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Instrugoes aos Autores
Revista Internacional CONSINTER de Direito

1. DAS PUBLICAGOES

Para publicago na Revista Internacional CONSINTER de Direito os artigos cientificos serdo
avaliados pelo sistema double blind review, no qual dois Pareceristas do CONSINTER avaliardo
os trabalhos sem nenhuma identificagéo de autoria.

O enquadramento dos textos avaliados e aprovados para fins de publicagdo na Europa pelo
Editorial Jurua Lda., e no Brasil pela Jurua Editora Ltda., obedeceréo aos seguintes critérios:

REVISTA INTERNACIONAL CONSINTER DE DIREITO

Conforme as exigéncias das agéncias e instituigbes nacionais e internacionais de investiga-
¢a0 e docéncia que avaliam a atividade académica e investigadora das P6s-Graduagdes, a Coor-
denagéo Executiva do CONSINTER, ao seu melhor juizo, selecionara uma determinada quanti-
dade de artigos aprovados que seréo agraciados com a Publicagao no Periodico “Revista Interna-
cional do CONSINTER de Direito”, com ISSN de Portugal. Ainda:

a) Para cada artigo selecionado para a “Revista Internacional do CONSINTER de Direito”,
sera atribuido um numero de registro especifico e Unico no Sistema DOI (Digital Object
Identifier);

b) Também sera atribuido um registro no Sistema DOI (Digital Object Identifier) para a “Re-
vista Internacional do CONSINTER de Direito”.

OBS. 1: Em face das normas técnicas, para fins de qualificagéo do periddico, somente pode-
rdo ser selecionados para a Revista Internacional CONSINTER de Direito os artigos aprovados
nos quais pelo menos um dos autores e/ou autor tenha a titulagéo de Doutor.

OBS. 2: Ficaré a critério do Comité Organizador a indicag&o e o nimero da Revista em que o
artigo aprovado sera liberado para publicagao.

2. PERIODICIDADE
Semestral.

3. CONDIGOES

a) A submisséo do trabalho cientifico para analise esta condicionada a confirmagao da ins-
cricdo de todos os autores e coautores;

b) Somente serdo publicados os artigos aprovados pelo Corpo de Pareceristas/Con-
selho Editorial do CONSINTER.

4. DOCUMENTOS OBRIGATORIOS PARA SUBMISSAO

a) Inscrigao;

b) Comprovante de pagamento da submiss&o/inscrigao;

c) Cessao de direitos autorais assinada;

d) Artigo completo seguindo as orientagdes do item 5;

e) O artigo devera ser encaminhado por um dos autores ao e-mail contato@consinter.org.



5. NORMAS — OS ARTIGOS ENVIADOS DEVEM CUMPRIR OS SEGUINTES CRITERIOS:

a)

b)

c)

d)

9)

h)

Ser inédito (ndo publicado em livros, revistas especializadas ou na imprensa em geral) e
apresentar propriedade técnico-juridica; relevancia nacional e internacional do tema abor-
dado, fluéncia redacional, corre¢éo gramatical e respeito a aspectos éticos e cientificos;
Obs.: Textos inseridos em documentos de circulagdo restrita nas universidades serao
considerados inéditos.

Ter sido produzido por Estudantes e/ou Professores de Pos-graduagdo Lato Sensu efou
Stricto Sensu ou por Mestres, Doutores e Pds-Doutores;

Serdo aceitos trabalhos em coautoria, com limitagdo maxima de 03 (trés) participantes
devidamente inscritos;

O artigo devera estar identificado com um dos critérios de classificagéo conforme edital;

O(s) autor(es) que submeter(em) o mesmo artigo cientifico (com o mesmo titulo e contetido
ou apenas mudando o titulo) para mais de um dos ramos do Direito acima indicados terdo
ambos os artigos cientificos automaticamente eliminados da avaliagao;

Conter no minimo 15 paginas, € no maximo 25 paginas;

Ser redigido em formato Word em dois arquivos distintos, um com e outro sem identifica-
¢ao, ambos completos, contendo: Titulo em lingua portuguesa, espanhola, inglesa, italia-
na ou francesa; Sumario; Resumo e Palavras-chave em lingua portuguesa ou espanhola
e inglesa, respeitando as normas técnicas;

Para o arquivo sem identificagéo € importante o autor certificar-se que no contetido do ar-
tigo a ser avaliado ndo conste nenhuma informagé&o que possibilite a identificagdo do au-
tor ou o Instituto ao qual esteja vinculado direta ou indiretamente;

O artigo podera ser apresentado em lingua portuguesa, espanhola, inglesa, italiana ou
francesa, observando que o titulo, resumo e palavras-chave precisam, obrigato-
riamente, estar indicados em dois idiomas, sendo peremptoriamente uma indicagdo no
idioma inglés;

O texto deve estar salvo em arquivo Word, em versao recente, com as seguintes caracte-
risticas: fonte Times New Roman; corpo 12; alinhamento justificado, sem separagéo de
silabas; espago de 1,5 entrelinhas; paragrafo de 1,5 cm; ndo colocar espagamentos es-
peciais antes ou ap6s cada paragrafo; margens superior e esquerda com 3 cm, inferior e
direita com 2 cm; em papel tamanho A4; notas de rodapé explicativas na mesma pégina
em que for citada a referéncia, sendo que as Referéncias deverdo seguir as Normas Téc-
nicas;

As paginas deverdo estar numeradas;

Para cada titulo, subtitulos, todos alinhados a esquerda, devera haver um texto corres-
pondente;

Devem ser escritos de forma clara e objetiva, evitando-se paragrafos prolixos ou extenu-
antes e privilegiando as oragdes na ordem direta como: sujeito — predicado — complemen-
to;

N&o serdo aceitos textos com figuras, ilustragdes e/ou fotografias, a excegdo de graficos
e tabelas que sejam imprescindiveis para a compreenséo do trabalho e compativeis com
a impressao em preto e branco, sendo vedada a utilizagao de graficos e tabelas se origi-
narem de terceiros;



o) Conter Resumo (entre 100 e 250 palavras) em lingua portuguesa ou espanhola e em in-
glés, assim como a indicagdo de Palavras-chave (entre 3 e 10 palavras) também em por-
tugués ou espanhol e inglés;

p) Conter: Sumario a ser indicado na sequéncia da apresentagdo do Titulo, Resumo (entre
100 e 250 palavras — peremptoriamente com 02 idiomas), sendo um em Lingua portugue-
sa ou espanhola e outro necessariamente em inglés, assim como a indica¢do das Pala-
vras-chave (entre 3 e 10 palavras), obedecendo o mesmo critério de apresentagdo do
Resumo;

q) O texto deve obrigatoriamente vir acompanhado do termo de autorizagao para publicagéo
— cesséo de Direitos Autorais/Patrimoniais — conforme modelo anexo e/ou disponivel no
site;

r) A qualificagdo do autor devera ter no maximo 4 linhas, em nota especial de rodapé, indi-
cando obrigatoriamente a formag&o académica e citando a Instituicio de Ensino Superior
a qual esteja vinculado, quando for o caso;

s) A taxa de inscri¢do é individual e Unica para cada autor. Assim, cada autor devera efetuar
a sua inscri¢do e o pagamento da respectiva taxa;

t) Um autor podera enviar quantos artigos desejar, no entanto, para cada artigo submetido
deve haver o pagamento da taxa de inscrigdo/submiss&o;

u) Observando as normas de qualificagdo, somente podera ser liberado para publicagéo na
Revista Internacional CONSINTER de Direito um artigo por autor. Em caso de aprovagéo
de dois ou mais artigos do mesmo autor para a Revista, ao melhor juizo da comiss&o ava-
liadora, os demais artigos seréo direcionados para publicagéo no Livro Direito e Justi¢a ou
para o(s) proximo(s) nimero(s) da Revista.

6. DOS SISTEMAS PARA A INDICAGAO DAS FONTES DAS CITAGOES
Para a indicagdo das fontes das citagdes, os artigos deverdo adotar os sistemas:
I) Trabalhos Estrangeiros:

Trabalhos estrangeiros poderdo utilizar as normas técnicas compativeis com o seu pais de
origem, respeitando as normas de publicagéo dispostas nesse edital, inclusive o Estilo Chicago se
assim o autor entender cabivel e adequado.

Estilo Chicago:

Ultimo nome do autor, primeiro nome, titulo do livro. (Cidade: editora, ano), verséo. Por
exemplo: Ninguém, José, Livro Exemplo. (S&o Paulo: Universidade de S&o Paulo, 1992), edigdo
Jurua e-Books.

ll) Trabalhos Brasileiros:

Para artigos brasileiros recomenda-se seguir as Regras da ABNT (NBR 10.520/2002) para as
citagbes, as quais podem ser diretas ou indiretas.

