que as prefeituras negociavam os contratos, sem licitacdo, diretamente com as
estatais®.

O contrato de programa importou significativa melhora estrutural pela
especializacao do instrumento, ou seja, foi um modelo concebido especificamente para
o setor, exigindo como condigdes prévias de validade: a) o plano de saneamento basico;
b) o estudo de viabilidade técnica e econdmico-financeira da prestacao dos servicos; c)
as normas de regulagdo com previsao de diretrizes, bem como designag¢ao de entidade
de regulacgao e fiscalizagao; e d) a realizagao de prévia audiéncia e consultas publicas.
Sua regulamentacao, alias, estava fora da Lei de concessao 8.987/1995, sendo que a
referéncia a esse modelo era feita, na Lei 11.445/2007, apenas como permissivo de
transitoriedade.

Causa estranheza, assim, o repudio aos contratos de programa como se estes
tivessem fracassado, uma vez que a modelagem produziu, em pouquissimo tempo,
resultados ndo despreziveis®®. Bem por isso, previa-se, no art. 16 do Projeto de Lei
4.162/2019, a disciplina de um processo de transicao possibilitando a renovagao dos
contratos das estatais de saneamento por mais 30 anos, sem licitagao, o que, ao ver de
muitos, inclusive da maioria dos governadores estaduais®®, proporcionaria a adaptagao
do arranjo entdo praticado, visando a garantir a efetividade juridica nos contratos em
vigor e a salvaguardar os interesses da Administragdo Publica. A propositura, no
entanto, acabou vetada pelo Governo Federal e confirmada pelo Congresso Nacional,
ao argumento de que a prorrogacdo por 30 anos das atuais avencgas, sobre
comprometer a expectativa da universalizagao, estaria a limitar a livre iniciativa, em
descompasso, portanto, com os objetivos do Novo Marco Legal que orienta a celebracao
de contratos de concessao, mediante prévia licitagcao, estimulando a competitividade da
prestacdo desses servigos com eficiéncia e eficacia®’. O aval do Congresso a proposta,
em 17.03.2021, ndo se deu por viés politico, mas pelo reconhecimento, por parte do
Legislativo, da limitada capacidade financeira do Estado e de suas empresas de garantir
0 avanco da infraestrutura, a preservacao do meio ambiente e a oferta de condigdes
dignas de vida para a maioria da populagao.

Nesse cenario, e, principalmente, a vista do teor do Decreto 10.710/2021%, que
estabeleceu critérios para a avaliagdo da capacidade econdmico-financeira dos

64 Como resultado, hoje apenas cerca de 8% dos servigos de saneamento sdo prestados por empresas
privadas no Brasil (O Estado de S. Paulo, 05.01.2021, p. B1).

65 Sob o ponto de vista meramente doutrinario, ndo faz qualquer sentido o retorno ao paradigma da
concessao de servigos publicos. Compreendemos, é claro, que foi tudo pensado como meio de formagao
dos correspondentes processos licitatérios, com o objetivo de fomentar uma buscada competitividade.

66 Ver Carta dos Governadores, publicada sob os auspicios da Associagdo Brasileira das Empresas
Estaduais de Saneamento em varios jornais do Pais. O Estado de S. Paulo, 15.07.2020, Cad. Economia
& Negdcios, p. B1.

67 Mensagem n° 396 de 15.07.2020, DOU 16.07.2020.

68 Hoje substituido pelo Decreto 11.598, de 12.07.2023.



prestadores de servigos para fazer frente aos investimentos necessarios até 2033 —, ou
2040, em alguns casos —, 24 empresas estaduais ajuizaram, por meio da AESBE-
Associacdo das Empresas de Saneamento Basico Estaduais, Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI 6.882) de alguns comandos da Lei 14.026/2020, por suposta
ofensa aos arts. 30 e 241 da CF, buscando, entre outros pleitos, a dar sobrevida a
pactuagéo via contrato de programa, sem licitacdo®. Essa agao foi rejeitada pelo STF
em julgamento de 02.12.2021.

