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PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS DO
SANEAMENTO BASICO NA LEI 11.445/2007

* Os principios fundamentais do saneamento
basico sao os seguintes:

universalizacao do acesso;
integralidade, compreendida como o conjunto de

todas as atividades e componentes de cada um
dos diversos servicos de saneamento basico,
propiciando a populacao o acesso na
conformidade de suas necessidades e
maximizando-a eficacia das acoes e resultados;
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 abastecimento de agua, esgotamento
sanitario, limpeza urbana e manejo dos
residuos solidos realizados de formas
adequadas a saude publica e a protecao

do meio ambiente;

disponibilidade, em todas as areas

urbanas, de servicos de drenagem e de
manejo das éguas pluviais adequados a
saude publica e a seguranca da vida
patrimonio publico e privado; 2%%1?




* adocao de métodos, técnicas e processos que
considerem as peculiaridades locais e regionais;

articulacao com as politicas de desenvolvimento
urbano e regional, de habitacao, de combate a

pobreza e de sua erradicacao, de protecao
ambiental, de promocao da saude e outras de
relevante interesse social voltadas para a
melhoria da qualidade de vida, para as quais o

saneamento basico seja fator determinante;
* - eficiéncia e sustentabilidade econon"pggAR
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utilizacao de tecnologias apropriadas,
considerando a capacidade de pagamento dos
usuarios e a adocao de solucoes graduais e
progressivas;

transparéncia das acoes, baseada em sistemas
de informacoes e processos decisorios
ins titucionalizados;

controle social;
seguranca,qualidade e regularidade;
integracao das infra-estruturas e servicos CA[BAR
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2- MARCOS REGULATORIOS SUBNACIONAIS

Depois de muito tempo de discussao no Congresso Nacional
conseguiu-se que o Brasil passasse a ter uma lei de diretrizes
nacionais para o saneamento basico, a Lei 11.445, de 05 de janeiro
de 2007.

Esta lei € muito importante para a evolucao do setor de
saneamento basico no Brasil, contudo ela nao é suficiente no
sentido de operacionalizar as atividades de agua potavel e esgoto,
por ser somente uma lei de diretrizes nacionais.

Na realidade, a Lei 11.445/2007 nao poderia ser de outra forma,
ou seja, que viesse a operacionalizar todas as atividades
necessarias ao setor de saneamento basico, em face do
ordenamento constitucional brasileiro.

No Brasil, a Constituicao estabelece que as normas gerais
editadas pela Unido ndao podem ser detalhadas, sendo esta tarefa
competéncia dos Estados e/ou Municipios, por forca do sistema
federativo por ela consagrado.

Para tratar da Regulacdao Subnacional do setor de agua e
esgoto & necessario rememorar as competéncias constichiﬂﬁﬂaR
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. .
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3- REPARTICAO DE COMPETENCIAS ENTRE A UNIAO, OS
ESTADOS, O DISTRITO FEDERAL E OS MUNICIPIOS.

De acordo com Alexandre de Moraes, constitucionalista de renome
nacional, ‘a autonomia das entidades federativas pressupée reparticdo
de competéncias legislativas, adminis trativas e tributarias, sendo, pois,
um dos pontos caracterizadores e asseguradores do convivio no
Estado-Federal’.

Tal constitucionalista estabeleceu que ‘0 principio geral que norteia
a reparticdo de competéncia entre as entidades componentes do Estado
Federal é o da predominancia do interesse, que assim se manifesta:

ENTE FEDERATIVO INTERESSE

Uniao Geral

Estados-membros Regional

Municipios Local

Distrito Federal Regional + “Local”

ABAR

Associagde Srasileira de
Agéncios de Regulogéo




3.1- REPARTICAO EM MATERIA ADMINISTRATIVA

A reparticao das competéncias administrativas entre a Unidao, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, de acordo com o
ensinamento de Alexandre de Moraes, pode ser observada no quadro

abaixo:

Competéncia
Administrativa

Exclusiva

Poderes enumerados

Unido (art. 21)

Municipios (art. 30)

Poderes reservados

Estados (art. 25 § 1°)

Cumulativa ou

Paralela (art. 23)