Para a indicagdo da fonte das citagdes, o autor podera optar pelo sistema numérico (notas de ro-
dapé) ou pelo sistema autor-data, néo podendo, portanto, utilizar os dois sistemas concomitantemente.

A - Sistema Autor-Data
As Referéncias deverdo seguir a NBR 6.023/2002.

No sistema autor-data, a fonte da citagdo é indicada junto @ mesma e de forma sucinta. De-
vem ser evidenciados apenas: a autoria, 0 ano de publicagéo e a pagina do trecho citado.



Obs.: Se a opgao for pelo sistema Autor-Data, pode-se utilizar o rodapé para as notas expli-
cativas, conforme assim autoriza a NBR 6.022/2003.

B - Sistema em Notas de Rodapé

Ainda, adotando o sistema brasileiro de referenciagao, se a opgéo de citagdo das referéncias
for pelo sistema numérico, ou seja, em notas de rodapé, estas deverdo seguir a NBR
10.520/2002.

7. DA AVALIAGAO DOS ARTIGOS

Os artigos cientificos serdo analisados pelo Corpo de Pareceristas do CONSINTER, formado
somente por renomados juristas Doutores e Pds-Doutores, nacionais e estrangeiros especialmen-
te convidados.

Os artigos cientificos serdo avaliados pelo sistema double blind review, no qual dois
Pareceristas do CONSINTER avaliardo os trabalhos sem nenhuma identificacdo de autoria.
A apreciagdo inominada dos artigos cientificos afianga a imparcialidade do seu julgamento, dimi-
nui a subjetividade e as preferéncias ideologicas. Dessa forma, o autor devera evitar referéncias
diretas a si mesmo e citagdes que possibilitem extrair da leitura do texto a sua autoria.

Em caso de admissdo do artigo cientifico por um dos Pareceristas do CONSINTER e repro-
vagao por outro, o texto, ao melhor alvitre do conselho diretivo, podera ser submetido & aprecia-
¢do de um terceiro Parecerista.

a) O contetdo dos artigos cientificos é de inteira responsabilidade dos autores e apds sub-
metido para avaliagdo ndo podera sofrer qualquer substituicdo ou alteragdo, salvo solici-
tacéo do Corpo de Pareceristas;

b) Né&o é permitido plagio ou insergdo de copias literais.

_ CONSINTER - CONSELHO INTERNACIONAL DE ESTUDOS CONTEMPORANEOS EM
POS-GRADUACAO
Coordenagéo Executiva contato@consinter.org
www.consinter.org

INDEXADORES DA REVISTA:
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* Cite Factor
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Instructions To Authors

1. ABOUT THE PUBLICATIONS

For publication in the Revista Internacional CONSINTER de Direito, the scientific articles shall
be evaluated by the double-blind review system, in which two CONSINTER Referees shall
evaluate the papers without any author identification.

The framework of the evaluated and accepted articles for the purpose of publication in Europe
by the Editorial Jurua Lda., and in Brazil by Jurua Ltda, will follow the following criteria:

1. FOR THE JOURNAL “REVISTA INTERNACIONAL CONSINTER DE DIREITO”

According to the requirements of national and international agencies of investigation and
teaching that evaluate the investigative and academic activity of Post-Graduation, the
CONSINTER Executive Coordination, at the best of their judgment, will select a certain amount of
articles approved that will be awarded with the Publication in the Journal “Revista Internacional do
CONSINTER de Direito”, with ISSN from Portugal. Also:

a) For each article selected for the journal “Revista Internacional do CONSINTER de Direito”,

a number of the specific and unique register in the DOI (Digital Object Identifier) system
will be assigned;

b) A register in the DOI (Digital Object Identifier) system will also be assigned to the journal

“Revista Internacional do CONSINTER de Direito”.

NOTE 1: In the face of the technical rules, for the purpose of qualification of the journal, only
the articles approved in which a least one of the authors and/or author has a doctorate degree will
be selected for the journal “Revista Internacional CONSINTER de Direito”. The articles properly
approved that do not fulfill this requirement will be published in the Book of CONSINTER.

NOTE 2: The Organizing Committee will be in charge of the nomination and the issue of the
journal “Revista Internacional CONSINTER de Direito” in which the approved article will be
authorized for publication.

2. PERIDIOCITY
Half-yearly

3. REQUIREMENTS

a) The submission of the scientific work for analysis is conditioned to the confirmation of
subscriptions of all authors and co-authors;

b) Only articles approved by CONSINTER Referees Board/Editorial Board will be published.

4. REQUIRED DOCUMENTS FOR SUBMISSION

) Registration;

) Proof of payment of the Submission/registration;
) Assignment of copyrights signed;
)

)

ey & [=f &9

Full Article following the guidelines of item 5;
The articles must be forwarded by one of the authors by e-mail contato@consinter.org

()



5. RULES — THE ARTICLES SENT MUST FULFILL THE FOLLOWING CRITERIA:

a)

Be original (not published in books, specialized journals or in the press in general) and
present technical-legal property; national and international relevance of the theme
approached, wording fluency, grammar correction, and respect to the ethical and scientific
aspects;

Note: The texts inserted in documents of restrict circulation at universities will be
considered original.

Have been produced by students and/or professors of Lato Sensu and/or Stricto Sensu
Post Graduation courses, or by Masters, Doctors, and Post-Doctors;

Works in co-authorship will be accepted, up to the maximum of 3 participants properly
registered;

Be identified with one of the criteria of classification to be informed in public notice;

The author (s) that submit the same scientific article (with the same title and content or
only having the title changed) for more than one of the fields of Law above mentioned, will
have both scientific articles automatically eliminated from the evaluation;

Have a minimum of 15 pages, and a maximum of 25 pages;

Be submitted in Word format in two distinct files, one with and the other without
identification, both complete, containing: Title, Summary, Abstract and Keywords in
Portuguese, Spanish, English, Italian or French; in Portuguese or Spanish and in
English, respecting the technical rules;

For the file without identification it is important for the author to make sure that, in the
content of the article to be evaluated, there is no information that makes it possible to
identify the author or the Institution they are directly or indirectly bound to;

The article can be presented in Portuguese, Spanish, English, Italian, or French,
observing that the ftitle, abstract and keywords have to be written in two languages
compulsorily, being one of them, peremptorily, English;

The text must be saved in a word file, in a recent version, with the following
characteristics: Times New Roman font, size 12; justified alignment, without hyphenation;
1.5 spacing between lines; 1.5 cm paragraph spacing; do no insert special spacing before
or after each paragraph; top and left margins with 3 cm, bottom and right margins with 2
cm; A4 size document; explanatory footnotes on the same page the reference is cited, and
the references must follow the technical rules;

The pages must be numbered;

For every title, subtitle, all of them aligned on the left, there must be a corresponding text;
The text must be written in a clear and objective way, avoiding long-winded and strenuous
paragraphs, giving priority to sentences in the direct order, such as subject-predicate —
complement;

Texts with figures, illustrations and/or photographs will not be accepted, except for graphs
and tables which are indispensable for the understanding of the work, and compatible with
black and white printing, being prohibited the use of graphs and tables if originated from a
third party;



0) It must contain an Abstract (between 100 and 250 words in Portuguese or Spanish and in
English, as well as the Keywords (between 3 and 10 words), also in Portuguese or
Spanish and in English;

p) It must contain: a Summary to be indicated in the sequence of the presentation of the title,
Abstract (between 100 and 250 words, peremptorily in 02 languages, being one of them in
Portuguese or Spanish and the other in English, just as the Keywords (between 3 and 10
words), in accordance with the same criterion of the presentation of the Abstract;

q) The text must be accompanied by the copyright form — according to the model attachment
and/or available on the site;

r) The author's qualification must have a maximum of 4 lines, in a special footnote, indicating
their academic background and citing the Higher Education Institution which they are
bound to if that is the case;

s) Observing that CONSINTER is a non-profit organization, the submission/registration rate
subsidize the articles’ publication in the Revista Internacional CONSINTER de Direito.
Submission/registration fee is individual and unique to each author. Therefore, each
author must achieve the registration and make the payment of the respective fee. For
example: For article submission in co-authorship with 02 authors — it will be mandatory the
registration of the two authors and payment of 02 submission fees;

t) Anauthor may submit as many articles as he pleases, however, for each submitted article
there must be made the respective submission/registration fee payment;

u) Observing the qualification standards, only one article per author will be authorized for
publication on the Revista Internacional CONSINTER de Direito. In case of one or more
articles of the same author have been approved for publication on the Journal, to the
better judgment of the evaluation commission, the other papers will be guided for
publication on the Book Direito e Justiga or for future edition(s) of the Journal.