Destarte, a retomada ao arquétipo da concessao de servigos publicos, na forma
apresentada pela Lei 14.026/2020, é desafiadora, pois ndo traz um modelo puro, como
o contrato de programa, mas uma contratualizagcdo mista, com requisitos congruentes
de duas normas (Lei 8.987/1995 e Lei 11.445/2007).

Como quer que seja, de forma alguma as clausulas contratuais devem limitar a
capacidade do titular de supervisionar, monitorar e punir prestadores por quaisquer
abusos, inclusive os relacionados a direitos humanos. Os contratos devem ser
cuidadosamente redigidos de forma que o direito humano ao saneamento ambiental (=
teoria do minimo existencial) se sobreleve aos imperativos comerciais em caso de
conflito, fomentando as obrigagdes internacionais do Estado™.

2.11 O licenciamento ambiental simplificado para as atividades de saneamento

Atento a indiscutivel importancia e urgéncia das obras para um setor com tanta
caréncia e impacto social e, sobretudo, de modo a nao procrastinar as metas de
universalizagdo’’, estimulou-se as autoridades ambientais do SISNAMA a, por meio de
procedimentos simplificados, agilizar a implementacao de atividades relacionadas ao
tratamento de efluentes gerados nos processos de cura da agua, as unidades de
tratamento de esgotos sanitarios e as instalagdes integrantes dos servigos publicos de
manejo de residuos sélidos, considerando sempre os requisitos de eficacia e eficiéncia,
e ponderada a capacidade de pagamento das populacdes e usuarios envolvidos (art.
44, caput e § 1°, Lei 11.445/2007 — NR)"2.

A propésito, vale observar que o Projeto de Lei 3.729/2004, ja aprovado pela

69 Essas empresas publicas, que ainda hoje dominam a prestagdo de servigos de saneamento, precisavam
incluir até 31 de margo de 2022 as novas metas de universalizagdo nos contratos que fecharam com as
prefeituras. Mas, para manter os negdcios estavam obrigadas a comprovar que tinham estofo financeiro,
de acordo com as regras do Decreto. Por essa razéo, mais de mil municipios brasileiros ndo se adequaram
as exigéncias da lei e ficaram em situagao irregular, tendo agora, segundo as regras do Marco Legal do
saneamento, que licitar a prestagcado dos servigos, abrindo espaco para a troca de companhias estatais
por operagdes privadas em cerca de 20% das localidades do Pais. Assim, terdo de optar por uma das
seguintes alternativas: (i) aderir aos blocos regionais de concessdo, organizados pelos governos
estaduais e com necessidade de aprovagao pelas respectivas Assembleias Legislativas; (i) assumir a
prestacao direta dos servigos; ou (iii) fazer licitagdes individualmente. Porém, se optarem por esses dois
ultimos caminhos e ndo entrarem nos blocos, ficardo sem acesso a recursos do Orgamento Geral da
Unido (por meio de repasses diretos) e a financiamento publico federal (BNDES, Caixa, FGTS).

O HELLER, Léo, Relator Especial. Direitos humanos e a privatizagdo dos servigos de agua e esgotamento
sanitario. Septuagésima quinta sessao, A/75/208. Assembleia Geral das Na¢des Unidas, 21.07.2020.

71 Garantir o atendimento de 99% da populagdo com agua potavel e de 90% com coleta e tratamento de
esgotos até 31.12.2033 (art. 11-B da Lei de Regéncia, com redacédo determinada pela Lei 14.026/2020).
Neste ponto, vale observar que ja em 05.06.2020 (dia mundial comemorativo ao meio ambiente), o
Governo Federal publicou o Decreto 10.387/2020, para dispor sobre incentivo ao financiamento de
projetos de infraestrutura com beneficios ambientais e sociais, e que considera como tais, no setor de
saneamento basico, os seguintes sistemas: (i) de abastecimento de agua; (i) de esgotamento sanitario;
(iij) de manejo de aguas pluviais e drenagem urbana; e (iv) de manejo de residuos sélidos urbanos.