Unido /Estados/Distrito
Federal/Municipios
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Dentre as competéncias administrativas da Uniao, destaca-se
(para o interesse desta palestra) aquela prevista no inciso XX do art.
21 da Constituicao Federal que tem a seguinte redacao:

“Art. 21. Compete a Unido:
XX - Instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitacdo, saneamento basico e transporte urbano”’. (G rifamos)

3.2- REPARTICAO EM MATERIA LEGISLATIVA

A reparticao das competéncias legislativas entre a Uniao, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, de acordo com o
doutrinador Alexandre de Moraes, podem ser observados no quadro a
seguir:
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Privativa Uniao (CF, art. 22)

Exclusiva Municipios (CF, art. 30, 1)

Unidao/Estados /Distrito

C t
oncarigrre Federal (CF, art. 24)

Competéncia
Legis lativa

Remanescente

(Reservada) Estados (CF, art. 25,517

Suplementar Municipios (CF, art. 30, Il)

Distrito Federal (CF, art. 32,

R
eservada §1°)

Consultando-se o art. 22 da Constituicao Federal observa-se
que, dentre as competéncias privativas da Uniao para legislar nao se
encontra ABAR
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4= COMPETENCIAS PARALEGISTAR SOBRE O SANEAMENTO————
BASICO

Da analise do que foi até aqui exposto observa-se que a Uniao nao
possui competéncia privativa para legislar sobre o saneamento basico.

Contudo, possui competéncia adminis trativa para ins tituir diretrizes
para saneamento basico, conforme dispoe o art. 21, XX da Constituicao
Federal. E entendimento aceito de que tais diretrizes somente podem ser
manifestadas através de lei federal de normas gerais. Assim, a Uniao
pode editar lei de normas gerais (ou diretrizes) acerca do saneamento
basico. Entretanto, a Unidao nao deve regulamentar uma lei de normas
gerais (diretrizes), uma vez que tal tarefa cabe aos Estados e/ou aos
Municipios (como sera mostrado adiante).

Os Estados-membros podem legislar sobre saneamento basico de
acordo com duas regras constitucionais: a competéncia remanescente
dos Estados para legislar e a competéncia concorrente para legislar entre
a Uniao, Estados e Distrito Federal.

4.1 - COMPETENCIA REMANESCENTE DOS ESTADOS PARA
LEGISLAR SOBRE SANEAMENTO BASICO

A Competéncia remanescente ou residual dos Estados para Aﬁi
esta prevista no art. 25, § 1°, da Constituicao Federal que dispo R
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“Art. 25. Os Estados organizam-se, regem-se pelas Constituicoes e leis
que adotarem, observado os principios desta Cons tituicdGo

§ 19 Sdo reservados aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam
vedadas por esta constituicdo”’.

Este dispositivo significa que tudo que nao for atribuicao da Uniao e
dos Municipios constituem competéncias dos Estados e, dai, a
denominacao de competéncias remanescentes ou residuais, ou ainda
reservadas.

Alexandre de Moraes (2001) considera que a competéncia

remanescente ou reservada € uma regra que ‘pbrevista em relacéo a
competéncia adminis trativa dos E s tados-membros tem plena
aplicabilidade, uma vez que sdo reservadas aos Estados as
competéncias legislativas que ndo lhes sejam vedadas pela
Constituicdo. Assim, os Estados-membros poderdo legislar sobre todas
as materias que ndo lhes estiverem vedadas implicita ou

explicitamente. S Go veddcoes implicitas as competéncias legis lativas
reservadas pela ConstituicdGo Federal a Unido (CF, art. 22) e aos
municipios (CF, art.30). S Go vedacées explicitas as normas d%B AR
observancia obrigatoria pelos E'stados-membros na sua auito- i3 i i
organizacdo e normatizacdo propria...”. by




Marcelo Novelino (2008), outro constitucionalista renomado, tem
igual entendimento ao dispor que “a competéncia atribuida aos Estados
para legislar sobre as matéerias que nao ‘nao lhes seja vedadas’ pela
Constituicao (art. 25,8 1°), além de exclusiva, é residual (ou
remanescente) e subsidiaria, pois a sua verificacao exige que, em um
primeiro momento, sejam definidas as competéncias legislativas federais
(expressas e implicitas) e municipais. Nesse caso, cabe aos Estados
dispor sobre os aspectos gerais e especificos do tema”.