6. ABOUT THE SYSTEMS TO INDICATE THE SOURCES OF CITATIONS

To indicate the sources of citations, the articles must adopt the systems:

I) For Foreign Work:

Foreign works can use the same technical rules compatible with their country of origin,
respecting the publication rules displayed in this notice, including the Chicago style, if the author
finds it applicable and appropriate.

Chicago Style:

Author’s last name, first name, title of the book. (City: Publisher, year), version. Example: Someone,
José, book example. (S&o Paulo: Universidade de Sao Paulo, 1992), edi¢do Jurua e-Books.

Il) For Brazilian Works

For Brazilian articles, it is recommended to follow the ABNT rules (NBR 10520/2002) for the
citations, which can be direct or indirect, by Author-Date or in Footnotes.

For citation source’s indication, the author may choose the number system (footnotes) or by
the author-date system, therefore he/she cannot choose to use both concomitantly.

A - Author-Date System
The references must follow NBR 6023/2002.

In the author-date system, the source of citations is indicated alongside with it and in summary
form; Point out, only: authorship, publication year and page of the piece cited.



Note: If the choice is the Author-Date system, explanatory notes can be used as footnotes, as
authorized by NBR 6022/2003.

B - Number System (Footnotes)

Still, adopting the Brazilian System of references, if the choice of citation of references is by
the number system, or else, in footnotes, they should follow NBR 10520 /2002.

7. ABOUT THE ARTICLE REVIEW

The scientific articles are analyzed by the CONSINTER Referees Board/Editorial Board,
formed only by renowned Doctors and Post-Doctors, jurists, Brazilian and foreigners, especially
invited. The scientific articles will be evaluated by the double-blind review system, in which two
CONSINTER members of the board will evaluate the works without any authorship identification.
The assessment of scientific articles by anonymous authors guarantees the impartiality of
judgment and decreases subjectivity and ideological preferences. This way, authors must avoid
direct references to themselves and citations that make it possible to extract its authorship from
the reading of the text.

If the scientific article is accepted by one of the CONSINTER members and failed by another, the
text, at the suggestion by the Director Council, can be subjected to the assessment by a third party.

a) The content of the scientific articles is the authors’ full responsibility, and after subjected to
assessment cannot go through any changes or replacements, except if requested by the
Referees Board/Editorial Board;

b) Plagiarism or the insertion of verbatim copies are not allowed.

INTERNATIONAL COUNCIL OF CONTEMPORANY IN POST-GRADUATE STUDIES
~ CONSINTER - CONSELHO INTERNACIONAL DE ESTUDOS CONTEMPORANEOS EM
POS-GRADUACAO
Executive Coordination contato@consinter.org
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Resumo: A Constitui¢@o Brasileira de 1988 estabeleceu que os servigos de saneamen-
to basico sdo de competéncia municipal, contudo, fixou a atribui¢do comum da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para promover programas visando a
melhoria das condigdes de saneamento basico no territorio nacional. A realidade de-
monstra que, apesar da Constitui¢do conceder aos municipios a responsabilidade pela
prestagdo dos servigos, sdo as companhias estaduais que operam a maioria dos siste-
mas de dgua e esgoto no Pais, bem como, que a Unido ¢ o principal agente financiador
do setor. A Constituigdo fixou a competéncia comum também para legislar sobre meio
ambiente. Este quadro implica na necessaria distribuicdo de atribuicdes e competén-
cias legislativas e administrativas entre os entes federados nas areas interdependentes
de saneamento basico e proteg¢do ambiental. Este artigo pretende identificar as conse-
quéncias da competéncia legislativa ambiental comum que atinge o saneamento basi-
co no Brasil.

Palavras-chave: Saneamento basico. Atribuigdes dos entes federados. Fiscalizagdo
ambiental. Competéncias.

Abstract: The 1988 Brazilian Constitution established that the basic sanitation
services are municipal competence, however, it established the common attribution of
the Union, the States, the Federal District and the Municipalities to promote programs
aimed to improving the conditions of basic sanitation in Brazilian territory. The reality
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is that although the Constitution grants municipalities the responsibility for providing
services, the state companies operate most of water and sewage systems, as well as,
that Union is the main sectorial financing agent. The Constitution also established
common competence to legislate about environment. This framework implies the
necessary distribution of legislative and administrative powers and responsibilities
among federated entities in the interdependent areas of basic sanitation and
environmental protection. This article intends to identify the consequences of the
common environmental legislative competence that reaches basic sanitation in Brazil.
Keywords: Basic sanitation. Federated Units attributions. Environmental control.
Competence.

INTRODUCAO

O principio constitucional da dignidade da pessoa humana impde a oferta de
condigdes minimas de vida aos brasileiros e estrangeiros residentes no Pais. Contu-
do, o atendimento das moradias com os servigos publicos de saneamento basico
prestados com qualidade, regularidade, seguranca e universalidade, aliados a corte-
sia e modicidade de tarifas, ligado ao conceito de “minimo existencial”, ainda nio
foi integralmente atingido no Brasil.

A definigdo de atribui¢des, competéncias e responsabilidades administrativas
demanda do Poder Publico a edi¢do de complexo conjunto de leis, normas e regulamen-
tos que nem sempre exprimem com clareza as obrigacdes de cada ente da Federagao.

No Capitulo VI, dedicado ao meio ambiente, a Constituigdo destacou que to-
dos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, considerado pelo
legislador como essencial a sadia qualidade de vida, conforme redagdo do art. 225,
que também impods ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e pre-
servé-lo para as presentes e futuras geracdes. Este preceito constitucional foi reve-
renciado na legislacdo ordindria, com destaque para o Estatuto da Cidade, Lei de
Crimes Ambientais e Lei do Saneamento Bésico.

A questdo da auséncia de clareza na definicdo de competéncias dos entes fe-
derados ¢ interpretada por Cavalcanti (2009, p. 258-277) como sendo “motivo para
omissoes e intromissoes, aléem de discussoes entre os entes federativos, retardando a
eficacia desta autonomia”.

Diferentemente de outros paises nos quais o saneamento basico ¢ tratado pela
legislagdo ambiental como atividade despoluidora, o Brasil optou por classificar os
servigos como atividade potencialmente poluidora, para cujo exercicio ¢ necessaria a
obtengdo de licencas ambientais a exemplo de qualquer outro empreendimento que
gera residuos. Esta condi¢do gerou a edigdo de arcabougo normativo legal e infrale-
gal por meio do qual o Poder Publico fiscaliza a atividade com ferramentas de co-
mando e controle que sdo editadas pelos trés entes federados, gerando muitas vezes
sobreposicdes ¢ conflito de normas.

Por meio da metodologia de pesquisa tedrico-bibliografica, documental, ana-
litica, descritiva e critica, pretende-se neste estudo informar a origem juridica do
atual sistema legislativo sobre o qual se assenta o regime de distribui¢do de compe-
téncia legislativa ambiental que reflete nas atividades de saneamento basico, apon-
tando entraves e oportunidade de evolugdo normativa.
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COMPETENCIA LEGISLATIVA AMBIENTAL COM REFLEXOS NO
SANEAMENTO BASICO

A competéncia comum para legislar sobre saneamento basico somente podera
ser exercida pelos Estados caso ndo exista norma federal a regular o tema. De outro
lado, os Estados possuem a atribui¢do para legislar sobre saneamento basico desde
que o objeto tenha relagdo direta com a protecdo ao meio ambiente, cuja competén-
cia legislativa ¢ definida pela Constituigdo Federal como sendo comum a todos os
entes federados. Diante desta circunstincia, a competéncia legislativa ambiental
pode ser utilizada para regulamentar os servigos de saneamento basico.

No dizer de Silva (2013, p. 101), competéncia: “¢ a faculdade juridicamente
atribuida a uma entidade ou a um orgdo ou agente do Poder Publico para emitir
decisoes. Competéncias sdo as diversas modalidades de poder de que se servem os
orgaos ou entidades estatais para realizar suas fung¢oes”.

A distribuicdo de competéncia entre os entes integrantes da Federagdo ¢ tra-
tada pela Constituicao da Republica em duas vertentes: (i) competéncia legislativa,
que ¢ a capacidade de editar leis que irdo regular a prestagdo dos servicos, que pode
ser privativa (art. 22), concorrente (art. 24) ou suplementar (art. 22, § 2° ¢ 30, II); e
(i1) competéncia executiva, que € a prestacdo material dos servigos, podendo ser
privativa (art. 21) ou comum (art. 23).

