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Resumo

Objetivo: o artigo defende a constitucionalidade do marco legal do saneamento, com foco nas
controvérsias relacionadas a reparticdio de competéncias entre Unido, estados e municipios.
Metodologia: tratou-se de um estudo jurisprudencial em que foi analisado o inteiro teor das acodes
diretas de inconstitucionalidade submetidas ao Supremo Tribunal Federal, as quais discutem a
constitucionalidade da Lei n® 14.026/2020, bem como outras agdes de controle de constitucionalidade
relacionadas ao tema. O texto normativo foi obtido em sitio na internet, assim como o inteiro teor dos
acordaos das agoes. Resultados: foram encontrados julgados anteriores que convergem para o que
determinou o legislador na lei que instituiu o0 marco legal do saneamento. Conclusio: a despeito das
criticas dirigidas ao novo marco legal do saneamento basico, sua formulagdao obedeceu aos critérios
impostos pela Constituicdo Federal de 1988 e aos posicionamentos do Supremo Tribunal Federal no
exercicio do seu poder de interpretacdo do texto constitucional.

Palavras-chave
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Abstract

Objective: the article defends the constitutionality of the Legal Sanitation Framework, focusing on
controversies related to the division of powers between the Union, states and municipalities. Methods:
it was a jurisprudential study in which the entire content of the direct actions of unconstitutionality
submitted to the Federal Supreme Court, which discuss the constitutionality of Law n. 14.026/2020,
as well as other judicial review cases related to the subject. The normative text was obtained on a
website, as well as the full content of the judgments of the lawsuits. Results: previous judgments were
found that converge with what the legislator determined in the Legal Sanitation Framework.
Conclusion: despite the criticism directed at the new Legal Sanitation Framework, its formulation
followed the criteria imposed by the Federal Constitution of 1988 and the positions of the Federal
Supreme Court in the exercise of its power to interpret the constitutional text.
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Resumen

Objectivo: el articulo defiende la constitucionalidad del Marco Juridico Sanitario, centrandose en
controversias relacionadas con la division de poderes entre la Union, los estados y los municipios.
Metodologia: se trat6 de un estudio jurisprudencial en el que se analiz6 todo el contenido de la ADI
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presentada al Tribunal Supremo Federal en la que se discute la constitucionalidad de la Ley n.
14.026/2020, asi como otros casos de control de constitucionalidad judicial relacionados con el tema.
El texto normativo fue obtenido del sitio web, asi como todo el contenido de los dictamenes de la
Corte. Resultados: la investigacion logrd encontrar precedentes legales que convergen con lo
determinado por el legislador en el Marco Juridico Sanitario. Conclusion: a pesar de las criticas
dirigidas al nuevo Marco Juridico Sanitario, su formulacion sigui6 los criterios impuestos por la
Constitucion Federal de 1988, asi como las posiciones del Supremo Tribunal Federal en el ejercicio de
su facultad de interpretacion del texto constitucional.

Palabras clave

Saneamiento. Legislacion Federal. Derecho a la Salud.

Introducgao

As agoes de saneamento basico desempenham um papel fundamental na garantia da saude
publica e do bem-estar da populagdo. Ao fornecer acesso adequado a agua potavel, tratamento de
esgoto e gerenciamento de residuos solidos, contribui-se, diretamente, para a prevengao de doencas e
para a promocao da saude. A reparticdo de competéncias para o correto gerenciamento de residuos
solidos, o fornecimento de acesso adequado a agua potavel e o tratamento do esgoto melhoram as
condi¢des de vida da populacao e também reduzem a carga sobre o sistema de saude, permitindo a
garantia da seguranca sanitaria e o direito a saude.

O Supremo Tribunal Federal (STF) debrucou-se, recentemente, sobre a constitucionalidade da
Lein® 14.026, de 15 de julho de 2020 (1), que atualizou o marco legal do saneamento basico brasileiro,
previsto inicialmente na Lei n°® 11.445, de 5 de janeiro de 2007 (2), que estabeleceu as diretrizes
nacionais para o saneamento basico.

Nao obstante sua importancia, as politicas publicas previstas na redacao original da Lei n°
11.445/2007 (2) ndo foram capazes de superar os problemas de acesso a rede de abastecimento de dgua
e, principalmente, de acesso a rede coletora de esgoto e de destinagao ambientalmente adequada de
lixo nos municipios brasileiros.

Segundo dados do Sistema Nacional de Informag¢des de Saneamento Basico (SNIS), em 2021
aproximadamente 15,8% da populagdo brasileira ainda ndo tinha acesso a distribui¢do de agua tratada
e 44,2% ndo era atendida por sistema de coleta de esgoto. Atualmente, cerca de 104 milhdes de
habitantes ndo t€m acesso a esgoto tratado (3).

Essa situag¢do produz, evidentemente, consequéncias graves para o sistema de saude, o que ndo
escapou a avaliagdo feita pelo Congresso Nacional quando da aprovacdo do Projeto de Lei n® 4.162,
de 2019 (4), que deu origem ao novo marco legal do saneamento basico.

Sao especialmente dignas de destaque as palavras proferidas pelo Senador Tasso Jereissati,
relator do mencionado projeto de lei, por ocasido da sua aprovagao no Senado Federal:

A atual crise sanitaria causada pela pandemia da COVID-19 torna ainda mais urgentes
as mudangas propostas, na medida em que evidenciou a vulnerabilidade das pessoas
que nao dispdem de acesso a dgua potavel, esgotamento sanitario e coleta de residuos
solidos. Enquanto o6rgdos de saude publica de referéncia no plano internacional e no
Brasil recomendam que se lavem as maos com frequéncia para evitar a contaminagao
com o coronavirus, temos 35 milhoes de brasileiros sem acesso a dgua tratada. Um
grande e potencialmente letal paradoxo.

O Brasil, em pleno século XXI, ndo pode aceitar ter condi¢des de saneamento
equivalentes aquelas que alguns paises europeus ja tinham no inicio do século XX.
Com o novo marco legal, o Pais terd condigdes de, em periodo relativamente curto,
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saldar essa aviltante divida que ¢ fundamentalmente social, dada a
multidimensionalidade de seus impactos.