72 Art. 44, caput: “O licenciamento ambiental de unidades de tratamento de esgotos sanitarios, de efluentes
gerados nos processos de tratamento de agua e das instalagdes integrantes dos servigos publicos de
manejo de residuos solidos considerara os requisitos de eficacia e eficiéncia, a fim de alcangar
progressivamente os padrdes estabelecidos pela legislagdo ambiental, ponderada a capacidade de
pagamento das populagdes e usuarios envolvidos”.



Camara dos Deputados e ratificado, com emendas, pelo Senado Federal sob o n°
2.159/2021 — preordenados a dotar o Pais de uma Lei Geral de Licenciamento
Ambiental —, também preconiza que a autoridade licenciadora deve assegurar
procedimento simplificado e prioridade na analise para o licenciamento ambiental,
quando exigivel, de projetos relacionados as atividades ou empreendimentos de
saneamento basico abrangidos pelas Lei 11.445/2007 e Lei 14.026/2020 (art. 10, caput).

De fato, uma coisa & simplificar a liturgia procedimental com vistas a imprimir
celeridade e efetividade ao processo licenciatério para situagdes de menor impacto ao
ambiente”, de forma a impulsionar o desenvolvimento de um setor que ndo tem mais
tempo a perder; outra, bem diferente, seria retirar do crivo estatal a necessaria avaliagéo
quanto a possibilidade de implementacao de atividades ou empreendimentos capazes,
sob qualquer forma, de causar degradacao do meio ambiente — patrimdnio da sociedade
—, em aberta afronta ao ordenamento e a seguranca juridica.

2.12 A cobranca dos servigos

A sistematica de cobranga dos servigos de saneamento, ora delineada, € de técnica
questionavel, pois continua mantendo os vicios da redagao original da Lei 11.445/2007.
Nesta, a confusio entre os institutos da faxa e da tarifa gerava menor “estrago” diante
da limitagdo da figura de pactuacdo ao contrato de programa, cujos caracteres eram
perfeitamente definidos pela prépria legislagao, no sentido da adog¢ao do regime tarifario.
Agora, entretanto, em que se revive a figura da concesséo e se estabelece o regime de
delegacao, ha a probabilidade maior de conflito, sobretudo porque a padronizagcédo dos
contratos ficara ao alvedrio da administragao publica indireta, na figura da ANA. Nessa
esteira, se espalham pelo texto espécies distintas (taxa e tarifa), como se uma coisa s6
fossem, sem se demonstrar muita preocupagdo com o fato de integrarem regimes
juridicos dispares, ou seja, que na arrecadagao por faxa o recurso vai diretamente para
0 caixa do municipio, que escolhe como vai prestar o servico; na tarifa, o valor é cobrado
diretamente pela concessionaria contratada para cuidar da atividade.

Obviamente, a mistura para os servigos de saneamento de dois regramentos € uma
op¢ao, no minimo, inadequada. Ha, para os mais ousados, a possibilidade de um unico
prestador — a depender da relagao juridica estabelecida com o titular — atuar, ao mesmo
tempo, no executivo fiscal e no regime comum. Tal circunstancia n&o ¢ irrelevante, em
virtude das prerrogativas conferidas ao Fisco, especialmente a de n&o sujeig¢édo a tutela
consumerista e da preempg¢ao na execucgao do crédito.

Tecnicamente, a reforma “deixou solto demais” o modelo de contraprestagao dos
servigos, acolitando desnecessarios conflitos administrativos e judiciais. De qualquer
forma, o preco, seja ele tarifa ou taxa deve ser suficiente para que o servigo seja
financeiramente sustentavel no longo prazo, inclusive com expansao da rede e sua
modernizagao, respeitada a acessibilidade dos que nao tenham condi¢des de arcar com
todos os custos.