Coelho (1992) indicou que no Direito Constitucional a competéncia concor-
rente é a “faculdade atribuida por lei, para realizar uma a¢do comum”. Diverge da
competéncia comum, que é a “faculdade que a lei concede a um ou varios funciond-
rios, juiz ou tribunal, para apreciar e julgar certos pleitos ou questées”. O seguinte
excerto elucidativo merece ser transcrito: “Tanto a comum quanto a concorrente
tratam de agdes conjuntas, mas a primeira ocorre na atividade propriamente admi-
nistrativa do Estado e na judicante, e a segunda se da em relagdo a atividade legife-
rante, ou normativa no mais amplo sentido”.

Machado (1996) informou que a protecdo ao meio ambiente estd prevista na
Constituicdo como sendo de competéncia comum dos trés entes federados. Porém, a
atividade normativa concorrente possui limites temporal e qualitativo. O exercicio da
atividade legislativa plena pelos Estados em matéria ambiental somente ird ocorrer
quando ndo houver lei federal que estabelega normas gerais. Nas palavras do autor: “a
norma estadual ndo pode exorbitar da peculiaridade ou do interesse proprio do Esta-
do e tera de se ajustar ao disposto em norma federal ambiental superveniente”.

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

Esclareceu Machado (1996) que na Alemanha a Unido somente podera editar
normas de cunho ambiental diante da necessidade de atuagdo federal, caso ocorra
alguma das seguintes situagdes:

1. porque uma questdo ndo pode ser regulamentada eficazmente pela legislacdao nos
diferentes Estados (Ldnder);
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2. porque a regulamentagdo de uma questdo por uma lei de um Estado (Land) pode-
ria afetar os interesses de outros Estados (Ldnder) ou da coletividade;

3. porque a protegdo da unidade juridica ou econémica e especialmente a manuten-
¢do da homogeneidade das condi¢bes de vida além das fronteiras de um Estado
(Land) exige tal medida.

O autor prosseguiu esclarecendo que a competéncia suplementar dos Estados
e Municipios somente podera ser exercida diante da existéncia de norma federal, eis
que “ndo se suplementa uma regra juridica simplesmente pela vontade de os Esta-
dos inovarem diante da legislacdo federal”. Concluiu assim que a atividade legisla-
tiva suplementar esta condicionada “a necessidade de aperfeicoar a legislagdo fede-
ral”, reportando ao conteudo do art. 5°, § 3° da Constituicdo de 1934 que fazia refe-
réncia a possibilidade dos Estados editarem leis para suprir lacunas e deficiéncias da
legislagdo federal, sem dispensar a exigéncia desta.

Antunes (2014, p. 1151 e p. 99) defendeu que apesar do inc. IV do art. 22 da
Constituicdo estabelecer a competéncia legislativa privativa da Unido para legislar
sobre aguas, o inc. VI do art. 23 determinou a competéncia comum dos trés entes da
Federacdo na protecdo do meio ambiente e combate a poluicdo como competéncia
administrativa. Entendeu ser evidente que para cumprir tal fun¢do cabe aos Estados,
Municipios e Distrito Federal a competéncia legislativa “desde que voltada para o
combate a poluicdo e para a prote¢do do meio ambiente”.

O doutrinador criticou a amplitude das competéncias privativas da Unido en-
tabuladas no art. 22 da Constituicdo. Em suas palavras, “tal quantidade de compe-
téncias privativas, quando mesclada com as concorrentes, gera uma teia que muito
pouco, ou quase nada, resta para os demais entes federativos”.

O autor prosseguiu referindo que a competéncia material comum ¢ uma ver-
dadeira “armadilha”, eis que o legislador ndo indicou a origem dos recursos necessa-
rios para sua implementagdo, trazendo como consequéncia a dependéncia de Estados
e Municipios junto & Unido. Concluiu a critica face o desprezo constitucional ao
principio da subsidiariedade, referindo que o critério atual ndo € claro ou minima-
mente compreensivel, que deveria fundamentar a prestacdo do servigo publico da
maneira mais adequada ou com maior protecao ambiental.

O constitucionalista Canotilho (2003, p. 546), baseado na classificagdo tradi-
cional da triparti¢do de poderes, indicou que as competéncias do poder politico sdo
reveladas pelos vieses legislativo, executivo e judicial. Informou que as competén-
cias podem ter como origem a constitui¢do, a lei ou os atos administrativos.

Interessa para o presente estudo a separacdo de competéncias legislativa e
executiva (ou administrativa) entre os entes da Federagdo referidas por Canotilho
(2003, p. 546), de forma que serdo aqui consideradas as competéncias fixadas na
constitui¢@o e contempladas na Lei 11.445/2007.

Meirelles (2012, p. 386-388) tratou a divisdo de competéncia material de
forma ndo conclusiva, justificando na auséncia de critério técnico e na constante
alteragdo dos servigos que sdo considerados publicos, bem como, em fun¢do do
prestador, que ora est4 a cargo dos Estados e ora dos Municipios. Buscou fixar como
parametro para a reparticdo de competéncia material com base na premissa de que os
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servigos da Unido e dos Municipios sdo enumerados, sendo os remanescentes de
atribui¢@o dos Estados.

Contudo, prosseguiu o autor ressaltando que a categorizagdo igualmente pa-
dece de objetividade absoluta eis que sdo atribuidos aos Municipios os servicos de
interesse local, que é conceito relativo na medida em que o interesse local sempre
guarda reflexo no interesse regional e nacional, bem como, o de interesse regional
ou nacional refletem localmente, podendo restar davidas acerca do titular, mormente
no caso do saneamento que possui viés ambiental e de satide publica, cuja atribuigdo
¢ dos trés entes da federacgdo.

Entretanto, o autor concluiu que prevalece o conceito fundado na “preponde-
rancia” do interesse local sobre os demais interesses para que a Constitui¢do tenha
fixado a competéncia municipal, afastando a estadual ou federal.

A doutrina de Moraes (2007, p. 284) indica que a reparti¢do de competéncia
entre as entidades que compde o Estado Federal no Brasil ¢ a predomindncia do
interesse, destacando que este principio define que a Unido cabe tratar das matérias
com predominancia do interesse geral; aos Estados competem as matérias de interes-
se regional predominantemente; € aos Municipios sdo destinados os assuntos com
predominéncia do interesse local. A seu turno, cabem ao Distrito Federal as compe-
téncias estaduais e municipais.

A teoria da prevaléncia do interesse tende a levar a conclusdo de que o sanea-
mento basico poderia apresentar caracteristica de interesse imediato dos Estados,
dado o carater ambiental, que engloba a prote¢cdo de mananciais e protegdo dos cor-
pos receptores do esgoto, ¢ de satide publica. Galvao Junior (2009, p. 548) destacou
os impactos importantes dos servigos de agua e esgoto sobre a satde, o ambiente ¢ a
cidadania. Entretanto, ndo ¢ esta a interpretagdo dominante, que tem caracterizado a
atividade como item da infraestrutura urbana para considera-lo como sendo de inte-
resse local e a0 mesmo tempo motivar a legislacdo que trata os servigos como ativi-
dade potencialmente poluidora.

Beltrdo (2003) criticou a aplicabilidade pratica do preceito constitucional que
concedeu atribuicdo legislativa aos Estados em matéria ambiental. Sob sua otica, o
Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA, na condi¢do de integrante do
Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA com fungdes consultiva e delibe-
rativa, se mantém atuando como o principal editor de normas ambientais, 0 que
acaba por anular a atuacdo dos seus congéneres estaduais. Ressaltou que os orgéos
estaduais vém exercendo no SISNAMA apenas fungdes de seccionais responsaveis
pela execucdo de programas e projetos, bem como de controle da fiscalizagao.

Ao tratar da competéncia concorrente entre a Unido, Estados, Municipios ¢
Distrito Federal, Moraes (2007, p. 295) ensinou que a doutrina tradicionalmente
classifica-a em (i) cumulativa ou horizontal, quando ndo ha limites prévios para seu
exercicio por parte de um ente e (i) ndo cumulativa, também chamada de repartigao
vertical, onde se reserva a cada ente parcela definida de competéncia legislativa para
tratar da matéria.

O autor esclareceu que a Constituigdo brasileira foi formatada com base no sis-
tema da distribui¢do de competéncia concorrente ndo cumulativa, conforme regra do art.
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24 e seus paragrafos, cabendo a Unido o estabelecimento de normas gerais e aos Estados
e ao Distrito Federal sua complementagio e especificacao mediante leis proprias.

Textualmente os paragrafos do art. 24 da Constituigdo estabelecem que no
ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a fixar nor-
mas gerais; a competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados; inexistindo lei federal sobre normas gerais,
os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena para atender a suas peculiari-
dades; e por fim, a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a
eficacia da lei estadual, no que lhe for contrario.