Aprovando neste momento o PL n° 4.162, de 2019, o Senado Federal estara ndo
somente evitando, nos proximos anos, a morte de milhares de brasileiros, muitos deles
ainda criangas, mas também reduzindo a pressao sobre o Sistema Unico de Satde, ao
diminuir o namero de interna¢des provocadas pelo simples fato de que quase metade
da populacdo desse Pais, ainda que tenha acesso a cobertura de rede de telefonia
celular, tem permanecido com os pés no esgoto. (5, p. 14-15)

Apesar da inegavel importancia da atualizag¢do da politica publica descrita por Jereissati, alguns
grupos da sociedade levantaram questionamentos sobre a sua adequagdao ao texto constitucional
brasileiro. Os argumentos contrarios ao marco legal do saneamento podem ser analisados a partir de
dois eixos tematicos: 1) a titularidade da prestacdo dos servigos publicos de saneamento basico de
interesse local e de interesse comum; e i1) a autonomia federativa dos municipios diante das novas
atribui¢des regulatorias da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA) (6).

A despeito das criticas, como se percebera neste estudo, a Lei n° 14.026/2020 (1) ¢ de
consideravel importancia para a superagao dos desafios enfrentados pelo Brasil em relacdo ao
saneamento bdsico. A atualizacdo do marco legal visa ndo apenas a ampliacdo do acesso e ao
aperfeicoamento de servigos essenciais, como distribuicdo de dgua potavel e coleta e tratamento de
esgoto, mas também a promoc¢do de um ambiente mais saudavel e sustentdvel para as geragdes
presentes e futuras.

O trabalho que ora se apresenta debate a reparticdo de competéncias entre os entes federados no
que se refere ao saneamento bésico, determinadas pela Lei n°® 14.026, de 15 de julho de 2020, os
argumentos das a¢des diretas de inconstitucionalidade propostas contra a norma e alguns fundamentos
que permitem concluir pela constitucionalidade da lei que instituiu o marco legal do saneamento.

Metodologia

Trata-se de pesquisa qualitativa em Direito, com uso do estudo jurisprudencial (7), em que foram
analisadas leis federais aprovadas pelo Poder Legislativo relativas ao marco legal do saneamento e as
competéncias da ANA. Analisou-se, ainda, o inteiro teor das acdes diretas de inconstitucionalidade
submetidas ao Supremo Tribunal Federal em que se discute a constitucionalidade da Lei n°
14.026/2020, bem como de outras acoes de controle de constitucionalidade relacionadas ao tema.

Os dados trabalhados (Quadro 1) foram obtidos nos repositorios oficiais de julgados do STF e
nos sitios da internet da Camara dos Deputados, do Senado Federal e da Presidéncia da Republica.
Também foram consultados dados disponibilizados no sitio da ANA. Todos os documentos
consultados sdo de carater publico e disponiveis de modo digital.

Quadro 1. Documentos analisados sobre a reparticao de competéncia na matéria do saneamento
basico

Documento Identificagao
Legislacao Lei n°® 11.445, de 5 de janeiro de 2007
Lei n® 14.026, de 15 de julho de 2020
Decreto n° 10.588, de 24 de dezembro

de 2020
Jurisprudéncia STF ADI 2.077
ADI 1.842
ADI 2.238
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ADI 6.492
ADI 6.536
ADI 6.583
ADI 6.882

Fonte: elaborado pelo autor.

Por ser um trabalho eminentemente documental, com consulta em base de dados publica, nao foi
necessaria a submissdo ao Comité de Etica em Pesquisa.

Resultados

A titularidade dos servigos publicos de saneamento basico na Constituigdo de 1988 e
arranjos institucionais de prestagdo regionalizada

Houve certa controvérsia sobre a constitucionalidade do conceito de servigos publicos de
saneamento basico de interesse local trazido pelo novo marco legal do saneamento, que os define como
“[...] fungdes publicas e servigos cujas infraestruturas e instalagdes operacionais atendam a um nico
municipio” (1).

Os criticos dessa concepg¢ao defendem que haveria interesse local do municipio mesmo quando
infraestruturas e instalagdes operacionais estiverem localizadas fora da area do territério municipal.

Alguns grupos apontaram, também, falha na disposicdo legislativa que determina que os
municipios e o Distrito Federal exercem a titularidade dos servigos publicos de saneamento basico no
caso de interesse local e que “[...] o Estado, em conjunto com os Municipios que compartilham
efetivamente instalagdes operacionais integrantes de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, instituidas por lei complementar estadual” exerce a titularidade no caso de interesse
comum (1).

Aduzem que, ao contrario, os municipios e o Distrito Federal deveriam exercer a titularidade dos
servigos publicos de saneamento basico de forma exclusiva, no caso de interesse local, e coletivamente
com os demais municipios integrantes, no caso de criacao de regides metropolitanas, aglomeracoes
urbanas e microrregioes.

Essas teses remetem as longinquas controvérsias sobre a titularidade dos servigos de saneamento
basico. Sem aprofundar o debate historico, vale recordar que ha uma especificidade marcante nesse
setor. Diferentemente do que ocorreu em outros mercados de infraestrutura, como no de energia
elétrica, o saneamento basico ¢ tratado como uma questdo nacional desde o inicio do século XX,
tendéncia reforcada na década de 1970, com a edicdo do Plano Nacional de Saneamento (PLANASA),
ainda que, historicamente, a titularidade dos servigos de saneamento basico tenha sido atribuida aos
municipios.