Outro ponto a merecer melhor reflexdo € o permissivo para a cobranga pelos
servicos de esgoto apenas com a disponibilidade das redes, independentemente da
conexao ao sistema (art. 45, § 4°, Lei 11.445/2007). Esse comando de cobranca virtual
— ou seja, pela mera disposi¢ao dos servigos — afigura-se inexequivel: a uma, porque a
circunstancia so seria admitida nas hipéteses de taxa de servigo (art. 77, in fine, CTN);
a duas, porque a utilizagao da tarifa como mecanismo de arrecadagao estaria a violar o
principio da vedacdo ao enriquecimento sem causa; a frés, em razao de ordem
pragmatica, por ensejar a cobranca como modo de promoc¢ido da iniquidade, nas
hipoteses em que o imovel estiver desocupado — cujo servigo € inutil para o usuario — e

73 Conforme ja previsto na Resolugdo CONAMA 237/1997, art. 12, § 1°.



nos casos em que o prédio possui “soleira negativa”,’* sendo que a conex3o soé se faz
viavel se o morador efetuar, v.g., a instalagcédo de estacao elevatdria.

Ha, por outro lado, situacdo obscura e juridicamente questionavel no que toca a
possibilidade de inser¢ao de valores referentes a outros servigos publicos, alheios ao
saneamento, na cobranga (art. 35, § 1°, Lei 11.445/2007). Nessa hipotese, se lanca
novamente o desarranjo entre os regimes comum e fiscal, com o permissivo do
lancamento de cobrangas “em uma mesma conta” de valores de taxa e tarifa.

Pelo observado, a reforma fez escolhas que prometem gerar ndo s6 insegurancga
social, mas riscos significativos aos prestadores dos servigos, com 0 sucessivo
reconhecimento de nulidade das cobrancgas efetuadas.

2.13 O papel da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento B&sico- ANA na
governancga regulatéria’™

A agora chamada Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basic- ANA é uma
autarquia da Unido, de regime especial’®, com autonomia administrativa e financeira,
vinculada ao Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional, integrante do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos- SINGREH, que tem por
finalidade implementar, em sua esfera de atribuigcdes, a Politica Nacional de Recursos
Hidricos e de instituir normas de referéncia’’ para a regulagdo dos servigos de
saneamento basico’®.

A reforma trazida pela Lei 14.026/2020 inovou ao erigir a ANA como ente regulador
federal de saneamento, conferindo-lhe singular protagonismo no sistema, a indicar um
claro movimento de centralizagdo da gestdo, muito semelhante aquele ocorrido no curso
do PLANASA, no qual o Banco Nacional de Desenvolvimento- BNH ditava as regras do
jogo.

Os extensos arts. 4°, 4°-A e 4°-B da Lei 9.984/2000 demonstram que os aspectos

74 Os denominados imoveis com “soleira negativa” se caracterizam pelo fato de estarem abaixo do nivel da
rua. S6 podem se esgotar por meio de estagao elevatéria de esgoto ou serviddo de passagem em prédio
vizinho.

& Ver Resolugdo ANA 184/2024, que dispde sobre o Sistema de Governanca da Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Basico- SIGO/ANA.

76 A ANA ¢é uma entidade de carater autarquico ndo convencional, porque possui alguns elementos distintos
da classica definicéo trazida pelo Decreto-Lei 200/1967. Assim & que apresenta — ao contrario das
autarquias tradicionais — a estabilidade dos mandatos de seus dirigentes. E comandada por uma diretoria
colegiada de cinco membros, com mandato de cinco anos, ndo coincidentes com o do Presidente da
Republica que os nomeou.

77 Até 03 de abril de 2025, ja se contabiliza 12 Normas de Referéncia publicadas, a saber: (i) NR 1/2021 —
regula os servigos de manejo de residuos sélidos urbanos; (i) NR 2/2021 — revogada e substituida pela
NR 8/2024; (iii) NR 3/2023 — estabelece a metodologia para indenizar investimentos ndo amortizados em
contratos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario; (iv) NR 4/2024 — estabelece as praticas de
governancga para as entidades reguladoras infranacionais (ERIs); (v) NR 5/2024 — estabelece a matriz de
riscos para contratos de servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario; (vi) NR 6/2024 —
estabelece os modelos de regulacgéo tarifaria para os servigos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitério; (vii) NR 7/2024 — regula os servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos
solidos; (viii) NR 8/2024 — estabelece metas progressivas de universalizagdo de abastecimento de agua
e de esgotamento sanitario, indicadores de acesso e sistema de avaliagao; (ix) NR 9/2024 — dispde sobre
indicadores operacionais da prestagdo dos servigos publicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario; (x) NR 10/2024 — dispde sobre a metodologia de calculo e os procedimentos para os reajustes
tarifarios para os servigos publicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario; (xi) NR 11/2024 —
dispde sobre as condi¢des gerais para prestagdo dos servigos publicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario; (xii) NR 12/2024 — dispde sobre a estruturagédo dos servigos publicos de drenagem
e manejo de aguas pluviais urbanas.