Como o saneamento basico nao € uma competéncia explicita para
legislar tanto da Uniao (art. 22 da CF) como dos municipios (art. 30 da
CF), pela disposicao constitucional da competéncia remanescente ou
residual dos Estados para legislar (art. 25,8 1° da CF) cabe a estes
entes federativos legislarem sobre o saneamento basico no sentido de
detalharem as diretrizes (ou normas gerais) editadas pela Uniao atraves
da Lei Federal n® 11.445/2007.
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4.2 - COMPETENCIA CONCORRRENTE DA UNIAO, DOS ESTADOS
E DO DISTRITO FEDERAL SOBRE SANAMENTO

A competéncia concorrente Uniao EstadoDistrito Federal para
legislar esta prevista no art. 24 da Constituicao Federal, em seus
incisos de | a XVI. O § 1° deste artigo dispoe que ‘ho dmbito da
legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-d a
estabelecer normas gerais”. O § 2° expressa que ‘a competéncia da
Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados”. Ja o § 3° dispoe que ‘a superveniéncia de

lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei es tadual, no
que lhe for contrario”.

Verificando os assuntos que podem ser objeto de legislacao
corrente nota-se aqueles relativos a protecao do meio ambiente e
controle da poluicao (VI); responsabilidade por dano ao meio ambiente
e protecao e defesa da satide (VI e XIl). Observa-se que, estes incisos
possuem relacao direta ou indireta com o saneamento basico.
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Dessa maneira, entre eles assumem relevantes significados a
protecao do meio ambiente, o controle da poluicao e a responsabilidade
por dano ao meio ambiente, bem como a defesa da saude, dos quais o
saneamento basico € parte inseparavel.

Entendimento semelhante tem o doutrinador Alexandre de Moraes (2001)
que dispoe:

‘A Constituicdo Federal brasileira adotou a competéncia
concorrente nao cumulativa ou vertical, de forma que a competéncia
da Unido esta adstrita ao estabelecimento de normas gerais, devendo os
Estados e Distrito Federal especifica-las, atraves de suas respectivas
leis. E a chamada competéncia suplementar dos E s tados-membros e
Distrito Federal (CF, art. 24, 5§29
Marcelo Novelino também expde o mesmo raciocinio ao dispor que ‘a
competéncia concorrente e aquela que pode ser exercida por mais de um
ente federativo (art. 24). Nesse caso, cabe a Unido estabelecer as
normas gerais (art.2451°)...".
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Alexandre de Moraes (2004) dispde ainda que ‘€ possivel o
estabelecimento de algumas regras definidoras da competéncia
legislativa concorrente. A competéncia da Uniéo é direcionada somente
as normas gerais, sendo de flagrante incons titucionalidade aquilo que
delas extrapolar, enquanto a competéncia do Estado-membro ou do
Distrito Federal refere-se as normas especificas, detalhes, minucias.
Assim, uma vez editadas normas gerais pela UniGo, as normas
Estaduais deverdo ser particularizantes, no sentido de adaptacdo de
principios, bases, diretrizes a peculiaridades regionais” (Negrito nosso)

Levando-se este ensinamento de Alexandre Moraes a edicao da Lei
11.445/2007 observa-se claramente que ela nao deve ser objeto de
regulamentacao federal através de decreto e sim, detalhada pelos
Estados, e Distrito Federal em face de suas competéncias concorrentes
para legislar, e /ou pelos Municipios quando, neste caso forem os titulares
do servico de saneamento basico ou ainda para detalharem os marcos
regulatorios Estaduais que versem sobre o referido servico publico.
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5- A REGULACAO SUBNACIONAL DO SETOR DE AGUA E ESGOTO

Pelo que foi relatado, fica evidente que o saneamento basico pode
ser objeto de legislacao remanescente e concorrente entre a Uniao, os
Estados e o Distrito Federal e, o que € mais importante, cabe aos
Estados-membros detalharem em normas especificas as
particularidades estaduais sobre este servico publico.