Como bem destacado por Vinicius Marques de Carvalho,

[...] o estado atual dos servigcos de sanecamento basico no Brasil, incluindo suas
qualidades e deficiéncias, é em grande medida produto do modelo de gestdo do setor
implementado durante o regime militar, que teve no PLANASA seu principal
instrumental. Esse periodo foi o auge dos processos de intervengdo do Estado, com o
desenvolvimento e implementagdo de uma politica nacional — com dimensdes
institucionais, financeiras e tecnologicas bem definidas — destinada a assegurar a
prestagdo dos servigos de saneamento basico. [...] A refundagdo de uma politica
nacional para o setor era necessaria, inclusive, com algum nivel de centraliza¢do ou
coordenagdo. Certamente, ndo era indispensavel alijar os municipios das decisdes
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sobre os rumos do setor, até porque eles ndo eram os principais responsaveis pelos
déficits de cobertura dos servigos. Na realidade, algumas propostas para uma politica
de saneamento centralizada nacionalmente, operada por servigos de saneamento
auténomos e flexiveis e com politicas tarifarias realistas ja constavam da agenda da
comunidade de especialistas setoriais hd algumas décadas. (8, p. 110-112)

Diante desse legado histérico, a Constituigdo de 1988 estabeleceu um complexo feixe de
competéncias administrativas e legislativas para o planejamento e para a execu¢do material dos
servicos de saneamento basico.

O art. 23, IX, do texto constitucional, prevé a competéncia comum da Unido, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios para promover programas de saneamento basico. O art. 21 da
Constituicao, por sua vez, atribui a Unido a competéncia legislativa para instituir diretrizes para o setor.

Ainda que o constituinte ndo tenha definido, de forma explicita, a qual ente politico caberia a
prestacdo de tal servico publico, a doutrina convergiu na interpretacdo de que os servigos de
saneamento bésico sdo considerados servigos de interesse local e, portanto, sdo de competéncia dos
municipios? (9).

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal carrega profundas controvérsias relacionadas a
convivéncia do regime de titularidade local com o regime de competéncias comuns dos entes
federativos para a promocgao dos programas de saneamento basico.

Desde a segunda metade dos anos 1990, quando ganharam maior tragdo as politicas de incentivo
aos investimentos privados no setor, o STF foi instado a discutir a constitucionalidade de disposi¢des
de leis e constitui¢cdes estaduais que limitavam o conceito de interesse local ou, de alguma forma,
deslocavam para a esfera estadual a titularidade desses servigos.

A matéria foi enfrentada nos paradigmaticos casos da ADI 2.077-MC (10) e da ADI 1.842 (11).
Neste ultimo julgado, que envolveu a andlise dos atos normativos que disciplinam a regido
metropolitana do Rio de Janeiro, a Corte afirmou a inconstitucionalidade de transferéncia ao Estado-
membro do poder concedente de funcdes e servigos publicos de interesse comum.

Reconheceu-se, na ocasiao, que o interesse comum ¢ mais do que a soma de cada interesse local
envolvido, pois a ma condugdo da func¢ao de saneamento basico por apenas um municipio pode colocar
em risco todo o esfor¢o do conjunto, além das consequéncias para a satude publica de toda a regido. A
analise da constitucionalidade, na ocasido, voltou-se ao respeito a divisao de responsabilidades entre
municipios e Estado, evitando-se que o poder decisério e o poder concedente se concentrassem em um
unico ente, de modo a preservar o autogoverno e a autoadministragdo dos municipios (11).

Nos mencionados precedentes, o STF assentou importantes balizas para a compreensdo da
titularidade dos servigos de sancamento basico.

Em primeiro lugar, reconheceu, como regra, a titularidade dos municipios para a prestacdo do
servigo publico de saneamento basico, cujo interesse fosse predominantemente local.

2 Conforme o disposto no art. 30, incisos I a V, da Constituigdo:

“Art. 30. Compete aos Municipios:

I — legislar sobre assuntos de interesse local;

II — suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;

III — instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas

rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

IV — criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagdo estadual;

V — organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, os servi¢os publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial;”
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Em segundo lugar, constatou que, apesar da titularidade dos municipios, a fungdo publica do
saneamento basico frequentemente extrapola o interesse local e passa a ter natureza de interesse
comum no caso de institui¢do de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, nos
termos do art. 25, § 3°, da Constituicdo Federal® (9).

Nas hipoteses em que for extrapolado o interesse local, entendeu-se que a titularidade do servigo
de saneamento basico ndo ¢ transferida aos estados, mas ao colegiado formado pelos municipios e pelo
Estado-membro.

Em terceiro lugar, a Corte definiu que a institui¢do de formas de prestagdo regionalizadas, por
meio de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas ou microrregides, como gatilho juridico de
transferéncia da titularidade para o 6rgdo de representagdo colegiada, ndo ofende a autonomia
municipal.

Assim, a instituicdo de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas ou microrregides pode
vincular a participacao de municipios limitrofes com o objetivo de executar e de planejar a funcao
publica do saneamento bésico, seja para atender adequadamente as exigéncias de higiene e satde
publica, seja para dar viabilidade econdmica e técnica aos municipios menos favorecidos.

Considerou-se, ainda, que a integracdo da funcdo publica de saneamento basico implica,
necessariamente, a concentragdo da regulagdo, do controle, do planejamento e da supervisao do servigo
do saneamento bésico, de forma a uniformizar sua execucdo. Nesse sentido, a Corte compreendeu que
tal concentragdo nao viola a autonomia municipal nos casos em que a titularidade do interesse comum
seja de 6rgdo em que os representantes eleitos das comunidades locais (autogoverno) participem de
decisdo colegiada (autoadministragdo).

Essas trés balizas jurisprudenciais convergem para a constitucionalidade dos mencionados
pontos do novo marco do saneamento, a despeito do que seus criticos alegam.

A rigor, a norma em questdo parece ter reproduzido, de forma bastante didatica, a disciplina de
competéncias administrativas afetas aos municipios e aos consorcios colegiados, formados por
municipios e pelo Estado, para a prestacdo do servigo de saneamento basico.

O novo desenho legislativo quis dar sistematicidade ao que fora decidido pelo proprio Supremo
Tribunal Federal, naquilo em que divisou as hipoteses de defini¢ao do interesse local, a atrair a
titularidade municipal e do interesse comum, e a atrair a titularidade da estrutura colegiada formada
pelos municipios e Estado.

E oportuno recordar que o reconhecimento da constitucionalidade da prestagdo regionalizada do
servigo de saneamento basico pelo Supremo Tribunal ponderou justamente as especificidades
econdmicas e sociais da prestagdo desse servigo, que, por vezes, demandam uma coordenagdo que
ultrapassa as fronteiras de um tnico municipio.