8 Art. 3° da Lei 9.984/2000, com redagado determinada pela Lei 14.600/2023 (art. 60).



de controle dos servigos de saneamento sao conferidos a ANA de maneira quase que
ilimitada’, ultrapassando em muito os limites federais, com riscos de né&o
conformidades, ante a possibilidade de emitir ndo meras diretrizes tipicas de entidades
de coordenacdo, mas verdadeiros comandos normativos a todo e qualquer servico de
saneamento ambiental no Pais.

O argumento de que a ANA /egisla por autorizacdo da Lei 9.984/2000 ¢ fragil e gera
perigoso precedente, diante da violagdo obliqua da Constituicdo — o legislador burla a
Lei Maxima ao editar norma infraconstitucional dando poderes legislativos a
administracdo indireta. A forma adotada, enfim, ofende a garantia constitucional da
legalidade, autorizando a administragdo publica a usurpar a competéncia do Poder
Legislativo.

Nada ha de errado que o Brasil opte, como a Franga, p. ex., por conferir a
competéncia legislativa sobre algumas matérias ao Poder Executivo ou aos seus 6rgaos
(a Constituicao francesa, alias, adota a pratica em matéria de transito). Deve fazé-lo,
porém, por meio da Lei Maxima e em consonancia com os seus principios. Nao se pode
fechar os olhos as garantias fundamentais da Constituicdo, permitindo “o vale tudo” em
matéria de saneamento, sob qualquer pretexto por mais nobre que se demonstre. A
busca da universalizacao dos servigos de saneamento nao constitui justificativa idénea

para desobediéncia a Carta Politica e a delegagao indiscriminada de poderes
legislativos a uma autarquia federal®.

Enfim, como reguladora-mor, cabera a Agéncia, por meio de normas de referéncia,
pautar a governanga de suas congéneres subnacionais em relacdo aos comandos
gerais que possam ser uniformemente aplicados em todo o Pais.

Mas, qual a densidade normativa dessas regras de referéncia? Elas vinculam os
titulares do servigo?

A resposta, parece fora de duvida, é negativa, pois “ndo sendo a Unido a titular dos
servigos de saneamento e ndo sendo tais normas meras diretrizes impostas por lei ...,
e sim normas detalhadas que tendem a esgotar toda a matéria, a Uni&do ndo pode atribuir
a uma de suas agéncias reguladoras que imponha normas vinculantes aos entes
publicos titulares”.®!

Pois bem, ao se optar por um caminho diferente para a normatizagao dos servigcos
de saneamento, com a nacionalizagao das regras ou federalizagao da regulagéo, restou
confiada a Unido, por meio de sua longa manus — a ANA —, a atribuicao de delimitar e
regular os principais elementos da prestacao dos servigos de saneamento no Brasil, até
sobre a padronizacao de instrumentos contratuais. Assim, o art. 4°-A da Lei 9.984/2000
atribuiu a Autarquia o estabelecimento da regulamentacao dos servicos publicos de
saneamento basico, por intermédio de “normas de referéncia”, que disporao sobre os

79 Observe-se que o art. 4° da Lei 9.984/2000 atribui a8 ANA, dentre inimeros outros “direitos”, (i) a outorga
dos recursos; (i) a cobranga do uso do recurso ambiental e a distribuicdo de suas receitas; (i) o
regramento e fiscalizacdo da operacdo dos reservatérios; (iv) a proposicdo de incentivos; (v) o
planejamento quanto as secas; (vi) o controle de barragens; e (vii) a fixacdo das regras de uso da agua.
Na relacdo apresentada, o legislador procura abranger todo o processo de prestacéo de servigos da
Uni&o, colocando-o, integralmente, sob a tutela da autarquia federal.