Moraes (2007, p. 295) ressaltou que esta forma vertical de dividir a compe-
téncia legislativa entre a Unido e os Estados ¢ derivada da Constituicdo de Weimar,
que permite ao governo federal fixar normas gerais sem regular detalhes ou peculia-
ridades regionais, as quais devem ser tratadas por cada Estado-membro mediante
adequacdo da legislacdo ao local de sua aplicacao.

Mohn (2010, p. 218) indicou que as Constituigdes de Weimar (1919) e da Aus-
tria (1920) relacionavam as competéncias legislativas exclusivas da Unido (Reich),
podendo ainda editar normas gerais sobre determinadas matérias, delegando aos Esta-
dos o detalhamento. Neste momento foi estabelecido que a lei federal se sobrepunha as
leis estaduais, desde que a matéria fosse de competéncia da Unido. Entretanto, foi a
Constituicdo Austriaca de 1920 que trouxe a conformagéo atualmente também adotada
pela Alemanha, na qual compete a Unido desempenhar a producéo legislativa, inclusi-
ve sobre principios, ficando com os Estados (Lénder) a execugdo, cabendo a estes
também a competéncia legislativa remanescente. Tal metodologia inaugurou o sistema
de comunicagdo entre a legislagdo federal e execugdo estadual.

Horbach (2012) ensinou que a Reforma Federativa havida na Alemanha em
2006 introduziu o conceito de “direito de divergéncia” no texto constitucional. A
competéncia legislativa de divergéncia concede maior autonomia aos Estados, que
poderdo efetivar de forma mais efetiva as peculiaridades regionais, eis que a lei
estadual divergente passara a ter prioridade na aplicagdo face a lei federal, permitin-
do a concretizagao do principio da subsidiariedade. No mesmo sentido foi fortaleci-
do o principio da fidelidade federal, por meio do qual os Estados devem guiar suas
escolhas legislativas de modo a privilegiar a integragdo nacional com base no precei-
to de que para um estado federal ter éxito todas as esferas devem colaborar para a
unidade da federagao.

A atual Constituicdo Alema definiu os limites da distribui¢do de competéncia
legislativa concorrente ou vertical no art. 70, com o seguinte teor:

Divisdo de competéncias entre a Federagdo e os Estados (1) Aos Estados cabe o di-
reito da legislagdo, desde que esta Lei Fundamental ndo atribua a Federagdo a com-
peténcia da legislacdo. (2) A delimita¢do de competéncia entre a Federagdo e os Es-
tados rege-se pelas disposicoes da presente Lei Fundamental sobre a legislagdo ex-
clusiva e a legislagcdo concorrente.

O art. 71 estabeleceu os parametros da competéncia legislativa exclusiva e
o item 1 do art. 72 faz o0 mesmo com relagdo a legislagdo concorrente, com o se-
guinte texto: “No dominio da legislagdo concorrente, cabe aos Estados a faculda-
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de de legislar, enquanto e na medida em que a Federag¢do ndo faga uso, atraveés
de lei, da sua competéncia legislativa”. O item 3 do art. 72 indicou o rol de maté-
rias que os Estados alemies podem editar “regulamentos distintos”, apos fixadas
as normas gerais pela Federacdo. Na sequéncia, o art. 73 estabeleceu as matérias
de legislagdo exclusiva da Federagdo e o art. 74 elencou as matérias de legislagdo
concorrente.

O item 3 do art. 72, que trata da legislacdo concorrente, indicou que os Esta-
dos podem adotar, por lei, regulamentos distintos sobre o regime hidraulico, sem
regulamentos referentes a substancias ou instalagdes, entre outras matérias descritas
em seus incisos. No mesmo sentido, o art. 74 relacionou as matérias sujeitas a legis-
lacdo concorrente, referindo no item 32 o “regime hidraulico”, que engloba os servi-
¢os de agua, esgoto e drenagem urbana.

No Brasil, no ambito da legislacdo infraconstitucional, o art. 3° da Lei
10.257/2001 — Estatuto da Cidade, em consonéancia com a Constitui¢do, indicou no
art. 3° que compete a Unido legislar acerca da politica urbana e atribui¢des dos entes
federados. Nos itens III e IV estabeleceu que tal competéncia deve ser exercida por
iniciativa propria da Unido e em conjunto com Estados, Municipios e Distrito Fede-
ral, bem como, instituir diretrizes para o saneamento basico, entre outros itens de
infraestrutura urbana.

COMPETENCIA LEGISLATIVA EM SANEAMENTO BASICO

A distribuigdo de competéncia legislativa em matéria de saneamento basico
se encontra fixada na Constituicdo da Republica de 1988, em cujo art. 21, XX esta-
belece que compete a Unido “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano,
inclusive habitagdo, saneamento bdsico e transportes urbanos”.

A questao ¢ fundamental, eis que, conforme lecionou Antunes (2014, p. 97),
a atual distribuigdo constitucional de competéncias gera inseguranga juridica com
consequente fragilizagdo ambiental. Considera que “a defini¢do das competéncias é
importante para saber quais sdo as entidades responsaveis pela fiscaliza¢do da
atividade”, eis que:

o poder de policia sobre determinada atividade integra as atribui¢ées da pessoa de
direito publico interno dotada de competéncia legislativa no assunto, visto que o po-
der de policia é uma decorréncia da competéncia. O sistema federativo adotado por
nosso Pais, contudo, cria situagées que ndo sdo juridicamente claras. Alias, esse é um
tema recorrente em todos os paises que adotam o chamado modelo do federalismo
cooperativo.

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

O autor prossegue ponderando que o regime de repartigdo de competéncias
legislativas da Constituicdo Brasileira, embora aparentemente descentralizador,
acaba por se revelar “um sistema complexo e que, nem sempre, funciona de modo
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integrado, como seria de se esperar e que tende a operar como uma for¢a centripe-
ta”. Revela que tais dificuldades possuem como possiveis causas os conflitos entre
interesses locais, interburocraticos e dificuldades inerentes ao regime federativo
tripartite. Concluiu o raciocinio alertando para o resultado prejudicial da referida
indefini¢do, tanto para o meio ambiente quanto para a atividade produtiva.

A preocupacdo do citado autor é acompanhada por Freitas e Freitas (2014, p.
65) com relagdo as aguas subterraneas, que conforme estabelecido pela Constitui¢do
no art. 26, I, pertencem aos Estados, contudo, a Secretaria de Recursos Hidricos do
Ministério do Meio Ambiente interpreta que sdo de dominio federal quando vierem a
ultrapassar os limites de um Estado, com desrespeito frontal ao texto constitucional.

Moraes (2007, p. 285) esquematizou a distribui¢do constitucional de compe-
téncia legislativa e administrativa em fung@o da reserva de campos especificos, com
o seguinte resultado: (i) Unido: poderes enumerados pelos arts. 21 e 22; (ii) Estados:
poderes remanescentes conforme art. 25, § 1°; e (iii) Municipios: poderes enumera-
dos no art. 30. Ao Distrito Federal o § 1° do art. 32 destinou os poderes conferidos
aos Estados e Municipios.

O autor ressaltou que o inc. II do art. 30 concedeu aos Municipios a atribui-
cdo de suplementar a legislacdo federal ou estadual para o fim de suprir omissdes e
lacunas, sendo vedada a contradig@o a legisla¢do dos citados entes. A chamada com-
peténcia suplementar com base neste dispositivo constitucional apenas pode ser
exercida pelos Municipios para ajustar a execugdo de leis estaduais ou federais as
peculiaridades locais e desde que presente o requisito do interesse local.

A distribuicdo de competéncia legislativa traz consequéncias a fiscalizagdo
e ao licenciamento. Antunes (2014, p. 97) destacou que as duas maiores dificulda-
des para as atividades econdmicas (incluindo-se as quatro atividades integrantes
do saneamento basico conforme a Lei 11.445/2007) sao a defini¢cdo do o6rgdo res-
ponsavel pelo licenciamento e pela fiscalizagdo. Referiu o autor que tais dificulda-
des sdo verificadas tanto em conflitos havidos entre esferas administrativas diver-
sas como também entre 6rgdos e institutos integrantes de uma mesma unidade da
Federagao.

As areas comuns de atuagdo administrativa paralela foram enumeradas no art.
23 da Constituigdo, bem como, as areas de atuagao legislativa concorrente se encon-
tram definidas no art. 24.

O paragrafo tinico do art. 22 estabeleceu que lei complementar federal podera
autorizar os Estados a legislar sobre questdes especificas das matérias de competén-
cia privativa da Unido.