As circunstancias naturais e o elevado custo para a adequada prestacao do servigo publico e para
a instalagdo e a manuteng¢do da infraestrutura necessaria — como canais e tubos em paralelo para amplo
abastecimento de 4gua e recolhimento de esgoto, estruturas de drenagem de 4guas pluviais, estagdes
de tratamento etc. — demandam expressivos aportes financeiros, além de condigdes técnicas, que nem
sempre estdo ao alcance da grande maioria dos municipios brasileiros.

3 “Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituigdes € leis que adotarem, observados os principios desta Constituigao.
[...]

§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes,
constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o planejamento e a execugdo de fungdes publicas
de interesse comum.”
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Além disso, o servigo de saneamento basico constitui monopoélio natural, pois os custos fixos de
implantacdo e de manutencdo do sistema sdo tdo elevados que uma tnica fornecedora pode atender a
toda a demanda com custo menor do que multiplas fornecedoras (12, p. 35) (13, p. 367).

Nesse contexto, poucos sdo 0s municipios que, individualmente, t€m condi¢des de atender, de
modo adequado, a fungdo publica de saneamento basico. Em geral, o proprio acesso aos recursos
hidricos depende da integragdo das redes de abastecimento entre diversos municipios, uma vez que a
captagdo, o tratamento, a adugdo, a reserva, a distribui¢do e, posteriormente, o recolhimento e a
condugdo do esgoto, bem como a sua disposicao final, indicam varias etapas que costumam ultrapassar
os limites territoriais de um mesmo municipio.

Assim, ndo se deve falar em inconstitucionalidade na identificacdo do interesse comum pelo
compartilhamento de instalagcdes operacionais de infraestrutura de abastecimento de 4gua e/ou de
esgotamento sanitario entre dois ou mais municipios.

Também ndo merecem prosperar as alegacdes de inconstitucionalidade que foram feitas a
respeito da determinagdo de que, nas hipdteses de formacao de regides metropolitanas, aglomeracdes
urbanas e microrregides, instituidas por lei complementar estadual, a titularidade do servigo cabera ao
estado, em conjunto com os municipios que compartilham, efetivamente, instalagdes operacionais
integrantes de regides metropolitanas (6).

Essa escolha legislativa ¢ compativel com o decidido pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento da ADI 1.842 (11). A partir de divergéncia aberta pelos Ministros Nelson Jobim e Joaquim
Barbosa, o STF rechagou a disposi¢do que transferia poder concedente aos estados, mantendo como
titular do servico ndo a soma dos municipios, mas o condominio formado pela participacdo dos
municipios com o estado.

Como esclarecido no voto do Ministro Joaquim Barbosa, “[..] a titularidade do exercicio das
fungdes publicas de interesse comum passa para a nova entidade politico-territorial-administrativa, de
carater intergovernamental, que nasce em consequéncia da criagao da regido metropolitana” (11). Dai
o acerto do Parlamento ao estabelecer que, nas situagdes de presta¢ao de servigo publico de saneamento
basico de interesse comum, a titularidade ¢ assumida pelo estado em conjunto com os municipios.

Ressalta-se que a constitucionalidade do arranjo institucional que define a regido metropolitana,
por sua vez, depende da garantia de que haja respeito a divisdo de responsabilidades entre municipios
e Estado, evitando-se que o poder decisorio e o poder concedente se concentrem nas maos de um inico
ente para preservagao do autogoverno e da autoadministragdo dos municipios.

Nesse aspecto, a participagdo dos entes politicos nas decisdes colegiadas de administragdo da
regido ndo precisa ser paritaria, mas deve ser apta a prevenir a concentracdo do poder decisorio no
ambito de um unico ente. A participagdo de cada municipio e do estado deve ser, assim, estipulada em
cada regido metropolitana conforme suas particularidades, sem que se permita que um ente tenha
predominio absoluto.

Isto €, ainda que a participagdo do Estado federado nessa organizagdo seja imprescindivel,
inclusive para assegurar os interesses de outras comunidades nido abrangidas pela aglomeragido de
municipios, seu voto isolado ndo pode ser suficiente para fixar todo o planejamento e a execugdo da
funcao publica de saneamento basico (14, 15, 16, 17).

Evidentemente, ndo se exige que o estado ou o municipio-polo tenham peso idéntico a
comunidades menos expressivas, seja em termos populacionais, seja em termos financeiros. A
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preservacao da autonomia municipal impede apenas a concentracao do poder decisério e regulatorio
nesses entes.

Autonomia federativa dos entes subnacionais e novas atribuicoes da Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Basico

Alguns se insurgiram, também, contra a atribuicio a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico (ANA) de competéncia para editar normas de referéncia para o setor de saneamento basico,
cuja observancia passaria a ser condi¢ao para o acesso, pelos entes federativos, a determinados recursos
financeiros publicos da Unido (6).

Os criticos desse movimento alegam que haveria violagdo a autonomia politico-administrativa
dos estados-membros € municipios, porquanto, a pretexto de fixar diretrizes sobre saneamento basico,
a norma acabaria por permitir que a Unido assumisse a titularidade do servico de saneamento basico
dos municipios.

Apesar das divergéncias, a Lei n° 14.026/2020 pretendeu, na verdade, enderecar o problema da
baixa capacidade institucional das entidades hoje responsaveis pela regulacdo dos servigos de
saneamento basico em nivel subnacional. E o que demonstra a Exposi¢do de Motivos Interministerial
n°® 189/2019, que serviu de subsidio a proposi¢ao legislativa:

Doze anos apoés a edicdo da Lei n. 11.445, de 2007, o pais continua convivendo com
um arranjo institucional de mais de 49 agéncias reguladoras responsaveis pela
regulagdo de 2.906 municipios dos 5.570 existentes, ou seja, 48% dos municipios nao
possuem nenhum tipo de regulagdo e num ambiente em que cada municipio pode ter
a sua agéncia reguladora.