80 Registre-se, como ja dito, que parte da doutrina e dos tribunais considera como numerus apertus o rol do
art. 59 da Constituicdo Federal, referente as modalidades de atos que conformam o processo legislativo
brasileiro. Assim, em tese, haveria a admissdo de normas, de contelido primario, ndo expressamente
elencadas no referido dispositivo. Entretanto, deve sempre ser considerada uma aplicagdo
excepcionalissima, pois & impossivel se avaliar até que ponto a atividade do Poder Executivo nio
configura usurpagéo da competéncia do Poder Legislativo. Por sinal, mesmo os defensores da teoria da
derrogabilidade (defeasibility) — que permite a ndo aplicagao da lei nas hipéteses em que o caso concreto
foge ao standard juridico — ndo séo tdo ousados ao envolvé-la em nivel constitucional. Seria, sem duvida,
um ato de insurreicdo ao Texto Maximo deixar de se aplicar os seus arts. 5°, Il e 59.

81 MASCARENHAS, Rodrigo Tostes de Alencar. A ANA e a federagéo por dgua abaixo: notas sobre o Novo
Marco Legal do Saneamento. Disponivel em: www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 31.08.2020.
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aspectos gerais da prestacdo daqueles servigos, ou seja, sobre (i) os padrbes de
qualidade e eficiéncia; (i) regulagao tarifaria; (iii) a padronizacdo dos instrumentos
contratuais; (iv) as metas de universalizacdo; (v) a contabilidade regulatéria; (vi) a
reducao e controle de perdas de agua; (vii) as indeniza¢des de investimentos; (viii) a
governanga das entidades reguladoras; (ix) o reuso de efluentes; (x) os paradmetros
para determinagao de caducidade; (xi) as metas de substituicao de sistemas; (xii) os
sistemas de avaliacao; e (xiii) os conteidos minimos para prestagdo universalizada e
para a sustentabilidade econémico-financeira.

A autorizagdo para a delegacgéao de tais atribuicbes a ANA se fez, aparentemente,
sob o amparo do art. 20, XX, da CF/1988, que confere a Unido competéncia para
“instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento
basico e transportes urbanos” (g.n.), o que nao significa dizer ter-se atribuido a
Autarquia poder normativo para regulamentar o setor de saneamento em sua
integralidade e sem limitagdo material ou temporal, que difere completamente de
emissao de diretrizes norteadoras.

E verdade que a Lei 9.984/2000 nao atribui forga vinculatéria aos regramentos que
vierem a ser estabelecidos pela ANA (art. 4°-A). A adesdo, entdo, é incentivada por
meios indiretos, ja que a submiss&do dos municipios e dos entes reguladores municipais,
intermunicipais e estaduais passam a ser uma conditio sine qua non para 0 acesso a
recursos federais®, ou aqueles que, mesmo nao lhes pertencendo, sdo geridos por
entes federais, como os recursos oriundos do FGTS, que sdo administrados por um
Comité Gestor e pela Caixa Econémica Federal. Ou seja, o legislador acaba por utilizar
um mecanismo coercitivo, uma vez que a perspectiva da auséncia de dinheiro arrefece
qualquer intengéo de autonomia®.

Registre-se, por fim, que para bem cumprir suas novas atribuigdes, a ANA tera que
se estruturar ou, como se queira, passar por uma reengenharia que a habilite a
desenvolver capacidades regulatorias para lidar com contratos, riscos, avaliagédo de
ativos, projetos de investimento, tarifas sociais, tratamento de passivos de poluicao etc.
De mesma relevancia sera a regulamentacdo da oferta de capacitacdo técnica
especifica a gestores, essencial para o bom cumprimento dos objetivos da lei,
especialmente o de atingir a universalizagao da prestacao dos servicos de saneamento
no prazo previsto.