De acordo com o entendimento de Granziera (2006, p. 674) ¢ da Unido a
competéncia para instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, incluindo o
saneamento basico, conforme leitura do art. 21, XX da Constituigdo. Contudo, a
autora aponta que o art. 24 estabelece competéncia comum aos trés entes federados
para legislar sobre “temas correlatos ao saneamento, como a protegdo da saude e do
meio ambiente”.

Barroso (2014, p. 7) sintetizou ressaltando que em matéria legislativa a Cons-
tituicdo de 1988 concentrou na Unifo a maioria absoluta das competéncias para
regular as dguas e o saneamento, com previsdes nos arts. 22, IV, 21, XIX (gerencia-
mento de recursos hidricos e outorga de uso da agua), 24, I (prote¢do ambiental e
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controle da polui¢do), e por fim, o art. 21, XX com atribuigdes especificas acerca da
fixacdo das diretrizes para o saneamento basico.

Este autor prosseguiu reconhecendo que aos Estados a Constitui¢do, no art. 24,
concedeu competéncia concorrente para legislar sobre saneamento quando relacionado
ao controle da polui¢do. Considerou o autor que apesar de ndo haver previsao expressa
acerca da competéncia legislativa dos Municipios para legislar sobre saneamento basi-
co, permanece a competéncia geral prevista no inc. II do art. 30 para suplementar a
legislag@o federal e estadual, eis que afeta ao conceito de interesse local.

Contudo, ao refletir acerca da hierarquia das normas emitidas pelos entes fede-
rados em matéria ambiental, Coelho (1992, p. 72) concluiu que a atividade legiferante
derivada da competéncia comum ¢ relativa, pois, a menos que venha a ser editada lei
stricto sensu distribuindo competéncia aos demais entes, a norma federal sempre ira
prevalecer sobre a estadual ¢ municipal. Entendeu o autor que “somente a lei ordinaria
pode definir o que seja interesse local ou regional”. O autor leciona que:

Primeiramente, em caso da ocorréncia de leis federal e estadual disciplinando a
mesma matéria, o diploma legal a ser aplicado sera o federal, a menos que se refira a
mateira inequivocamente definida na Constituicdo ou na lei ordindria federal como
pertencente a al¢ada estadual. (...) somente a lei ordinaria federal podera dispor so-
bre o que seja matéria especifica, ou de interesse local, regional ou estadual; na au-
séncia dessa legislacdo, as normas federais deverdo prevalecer, sejam elas de nature-
za ordindria ou regulamentar;

A competéncia legislativa dos Estados em saneamento basico foi objeto
Agdo Direta de Inconstitucionalidade 2340/SC interposta pelo Governador do
Estado de Santa Catarina contra ato da Assembleia Legislativa, visando a declara-
cdo de inconstitucionalidade da Lei Estadual 11.560/2000, que estabelecia que o
Poder Executivo Estadual, por intermédio da sociedade de economia mista, a
“obrigatoriedade de suprir a falta de fornecimento normal de agua mediante ca-
minhées-pipa, sob pena de cancelamento automdtico da conta do més em que
ocorrida a interrup¢do”.

Por meio de acérddo publicado em 09.05.2013 o Supremo Tribunal Federal
fixou entendimento no seguinte sentido:

Os Estados-membros ndo podem interferir na esfera das relagées juridico-contratuais
estabelecidas entre o poder concedente local e a empresa concessionaria, ainda que es-
ta esteja sob o controle aciondrio daquele. Il — Impossibilidade de alteragdo, por lei es-
tadual, das condigoes que se acham formalmente estipuladas em contrato de concessdo
de distribui¢do de agua. Il — Ofensa aos arts. 30, I, e 175, pardagrafo unico, da Consti-
tuigdo Federal. IV — A¢do direta de inconstitucionalidade julgada procedente.

Assim, a conclusdo é no sentido de que todos os entes da federagdo possuem
competéncia para legislar sobre saneamento basico, entretanto, a competéncia da
Unido se restringe a fixar normas gerais, aos Estados cabe igualmente estabelecer
normas gerais no que ndo for conflitante com a legislacdo federal e legislar sobre
controle da polui¢do, podendo, por esta via, tratar de saneamento, ¢ aos Municipios
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cabe legislar sobre a prestacdo dos servigos em si, além da competéncia comum em
matéria ambiental.

No que tange as competéncias da Unido, cabe ressaltar que a teoria do federa-
lismo informa que o nucleo do conceito de Estado Federal estd na reparticdo de
poderes auténomos, conforme ensinamento de Silva (2013, p. 498). O autor desta-
cou que a Constitui¢do dotou a Unido com parcela significativa de poderes, logica-
mente em detrimento dos Estados, eis que os Municipios sequer eram entes federa-
dos no ordenamento constitucional anterior.

COMPETENCIA MATERIAL OU ADMINISTRATIVA

Um Estado Federal somente pode existir a partir da delimitac@o e distribuigéo
de competéncias federativas. No ensinamento de Silva (2013, p. 481), a distribuicao
de competéncias federativas depende do movimento histdrico que levou a criagdo da
federacdo. Nos Estados Unidos a descentralizacdo ¢ maior e, portanto, os Estados
possuem maior autonomia. Ja no Brasil a autonomia dos Estados é historicamente
menor em razdo da centralizacdo mais acentuada. Além disso, a previsdo constitucio-
nal de competéncia exclusiva dos Municipios torna ainda menor o remanescente de
competéncias dos Estados.

Conforme ja tratado, bem como com base no ensinamento de Silva (2013, p.
479), a Constitui¢ao adotou como principio geral a reparti¢do de competéncias com
base na predominancia do interesse. Assim, fixou competéncias para a Unido, quan-
do ha predominante interesse geral, nacional; competéncias para os Estados, quando
se tratar de predominante interesse regional; e competéncias dos Municipios, no
caso de assuntos de interesse local.

A critica formulada por Silva (2013, p. 491) reside na dificuldade cada vez
maior de se definir e por consequéncia distinguir onde ha interesse geral, nacional,
local e regional. Claramente o tema atinente ao saneamento basico enfrenta o referi-
do problema na medida em que o art. 30, V da Constitui¢do atribui sua prestagdo aos
Municipios, mas no art. 23, IX trata como competéncia comum da Unido, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Municipios.

A regra adotada pela Constituicdo de 1988 para fixar a separagdo de compe-
téncias inclui a enumeracdo dos poderes da Unido nos arts. 21 ¢ 22, o estabelecimen-
to da competéncia remanescente dos Estados no § 1° do art. 25 e define os poderes
que competem aos Municipios no art. 30.

Contudo, Silva (2013, p. 491) ressalta que esta reparti¢do classica de poderes
ndo ¢ absoluta, pois nem sempre os poderes de tais artigos s@o exclusivos, mas al-
gumas vezes apenas privativos. Ademais, a reparticdo é combinada com a possibili-
dade de delegacdo de poderes prevista no paragrafo tinico do art. 22, definindo in-
clusive atuagdes paralelas de todos os entes da administragdo, conforme estabeleceu
o art. 23, onde compete a Unido a atribui¢do de definir politicas, diretrizes e normas
gerais, cabendo aos Estados e Municipios a competéncia suplementar.

Cabe neste topico apontamento relativo as fungdes de licenciamento e fiscali-
zagdo ja que a atividade é considerada como potencialmente poluidora pelo nosso
ordenamento. Conforme definido no caput do art. 17 da Lei Complementar
140/2011, compete ao licenciador promover a fiscalizagdo da atividade potencial-
mente poluidora. Esta fiscaliza¢do derivada do poder de policia devera ser promovi-
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da pelo 6rgdo licenciador, porém, o § 3° do mesmo artigo ndo veda a fiscalizagdo
desempenhada pelos demais 6rgdos ambientais, contudo, ressalta que no caso de
duplicidade de intervengdes fiscalizatorias do poder de policia, prevalecera aquela
exercida pelo o6rgdo licenciador.

Em que pese o autor do presente trabalho entender que, por questoes juridicas e
técnicas, o art. 17 da Lei Complementar 140/2011 tenha limitado a atuag@o fiscalizato-
ria dos orgdos ambientais aos empreendimentos de suas respectivas competéncias para
licenciamento, ndo ¢ esse o entendimento majoritario na jurisprudéncia atual, que man-
tém a interpretagdo de que todos os 6rgdos ambientais podem fiscalizar e autuar todos
os empreendimentos, independentemente da capacidade técnica de suas equipes.

Entretanto, a fiscalizagdo ambiental do saneamento basico ¢ por demais ex-
tensa, complexa, polémica e extrapola os limites de investigacdo do presente texto,
merecendo estudo aprofundado tanto para legislar quanto para exercer o poder de
policia fiscalizatoria.