Um primeiro problema decorrente deste arranjo, se deve a baixa capacidade
regulatéria dos titulares do servico, o que afeta negativamente a eficiéncia e
desenvolvimento do setor de saneamento basico, e influencia na qualidade e prego dos
servigos de forma inadequada. Uma segunda consequéncia da falta de padronizacao
regulatdria ¢ a existéncia de custos de transagdo relevantes aos prestadores, publicos
e privados, que trabalham para diferentes titulares. Estes s8o obrigados a se adaptar a
regras regulatorias potencialmente muito diferentes na prestacdo de um mesmo
servico. (18)

Atualmente, o Brasil conta com 52 agéncias reguladoras dos servigos de saneamento basico,
sendo 25 delas estaduais, 21 municipais e cinco consorciadas. Essa multiplicidade de entidades
reguladoras, com diferentes niveis de capacidade institucional e expertise técnica, foi identificada pelo
Poder Executivo Federal como um entrave a adog¢do de melhores praticas regulatdrias no pais. A
melhoria do ambiente regulatorio do saneamento basico tornou-se peca-chave do processo de reforma
setorial voltado a promocao da atratividade ao capital privado.

Para enfrentar a situacdo, a Lei n° 14.026/2020 estabeleceu um rol de matérias que seriam
regulamentadas pela ANA com base na edi¢do daquilo que se chamou de normas de referéncia para a
regulacdo dos servigos piiblicos de saneamento basico? (1).

4 “Art. 4° - A ANA instituird normas de referéncia para a regulagdo dos servigos publicos de saneamento basico por seus
titulares e suas entidades reguladoras e fiscalizadoras, observadas as diretrizes para a fungdo de regulacao estabelecidas na
Lei.

§ 1° Cabera a ANA estabelecer normas de referéncia sobre:

I - padrdes de qualidade e eficiéncia na prestagdo, na manutengdo e na operagao dos sistemas de saneamento basico;

IT - regulagdo tarifaria dos servigos publicos de saneamento basico, com vistas a promover a prestacdo adequada, o uso racional de
recursos naturais, o equilibrio econdmico-financeiro e a universalizagdo do acesso ao saneamento basico;
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Considerando o carater nao vinculativo das normas de referéncia editadas pela ANA, o novo
marco legal buscou tornar atrativa a ado¢do das melhores praticas regulatorias utilizando como
instrumento de incentivo o acesso aos recursos publicos federais para projetos de saneamento basico
nos municipios e nas regides metropolitanas.

Nesse sentido, o legislador determinou que a ado¢do das normas de referéncias nacionais para a
regulacdo da prestacdo dos servicos publicos de saneamento basico estabelecidas pela ANA “[...] sera
obrigatoria no momento da contratagao dos financiamentos com recursos da Unido ou com recursos
geridos ou operados por 6rgios ou entidades da administracio publica federal™ (1).

Impos, ainda, a edicdo de decreto destinado & adaptacdo dos servigos publicos de saneamento
basico as disposi¢des previstas na norma:

Art. 13 Decreto dispora sobre o apoio técnico e financeiro da Unido a adaptacao dos
servigos publicos de saneamento basico as disposigoes desta Lei, observadas as
seguintes etapas:

I - adesdo pelo titular a mecanismo de prestagdo regionalizada;

I - estruturagdo da governanga de gestdo da prestagdo regionalizada;

III - elaboragdo ou atualizacdo dos planos regionais de saneamento basico, os quais
devem levar em consideragdo os ambientes urbano e rural;

IV - modelagem da prestagdo dos servigos em cada bloco, urbano e rural, com base
em estudos de viabilidade técnica, econdmica e ambiental (EVTEA);

III - padronizagdo dos instrumentos negociais de prestagdo de servigos publicos de saneamento basico firmados entre o titular do servigo
publico e o delegatario, os quais contemplardo metas de qualidade, eficiéncia e ampliagdo da cobertura dos servigos, bem como
especificacdo da matriz de riscos e dos mecanismos de manuteng¢do do equilibrio econdmico-financeiro das atividades;

IV - metas de universalizag@o dos servigos publicos de saneamento basico para concessdes que considerem, entre outras condi¢des, o
nivel de cobertura de servigo existente, a viabilidade econdmico-financeira da expansdo da prestacdo do servico ¢ o nimero de
Municipios atendidos;

V - critérios para a contabilidade regulatoria;

VI - redugio progressiva e controle da perda de adgua;

VII - metodologia de calculo de indenizagdes devidas em razao dos investimentos realizados e ainda ndo amortizados ou depreciados;
VIII - governanga das entidades reguladoras, conforme principios estabelecidos no art. 21 da Lei n°® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, art.
21 da Lei n°® 11.445, de 5 de janeiro de 2007;

IX - reuso dos efluentes sanitrios tratados, em conformidade com as normas ambientais e de saude publica;

X - parametros para determinagdo de caducidade na prestagdo dos servigos publicos de saneamento basico;

XI - normas e metas de substituicdo do sistema unitario pelo sistema separador absoluto de tratamento de efluentes;

XII - sistema de avaliagao do cumprimento de metas de ampliagdo e universalizagdo da cobertura dos servigos ptblicos de saneamento
basico;

XIII - contetdo minimo para a prestagdo universalizada e para a sustentabilidade econdmico-financeira dos servigos publicos de
saneamento basico.

§ 2° As normas de referéncia para a regulagdo dos servigos publicos de saneamento basico contemplardo os principios estabelecidos no
inciso I do caput do art. 2° da Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, inciso I do caput do art. 2° da Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de
2007, e serdo instituidas pela ANA de forma progressiva.