2.14 O Comité Interministerial de Saneamento Basico- CISB

Para melhorar a articulagdo institucional entre os érgaos federais que atuam no
setor, a Lei 14.026/2020 criou o Comité Interministerial de Saneamento Basico- CISB®,
colegiado que, sob a presidéncia do Ministério das Cidades, tem a finalidade precipua
de assegurar a implementagéo da politica federal de saneamento basico e de articular
a atuagao dos 6rgaos e das entidades federais na alocagao de recursos financeiros em
acoes de saneamento basico.

No teor do art. 5° da Resolugdo CISB 3/2023, o referido Comité sera composto
pelos seguintes membros: (i) Ministro de Estado das Cidades, que o presidira; (ii)
Ministro de Estado Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica; (iii) Ministro de
Estado do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos; (iv) Ministro de Estado da
Fazenda; (v) Ministro de Estado da Integragédo e do Desenvolvimento Regional; (vi)
Ministro de Estado do Meio Ambiente e Mudancga do Clima; (vii) Ministro de Estado do

82 Art. 4°-B, Lei 9.984/2000 c/c o art. 50, § 8°, Lei 11.445/2007.

83 A expectativa, portanto, € que haja uma sensivel diminuigéo no numero de agéncias reguladoras, com a
sobrevivéncia apenas das bem estruturadas e corpo técnico qualificado.

84 Ver arts. 53-A, 53-B e 53-C, Lei 11.445/2007, regulamentados pelo Decreto 10.430/2020.



Planejamento e Orgcamento; (viii) Ministro de Estado da Saude; e (ix) Ministro de Estado
do Turismo.

As orientagdes do CISB para a aplicagdo dos recursos federais no setor de
saneamento basico e as demais deliberagdes dele emanadas, como o estabelecimento
de blocos de referéncia para a prestacao regionalizada dos servicos do setor deverao
ser observadas pelos 6rgdos e pelas entidades da Administracdo Publica federal,
inclusive agéncias de fomento e instituicdes financeiras operadoras dos recursos dessa
politica.

2.15 O Sistema Nacional de Informagbes sobre Saneamento- SINISA

O Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento- SNIS foi instituido pelo
art. 53 da Lei 11.445/2007. A partir de 2024, entrou em atividade o SINISA como o
Sistema Nacional de Informagbes em Saneamento Basico, dando continuidade ao
legado do SNIS, atendendo aos dispositivos do novo marco regulatério do saneamento
(Lei 14.026/2020). Essa transicao representa um marco importante para o setor de
saneamento no Brasil, com o SINISA assumindo o papel de principal ferramenta para a
coleta, organizagdo e divulgacao de informagdes sobre os servicos de saneamento
basico em todo o Pais.

O novo Sistema mantém a coleta dos dados acerca dos quatro componentes do
saneamento basico, a saber: (i) abastecimento de agua; (i) esgotamento sanitario; (iii)
limpeza urbana e manejo dos residuos sdlidos; e (iv) drenagem e manejo das aguas
pluviais urbanas. Apresenta como novidade o modulo Gestdo Municipal, que busca
informacdes acerca do saneamento nos municipios brasileiros.

Nesse sentido, espera-se que o SINISA venha a representar um confiavel sistema
nacional de informacoes até hoje ndo implementado, cumprindo sua missao crucial no
suporte a regulagdo no setor de saneamento no Brasil, permitindo que os orgaos
reguladores, com dados sérios e padronizados, monitorem o desempenho dos
prestadores de servigos e avaliem o cumprimento das normas e metas estabelecidas.

3. CONSIDERAGOES FINAIS

Sem embargo de todas as dificuldades que emergem do tema em estudo, a Politica
Nacional de Saneamento Ambiental estampada na Lei 11.445/2007, com as alteracdes
promovidas pela Lei 14.026/2020, traz enfoque nas questdes contemporaneas, virtude
compartilhada com outros documentos legislativos referidos neste espaco.

Sob o aspecto formal e cientifico, a Lei 11.445/2007 possuia, em sua redacao
original, melhor congruéncia técnica que a resultante da reforma de 2020, expressada
num texto mutilado, propicio a gerar questdes que podem causar barreiras a adequada
gestédo do sistema.