R ealizada a regulacao nacional do saneamento basico atraves de
diretrizes ou normas gerais, o desafio seguinte é a edicao de marcos
regulatorios detalhados sobre agua e esgoto pelos Estados e o Distrito
Federal.

De acordo com os dados que tenho conhecimento somente o
Estado de Goias possui marco regulatorio completo e detalhado sobre
agua e esgoto. Ele foi elaborado no contexto de um financiamento do
Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID, para a Agéncia
Goiana de Regulacao, Controle e Fiscalizacao de S ervicos P ublicos -
AGR através de uma licitacao internacional que teve como ganhador um
consorcio argentino-brasileiro. ABAR
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O marco regulatorio de saneamento de Goias resultou na Lei
Estadual n® 14.939, de 23 de setembro de 2004, do Estado de Goias,
tendo por base a competéncia concorrente para legislar que este ente
federativo possui. Atualmente tal marco regulatorio esta em processo de
adaptacao a Lein® 11.445/2007, como determina a Constituicao Federal,
sendo poucas as mudancas a serem nele introduzidas.

Ademais, importa ainda observar que os Municipios também poderao
editar marcos regulatorios municipais suplementando os marcos
regulatorios estaduais, como determina o art. 30, Il, da Constituicao

Federal, adaptando-os as suas particularidades locais.

Aqueles Municipios que decidirem nao delegar aos Estados a
regulacao do servico de agua e esgoto, como possibilita a Lein®
11.445/2007, também poderao editar os seus respectivos marcos
regulatorios sobre saneamento basico, tendo como guarida o art. 30, |,
da Constituicao FederalyCaso este servico publico essencial venha a ser
declarado como exclusivamente de interesse local pelo Supremo

Tribunal Federal. ABAR
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6- CONCLUSOES

Pelo exposto, as seguintes conclusoes, dentre outras, podem ser
tiradas:

Os principios fundamentais que regem o saneamento basico
devem ser a base para todas as acoes governamentais, privadas e da
sociedade nesse setor;

A Lei n° 11.445/2007 é uma lei de diretrizes nacionais e, portanto, de
normas gerais e, por esta razao, nao é suficiente para a
operacionalizacao do servico de saneamento basico;

A Unidao nao tem competéncia privativa para legislar sobre
saneamento basico, contudo, tem competéncia administrativa para
ins tituir diretrizes sobre este servico publico;

Os Municipios também nao possuem competéncia legis lativa
explicita para legislar sobre saneamento basico;

Por esta razao, os Estados e o Distrito Federal podem legis EAR
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Podem também os Estados e o Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre o saneamento basico (art. 24 da CF), uma vez
que este servico publico esta relacionado diretamente com a protecao
do meio ambiente e o controle da poluicao (Vl); responsabilidade por
dano ao meio ambiente (VIII) e defesa da saude (XIl);

Quando a Uniao legisla sobre diretrizes ou normas gerais, como €
o0 caso da Lein®11.445/2007, cabe aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios legislarem sobre as normas especificas, detalhes e
minucias, de interesse regional e /ou local;

De acordo com Alexandre Moraes quando a Uniao edita lei de
diretrizes ou de normas gerais (como € o caso da lei 11.445/2007), é de
flagrante inconstitucionalidade delas (as diretrizes) extrapolar em
detalhes, haja vista que esta missao compete aos Estados, no contexto
da legislacao concorrente;

Assim, a Lei 11.:445/2007 nao deve ser objeto de regulamentacao
atraves de decreto e, sim, detalhada em marcos regulatorios de
saneamento basico pelos Estados e/ou Municipios; ABAR
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Editada a Lei 11.445/2007 pela Uniao o desafio presente € seu
detalhamento pelos Estados e/ou Municipios nos devidos marcos
regulatorios de agua e esgoto;

Finalmente, € perfeitamente factivel concluir que a existéncia de
marcos regulatorios subnacionais sobre agua e esgoto nao so6 &
possivel no ordenamento constitucional brasileiro, como uma
necessidade premente, de forma a operacionalizar a legislacao relativa
a este servico publico essencial.
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