§ 3° As normas de referéncia para a regulag@o dos servigos publicos de saneamento basico deverao:

I - promover a prestagdo adequada dos servigos, com atendimento pleno aos usuarios, observados os principios da regularidade, da
continuidade, da eficiéncia, da seguranga, da atualidade, da generalidade, da cortesia, da modicidade tarifaria, da utilizagdo racional dos
recursos hidricos e da universalizagdo dos servigos;

II - estimular a livre concorréncia, a competitividade, a eficiéncia e a sustentabilidade econdmica na prestacdo dos servigos;

III - estimular a cooperagao entre os entes federativos com vistas a prestacdo, a contratagao e a regulagao dos servigos de forma adequada
e eficiente, a fim de buscar a universaliza¢do dos servigos e a modicidade tarifaria;

IV - possibilitar a adog@o de métodos, técnicas e processos adequados as peculiaridades locais e regionais;

V - incentivar a regionalizagdo da prestagdo dos servicos, de modo a contribuir para a viabilidade técnica e econdmico-financeira, a
criagdo de ganhos de escala e de eficiéncia e a universalizagdo dos servigos;

VI - estabelecer parametros e periodicidade minimos para medi¢do do cumprimento das metas de cobertura dos servigos e do atendimento
aos indicadores de qualidade e aos padrdes de potabilidade, observadas as peculiaridades contratuais e regionais;

VII - estabelecer critérios limitadores da sobreposicdo de custos administrativos ou gerenciais a serem pagos pelo usudrio final,
independentemente da configuracdo de subcontratagdes ou de subdelegagdes; e

VIII - assegurar a prestagdo concomitante dos servigos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario. [...]” (BRASIL, 2020a)

5 Cf. art. 4°-B, § 2°, da Lei 14.026/2020.
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V - alteragdo dos contratos de programa vigentes, com vistas a transi¢do para o novo
modelo de prestacao;

VI - licitagdo para concessao dos servigos ou para alienag@o do controle acionario da
estatal prestadora, com a substituicdo de todos os contratos vigentes.

§ 1° Caso a transi¢ao referida no inciso V do caput deste artigo exija a substitui¢ao de
contratos com prazos distintos, estes poderdo ser reduzidos ou prorrogados, de
maneira a convergir a data de término com o inicio do contrato de concessdo
definitivo, observando-se que:

I - na hipétese de redugdo do prazo, o prestador sera indenizado na forma do art. 37
da Lein® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, art. 37 da Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995; ¢

II - na hipdtese de prorrogacdo do prazo, proceder-se-a, caso necessario, a revisao
extraordindria, na forma do inciso II do caput do art. 38 da Lei n° 11.445, de 5 de
janeiro de 2007, inciso II do caput do art. 38 da Lein® 11.445, de 5 de janeiro de 2007.
§ 2° O apoio da Unido sera condicionado a compromisso de conclusdo das etapas de
que trata o caput deste artigo pelo titular do servigo, que ressarcird as despesas
incorridas em caso de descumprimento desse compromisso.

§ 3° Na prestagao dos servigos publicos de saneamento basico, os Municipios que
obtiverem a aprovacdo do Poder Executivo, nos casos de concessdo, e da respectiva
Camara Municipal, nos casos de privatizagdo, terdo prioridade na obtengdo de
recursos publicos federais para a elaboracdo do plano municipal de saneamento
basico.

§ 4° Os titulares que elegerem entidade de regulagdo de outro ente federativo terdo
prioridade na obtengdo de recursos publicos federais para a elaboragdo do plano
municipal de saneamento basico.

Em obediéncia a previsao legal, foi editado o Decreto n° 10.588, de 24 de dezembro de 2020,
que reforgou a vinculagdo dos repasses federais a observancia das normas de referéncia ao oferecer
apoio técnico e financeiro para a adaptacao dos servigos publicos ao novo marco legal, exigindo, como
contrapartida ao beneficio, o atendimento de condi¢cdes que incluem o cumprimento das normas de
referéncia, no que couber e conforme a sua disponibilizagao.

Nesse sentido, o beneficio do apoio financeiro federal ficou adstrito aos entes cujas entidades
reguladoras incorporaram as normas de referéncia a seus critérios regulatorios e fiscalizatorios; em
seus contratos (seja nas alteracdes daqueles vigentes ou na preparacdo de novos); e na apuracdo de
indenizacdo de bens reversiveis ndo amortizados ou depreciados, com vistas a transi¢do para 0 novo
modelo de prestacao.

Um dos focos das alegacdes de inconstitucionalidade do novo marco foi essa decisdo do
legislador de vincular o recebimento dos recursos federais a adesao as normas de referéncias expedidas
pela ANA. Alguns sustentam que tal op¢do legislativa implicaria a violagdo a autonomia dos
municipios brasileiros.

Em cléssico estudo sobre o tema, José Alfredo Baracho assentou que a autonomia pressupde
poder de direito publico ndo soberano, que pode, em virtude de direito proprio, e ndo em virtude de
delegacao, estabelecer regras de direito obrigatdrias (14, p. 85).

Especificamente quanto a autonomia dos municipios, a doutrina destaca quatro atribui¢des ou
capacidades essenciais: a) poder de auto-organizacao (elaboracgdo de lei organica propria); b) poder de
autogoverno, pela eletividade do prefeito, do vice-prefeito e dos vereadores; ¢) poder normativo
proprio, ou de autolegislacao, mediante a elaboragdo de leis municipais na area de sua competéncia
exclusiva e suplementar; e d) poder de autoadministracdo: administragdo propria para criar, manter e
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prestar os servigos de interesse local, bem como legislar sobre seus tributos e aplicar suas rendas (19,
p. 93).

Dessas atribui¢des, caracterizam-se os elementos da autonomia municipal, quais sejam,
autonomia politica (capacidade de auto-organizacdo e de autogoverno), autonomia normativa
(capacidade de fazer leis proprias sobre matéria de sua competéncia), autonomia administrativa
(administragdo propria e organizacdo de servigos locais) e autonomia financeira (capacidade de
decretacao de seus tributos e aplicagcdo de suas rendas, que ¢ uma caracteristica da autoadministragao)
(20, p. 8-9).

A questdo relativa a competéncia da ANA para edi¢do das normas de referéncia para as agéncias
subnacionais foi intensamente debatida no Congresso Nacional, principalmente nas discussdes
realizadas na Comissdo Mista que analisou a Medida Provisoria n® 868, de 2018, cujas disposi¢des
foram reproduzidas pela Lei n° 14.026/2020.