Dai a necessidade de melhor reflexdo sobre algumas particularidades desse
atualizado desenho normativo, tais como: (i) a nao unificagdo das leis correlatas; (ii) a
centralizacao excessiva na ANA do poder de gestao; (i) a inadequada estruturacéo dos
blocos de referéncia; (iv) a confusdo de regimes remuneratérios (fiscal e nao fiscal); e
(v) a cobranga pelos servigos virtuais.

Ademais, parece que o movimento reformista ignorou aspectos relevantes, como o
fato de o percentual remanescente para a universalizagéo se referir, em boa medida, a
cidade informal, que provavelmente continuara a nao ser atendida, ja que, mesmo no
regime privado, ndo é facultada a execugao de intervengdes que caracterizem reforgo a
turbacao e esbulho possessorios, especialmente em areas publicas.

Nessa altura, vale lembrar que o Brasil, continuamente, passa por grave crise no



setor de infraestrutura, do qual o saneamento faz parte. Nao ha como se desenvolver
sem O equacionamento de questbes relacionadas a energia elétrica, transportes,
saneamento, saude, educagdo e outros. E o insubstituivel conjunto das infraestruturas
econdmicas e sociais que ainda se encontra a meio caminho. Podemos, entéo, concluir
que a regulamentagao imediata e adequada de seus setores — que possibilite, inclusive,
0 adequado fluxo de investimentos — é essencial a todos.

Obviamente, diante da mudanca ainda recente, é temerario afirmar qual sera o
resultado da guinada. E inegavel, porém, que a aprovagao do novo conjunto de regras
tem suscitado muitas oportunidades para o Pais, como se vé pela sequéncia de leildes
bem-sucedidos em varios Estados, com inegaveis reflexos positivos na vida das cidades
— por meio de milhares de postos de trabalho gerados e da extensa cadeia de
fornecedores mobilizada — e na retomada econdmica, pois estima-se que até 2033 o
saneamento carecera de investimentos da ordem de R$ 700 bilhdes, para cumprir os
objetivos tragados®®.

Os desafios ndo sao poucos: extinguir os 3 mil lixdes a céu aberto, espalhados pelo
Pais; explorar a distribuicdo da agua de reuso, além de diminuir o incrivel desperdicio de
40% em média da agua tratada; dotar a ANA de capacidade para exercer a fungao de
regulador federal do setor, responsavel pela edigao de diretrizes de boas praticas para
orientar a atuagao das mais de 80 agéncias infranacionais hoje ativas no Pais; fortalecer
a seguranga juridica dos contratos de concessao; caminhar, enfim, com determinacao
para a completa prestacéo de servicos, sem se perder o conquistado até aqui.

A cruzada, é proprio insistir, esbarra na demanda por recursos que o setor publico
nao tem, seja para recuperar o atraso que remonta aos tempos coloniais, quanto para
atingir as metas de universalizagédo preconizadas pela lei, a ndo ser que supere o atavico
preconceito contra a iniciativa privada, pois de nada adianta o apego a dogmas, nem
tampouco a afirmacao retérica de que este é um servico publico essencial que o Estado
deve prover. As pessoas estdo morrendo de doencgas facilmente evitaveis, e deixa-las
perecer em nome de um discurso ideoldgico ndo pode ser uma opg¢ao legitima para
pessoas de bem?®.

Por certo, a pressdo ambiental em curso no mundo sera proveitosa para o setor,
que tera mais abertura no mercado de capitais, desde que dentro de um clima de
confianga e estabilidade de regras.

85 Saneamento sera o motor do crescimento da infraestrutura na recuperagdo da economia. Agéncia CNI
de Noticias. Disponivel em: https://noticias.portaldaindustria.com.br/noticias/infraestrutura/saneamento-
sera-o-motor-do-crescimento-da-infraestrutura-na-recuperacao-da-
economia/#:~:text=0s%20benef%C3%ADcios%20para%20a%20sa%C3%BAde,a%20abertura%20do%
20evento%?20virtual. Acesso em: 07.04.2025.

86 BARROSO, Luis Roberto. Sem data venia...cit., 2020, p. 252.