REPARTICAO DE COMPETENCIAS NA PRESTACAO DE SERVICOS

Ao desenvolver sua atividade tipica o Poder Publico presta diversos servicos
e utilidades publicas aos cidaddos. Silva (2013, p. 484) identificou trés sistemas de
execugdo dos servigos publicos, que sdo: (a) sistema imediato, com funcionalismo
proprio de cada ente da federagdo; (b) sistema mediato, no qual os funcionarios sdo
precipuamente dos Estados, mantendo a Unido um corpo reduzido de servidores
com atribui¢cdes de vigilancia e fiscalizag@o; e (c) sistema misto, onde parte dos
servigos ¢ executada por servidores federais e parte por servidores estaduais. No
Brasil vige o sistema de execugdo imediata, sendo que cada ente da Federacdo pos-
sui e mantém quadro préprio de servidores.

Meirelles (2012, p. 141) indicou que o poder de policia administrativa possui
limites na Constitui¢do da Reptblica. Asseverou que os principios da liberdade e
solidariedade humanas sdo as fontes ideologicas dos Estados Democraticos, do que
decorre o que chamou de “relativismo social”, implicando na constante busca pelo
equilibrio entre os direitos de cada individuo e os interesses da coletividade, visando
0 bem comum. Concluiu que desta conjuntura advém a ideia dominante da relativi-
dade dos direitos, pois, caso os direitos individuais fossem absolutos estar-se-ia
diante de uma hipotética soberania do individuo.

Assim, os interesses individuais sdo subsumidos aos interesses coletivos
quando a Lei prevé que o bem-estar social constitui premissa para a organizagao da
sociedade brasileira.

Tal premissa foi adotada no Brasil pela Constitui¢do de 1946, que no art. 147
estabeleceu que “O uso da propriedade sera condicionado ao bem-estar social”, e
possui destaque na Constituigdo de 1988, com presenca no predmbulo. Também
fundamentou os conceitos contidos no paragrafo tinico do art. 23, cujo inc. IX trata
do tema relativo ao saneamento basico, no art. 186, que estabeleceu da fungao social
da propriedade, art. 219 que tratou da ciéncia e tecnologia, no art. 230 que trata da
familia, no art. 231, que trata dos indios e, principalmente, no art. 193, que sozinho
constitui o Capitulo I do Titulo VIII que trata da ordem social com a seguinte reda-
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¢do: “A ordem social tem como base o primado do trabalho, e como objetivo o bem-
estar e a justica sociais”.

A guisa de exemplo acerca da inviabilidade técnica de se reconhecer a titula-
ridade apenas aos Municipios em regides metropolitanas, conurbagdes € microrre-
gides, pode-se utilizar a Regido Metropolitana de Curitiba, que conta com sistema
integrado de abastecimento de dgua e coleta de esgoto, por meio do qual 12 munici-
pios sdo abastecidos por cinco grandes estacdes de tratamento de dgua, cuja agua
bruta provém de quatro grandes reservatorios artificiais situados em parte destes
municipios. Com relag¢do ao esgoto a situagdo ndo difere da agua. A quase totalidade
do esgoto gerado em tais municipios € transportado para Curitiba, onde é tratado em
quatro grandes estagdes, sendo o efluente lancado na bacia do Rio Iguagu, ocasio-
nando inclusive transposi¢do de microbacias neste processo.

Canotilho (2003, p. 548) apresentou trés distingdes acerca do modo pelo qual
a competéncia administrativa é distribuida entre os 6rgdos do Poder Publico: (i)
competéncias constitucionais escritas expressas; (ii) competéncias constitucionais
escritas implicitas; e (iii) competéncias ndo escritas.

Diante desta classificagdo tem-se que a titularidade dos servigos de sanea-
mento basico constitui forma de competéncia constitucional escrita implicita, eis que
a Constituicdo ndo definiu expressamente que o Municipio seria o detentor de tal
atribui¢@o, porém, a conclusdo acerca da titularidade esta baseada nos dispositivos
constitucionais aqui referidos, notadamente o art. 30, V.

O mesmo raciocinio cabe para classificar o saneamento basico como “servigo
publico”. Nao ha texto constitucional que descreva objetivamente que se trata de servi-
¢o publico, porém, tal conclusdo pode ser obtida por meio da analise do comando con-
tido no inc. IX do art. 23 e do inc. IV do art. 200, que tratam da competéncia dos entes
federados na formulagdo de politicas publicas, com mencdo ao saneamento basico
como atividade de interesse imediato do Poder Publico nas trés esferas administrativas.

O constitucionalista Barroso (2014, p. 3) classificou as competéncias mate-
riais em politico-administrativas, legislativas e tributarias, que podem ser exercidas
de forma exclusiva ou em comum entre os trés entes federados. Referido autor espo-
sou entendimento de que as competéncias tributdrias (em regra exclusivas) ndo sao
relevantes para a questdo do saneamento basico. Porém, ndo had competéncia exclu-
siva em matéria de saneamento basico, sendo tal atribui¢do de carater comum (art.
23 da Constitui¢do) ou de carater concorrente (art. 24 da Constituigdo).

Segundo o autor o comando contido no inc. IX do art. 23 da Constitui¢ao
trouxe a competéncia comum dos entes da federagdo para a promogdo da melhoria
das condi¢des de saneamento basico. Ponderou que a norma néo estabelece a titula-
ridade do servigo, mas franqueia a possibilidade de qualquer dos entes federados
agir visando o melhor resultado na prestagdo dos servigos, sendo esta a finalidade
constitucional da cooperagdo produtiva.

Todavia, o paragrafo inico do art. 23, em redagdo dada pela Emenda Consti-
tucional 53, de 2006, informou que “Leis complementares fixardo normas para a
cooperagdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo
em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional”.

Por sua vez, a titularidade estatal da prestagdo do servigo publico estd descrita
expressamente no art. 175, que estabeleceu: “Incumbe ao Poder Publico, na forma
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da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de
licitagdo, a prestacdo de servigos publicos”, servindo como exemplo de competén-
cia constitucional expressa.

Granziera (2006, p. 674), com fundamento do art. 23, IX da Constitui¢do, de-
fendeu que a competéncia administrativa para a promogao de programas de sanea-
mento € comum aos trés entes federados. Tal posigdo estaria refor¢ada pelo inc. IV
do art. 200 que estabeleceu a participacdo do Sistema Unico de Saude — SUS na
formulagdo e execu¢do das acdes de saneamento basico. Porém, a autora ndo men-
cionou a questdo da titularidade, que, conforme acima referido, pertence ao poder
publico local, devendo ser compartilhada no caso de regides metropolitanas, aglo-
meragdes urbanas e microrregioes.

O “INTERESSE LOCAL”

Durante seminario a respeito do tema “Federalismo e o fortalecimento do Poder
Local”, o politico André Franco Montoro proferiu definigdo acerca do chamado princi-
pio da subsidiariedade, que orienta a nogdo de federalismo participativo. Referido pro-
nunciamento foi transcrito por Cavalcanti (2009, p. 258-277) nos seguintes termos:

é um principio de bom senso, tudo o que puder ser feito no Municipio deve ser feito por
ele, o que ele ndo puder, o Estado vem em auxilio, o que o Estado ndo puder a Unido
subsidia. Parto do principio de que, tudo o que puder ser feito por uma entidade menor,
ndo deve ser feito por um organismo maior, é o Governo mais proximo da populagdo, e
eu menciono alguns principios: primeiro, tudo aquilo que puder ser feito pela propria
sociedade deve ser feito por ela, quando ela ndo puder fazer, o Estado interfere, mas
ndo se trata de um Estado minimo ou mdximo, mas sim do Estado necessdrio. (...) A
Unido deve ficar com os poderes que nem o Estado, nem o Municipio e nem a sociedade
podem fazer de forma adequada ao interesse publico. Diretrizes gerais, seguranga pu-
blica, relagbes internacionais mas, principalmente, diretrizes. A execugdo, excepcio-
nalmente, s6 quando ela realmente ndo puder ser realizada por instancias menores. Es-
ta é uma boa sintese do que se poderia chamar de principio da subsidiariedade.

A autora informou que o principio da subsidiariedade foi contemplado na
formulag@o das bases da Unido Europeia, relatando que o Tratado de Maastricht, de
07.02.1992, indicou no art. 3b que a entidade superior (Unido Europeia) atuara de
forma suplementar aos Estados soberanos. O artigo possui a seguinte redagdo: “4
Comunidade intervira segundo o principio da subsidiariedade, somente e na medida
em que os objetivos de agdo previstos ndo possam ser suficientemente realizados
pelos Estados membros”.