A época, diversas propostas de emendas legislativas buscaram suprimir a competéncia
regulatoria da agéncia nacional. A posi¢cdo prevalecente, porém, foi bem consubstanciada no ja
mencionado Parecer (CN) n° 1/2019, de autoria do Senador Tasso Jereissati, o qual destacou que a
atribuicao da funcao de expedir diretrizes regulatorias a8 ANA, além de ndo violar a autonomia dos
municipios, ¢ algo central para a adog@o de melhores praticas regulatorias em nivel nacional:

Diversas emendas pretendem modificar os arts. 1°, 3° e 4° da Lei da ANA alterados
pela MPV e os arts. 4°-C e 4°-D, introduzidos pelo art. 2° da MPV. Esses artigos
tratam da competéncia da ANA para editar normas de referéncia nacionais para
regulacdo dos servigos de saneamento basico, da atuacdo da Agéncia em situagdo
critica de escassez hidrica que impacte rios de dominio da Unido, dos parametros e
objetivos das normas de referéncia e das condigdes de acesso a recursos da Unido.
[...]

Entendemos que essas emendas também nao devem ser acatadas porque desvirtuam
os propositos da MPV, sobretudo o de possibilitar a ado¢do de melhores préaticas
regulatérias por meio da harmonizagao das regras de regulagdo a partir das normas de
referéncia instituidas pela ANA, cuja adesdo ndo ¢ obrigatoria, mas sim incentivada.
Nao ha que se falar em obrigatoriedade ou em sang¢des no caso de descumprimento
das normas de referéncia que, como o proprio nome diz, sdo normas orientadoras,
referenciais. A Unido apenas institui por meio da ANA as normas de referéncia para
harmonizar a regulagcdo dos servigos e condiciona o acesso a recursos federais ao
cumprimento dessas normas de referéncia, sem qualquer hierarquia sobre os entes
estaduais ou municipais. O objetivo é conferir maior seguranca juridica aos
investimentos necessarios para a universalizacdo do saneamento basico, por meio da
harmoniza¢ao da regulacdo. (21, p. 10)

No mesmo sentido, a doutrina tem sustentado a posi¢ao de que atribuir 8 ANA o poder de editar
normas de referéncia contribui substancialmente para a diminui¢do da inseguranga juridica e dos riscos
de falha regulatéria no setor. Como bem destacado por Aloisio Zimmer,

[...] as normas de referéncia, quando internalizadas, possivelmente reduzirdo a
inseguranca juridica presente no setor, pois os operadores seguidamente deparam-se
com a administra¢do de diferentes regras e parametros de fiscalizagdo, com prejuizos
evidentes a sua governanca. [...] Na verdade, o sombreamento de competéncias
normativas e/ou fiscalizatorias dos 6rgaos e das entidades controladoras, nacionais e
subnacionais, produz uma tensdo permanente, reduzindo a competitividade e
aumentando a taxa de retorno buscada para os investimentos. Excesso de controle e
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inseguranca juridica, no final das contas, encarecem o servigo prestado aos usuarios,
algo grave, ja que a maior parte das modelagens delegam para eles a responsabilidade
de sustentar os custos do empreendimento — o caso da concessdo comum (Lei n.
8.987/1995, art. 2°). (22)

Bem compreendido o modelo adotado no novo marco do saneamento, verifica-se que os
destinatarios das normas de referéncia sao as proprias entidades reguladoras subnacionais; estas sim,
capazes de adotar normas de observancia compulséria por parte dos prestadores dos servigcos. A
observancia das normas de referéncias por essas entidades reguladoras, por sua vez, ndo é compulsoria,
mas sim facultativa, motivo pelo qual ndo ha de se falar em qualquer violagao a autonomia federativa
dos municipios.

Por outro lado, caso desejem fazer jus aos beneficios premiais da adesdo as normas de referéncia
da ANA, cabera as agéncias reguladoras subnacionais, mediante revisdo de contratos administrativos
ou por meio da edicdo de atos normativos proprios, impor aos prestadores dos servigos publicos a
observancia das regras espelhadas pela agéncia nacional.

Conforme licao de Rafaela Guzela, as normas de referéncia a que se refere a Lei n° 14.026/2020
“[...] atuam como norma primaria ou endonorma. A elas correspondem normas secundarias ou
perinormas que disciplinam os efeitos de sua efetiva observancia: a possibilidade de acesso a recursos
publicos federais” (23, p. 201).

Nesse sentido, a autora sustenta a necessidade de diferenciar os destinatarios diretos e indiretos
da regulamentagdo da ANA:

A relacdo entre as normas de referéncia e seus destinatarios secundarios apresentara
caracteristicas distintas da que se conforma com seus destinatarios primarios. Caso
estes, de maneira voluntaria, adotem as normas de referéncia e as internalizem em
editais, contratos de prestacdo de servigo e regras regulatorias locais, estas passardo a
ser imperativas para os destinatarios secundarios, que nao terdo outra escolha sendo a
elas se submeter e que poderdo ser punidos caso as descumpram. Para os destinatarios
primarios, porém, ndo ha imperatividade ou punig¢ao. Tal como no fomento, as normas
de referéncia ndo identificam violagdo a ordem juridica na agdo das agéncias
reguladoras subnacionais ou municipios titulares para, entdo, pretenderem restaurar a
juridicidade. Do contrario, porque a regulacdo promovida por esses entes se da em
conformidade com o espectro de competéncias que lhes ¢ atribuido, é que a Unido
oferece incentivos para induzir nessa atividade potenciais melhorias, uniformidade
regulatéria e condutas “superconformes” por meio dos recursos que dispoe. (23, p.
201)

A funcdo atribuida a ANA passa a ser, na realidade, a de uma agéncia de coordenacdo do
planejamento regulatorio em nivel nacional. Nao € por acaso que a nova lei prevé que a ANA devera
manter atualizada e disponivel em seu site “[...] a relagdo das entidades reguladoras e fiscalizadoras
que adotam as normas de referéncia nacionais para a regulacdo dos servigos publicos de saneamento
basico, com vistas a viabilizar o acesso aos recursos publicos federais [...]”. Ou seja, a ANA atuara
como um hub de producdo normativa e de acompanhamento diuturno da qualidade regulatoria das
agéncias municipais.

Nao seria absurdo alegar, em sentido contrario, que, mesmo sendo a adesdo as normas de
referéncia meramente facultativa, a extrema dependéncia dos recursos financeiros da Unido tornaria,
na pratica, a vinculagdo ao cumprimento das regras da ANA uma op¢ao mandatoria. Nao obstante, o
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Decreto n° 10.588/2020 deixa claro que o mecanismo de spending power®, criado pelo marco do
saneamento, atinge apenas os recursos da Unido cujos repasses ndo sdo constitucionalmente
obrigatorios. Ou seja, apenas a destinagdo voluntaria de recursos ¢ que sera racionalizada em termos
de adesdo as normas de referéncia.

A rigor, a imposic¢ao de condicdes a destinagdo de recursos federais via transferéncias voluntarias
ja poderia ocorrer mesmo antes da edigdo do novo marco legal. Em esséncia, esse tipo de condi¢do
onerosa sequer demanda lei disciplinadora. A tnica novidade do diploma ¢ trazer a observancia das
normas de referéncia da ANA como uma dessas novas condicionantes.

A esse respeito, no julgamento da ADI 2.238 (24), o Supremo Tribunal Federal declarou a
constitucionalidade do art. 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que condiciona o repasse de
transferéncias voluntarias aos entes subnacionais a instituicao, a previsao e a efetiva arrecadagdo de
todos os tributos da sua competéncia constitucional.

Consideragoes finais

Percebe-se, portanto, que, a despeito das criticas dirigidas ao novo marco legal do saneamento
basico, sua formulacdo obedeceu aos critérios impostos pela Constitui¢do Federal de 1988, bem como
aos posicionamentos do Supremo Tribunal Federal no exercicio do seu poder de interpretagao do texto
constitucional.

Por esses motivos, o STF reconheceu a constitucionalidade da Lei n°® 14.026, de 15 de julho de
2020, quando do julgamento das agdes diretas de inconstitucionalidade n® 6.492, 6.536, 6.583 ¢ 6.882,
todas de relatoria do Ministro Luiz Fux (6).”

A Corte identificou que a nova regulamentagao para o setor foi uma opg¢ao legitima do Congresso
Nacional para aumentar a eficacia da prestacao desses servicos e buscar sua universalizagao, reduzindo
as desigualdades sociais e regionais, além de garantir o direito fundamental a saude.

Em ultima andlise, o julgamento pelo Supremo Tribunal Federal representa um marco na busca
por uma solugdo adequada para os problemas persistentes de saneamento basico no Brasil. A reflexao
sobre as implicagdes constitucionais e as consequéncias sociais ¢ de saide publica reforga a

¢ De origem norte-americana, trata-se de mecanismo fiscal que condiciona e vincula a alocagdo de recursos financeiros aos estados ao
cumprimento de requisitos e/ou regulamentos, fundado na ideia do atendimento do bem-estar geral.

7 “ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.492, 6.536, 6.583 E 6.882. DIREITO CONSTITUCIONAL,
ADMINISTRATIVO E REGULATORIO. LEI 14.026/2020. ATUALIZACAO DO MARCO LEGAL DO SANEAMENTO BASICO.
RENOVACAO EM QUATRO LEIS FEDERAIS — NA LEI 9.984/2000, QUE INSTITUIU A AGENCIA NACIONAL DE AGUAS
(ANA); NA LEI 10.768/2003, QUE DISPOE SOBRE O QUADRO FUNCIONAL DA ANA; NA LEI 11.107/2005, A LEI DOS
CONSORCIOS PUBLICOS; E, PRINCIPALMENTE, NA LEI 11.445/2007, QUE ESTABELECE AS DIRETRIZES NACIONAIS
PARA O SANEAMENTO BASICO. JUIZO DE ADMISSIBILIDADE POSITIVO. MERITO. QUATRO PREMISSAS TEORICAS.
(A) DISCIPLINA CONSTITUCIONAL DOS SERVICOS PUBLICOS DE SANEAMENTO. (B) FUNCIONALIDADE E
ATRIBUTOS ECONOMICOS DO SANEAMENTO. (C) REALIDADE BRASILEIRA A LUZ DA REDACAO ORIGINAL DA LEI
11.445/2007. DESATENDIMENTO AS ESSENCIALIDADES SANITARIAS. (D) OBJETIVOS SETORIAIS DA LEI 14.026/2020.
TEMATICAS APRECIADAS. PRIMEIRO PILAR DA LEI 14.026/2020. (1) OS INSTRUMENTOS DE PRESTACAO
REGIONALIZADA VERSUS A AUTONOMIA POLITICA E FINANCEIRA DOS MUNICIPIOS. CONSTITUCIONALIDADE DOS
INSTITUTOS LEGAIS DE COOPERACAO. SEGUNDO PILAR DA LEI 14.026/2020. (2) AMODELAGEM CONTRATUAL QUE
DETERMINOU A CONCESSAO OBRIGATORIA E, AO MESMO TEMPO, A VEDACAO AO CONTRATO DE PROGRAMA.
CONTRAPONTOS: “ESVAZIAMENTO” DA AUTONOMIA ADMINISTRATIVA DOS MUNICIPIOS E DESRESPEITO A ATOS
JURIDICOS PERFEITOS. IMPROCEDENCIA. DEFASAGEM E ACOMODACAO GERADAS PELO CONTRATO DE
PROGRAMA. TERCEIRO PILAR DA LEI 14.026/2020. (3) O ROBUSTECIMENTO DA INSTANCIA FEDERAL PARA A
COORDENACAO DO SISTEMA DE SANEAMENTO. ALEGACOES: VICIO FORMAL ORIGINARIO NA ATRIBUICAO DAS
COMPETENCIAS FISCALIZATORIAS E SANCIONADORAS A AGENCIA; E ABUSO DE PODER NO PROCEDIMENTO
CONDICIONANTE A  ELEGIBILIDADE PARA AS TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS. IMPROCEDENCIA.
CONSIDERACOES SOBRE A TUTELA DA SEGURANCA JURIDICA, EM FACE DOS ARTS. 13 E 14 DA LEI 14.026/2020.
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necessidade de um dialogo continuo entre os poderes constituidos e a sociedade civil, visando

aprimorar a politica publica e garantir um futuro mais saudavel e digno para todos os cidaddos

brasileiros.
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