A autora prosseguiu informando que as Constitui¢cdes da Italia e Portugal
prestigiaram o mesmo conceito, o qual foi aperfei¢oado pela doutrina italiana em
subsidiariedade vertical, quando trata das relagdes entre os entes federados (Unido,
Estado, Regido, cidades) e horizontal, dirigido as relagdes entre Poder Publico, em-
presas, associagdes e pessoa.

A légica do principio da subsidiariedade na sua forma vertical foi seguida pe-
la Constituigdo Brasileira de 1988, que no art. 30 estatuiu que compete aos Munici-
pios legislar sobre assuntos de interesse local.
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Extrapolando a matéria exclusivamente formal indicada no caput do art. 30, o
inc. V do mesmo artigo estabeleceu que compete aos Municipios “organizar e pres-
tar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, os servi¢os publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem cardter essencial”.

Conforme rapidamente discorrido acima, o conceito juridico de interesse lo-
cal ¢ de dificil defini¢do. Este é também o entendimento de Moraes (2007, p. 299)
que refere o interesse local como sendo aquele que diz respeito “mais diretamente as
necessidades imediatas do Municipio, mesmo que acabem gerando reflexos no inte-
resse regional (Estados) ou geral (Unido)”, devendo as hipoteses ser analisadas caso
a caso para se aferir a “predominancia do interesse” destinada a verificar se se trata
de competéncia do Municipio.

Barroso (2014, p. 10) defendeu que o denominado principio da subsidiariedade
impde que os servigos de interesse tipicamente local, assim considerados aqueles que
podem ser prestados adequadamente pelos Municipios e se relacionem especificamen-
te com sua realidade, podendo ser enquadrados na regra do citado inc. V do art. 30. O
autor ressaltou que a existéncia de trés niveis de poder sobre 0 mesmo territorio natu-
ralmente ird acarretar sobreposi¢@o de interesses locais, regionais e nacionais. Porém,
este fato ndo afasta a possibilidade da aplicagdo do critério da predominéncia do inte-
resse. Por se tratar o saneamento basico de servico publico de interesse local, sua pres-
tacdo ¢ atribuigdo dos Municipios, ressalvados os casos de compartilhamento.

Contudo, como atribui¢do material, a Constitui¢do indicou no art. 23 como
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
“IX — promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das condigoes
habitacionais e de saneamento basico”. Tal competéncia material também recebeu a
atencdo do legislador constituinte no capitulo que trata da saude (Secéo II do Capitulo
II do Titulo VIII).

O inc. IV do art. 200 determinou que ao Sistema Unico de Satide compete,
além de outras atribui¢des, a de participar da formulag¢ao da politica e da execucao
das a¢Bes de saneamento basico.

Tomando por base o paragrafo inico do art. 23 da Emenda Constitucional
53/2006, Moraes (2007, p. 289) classificou os servigos publicos de saneamento
basico como competéncia administrativa comum.

Barroso (2014, p. 20) propds como sugestdo para pacificar a questdo que a
Unido, utilizando sua competéncia legislativa para instituir diretrizes sobre sanea-
mento basico (art. 21, XX), sobre aguas (art. 22, IV) e a respeito da cooperagao entre
os entes da federag@o acerca do saneamento basico (art. 23, paragrafo nico e art.
241), edite lei nacional fixando critérios técnicos destinados a identificar e distinguir
o interesse comum do interesse local.

A proposi¢do ¢ justificada com argumentos pragmaticos, apresentando o que con-
sidera vantagens da seguranca juridica acerca do exercicio da titularidade dos servigos de
saneamento em conurbagoes: (i) grau de certeza juridica, evitando flutuagdes doutrinarias;
(it) evitar disputas decorrentes das referidas interpretagdes; (iii) balizar a agdo dos Estados
na definicao dos servigos de interesse comum; (iv) evitar situacdes teratologicas de estabe-
lecimento de regides metropolitanas sem corresponder com a situagdo real de conurbagéo;
e (V) seguranga juridica para viabilizar investimentos no setor.
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O autor ressaltou que a 16gica constitucional para a distribuicdo de competén-
cias seguiu o preceito da eficiéncia na prestacdo do servigo, indicando a participacdo
do Estado como indutor da cooperagdo federativa em aglomeragdes urbanas, o que
traz como consequéncia, na opinido do autor, melhores condi¢des para se obter a
universalizagdo, qualidade e modicidade das tarifas. No viés oposto, no caso de
Municipios isolados, este teria melhores condigdes para decidir acerca da prestagdo
dos servigos, ndo havendo necessidade ou utilidade na interferéncia do Estado.

Neste contexto, diante da competéncia constitucional legislativa da Unido pa-
ra instituir diretrizes para o saneamento basico e da competéncia material para pro-
mover a melhoria das condi¢cdes de saneamento basico, bem como da atribuicao
material de participar da formulag@o da politica e da execucdo das acdes do setor, foi
editada pela Unido a Lei 11.445/2007, que estabeleceu as diretrizes nacionais € a
politica federal de saneamento basico.

Contudo, entendeu Barroso (2014, p. 20) que a Unido se privou da oportuni-
dade de enfrentar a questdo do interesse local, que poderia pacificar a divergéncia
acerca da titularidade para legislar e prestar os servi¢os nas regides metropolitanas,
aglomeragOes urbanas e microrregides. A seu turno, o STF analisou a questdo e
fixou critério juridico para determinar a competéncia comum em conurbagdes insti-
tuidas por meio de lei complementar estadual.

CONSIDERACOES FINAIS

O arcabouco normativo advindo da competéncia constitucional comum para
legislar sobre prote¢do ambiental tem resultado em centralizagdo da edigdo de leis e
normas infralegais por parte da Unido, que frequentemente edita normas que extra-
polam os limites tedricos que definem ser atribuigdo da Unido tratar das matérias
com predominancia do interesse geral; aos Estados matérias de interesse regional; e
aos municipios os assuntos de interesse local.

Esta invasdo de competéncia legislativa ambiental retira dos entes federados
a iniciativa da produgdo legislativa regional e local, sendo a principal causa da so-
breposi¢do de normas ambientais que regulam a atividade de saneamento basico,
como ¢ o caso da Lei 11.445/2007 que além de principios e regras gerais estabelece
regras especificas de gestdo e operacdo de sistemas que deveriam ser editadas pelos
Estados e eventualmente municipios, com aparente afronta ao principio republicano.

A existéncia de 6rgdos ambientais fiscalizadores nas trés esferas administra-
tivas (Unido, Estados e Municipios), cada qual com conjunto de normas distinto,
especificos e por vezes conflitantes € responsavel pelo clima de “terror institucional”
junto aos operadores, que podem vir a seguir determinado conjunto de normas e
desatender outro conjunto, estando sujeitos a sangdes por parte de até trés orgaos
fiscalizadores na mesma base territorial.

A Lei Complementar 140/2011 foi editada para sanar a sobreposi¢do de li-
cencas ambientais mas o legislador deixou escapar a oportunidade de estabelecer
critério objetivo para a fiscalizacdo ambiental, que forneceria maior seguranga juri-
dica ao setor. Referida lei prevé que o 6rgdo licenciador é responsavel pela fiscaliza-
¢do mas reconhece a competéncia fiscalizatoria comum.

A principal falha hermenéutica da referida lei ¢ a auséncia de procedimento
para evitar a multiplicidade de autuagdes por parte dos diversos 6rgaos ambientais.
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A logica juridica em todo o regime de fiscalizagdo por comando e controle ¢ a de
que o 6rgdo licenciador ¢ o fiscalizador, entretanto, no caso de norma ambiental que
atinge o saneamento basico tal premissa ndo foi adotada pelo legislador nacional que
preferiu permitir que todos os 6rgdos ambientais fiscalizem a atividade, independen-
temente de qual foi o agente licenciador.

O principio norteador de toda a atividade de saneamento basico ¢ o da uni-
versalizagdo do acesso, o qual deve ser conjugado com os principios constitucionais
da eficiéncia, seguranca, prote¢do ambiental e modicidade de tarifa. Todos estes
principios devem ser implementados em ambiente regulado. As agéncias regulado-
ras podem ser municipais, estaduais ou federal, o que contribui para a inseguranga
do setor com a multiplicidade de 6rgaos reguladores, cada qual com conjunto distin-
to de normas, critérios e condigoes.

Conclui-se desta forma que, mantendo o regime de comando ¢ controle, o
atual sistema normativo pode avancar no sentido de estabelecer regras claras de
licenciamento, fiscaliza¢do, controle e regulagdo de modo a fornecer seguranga
juridica aos operadores, o que tera reflexos diretos e imediatos na alocagdo de recur-
sos por parte dos atores sociais envolvidos no processo para, entdo, se atingir a so-
nhada universalizagdo do acesso.
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